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RESUMO

A participagdo social ¢ palavra de ordem na consolidacdo de processos democraticos e no
fortalecimento da cidadania. Celebrada como um direito constitucional no Brasil, a
participagdo vem sendo, entretanto, conduzida como ferramenta para otimizagdo de agdes,
programas e projetos governamentais que seguiram os preceitos da descentralizacdo de
atribui¢des do poder central as esferas sub-nacionais intensificada nos anos 1990. As
orientagdes para tais processos participativos esbarram em uma cultura politica de
centralizagdo das decisdes e de manutencdo do poder pelos grupos dominantes dos recursos
politicos, econdmicos e culturais, € mesmo junto aos Orgdos executivos envolvidos em
promover 0s processos participativos, nem sempre ¢ um consenso a forma com que ¢
envolvida a sociedade nas decisdes sobre a gestdo publica. Essa participagdo funcional ao
alcance de objetivos pré-orientados externamente ao publico envolvido tem uma série de
consequéncias sobre a formacao da identidade e as formas de organizacao da sociedade civil.
Historicamente envolvidas com a luta pela questio ambiental, as Organizagdes Nao
Governamentais ambientalistas passam a ocupar os espacos ofertados pelo Estado, e mais
especificamente no campo dos recursos hidricos, defrontam-se com uma série de exigéncias
implicitas a sua efetiva influéncia no processo decisorio. A Lei n® 9.433/97 no Brasil, instituiu
os comités de bacia como espacos de participagdo deliberativa ofertados a sociedade civil.
Este modelo de participagdo voltado para a gestdo da agua envolvendo poder publico,
usuarios e sociedade civil organizada ¢ influenciado pelo sistema francés de gestdo, instituido
a partir da Lei de Aguas de 1964 naquele pais. Em Portugal, embora nio haja uma
participacdo deliberativa na gestdo da agua, sdo criados os Conselhos de Bacia pelo Decreto
Lei n° 45 de 1994, que permitem o envolvimento da sociedade. Nos trés paises, Brasil,
Portugal e Franga, mesmo dadas as especificidades histdricas, politico-administrativas ou
culturais, a participagdo na gestdo da agua revela conflitos diferenciados, por envolver
diferentes segmentos com condi¢des ¢ habilidades de negociagdao desiguais. Estes conflitos,
inerentes ao processo de gestdo, revelam também diferentes formatos e quadros
metodologicos que podem atenuar ou acirrar tais conflitos, levando a novos arranjos entre os
atores sociais e novas estratégias de atuacdo para influenciar o processo decisorio. A presente
tese buscou analisar os processos de participagdao que envolvem as ONG’s ambientalistas
como um dos atores nos espagos ofertados pelo Estado na gestdo da dgua, reconhecendo os
desdobramentos da experiéncia francesa de gestao, avaliando a participagado instituida pela lei
brasileira que completa 10 anos de implementacdo, e estabelece-se ainda um quadro de
analise a partir da experiéncia de gestdo em Portugal. Utilizando elementos de analise da
escola européia e americana de estudo dos movimentos sociais, a pesquisa contou com
entrevistas € o acompanhamento dos processos de participacdo, com enfoque sobre as ONG’s
ambientalistas. No campo da gestdo de adguas, estes atores passam por uma transi¢do de luta
pela insercdo da questdo ambiental na agenda politica para se adaptarem a formas
colaborativas de construcdo de decisdes pré-orientadas pelas politicas publicas estatais, em
que sao obrigados a desempenhar uma performance altamente especializada caso queiram
firmar-se no processo decisorio. Conclui-se que mesmo diante de mudangas institucionais e
nas formas de mobilizacao e estratégias de atuacao, os espagos ofertados pelo Estado ndo sao
garantia de efetiva participacdo, dadas as condi¢Oes desiguais de negociagdo entre os
diferentes segmentos envolvidos e a auséncia de um desenho metodologico que avance a
participacdo além da simples constituicao legal de espagos formais.

Palavras-chave: participacdo social, politicas publicas, gestao das aguas, sociedade civil



ABSTRACT

Nowadays social participation is a key issue to strength democracy and citizenship. It is
devoted as a constitutional right in Brazil and it is used as an important tool to optimize given
actions, programmes and governmental projects since the decentralization in 1990. The policy
culture, the centralisation and the dominance of certain groups in decision-making can be
considered as important constrains to institutions that try to lead participatory projects.
Furthermore, there is no common ground for using participation methods within different
hierarchical levels of public administration. This kind of participation has been driven into a
change on the identity, mobilization and in action processes within non governmental society.
It is necessary to build up new skills to engage the public sector, mostly in the cases where
social control of public policies has significant social costs. NGO’s are focused on
environmental conservation. They also take care of participatory opportunities that are created
by government. In the case of water management they assume concrete responsibilities on
decision-making. The National Policy of Water (Law n° 9.433/97) in Brazil, has designated
Basin Board as deliberative spaces for participation. This participatory model followed the
French experience of water management, after the water framework from 1964. In Portugal
there is any deliberative participation, even though the Law 45/1994 has designated the Basin
Board, with the involvement of government, stakeholders and NGO’S. In the three countries:
Brazil, Portugal and France, despite the historical specificities, administrative and cultural
policies, the participation on water management shows up many different conflicts, since they
implie the participation of different actors with different negotiation abilities. These conflicts
reveal also the lack of a feasible methodological participatory framework, which
environmental NGO’s intend to develop in accordance with new governance and action
concepts in order to influence decision-making. The present thesis aims at analysing the
participatory processes trough which environmental NGO’s are engaged with in the spaces
created by government for water management. The consolidated experience in France and the
centralization in Portugal are the most important aspects to analyse the Brazilian system,
which law has been recently celebrated ten years of application. The methodology was based
both in European and North American social movements analysis, with interviews and field
work, as well as the study of environmental NGO’s. In what concerns water management,
NGO’s have been faced a transitional stage; from the fight against environmental destruction
towards a collaborative and a specialised profile, dominated by the government interests. We
concluded that, despite the institutional changes and the ways of motivating action and its
inherent strategies, the participatory forums created by government are not efficient enough to
influence decision-making in an effective way, once the conditions for negotiating are not the
same among different stakeholders. It is necessary to develop a methodological framework
that allows participation going further on water management process.

Key words: social participation, public policies, water management, non-governmental
society



RESUME

La participation sociale est ’ordre du jour dans la consolidation de la démocratie et de la
citoyenneté. Célébrée comme un droit constitutionnel au Brésil, la participation est utilisée,
cependant, comme un outil pour rendre plus optime des actions, des programmes et des
projets du gouvernement, avec la déscentralisation intensifiée vers les annés 1990. La culture
politique, la centralisation et le contrdle du pouvoir sont des défis pour la participation;
surtout s’il s’agit de difficultés pour les institutions responsables d’exécuter des projets de
participation. Par contre, il n’y a pas d’accord pour [’utilisation de techniques de
participation pour les niveaux hiérachiques dans l’administration publique. Ce genre de
participation a conduit une transformation dans I’identité¢ et dans les formes d’articulation,
mobilisation et action de la société civile. Il faut dévélopper des nouvelles habilités por
s’engager dans ’espace publique, surtout dans I’offre de 1’Etat, dont les attributions et les
colts sociaux  sont considérables. Les ONG’s sont engagées dans la lutte pour
I’environnement. Elles occupent aussi les espaces de participation crés pour 1’Etat. Dans la
gestion des ressources hidriques, il faut avancer sur les éxigences pour influencer les
décisions. La Politique Nationale des Ressources Hidriques (Loi n® 9.433/97) au Brésil, a crée
des Comités de Bassin comme des espaces de la participation delibérative. Ce modele de
participation a suivi 1’expérience frangaise de gestion des eaux, apres la Loi des Eaux des
annés 1964. Au Portugal, il n’y a pas de participation delibérative, mais la Loi 45/1994 a créé
des Conseils de Bassin, avec la participation du gouvernement, des usagers et de la société
civile. Dans les trois pays: Brésil, Portugal et France, malgré les spécificités historiques,
politiques, admnistratives et culturelles, la participation dans la gestion des eaux montre
plusieurs conflits, lorsqu’il s’agit de différents acteurs et de leurs conditions de négociation
inégales. Ces conflits, révellent aussi 1’absence d’un cadre méthodologique pour la
participation, lequel les ONG’s sont obligées de dévélopper en plus des nouvelles formes
d’organisation et d’action pour influencer des décisions. Cette theése a analysée les processus
de participation dans lesquels les ONG’s de 1’envirronnement sont engagées, dans les espaces
de participation crés pour 1’Etat dans la gestion des eaux. L’expérience francaise consolidée et
la centralisation au Portugal sont des éléments importants pour analiser le systheme brésilien,
dont la loi a completé récemment dix ans d’execution. La methodologie a utilisé le modé¢le
european et américain d’analyse des movements sociaux, avec des entretiens et des recherches
au terrain, associé¢s a 1’étude des ONG’s de I’environnement. Dans la gestion des eaux, les
ONG’s ont passé par une transition de 1’opposition a la destruction de I’environnement vers la
démarche collaboratrice et specialisée, dominée par des interéts du gouvernement. On a
conclu que, malgré les changements institutionnels et les formes de mobilisation et stratégies
d’action, les espaces participatifs crées par 1’Etat n’ont pas d’efficacité pour influencer les
décisions, car les conditions de négociation sont inégales entre les acteurs sociaux. Il faut
dévélopper un cadre methodologique pour faire avancer la participation dans les systhémes de
gestion des eaux.

Mots clés: participation sociale, politiques publiques, gestion das eaux, société civile
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A idéia da participacio cidadd é como comer espinafre: ninguém ¢é
contra em principio porque faz bem.

Arnstein (1969) citado por Day (1997).
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INTRODUCAO

A participagdo ¢ uma conquista de muitas sociedades contemporaneas € uma condicao
para a existéncia da democracia. Objeto de luta de grupos e movimentos sociais, na busca da
redemocratizagdo, a participacdo tem um significado historico para paises que viveram
regimes autoritarios tanto na América Latina como na Europa, a exemplo do Brasil e
Portugal. Celebrada em suas constituigdes, a participagcdo tornou-se um direito do cidadao e

da cidad3’.

Entretanto, a instituicdo da participagdo como direito ndo tem sido garantia de sua
efetivacdo. Nas ultimas décadas, o tema ganhou amplo espago no discurso universal,
principalmente dados os processos de reforma do Estado que buscaram a descentralizacao
com o devido controle social das atribui¢des transferidas das esferas nacionais as sub-

nacionais, principalmente a local.

A participagdo da sociedade tem sido envolvida em muitas a¢des estatais, ndo s pelo
controle social, mas como também uma parceira na execugdo, ampliando o alcance das
politicas publicas, a sensibilizacdo e a mobilizacdo da sociedade para a defesa do meio
ambiente, mas com os devido custos sociais. Resta saber se esta oferta estatal ¢ compativel
com os anseios e expectativas da sociedade, que precisa se especializar e ampliar a conquista

de poder decisorio nos espacos institucionalizados.

No ambito da gestdo das aguas, a Declaracdo de Dublin, resultado da Conferéncia
Internacional de Agua e Meio Ambiente realizada na Irlanda em 1992, reconhece que os
problemas que afetam os cursos d’agua no mundo sdo criticos ndo sé para as geragdes futuras,
mas para as atuais. Entre os principios que estabelece, destaca a necessidade premente da
participagcdo da sociedade na gestdo das aguas (2° Principio), e a pertinéncia do papel da
mulher na gestdo, profundamente desconsiderado. Estas recomendagdes foram repetidas no
Capitulo da Agenda 21 (1992); na Declaragdo de Paris da Conferéncia Internacional sobre
Agua e Desenvolvimento Sustentavel (1998), esta tltima reconhecendo particularmente a

importancia da participacdo de minorias e o papel das ONG’s.

" Lopes ¢ Gaspar (1997) afirmam que a constituiio da Republica Portuguesa garante desde 1976 o direito a
participagdo na decisdo de 6rgios administrativos. No Brasil é a Constitui¢ao de 1988 que institui o direito a tal
participagao.
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Também se destaca a criagio da Comissio Mundial da Agua em 1996, que a partir de
1997 deu inicio a uma série de encontros internacionais - os Foruns Mundiais da Agua: o
primeiro em Marrakech; o segundo em Haia, Holanda, cuja Declaracdo de Haia sobre
Seguranca Hidrica no Século 21 retoma a questdo da participagcdo da sociedade na gestdo da
agua; o terceiro, em 2003 na cidade de Quioto, Japao; e o ultimo, mais recente, no México em

2006.

Referéncias anteriores, contudo, indicam que o principio da participacdo da sociedade
jé& havia sido estabelecido em modernas legislacdes de dguas, como a francesa de 1964, antes
mesmo de se consolidar o processo de descentralizagdo no pais, em 1982. A instituicdo de
organismos considerados “parlamentos de 4guas” e suas agéncias executivas se tornou
referéncia em varios paises do mundo, com diferentes especificidades. Em 2005, 49 paises
participavam da Rede Internacional de Organismos de Bacia (RIOB). Entretanto, mais de 40
anos depois da primeira lei francesa, este modelo ndo se mostrou amplamente adequado para
diferentes realidades internacionais®. A lei francesa encontra-se no seu terceiro processo de
revisdo € nao sao poucos os desafios que a Franca enfrenta na luta contra a deterioragdo
ambiental frente aos grandes interesses econdmicos, bem como a participagdo ainda ¢ uma

realidade polémica em muitas regides do pais.

A gestdo da agua ¢ uma tarefa complexa que ndo pode ser enfrentada apenas pela
regulamentacdo e fiscalizagdo estatais, mas prescinde da organizacdo e co-construcdo da
sociedade, que vive de perto os problemas ambientais e ¢ afetada pelas condigdes e decisdes

sobre recursos hidricos.

No Brasil, a referéncia mais freqiiente sobre o setor é o Codigo de Aguas de 1934, que
apresentava principios avancados a época, como o uso multiplo (ASSUNCAO, 2001), mas
que teve pouco desenvolvimento frente a uma gestao centralizada e dominada pelo poder do
setor elétrico e as diretrizes do Estado desenvolvimentista. Mais de 50 anos se passaram até
iniciar-se o processo de constru¢dao da nova lei, em meio a redemocratiza¢do nacional, que
culminou na promulgagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), estabelecida

pela Lei n° 9.433 de 1997.

? Palestra proferida por Bernard Barraqué no Semindrio “Making the passage through the 21st century - water
as a catalyst for change” LUSO-AMERICAN FOUNDATION — NATIONAL LABORATORY OF CIVIL
ENGINEERING and COLORADO STATE UNIVERSITY in collaboration with IHP, UNESCO and
BELLAGIO FORUM FOR SUSTAINABLE, Lisboa — Portugal, LNEC: janeiro de 2006.
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Entenda-se aqui que a gestdo, como coloca Lanna (1995, p.17), prescinde de
mecanismos de participagdo na tomada de decisdo e responsabilizagdo pelas suas

consequéncias, sendo um:

“[...] processo de articulagdo das acoes dos diferentes agentes sociais que
interagem em um dado espaco, visando garantir, com base em principios
previamente acordados/definidos, a adequa¢do dos meios de exploragdo dos
recursos ambientais — naturais, econémicos e socio-culturais — as especificidades

do meio ambiente”.

Influenciada pelo modelo francés de gestdo, a participagdo do governo, usuarios e das
comunidades na PNRH ¢ considerada como um de seus fundamentos, instituindo espagos de
participagdo da sociedade civil organizada no Conselho Nacional de Recursos Hidricos e nos
Comités de Bacia Hidrografica. Esta experiéncia de gestdo participativa, entretanto, segue
desde 1988 no Estado do Rio Grande do Sul, ¢ 1991 no Estado de Sao Paulo, bem como
defendem alguns autores, seus primérdios datam do final da década de 1970, em que se
criaram comités de estudos para o apoio a administracdo publica e sem a participagao da

sociedade.

Com a Lei n° 9433/97 consolida-se em ambito federal a bacia hidrografica como
unidade de planejamento, a énfase na participacdo social, a aplicagdo do valor econdomico da
agua e a descentralizagdo como modelo de gestdo dos recursos hidricos. Institui-se ainda o
Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos — SINGREH, previsto na

Constituicao de 1988.

De fato, o SINGREH comega a ser implementado a partir de 1998, com a instalagao
do Conselho Nacional de Recursos Hidricos; a Agéncia Nacional de Aguas a partir da Lei
Federal n°® 9984/2000; e o primeiro comité federal sob o regime da nova lei, e pela
regulamentac¢ao da Resolugdo CNRH n° 05/2000, em 2001, por decreto presidencial. Por fim,
a primeira Agéncia executiva de um comité federal surge em 2004, com a experiéncia do
Comité de Integracdo da Bacia do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), o que torna a

implementagao da PNRH uma experiéncia bem recente.

No entanto, no que se refere a participagdo da sociedade na gestdo das aguas e,
principalmente, na tomada de decisdo, tanto em ambito dos recentes organismos federais
como estaduais, onde existem pelo menos 11 legislagdes anteriores a PNRH que celebram de

algum modo a gestdo participativa, surgem frequentes avaliacdes sobre as constantes
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limitacdes que sdo enfrentadas no acesso a informagao, sobre a partilha do poder decisorio e
sobre os desafios que enfrentam os organismos de bacia para se consolidarem perante a

administracao publica brasileira, historicamente burocratica e centralizadora.

Avancando nas relagdes de cooperagdo entre atores sociais que participam do processo
de implementacdo de politicas publicas de aguas, destaca-se que a participagdo social no
ambito dos comités de bacia contribui para a efetivagao das politicas de dguas, uma vez que a
legitimagdo social por meio dos processos de negociagdo, a concertacao e o controle social se
opdem as relagdes de poderio econdmico e/ou institucional que ndo caminham na direcdo da
protecdo e uso sustentavel dos recursos hidricos (ORTEGA, 1998; SANTOS, 1998;
MARIANO & SOUZA,1997; MACHADO; 2005a, entre outros). Entretanto, os instrumentos
previstos nas politicas de gestdo das dguas, para os autores, ndo tém sido garantia de real

participagdo da sociedade.

Nao obstante, a PNRH surge em meio ao processo de descentraliza¢do brasileiro,
gerando grande oferta de participagdo a sociedade. Essa oferta surge associada a uma
evolugdo dos movimentos e organizagdes da sociedade civil, que transitam da luta pela
abertura democratica para o acesso e influéncia no espago publico. As ONG’s tém se feito
cada vez mais presentes, em maior nimero e junto a uma grande diversidade de institui¢des
que perfazem o chamado Terceiro Setor. Elas s3o reconhecidas pela sua capacidade de
mobilizar as agendas politicas e inserir contetidos pertinentes no debate sobre a questdo
ambiental, mas, a0 mesmo tempo, sdo sujeitas a uma série de criticas pela transformacao e

diferenciagdo da sua atuagao e identidade na ultima década.

Por estarem minoritariamente representadas nos sistemas de gestdo das aguas,
sofrerem variadas limitantes no processo participativo, e apresentarem uma série de
limitagdes internas que incidem no seu envolvimento nos espacos de oferta estatal, as ONG’s
sdo0, no presente trabalho, o ator privilegiado no estudo sobre os espagos de participacao social
na gestdo das aguas. Embora sua conceituacdo seja polémica na atualidade, dada a sua
heterogeneidade e a propria diferenciacdo entre sociedade civil e Terceiro Setor, refere-se
aqui especificamente as ONG’s ambientalistas, que apresentam uma agenda especifica e sui
generis na luta pela defesa de trés sujeitos diferentes: a natureza, o cidaddo e a cidada, e as

geracdes futuras.
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Esta transformagdo e a relagdo com a grande oferta de espacos participativos que
teoricamente sdo democraticos, mas que na pratica sofrem ainda de diversos vicios da cultura
politica brasileira®, ndo é isenta de diversos conflitos. A propria participacdo, sobretudo num
contexto democratico, pressupde o confronto € o debate entre uma pluralidade de interesses e

atores sociais para se fazer existir. A democracia pressupde o conflito (TOURAINE, 1996).

Mais especificamente no ambito dos recursos hidricos, quando se toma o exemplo das
ONG’s ambientalistas, veremos adiante que sua constituicdo e historico de atuagao ocorrem
em condicoes diferentes das oferecidas pelos comités de bacia, e que, na concepg¢ao de sujeito
de Alain Touraine, sua identidade vai se formando durante o processo de entrada e atuagdo
nos espagos decisorios de gestdo das aguas, o que torna profundamente interessante o
aprofundamento de tal analise. Entretanto, observar as oportunidades e constrangimentos
politicos para estas organizagdes também se faz necessario para uma avaliacdo adequada do
seu processo de constitui¢do, mobilizagdo de recursos e atuagdo dentro dos novos organismos

de bacia.

Assim, o contexto histdrico e socio-politico no qual foi construida a participagdo da
sociedade civil organizada em politicas publicas de gestdo das aguas tem sido um espaco de
conflitos. No caso da gestdo das aguas, a auséncia de concertagdo e de negociagdo de
conflitos, tanto quanto os problemas internos de representagdo nos espagos decisorios sao
limitantes que desestruturam o segmento em seu papel de controle social das politicas e
possibilitam uma articulagdo funcional do mesmo no processo.

Perante os conflitos que surgem no ambito da participacdo social na gestdo das
aguas, a pergunta orientadora deste trabalho busca responder se a oferta estatal permite
efetivamente o envolvimento da sociedade civil em espagos decisorios, e se a participacao,
como oferta estatal na sua condi¢ao funcional a objetivos pré-orientados pelas politicas
governamentais, possibilita um processo de emancipacgao do sujeito. E ainda, quais os efeitos
dessa oferta de participacdo democratica sobre os atores sociais frente a uma cultura politica
arraigada em relagdes clientelisticas, com forte centralizacdo e interesses econdmicos. Lanna
et al (2002) consideram que mesmo sendo o planejamento uma atividade técnica, as decisdes
sdo muitas vezes tomadas com base nas agendas politicas € nos interesses de seus atores,

consequentemente, sob relagdes de poder.

3 Ver Gohn (2001); Dagnino (2002), Carvalho (1998) e Sayago (2000).



26

No enfrentamento dessas limitacdes e desafios, a sociedade civil organizada evolui e
desenvolve estratégias que lhe permitem ndo apenas contestar a constituicdo do espago
decisorio como também se afirmar no processo. Ao invés da condi¢ao histérica de apoio aos
movimentos sociais da década de 1980 (GOHN, 2005), as organizagdes da sociedade civil
estariam passando por mudancgas causadas por multiplos fatores, inclusive a transformac¢ao no

espaco publico pods-sociedade industrial.

O objetivo principal deste trabalho, portanto, foi identificar e analisar os processos de
participacdo de ONG’s ambientalistas na implementacao de politicas publicas de gestao das
aguas, observando-se as condi¢des de oferta estatal e a evolucdo de identidade destes atores
sociais na gestdo de aguas no Brasil, Franca e Portugal. Como objetivos especificos, buscou-
se: a) analisar o contexto historico e sociopolitico do processo de participacao social na
implementagao de politicas publicas de gestao das dguas no Brasil, observando o contexto das
experiéncia dos sistemas francés e portugués; b) analisar o contexto da participacdo social no
sistema francés de gestdo das aguas, com destaque para as associagdes de defesa da natureza;
c¢) identificar e analisar os conflitos, desafios e limitantes relacionados aos espacos de
participacdo em politicas publicas de gestdo das aguas no Brasil, Portugal, com enfoque nas
ONG’s ambientalistas, reconhecidas como representantes da sociedade civil; d) analisar os
efeitos da participacao social sob condi¢do de oferta estatal sobre as ONG’s ambientalistas, no
Brasil e em Portugal; e d) oferecer subsidios para o avango do conhecimento sobre a temética,
bem como para a formulacdo e implementagao de politicas publicas de gestdo das dguas no

Brasil.

No Brasil, a participagdo social na gestdo das adguas ¢ vista como uma moduladora
funcional do processo de implementagdo de politicas publicas, existindo conflitos as vezes
nao propriamente manifestados entre os atores sociais, mas que se revelam na manutencao do
status de controle das decisdes por diferentes grupos com interesses e influéncia dominantes.
Isso se deve, também, ao desenho e entendimento da participagdo como categoria
instrumental e sua condi¢do de oferta, e ndo o reconhecimento da participagdo como um

direito e condigdo para a pratica da cidadania voltada para uma cultura democratica.

Em Portugal, a gestdo das dguas ¢ considerada centralizadora mesmo ap6s a abertura
democratica a partir de 1974 (BARRAQUE, 1995). A criagdo dos Conselhos de Bacia e dos
Planos de Bacia Hidrografica com o Decreto Lei n°45 de 1994 garantiu apenas a institui¢ao

de instancias consultivas de apoio a gestdo das aguas, onde tem assento os utilizadores de
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agua, as ONG’s de meio ambiente e associacdes de agricultores como representantes da
sociedade civil. Um quadro muito reduzido de organizagdes ndo governamentais do meio
ambiente, mas com grande capital intelectual, reveza-se entre os espagos de participagdo
consultivos ofertados pelo governo portugués e a luta pelas questdes ambientais. Nos espagos
de gestdo da dgua na peninsula ibérica, as ONG’s confrontam-se com politicas inadequadas
de desenvolvimento e com a implantagdo de grandes obras hidricas (dadas as dimensdes do
territorio portugués e os impactos sobre seus sistemas naturais) desde o Estado Novo (1930-

1974).

Nesse processo, a dificuldade de acesso a informagdes, as relagdes desiguais entre os
segmentos, o desinteresse do publico sobre o tema, as decisdes centralizadas e a propria
condicdo de oferta de participagdo a sociedade organizada (VASCONCELOS, 2004)
contribuem para tornar a participacdo em um espaco de conflito. Diferentemente do sistema
brasileiro, que tem uma maior absorcdo das organizagdes da sociedade civil e maior poder
decisorio, o sistema portugués ainda avanga sobre a gestdo descentralizada, sobretudo pelas
diretrizes da Unido Européia que prevéem uma série de medidas a partir de 2000, incluindo a
ampliacao da participacao e o acesso a informagao no campo dos recursos hidricos (Diretiva

Quadro da Agua — Resolugio UE 60/2000).

Essas diretrizes de participacdo seguem na esteira do processo de descentralizagdo e
gestdo participativa de alguns paises europeus, destacadamente o francés, a partir de 1964.
Torna-se por isso, importante, abordar o processo de constituicdo da participagdo na gestao
das aguas no sistema francés, antes de realizar uma analise mais acurada entre os casos do
Brasil e Portugal, considerando-se, evidentemente, as diferengas na constitui¢do do Estado

nos trés paises.

Os estudos ndo sdo comparativos: no caso da Franca, ndo foi aplicada a mesma
metodologia que nos outros paises, servindo principalmente para ampliar o entendimento do
processo de participagdo na experiéncia de gestdo com os resultados mais consolidados
historicamente; para os casos do Brasil e Portugal, foi utilizada a mesma metodologia,
considerando-se, entretanto, as devidas especificidades historicas, politicas, administrativas e

culturais.

Os estudos sobre as experiéncias internacionais servem como pano de fundo para

analisar e situar a experiéncia brasileira dentro do contexto atual da participagdo social na
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gestdo das dguas. Um ponto em comum entre as duas experiéncias ¢ a semelhanca no campo
da atuacdo das ONG’s, o que se deve em parte a transnacionalizacdo dessas entidades nas

ultimas décadas.

Considera-se extremamente importante compreender, dentro de um contexto historico
e atual, o processo de incorporacdo da participacdo social nas politicas publicas de 4guas em
situacdes de espaco-tempo diferentes da situagdo brasileira: uma experiéncia ja consolidada
de gestdo das dguas onde a participacao da sociedade ¢ elemento fundamental, como o caso
do sistema francés; e outra, em que o processo encontra-se ainda centralizado, como € o caso
de Portugal. Estes estudos, entretanto, ndo sdo comparativos, dadas as especificidades de cada

contexto nacional.

Portanto, busca-se avaliar a efetivacdo dos espacos e processos que viabilizam a
participacdo da sociedade civil organizada nas politicas publicas de gestdo das aguas. O
cenario que envolve os espacos de debate e participacdo social demonstra a fragilidade dos
processos que foram aportados nas politicas publicas de aguas em diferentes experiéncias
internacionais, dados multiplos condicionantes historicos, politicos e institucionais, mas
desenvolvidos sob o mesmo referencial internacional consagrado para o setor. O foco recai
sobre a atuagdo de organizagdes ndo governamentais, ambientalistas, que se fazem presentes
em espagos decisorios, como entidades formalmente reconhecidas como representantes da

sociedade civil pelas leis de dguas dos diferentes paises.

A identifica¢do e avaliacdo dos espagos e processos das politicas publicas de aguas
que garantem a participacdo da sociedade na gestdo dos recursos hidricos ¢ condicao
fundamental para compreender nao s6 as limitacdes e desafios da sociedade civil organizada
no acesso € manutencao dos espacos de participacdo, bem como sua contribui¢do efetiva para

a implementagado destas politicas.

O desenvolvimento da pesquisa segue, portanto, trés analises especificas. A primeira
aponta para o desenho e evolugdo dos espagos de participagdo no sistema francés, a partir da
experiéncia do Comité de Bacia do Rio Rdédano e Mediterranea, no sul da Franca, criado a
partir do final da década de 1960. A segunda refere-se a experiéncia do Conselho de Bacia
Hidrografica do Rio Guadiana, uma bacia compartilhada entre Portugal e Espanha,
observando-se o processo de envolvimento das ONG’s ambientalistas em uma disputa sobre a

implementa¢do de uma barragem com a formac¢ao do maior lago artificial da Europa, situado
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em uma regido periférica e de caracteristicas ambientais extremamente sensiveis, € o debate

sobre seus impactos distanciado do sistema de gestdo de aguas portugués.

A terceira, no contexto brasileiro, refere-se ao desenho e evolugdo da participagao das
ONG’s ambientalistas no Comité de Integragdo da Bacia do Rio Paraiba do Sul, comité
federal que envolve os estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sao Paulo, criado em 1996
sob influéncia do processo de construgdo da PNRH, mas com antecedentes historicos desde o

final da década de 1970.

Esta pesquisa contou com dois importantes estagios de aperfeicoamento no exterior:
em Portugal, possibilitado pela Coordenagdo de Aperfeigoamento de Pessoa de Nivel
Superior — CAPES/PDEE, a participacao da Universidade Nova de Lisboa e a colaboragdo da
Universidade de Evora, no ambito da Rede Luso Brasileira de Estudos Ambientais; e na
Franga, possibilitado pelo Projeto Alfa*, com apoio do Centro de Estudos Politicos da Europa
Latina — CEPEL da Universidade de Montpellier I e do Centro de Cooperacdo Internacional e
Pesquisa Agrondémica para o Desenvolvimento — CIRAD. No Brasil o estudo de caso foi
realizado junto ao Comité para a Integracdo da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul,
com apoio da CAPES e do Centro de Desenvolvimento Sustentavel da Universidade de

Brasilia.

A tese esta subdividida, portanto, em sete capitulos, além da introducdo, conclusdes e
referéncias bibliograficas. O primeiro capitulo apresenta o marco de referéncia conceitual e
procura aprofundar a tematica que orienta a andlise dos estudos de caso. Inicialmente ¢
imprescindivel fazer uma opgao tedrica pelo conceito de sociedade civil, dado que algumas
teorias estdo historicamente distantes da pluralidade e complexidade com que se encontram as

sociedades poOs regimes autoritarios na América Latina.

A referéncia teodrica central deste trabalho ¢ Alain Touraine, cuja concepcao de
sociedade civil, espago das relacdes de conflito, cooperagdo e negociacdo, esta associada a
constitui¢do do sujeito como ator social. Para o autor, a cidadania ndo pode restringir a luta do
sujeito pela liberdade com responsabilidade coletiva na constituicdo de uma sociedade

democratica. Busca-se, ainda, em Bernardo Sorj uma ampliagdo do conceito, dado que para

4 Projeto de Formacdo De Recursos Humanos e Capacitagcdo Institucional para Andlise e Monitoramento da
Dinamica de Construcdo Regional nas Frentes Pioneiras da Amazonia, do qual a Universidade de Brasilia faz
parte por meio do Centro de Desenvolvimento Sustentavel.
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ele ndo podemos falar de uma sociedade civil, e sim de “sociedades civis” constituidas ndo s6
em contextos histdricos distintos em cada nagdo, como pela propria configuragdo que os

atores sociais lhe dao.

Em seguida, faz-se uma referéncia historica a participagdo, no sentido de diferencia-la
entre categoria instrumental e um direito social e politico, atentando para a busca de novos
referenciais de desenvolvimento de processos participativos que se designam pela

democratizagao dos espagos de envolvimento da sociedade na gestao publica.

O processo de participacao da sociedade, em que diferentes atores, valores e interesses
se encontram em cena, pressupde conflito. Assim, empreende-se uma avaliagdo sucinta sobre
as teorias de conflito, fazendo referéncia a teoria de politica contenciosa como apoio ao
referencial de andlise dos conflitos nos estudos de caso. Baseada no paradigma norte-
americano de analise dos movimentos sociais; mas compatibilizado por Munck (1997) com o
estudo dos novos movimentos sociais a partir da escola européia, da qual Alain Touraine ¢
uma das referéncias, essa escolha tedrica ird marcar a metodologia utilizada no presente

trabalho.

O segundo capitulo descreve a metodologia empregada tanto na analise tedrica, como
nas diferentes opgdes de recolha de informagdes e dados secundarios nos diferentes paises que
fizeram parte da pesquisa. Como mencionado anteriormente, na Franga foram realizadas
entrevistas e levantamentos técnicos e bibliogréaficos, no intuito de referenciar a avaliacdo do
desenho de instrumentos legais de participacdao na politica francesa de gestdo de dguas, bem
como aspectos da relacao entre as ONG’s ambientalistas e os Comités de Bacia, com base na
bacia hidrografica do Rio Rodano e Mediterranea, ao sul do pais. Este levantamento visou
estabelecer algumas diretrizes de avaliacdo da influéncia do modelo francés ao modelo

brasileiro de gestao das dguas, no ambito da participagao.

O terceiro capitulo analisa a evolugao histoérica mais recente da participagcdo no Brasil,
sobretudo a partir da abertura democratica, oriunda das lutas sociais contra o regime militar
no pais, de 1964 até 1985. Neste espaco de participagdo por demanda, procura-se preparar a
posterior andlise da participacdo por oferta estatal, o que causaria uma transformacgdo e
evolugdo na identidade das organizagdes € movimentos sociais, procurando situar em seguida
o surgimento das Organizagdes Nao Governamentais (ONG’s) e, em particular, as de cunho

ambientalista.
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Por fim, o capitulo se dedica a avaliar a evolugdo da participacdo na gestdo das dguas
no Brasil, fazendo uma referéncia sucinta aos mecanismos legais e instrumentos de
participagdo da sociedade civil na politica federal de recursos hidricos e aspectos das politicas
estaduais que se baseiam no mesmo modelo descentralizado e participativo, apresentando

uma série de avaliagdes recentes sobre os entraves a participagdo da sociedade no setor.

O Capitulo IV procura compreender como evoluiu a politica de 4guas na Franga, em
meio ao processo de descentralizagdo, no ambito da participacdo social. Procura-se
aprofundar a compreensao de como se deu a participagdo como instrumento de controle social
da transferéncia de atribuigdes e recursos para os espagos locais — as comunas; bem como de
parceria e acdo contestatéria do descumprimento do quadro legal de protecdo do meio
ambiente. Ainda procura-se salientar que a descentralizagao da gestdo de aguas na Franca
buscou diferenciar espacos de participacdo até o ambito local, diferentemente das
experiéncias brasileira e portuguesa. Isso deve-se a busca por eficiéncia ao longo dos mais de
40 anos de gestdo ante seus diferentes problemas e avangos, ao envolvimento dos atores
sociais, ao interesse do Governo Nacional que mantém uma postura presente, embora distante

na gestdo, e o suporte técnico e financeiro das Agéncias de Aguas.

O Capitulo V inicia por uma revisdo de literatura para situar a participagdo social em
Portugal, com enfoque nas ONG’s ambientalistas e sua relagdo com os espagos de gestdo das
aguas, contando com um acumulo ndo muito extenso no meio académico; seguida pela
identificacdo do quadro legal de gestdo de aguas em Portugal e os instrumentos legais de

participagao.

Em seguida, procura-se descrever o estudo de caso recorrendo-se inicialmente a
informagdes técnicas e bibliograficas sobre a Bacia Hidrografica do Rio Guadiana, seu
contexto geografico e suas multiplas dimensoes, no intuito de caracterizar o processo histérico
de abandono da regido em detrimento do desenvolvimento econdmico de pdlos litoraneos
(Lisboa e Settibal) que causaram uma série de consequéncias ao sul do pais. Estas se refletem
tanto na participagdo como na mitificacdo de solu¢des inadequadas ao desenvolvimento
regional, na auséncia de medidas estruturais evitadas por um modelo hegemonico de
desenvolvimento associado aos interesses historicos de elites agrarias e econdmicas. O caso
da Barragem do Alqueva, considerada como “elefante branco” que trouxe inGmeras

consequéncias ambientais a regido sul do pais, ¢ emblematico nesse sentido.
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Apresenta-se o conflito sobre a implementacdo da Barragem do Alqueva, que
contrapds principalmente o governo e as ONG’s de meio ambiente, descrevendo-se em
seguida como estas se constroem no processo politico, antes, durante e depois da
implementagdo da Barragem. Esta andlise ¢ necessaria para se empreender a adequada
avaliacdo dos instrumentos de participagdo das politicas publicas de gestdo das dguas, como o
Conselho de Bacia do Rio Guadiana, situado a margem do conflito, ¢ o Plano de
Ordenamento da Albufeira do Alqueva, que reproduzem uma série de fatos comuns a

participagdo publica em Portugal.

O Capitulo VI, enfim, chega ao contexto brasileiro, ja aprofundado pela revisdo do
segundo capitulo, mas abordando o estudo de caso realizado no Brasil. Com a caracterizagdo
da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul e a caracterizacao historica institucional do seu
Comité Federal, instalado em 1996 segundo o regime federal previsto na Lei n® 9.433 de 1997
(PNRH), procura-se avaliar o principal instrumento de participagdo de gestdo das aguas — o
Comité de Bacia, com base no envolvimento e participacdo das ONG’s de meio ambiente nos
espagos institucionalizados pela PNRH. As entrevistas foram compatibilizadas com
informacodes técnicas, cientificas, e institucionais, entremeadas pelos aspectos dos diferentes
conflitos citados durante a pesquisa e por outros trabalhos bibliograficos, o acompanhamento
de espacos de participacdo e documentos oficiais do proprio comité. O capitulo ird
demonstrar, entretanto, que a participacdo do segmento ¢ confusa e estd muito aquém de

promover um pacto social pela gestdo das aguas na bacia, por diferentes fatores.

Por fim, no Capitulo VII sdo retomadas as principais contribui¢des dos estudos de caso
para debater alguns elementos essenciais de andlise dos resultados numa perspectiva
integradora da visdo sobre a participacdo da sociedade civil organizada na gestdo das aguas,
dado, ¢ claro, as especificidades do recorte tedrico-metodologico. No caso de Portugal, a
existéncia de conflito evidente e luta pela ampliacdo dos espagos de participacdo consolidou
uma estrutura de mobilizagdo antes inédita no cendrio portugués que ganhou contornos
internacionais, orientados para uma revisao estrutural do desenvolvimento nacional. Embora
os instrumentos de participagdo na gestdo das dguas continuem inalterados e pouco efetivos, ¢
crescente a pressdao sobre o Estado portugués para sua ampliagdo, que encontra avangos em
alguns mecanismos. A CAAIA revelou-se um espago promissor pela ampliagdo do processo
consultivo, podendo ser quase considerado como que decisério, e inovador em sua forma de

lidar com a post avaliagao ambiental. Mas receio a partilha de poder pela participagdo ainda ¢
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grande, e o processo decisorio por sua vez ¢ tdo concentrado em poucos atores como as

decisOes sdo centralizadas.

No caso brasileiro, por sua vez, a auséncia de percep¢ao de conflitos por parte dos
atores entrevistados devido a institucionalizacdo dos espagos de participacao, direciona o
debate aos problemas internos do Comité e a implementagdo do sistema. A participacdo da
sociedade civil reduz-se mais a espacos onde esta tem maior dominio técnico, como as
questdes de educagdo ambiental. Ha ainda predominio das entidades com maior acimulo
técnico nos debates sobre as questdes da bacia, nem sempre alcangaveis ou de interesse para
os proprios representantes. Sem duvida, destacam-se como espagos de aprendizagem, mas
com uma conformacdo ao modelo instituido, o que historicamente nao se encaixa no perfil das

ONG’s, mas torna-se pré-requisito para sua participagdo e perpetuacao no sistema.

Por fim, chega-se as conclusdes gerais sobre o trabalho, a partir das quais sdo feitas
algumas recomendacdes no intuito de contribuir para a formulagdo de politicas publicas de
gestdo dos recursos hidricos que visem a democratizacdo do espaco publico. O desenho
adequado de processos participativos € a capacitagdo — componente do processo educativo,
em sua devida orientagcdo para a construgdo de capacidades humanas, € nao apenas para a

formacao especializada como ¢ comumente empregada por muitos, sdo fundamentais.
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Capitulo I - MARCO DE REFERENCIA CONCEITUAL

Para abordar a participagao da sociedade civil em politicas publicas de gestdo das
aguas, torna-se imprescindivel estabelecer inicialmente dois eixos conceituais. O primeiro
refere-se a uma opg¢do teodrica pela definicdo de sociedade civil, para subsidiar a analise do

recorte que comumente ¢ empregado nos sistemas de gestdo das dguas em face da realidade.

O segundo refere-se a concepgao tedrica da participacao, considerando-a como um fim
em si mesma, pratica para a cidadania e a consolida¢do da democracia, e diferenciando-a de
seu uso como categoria instrumental de projetos, acdes e programas governamentais que a

empregam como um discurso vazio de significado.

Todo processo de participagdao envolve atores sociais com compreensdes, interesses €
valores diferenciados, que podem frequentemente manifestar conflitos potenciais. Mas a
participagdo conduzida como uma forma de alcangar objetivos pré-determinados em que as
decisdes estdo previamente definidas, ou ndo se estabelecem condigdes claras de negociacao,
propicia um acirramento dos conflitos, ao invés de permitir o seu tratamento adequado.
Assim, ao apresentar a revisdo sobre os dois eixos principais, faz-se necessario introduzir o

conceito de conflito associado ao tema da participacao.

Esses trés eixos de analise, a despeito das demais visdes apresentadas no marco de
referéncia conceitual, tém como base a concepgdo de sociedade civil, participag@o e conflito

como fundamentagao do processo de construg¢ao do sujeito, segundo Alain Touraine.

1.1 SOCIEDADE CIVIL E DEMOCRACIA

Na atualidade, o termo “sociedade civil” ¢ palavra de ordem no discurso publico e
universal (KEANE, 1998). Segundo o autor, que refaz o caminho do ressurgimento histérico
do termo e seu emprego global, fala-se tanto mais em sociedade civil hoje muito em vista de
periodos historicos que marcaram recentemente diferentes sociedades, especialmente as lutas
pela redemocratizacdo na América Latina; bem como o incremento de organizac¢des civicas

ndo governamentais no cenario internacional com agendas que reforcam relagcdes além das
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fronteiras estatais, ou, ainda, pela crenca no que o autor chama de “Mito da Harmonia

Coletiva” (KEANE, 1998, p. 46, 90).

Nao obstante, ndo serd feito aqui um apanhado histérico sobre o conceito de sociedade
civil ao longo da histéria, comegando pelo mundo grego, e passando pelas teorias modernas.
Impde-se neste trabalho uma escolha tedrica pelo referencial de sociedade civil que auxiliara
adequadamente aos argumentos desenvolvidos a guisa da compreensdo da participagdo como
oferta de politicas publicas setoriais descentralizadas. O que se pretende aqui, contudo, €
evitar, como apresenta Keane (1998), uma concepgao pragmatica de sociedade civil: ou seja,
que a sociedade civil seja concebida apenas como uma orientagdo para formulacdo de dada
estratégia ou projeto politico, esquecendo-se os seus aspectos conceituais e tornando-a um

discurso vazio de significado.

Para tanto, torna-se imperativo utilizar alguns tedricos como base de sustentagdo do
conceito de sociedade civil, tal como pretendeu-se neste trabalho. De Antonio Gramsci — cuja
teoria politica foi, como aponta Keane (2004) usada como arma contra o autoritarismo na
América Latina — dirijo-me a Alain Touraine e Bernardo Sorj. De fato, traduzir o conceito de
sociedade civil construido de maneira difusa na densa e extensa obra de Gramsci ¢ tarefa
arriscada, cabendo portanto a utilizacdo de alguns autores que se consagraram como seus

intérpretes no Brasil.

No prefacio da obra de Giovanni Semeraro, Carlos Nelson Coutinho, outro intérprete
do trabalho de Gramsci, define bem o conceito deste Gltimo para sociedade civil: “uma arena
privilegiada da luta de classe, uma esfera do ser social, onde se da uma intensa luta pela
hegemonia, e por isso, ela ndo é o “outro” do Estado, mas — justamente com a “sociedade

politica” ou o “Estado-coer¢do” —um dos seus inelimindaveis momentos”.

Para Gramsci, segundo Semeraro (1999), a sociedade civil ¢ o lugar onde se decide a
hegemonia, onde se confrontam diversos projetos de sociedade, até prevalecer um que
estabeleca a direcdo geral na economia, na politica e na cultura. No seio da sociedade civil
existe disputa pela hegemonia que se baseia na melhor ideologia e meios pra estabelecer tal
direcdo acima das outras possiveis — além de contar com uma forma especifica de economia

social.
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J& em carcere no final da década de 20, Gramsci aprofunda o seu pensamento sobre a
sociedade civil, para que ndo fosse cooptada pela classe hegeménica, e para que o Estado’
fosse realmente democratico. Assim, as idéias de Gramsci tém uma estreita relagdo com o
modo como ele analisou a sociedade civil em um momento de recuperacao do regime
capitalista frente ao levante das massas nos paises do ocidente e a situacdo ideal para a
concretizacdo dos ideais revoluciondrios da sua época — uma sociedade regulada, onde o

Estado se dissolveria.

A maior complexidade da sociedade civil ocidental, segundo Gramsci, livre, aberta,
multipla, dinamica e criativa, impedia de se pensar tomar e manter o poder somente pela forca
e coer¢do — haja a ver que a “revolucdo passiva” apresentava além da racionalizagdo,
massificacdo e manipulacdo do imaginario coletivo. Antes mesmo da subida ao poder, ja era
para Gramsci possivel estabelecer uma dire¢do hegemonica sobre os grupos mais avangados

da sociedade civil — o poder efetivo (SEMERARO, 1999).

Para Gramsci, portanto:

“[...] a sociedade civil é uma categoria dindmica, de movimento, capaz de
combinar na ag¢do dos grupos sociais diferentes, forcas convergentes e situag¢oes
conjunturais dentro de amplos objetivos estratégicos — e ¢ onde se define a politica
e se opera a compreensdo critica de si mesmos por meio duma luta de hegemonias
politica, de direcoes contrastantes — antes no campo da ética, depois da politica —

~ . r . ~ 99
para chegar a uma elaboragdo superior da propria concep¢do do real

(SEMERARO, 1999, p.83).

Ainda, para se compreender as idéias politicas de Gramsci sobre a sociedade civil,
torna-se essencial nos debrugarmos também sobre a definicdo de sociedade politica. Em
Gramsci, enquanto a sociedade civil se caracteriza “pela elaboragdo e difusdo das ideologias
e dos valores simbdlicos que visam a diregdo, a sociedade politica - em relagdo dialética a
primeira — compreende as institui¢oes mais publicas como o governo, a burocracia, as for¢as
armadas, o sistema judiciario, o tesouro publico, etc., e se caracteriza pelo conjunto de
aparelhos que concentram o monopolio legal da violéncia e visa a dominagdo”

(SEMERARO, 1999. p.74; grifo nosso).

Assim, Semeraro (1999, p. 79) acrescenta sobre Gramsci, que:

> Ainda segundo Semeraro (1999), Gramsci considera o Estado o conjunto formado pela sociedade politica ¢ a
sociedade civil, duas esferas da “superestrutura” — distintas e autonomas, mas em relacdo dialética:
indissociaveis, a hegemonia encouragada de coer¢ao.
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“[...] ndo ha pressupostos mais apropriados para entender a sociedade civil como
terreno surpreendente e aberto as determinagoes dos homens, que podem criar
tanto formas de democracia e de participa¢do das massas, valorizando a riqueza de
suas iniciativas, como também podem instaurar formas de “revolu¢do passiva” e
ate “totalitarismo ideologico” que chegam a neutralizar as organiza¢ées da

sociedade civil”.

Uma vez visto que as idéias politicas de Gramsci surgem num contexto historico e
politico especifico, centradas na atuacao do partido e dos movimentos sindicais de sua época,
torna-se necessario trazer o debate sobre o conceito de sociedade civil para a
contemporaneidade. Para Keane (1998), embora haja elementos significativos na teoria de
Gramsci, o papel das massas na condu¢do de um novo projeto hegemonico ndo poderia ser
aplicado as sociedades contemporaneas e seus sistemas capitalistas, nos quais as condig¢des
sociais e politicas sofreram profundas alteragcdes, bem como o sistema politico. Assim, o
autor argumenta que o totalitarismo teve espago onde a sociedade civil ndo estava bem
desenvolvida, emergindo de crises revolucionarias em busca de uma maior abertura
democratica. Segundo ele, o totalitarismo e democracia nao seriam contraditorios, € os
avancos em termos democraticos encontram-se no estimulo a formacao da sociedade civil,
mais do que em uma revolugdo subita, quer esta venha das massas ou instaurada pela tomada

do poder.

Touraine (1996) chama a atencdo para o perigo de, em nome da democracia, serem
deflagradas a manutencao dos status dos grupos dominantes que reduz os cidadaos a eleitores,
e a auséncia de garantia do reconhecimento e protecao da diversidade de orientagdes culturais.
Na atualidade, segundo o autor, estariamos “frente a uma sociedade civil que mais se aplica

no entendimento e consolidacdo da democracia do que na tomada do poder pela forca”.

;.

Dada a sua teoria onde os conceitos estdo intimamente associados, ¢ impossivel
entender a democracia sem a relagdo entre Estado, Sociedade Politica e Sociedade Civil, e
esta, particularmente, sem o entendimento do sujeito. Inicialmente na concepgao do autor, de
forma clara e sucinta, a fun¢do da democracia ¢ “limitar o poder e responder as demandas da
maioria” (TOURAINE, 1996, p.23). Para ele, ¢ o sistema politico, devidamente autdbnomo,
que se configura como espaco da democracia, nao s6 por apreender da forma mais ampla
possivel a pluralidade de interesses e demandas da sociedade civil, como por intermedia-los
junto ao Estado. Estado e sociedade civil, de logicas distintas e muitas vezes opostas, devem

ser ligados pela representatividade dos dirigentes politicos, € ¢ por meio deles que a segunda
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legitima o primeiro. A sociedade civil configura-se, assim, no espago da pluralidade de atores
e relacdes sociais marcadas pelo conflito, consenso e cooperagdo. E o espago da liberdade de
opinido, reunido e organizacao, da heterogeneidade e nao da homogeneidade. Como afirma o

autor:

“[...] entendo aqui por Estado os poderes que elaboram e defendem a unidade da
sociedade nacional diante das ameagas e problemas externos ou internos, em
relagdo também ao seu passado e futuro, portanto, a sua continuidade historica. E
mais do que um poder executivo: ¢ igualmente administracdo. O sistema politico
tem uma fungdo diferente, a saber: elaborar a unidade a partir da diversidade, e por
conseguinte, subordinar a unidade as relagdes de forca que existem no plano da
sociedade civil, reconhecendo o papel dos partidos politicos que se interpdem entre
os grupos de interesses ou as classes ¢ o Estado [...]. A sociedade civil ndo se reduz
a interesses economicos; ¢ o dominio dos atores sociais que sdo orientados por
valores culturais e, a0 mesmo tempo, por relacdes sociais, muitas vezes

conflitantes” (TOURAINE, 1996, p.63).

O conflito ndo ¢ uma expressao negativa para o autor, ela resulta do confronto da
multiplicidade de individuos, grupos e interesses que coexistem na sociedade e que so a
democracia pode colocar em debate contra toda l6gica de dominagdo e poder contra o sujeito.
Assim, torna-se dificil falar de sociedade civil em Touraine sem tratar do sujeito, “que ¢
liberdade pessoal, mas também faz parte de uma sociedade e de uma cultura, que € projeto,
mas também memoria, simultaneamente, libertagdo e engajamento” (TOURAINE, 1996,
p.32). Para o autor, o sujeito ¢ um projeto inacabado que se constitui nas lutas contra a logica
dos aparelhos dominantes. Um dos atores sociais em que Touraine (1996, p.84) dedica
elaborada conceituagdo sao os movimentos sociais — “agdes coletivas que visam modificar o
modo de utilizacdo de recursos importantes em nome de orientagdes culturais aceitas na

sociedade considerada”.

Sua concepgdo esta associada sempre a atuacgdo pela libertacdo de um ator. Por isso,
em “Poderemos Viver Juntos”, Touraine coloca a sociedade civil como espago das “agoes
coletivas para libertagdo dos atores sociais e contra o funcionamento da economia dominada
pelo lucro e pela vontade politica de domina¢do” que ele considera os dois sistemas de
poder” (TOURAINE, 1998, p.121). Embora promotor do conflito, ndo pressupde violéncia, e
sim negociacdo com o Estado. O conflito inevitavel, mas indissociavel da democracia, chega
mesmo a ser sua base solida, pois € através dele que os diferentes grupos sociais estdo em

confronto e debate expressando suas identidades. Identidades essas que devem ser respeitadas
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e que representam demandas que podem chegar ao plano politico e ser conduzidas até o
Estado. Assim, para o autor, o sistema politico ndo ¢ acessado diretamente pela sociedade
civil — a ndo ser pelo voto, que nem sempre ¢ tdo consciente. Nao se trata, portanto, de crer no
sufragio universal tdo somente como caminho para a democracia, uma vez que tem se
mostrado uma crise de representacdo politica nas ultimas décadas, cujos interesses pessoais
dos dirigentes e de aumento de seu proprio poder tem se sobreposto as demandas sociais. Tal
crise, segundo o autor, aliada a perda do carater de mobilizagdo do proletariado no cenario da
sociedade industrial, levou a um enfraquecimento da participagdo, € a um retraimento a vida
privada. A representatividade estaria associada a capacidade do sistema politico de exprimir
as reivindicagdes formadas a partir da sociedade civil, considerando os diferentes setores da
vida social. Por outro lado, se ndo ha participacdo e as demandas nao se expressam no plano
politico, perde-se a conexao entre a sociedade civil e o sistema politico e a democracia deixa
de existir abrindo-se espagos para os interesses pessoais ou dos grupos dominantes, pois
segundo Touraine (1996, p.95). “ndo ha democracia sem o reconhecimento de um campo
politico onde se exprimem os conflitos sociais e se formam, por voto majoritario, decisoes

reconhecidas como legitimas pelo conjunto da sociedade”.

Assim, torna-se fundamental para o autor que o sistema politico represente a mais
ampla diversidade de individuos e grupos sociais, o que garantird que o maior nivel de
interesses possa ser difundido. O que Touraine busca ¢ a menor desigualdade possivel e s6
através da democracia ¢ possivel que os grupos menos favorecidos tenham iguais condig¢des
de participar das decisdes e de limitar o poder e gerir, mesmo que indiretamente, as
instituicdes sociais, tanto quanto os detentores de recursos politicos, economicos e culturais.
Aos grupos menos favorecidos, o “Estado deve garantir o direito de agir no quadro da lei

contra a ordem desigual de que o proprio Estado faz parte” (TOURAINE, 1996, p.37).

Tanto a sociedade civil contemporanea vive uma complexidade diferente da que
marcava a sociedade industrial, como os partidos que representam as classes sociais hoje
absorvem diferentes projetos de vida coletiva e até os interesses de movimentos sociais. O
espago publico, que permite a expressao das opinides, demandas e interesses sociais -
sobretudo dos grupos menos favorecidos que tem menos recursos econdmicos €
administrativos, também sofre mudangas: a midia passa a ser um dos principais canais de
veiculagdo, embora sob controle e influéncia de interesses dominantes da sociedade de
consumo. Mas Touraine afirma que ¢ positiva essa permeabilidade do espago publico pelos

interesses da sociedade civil frente a invasdo do espago politico pelos problemas do Estado e
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exigéncias do mercado; e que sdo as organizagdes contemporaneas da sociedade civil, como
as ONG’s e movimentos sociais, que mobilizam a midia para os debates sobre os desafios a
democracia que antes giravam em torno da acdo dos sindicatos e partidos politicos; embora

dissociados da formulagdo das politicas econdmicas.

Nao obstante, o autor ndo defende a transicdo da democracia representativa para a
democracia participativa, mas a complementaridade entre as duas. Ele concorda em varios
momentos sobre a importancia cada vez maior que assume o cidadao no controle das
decisdes. Entretanto, ele ndo concebe um poder do povo, que levaria a um governo de massas,
e ao risco de autoritarismo, mas defende que o poder seja realizado de baixo para cima,

intermediado pelo sistema politico.

Nao ¢ dificil de entender, apos verificar sua defesa de uma democracia onde as
minorias ndo sejam excluidas pelos grupos dominantes, que seu receio de uma substituicdo do
sistema politico pelo de representagdes diretas, pode, como afirma Bento (2003), excluir mais
ainda as minorias que ndo tém organizagdo ou preparo suficiente para competir com as
organiza¢des mais fortes da sociedade. E o sistema representativo que tem o papel de zelar
pela extensao dos direitos a toda a sociedade, embora a democracia exista quando o maior
nimero de pessoas tem vontade de participar das decisdes que afetam suas vidas, desde que
ndo se corra o risco do que Norberto Bobbio chama de cidadio total’ (BENTO, 2003, p.220).
Assim, Touraine adverte sobre o fato das demandas sociais se subordinarem a programas

politicos:

“[...] pelo fato de fazer reivindicagcdes mais morais e culturais do que econdmicas,
(a sociedade civil) s6 pode agir em ligagdo com forcas politicas; mas estas , por sua
vez, ndo podem confundir-se com partidos e coalizdes que administram a politica
nacional. Assim se constréi, a meio caminho entre os programas politicos e as
situagdes sociais, um conjunto de mediagdes simultaneamente sociais e politicas. O
exemplo mais claro sdo as ONGs nos paises subdesenvolvidos. Elas sdo
movimentos de opinido e até movimentos sociais, mas também elementos do
sistema politico — ao qual as vezes sfo censuradas de pertencerem diretamente
demais. Esta ligacdo entre demandas ou protestos sociais e forgas de influéncia
politica opera-se muito mais em nivel local do que em nivel profissional, o que da a
vida politica local e social local uma independéncia crescente em relagdo ao nivel

nacional”’(TOURAINE, 1998, p.122).

% Em referéncia ao cidaddo que passa dia e noite decidindo por todo e qualquer tema pablico.
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Teriamos até aqui, trés dimensdes que para o autor constituem a democracia: respeito
pelos direitos fundamentais, cidadania e representatividade dos dirigentes politicos
(TOURAINE, 1996). Entretanto, o autor persiste na idéia do sujeito profundamente ligada a
cultura democratica: ela tem a ver com a libertacdo dos individuos e/ou grupos dominados
pela logica de qualquer tipo de poder. Tal libertacdo, tida para o autor tanto pela sua
concepcdo negativa quanto positiva, estd vinculada a condi¢do de formagdo do sujeito. A
democracia garante, portanto, as condi¢des para a formagao do sujeito, que ¢ capaz de resistir
a toda logica de dominacao e de lutar pela sua liberdade ndo como individualidade, mas como
reconhecimento do outro também como sujeito, 0 que permite nao s6 a sua autonomia, mas,
também, sua atua¢do como cidaddo em nome da democracia. Cidaddo ndo apenas criado a
partir das instituicdes e com interesses coletivos acima dos privados, mas cidaddo como
sujeito politico que, para o autor, esta “submetido as relacdes de dominacdo e poder, ¢
defensor de seus interesses ao mesmo tempo que cidaddo e ¢ forca da resisténcia ao controle
ndo s6 da consciéncia comunitdria , mas também dos grupos dirigentes” (TOURAINE,1996,

p.169).

Nesse marco de referéncia, ¢ construida a concepcao civica da cidadania, ou seja, o
interesse pela intervengdo ativa na vida coletiva; assim como a concepcao de sujeito ligada a
“capacidade e a vontade do individuo que pretende ser um ator, de controlar seu meio
ambiente e ampliar seu espago de liberdade e responsabilidade” (TOURAINE, 1996, p.187).
Por isso ¢ preciso falar em cultura democratica, pois a democracia nao pode ser reduzida a um
conjunto de procedimentos institucionais que visam garantir os direitos de todos os cidadaos,

no sentido da liberdade negativa:

“[...] mas antes de tudo o respeito pelos projetos individuais e coletivos, que
combinam a afirmagdo de uma liberdade pessoal com o direito de identificagdo com
uma coletividade social, nacional ou religiosa particular. A democracia ndo se apoia

somente nas leis mas sobretudo em uma cultura politica (TOURAINE, 1996:26)”.

Esta cultura politica ¢ “a concep¢do do ser humano que se opde a resisténcia mais
solida a qualquer tentativa de poder absoluto — até mesmo validado por uma elei¢do — e, ao
mesmo tempo, suscita a vontade de criar e preservar as condi¢des institucionais da liberdade

pessoal” (TOURAINE, 1996, p.156).

Mesmo que considere que o sujeito ndo pode ser reduzido a cidaddo devido a sua

consciéncia de liberdade, a democracia ndo pode existir sem que o sujeito participe da vida
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publica e requisite o direito de participar direta ou indiretamente nas decisdes que afetam sua

vida. Assim, a democracia passa de uma perspectiva negativa, para a democracia positiva.

A democracia acontece, enfim:

“[...] quando os atores sociais e atores politicos estdo ligados plenamente uns aos
outros e, portanto, quando a representatividade social dos governantes estiver
garantida, com a condicdo de que essa representatividade esteja associada a

limitag@o dos poderes e a consciéncia de cidadania” (TOURAINE, 1996, p.92).

Dada a transformacgao e a complexidade da sociedade civil pos-sociedade industrial, ja
discutida a partir da exposi¢do dos autores anteriores, nao poderia deixar de complementa-la

ao apresentar uma abordagem voltada especificamente para o contexto da América Latina.

Quando Bernardo Sorj procura definir o conceito de sociedade civil, sem encerra-lo
em si mesmo, identifica-se como um observador de sua realidade ¢ contesta a utilizagao de
conceitos que foram pensados em épocas e realidades distintas e que, portanto, foram
marcados pelas diferencas norte-sul. Para Sorj (2005), ¢ mais conveniente tratar-se de
“sociedades civis”, ndo sO por considerar o contexto histdrico, politico e cultural onde sdo
observadas, como também por se tratar de um conceito em movimento que atende as
transformagdes dos proprios atores sociais € o surgimento de novos atores que a constituem.
As ONG’s seriam para este autor um bom exemplo da evolugdo dos atores sociais nas

sociedades civis.

Para ele, uma definigdo da sociedade civil deve ser clara, inclusiva, e observada na
contemporaneidade da transicdo dos regimes autoritirios para a abertura democratica no
contexto capitalista e de globaliza¢ao neoliberal. Como ele mesmo afirma: “a sociedade civil

¢ uma institui¢do das modernas sociedades capitalistas democraticas” (Sorj, 2005, p.11).

O espago publico, outro conceito importante na visdo do autor, refere-se a um espaco
de constitui¢do dos atores sociais — onde estes se engajam espontaneamente e experimentam
uma reflexdo sobre sua identidade e/ou alteracdo da propria realidade. Embora esteja em
constante transformacao, o autor considera, também, que atualmente o espago publico tenha
sido reduzido pela criacdo e difusdo dos meios eletronicos de comunicagdo. Entretanto, ele
acrescenta que nas sociedades atuais ¢ impossivel imaginar a atuag@o na esfera publica sem os
recursos humanos e materiais que se designam na contemporaneidade, e que o grande desafio

¢ realizar no espago publico os principios da cultura democratica.
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Com esta opgao tedrica sobre o conceito de sociedade civil, passa-se entdo ao tema da
participagdo social e as abordagens que tém sido empregadas no envolvimento da sociedade

nos espagos publicos.

1.2 PARTICIPACAO SOCIAL

A literatura sobre o tema da participagdo cita frequentemente sua larga utilizagdo pelas
mais variadas instituigdes sociais na contemporaneidade. No entanto, muitos autores
ressaltam que a participagdo ¢ usada com diferentes significados, por vezes contraditérios, € a

sua operacionalizacdo segue diferentes formatos.

Data da década de 1960 sua apropriacdo na esfera politica, embora o tema seja
recorrente em diferentes momentos anteriores da histéria (GOHN, 2001; DAY, 1997). O
desconhecimento das bases teoricas da participacdo esta intimamente associado com a sua
apropriagdo recente como instrumental das politicas publicas setoriais para o alcance de
determinados objetivos, ndo permitindo mais do que uma construgdo fragmentada da
cidadania e levando a uma série de equivocos do envolvimento social no ambito da gestdo
publica. Entretanto, como adverte Houtzager et al (2004), a literatura sobre o tema nao
distingue entre a abordagem mais usual da participagdo individual do cidaddo e aquela que ¢

atribuida aos atores coletivos da sociedade civil, menos freqlientemente teorizada.

Dentre as principais correntes tedricas de analise da participag€107, Gohn (2001)
discorre sobre (i) a liberal — em que a participacdo, na concep¢do da liberdade individual,
permite o controle do poder do Estado e a reforma da estrutura da democracia representativa
no marco das relagdes capitalistas; (i) a autoritdria, em que estd em jogo a integragdo € o
controle da sociedade e da politica em regimes autoritarios de direita ou de esquerda; (iii) a
democratica — que pressupde a soberania popular e a participagdo ocorre tanto
espontaneamente na sociedade civil como nas instituigdes formais politicas; e por ultimo (iv)
a revoluciondria — como forma de luta contra as relagdes de dominacdo e pela divisdo do

poder politico.

Diferentes pensadores abordaram historicamente o tema da participacdo associada

também a conquista de direitos sociais, destacando o seu papel educativo e formador de

7 Para compreender melhor os paradigmas e suas derivagdes, ver Gohn (2001).
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cidaddos®. Em Touraine (1996) a participagio aparece como um elemento indissociavel da
democracia, na medida em que esta requer a igualdade de condig¢des entre os atores sociais em
um “processo amplo e plural de participagdo no campo das decisoes”. Em teoria, para o
autor, no pensamento democratico o Estado reconhece as desigualdades sociais de que ¢é
responsavel e busca compensa-las permitindo que a sociedade, sobretudo os grupos menos

favorecidos, limitem o seu poder e controlem as decisdes que afetam a vida privada e coletiva.

Segundo esse mesmo autor, os individuos e coletividades tém o direito de se
constituirem como sujeitos da propria histéria, criando e transformando as institui¢cdes sociais
e participando direta ou indiretamente da gestdo da sociedade, numa alusdo objetiva a
liberdade positiva. O conceito de cidadania, para o autor, ndo da conta de todas as dimensdes
do sujeito: este tem o amor a si proprio pelo qual busca sua liberdade, uma consciéncia de
filiagdo (cultural) bem como uma responsabilidade sobre os agentes politicos na criagao e

modificacdo das leis que regem o funcionamento da sociedade. Mas segundo o autor:

“[...] nem todos reivindicam o direito de cidadania por dois motivos: ou se
contentam em ocupar determinadas posi¢des na sociedade sem se interessarem pela
modificacdo das decisdes e leis que regulam seu funcionamento; ou entdo porque
procuram escapar das responsabilidades que podem implicar grandes sacrificios.
Muitas vezes, o governo ¢ percebido como algo a parte do mundo das pessoas

comuns: elas ndo vivem, diz-se, no mundo que € nosso”. (TOURAINE, 1996, p.44)

Torres (2004), por exemplo, cita a situacdo da classe média brasileira que preferiu

aderir a servigos privados de saude e educacao, ao invés de se organizar politicamente e exigir

¥ Gohn (2001) denomina esta abordagem como “teorias sociopoliticas”, das quais podemos destacar entre outras
Jean Jacques Rousseau, cuja “teoria politica se apdia na participacdo individual de cada cidaddo no processo
politico de tomada de decisdes, e, em sua teoria, a participacdo ¢ bem mais do que um complemento protetor de
uma série de arranjos institucionais: ela também provoca um efeito psicologico sobre os que participam,
assegurando uma inter-relagdo continua entre o funcionamento das instituigdes e as qualidades e atitudes
psicologicas dos individuos que interagem dentro delas (PATEMAN, 1992, p. 35). Tal como Rousseau, John
Stuart Mill também desenvolve sua teoria onde participagdo tem fung@o educativa, e permite que as decisdes
sejam mais aceitas pelos cidaddos e que este se sinta integrado & uma comunidade; entretanto Mill defende que a
participac@o se aprende no nivel local, e constitui também tanto a personalidade do individuo como o prepara
para a agdo sociopolitica responsavel, e inclusive poderia propiciar a participagdo direta na tomada de decisdes
(PATEMAN, 1992). Ainda segundo Peteman (1992), George Douglas Howard Cole retoma o trabalho de
Rousseau tentando trazé-la para um cenario moderno, e procura analisar a forma e os fatores que estimulam a
passagem individual para a acdo coletiva. Cole também enfatiza, segundo Pateman (1992) a fungdo educativa da
participagdo e a associa ao espaco local (referindo-se a industria como local de trabalho, j& que os operarios eram
subordinados aos interesses dos patrdes e passavam parte de suas vidas na fabrica). Sayago (2000) aborda ainda,
entre outros ja citados, a participagdo em Alexis de Tocqueville em sua andlise sobre a sociedade norte-
americana e o espirito civico que emana das instituigdes comunais, € o acompanhamento de perto do governo
pelo povo esclarecido.
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do Estado a melhoria na qualidade da administracdo dos servigos sociais basicos nas ultimas

décadas.

A participacao dos individuos como cidadaos, para o autor, tem sido enfraquecida pelo
descontentamento com a atuacao das classes politicas, o que repercute nas condigdes basicas
para a consolidagio da democracia’. A sociedade civil deve legitimar o Estado em um
processo democratico, de baixo para cima, onde as leis possam ser criadas e revistas segundo
a influéncia da opinido publica, sendo o sistema politico responsavel pela ponte entre os dois.
Para tanto, as demandas devem ser formuladas e expressas no plano politico pela sociedade.
Mas o distanciamento entre a vida privada e a vida publica, segundo o autor, ndo so fragiliza a
participagdo como permite a constru¢do de uma cidadania reduzida a liberdade na concepgao

de mercado e a imagem do cidaddo como mero eleitor:

“[...] quando a vida privada ndo passar de uma tela na qual se projetam as
mensagens da sociedade de consumo, de modo que o individuo, tendo deixado de
ser um sujeito, nao pode se tornar um ator social e se dissolve em um fluxo mutavel

de interesses, desejos e imagens” (TOURAINE, 1996, p.203).
E, portanto:

A passagem do individuo consumidor para o individuo sujeito ndo se opera pela
simples reflexdo ou difusdo de idéias, mas apenas pela democracia, pelo debate
institucional aberto e pelo espago dado a palavra, em particular, a palavra dos
grupos mais desfavorecidos, porque os detentores do poder e do dinheiro
exprimem-se mais eficazmente através dos mecanismos econdmicos,
administrativos ou mididticos que estdo sob seu controle do que sob a forma do

discurso ou protesto. (TOURAINE, 1996, p.206).

Nas ultimas décadas, entretanto, esta separacao crescente entre os cidadaos e a vida
publica ndo causou um esvaziamento da participagdo, com excecao da participacao politica.
Pelo contrario, houve a abertura crescente de espagos de participagdo direta na tomada de
decisdes — a chamada democracia direta que propicia um engajamento de diferentes atores nos
espagos publicos, mas que, ao mesmo tempo se constitui como arena fragmentada
(VASCONCELQOS, 2001), associada aos processos de reforma do Estado cuja base ¢ a

descentralizacdo de politicas quase sempre setoriais.

’ Segundo o autor, a democracia apresenta trés dimensdes: direitos fundamentais, cidadania e representatividade
dos dirigentes.
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Recorrendo a diferentes abordagens teoricas, Bordenave (1983) também destaca o
papel educativo e emancipador da participagdo junto aos individuos e coletividades,
salientando que o descrédito nas representagdes politicas teria levado cada vez mais os
cidaddos a participarem na tomada de decisdes'®. Para o autor, tendo uma base afetiva ¢ uma
base instrumental, a participacdo ¢ uma necessidade humana que ¢ desenvolvida tanto a partir
da praxis, como também ¢ conduzida de modo a satisfazer expectativas e cumprir objetivos
consensados pelos participantes. A partir desta base afetiva e instrumental, inicialmente gera-
se a microparticipagdao em espagos de convivio social e depois a macroparticipagao no espaco

publico, esta ultima podendo assumir diferentes formatos, conforme enunciados na Figura 1.

Base da participacéo

Afetiva Instrumental

Participacdo espontanea — individuos
juntam-se por afinidades comuns em
grupos sem organizagao estavel.

Participacao

ativa passiva Participacdo imposta — os individuos
tém como dever o cumprimento de
certas normas sociais.

Participacéo voluntaria — os individuos
se associam em grupos auto-
organizados com objetivos bem
definidos.

Microparticipagao

Participacéo provocada — estimulada
ou manipulada por agentes externos
para alcangar determinados objetivos.

Macroparticipagao

Participacdo concedida — os individuos
tém parte do poder de decisdo, ou
influéncia nesta, reconhecida ou
leaitimada

Figura 1. Abordagem do processo de participag@o, entre a micro ¢ macroparticipagdo, ¢ as tipologias possiveis.

Fonte: a partir de Bordenave (1983).

1% E oportuno destacar o contexto brasileiro de abertura democratica onde o autor escreveu a obra.



47

A participacdo, portanto, ndo deve ser empreendida apenas como instrumento para

solugdo de problemas especificos, pois nao tem:

“[...] somente uma fung¢do instrumental na co-dire¢do do desenvolvimento pelo
povo e o governo, mas também exerce uma func¢ao educativa da maior importancia,
que consiste em preparar 0 povo para assumir o governo como algo proprio de sua
soberania, tal como estd escrito na Constituicdo. Através da participagdo, a
populagdo aprende a transformar o Estado, de orgdo superposto a sociedade e
distante dela, em Orgdo absolutamente dependente dela e préximo dela”

(BORDENAVE, 1983, p.56).

Entretanto, fazendo diferenciacdo entre a microparticipagdo — onde os individuos se
associam ou participam em instituicdes sociais basicas ou associagdes; € a macroparticipagao
— em que os individuos como sujeitos se tornam atores dos eventos politicos e sociais de seu
tempo, o autor defende que ndo se pode esperar uma adequada participagdo social (macro)

sem que a sociedade tenha uma base de microparticipagao.

Entre o carater instrumental ¢ ao mesmo tempo de aprendizagem coletiva que permite
a emancipacdo e a autonomia dos sujeitos, Gohn (2005, p.30) define a participagdo como:
“um processo de vivéncia que imprime sentido e significado a um grupo ou movimento
social, tornando-o protagonista de sua historia, desenvolvendo uma consciéncia critica
desalienadora, agregando forca sociopolitica a esse grupo ou acao coletiva, e gerando novos
valores e uma cultura politica nova”. A participagdo pode, portanto, ocorrer desde uma
reivindicacdo dos atores sociais marginalizados como resultado de um processo estimulado e
institucionalizado em fun¢do da descentralizacao de politicas publicas setoriais, permitindo
aos atores diferentes niveis de envolvimento com a gestao publica (Quadro 1); mas, de acordo
com Milani (2005), com diferenciadas condigdes de participacdo e sem a garantia de

legitimidade na construg@o dos interesses coletivos.

Os diferentes niveis de participacao estdo associados, também, a diferentes fases de
tomada de decisdo, sobretudo quando tal participacdo se correlaciona com problemas
considerados complexos, ou de dificil solugdo. Nesse sentido, Vasconcelos (1997b; 2001a;
2001b), Vasconcelos et al (2005) e Vasconcelos e Baptista (2002) defendem a participacdo no

processo decisorio como o envolvimento de variados stakeholders' com igualdade de

"' Segundo Bryson (2003) o termo stakeholders refere-se aos individuos, grupos ou organizagdes interessados e
afetados pela decisdo, e que devem ser considerados pelos gestores e planejadores.
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condi¢des de negociagdo em um processo de didlogo aberto, no qual os interesses sdo mais

importantes que as posi¢des na construcao colaborativa de solugdes.

Niveis de participacio Descri¢ao
Controle social Controle da qualidade dos servigos prestados
Problematizagdo
Formulacdo
Analise de objetivos Identificacdo de prioridades e implementacao de
Planejamento Elaboracéo bens publicos
Alocagao de recursos e
administragdo
Execucao
Avaliagdo
Emancipacao e aprendizagem Transformagdo  dos  sujeitos  durante a
democratizagdo dos espacos publicos e da
formulagdo de politicas publicas

Quadro 1. Niveis de participacdo sob demanda governamental. Fonte: a partir de Bordenave (1983) e Milani

(2005).

Esse modelo apreende o debate de John S. Drysek sobre a importdncia de
envolvimento amplo de stakeholders em processos cuja complexidade ndo pode ser tratada
por solugdes simplistas, baseadas no conhecimento técnico de poucos decisores. A
participagdo €, entdo, associada a um processo de democratizacao da gestao publica, tendo um
valor intrinseco de emancipacdo e de aprendizagem dos atores sociais, facilitado pelo seu
envolvimento antes de tudo em escala local. A comunicagdo, em sua concepcdo de
participagdo, assume um papel importante na tomada de decisdo em que os representantes,
tanto do governo como das outras partes interessadas, tem posigdes, interesses e valores

diferenciados e por vezes contraditorios.

Viérios autores abordam, ainda, a participacdo segundo classificagdes tipologicas que
permitem avaliar graus de envolvimento dos atores sociais em processos de tomada de
decisdo ou mesmo na execugdo de projetos, programas e politicas publicas (Figura 2).
Entretanto, como visto anteriormente, essa classificagdo utilizada de forma isolada de
contextos sociopoliticos permite apenas uma analise reduzida da participacdo em seu nivel

operacional, o que corrobora o seu entendimento apenas como ferramenta de gestao.

Innes e Booher (2000) fazem severas criticas aos formatos tradicionais de participagao

que buscam atender os dispositivos legais que incluem o envolvimento dos cidaddos e atores
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sociais na decisdo sobre a gestdo e planejamento de bens publicos. Os autores destacam as
limitacdes em compartilhar a decisdo e as desigualdades na distribui¢dao de poder, bem como a
influéncia entre os atores sociais, além dos desafios que ainda se colocam na legitimidade da
representacao dos interesses coletivos. Novas formas colaborativas de planejamento em que a
participagdo ¢ feita por estratégias mais eficientes sdo destacadas pelos autores, em

contraposi¢do aos modelos frequentes de envolvimento da sociedade (Quadro 2).

o
g
0‘ . . . . . . .
s Auto-mobilizagao Pessoas participam por iniciativa propria,
o independente de orientagdes externas,
% decidindo quais recursos e como serdo
Q usados.
o
°
= . C 1
S Interativa Participagdo orientada para a analise comum € o
o desenvolvimento de planos de acdo, formagdo ou
fortalecimento de grupos locais e instituigdes.
Funcional Agentes externos fomentam a participagdo para atingir
objetivos pré-determinados.
Recompensada Recompensas materiais sdo prometidas em retorno a participagao.
Consultiv As pessoas sdo consultadas, mas sem tomar parte na decisdo.
Passiv As pessoas sdo comunicadas de decisdes ou agdes executadas.

Figura 2. Classificagdo da participag@o por tipologia. Fonte: a partir de Pretty e Smith (2003).

Esse novo modelo, que se destina a construcdo de solucdes colaborativas pelo
envolvimento amplo e pelo empoderamento de grupos de interesses diferenciados, tem como
base a inclusao por um adequado processo de comunicagdo entre os atores sociais na

concepeao de Jiirgen Habermas (VASCONCELOS & BAPTISTA, 2002; DAY, 1997).

De fato, em sua revisdo sobre o tema da participacdo no planejamento, Day (1997)
pondera sobre os efeitos positivos do envolvimento de cidaddos na tomada de decisdes, ndo
eficientemente comprovados, e a capacidade dos diferentes individuos e grupos sociais em

contribuir adequadamente para a construgdo de solugdes colaborativas. Para a autora, trata-se
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de um desafio compatibilizar de um lado o planejamento alicercado na burocracia,
envolvendo o conhecimento cientifico especializado e a racionalidade técnica, e do outro as
demandas de democratizacdo da gestdo publica, sobretudo quando estdo envolvidas
concepgoes ingénuas da democracia e da complexidade social. Assim, a participagdo
idealizada pode ser entrdpica e gerar conflitos quando, na verdade, opta-se por institui-la

justamente para resolvé-los e tornar as decisdes mais coerentes com as necessidades sociais.

Modelo de Planejamento Descricio
O planejamento ¢ feito com base em informagdes técnicas e cientificas para
Técnico-burocratico determinar as melhores alternativas com base em objetivos pré-identificados.

Os planejadores entendem que a andlise e modelagem de dados aponta a
solugdo otima para o problema. A participacdo neste modelo ¢ tida como
cumprimento as normas legais sem a integra¢do dos conhecimentos locais na
analise e solugdo do problema, ndo interferindo demasiadamente na escolha
técnica.

O planejador ou agéncia conduz o processo segundo interesses politicos dos
Influéncia Politica participantes com maior poder. As alternativas apontadas podem ser benéficas
para todos os participantes em pelo menos algum ponto, e geralmente possuem
uma articulagdo operacional, como recursos ou apoio politico antes mesmo de
serem consensadas. A participacdo neste modelo ¢ indesejada e mesmo uma
ameaga as condigdes pré-estabalecidas, ocorrendo somente apds os acordos
sobre as alternativas.

O planejamento ¢ influenciado pelas organiza¢des ou movimentos sociais
Movimentos Sociais externos ao debate que atuam conjuntamente exercendo pressao sobre os
planejadores com base na mobilizacdo da opinido publica. As organizacdes
procuram mais que contestar andlises técnicas, baseando seus argumentos em
sua propria visdo do desenvolvimento. A participagdo neste modelo ¢ a propria
atuagdo dos grupos organizados da sociedade, que pode apresentar limitagdes
devido a variedade de atores e interesses envolvidos.

O planejamento ¢ acompanhado de um dialogo entre as partes interessadas
Planejamento Colaborativo (stakeholders) cujo processo envolve o empoderamento dos atores, respeito na
inser¢do dos diferentes interesses e transparéncia nos debates sobre as
alternativas que devem obter um consenso da maioria para serem consideradas
como Otimas para a solucdo do problema. As idéias, informagdes e
experiéncias dos participantes sdo consideradas na analise, e o establishment
ndo ¢ indiscutivel. A participacdo nesse modelo deve abranger os mais variados
grupos de interesses € ndo s6 apenas os tradicionalmente envolvidos no debate,
buscando a co-responsabilizagdo social pela implementagdo da solugdo.

Quadro 2. Modelos de planejamento e o nivel de participagdo considerado. Fonte: a partir de Innes & Booher

(2000).

Day (1997) também aborda as limitagdes da participacdo com base em diferentes
autores que contestam processos participativos, considerando as condigdes desiguais que se
estabelecem entre os planejadores técnicos e os individuos e coletividades, especificamente

aquelas relativas ao seu conhecimento técnico, suas habilidades e aos recursos, ao tempo e ao
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dinheiro que sdo colocados no processo da participacdo na tomada de decisdo. As
oportunidades de participagdo também ndo sdo acessadas de forma igualitaria pelos diferentes
atores, ou ainda, sao dominadas pelos mais bem preparados, de forma a permitir maior
influéncia de interesses particulares; ou quando a participagao ¢ ampliada, podem prevalecer
particularismos locais que prejudicam a eficiéncia do planejamento. Mas a autora concorda
que a participacdo ¢ um processo alinhado com a democracia, constituindo-se um bem de
valor intrinseco, e, neste sentido, devem ser encontrados caminhos para vencer suas

limitagoes.

Alonso e Costa (2000) discutem, com base na literatura, que os formatos, mecanismos
e processos participativos na tomada de decisdo em questdes ambientais ndo apresentam
resultados que comprovem sua eficiéncia e/ou efetividade e que, portanto, sua potencializagao
ndo garantiria resultados pertinentes ou vantajosos. Por outro lado, analistas dos processos
participativos apontam para o fato de que os problemas da participacdo ndo podem ser
atribuidos somente as deficiéncias dos envolvidos, mas principalmente aos mecanismos e
formatos de participagdao conduzidos pelos proponentes — geralmente instituigdes do governo

—na tomada de decisdo.

Estes problemas, segundo Vasconcelos et a/ (2005), povoaram desde o seu inicio o
desenvolvimento de praticas de participagdo associadas a politicas publicas, como as de
planejamento, e se enraizaram no idedrio dos gestores, tal qual mitos que subestimam a
potencialidade dos processos participativos como bem descrevem os autores: “(a) espera-se
que a sociedade civil participe em um nivel técnico; (b) os documentos que subsidiardo a
decisdo devem estar previamente decididos/finalizados antes de serem submetidos a
apreciagdo publica; (c) as pessoas ndo sabem como participar; (d) apenas devem participar
aqueles que tem capacidade; (e) ampla participagdo causa entropia; (f) participacao pdoe em
risco o trabalho técnico e qualificado; (g) o conhecimento técnico ¢ o mais relevante para a
decisdo; (h) o poder politico ¢ ameagado pela participagdo; (i) pessoas, grupos ou instituicdes
controversas ndo devem ser envolvidas; (j) todos mundo deve participar em todas as etapas;
(k) quando as pessoas participam elas pensam s6 em interesses proprios € nunca no bem
coletivo; (I) apenas informar ja significa promover a participagdo; (m) s6 existe um formato

de participacdo” (Vasconcelos et al, 2005, p. 4).
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O Quadro 3 apresenta uma sintese das criticas, limites e desafios mais recorrentes aos

processos participativos em termos dos proponentes, dos envolvidos e dos proprios espagos

de participagao.

Limites e desafios a participacio concernente a:

Proponentes

Espac¢os/mecanismos

Envolvidos

- Falha na comunicag@o interna e
falta de consenso quanto a
participagdo

- Falta de planejamento adequado
- Falta de financiamento adequado
a participacao

- Excesso de informagdes técnicas,
linguagem pouco acessivel

- Cumprimento de prazos e tempo
de agdo favorecidos pela
capacidade institucional

- Manipulacédo e cooptagdo dos
envolvidos para atender os
interesses do proponente

- Contradi¢do entre ¢ intra niveis
hierarquicos e técnicos na
aceitacao da participagdo

- Apoio somente aos grupos que
cooperam com os interesses do
proponente

- Controle do processo para que os
resultados ndo destoem dos
interesses do proponente

- Problemas com a disponibilidade
de informacao

- Falta de infra-estrutura e suporte a
organizagdo dos espagos

- Problemas de representatividade:
nao estdo presentes todos os grupos
necessarios a decisdao

- Problemas de legitimidade: os
grupos que participam nao podem
responder pela decisdo perante a
sociedade

- Aparente poder decisorio, mas ndo
na pratica corrente

- Auséncia de grupos minoritarios
ou despreparados, mais relevantes
quanto a decisdo

- Lentiddo na tomada de decisdo

- Controle da disponibilizacao de
informagao

- Procedimentos burocraticos e
pouco esclarecidos para a tomada e
efetivac@o da decisdo

- Baixo numero e capacidade de
pessoal envolvido com o processo
participativo

- Fomentam mais a disputa do que a
negociacao

- Excesso de demandas

- Desconfianga quanto a
incorporacao dos resultados da
participagdo

- Dificuldade de entendimento das
informacodes ¢ desconhecimento
das tematicas

- Necessidade de maior margem de
tempo para a mobilizagdo social, e
defini¢@o de consensos

- Desigualdade de forgas entre os
grupos mais influentes e os menos
influentes na decisdo

- Dificuldade na partilha de poder
com grupos minoritarios

- Interesses conflitantes

- dificuldades financeiras para
locomocdo até o local de reunides
ou para organizar reunides de
consenso entre o segmento

- limitagdes na producdo de
informacao técnica que possa
contrapor estudos técnicos
propostos

Quadro 3. Criticas em termos dos limites e desafios a participagdo no que tange aos proponentes da acdo
participativa, espacos e formatos e aos atores sociais envolvidos no processo. Fonte: a partir do trabalho de

Furriela (2002) e de sua leitura dos trabalhos de R.Roberts (1995), Rebecca Abers (1977) e B. Jaffray (1981).

Uma das abordagens que pretende tornar a participacdo mais eficiente e efetiva
considera os processos subjetivos na andlise ou estimulo da participacdo. Filho (2002)
destaca a necessidade de distribuicdo de poder para que os atores envolvidos reconhecam um
processo participativo como tal, engajando-se na sua constru¢cdo. Mas este poder nao esta sé
no fato de influenciar decisdes ou processos, mas na capacidade pessoal e disposi¢do para
atuar (senso de poder), como um auto poder alimentado também pelas igualdades de
condi¢des nos espacos de participagdo. O sentido de pertencimento a uma coletividade (senso

de comunidade) também denota para o autor outra caracteristica importante para o

envolvimento real nas varias fases em que a participagao se desenvolve. Assim, o autor gera
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um modelo baseado tanto nos processos objetivos como subjetivos que envolvem a
participagdo, recorrendo ainda a conceitos como a a¢do comunicativa de Habermas, a
construgdo simbolica de valores e da realidade, e as dimensdes cognitivas necessarias ao

processo (Quadro 4).

Fases Subfases
Pré-compreensio Conhecimento da natureza da atividade
Conhecimento das caracteristicas da atividade
Conhecimento dos objetivos

Consenso minimo Identificacdo e discussdo de conceitos especificos
Levantamento das representagdes sociais
Senso de poder Credibilidade do processo

Senso de comunidade
Distribui¢do do poder

Condicoes racionais de Conhecimento das alternativas
deliberacio e escolha Consciéncia da falibilidade Individual
Abertura para o didlogo
Reflexdo coletiva util Dialogo orientado para as questdes identificadas
Resultados Expressa o nivel de consciéncia alcanc¢ada no final do ciclo

Quadro 4. Fases e subfases do Modelo Sistémico de Planejamento com Participagdo Publica
proposto por FILHO (2002).

Com a aplicacao desse modelo em um processo de planejamento participativo junto a
uma unidade de conservagdo no estado de Sdo Paulo'?, Filho (2002) chega a um resultado
bastante interessante em relacdo as criticas freqiientemente empregadas para desencorajar o
envolvimento da sociedade e, a0 mesmo tempo, em relacdo a forma e metodologia com que
geralmente o poder publico emprega a participagdo, temendo reagdes de desaprovacdo da
conduta administrativa governamental. A Figura 3 demonstra como, ao utilizar o tempo € um
modelo adequado, os conflitos surgidos durante o processo participativo sao solucionados ao
longo do processo de didlogo e empoderamento dos atores sociais. Isto ndo permite afirmar
que os conflitos desaparecem do debate, mesmo que os espacos de participagdo tenham sido
concebidos para dilui-los, mas que solugdes colaborativas podem ser geradas com processos

conduzidos adequadamente.

A questdo de solucdo de conflitos ¢ um tema bastante freqiiente na literatura
ambiental, embora nas ciéncias sociais exista um debate tedrico entre as escolas de consenso e
conflito, que serd abordado mais adiante. De antemao, torna-se interessante relembrar que o

proprio conceito de democracia foi pensando muitas vezes em termos de tratamento dos

'2 Para conhecer a experiéncia, os fatores envolvidos e seus resultados, ver Filho (2002).
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conflitos entre grupos sociais e seus interesses diferentes e contraditorios. Mas para Alain
Touraine (1996), ndo ha como tratar a pluralidade de interesses e chegar a um consenso: os
conflitos sociais sdo insuperaveis e s6 a democracia permite que sejam tratados de forma

transparente e aberta.

e Coriflitos
o
m =
§ Compreensao
<}
o Consenso Minino
2
@ = Senso de Poder
L .
£ i e Conchigiies Racionais de
™ | | Deliberacdo e Es:\cla::lm
! i s Diiliago Coletivo Uil

I:l::ll:l Drmn-

Duracio do Processo

Figura 3. Desenvolvimento do processo de participagdo segundo modelo desenvolvido e

aplicado por Filho (2002). Fonte: Filho (2002).

A participagdo pode ser conduzida muitas vezes com o intuito de diluir conflitos
sociais que se formam pelas desigualdades de poder no que se refere ao acesso € ao uso de
recursos entre grupos dominantes e grupos dominados. Mas as limitagdes quanto aos
formatos de participacdo e aos constrangimentos ou dificuldades vivenciadas pelos atores
sociais ao se engajarem em processos de tomada de decisdo frequentemente levam a conflitos,

ao invés de soluciona-los.

A proépria participagdo se constitui em um processo de embate entre os atores sociais, €
entre estes e o plano institucional. (BORDENAVE, 1983; DAY, 1997; MILANI, 2005;
FILHO, 2002). Tal envolvimento de grupos com interesses e valores diferenciados em
espagos participativos, origina conflitos que devem ser tratados e entendidos como parte

importante e necessaria ao processo de tomada de decisdo, ao invés de receados e omitidos.

Mattos ¢ Drummond (2005, p. 178), defendem que o conflito que envolve as
organizagdes da sociedade civil, o Estado e o mercado, auxilia na regulacdo de decisdes,

tornando-as mais cooperativas e equilibradas:
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Nesse sentido, as significativas diferengas e os conflitos entre as logicas de governo,
de mercado e da sociedade civil organizada sdo dificuldades entendidas como
incentivos a constituicdo de arranjos cooperativos entre as partes. Devido a natureza
diversificada e as fun¢des que desempenham, as instituicdes governamentais, as
organizagdes do mercado e as da sociedade aglutinam competéncias bastante

diferentes, mas cuja complementaridade ¢ cada vez maior e necessaria.

Assim, as ONG’s tém sido historicamente parte minoritdria de conflitos em torno de
processos de decisdo, embora apresentem recursos e estratégias de mobiliza-los que as
permitem, em muitos casos, fazer frente aos interesses de grupos dominantes. Sendo assim,

faz-se necessario abordar o conflito como parte integrante do referencial tedrico e conceitual.

1.3 CONFLITOS SOCIAIS E MEIO AMBIENTE

A reflexdo sobre o conflito tem ocupado um espago de especial importancia nas
ciéncias sociais, particularmente nas teorias socioldgicas. Entretanto, de modo algum se
pretende aqui esgotar o tema. Procura-se chegar ao entendimento da democracia e da
participagdo da sociedade civil como espacos de alterndncia entre o conflito € o consenso,
destacando a participagdo social como uma via que tanto pode levar a dilui¢ao de conflitos

como a sua propria constitui¢ao.

Por essa razdo, faz-se desnecessaria a retomada do debate entre as escolas do
consenso/integracdo e do conflito/mudanga, que mais se confundem do que se definem, como
bem colocam Lipset (1992) e Birbaunm (1995)". Birbaunm (1995), por exemplo, aponta que
varios tedricos do conflito se aproximaram das teorias funcionalistas ao constatarem que em
sociedades democraticas criam-se espagos ¢ instituigdes que tendem a absorver os conflitos
ou mediar compromissos entre as partes, sem que cheguem inevitavelmente a um confronto

maior.

Ja Barbanti Jr (2001) destaca - além do campo teorico da analise de conflitos fundado
em processos estruturantes, trés outros campos, a saber: (i) os que consideram a personalidade

e os interesses do individuo como uma dimensdao fundamental do tratamento do conflito a

13 Lipset (1992) introduz sua obra afirmando que as diferengas entre os paradigmas do conflito e do consenso
abordadas principalmente por tedricos do conflito seriam exageradas, pois “todas as sociedades complexas sdo
caracterizadas por um alto grau de tensdo interna e de conflito, mas as instituicdes consensuais e os valores sdo
condicdes necessarias para sua persisténcia”.
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partir da psicologia social; (ii) os que se baseiam na constru¢do de teorias pela andlise e
modelagem matematica de variaveis chaves envolvidas no conflito; e, por ultimo, (iii) os que
enfocam principalmente a relacdo entre as partes conflitantes, sem detrimento das

caracteristicas subjetivas das partes ou da estrutura social.

Como ja indicado anteriormente, para Touraine (1996), o pensamento democratico
estd associado ao reconhecimento da diversidade de crencas, origens, opinides e projetos da
sociedade, que longe de ser homogénea, deve ser entendida como espago de desigualdades
sociais e conflitos de interesses, e, a0 mesmo tempo, como um espaco de cooperacao e
negociacdo. Para o autor, os atores sociais sdo “definidos simultaneamente por suas
orientagoes culturais, seus valores e suas relagoes de conflito, cooperagdo e compromisso
com outros atores sociais”, e estas relagdes incluem disputas travadas entre os grupos
dominantes e aqueles que ndo exercem poder na vida social. Assim, o conflito ¢ um dos
fatores constitutivos da sociedade civil — da identidade dos atores sociais e da propria
democracia: buscar a integracdo e a homogeneidade significa somente rejeitar o debate
democrético. E no estudo dos movimentos sociais que o autor aprofunda a analise do conflito
como inerente a sociedade, ao sujeito e a democracia. Mas, segundo ele, ndo se trata de

considerar qualquer problema social como constitutivo do sujeito:

“Muito pelo contrario, os movimentos sociais apenas se formam nas sociedades
com forte historicidade ¢ esta ndo se reduz a rapidas mudangas econdmicas e
sociais, mas implica uma forte organiza¢do das relagcdes sociais, gragas a qual
tomam forma as agoes coletivas, os conflitos sociais e seu tratamento institucional”

(TOURAINE, 1996, p.224).

Desta forma, o conflito opde grupos dominantes ¢ dominados, mas nao pela
propriedade dos meios de produgdo como pensava Karl Marx, ou pela distribui¢dao dicotomica
da autoridade como propunha Rhalf Dahrendorf'*, mas antes pela liberdade individual do
sujeito na luta contra a logica dos mercados e dos aparelhos dominantes. Assim, o sujeito se
coloca ndo so contra a utilizagdo social dos recursos vigente, mas defende novos modelos

culturais:

Em todas as sociedades [...] o sujeito se revela pela presenca de valores morais que
s30 opostos a ordem social. O movimento societal defende um modo de emprego
social de valores morais em oposi¢cdo ao que defende e tenta impor o seu adversario

social. Referéncias morais e consciéncia de um conflito com um adversario social

' De acordo com Rocher (1981).
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sdo as duas faces, inseparavel uma da outra, dum movimento societal. Esta
referéncia moral ndo pode ser confundida com o discurso das reivindicagdes, pois
este procura modificar a relacdo entre custos e beneficios, enquanto que o discurso
moral do movimento societal fala de liberdade, de projeto de vida, de respeito pelos
direitos fundamentais, que ndo podem ser reduzidos a ganhos materiais e politicos

(TOURAINE, 1999, p.119).

Para o autor, a sociedade ndo esta reduzida ao conflito, mas a luta pela liberdade
individual e pela igualdade faz parte de um conflito, especialmente quando se coloca o
individuo e coletividades entre serem sujeifos ou estarem subordinados ao consumo passivo

da cultura de massa em um mundo globalizado.

O conflito pode levar a transformacdo democratica quando as partes envolvidas ndo
rejeitam o adversario, debatem e questionam modelos culturais com base em objetivos sociais
que nao estdo reduzidos apenas a interesses particulares dos atores sociais. O conflito entre
grupos dominantes ¢ dominados ndo pode se destinar a ruptura da ordem vigente e a
constru¢ao de uma sociedade homogénea, se o debate democratico e a pluralidade social sao
desejados (TOURAINE, 1996; 1999). No campo do movimento ecologico, o autor considera
que seus valores e as orientacdes gerais foram apropriados pela sociedade como resultado de
uma ampliagcdo do campo da acdo democratica que resgatou a conexao entre atores sociais €

politicos, dando novo sentido e orienta¢do aos conflitos na sociedade pds-industrial.

Alonso e Costa (2000) avaliam que os atores sociais, mais especificamente suas
identidades e estratégias de agdo, se formam e evoluem durante o processo de conflito,
devendo ser tal processo analisado em sua formacao historica e ndo apenas pelo desenrolar no
presente da a¢do coletiva. Os autores rejeitam os estudos unidimensionais dos conflitos, que
se baseiam apenas na descri¢ao do perfil dos atores sociais ou na analise de seus discursos e
que ainda se mantém no campo das recomendacdes de tratamentos institucionais.
Apresentam, assim, um modelo baseado na escola do Processo Politico, abordando as
dimensdes culturais, politicas e as condicionantes estruturais dos processos ao que os autores

pretendem uma sociologia do conflito ambiental.

A fundamentagdao da andlise de Alonso e Costa (2000) faz parte das teorias norte-
americanas sobre movimentos sociais, mais especificamente sobre a mobilizagdo politica',

em especial nas teorias de Sidney Tarrow e Charles Tilly. Trazendo a nogdo de repertorio de

'3 Ver Gohn (1997) e Munck (1997).
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acdo coletiva, Tilly (1978) define entre as varidveis de andlise os objetivos, a organizagdo, a
mobilizagdo, as oportunidades e a propria agdo coletiva em si mesma, evidenciando as
dimensdes organizacionais dos atores sociais no processo contencioso. Segundo o autor, o
que facilita a atuag¢ao dos atores sociais, em termos de oportunidades, depende de como eles
as percebem e aproveitam na agdo coletiva, enquanto o constrangimento, em termos de
repressao, aumenta os custos da ag¢do coletiva frente ao seu adversario, como por exemplo, no
caso do governo dificultar o acesso a informacao pelos grupos sociais, sendo nesse caso

definida como constrangimento politico (Tilly, 1978, p. 100).

A idéia do conflito ganha respaldo também em Tarrow (1998) ao defender que, no
episddio contencioso, a contenda ¢ o unico recurso dos atores sociais com menor poder no
enfrentamento de adversarios poderosos. Mc Adam, Tarrow e Tilly (2001, p. 5) definem a

politica contenciosa como:

“(...) episodic, public, collective interaction among makers of claims and their
objects when (a) at least one government is a claimant, an object of claims, or a
party to the claims and (b) the claims would, if realized, affect the interests of at

least one of the claimants.”

Durante essa interacdo, o conceito de oportunidade politica ganha centralidade na
analise de Tarrow (1998), afirmando que o ambiente politico varia em termos de
oportunidades e constrangimentos que ampliam ou restringem o sucesso da agdo coletiva
junto a tomada de decisdes, criando fluxos descontinuos de engajamento e saida de atores na
acdo contenciosa. Ao mesmo tempo, segundo o autor, a acdo publica contenciosa permite a
criacdo de uma identidade coletiva, reunir ¢ mobilizar novos integrantes dentro de uma
solidariedade social marcada por objetivos comuns, desafios identificaveis e um repertorio
simbolico consensual, formando um repertorio de agdo coletiva que alimenta novos ciclos de
protesto conforme as oportunidades sdo interpretadas pelos atores sociais. As oportunidades e
constrangimentos politicos, entretanto, referem-se aos recursos externos ao suposto
movimento social, ao contrario da perspectiva da mobilizagdao de recursos, endogenos aos

atores sociais.

Para Tarrow (1998), o repertorio simbolico ¢ representado por compreensdes e
identidades identificadas por agentes concretos e partilhadas entre os atores, que justificam,

dignificam e animam a agdo coletiva. A idéia de repertdrio contencioso para o autor, por sua
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vez, representa as formas de acdo coletiva inventadas, selecionadas, adaptadas e combinadas

pelos atores sociais a serem empregadas na ag¢do publica contenciosa (TARROW, 1998, p.20).

Assim, em McAdam, Tarrow e Tilly (2001), os fatores que marcam a agenda dos
movimentos sociais no processo de mudanca social seriam (i) as oportunidades e
constrangimentos politicos; (ii) as formas de organizagdo formal ou informal; (ii1) o repertorio

simbdlico (framing); e (iv) o repertdrio contencioso, interagindo conforme a Figura 4.

Social change

\ 4
Mobilizing structures

Opportunity and trheat Framing processes

A
A 4

\ 4
/ Repertoires of contention \

Contentious interaction

A 4

Figura 4. Modelo de interagdo do movimento social no processo contencioso.

Fonte: MacAdam, Tarrow e Tilly (2001, p. 17).

Embora os tedricos da mobilizagdo politica elaborem criticas a teoria dos novos
movimentos sociais, € mesmo em Alonso & Costa (2000) seja visto com cautela o emprego
do modelo tedrico europeu, como por exemplo, o uso do referencial de Alain Touraine para

analisar o movimento ambientalista brasileiro, Munck (1997) considera que tanto tedricos do
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paradigma norte-americano, ao centrarem seu referencial no ator, quanto os tedricos do
paradigma europeu, ao preconizarem a formagdo da identidade do ator, desenvolveram

analises parciais € a0 mesmo tempo complementares.

Para Munck (1997) os dois paradigmas se aproximam, pois a analise dos movimentos
sociais passa tanto pela forma com a qual liderancas organizam e coordenam a continuidade
do movimento, como pela propria emergéncia do ator nos conflitos sociais. Esse autor ainda
acrescenta que a aproximagao dos dois paradigmas geraria entdo um referencial de analise
baseado na formagao do ator (identidade a partir das relagdes sociais), na coordenagao social
(o proprio ator e seus recursos) € na estratégia politica do movimento (forma com que procura
concretizar sua orientagdo para a mudancga). Neste sentido os proprios Alonso e Costa (2000)
convergem com esta abordagem quando admitem que os atores nao sao dados, mas resultado

do processo conflitivo que contribui para a formacao de sua identidade.

Em referéncia ao conflito ambiental ou socioambiental, Barbanti Jr (2001) discorda da
criacdo de um novo campo de estudo dos conflitos sociais, sem que sejam abordadas as suas
diferentes dimensdes de forma interdisciplinar. Isto contribuiria para uma analise reduzida
que freqiientemente subsidia processos pouco eficientes de tratamento, esvazia a discussao e
leva a consensos pouco efetivos que sdo, por isso mesmo, temporarios, ao invés de
compreender seus elementos condicionantes e seu potencial de orientacdo para mudanca nas
relacdes sociais, como bem afirma Duarte et a/ (2005, p.12, 14), concordando com Barabanti
Jr (2001):

“[...] s@o necessarias novas lentes conceituais € novos instrumentos metodologicos
que permitam avangar no conhecimento e na busca de solu¢des para os graves e
complexos problemas da contemporaneidade. Nessa dire¢do, o imperativo da
insterdisciplinaridade coloca-se de forma irrefutdvel. Temos salientado a
importancia de alguns elementos que nos remetem a uma atuagdo interdisciplinar: a
complexidade das problematicas; a processualidade e a intergeracionalidade
epistemologica; a pluralidade e as diferengas existentes entre os diversos campos de
atuacdo e a necessaria construgdo de uma contextualidade dialdgica. Entendemos
que a contextualidade dialdgica € processualmente construida como um espago de
didlogo e de conflitos paradigmaticos entre saberes, conhecimentos e praticas, um
espaco que reconhece as complexidades e diversidades, € no qual se estabelecem
consensos € pactos possiveis e temporarios. Nesse processo de construgdo a
emergéncia de pontos de radiagdo potencializa uma visdo mais ampliada e integrada
dos temas/problemas geradores, e, em conseqiiéncia, a articulagdo e interagdo entre

atores na busca de estratégias para solugdes compartilhadas das problematicas
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consideradas como prioritarias e fundamentais. Além de uma determinada visao de
mundo e de ciéncia, o que estd em jogo neste processo de construgdo ¢ a definigdo
do que sejam os problemas fundamentais de nosso tempo, bem como das principais
estratégias para resolvé-los. As opgdes sdo muitas e nem todos os caminham levam

a sustentabilidade.”

Caser (1999), por exemplo, defende o conflito em torno de questdes ambientais como
sendo complexos, envolvendo multiplos atores e esferas de decisdo que influem sobre
dimensdes temporais e espaciais ainda pouco controldveis, sendo marcados principalmente
por posi¢des dos atores e seus respectivos interesses; e utiliza-se do “circulo de conflito” de
Moore e Wildaus (1997) para dividir as causas de um conflito em 5 campos principais

(CASER, 1999, p.342, 343):

a) relacdes pessoais — que se referem as questdes subjetivas envolvidas nas relagdes intra e
inter-pessoais, afetando a confianga e a predisposicdo de cooperagdo, ¢ que dependem em

parte de um adequado processo de comunicagio;

b) dados — que se referem tanto ao processo de disponibilizacdo de informagdo para os
individuos e grupos envolvidos, bem como as suas diferentes habilidades de interpretar e

utilizar a informagao recebida;

c) interesse — refere-se as diferencas entre os objetivos, desejos e interpretacdes dos

problemas e suas solugdes pelos grupos de interesses envolvidos na situacao de conflito;

d) estrutura — que se referem a determinantes sobre os quais os individuos e grupos
envolvidos ndo tém necessariamente influéncia, como hierarquias administrativas,

distribuicdo de poder e autoridade, tempo, dinheiro, distancia espacial entre atores, etc.; e

e) valores — estariam ligados ao repertério cultural, a partir do qual os individuos, ou grupos
envolvidos, interpretam o conflito e constroem decisdes, se posicionam € se relacionam uns

com os outros no campo da moral e da ética.

De fato, Carius (2003) argumenta que os conflitos violentos que envolvem essas
questodes estdo, antes de tudo, associados a problemas socioecondmicos anteriores em uma
relagdo de causa e efeito. Estes conflitos, que o autor nomeia de “conflitos induzidos por
questdes ambientais” (CARIUS, 2003, p.181), geralmente ocorrem onde existe um historico

de crise associada as desigualdades do processo de desenvolvimento. Embora as causas
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ambientais impliquem na emergéncia do conflito ou intensifiquem-no, ha relagdo entre
multiplos fatores definidos entre os problemas econdmicos e sociais, e as relagcdes entre

homem e ambiente que tornam sua analise complexa.

A questdo ambiental suscita uma série de conflitos sociais que ndo podem ser
entendidos sem o acompanhamento do seu processo historico e do processo de formagdo da
identidade dos atores durante o proprio processo de conflito. Pignatti (2005), em estudo sobre
uma regido do Brasil, observou que os embates sobre meio ambiente travados entre governo e
organizagcdoes da sociedade civil chegaram a acordos temporarios € nem sempre a um
consenso, enquanto Carneiro (2004) constata uma transformag¢do nas situagdes de conflitos
historicos e dos atores em torno da agua associada a outros fatores, mas ndo sua total
extingdo. Assim, concorda-se com Touraine (1996) sobre a necessidade do conflito como base
solida do processo democratico, ou seja, uma perspectiva necessaria entre o conflito e os

consensos possiveis € temporarios.

A participacdo nos processos de tomada de decisdo, cujos debates sdo sempre
entremeados por conflitos diversos, ndo foge a esta regra. As politicas publicas
governamentais € a constituicdo de espagos publicos para sua gestdo compartilhada com
atores da sociedade civil apresentam na pratica o esvaziamento dos conflitos na busca do
consenso, ndo o consenso como forma de entendimento entre os atores sociais, mas a

aprovacao de decisdes pré-determinadas pelos 6rgaos governamentais.

Essa forma de dirimir conflitos ndo permite o amadurecimento de idéias e posigdes
dos atores sociais, o entendimento do processo decisorio € a compreensdo mutua dos
interesses e valores dos atores sociais que constituem suas posi¢des. O receio de ndo atingir
solugdes satisfatérias que estejam de acordo com os interesses dos gestores do processo
decisorio e até da repercussao publica negativa da desaprovagao das politicas governamentais
pelos atores sociais, leva a uma tutela do processo participativo, € do esvaziamento dos
conflitos que, sob diferentes formas de controle, empobrecem a reflexdo critica dos atores

sociais.

A metodologia de pesquisa, apresentada a seguir, buscou pautar-se pela perspectiva do
conflito na orientagdo dos processos participativos, ndo em um entendimento de
desconstru¢do do processo, mas ao contrario, de seu carater critico e reflexivo na pratica

social.
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CAPITULO II - METODOLOGIA DE PESQUISA

Com o objetivo de avangar no conhecimento sobre a participagdo social na gestao das
aguas, foram avaliados os espagos e processos de participagao nas politicas publicas de aguas
no Brasil, tendo como espaco de contribui¢do a andlise: (i) as experiéncias desenvolvidas pela
Franca — principalmente no que se refere a evolu¢do do quadro de participacdo no sistema
francés de gestdao; e (i) o estudo de caso realizado em Portugal, especificamente sobre a
oferta estatal de participagdo em espagos consultivos de apoio a tomada de decisdo que afetam

as suas bacias hidrogréficas.

O espaco da participagdo onde se confrontam atores e seus diferentes interesses e
valores € um espaco de conflito. A identidade dos atores sociais nao fica imune aos processos
de confronto e aprendizagem que as situacdes de conflito sdo capazes de propiciar. Assim, a
sua identidade evolui frente as oportunidades e constrangimentos politicos que surgem no
espaco das relagdes sociais. As aliangas que tece, a forma como mobiliza recursos e pessoas, €
as estratégias de atuacdo sdo modificadas em funcao dos espagos e atores com os quais se

relacionam, refinando as agdes na busca de afirmac¢ao de seus valores e interesses.

Assim, os estudos de caso foram desenvolvidos sob a oOtica da constituicao dos atores
sociais durante o processo de conflito, segundo a concepcao de Touraine (1996), bem como
sob elementos de analise do processo contencioso, como o contexto histérico e de evolucao da
atuacdo dos atores sociais, as oportunidades e constrangimentos dados pelos espagos de
participagcdo ofertados pelo Estado, suas estratégias de agdo, formas de organizagdo e
mobilizagdo de recursos, segundo a concep¢ao de Tarrow (1998) e MacAdam, Tarrow e Tilly

(2001).

A pesquisa empirica foi desenvolvida com base nesses elementos de analise a partir do
referencial conceitual desses autores, embora nao se trate aqui do estudo de um movimento
social, e sim a participacdo de um ator social especifico — as ONG’s ambientalistas - em
espacos de tomada de decisdo estruturados segundo a oferta estatal. Esses elementos de
analise foram utilizados para fundamentar as entrevistas e os questiondrios estruturados,
abordando ainda os seguintes aspectos: mecanismos de articulagdo para a representagao nos

espacos decisdrios e consultivos; estratégias para facilitar a participagdo € acesso ao processo
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decisorio; percepcao social da gestdo das dguas; e mudangas implementadas pelas politicas

publicas de agua.

Com este referencial metodologico, buscou-se compreender melhor as condigdes em
que se da a participacao da sociedade civil organizada na gestao das aguas por meio da oferta
publica estatal de espacos para a tomada de decis@o. A pesquisa enfoca sobre os comités de
bacia como espagos de participagdo da sociedade civil organizada, previstos pela Lei 9.433 de
1997. Na lei, a priori, a participagdo pressupde que os representantes da sociedade devem ter a
habilidade de problematizar questdes para orientar as politicas publicas, devem ser capazes de
defender os interesses do seu segmento na elaboracdo, e de acompanhar o processo de
implementagdo e o devido controle social. A Figura 5 representa uma perspectiva critica do
processo de participacdo adotado em politicas publicas, onde o envolvimento social ¢ limitado
e apresenta um repasse de custos dos orgaos publicos a sociedade, restringindo a participacao

a uma categoria funcional do processo de tomada de decisdo.

Participacao da Sociedade Civil Organizada

Auto-mobilizagdo ou mobilizagao estimulada

!

Problematizagcéo

Formulagao

Moduladora

Politicas publicas funcional
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Avaliagao
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Figura 5. A participagdo como moduladora funcional da implementacdo de politicas publicas de gestdo das

aguas. Fonte: pesquisa do autor.



65

O campo compreendido como sociedade civil organizada ¢ de dificil defini¢do, sendo
adotado neste trabalho o recorte das organizacdes ndo governamentais ambientalistas como
objeto de analise. Esse recorte ¢ importante na medida em que a literatura aponta,
principalmente sob o enfoque da participacao da sociedade civil organizada, que os espagos
de envolvimento social na gestdo das dguas ainda apresentam diversas limitagdes, conforme o
capitulo 3. As ONG’s ambientalistas, formalmente reconhecidas nos trés sistemas estudados —
Brasil, Portugal e Franga, constituem-se em um grupo minoritario, com menores condi¢des de
negociagao e disputa perante os demais atores, mas com grande capacidade de influéncia
sobre as decisdes, devido as estratégias que busca desenvolver dentro e fora dos espagos de

participagao.

r

A participagcdo aqui defendida ¢ associada a idéia democratica de Alain Touraine,
sendo privilegiada sua concepgao do sujeito no estudo das ONG’s ambientalistas, integrada a
outros trés conceitos: a sua concepg¢do sobre a participacdo; a sua concep¢do de sociedade
civil; e das relagdes de conflito, cooperacdo e negociacdo ao que os atores sociais estdo

submetidos (Figura 6).

Participacao social

A idéia de igualdade de condicbes
entre os atores sociais em um
.SUJ.EITO: processo amplo e plural de
projeto inacabado participagdo no campo
que se constitui nas das decisées.
lutas contra a légica
dos aparelhos
dominantes

Conflitos
A idéia de confronto da multiplicidade

de individuos, grupos e interesses
que coexistem na sociedade.

Figura 6. Conceitos chaves que permeiam a analise dos estudos de caso, com base em Touraine (1998).
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Assim, a metodologia utilizada permitiu analisar os espagos e processos de
participagdo de ONG’s ambientalistas na implementagdo de politicas publicas de gestdo das
aguas, observando-se tanto as condi¢des de oferta estatal como a evolucdo de identidade
destes atores sociais na gestdo de d4guas no Brasil e Portugal, e ainda a experiéncia francesa de

gestdo, precursora do modelo participativo.

Como a pesquisa envolveu a realidade da participacdo em trés paises diferentes, foi
realizada uma abordagem dos eixos comuns aos trés estudos de caso e, em seguida, uma
abordagem especifica para cada um deles. Torna-se fundamental, portanto, ressaltar desde ja
que a pesquisa ndo teve como objetivo realizar um estudo comparativo, visto as marcantes
diferencas nas realidades nacionais em termos dos contextos socio-historicos dos eventos e de
constituicdo dos atores sociais observados, a configuracao politico-administrativa dos

territorios nacionais em questao e as diferengas entre as politicas de dguas.

O estudo de caso na Franga refere-se a uma necessaria analise de como seu deu o
processo de institucionalizacdo de espacos de participagdo em politicas de aguas na
experiéncia que tem sido considerada como um modelo ao processo de implementagdo do
setor no Brasil. As entrevistas e observagdes de campo, embora fossem conduzidas
observando-se o referencial conceitual e metodoldgico, ndo seguiram a mesma estrutura da

metodologia empregada nos estudos de caso dos demais paises.

No caso de Portugal, tornou-se interessante avaliar o processo de constitui¢do dos
atores frente aos espacgos de participagao ofertados pelo Estado de forma bastante restrita, em
contraposicdo ao Brasil que procura descentralizar e tornar deliberativas as decisdes
construidas com o envolvimento da sociedade. Mesmo como pano de fundo, o estudo de caso
em Portugal permitiu a andlise em torno de eixos comuns aos dois paises. Entretanto, o
objetivo foi estabelecer uma avaliagao sobre os espagos e processos de participagdo contidos

em politicas publicas de dguas nos trés paises, dadas as devidas especificidades.

Para tanto, inicialmente foi realizada uma pesquisa bibliografica sobre o estado da arte
e os principais conceitos utilizados neste trabalho. Com o objetivo de orientar o seu
desenvolvimento, apresenta-se no marco tedrico o que se define como a participacdo da
sociedade civil organizada, em especial as ONG’s ambientalistas em espacos institucionais

onde as relagdes emergem em meio a interesses e valores diferenciados, muitas vezes
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conflitantes. Esta pesquisa foi aprofundada no contexto de cada pais estudado, por meio de

pesquisa bibliografica, documentos técnicos e institucionais.

Uma avaliagdo prévia das experiéncias mais significativas de analise em cada pais
também foi realizada no sentido de identificar os estudos de caso mais promissores e
adequados para a realizagdo da pesquisa. Nesta etapa foram considerados: o quadro de
evolugdo institucional das politicas de aguas, a disponibilidade de informagao, o historico de
participacgdo e a existéncia de algum diferencial marcante, como, por exemplo, uma situagao

de conflito entre os atores sociais ou uma experiéncia avangada no contexto da participagao.

Em seguida, foram realizadas entrevistas com pesquisadores e atores do sistema de
gestdo das aguas em cada pais, buscando identificar os atores relevantes da sociedade civil
organizada, bem como os conflitos em que estiveram envolvidos ao longo de sua participagao
em espacos institucionais das politicas de recursos hidricos. Uma vez identificados, foram
analisados os contextos historicos e sociopoliticos do processo de participagdo das ONG’s

ambientalistas na implementacdo de politicas publicas de gestao das aguas.

Com as referéncias dadas pelo modelo de analise do processo contencioso, segundo
Tarrow (1998) e McAdam, Tarrow e Tilly (2001), foram também analisados o contexto
historico e de evolucdo da atuacdo dos atores sociais, as oportunidades e constrangimentos
dados pelos espacos de participagdo, suas estratégias de acdo, formas de organizacdo e
mobilizagdo de recursos, balizando a elaboracdo de questiondrios semi-estruturados e

entrevistas abertas.

Por meio de entrevistas e acompanhamento de espacos publicos de participagdo
previstos em lei, na medida do possivel, foram identificados e posteriormente avaliados os

conflitos, desafios e limitantes relacionados aos instrumentos de participagao.

Este tripé — pesquisa documental e bibliografica, entrevistas gerais e especificas e o
acompanhamento de espacos participativos — permitiram construir um quadro no ambito da
participagdo social, das oportunidades e constrangimentos politicos bem como da evolugdo da
identidade dos atores sociais na gestdo das aguas nos trés estudos de caso (Figura 7). Estas
etapas foram desenvolvidas na Franga, junto ao Comité da Bacia do Rio Rodano e
Mediterranea; em Portugal, junto ao Conselho de Bacia do Rio Guadiana e as estruturas

associadas ao longo do conflito pela implementa¢do da Barragem do Alqueva; e, por fim, no



Brasil, junto ao Comité da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul, o primeiro a estar

devidamente institucionalizado como dispde a Lei n® 9.433 de 1997.

No caso da pesquisa empirica, especificamente as entrevistas, elas dividiram-se em
entrevistas abertas com atores dos sistemas de gestdo e pesquisadores sobre o tema, e
entrevistas semi-estruturadas com atores especificos — representantes da sociedade civil nos
espacos de gestdo. Embora ndo se trate de um estudo comparativo, foi desenvolvida uma
referéncia geral para situar eixos de analise semelhantes entre o Brasil, Franca e Portugal em
termos da participagdo de atores da sociedade civil. O questionario utilizado (Anexo 1),
aplicado principalmente para a experiéncia brasileira, foi modificado de acordo com as
informagdes e entrevistas realizadas no estudo de caso da Franga, sofrendo nova

reestruturacdo a luz das entrevistas em Portugal.

Estudo de Caso 1: Franca . N
Levantamento de informagoes

secundarias
Comité e Agéncia de Bacia do Rio

Rédano e Mediterranea

Entrevistas com atores do sistema de
gestdo

Estudo de Caso 2: Portugal

Identificacdo e entrevistas com atores
Conselho de bacia do Rio Guadiana e relevantes no processo
o conflito do Alqueva

Acompanhamento de reunides formais

Estudo de Caso 3: Brasil

Comité de Bacia do Rio Paraiba do Analise das informagées
Sul

Figura 7. Etapas de pesquisa e estudos de caso. Fonte: pesquisa do autor.

A lista de entidades entrevistadas encontra-se no Anexo 2. Contudo, devido a
solicitacdo de alguns dos atores entrevistados de ndo serem citados diretamente, optou-se por
ndo apresenta-los, de forma geral, nominalmente, e sim com referéncia apenas as suas

institui¢des de origem.
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Por fim, foram realizadas a sistematizacdo e a andalise das informacgdes levantadas na
Franca e em Portugal, o que contribuiu para a observacdo da experiéncia brasileira, devido a
convergéncia entre as informacgdes levantadas nos trés paises e a formatagdo final do estudo

de caso no Brasil.

2.1 METODOLOGIA EMPREGADA NO ESTUDO DE CASO NA FRANCA

Com apoio do Projeto Alfa'® e da Universidade de Montpellier I, a pesquisa na Franca
foi desenvolvida no periodo de 20 de maio a 12 de setembro de 2005, junto ao Comité de
Bacia do Rio Rédano e Mediterranea e sua respectiva Agéncia de Aguas, localizadas ao sul
do pais. O estudo de caso privilegiou o Comité desta bacia devido ao processo de estimulo a
participagdo que a sua Agéncia de Aguas vem desenvolvendo por meio das instancias
consultivas regionais e deliberativas locais, configurando-se em uma experiéncia sensivel ao
envolvimento social na gestdo publica, o que permitiu esbocar um desenho das limitagdes da

sociedade civil organizada em participar efetivamente dos processos de gestao.

A pesquisa documental foi realizada a partir das orientagdes do Centro de Estudos
Politicos da Europa Latina — CEPEL da Universidade de Montpellier I, que além de possuir
biblioteca propria, estd conectado aos centros de documentacdo das principais universidades
francesas, onde foi possivel encaminhar requerimentos de trabalhos académicos de outras

regides da Franga.

A partir dos contatos feitos com as instituicoes de gestdo das aguas e seus atores,
diferentes materiais de consulta institucionais, académicos e informativos foram
disponibilizados, facilitando o entendimento da politica de dguas francesa, seus precedentes

histéricos e a dinamica de seus instrumentos e institui¢oes.

Com base nas entrevistas realizadas nos escritorios regionais da Agéncia de Aguas da
Bacia do Rio Rodano, Mediterranea e Ilha de Cérsega (RMC), foram identificados os atores
que representam a sociedade civil organizada no Comité de Bacia e nas Comissdes Regionais,

sendo entdo realizados contatos com os mesmos no intuito de realizar as entrevistas abertas.

' Projeto de Formagio De Recursos Humanos e Capacitagio Institucional para Analise ¢ Monitoramento da
Dinamica de Constru¢ao Regional nas Frentes Pioneiras da Amazonia.
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Foram também realizadas entrevistas abertas com dirigentes e técnicos dos escritorios
regionais da Agéncia RMC, que tem atuacao direta no processo de concertagdo entre os atores
da gestdo das aguas, bem como com o intuito de levantar informag¢des complementares
necessarias ao entendimento da dindmica das institui¢des e instrumentos da politica de dguas

francesa.

Ainda foram realizadas entrevistas com pesquisadores do CEPEL e um debate com
pesquisadores do Centro de Ciéncia Politica Comparativa, do Instituto de Estudos Politicos de

Aix en Provence, pertencentes a Universidade Paul Cézanne Aix-Marseille II1.

Na politica de dguas francesa, o processo decisorio ¢ conduzido nas reunides do
Comité de Bacia e apoiado pelas reunides das Comissdes Geograficas. Em escala local este
processo ocorre durante a elaboragdo do SAGE pelas Comissdes Locais de Agua e pelas
reunides de concertacdo dos Contratos de Sub-Bacia, devidamente explicados no estudo de
caso deste pais. Entretanto, essas reunides ndo sdo abertas a participacdo publica, e ndo houve
durante o periodo de permanéncia junto as instituigdes francesas nenhuma reunido que

pudesse ser acompanhada.

O acompanhamento de espacos de decisao foi realizado entdo junto ao processo de
consulta publica nacional realizado pelas Agéncias de Aguas para implementagio da Diretiva
Quadro da Agua, com reunides conduzidas por atores envolvidos com as Comissdes
Geograficas e pela propria Agéncia de Agua RMC. O Ministério da Ecologia e do
Desenvolvimento Sustentavel, por meio das Agéncias de Agua, guardada sua autonomia,
promoveu em 2005 uma campanha nacional pela defesa da dgua e meios aquaticos, junto a
uma ampla consulta piiblica — “Respeitemos a Agua”, que na bacia do Rio Rodano e Mar
Mediterraneo foi denominada “Todos pela agua”, com uma metodologia diferenciada em
relagdo as demais agéncias para o processo de participagdo social, onde os atores sociais
engajam-se de diferentes formas: do processo de animagao, subsidiado pela Agéncia, até a
realizagdo de reunides formais preparatdrias por segmento anteriores a agenda de consulta

publica.

O processo de concertacdo das Comissdes Geograficas foi analisado por meio de
entrevistas e com auxilio das atas de reunides recentes da Comissao Geografica de Ardeche

Gard e da Comissdo Geografica Cotiers Ouest. Foram ainda obtidas informagdes sobre o
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processo de intervencido do escritorio regional da Agéncia de Aguas RMC de Marseille nas

Comissoes Geograficas do Litoral Provence Cote d’ Azur e Durance.

Para identificar atores importantes no processo de gestdo das aguas na Bacia do Rio
Rédano e Mediterranea, bem como aprofundar a compreensao da dinamica das instituigdes e
dos instrumentos da politica de dguas francesas nos seus diferentes espacos administrativos,
foram realizadas entrevistas com diretores e técnicos da Agéncia de Aguas RMC, em seus
escritorios de Montpellier e Marseille. Nos dois escritorios foram priorizadas as
Coordenagdes de Planificacdo, que mantém relagdo com os espacgos de gestdo participativa —

como as Comissdes Geograficas.

Tanto no escritorio de Marseille como no de Montpellier foram entrevistados os
Coordenadores de Planificacdo, bem como técnicos pertencentes ao quadro da Agéncia
recomendados pelos coordenadores; e ainda houve um pequeno espago de troca de

informagdes com a equipe do escritério de Marseille.

No escritério regional de Montpellier foram obtidas informagdes principalmente no
que concerne aos espagos locais de gestdo e concertagdo: Comissdes Geograficas, Comissdes
Locais de Agua e Comités de Sub-bacia, que possuem objetivos semelhantes, mas atribuicdes

diferenciadas dentro do sistema francés de gestdo de aguas.

No escritorio regional de Marseille foram obtidas informagdes sobre a reforma das
Agéncias de Agua, que deixam um status restrito ao apoio técnico e financeiro de agdes na
bacia para assumir um papel de estimulo e apoio ao processo de gestdo participativa em escala

local.

As entrevistas junto a pesquisadores do Centro de Estudos Politicos da Europa Latina
— CEPEL, foram voltadas para o levantamento de centros de pesquisa especificos no tema
“gestdo das aguas e participacao social” e de informacgdes e trabalhos académicos voltados

para o setor.

Posteriormente, foram identificados a partir das entrevistas gerais, os atores sociais
relevantes a pesquisa, representantes da sociedade civil em espagos publicos participativos
ligados as politicas de recursos hidricos: associagdes de protecdo da natureza de atuagdo
relevante na gestdo das dguas na Bacia do Rio Rédano e Mediterranea, de carater regional e

local. Junto a estas associagdes, envolvidas com o Comité, com as Comissdes Geograficas,
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e/ou com as Comissdes Locais de Agua, foram realizadas entrevistas semi-estruturadas para
apoiar a compreensdo do seu funcionamento e relagdo com os espagos de gestdo,
representando uma fonte alternativa as informagdes obtidas junto aos orgdos oficiais de

gestao.

2.2 METODOLOGIA EMPREGADA NO ESTUDO DE CASO EM PORTUGAL

A pesquisa em Portugal foi possibilitada pela Coordenacao de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES) por meio do Processo BEX n° 1043/05-6, e por meio da
Rede Luso-Brasileira de Estudos Ambientais, no periodo de 1° de outubro de 2005 a 30 de
maio de 2006. O estudo de caso foi realizado na Bacia Hidrogréfica do Rio Guadiana, tendo
como evento especifico de observagao, o processo de implantacdo da Barragem do Alqueva —
o maior reservatorio de agua artificial da Europa. A pesquisa foi desenvolvida sob a
orientagdo do Departamento de Ciéncias da Engenharia e do Ambiente, da Faculdade Técnica

de Ciéncia e Tecnologia - Universidade Nova de Lisboa.

O estudo de caso centralizou-se sobre os espagos de participacao previstos em lei que
surgem em um processo iniciado desde 1995, com a negociacdo e participacao de
organizagdes da sociedade civil em torno do Empreendimento de Fins Multiplos do Alqueva,
e seus impactos e comprometimentos sobre a utilizacdo sustentavel dos recursos hidricos da
Bacia Hidrografica do Rio Guadiana. A experiéncia foi escolhida devido a riqueza de
informagdes e sua mobilizagdo em nivel nacional, e o forte envolvimento desde as instancias
internacionais € nacionais até as locais. Também foi considerada a multiplicidade de espagos
associados ao conflito e a gestdo da bacia do Rio Guadiana e o grande nimero de documentos
técnicos e institucionais que permitiram uma adequada andlise do processo historico de

construgdo do conflito em torno da Barragem do Alqueva.

Inicialmente, foi realizado um levantamento bibliografico sobre a tematica da
participagdo social em politicas piiblicas em Portugal, sobre a bacia hidrografica do Guadiana
e sobre o conflito do Alqueva. Também foi realizada pesquisa documental nos orgdos
governamentais € nos organismos relacionados com a gestdo da agua e com o conflito do
Alqueva, analisando ndo so as legislagdes referentes ao setor como as estratégias, mecanismos
e instrumentos de participagdo da sociedade civil organizada. A pesquisa contou com a

seguinte disponibilidade de informagdes:
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- Biblioteca da Universidade de Evora, universidade esta com grande atuagdo na regido de
influéncia da barragem do Alqueva, na Bacia Hidrografica do Guadiana, e com um grande
acervo de teses e publicagdes sobre o tema, além de uma ampla bibliografia que contribuiu
para o referencial teérico da tese. A Universidade de Evora faz parte ainda da Rede Luso-

Brasileira de Estudos Ambientais;

- Biblioteca do Instituto da Agua, onde foram levantados os principais documentos oficiais
sobre a area do estudo, informagdes técnicas sobre a gestao das aguas no pais e, ainda, as atas
e documentos correlatos das reunides do Conselho de Bacia do Guadiana, ligado diretamente

a esse 0rgao;

- Documentos e relatdrios disponibilizados pela Euronatura, responsavel pela execugdo em

Portugal, do Projeto Iberaqua.

- Acervo da Comissdao de Avaliagdo e Acompanhamento da Infra-Estrutura do Alqueva
(CAAIA), responsavel pela reunido de stakeholders definidos por lei para o debate e controle
social das atividades de implementagdo da barragem do Alqueva e das demais infra-estruturas
a serem ainda implementadas, e das medidas mitigadoras de seus impactos ambientais € 0 uso

sustentavel dos recursos naturais;

- Documentos disponibilizados via internet pelos principais 6rgaos de Governo relacionados
com a area de estudo, inclusive relativos as medidas de controle ambiental, produzidos pela
Empresa de Desenvolvimento e Infra-estruturas do Alqueva (EDIA) apos entrevista com

técnicos institucionais;

- Acervo da Liga para a Protec¢ao da Natureza (LPN), uma ONG criada na década de 50 que
manteve sempre em seus quadros, desde sua cria¢do, pesquisadores e académicos envolvidos
com a causa ambiental e com o controle social das a¢des governamentais, mantendo uma
ampla documentagdo no que se refere aos espacos publicos de gestdo das aguas. A LPN
integrou o Conselho de Bacia do Rio Guadiana e faz parte do Conselho Nacional da Agua,

disponibilizando todos os documentos referentes a estes organismos governamentais;

- Documentos disponibilizados via internet pelas Organizagdes Nao Governamentais do
Ambiente (ONGA’s) que estiveram envolvidas com o controle social da instalacdo do
empreendimento do Alqueva, sendo cedidos alguns documentos internos solicitados durante o

estagio de Doutorando;
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- Visitas técnicas as instalacdes da Barragem do Alqueva e ao entorno do reservatorio, o que

permitiu a avaliagdo in loco das condic¢des atuais do empreendimento;

- Visita técnica a area de influéncia do empreendimento, avaliando as condi¢cdes ambientais
do territorio, desenvolvimento de infra-estruturas turisticas e condi¢des da agricultura regional
face a instalagdo das estruturas de irrigagdo, realizando-se inclusive entrevistas com
produtores locais e técnicos do setor que estdo sendo beneficiados com as infra-estruturas

hidraulicas instaladas com o projeto do Alqueva.

- Documentos disponibilizados via internet pelo Governo da Espanha sobre a gestdo de bacias
compartilhadas com Portugal, como ¢ o caso da Bacia do Rio Guadiana, bem como dos

acordos internacionais sobre a gestdo destas bacias.

Em seguida, foram realizadas entrevistas com pesquisadores e atores da gestdo das
aguas, para identifica¢do das institui¢des da sociedade civil que tem atuagdo distinta junto a
implantacdo da Barragem do Alqueva. Também foram realizadas entrevistas com
pesquisadores da Universidade de Evora, situada na Bacia Hidrografica do Rio Guadiana, no
intuito de apoiar o desenho da pesquisa empirica a ser realizada com os atores que participam

do processo de gestao das aguas desta bacia.

Assim, depois de identificados os espacgos de decisdo — que ndo superavam um carater
consultivo, como a pesquisa demonstrou — foram consultadas todas as atas e documentos
referentes aos dois principais espagos consultivos de gestdo das aguas na Bacia do Rio
Guadiana — o Conselho de Bacia do Rio Guadiana ¢ a Comissdao de Avaliagdo e
Acompanhamento da Infra-Estrutura do Alqueva. As informacdes contidas nestas atas
receberam um tratamento de sistematizacdo sobre a participagdo das ONGA’s e suas
principais contribui¢des, atuacdo e compromisso com a constru¢do da politica de aguas, e

sobre as principais limitagdes e desafios ao seu envolvimento com a gestdo das aguas.

Seguiu-se, entdo, a pesquisa empirica com a realizacdo de entrevistas abertas e
estruturadas junto a representantes de ONGA’s que participaram dos espagos consultivos da
Bacia Hidrografica do Guadiana, identificados por meio da pesquisa documental e das

entrevistas preliminares.

A pesquisa empirica foi desenvolvida junto a representantes de ONGA’s presentes em

instancias regionais e locais de decisdo, com o objetivo de compreender o processo de
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articulagdo de suas organizagdes com 0s espagos de negociagdo sobre a gestdo das aguas.
Também foi realizada pesquisa documental nos acervos destas organizagdes e documentos

disponibilizados em suas paginas na internet.

As entrevistas foram realizadas em duas etapas: a primeira, aberta, com a reconstrucao
historica sobre o conflito em torno da implementagdo da barragem do Alqueva, e a segunda
com a utilizacdo de questiondrio estruturado, junto a representantes de 5 ONGA’s — 3 de
amplitude nacional e 2 que atuam na esfera regional e local — apontadas pelas entrevistas
preliminares como as principais atuantes nas politicas de dguas portuguesas e/ou diretamente
envolvidas com o conflito do Alqueva, sobre a sua relagdo com os espagos consultivos de

gestdo da bacia do Rio Guadiana.

Como os espagos de participagdo da sociedade na gestdo das aguas ndo se
encontravam em atividade durante o periodo do estigio de doutoramento, foram
acompanhadas as reunides publicas referentes ao processo de implementacdo da Diretiva
Quadro da Agua e ao Plano de Ordenamento da Albufeira do Alqueva (instrumento de

ordenamento do uso e ocupagao do solo no entorno do reservatdrio da barragem do Alqueva).

Assim, foram acompanhadas as reunides promovidas pelo Instituto da Agua — 6rgao
ligado ao Ministério do Ambiente, Ordenamento Territorial e Desenvolvimento Regional em
nivel nacional e em trés localidades da area de influéncia da barragem do Alqueva no periodo
de novembro de 2005 a maio de 2006. Os resultados das reunides, objeto de entrevista com os
atores participantes, foram também comparados com as informagdes apresentadas pelo

governo portugués para o publico em geral, como resultado das consultas ptblicas.

Foram ainda realizadas entrevistas com técnicos do Instituto da Agua, responsavel
pela gestdo das 4guas em Portugal e pelos instrumentos de planejamento ambiental e
ordenamento territorial nas bacias hidrograficas, bem como pela conducao dos processos de

participacdo e consulta publica, e espagos decisorios € consultivos.

Foram visitadas experiéncias de gestdo tanto de ONG’s, como do proprio governo, a
saber o Centro de Interpretacio Ambiental e de gestdo sustentdvel das areas de
agrossivicultura tradicional - o Parque de Noudar/ Herdade da Coitadinha, adquirido pelo
Governo portugués por meio da Empresa de Desenvolvimento e Infra-Estruturas do Alqueva
(EDIA) como medida mitigadora dos impactos da Barragem do Alqueva; e ao Centro de

Interpretagdo da Paisagem e Projeto Demonstrativo do Monte do Vento mantidos pela ONG
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de desenvolvimento ADPM e Camara Municipal do Conselho de Mértola, situados na Bacia
Hidrografica do Rio Guadiana. Entretanto estas experiéncias foram utilizadas apenas para
caracterizar a atuagdo das ONG’s ambientalistas, ndo se configurando como grande
contribuicdo para o objetivo central da tese: avaliar a participacdo social no ambito das

politicas publicas de gestdo das dguas.

Além da caracterizacdo dos espagos de participacdo previstos nas politicas publicas de
aguas, do conflito historico em torno da implementagao da barragem do Alqueva, e do proprio
contexto historico-politico da participagdo em politicas publicas de meio ambiente em
Portugal, foram caracterizadas por meio da utilizagdo da metodologia baseada na escola do
Processo Politico, o perfil, a logica de agdo e a constituicdo de um dos segmentos da
sociedade que participam das politicas publicas de gestdo das aguas: as ONGA’s. Esta
caracterizagdo torna-se fundamental para apoiar o processo de avaliagdo da participagdo das

politicas publicas em gestao das dguas.

As informagdes levantadas foram revisadas a luz dos trabalhos de campo, tendo sido
enriquecidas e balizadas nao so6 pelas entrevistas realizadas, bem como pelo acompanhamento
das reunides publicas em que os atores envolvidos sdo praticamente os mesmos participantes
do processo de discussdo publica e implanta¢do da barragem do Alqueva. De fato Portugal ¢
um pais de pequenas dimensdes, com uma popula¢do de aproximadamente 10 milhdes de
habitantes, e as ONGA’s atuantes nos espagos destinados a participagdo da sociedade,

apresentam-se em um numero reduzido.

Pode ser diagnosticado desde a década de 50 que as organizagdes ndo governamentais
que lidam de maneira s6lida com a questdo ambiental em ambito nacional sdo, desde entdo, as
mesmas, revezando-se na atuagdo em politicas publicas, e organizadas segundo uma entidade
confederada do setor. Assim, tornou-se facil acompanhar o desenvolvimento historico dos
problemas ambientais e sua relagdo com estas organizagdes, apoiando o processo de analise
da eficécia e efetividade dos instrumentos de participagdo nas politicas publicas de gestao das

aguas.

Foi possivel, ainda, abordar o processo de implantagdo de Alqueva associando-o a
uma avaliacdo de um conjunto de fatores historicos, politicos, economicos, sociais, culturais e
ambientais, refletindo-se sobre uma reorientagdo e controle social dos efeitos do

empreendimento e de suas futuras infra-estruturas. Assim, analisou-se o periodo historico e as
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relagdes de poder que antecedem a implementagdo da barragem do Alqueva e como estas se
refletiram e se relacionaram com os espagos de participagdo publica na gestdo das aguas
portuguesas, auxiliando a compreensao de sua potencialidade dentro de uma visao integrada

de seus constrangimentos, impactos e incertezas no campo socioambiental.

2.3 METODOLOGIA EMPREGADA NO ESTUDO DE CASO NO BRASIL

O estudo de caso no Brasil tratou-se da avaliacdo da participagdo das ONG’s
ambientalistas no Comité de Integracdo da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul
(CEIVAP), que abrange parte dos Estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sao Paulo,
estruturado sob as diretrizes da nova lei de recursos hidricos a partir de 1996, mas com um
historico de formagao desde o final da década de 1970. O CEIVAP foi escolhido em fungao
de sua maior institucionalizacdo nos termos da Politica Nacional de Recursos Hidricos,

quando comparado com os demais comités existentes em ambito nacional.

A delimitacdo da pesquisa no caso do Brasil inicia-se no marco tedrico e conceitual
onde sdo analisados o quadro legal da participacdo na gestdo das aguas no pais e sua
transformagdo a partir da Lei n°® 9.433 de 1977, bem como ¢ feita uma revisdo sobre a
avaliacdo das experiéncias de participagdo em politicas publicas de gestdo das aguas. Este

quadro sera aprofundado no caso especifico do CEIVAP.

O CEIVAP ¢ um organismo federal, no qual alguns atores sociais estdo envolvidos
tanto em instancias superiores, como o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, como nos
sub-comités estaduais e consorcios municipais devidamente reconhecidos. Assim, a analise
envolveu também um acompanhamento da atuacdo dos representantes da sociedade civil
organizada no CNRH entre mar¢o de 2004 e abril de 2005. O periodo de pesquisa junto ao

CEIVAP e seus atores sociais seguiu-se de junho a outubro de 2006.

Inicialmente foi realizada uma pesquisa bibliografica envolvendo a produgao
académica sobre a Bacia do Rio Paraiba do Sul e seus organismos de bacia, bem como o
historico de formacgao, as situacdes de conflito e a avaliacdo dos espacos de participacdo. Esta
pesquisa procurou estabelecer também uma relacdo entre os processos que ocorrem na bacia
envolvendo os diferentes atores sociais e a atuacdo do CEIVAP. Em seguida foram realizadas

algumas entrevistas com pesquisadores e técnicos envolvidos com os trabalhos mais
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relevantes para a pesquisa, no sentido de clarificar algumas idéias e concepgdes a respeito do
processo de participacdo e identificagdo dos atores sociais envolvidos com a gestdo da agua,
quer seja nos espagos institucionais, quer seja por meio de projetos especificos apoiados no

ambito do comité.

Com a identificagdo dos atores sociais relevantes, foram realizadas entrevistas abertas
preliminares no sentido de identificar os principais conflitos existentes na concep¢do dos
atores, de forma a direcionar a pesquisa para o estudo da participagdo com base em tais
eventos. Em seguida, foram realizadas entrevistas com representantes das ONG’s
ambientalistas do CEIVAP, se¢io Rio de Janeiro'’, por meio de questionarios estruturados
com base no referencial teorico descrito anteriormente, buscando reconstruir historicamente o
processo de formacao das entidades, seu envolvimento com a gestao das dguas e sua relagao

com os espagos de participagao, institucionalizados na bacia hidrografica.

Foi realizada uma visita ao centro de documentacdo do CEIVAP, na sede de sua
agéncia de bacia — a AGEVAP, analisando-se as informacdes contidas nos documentos
técnicos e institucionais. Foram ainda consultadas todas as atas e delibera¢des do comité e das
Camaras Técnicas referentes as reunides durante os anos de funcionamento, desde 1996 até o
periodo atual, bem como acompanhadas algumas reunides pertinentes para a observagdo da
atuacdo das entidades da sociedade civil organizada e sua relacdo com o processo decisorio,
nao s6 no ambito do comité, como no ambito do coletivo nacional de comités: o Forum

Nacional de Comités de Bacia, que realiza encontros anuais.

As informagdes obtidas foram sistematizadas ¢ avaliadas em funcdo do existente
quadro bibliografico sobre o CEIVAP, uma vez que inimeros trabalhos académicos, entre
teses e dissertacdes, ja foram produzidos acerca do tema, e novas entrevistas foram realizadas

com os atores sociais, quando consideradas pertinentes, para balizar o trabalho desenvolvido.

No caso da pesquisa brasileira, ndo foi realizado o estudo com base em um evento
especifico devido ao ndo reconhecimento, pelos entrevistados, de um conflito mais
aprofundado que envolvesse a participacdo das ONG’s ambientalistas, o que leva as devidas

interpretagdes realizadas no capitulo sobre o CEIVAP.

17 A secdo Rio de Janeiro do comité congrega maior numero de entidades ambientalistas em relagdo as secdes
Sao Paulo e Minas Gerais.
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No capitulo seguinte, busca-se apresentar o sistema de gestdo dos recursos hidricos no
Brasil e as limitagdes enfrentadas pelo modelo de participacdo em espagos criados por oferta

estatal — os Comités de Bacia, segundo o referencial de literatura sobre o tema.
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CAPITULO III - PARTICIPACAO SOCIAL E GESTAO DAS AGUAS NO BRASIL

3.1 PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL E AS ONG’S AMBIENTALISTAS

A atual cena politica brasileira ¢ marcada por uma torrente de agdes, politicas e
programas que envolvem a participacdo da sociedade em diferentes niveis e formatos. Essa
participagdo ndo pode, contudo, ser entendida sem uma avaliacdo historica de como foi

construida, tanto em termos de significado como em termos operacionais em nossa sociedade.

A nossa historia recente ainda guarda marcas de regimes autoritarios — a ditadura
militar de 1964 a 1985 - que se seguiu a periodos de governos populistas. Este longo periodo
antidemocratico tem marcas profundas sobre a organiza¢do da sociedade brasileira. Mesmo
com a abertura democratica, a cultura politica brasileira ainda permanece arraigada a um
processo de dominacdo das elites que estrategicamente tiram proveito dos processos

participativos que visam a democratizacdo das instituicdes (SAYAGO, 2000).

Considerando a participagdo um processo de luta pela liberdade, pela reivindicagdo de
direitos e pela inclusao social, autores como Carvalho (1998) e Gohn (2001) indicam que as
raizes da participagdo brasileira encontram-se em periodos mais remotos, desde o Brasil
coldnia até os dias atuais. Este processo de constru¢do das relagdes sociais e de sua cultura
politica ocorrido ao longo da historia politica brasileira deixou como heranga valores
condicionantes da relagdo Estado-sociedade, como destaca Gohn (2001, p.53):

“[...] o clientelismo; o paternalismo; o método de resolu¢do de negocios publicos
por meio de procedimentos diretos, privilegiando interesses particulares; a
descrenca na eficacia das leis, porque, usualmente, elas s6 sdo aplicadas aos pobres
e fracos como mecanismo punitivo; a mania nacional de uso da “lei de Gerson”, de
s6 levar vantagem, gerando processos como a naturalizacdo da corrup¢do como
mais uma forma de levar vantagem; o machismo predominante nos paises de

cultura luso-espanhola; e a valorizagdo das estruturas corporativas, nos aspectos de
vicios e privilégios que elas carregam etc.”

Segundo a caracterizagdo de Gohn (2001) e Carvalho (1998), na qual a segunda autora
destaca a diferenciag@o entre a participacdo conquistada e a participagdo como oferta estatal,
a participacao na historia recente do pais pode ser dividida, a titulo de sintese, nos periodos a

seguir:

a) participagdo cooptada (anos 1930 — 1964): periodo marcado por regime autoritarista

(Estado Novo de 1937-45), com a cooptacio dos movimentos sociais segundo as
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caracteristicas do populismo que se estabeleceu no pais a partir da revolugdo de 1930,

paternalista, tutelista e clientelista de massas.

b) participacdo de resisténcia (anos 1960): inicio do periodo de ditadura militar, com a
revogacao de direitos politicos e constitucionais, a dissolu¢ao dos partidos e intervengao nas
instituicdes de organizacdo social, € a0 mesmo tempo a resisténcia de movimentos sociais e

grupos de luta armada.

¢) participagao comunitaria (1970 — 1980): ainda sob regime autoritario, a participagdo sob
controle estatal ocorre no seu sentido comunitério, entretanto de cima para baixo, buscando
envolver as populagdes locais em projetos de desenvolvimento com agdes e objetivos pré-
definidos. Ao mesmo tempo surgem atores com identidades e formas de organizagdo
diferentes dos sindicatos e partidos a partir de novas demandas sociais com as mudangas

econdmicas e politicas.

d) participacdo popular (1980 — 1990): com o inicio da abertura democratica, emergem
multiplos atores da sociedade civil com reivindicagdes que se tornam coligadas frente um
adversario comum — o regime autoritario. A participacao centrava-se na luta dos atores sociais
de setores populares na busca pela democratizagdo da sociedade, pelo acesso e
reconhecimento dos direitos sociais, econdmicos e politicos. O final do periodo ¢ marcado por
mobilizagdes e protestos, cuja concepcao estratégica ¢ a tomada dos aparelhos do Estado e sua
democratizagdo por meio da conquista de canais de participagdo da populacdo na gestdo
publica. O processo de participagdo popular na Constituicdo de 1988 e a inclusao de
mecanismos que garantem a participacdo nas decisdes instituem-na como um direito

constitucional.

e) participagdo cidada (a partir dos anos 1990): a participagdo passa por um processo de
transi¢do da coalizdo de forgas sociais contra o regime autoritarista, para a diversidade e
complexidade dos interesses dos diferentes atores sociais, que agora competem por acesso ¢
espago nos canais de participagdo promovidos principalmente pelas politicas publicas
governamentais, buscando resistir a manipulacdo e ao alto custo social ndo contabilizado
pelas politicas participativas, e recrid-los de forma a alcangar a satisfagao de suas demandas e
o fortalecimento democratico. Nessa chamada “luta institucional”, abre-se espaco para um

esvaziamento das relagdes entre as liderancas e suas bases.
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Essa transicdo na histéria recente do Brasil de uma participacdo por demanda dos
atores sociais para uma participacdo por oferta estatal, institucionalizada em politicas publicas
e programas governamentais, como atesta Carvalho (1998), tem consequéncias que estdo
associadas a diferentes fatores. Estes vao desde a cultura politica construida com base nos
periodos historicos autoritarios; os limites impostos por grupos de poder, pela burocracia e a
tecnocracia; tentativas de reforma do Estado que mais se referem a desconcentracdo do que
propriamente a descentralizagcdo; a emergéncia dos conflitos de interesses entre os diferentes
atores sociais que abandonam a coalizdo frente ao antigo adversario comum nos anos 80;
multiplicagdo dos espagos de participacdo na gestdo publica local gerando uma oferta maior
que a demanda e, por outro lado, disputa pela representacdo nos espagos formais

deliberativos.

A autora ressalta, ainda, que a participacdo na cena contemporanea brasileira nao pode
ser entendida sem a compreensdo do processo de descentralizacdo sob o contexto neoliberal,
onde as responsabilidades sdo transferidas as instancias locais, a0 mercado e a sociedade
numa perspectiva de economia de recursos € ndo s6 de controle social, o que vem sendo
preconizado pelas agéncias multilaterais para o controle da malversacdo de recursos. Esta
concep¢do de reforma sob a égide neoliberal, segundo Carvalho (1998), conduz a uma
tradugdo de politicas sociais em politicas compensatorias aos excluidos de servigos privados e
reduz a participagdo a luta pela inclusdo no mercado, o que a autora chama de “conceito
neoliberal de cidadania”, no qual o cidadao ¢ mais um consumidor do que um sujeito de sua

historia.

Atualmente sdo reconhecidas diferentes experiéncias em participagdo da sociedade
com diferentes graus de envolvimento e partilha de poder nos processos decisorios. Carvalho
(1998), entre outros autores'", aborda o orcamento participativo, os conselhos gestores de
politicas de descentralizagdo, as parcerias Estado-Sociedade, e os espagos nao
institucionalizados de relagcdes com o Estado, como, por exemplo, 0 Movimento dos Sem
Terra (MST), os foruns e as pastorais conduzidas pela Igreja Catdlica. Podemos ainda incluir
neste mesmo espagco a institucionalizacdo da participagdo nas audiéncias publicas de
processos de licenciamento ambiental, os Comités de Bacia Hidrografica, os instrumentos de
conservagdo da natureza (Planos Diretores e Conselhos Gestores de Unidades de

Conservagao), Planos Diretores Municipais, Agenda 21; o Movimento dos Atingidos por

8 Ver Dagnino (2002); Saule Jr (2004); Carvalho (1998); Gohn (2001); e ainda Sayago (2000) que aborda a
participacdo em programas governamentais.
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Barragens (MAB), e a formagdo de Redes que agregam individuos, movimentos e

organizagdes ndo governamentais (ONG’s).

Neste contexto de transicdo, os movimentos sociais que predominavam na cena
politica desde os anos 30, assim como 0s novos movimentos sociais'® a partir dos anos 70/80,
passam a dividi-la com as Organizagdes Nao Governamentais que, a partir dos anos 1990,
ganham destaque pela sua institucionalizacdo e capacidade técnica e politica, o que vai ao
encontro das exigéncias dos espagos de negociacao promovidos pelo governo (CARVALHO,
1998). Entretanto, a discussao feita mais adiante sobre os limites e desafios desses atores da
sociedade civil em especial ird demonstrar uma certa distancia entre os desafios colocados
pelos instrumentos de participagdo, previstos nas politicas publicas, e a realidade institucional

das ONG’s.

Os espacos e mecanismos de participagdo criados a partir das politicas publicas a
partir de fins da década de 1980 apresentam diversos problemas operacionais que estdo mais
associados ao desenho e a estrutura dos mesmos, € que acabam por condicionar a a¢do dos
diferentes grupos envolvidos; como constata Furriela (2002) ao analisar diferentes espagos e
mecanismos de participacdo, como, por exemplo, o Conselho Nacional de Meio Ambiente e

as audiéncias publicas de processos de licenciamento ambiental.

Diferentes autores fazem referéncia ao surgimento do termo Organiza¢do Nao
Governamental (ONG’s) a partir de documentos das Nagdes Unidas de 1950. Sua abordagem
seria pouco clara e precisa, em termos da auséncia de fins lucrativos e a margem da
burocracia governamental, e ineficiente perante a pluralidade e heterogeneidade das ONG’s

atuais.

A forma como tiveram origem, se constituiram e se multiplicaram as Organizagdes
Nao Governamentais ocorreu diferentemente em diversos paises, o que leva a consideragao de
variados aspectos na hora de engendrar defini¢des, como bem levanta Furriela (2002). Com
base na analise da literatura dessa autora, evidencia-se que em diferentes paises as ONG’s tém
importante papel: na constituigdo e na democratizacdo das instituigdes de gestdo; na
influéncia e pressdo sobre as politicas publicas; na grande penetragdo no tecido social tendo

suas agdes em rede; no apoio a implantagdo e execugdo de politicas publicas e na fiscalizagado

19 Carvalho (1998) afirma que na década de 1980 os novos movimentos sociais resistem a cooptagdo e ao
clientelismo de massas caracteristicos do populismo, apresentando novas identidades e formas de organizagdo
frente a constitui¢do de novas questdes na cena politica.
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sobre a sua implantacdo e execugdo; no alinhamento entre as politicas nacionais e
internacionais; na sensibilizagdo e mobilizagdo da sociedade para agir pelas causas que

defendem.

Segundo a Associagdo Brasileira de Organizagdes Nao Governamentais, as ONG’s se

auto definem como:

“[...] entidades que, juridicamente constituidas sob a forma de fundagdo ou
associagdo, todas sem fins lucrativos, notadamente auténomas e pluralistas, tenham
compromisso com a constru¢do de uma sociedade democratica, participativa e com
o fortalecimento dos movimentos sociais de carater democratico, condi¢des estas,
atestadas pelas suas trajetorias institucionais e pelos termos dos seus estatutos”

(Estatuto da ABONG, Art. 2°).

Leis (1999) coloca o papel das ONG’s em contraposi¢ao ao Estado e ao mercado,
enquanto Furriela (2002) ¢ Gohn (2005) indicam que, conforme variam as estratégias de
alcance de seus objetivos, a recusa tanto ao Estado como ao mercado pode se transformar em
aliancas para melhorar a performance, diferentemente dos movimentos sociais. Furriela
(2002) utiliza-se de diversos autores para situar as ONG’s no contexto brasileiro a partir da
década de 80, bem como para defini-las como instituigdes formais que apresentam finalidade
especifica, sem fins lucrativos e com certa autonomia. Segundo a autora, as ONG’s atendem a
sociedade sob principios de solidariedade na sua atuagdo politica, em espacos e fungdes
deficientes do Estado e do mercado e em oposi¢do a estes, tais como influéncia na formulagao
e adocdo de politicas publicas, fiscalizagdo de programas e projetos governamentais, ou

denuncias de arbitrariedades das esferas publicas de governo.

Gohn (2005) afirma que as ONG’s no Brasil tém um histérico de apoio aos
movimentos sociais que nas décadas de 60/70 lutaram contra a ditadura militar favorecendo a
criacdo de espacos democraticos, embora fosse ainda pouco considerada sua capacidade de
atendimento a sociedade nos espacos deixados vagos pelo Estado e pelos interesses do

mercado.

De acordo com Bernardo Sorj (2005), analista da sociedade civil na América Latina,
se no Brasil tinhamos os sindicatos, associagdes profissionais, setores da igreja, empresarios €
imprensa alternativa como protagonistas de uma oposicdo no periodo da ditadura militar,

atualmente, sob eleicdes democraticas, incorporam-se as ONG’s e seu papel-influéncia junto
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ao aparelho do Estado e ao sistema politico. Por um lado, segundo o autor, as ONG’s* tém
alta capacidade em inserir contetidos pertinentes nos debates da sociedade e, por outro, tém
sua capacidade de atuar efetivamente nas questdes sociais € ambientais condicionada pela
burocracia do Estado e pelas agendas politicas. Tais agendas sdo tanto de cunho nacional,
como internacional, oriundas, sobretudo, das agéncias de cooperacdo multilateral dos paises
desenvolvidos que marcam a obtencdo e controle dos recursos que subsidiam a atuacdo das

ONG’s (SORJ, 2004; 2005).

Para o autor, os organismos internacionais se interessam por exigir maior participacao
das ONG’s frente a ineficiéncia e a corrup¢do no Estado e no sistema politico e, a0 mesmo
tempo, impdem uma agenda politica que reproduz os interesses internacionais sobre a atuagao
das ONG’s. A influéncia das fundacgdes, universidades e organismos de cooperagao
internacionais ¢ associada pelo autor com o conceito de “colonialismo de bem-estar” definido
por Reinert (2005) e citado por Sorj (2005, p.36) no intuito de evidenciar a seguinte
contradi¢do: a ajuda internacional destina-se aos sintomas da pobreza ao mesmo tempo em
que apoia a manutencdo do modelo econdmico excludente que condiciona o processo de
desenvolvimento dos paises periféricos. Assim, Gohn (2005) salienta que ao serem
submetidas a agenda internacional por meio do controle do financiamento de projetos e seus
resultados, muitas ONG’s perderiam sua capacidade critica, tendendo a projetos de inclusao

social dentro de um modelo de desenvolvimento que mantém o status quo.

Sorj (2005) e Gohn (2005) consideram, ainda, que as ONG’s — destaque
contempordneo das sociedades civis®', evidenciam uma crise de transparéncia, eficiéncia,
legitimidade e dependéncia dos doadores externos: as ONG’s se legitimam perante a
representacdo autdbnoma da parcela da sociedade que supdem representar, e utilizam os meios
de comunica¢ao como forma de mobiliza¢ao mais do que suas bases sociais. Neste sentido, os
autores as consideram distantes ou heterogéneas e instaveis, uma vez que estdo em
permanente transformag¢do quanto a sua forma organizacional, ideologia e papel politico.
Mesmo reconhecendo a importancia e pertinéncia de seu trabalho, Sorj (2004) destaca que as
ONG’s ndo podem substituir o Estado na implementagao de politicas neoliberais impostas por

institui¢des do Norte — “sua capacidade de distribuir bens publicos sociais é extremamente

2% Neste caso, o autor propde anélise sobre as ONG’s da América Latina, e ndo somente do Brasil.

2 Sorj (2005) considera que a evolucdo da sociedade civil em diferentes contextos historicos de formagdo do
Estado, das tradigdes politicas nacionais e os modos como o conflito social é organizado, nos leva a considerar
sociedades civis, € ndo uma normatiza¢do do conceito, sobretudo quando o autor se debruca sobra a realidade
contemporanea da América Latina.
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limitada”. Além disso, quando as ONG’s substituem a sociedade civil (produtora de
demandas) junto ao Estado (gerador de resultados, juntamente com os partidos) sem uma
adequada representacdo de suas reivindicagdes, ha um enfraquecimento da democracia
representativa (SORJ, 2005; TOURAINE, 1996). Ferreira (2005) e Gohn (2005) defendem
ainda que a participagdo das ONG’s na substituicdo de tarefas do Estado funcionaria como
uma forma de tratamento ou até mesmo desconsideracio dos conflitos e dos processos sociais,

evitando a reivindicacdo de mudancas nas politicas sociais.

Em um contexto neoliberal onde surge a participagdo como oferta (CARVALHO,
1998), as ONG’s disputam entre si e enfrentam o Governo e segmentos produtivos para
influir adequadamente nos espagos decisérios em que se colocam como representantes da

sociedade civil organizada.

Nesse processo de participagdo social nas decisdes publicas em que se deixou
gradativamente de considerar o senso comum — a simples opinido da sociedade — requer das
ONG’s uma especializacdo e investimento em estudos e capacitacdo técnica e politica que
permitam um posicionamento coerente. Tem-se como exemplo, a necessidade de impor
equiparacdo técnica e alternativas de andlise bem fundamentadas aos estudos de
empreendedores no campo da gestio ambiental”’. Entretanto, Gohn (2005) indica que esta
especializacdo ndo ¢ a causa da fragmentagdo da sociedade civil organizada, que se articula
em redes para dar conta de temas e objetivos mais abrangentes e complexos. A autora destaca
o fato de que, no intuito de ocupar espagos de tomada de decisdo referentes a politicas
publicas fragmentadas, a sociedade civil perde a visdo do todo e seu potencial critico e

questionador acerca do modelo vigente.

Sorj (2005) afirma que no caso brasileiro, as ONG’s tém demonstrado criatividade ao
mobilizarem recursos e investirem em pesquisa aplicada voltada para politicas sociais, mas
critica o seu localismo e experimentacdo, considerando que a sua atuacao inovadora s6 pode
ser eficiente se for traduzida em politicas publicas e ndo somente projetos demonstrativos.
Isso certamente ndo cabe somente as ONG’s decidir e empreender. Sobre essa questdo, Veiga
et al (2005) demonstraram que experiéncias interessantes das ONG’s no campo do
desenvolvimento sustentavel ndo encontram financiamento nem apoio governamental em

nivel nacional, e, muito menos sdo reconhecidas como modelo para politicas publicas.

2 A avaliagdo de impacto ambiental exige contra-estudos que sdo realizados pelos grupos de oposicdo — entre
eles as ONG’s —a empreendimentos que contribuem com a degradacdo do meio ambiente.
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As ONG’s no Brasil, de acordo com algumas referéncias de origem, surgiram em meio
ao regime autoritario como forma local de resisténcia democratica, mas o termo ONG,
segundo Ferreira (2005), se popularizou somente a partir de 1992. Entretanto, de acordo com
a legislacdo vigente, as ONG’s situam-se entre as associagdes e fundagdes sem fins

23 . . ~ .
lucrativos™, o que para o autor ¢ uma conceituagdo muito pobre.

De fato, as ONG’s estdo presentes muito antes de sua eclosdo na cena politica da
década de 1980. De carater confessional, foram apoiadas pela Igreja Catolica e financiadas
pelo Estado até 1890, e a partir de 1930 comecam a ter intervengdes em campos mais
variados, sem vinculo obrigatorio com a religido (FERREIRA, 2004; DIAS, 2004). Scherer-
Warren (1994) aponta o periodo compreendido entre 1960-80 como uma “fase mais

silenciosa” de assisténcia aos processos de desenvolvimento comunitario.

Mais recentemente, a partir dos anos 90, as ONG’s tém-se destacado na cena politica
de forma mais combativa. Essa transformac¢do imprime uma necessidade de regulamentacao
que tanto ¢ desejada pelo proprio segmento que quer se ver separado das institui¢des de
atuacdo e origem duvidosa, como pelos que exercem o poder em dois niveis distintos: um que
deseja o acompanhamento da ética no emprego de recursos e atuagdo das ONG’s, e outro que

aspira manter sob controle o poder que as ONG’s conquistaram ao longo do tempo.

Se elas eram vistas de uma forma romantica na sociedade (FERREIRA, 2005; SORJ,
2005), como defensoras do bem, da justica e solidariedade contra o Estado autoritario e o
mercado excludente, hoje elas precisam atuar junto as contradicdes da sociedade
contemporanea e seus jogos de poder entre grupos hegemonicos, e como resultado apresentam

uma heterogeneidade onde:

“algumas [...] mantém a interlocu¢@o entre o governo e o povo, funcionando como
grupo de pressdo, outras atuam em programas onde o Estado deveria atuar; outras
foram formadas por uma s6 pessoa, minusculas, que defendem os interesses dos
seus fundadores; outras, gigantes, estdo a servigo de lobby de setores econdmicos.
Hé algumas que perdem a independéncia por excessiva aproximacdo com o
governo; outras ganham independéncia por se afastarem do governo, mas
desenvolvem estruturas que ndo podem ser desmontadas por responderem pela

sobrevivéncia dos seus profissionais e trajetdria politica dos seus membros. Ha as

 Para saber sobre a legislagcdo que rege as ONG’s, vide Pignatti (2005) ou o préprio Codigo Civil Brasileiro, a
Constituicdo de 1988, e a Lei n® 9.790/99 para OSCIPs, e sobre o tramite do Projeto de Lei que regula o Terceiro
Setor, ver Ferreira (2005).
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que atuam mais como empresas do que como associagdes comunitarias. Outras
mantém uma aproximacdo com politicos locais, servindo como plataforma e

manutengdo deste poder” (PIGNATTI, 2005, p.49).

Scherer-Warren (1994) defende que para o enquadramento tedrico das ONG’s, em
referéncia a confusao com outras instituigdes da sociedade civil, devem ser consideradas as
formas com que se organizam, as fun¢des que desempenham, os interesses que representam
em sua atuacdo e os objetivos perseguidos. Acrescenta, ainda, que o seu campo de agdo se
divide entre a filantropia, o desenvolvimento ou a luta pela cidadania, mas conclui que, na

pratica, ndo ha uma divisa clara entre estes trés campos.

Mais recentemente, as ONG’s foram incluidas sob a perspectiva do Terceiro Setor, o
que tem sido recusado como denominagdo abrangente para um campo com instituigdes
diversas e diferenciadas tanto em sua identidade, historico e forma de atuagcdo (Gohn, 2005).
E atribuida aos governos neoliberais essa tentativa de uniformizar as institui¢des da sociedade

civil, de cuja parceria procuram tirar proveito.

Na concepcao de Eduardo Ballon, a sociedade civil se funda na participagdo cidada,
enquanto o Terceiro Setor se funda na separacdo entre a sociedade, o Estado e o mercado
(ABONG, 2003), atuando mais precisamente como “uma terceira forma de distribui¢do de
riqueza” (PIGNATTI, 2005, p.41). Gohn (2005) também estabelece essa separagdo entre as
ONG’s cidadas e as entidades do Terceiro Setor, embora no campo da a¢do tanto umas quanto

as outras atuem lado a lado:

“As primeiras se fundam numa cultura politica que priorizam, nos processos de
mudanga e transformagdes sociais, a conquista, defesa ou ampliacdo de diferentes
tipos de direitos da populagdo como um todo e a emancipagdo sociopolitica e
econdmica de amplas camadas da populagdo que se encontram excluidas do acesso
ao mercado de trabalho, dos beneficios da civilizagdo moderna para uma vida digna
e com justica social. As segundas atuam segundo critérios vagos de um humanismo
liberal, que visa ajudar o proximo, de preferéncia via trabalho voluntario, criando
instituicdes bastante atreladas a politicas publicas, segundo os critérios
preconizados por essas politicas, que, como sabemos, falam em nome do social e da
coisa publica mas priorizam, na acdo concreta, o atendimento emergencial, sem

atuar nas causas dos problemas sociais” (GOHN, 2005).

Para a autora, as ONG’s passaram por um processo de transi¢do entre as ONG’s

atuantes em conjunto com os movimentos sociais pela democratizacao da sociedade, para uma
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miscigenagdo com as diferentes organizacdes da sociedade civil que emergem ndo sé pela
abertura democratica a partir do final da década de 80, como pela neoliberalizagdo das
politicas governamentais na década de 90. Essa transicdo mais recente causou um
enfraquecimento das ONG’s “cidadas” pela ocupagao de entidades do Terceiro Setor na cena
politica, desmobilizando a condi¢do histérica e politizada das lutas por democratizagdo da

sociedade civil.

A aproximacdo entre as instituigdes da sociedade civil e o governo, para quem as
ONG’s passaram a ser prestadoras de servigos, compromete sua capacidade critica e de
constru¢cdo da propria sociedade. A necessidade de recursos e evidéncia na disputa por
espacos publicos reduz sua atuagdo a processos temporarios e descontinuos como sao 0s
projetos contratados pelo governo e instituigdes privadas ou internacionais que as financiam

(GOHN, 2005).

O que a autora também evidencia ¢ que estas transformag¢des na identidade e formas
de atuacdo das ONG’s estdo associadas as transformagdes politicas, econdmicas e culturais da
propria sociedade contemporanea, as politicas publicas que se mascaram como participativas
e descentralizadas, a hegemonia e poder dos grupos dominantes que aprenderam a lidar com
elas, e aos interesses internacionais representados pelas agéncias multilaterais de cooperagao
que estdo sempre acometidas de um maior entendimento de como deve ser conduzido o

desenvolvimento nos paises em desenvolvimento e subdesenvolvidos.

As criticas mais diretas a atuacdo das ONG’s decorrem, principalmente, de quatro
fatores principais: o primeiro refere-se ao volume de recursos que mobilizam e empregam em
seus projetos e acdes, sendo constantemente penalizadas perante a opinido publica por aquelas
que praticam malversagdo de recursos, t€ém interesses escusos, ou ainda ndo informam a
sociedade a forma como os empregam; o segundo refere-se a origem destes recursos, segundo
a qual estariam implicitos interesses de outros paises sob a conducdo do desenvolvimento
nacional, principalmente se este eleva o pais a uma condi¢gdo de maior concorrente no
mercado internacional — embora Leis (1999) mencione que desde o final da década de 60 as
ONG’s internacionais comec¢am a investir a maior parte de seus recursos em paises do sul; a
terceira, refere-se a forma com que elas se associam as estratégias do governo para driblar a

burocracia ¢ a falta de recursos.
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Enquanto alguns autores destacam que as ONG’s constroem um canal entre conceitos
e conhecimentos pertinentes, traduzindo-os em discursos e na propria agdo publica que
influencia a gestdo publica, Gohn (2005) destaca que muitas vezes estes conceitos sao
utilizados de uma forma mecanica e pouco aprofundada, o que impede que eles sejam

incorporados adequadamente as mudangas nas praticas sociais.

Eduardo Ballon assim se refere a essa diferenciagdo:

“[...] a diferenca entre quem se define como parte de um terceiro setor, nao-
lucrativo e filantropico, de claro conteudo neoliberal, € quem se define como parte
da sociedade civil, na qual afirma uma identidade especifica, baseada na defesa de
interesses publicos € no compromisso com a constituicdo de uma esfera publica
ampliada; a diferenga entre quem defende o fortalecimento das organizagdes da
sociedade civil e da esfera publica ndo-estatal e quem adota uma postura privatista,
favoravel ao processo de redugdo do Estado; a diferenca entre quem acredita que a
luta contra a pobreza deve ser feita por meio do fortalecimento da politica social
como expressdo de direitos e quem entende essa luta como assistencialismo e
filantropia”. O problema, nos casos acima, ¢ definir se “trata-se de instituigdes
favoraveis ao esquema de dominag@o ou, ao contrario, de organizagdes que buscam

ser favoraveis a sociedade e as suas demandas” (ABONG, 2003, p.31).

Os aspectos negativos evidenciados na atuacdo das ONG’s ndo sdo suficientes para
derrubar a identidade construida ndo s6 pelo historico de atuagdo das mesmas, como pelas

estratégias contemporaneas de mobiliza¢do que estdo além das antigas formas de protesto.

Apesar dos aspectos negativos apontados, ¢ fato que a participagdo das ONG’s no
campo ambiental ¢ indiscutivel. Diversos autores situam a fundagdo isolada de ONG’s
ambientalistas no século XVIII em diferentes paises. E, a partir do Século XIX, com maior
identidade, embora ainda bastante timidas. Mas ¢ somente no Século XX, sobretudo a partir
das décadas 60/70, que elas comegam a proliferar € a ocupar a cena politica, influenciadas
pelo surgimento das primeiras ONG’s internacionais. McCormick (1992) destaca tanto o
surgimento da primeira ONG ambiental internacional em 1903, patrocinada por cacadores
arrependidos e que levanta o tema ambiental nas coldnias britanicas na Africa, como a
influéncia das ONG’s ja nos debates que se seguiram durante e a partir da Conferéncia de

Estocolmo em 1972.

Pignatti (2005) busca situar o surgimento das ONG’s ambientalistas a partir da

ineficiéncia dos Estados em resolver os problemas ambientais tanto nacionais como
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internacionais, que passaram a representar uma ameaca a seguranga social e a qualidade de

vida, devido a sua complexidade e crescimento exponencial.

A crise ambiental em varios paises tem causas interdependentes, segundo
Enzensberger (1976): a relagdo entre os processos de industrializagdo; o aumento da
populacdo mundial e o aumento do consumo per capita; a utilizagdo de fontes de energia e
matérias primas ndo renovaveis para manter a sociedade industrial contemporanea; a
utilizacdo intensiva de recursos naturais; o aumento da producdao de alimentos com o
consecutivo aumento do desequilibrio ecoldogico no campo; a poluigdo; os impactos na
qualidade de vida da populacdo e a ameaga das mudancas climaticas. Para o autor, entretanto,
a solu¢do da questdo ambiental surge mais como reivindicagdo de uma classe média nos
Estados Unidos quando os problemas ambientais se fizeram sentir, processo alimentado por
formulacdes cientificas pouco claras que geravam alarmismo social. Por outro lado, interesses
politicos, entre eles a preocupacdo do Estado americano que atuava no campo dos problemas
ambientais a fim de proteger os interesses privados ameagados por questdes ecologicas, e do
proprio mercado interessado em expandir negocios a partir do fildo da conservacao da
natureza ¢ o atendimento aos novos padrdes ambientais que serviram de referéncia em varios

paises no mundo.

No Brasil, Scheren-Warren (1994) destaca o nimero crescente de ONG’s que atuam
nesse campo. Assim como outros autores, Scheren-Warren indica uma forte tendéncia para a
formacgdo de ONG’s voltadas as questdes ambientais, com tal for¢a e apropriacao dos debates
ideoldgicos de outros movimentos sociais que seriam elas mesmas fortes protagonistas de um
ambientalismo considerado um movimento social por muitos autores que seguiram o debate

tedrico de Eduardo Viola e Héctor Leis (ALONSO & COSTA, 2000).

Com o surgimento da questdo ambiental, diferentes correntes de pensamento passam a
influenciar a atuacdo das ONG’s: inicialmente o debate “conservacionismo X
preservacionismo”, com destaque para a referéncia conservacionista ou o ambientalismo
radical das primeiras ONG’s internacionais; conjunto de valores ético-utdpicos, e também o
acolhimento dos valores de outros movimentos sociais (negros, mulheres, trabalhadores),
embora fossem vistos com certo distanciamento (LEIS, 1999); a analise tipoldgica dos
movimentos ambientalistas europeus (Quadro 5); e, ainda, a contempordnea vertente do
desenvolvimento sustentdvel que se difunde amplamente por todos os segmentos da

sociedade.
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A abertura do ideario dos militantes ambientalistas engajados em ONG’s as diferentes
concepcdes de como surge e deve ser tratada a questdo ambiental permite uma grande
pluralidade nos objetivos e formas de atuagdo também das ONG’s ambientalistas. Se nas
décadas iniciais existe uma transformacdo da a¢do das ONG’s no sentido de buscar a
promocao de mudangas sociais para se tratar a questdo ambiental ao invés das solugdes
paliativas permitidas com as politicas de controle e acdes pontuais (LEIS, 1999), existe
atualmente uma crescente diversificacdo. Nem tanto unificadas, podemos constatar que as
ONG’s diferenciam-se entre as que atuam especificamente na preservacao da natureza, como
as que combinam a defesa do meio ambiente com o desenvolvimento, a saude, a educagdo, a

cultura ou direitos humanos, sobretudo aquelas que incorporam a prestacdo de servigos entre

seus objetivos, possuindo para isso quadros especializados.

Alternativos Moderados Fundamentalistas
Nova esquerda Liberal democracia Ecologia profunda
Radicalismo politico (esquerda histdrica) Ecofundamentalismo
Eocssocialismo Eco-reformismo Integralismo religioso
Localiza¢ao | Ecopacifismo Tecno-ecologia Ecofascismo
Ecofeminismo Laicismo moderado Tradicionalismo nostalgico
(anarquismo) Melhorismo (individualismo anarcoide)
(esquerda histoérica)
Critica as sociedades Protecionismo ambiental Religioes e filosofias orientais
industriais Conservagdo dos “bens” Culturas “nativas”
Ideal Sutil exploragdo da natureza Paradigma da complexidade Novas éticas

Transformagdes sociais
profundas

Superac¢ao do capitalismo
Cultura alternativa ndo
violenta

(valores pos-materialistas)

Equilibrio com os “recursos”
Exploragéo racional da
natureza

Desenvolvimento sustentavel
Estabilidade, equidade social

Nao violéncia

Critica ao antropocentrismo
(paradigma da complexidade)
(animalismo)

Objetivos e
Estratégias

(anticonsumismo)

(animalismo)

Transformagao radical da Acao politico-institucional Pos-materialismo
produgdo Reformas e atividade anticomunista

Projecéo para o futuro
Acgdo direta
Microempreendimento
ecologista

(autogestao localista)

parlamentar

Pressdes de lobbies
Campanhas informativas
Gestdo prudente do presente
Sensibilizagdo de empresas

Comunhao com a Terra Mae
Recuperagao das tradi¢des
Retorno a vida pré-industrial
Anti-secularismo
Autogestdes em
microcomunidades

Nova cultura, ecopedagogia

Quadro 5. Tipologia, localizacdo, ideal e objetivos dos movimentos ambientalistas. Fonte: Mela, Belloni e

Davico (2001, p.92).

Obs: entre parénteses estdo as referéncias menos importantes.
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Pesquisas levantadas por Furriela (2005) e o trabalho de Pignatti (2005) convergem ao
afirmar que as ONG’s ambientalistas multiplicam-se a partir dos anos 1980 e concentram-se
em centros populosos - mais no sudeste do que em outras regides devido a melhores
condigdes e oportunidades de atuacdo e obtencdo de recursos. Atuam, sobretudo, em ambito
local, alargando seu raio de a¢do e/ou informacdo por meio da formacao de redes, voltadas,
sobretudo, para a conservacdo da natureza, por meio de a¢des que variam entre a educagdo
ambiental, acdes pontuais, fiscalizacdo e denuncia de irregularidades ambientais, projetos em
parcerias publica e privada, e propostas de criagdo e/ou gestdo paralela e até direta de

Unidades de Conservagao.

Se nos anos em que surgiram destacaram-se por sua capacidade de influenciar as
agendas politicas, mobilizar e formar a sociedade em torno da questdo ambiental, atualmente
as ONG’s ambientalistas dividem-se entre as ideologias com as quais se fundamentaram e a
necessidade de sobrevivéncia num cenario de competicdo dentro e fora do segmento,
especialmente com os outros atores, com quem disputam a capacidade de influenciar a
tomada de decisdo. Neste sentido sdo obrigadas a se aproximarem € cooperarem com O

governo para serem incluidas no processo (PIGNATTI, 2005).

Nas ultimas décadas, a gestdo de aguas criou grande oferta estatal de participacao,
envolvendo as ONG’s nos espacos de tomada de decisdo, e até na luta pela criacdo de
organismos de bacia frente aos problemas que afetam os corpos d’adgua. A evolucdo da gestao
das aguas no Brasil ndo ¢ isenta dos problemas que envolvem a administracdo publica

brasileira, como se apresenta a seguir.

3.2 GESTAO DAS AGUAS E A PARTICIPACAO SOCIAL

A relacdo existente entre a administragdo publica brasileira e a gestdo dos recursos
hidricos tem sido considerada por alguns autores como historicamente centralizada e setorial
(VICTORINO, 2003; MACHADO, MIRANDA e PINHEIRO, 2004; GARJULLI,
RODRIGUES e OLIVEIRA, 2004; ABERS & JORGE, 2005; SAMPAIO, 2004; NOVAES &

JACOBI, 2002). Uma série de trabalhos cientificos aborda a evolucao da legislacao do setor a
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partir, principalmente, do Codigo de Aguas de 1934**, bem como a sua pouca efetividade no

avanco de uma gestdo que compatibilizasse suas multiplas dimensoes.

Entre essas abordagens, uma das mais interessantes ¢ a desenvolvida por Victorino
(2003). O autor explica a evolucao da administracao de problemas ligados a enchentes e ao
abastecimento no estado de S@o Paulo a partir da década de 1920, e destaca a hegemonia dos
interesses do setor elétrico e seu lobbie junto ao governo estadual e federal, mantendo
favoravel aos seus interesses, durante décadas, as politicas de aguas vigentes desde 1934.
Estes interesses, por sua vez, vinham ao encontro dos anseios desenvolvimentistas do Estado

brasileiro.

Assungdo (2000) revela que ndo s6 a gestdo das dguas no Brasil desenvolveu-se de
forma setorizada e privilegiada de grupos de interesse, como padeceu da dispersdo de seu
ordenamento por uma série de instrumentos legais (decretos e outras politicas que tratavam de
diferentes aspectos da gestdo de 4guas) que se seguiram principalmente a partir do Codigo de
Aguas de 1934, Esta dispersio, segundo a autora, foi acompanhada, ainda, por uma
multiplicidade de agentes reguladores de diferentes aspectos dos recursos hidricos — seu uso
na agricultura, mineragdo, energia elétrica, saneamento, pesca, abastecimento, navegacgao, etc.
A cronologia resumida da evolugdo da politica de recursos hidricos no Brasil pode ser

acompanhada pelo Quadro 6.

Segundo Lanna (1999), o periodo que se segue ao Codigo de Aguas até finais da
década de 1940 esta marcado pelo modelo “burocratico” de gestao da agua, fundamentado no
cumprimento de instrumentos legais; e, a partir da década de 50 até o processo de revisao da
politica de aguas, na década de 80, a gestdo fundamenta-se no modelo ‘“econdmico-
financeiro”, em que sdo aplicadas medidas econdmicas e financeiras para o controle do uso
dos recursos hidricos e o estimulo do seu gerenciamento adequado dentro do processo de

desenvolvimento regional.

** Para referéncias anteriores ao Codigo de Aguas em 1934, ver Miranda (2004) que aborda a relagdo com o
meio ambiente e seu reflexo no tratamento dos corpos d’agua desde o século XVII sob dominio portugués no
Brasil, inclusive a decisdo antologica de Dom Pedro II da reconstituicdo da Floresta da Tijuca devido a
problemas de abastecimento da cidade do Rio de Janeiro em 1861; Assungao (2000) que situa o surgimento da
regulag@o da dgua junto a legislagdo ambiental brasileira também a partir do século XVII.

% A autora descreve a evolugdo das normas referentes aos recursos hidricos no Brasil desde o periodo colonial as
crescentes intervengdes no setor a partir de fins do século XIX, no que se refere a polui¢do e contaminagdo de
aguas de abastecimento aos centros populacionais, bem como o processo de constitui¢do e aprovacao do Codigo
de 1934, e as posteriores tentativas de sua regulamentacdo, bem como de normatizagdo de atividades transversais
a gestdo da 4gua como o desenvolvimento regional, energia elétrica, irrigacdo, mineragdo e agricultura.
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Em termos da participagdo social na gestdo das aguas, sdo poucos os trabalhos que
abordam seu histoérico anterior ao surgimento dos Comités de Bacia no cendrio nacional. De
fato, ¢ o Rio Grande do Sul que apresenta as primeiras experiéncias de Comités de Bacia com
a participagao da sociedade civil a partir de 1988, fruto de mobilizagdo de ambientalistas
associados a outros atores governamentais e da sociedade em torno das questdes que afetavam
os recursos hidricos gauchos (ZORZI et al, 2004; GUTIERREZ, 2001). As experiéncias
anteriores, conduzidas pelo governo federal, ndo visavam a constituicdo de organismos
deliberativos e nem permitiam a participagdo da sociedade no gerenciamento dos recursos

hidricos.

Cronologia resumida da gestio de d4guas no Brasil
1907 — Ministro da Indudstria, Viagdo e Obras Publicas requisita a formulacdo do futuro Cddigo das
Aguas, que dependeria de revisio constitucional para ser posto em pratica
1933 — criagdo da Diretoria de Agua no Ministério da Agricultura
1934 — essa diretoria passa a Departamento Nacional de Produgdo Mineral no Ministério de Minas ¢
Energia (MME)
1934 — Codigo de Aguas
1968 — instalagdo do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica no Ministério de Minas e
Energia, que tem suas bases de atuagdo ampliadas em 1975 devido a reforma no MME
1971 — a Camara dos Deputados organiza o 1° Simpdsio sobre Poluicdo Ambiental em Brasilia, que trata
também do tema dos recursos hidricos
1973 — criagdo da Secretaria de Meio Ambiente ligada o Ministério do Interior
1979 — Politica Nacional de Irrigacao
1978 — ¢ instituido o Comité Especial de Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas (CEEIBH)
1981 — Politica Nacional de Meio Ambiente
1983/1984 — ¢ criada a Comissdo Parlamentar de Inquérito que investiga a situa¢ao dos recursos hidricos
no pais em face dos problemas de poluicao e escassez, recomendando diretrizes em 1985 que subsidiam a
revisdo constitucional do setor e a propria formulagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos.
1988 — promulgada a nova Constitui¢do que orienta a institui¢do do Sistema Nacional de Gerenciamento
dos Recursos Hidricos
1988 — surgimento das primeiras experiéncias de Comités de Bacia com participacdo da sociedade no sul
do pais
1990 — institui¢do de GT Interministerial que elabora a nova politica de 4guas para o pais
1991 — Projeto de Lei (PL) sobre a nova politica de aguas ¢ apresentado ao Congresso Nacional,
mantendo a hegemonia do setor elétrico, mantendo o controle estatal e evidenciando pouca participacao
da sociedade
1991 — 1996 - diversas politicas estaduais de recursos hidricos sdo promulgadas
1993 — apresentagdo do Primeiro Substitutivo ao PL pelo Deputado Fabio Feldman
1995 — criagdo da Secretaria de Recursos Hidricos no Ministério do Meio Ambiente, a partir da
recomendacdo do Segundo Substitutivo ao PL
1996 — Terceiro Substitutivo ¢ apresentado pelo Deputado Aroldo Cedral
1997 — promulgada a Lei Federal n® 9.433, que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos; extingao
do DNAEE
1997 em diante — surgem novas politicas estaduais ja sob a influéncia da Lei n® 9.433
1998 — ¢ criado o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH)
2000 — ¢ criada a Agéncia Nacional de Aguas
2001 — cria-se o 1° Comité de Bacia segundo a nova Lei de Recursos Hidricos
2004 — institui-se a 1* Agéncia de Bacia, no Comité do Rio Paraiba do Sul

Quadro 6. Cronologia da gestdo das aguas no Brasil. Fonte: a partir de Assunggo (2000).
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Entretanto, ndo se pode desconsiderar, dentro da perspectiva do movimento
ambientalista brasileiro, a importancia que a dgua, principalmente as questdes de poluicao nos
rios — estes com carater simbolico junto ao ideario social ao inverso do conceito de bacia
hidrografica ainda ndo difundido — apresentou nos processos de atuacao da sociedade civil
organizada, principalmente ONG’s ambientalistas. Setti (1996) cita, por exemplo, a luta de
uma ONG capixaba pela defesa do Rio Itapemirim e a experiéncia do Tribunal da Agua em
Santa Catarina em 1993; enquanto Abers e Jorge (2005) afirmam que em grande parte dos
comités estudados existia anteriormente a sua formagdo, algum tipo de movimento social em
prol dos recursos hidricos, embora estes nem sempre estivessem envolvidos na criagdo de tais

organismos de bacia.

Exemplos nao faltardo sobre a for¢ca mobilizadora que a dgua desperta entre as ONG’s
que dedicam inumeros projetos e acdes a defesa, recuperacdo, educacdo e conservagao
voltadas para os recursos hidricos: “a sua auséncia, ou contaminagdo, leva a redugdo dos
espagos de vida e ocasiona, além de imensos custos humanos, uma perda global de
produtividade social” (DOWBOR, 2005, p.27). Ou, por outro lado, sobre a constituicao de
movimentos sociais de luta contra injustigas ambientais, como o Movimento dos Atingidos
por Barragens (MAB), consolidado a partir de 1991, mas com raizes desde a década de 70

perante a construcao de grandes empreendimentos hidrelétricos.

Por meio de “Centros de Referéncia” o Movimento Cidadania pelas Aguas, estimulado
inicialmente pela Secretaria de Recursos Hidricos no Governo Fernando Henrique Cardoso a
partir de 1996, foi uma experiéncia rica neste sentido. A idéia do movimento espalhou-se por
varios estados brasileiros, figurando como centro de referéncia para a associagdo de cidadaos
e diferentes atores sociais individuais e coletivos, ou mesmo institucionalizando-se de acordo
com a particularidade de cada localidade onde se instalava e desenvolvia. Mais tarde tornou-
se tao capilarizado em diferentes cidades brasileiras, perante as lutas que mobilizavam a
opinido publica e a reunido de diferentes instituicdes ambientalistas, que foi capitaneado pelo
Conselho Regional de Arquitetura e Agronomia do Rio de Janeiro. O presidente desde
conselho tornou-se coordenador nacional do movimento, promovendo diversos encontros no
Brasil e dando ao Rio de Janeiro um carater precursor na institucionalizagdo e consolidagdo
do movimento. Segundo Cardoso (2003), entretanto, as dindmicas dos Centros de Referéncia
ou os representantes do Movimento nao seguiram no sentido de apoiar a implementacao das

politicas de recursos hidricos.
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A instituicdo por decreto dos comités de bacia no Rio Grande do Sul a partir de 1988 e
a promulgacdo da lei de recursos hidricos do Estado de Sao Paulo, ja4 com a influéncia do
modelo francés, em 1991, instituindo também comités, abre espaco para a analise da
participagdo social associada ao novo modelo de gestdo dos recursos hidricos no Brasil,
tornando-se a referéncia mais freqiiente na maior parte dos trabalhos académicos sobre o

setor.

Segundo Lanna (1999), apés o modelo econdmico-financeiro, a gestdo das aguas
transita para o modelo “sist€émico de integracdo participativa” onde a agua ¢ considerada

como bem publico e, segundo Freitas (2000, p.81):

“[...] se empregam quatro tipos de negociagdo social (econémico, politico-direto,
politico-representativo e juridico) e trés instrumentos de trabalho (planejamento
estratégico por bacia hidrografica, tomada de decisdo por deliberagdes multilaterais e

descentralizadas e estabelecimento de instrumentos legais e financeiros)”.

A Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), instituida pela Lei n® 9.433 de
1997, constitui-se na referéncia legal deste modelo em ambito federal, embora esse autor
considere que a criacdo do Comité Especial de Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas, e
os Comités Executivos de Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas no Brasil a partir de

1978 sejam os precursores da abertura para tal modelo de gestao.

A Politica Nacional de Recursos Hidricos ¢ tida como um avango nas politicas
publicas ambientais no pais. Fruto ndo s6 de um processo de constru¢do nacional do novo
modelo de gestdo que se iniciava a partir da década de 80, bem como das discussdes
internacionais sobre meio ambiente e recursos hidricos que influenciaram a sua constituigcdo e

os debates que a antecederam, pois:

“i) muitas regides — especialmente aquelas extremamente urbanizadas e
industrializadas — estavam convivendo com problemas referentes a escassez de
agua, em termos de qualidade ou quantidade, e com um crescimento constante do
numero de conflitos sociais relacionados ao uso de tais recursos; ii) o modelo de
gerenciamento dos recursos hidricos em vigor — centralizado, impositivo e
setorializado — ndo estava atendendo as demandas; e iii) desde a década de 80, havia
sido reiniciado o processo de democratizagdo e descentralizagdo em varios paises, o
qual implicou no estabelecimento de novas relagdes entre Estado e Sociedade e em

uma ampliagdo dos espagos piiblicos” (CAMPOS, 2005, p.50).
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A PNRH apresenta principios voltados para o uso multiplo dos recursos hidricos, a
descentralizacdo de decisdes, a gestdo participativa, e a aplicacdo de instrumentos que visam
estimular o uso racional segundo o principio poluidor-pagador. Institui ainda um territdrio
natural — a bacia hidrogréafica, e ndo um limite politico-administrativo para a gestdo de um

recurso natural, considerado um bem de valor econdmico e social: a dgua.

Estabelece a criagdao do (i) Conselho Nacional de Recursos Hidricos como a instancia
maxima deliberativa do sistema com a participagao das trés esferas de poder publico — federal,
estadual e municipal, os usuarios e a sociedade civil organizada; (ii) os comités de bacia, onde
a participagdo ocorre em func¢do do territorio da bacia hidrografica e (ii) as agéncias de agua,
secretarias executivas dos comités e financiadoras de seus programas e intervencdes. Para tal
gestdo, a PNRH estabelece como instrumentos o enquadramento dos corpos d’agua em
classes preponderantes de uso, a outorga de direito e a cobranga de uso dos recursos hidricos,

os planos de bacia hidrografica e um sistema nacional de informagdes em recursos hidricos.

A Lei n° 9.984/2000 estabelece a criagdio da Agéncia Nacional de Aguas e
regulamenta alguns artigos da PNRH e a Lei n°® 10.881/2004 regulamenta a delegacdo de
fungdes de Agéncias de Aguas referentes aos recursos hidricos de dominio da Unido a

entidades reconhecidas pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos.

Nao seria adequado, entretanto, abordar a PNRH sem antes tecer consideracdes
sucintas sobre a questdo da descentralizag5026, tanto no Brasil, como no ambito dos
fundamentos da lei de dguas, por vezes confundida na literatura de recursos hidricos como o
envolvimento da sociedade em decisdes publicas. No Brasil, ao invés de oferta do Governo
Central, o processo de descentralizagdo se inicia em paralelo ao processo de
redemocratizagdo, ocorrido no pais a partir da década de 80, em especial com a
descentralizagdo fiscal demandada pelos governos sub-nacionais € com a luta dos estados pela

reparticao tributaria, consolidando-se na Constituicao de 1988 (AFONSO, 2000).

A partir da década de 90, no bojo da crise estatal em que a reforma neoliberal

pretendia enxugar o Estado e torna-lo mais eficiente ao introduzir regras de comportamento

% Apesar da amplitude do conceito de descentralizagdo, e embora consenso de diferentes correntes politicas e
tedricas, sobre a reforma do Estado, ainda que com fundamentos e enfoques diferentes (BENTO, 2003), Jacobi
(2002, p.35, 36) define descentralizacdo como a “transferéncia ou delegacdo de autoridade legal e politica aos
poderes locais para planejar, tomar decisdes e gerir fun¢des publicas do governo central [...] cujos objetivos
gerais sdo obter mais democracia, mais eficicia e mais justi¢a social.... e especificamente aprimorar as relagdes
intergovernamentais, capacitar os governos sub-nacionais para as fun¢des que lhes sdo atribuidas e possibilitar o
controle social do poder publico pela populagao organizada”.
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do setor privado, visando a sua eficiéncia, o Governo Central inicia um processo de
transferéncia de atribuicdes para as esferas estadual e municipal. Essa transferéncia, entdo por
oferta, ¢ marcada pela tentativa do governo central de recuperar parte da receita perdida para
os governos sub-nacionais na Constituigdo de 1988 - que ndao foi acompanhada de
descentralizacdo de fungdes’’, com a criagdo ou aumento de impostos que nao tinham a
participa¢do dos estados e municipios, e a devida transferéncia de atribuigdes (AFONSO,

2000; CAMARGO, 1999).

Com tal transferéncia, as politicas repassadas as esferas estaduais € municipais
encontraram entraves tais como: crescimento de municipios emancipados mas sem base fiscal
ou econdmica, almejando recursos do Fundo de Participacdo; falta de capacidade econdmica e
administrativa da maioria dos municipios; disparidades socioecondmicas regionais — inter e
intra-regionais; excesso ou auséncia de controle das politicas descentralizadas; sobreposi¢ao
de atribui¢des devido a responsabilidades difusas®; aumento do poder dos governos sub-
nacionais por um lado e a necessidade de controlar a macroeconomia do outro; deficiéncia e
despreparo do controle social das politicas; falta de informagdes integradas entre os trés niveis
de governo; nao adesdo dos municipios segundo critérios custo-beneficio das politicas
publicas; e deficiéncias nos sistemas de repasse de recursos comprometendo agdes das esferas

locais (AFONSO, 2000; CAMARGO, 1999; ARRETCHE, 1999; TORRES, 2004).

Em 1997, como afirma Arretche (1999), grande parte dos municipios brasileiros ja
estava desempenhando fungdes do Sistema Brasileiro de Protecao Social - antes centralizadas
pelo governo federal, relativas a habitagdo, saneamento, saude, educagao e assisténcia social.
Essas politicas, bem como as demais desenvolvidas no processo de descentralizacdo, foram
entdo acompanhadas do apelo ao controle social e a participagdo, tendo os conselhos
municipais como o seu principal expoente. Esse processo ocorreu com tal efervescéncia® que

Camargo (1999:98) o chamou de “Revolugao Branca”.

Entretanto, ha uma grande variacdo na aceitagdo destas politicas nos municipios, em
relacdo tanto ao tipo de politica3o, como em relagdo ao territério nacional, cujos municipios

aderiram de forma diferenciada. Uma vez que os municipios sdo autdbnomos para decidir pela

*7 Para aprofundamento sobre o tema, ver Afonso (2000); Jacobi (2002).

8 Camargo (1999) estimava mais de 500.000 leis no pais, nas trés esferas de governo.

? O IBGE em 2001 contabiliza a existéncia de mais de 28.000 conselhos de politicas ptblicas no Brasil.
30 Arretche (199) constatou que a descentralizacio da politica de saneamento foi um fracasso nos estados
estudados, e que em referéncia a educagio e habitagdo houve também muita variabilidade.
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adesdo das politicas descentralizadas por oferta do governo central, este deve criar estratégias
de facilitacdo do processo, por meio de incentivos e capacitacdo administrativa (ARRETCHE,
1999). No entanto, faltou um projeto e a devida coordenacao do processo de descentralizagao
brasileiro (AFONSO, 2000; ARRETCHE, 1999; JACOBI, 2002) e esta “ndo conseguiu
superar o peso do clientelismo e do paternalismo politico, tdo determinantes na cultura

politica brasileira” (JACOBI, 2002, p. 38).

O controle social e a participacdo que acompanham as politicas de descentraliza¢ao
permanecem setorializados e funcionais em relagdo aos interesses da administragdao publica.
Sua incorporagdo de forma manipulada e pré-orientada fragmenta a construcao da cidadania e
enfraquece o papel politico dos sujeitos sociais, uma vez que para Bento (2003, p. 223), esta
forma de participagao “se realiza como um direito de escolha entre as modalidades de servigo
publico colocadas a disposi¢do do usudrio, considerado ndo como cidaddao, mas como

cliente”.

Ao preconizar a gestdo descentralizada em meio ao processo de reforma do Estado, a
Politica Nacional de Recursos Hidricos passa a integrar o quadro de transferéncia de
atribuicdes do governo central para as esferas sub-nacionais. A PNRH surge em meio a
criacdo de varias agéncias reguladoras, que visam apoiar a passagem do Estado de produtor de
bens e servi¢os para promotor e regulador do desenvolvimento (MACHADO, MIRANDA e
PINHEIRO, 2004).

Abers e Jorge (2005) e Cardoso (2003) constatam que a descentralizacdo prevista na
politica de aguas ¢ substancialmente diferente do processo de descentralizacdo brasileiro com
primordios nos anos 70, pois ndo transfere atribuigdes aos municipios e cria a figura dos
Comités em um nivel interestadual, no qual o governo federal partilha poder decisério com
estados, municipios e a sociedade. Para os comités estaduais, a atuagdo em niveis

intermunicipais segue a mesma linha de pensamento.

Ainda se colocam questdes como (a) o fato de que ndo ha transferéncia de recursos’,
mas apenas de fungdes, ja que o sistema deve se sustentar a partir da instituicdo da cobranga
pelo uso dos recursos hidricos, que até o momento ndo foi implantada efetivamente, e
encontra entraves na Unido para sua redistribuicdo a nova unidade de gestdo — a bacia

hidrografica, e como afirmam Abers e Jorge (2005), seria o grande atrativo para a

3! A parte da compensagio financeira do setor elétrico prevista em lei ndo é suficiente para manter o SINGREH.
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implantacdo dos organismos de bacia; e (b) que os atores que receberam as novas atribuigoes
ndo s6 carecem de capacidade técnica e administrativa, como enfrentam uma realidade
distinta das demais politicas publicas, cuja nova esfera de decisdo ndo tem precedentes bem

como relagcdo com as demais institui¢des tradicionais da administragdo centralizada no pais.

O processo de transposi¢do do Rio Sdo Francisco tratado no ambito do Sistema
Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos — SINGREH demonstra como sio
descentralizadas apenas as decisdes que nao afetam os interesses do governo federal, expondo
a fragilidade da concepcdo descentralizada da lei, uma vez que o governo federal possui

maioria dos votos no Conselho Nacional de Recursos Hidricos (QUERMES, 2006).

A PNRH ¢ uma politica relativamente recente, pois mesmo instituindo o SINGREH
(Quadro 7) e a gestao por meio de Comités de Bacia e Agéncias executivas, boa parte de seus
artigos nao estdo regulamentados; seus instrumentos de gestdo nao foram aplicados
efetivamente em boa parte do pais e seus organismos de gestdo ainda ndo estdo devidamente
consolidados ¢ nem existem em alguns estados; como ¢ o caso dos comités de bacia na
Regido Norte ou as agéncias que nao existem em boa parte do territério nacional
(JOHNSSON & MOREIRA, 2003). Esse quadro se explica por diversas razdes que, no intuito
de avaliar o processo de implementacio da PNRH, sdo freqiientemente abordadas por

diferentes cientistas, bem como pelos proprios 6rgaos federais de gestdo.

Ente do sistema

Caracteristicas e atribuicoes segundo a regulamentacio

SINGREH
(Lei n°
artigo 32)

9.433/97,

Tem como atribuigdes: coordenar a gestdo integrada das 4guas; arbitrar
administrativamente os conflitos relacionados com os recursos hidricos; implementar a
Politica Nacional de Recursos Hidricos; planejar, regular e controlar o uso, a
preservagdo ¢ a recuperacdo dos recursos hidricos; promover a cobranga pelo uso de
recursos hidricos.

CNRH
(Lei n°® 9.433/97,
artigo 35)

Instancia deliberativa maxima do sistema, com predominéncia do poder publico federal,
que apresenta como atribui¢des: promover a articulagdo do planejamento de recursos
hidricos com os planejamentos nacional, regional, estaduais e dos setores usudrios;
arbitrar, em ultima instdncia administrativa, os conflitos existentes entre Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos; deliberar sobre os projetos de aproveitamento de
recursos hidricos cujas repercussdes extrapolem o ambito dos Estados em que serdo
implantados; deliberar sobre as questdes que lhe tenham sido encaminhadas pelos
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos ou pelos Comités de Bacia Hidrografica;
analisar propostas de altera¢do da legislagdo pertinente a recursos hidricos e a Politica
Nacional de Recursos Hidricos; estabelecer diretrizes complementares para
implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, aplicagdo de seus
instrumentos e atua¢do do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos;
aprovar propostas de instituicdo dos Comités de Bacia Hidrografica e estabelecer
critérios gerais para a elaboracdo de seus regimentos; acompanhar a execugdo e aprovar
o Plano Nacional de Recursos Hidricos e determinar as providéncias necessarias ao
cumprimento de suas metas; (Redacdo dada pela Lei 9.984, de 2000); e estabelecer
critérios gerais para a outorga de direitos de uso de recursos hidricos e para a cobranga
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por s€u uso

Agéncia Nacional de
Aguas

(Lei n° 9.984/2000,
artigos 2°, 3° e 4°).

Respeitando a PNRH, e o papel do CNRH de articular o planejamento dos diferentes
entes do SINGREH e de formulagcdo da PNRH, cabe a ANA como autarquia vinculada
ao Ministério do Meio Ambiente: supervisionar, controlar e avaliar as agdes e
atividades decorrentes do cumprimento da legislagdo federal pertinente ao recursos
hidricos; disciplinar, em cardter normativo, a implementacdo, a operacionalizagdo, o
controle e a avaliacdo dos instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos;
outorgar, por intermédio de autorizagdo, o direito de uso do recursos hidricos em corpos
de agua de dominio da Unido; fiscalizar os usos de recursos hidricos nos corpos de
agua de dominio da Unido; elaborar estudos técnicos para subsidiar a definigdo, pelo
Conselho Nacional de Recursos Hidricos, dos valores a serem cobrados pelo uso de
recursos hidricos de dominio da Unido, com base nos mecanismos ¢ quantitativos
sugeridos pelos Comités de Bacia Hidrografica, na forma do inciso VI do art. 38 da Lei
n°. 9.433, de 1997; estimular e apoiar as iniciativas voltadas para a criagdo de Comités
de Bacia Hidrografica; implementar, em articulacdio com os Comités de Bacia
Hidrografica, a cobranca pelo uso de recursos hidricos de dominio da Unido; arrecadar,
distribuir e aplicar receitas auferidas por intermédio da cobranga pelo uso de recursos
hidricos de dominio da Unido, na forma do disposto no art. 22 da Lei n°. 9.433, de
1997; planejar e promover agdes destinadas a prevenir ou minimizar os efeitos de secas
e inundagoes, no ambito do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
em articulacdo com o 6rgdo central do Sistema Nacional de Defesa Civil, em apoio aos
Estados ¢ Municipios; promover a elaboragdo de estudos para subsidiar a aplicagdo de
recursos financeiros da Unido em obras e servicos de regularizacdo de cursos de agua,
de alocacdo e distribuigdo de agua, e de controle da poluicdo hidrica, em consonancia
com o estabelecido nos planos de recursos hidricos; definir e fiscalizar as condigdes de
operagdo de reservatorios por agentes publicos e privados, visando a garantir 0 uso
multiplo dos recursos hidricos, conforme estabelecido nos planos de recursos hidricos
das respectivas bacias hidrograficas; promover a coordenacdo das atividades
desenvolvidas no ambito da rede hidrometeoroldgica nacional, em articulagdo com
orgaos e entidades publicas ou privadas que a integram, ou que dela sejam usudrias;
organizar, implantar e gerir o Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos
Hidricos; estimular a pesquisa e a capacitagdo de recursos humanos para a gestdo de
recursos hidricos; prestar apoio aos Estados na criagdo de o6rgéos gestores de recursos
hidricos; propor ao Conselho Nacional de recursos Hidricos o estabelecimento de
incentivos, inclusive

financeiros, a conservacao qualitativa e quantitativa de recursos hidricos. participar da
elaboragdo do Plano Nacional de Recursos Hidricos e supervisionar a sua
implementagao.

Comités de Bacia
(Lei n° 9.433/97,
artigos 37 e 38).

Em rios de dominio da Unido sdo instituidos por ato do Presidente da Republica,
mediante aprovacdo do CNRH; referem-se a bacias hidrograficas; sub-bacia
hidrogréfica de tributario do curso de 4gua principal da bacia, ou de tributario desse
tributario; ou grupo de bacias contiguas; e tem como atribui¢des: promover o debate das
questdes relacionadas a recursos hidricos e articular a atuacdo das entidades
intervenientes; arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos relacionados
aos recursos hidricos; aprovar o Plano de Recursos Hidricos da bacia; acompanhar a
execucdo do Plano de Recursos Hidricos da bacia e sugerir as providéncias necessarias
ao cumprimento de suas metas; propor ao Conselho Nacional e aos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos as acumulagdes, derivagdes, captacdes e langamentos
de pouca expressdo, para efeito de isencdo da obrigatoriedade de outorga de direitos de
uso de recursos hidricos, de acordo com os dominios destes; estabelecer os mecanismos
de cobranga pelo uso de recursos hidricos e sugerir os valores a serem cobrados;
estabelecer critérios e promover o rateio de custo das obras de uso multiplo, de interesse
comum ou coletivo. Suas decisdes podem ainda ser contestadas pelo Conselho Nacional
ou Estadual de Recursos Hidricos, de acordo com a esfera de competéncia.

Agéncias de Agua
(Lei n° 9.433/97,

Exercem a funcdo de secretaria executiva do respectivo ou respectivos Comités de
Bacia Hidrografica, e sdo criadas mediante autorizacdo do Conselho Nacional de
Recursos Hidricos ou dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, mediante
solicitacdo de um ou mais Comités de Bacia Hidrografica. Suas atribui¢des sdo: manter
balango atualizado da disponibilidade de recursos hidricos em sua area de atuagdo;
manter o cadastro de usudrios de recursos hidricos; efetuar, mediante delegagdo do
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artigos 41, 42 e 44) | outorgante, a cobranca pelo uso de recursos hidricos; analisar e emitir pareceres sobre
os projetos e obras a serem financiados com recursos gerados pela cobranga pelo uso de
Recursos Hidricos e encaminhé-los a instituicdo financeira responsavel pela
administracdo desses recursos; acompanhar a administragdo financeira dos recursos
arrecadados com a cobranca pelo uso de recursos hidricos em sua area de atuagdo; gerir
o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos em sua area de atuagdo; celebrar
convénios e contratar financiamentos e servicos para a execu¢do de suas competéncias;
elaborar a sua proposta orcamentaria e submeté-la & apreciagdo do respectivo ou
respectivos Comités de Bacia Hidrografica; promover os estudos necessarios para a
gestdo dos recursos hidricos em sua area de atuagdo; elaborar o Plano de Recursos
Hidricos para apreciagdo do respectivo Comité de Bacia Hidrografica; propor ao
respectivo ou respectivos Comité€s de Bacia Hidrografica: a) o enquadramento dos
corpos de agua nas classes de uso, para encaminhamento ao respectivo Conselho
Nacional ou Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, de acordo com o dominio
destes; b) os valores a serem cobrados pelo uso de recursos hidricos; c) o plano de
aplicac¢ao dos recursos arrecadados com a cobranga pelo uso de recursos hidricos; d) o
rateio de custo das obras de uso multiplo, de interesse comum ou coletivo..

Quadro 7. Entes do Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos — SINGREH, e suas atribuigoes

segundo a legislagdo vigente. Fonte: Leis Federais n°® 9.433/97 e 9.984/00.

A implementagdo do sistema de gestao sem os devidos recursos da cobranga, um dos
instrumentos da PNRH, é um de seus limitantes. A cobranca foi desenhada como um
instrumento que ndo sé estimularia o uso racional e sustentdvel da 4dgua, pelo seu poder de
coibi¢do econdmica, como sustentaria as agdes ¢ o funcionamento dos comités de bacia, a
estruturacao das agéncias de dgua e a gestao das bacias hidrograficas. No entanto, na visdao de
Demetrios Christofidis®®, a cobranga ndo poderia vir sem antes haver a sensibilizacdo ¢ a
mobilizagdo da sociedade para a gestdo das aguas. A dependéncia dos organismos de bacia de
recursos proprios demonstra que ndo ha a devida articulag@o entre suas decisdes e as politicas
transversais aos recursos hidricos nas bacias hidrograficas e com o proprio sistema de gestao
ambiental, uma vez que os comités so decidirdo sobre o que podem financiar’>. Abers e Jorge
(2005) comentam, ainda, que ndo ha garantia, mesmo dos Orgdos gestores de recursos

hidricos, de serem respeitadas as decisoes dos comités.

Ao avaliar a gestdo das dguas no pais, Christofidis (2001) destaca que a gestao ainda
continua fragmentada ao contrario do que preconiza a PNRH, dada a incapacidade
institucional e falta de quadros técnicos preparados para desenvolverem a gestdo sob um
enfoque integrado. Além disso, a gestdo ainda ¢ realizada de acordo com a 6tica, segundo o

autor, do aproveitamento ¢ segundo uma visdo reducionista e limitada, e ndo das questdes

32 Palestra proferida pelo cientista em Brasilia, na Camara Técnica de Educagdo, Capacitagio, Mobilizagdo
Social e Informagdo em Recursos Hidricos (CTEM/CNRH) em 30 de junho de 2006.
33

Idem.
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essenciais, dentro de um projeto nacional comum de desenvolvimento para o setor. Para ele,
perante as falhas da administragdo do Estado sobre o setor mesmo com a implementacdo da
PNRH, fica a indagacdo se o processo deve correr no ritmo da descentralizagdo, ou ao

contrario, de fortalecimento do Estado para a gestdo.

No entanto, avaliar a o processo de implementacdo da PNRH ndo ¢ o objeto do
presente trabalho embora ja se possa considerar que as avaliagdes sobre aspectos do sistema
comegam a se fazer presentes na literatura, apontando caminhos de sua revisdo. Neste sentido,
téem sido avaliadas em diferentes aspectos experiéncias como a de Sao Paulo - cuja lei
descentralizada e participativa data de 1991, a do Rio Grande do Sul que conta com comités
participativos desde 1988, e a do Ceard que instituiu uma cobranga estadual diferenciada,
guardadas suas respectivas diferengas e aspectos mais ou menos avangados. Da mesma forma,
tém sido avaliadas as experiéncias de outros paises que tem décadas de implementacdo de
modelos que influenciaram a origem de nossas bases de organizacdao e regulacdo do setor,
como a Franga, em seu terceiro projeto de regulamentagcdo da lei de 4guas de 1964, revendo

inclusive questdes de participacao e representatividade nos comités.

Por outro lado, segmentos sociais ligados a Igreja em um movimento nacional em
2005, por exemplo, questionaram a falta de artigos na lei que considerassem a perspectiva da
regulamenta¢do da captacdo da dgua de chuva para o semi-arido brasileiro, a dispersdo de
diplomas legais e o6rgaos reguladores. Outros problemas se colocam como o fato de aspectos
da lei ndo serem adequados a regido norte do pais, onde ndo existe disputa entre usos de
recursos hidricos; e ainda a completa auséncia da agenda de género debatida nos marcos
internacionais de recursos hidricos e ndo considerada pelas politicas nacionais (CARDOSO,
2003; SAMPAIO, 2004), mas que tem grande significado historico nas lutas do movimento

pela convivéncia com o semi-arido brasileiro.

De acordo com a PNRH, o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
abrange os 0rgdos federais e estaduais de gestdo dos recursos hidricos, conselhos deliberativos
e respectivos organismos de bacias, definindo e regulamentando a participacdo da sociedade
em espagos que sao, sobretudo, de ambito regional e que ndo se sobrepdem nem a escala dos
estados nem dos municipios. A Figura 8 aponta os 6rgdos reguladores da gestdo e os
organismos criados pela Lei n° 9.433/97, destacando os espagos que permitem a participagao
da sociedade e situando-os nas esferas em que sdo institucionalizados, inclusive chamando a

atencao de que nao ha espagos de participagcdo na gestao previstos em ambito local.
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Figura 8. O SINGREH e os espacos de participacdo da sociedade, segundo a Lei n°® 9.433/97.

Machado, Miranda e Pinheiro (2004) afirmam que ¢ no local que as decisdes sdo
vividas, embora ndo construidas, e que a bacia hidrografica seria uma “soma de locais
diferentes” (CAMARGOS & CARDOSO, 2004) gerando um territorio sem identidade
reconhecida pelos diferentes atores (CARDOSO, 2003).
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No ambito da participacdo, a PNRH define em seu artigo 1°, inciso VI, que “a gestao
dos recursos hidricos deve ser descentralizada e incluir a participagdo do Governo, dos
usuarios ¢ das comunidades”. Para tanto, no Titulo referente ao Sistema Nacional de
Gerenciamento dos Recursos Hidricos, a PNRH institui em seu artigo 34 a participagdo de
usuarios e organizagdes civis de recursos hidricos no Conselho Nacional de Recursos
Hidricos. Para os Comités de Bacia Hidrografica, considerados parlamentos de agua e com as
responsabilidades ja descritas no Quadro 7, estd prevista a participagdo de usuarios e
organizagdes civis de recursos hidricos com atuagdo comprovada na bacia; além da

participagdo de representantes de comunidades indigenas (artigo 39), quando for o caso.

Segundo o paragrafo 1° do Artigo 39 da PNRH, cabe aos Comités definirem em seus
regimentos internos o montante de vagas para cada um dos segmentos, bem como os critérios
de indicagdo, respeitando a exigéncia de que os representantes do poder publico ndo podem
ocupar mais que 50% das vagas. No entanto, a Resolugdo n° 05/2000 do CNRH, que dispde
sobre a criagdo e funcionamento dos Comités de Bacia Hidrografica no ambito da Lei Federal,
define em seu Artigo 8° que o niimero de vagas para representantes de usuarios deve alcancar
40% do total, as entidades civis devem ocupar pelo menos 20% do total de vagas, com um

representante de cada estado presente na bacia, e o poder publico ndo deve ultrapassar o limite

de 40%.

Para efeitos da PNRH, os usuarios sdo caracterizados pela condi¢do de estarem
sujeitos a outorga, enquanto as organizagdes civis de recursos hidricos devem ser constituidas

legalmente (Artigo 48), sendo diferenciadas segundo o Artigo 47 como:

“I - os consorcios inter- municipais de bacias hidrograficas;

II — as associagdes regionais, locais ou setoriais de usuarios de recursos hidricos;

IIT — as organizagdes técnicas ¢ de ensino, ¢ pesquisa de recursos hidricos;

IV — as ONG’s de defesa dos direitos e interesses difusos e coletivos da
sociedade;V — outras organizag¢des reconhecidas pelo Conselho Nacional ou pelos
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos”.

Entretanto, o Regimento Interno do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, em seu
Artigo 4°, paragrafo VI, aponta como entidades civis de recursos hidricos, para efeitos de sua
composi¢do, os consorcios intermunicipais de bacias hidrogréaficas; as organizagdes técnicas
de ensino e pesquisa em recursos hidricos com mais de 5 anos de existéncia; as ONG’s de

atuacdo comprovada em recursos hidricos, com mais de 5 anos de existéncia.
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A Resolucdo CNRH n° 17 de 2001, define que a constru¢do dos planos de bacia
hidrogréafica devem considerar a participacdo da sociedade por meio de consultas publicas,
encontros técnicos e oficinas de trabalho, bem como devem ser divulgados de forma ampla e
apresentados a sociedade por meio de consultas publicas. A sistematizagao dos espacos e

condig¢des de participagdo da sociedade no SINGREH pode ser visualizada na Figura 9.

(a gestao dos recursos hidricos deve ser
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Figura 9. Sistematizagdo das indica¢des de participacdo da sociedade civil contidas nos artigos da PNRH e

resolugdes referentes ao SINGREH. Fonte: pesquisa do autor.

Christofidis (2001) avalia que a participacao nos entes do sistema de gestao das aguas,
especificamente os comités de bacia, ainda ¢ tutelada pelos grupos com maior poder de
influéncia sobre as decisdes, e que o SINGREH e seus agentes ainda ndo valorizam a

participagdo da sociedade na implementagao da gestao integrada dos recursos hidricos.
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Quando a participacdo que cabe a sociedade civil organizada permite apenas um papel
de parceira na gestdo da “coisa publica”, os atores sociais correm o risco de perder o potencial
critico de questionar os modelos vigentes (GOHN, 2005). Assim, analisando estes
instrumentos, deve-se abordar, em primeiro lugar, o desenho da participacdo na tomada de
decisdo pelas politicas setoriais ligadas a descentralizagdo que consideram o cidaddo pela sua
capacidade de dar respostas sobre a eficiéncia estatal, e lhe transfere atribuicdes técnicas e
administrativas em detrimento das atribui¢des politicas, contribuindo, dessa forma, para a

despolitizacdo do espago publico, como coloca Bento (2003):

“[...] a participagdo social exercida somente num nivel local e setorial prejudica a
discussdo e construcdo coletiva de um modelo global de prestagdo de servigos ou a
problematizagdo da administragdo publica num contexto mais geral ¢ amplo. A
participagdo se da sem aprendizado e sem a elaboracdo de uma visdo do todo,
imersa num contexto especifico sem que os principios fundamentais da
participagdo, a funcdo a ser desempenhada pela administracdo publica, nem muito
menos o problema mais geral das relagdes entre o Estado e a sociedade sejam
sequer tematizados. A descentralizagdo administrativa e a participacdo setorial
devem correr acompanhadas da discussdo participativa e democratica no ambito do
governo central sobre a forma de prestar servigos publicos e sobre os papéis
desempenhados pelos atores sociais, politizando a administracido publica. No
mesmo sentido, a participacdo deve ser do cidaddo, através da elaboragdo de um
projeto coletivo para a atuagdo administrativa, onde sdo tematizados ndo apenas
questdes previamente escolhidas pela burocracia e postas & disposicdo da
“clientela”, ¢ ndo apenas aspectos meramente técnicos e gerenciais, mas
principalmente os valores, a finalidade, o modelo de administragdo que se deseja,
ndo individualmente do ponto de vista do consumidor do servico, individual e
isoladamente, mas de forma coletiva e politica. A participagdo popular ndo pode ser
funcionalizada aos interesses da administragdo nem incorporada pela burocracia
como um de seus 6rgdos. Dito de outro modo, a participa¢do cidada nas decisdes
governamentais e administrativas costuma ser muito bem-vinda quando ¢
meramente reativa, ou seja, quando leva informagao, proporcionando um feedback
que permita aos agentes estatais readequarem a oferta de servigo as modificagdes
da demanda. Quando porém a participacdo traz consigo a intengdo de influenciar
ativamente contetido de decisdes ou de critica-lo, resisténcias e hostilidades por

parte da burocracia sdo inevitaveis” (Bento, 2003, p. 224-225).

Por outro lado, tem-se que os desafios de um modelo “sistémico de integracao

participativa” residiriam justamente na pluralidade de atores e de interesses e,
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conseqiientemente, nas limitagdes dos organismos de bacia em tratarem institucionalmente os

conflitos, o que conduz decisdes mais criticas as instancias superiores (LANNA,1999).

Em segundo lugar, temos os problemas referentes as varias concepgdes de
participagcdo e de sociedade civil na politica de gestdo das aguas brasileiras. A referéncia
inicial sobre a gestdo ser realizada com a participagdo das “comunidades”, cujo conceito™ ¢
amplo e pode ser abordado sob diferentes enfoques deixa em aberto se a participacdo deve ser
ampla e ndo especializada. Entretanto, em artigos posteriores na mesma lei, a sociedade civil ¢
definida por ‘“organizagdes civis de recursos hidricos”. Este segmento ¢ diferenciado do
segmento de usuarios que se constitui como representante do setor privado. Sua distingdo
aparece mais claramente, devido a condi¢do de estarem sujeitos a outorga de direito de uso da
agua, e apresentam-se separados da sociedade civil por defenderem interesses econdmicos,

distintos dos “interesses difusos” e/ou coletivos da sociedade civil.

A sociedade civil “organizada” ¢ reconhecida na PNRH por organizacdes
institucionalizadas, tais como: (a) os consorcios, que por sua vez s3ao formados
primordialmente por associacao do poder publico municipal; (b) associacdes de usudrios, ja
representados no segmento “usudrio”; (c) organizagdes técnicas, de ensino e pesquisa em
recursos hidricos, como as associacdes de profissionais e as universidades; (d) as
Organizacdes Nao Governamentais, defensoras dos interesses difusos e coletivos da
sociedade; e por fim deixa em aberto para o entendimento do CNRH e dos Conselhos
Estaduais sobre “outras possiveis entidades”. O CNRH, mais exigente, define que as ONG’s
devem ter atuacdo comprovada em recursos hidricos e uma experiéncia minima de 5 anos no

setor.

Obviamente, as contradigdes ja se originam da propria lei, como os problemas de
dupla representacdo, a falta de definicdo de quem ¢ de fato usuario, sociedade civil e poder
publico no sistema federal e estadual®™. Nio obstante, ha uma grande miscelanea de atores que
ocupam os espacos deliberativos sem cumprir adequadamente os requisitos legais que, por sua
vez, sao confusos. Por outro lado, atores importantes no debate da gestdo das dguas foram

excluidos do sistema por ndo serem institucionalizados, como ¢ o caso do Movimento dos

3 Silva (2004, p.28), por exemplo, exalta que “comunidade ergue bem a ponte entre o sentido consolidado de
raiz e pertenga colectiva, gerada e transmitida na espessura do tempo, e o sentido simultaneamente classico e
moderno do interesse comum, do espaco publico onde se confrontam e assim mesmo se aproximam oS
participantes de uma res publica’.

> Esta argumentacdo pode ser vista nos trabalhos de Cardoso (2003) e Johnsson & Lopes (2003).
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Atingidos por Barragens ou o Movimento dos Sem Terra que tém estreita relagdo com a

~ : c1e 36
questdo ambiental e de recursos hidricos™.

A questdao da representatividade dos diferentes stakeholders sera discutida adiante,
ap6s a apresentagdo do modelo francés de gestdo e dos aspectos de participagdao, mas de
antemdo cabe colocar a observacdo de Sampaio (2004) que salienta que usualmente os
comités brasileiros apresentam de 40 a 60 membros e procuram controlar seu numero para
tornar os debates gerenciaveis. Entretanto, para o autor, o poder publico federal encontra-se
bem representado enquanto a maioria dos atores tem que disputar assentos, chegando, por
meio de processos eletivos, a representacdes que ndo podem atender satisfatoriamente os

multiplos interesses da pluralidade de atores de um mesmo segmento.

O envolvimento da sociedade civil na gestdo das 4guas nao trata apenas da intencao de
partilhar o poder decisorio criando espagos democraticos, mas concebe as organizagdes da
sociedade e ela propria como parceira na tarefa do Estado que pretende tornar-se mais
eficiente com menos custos. Para tanto, transforma o custo financeiro de execucao, bem como
de controle desta politica, em custo social, repassando-o a sociedade que financia nao sé por
meio dos instrumentos da politica — como a cobranga, mas por meios proprios dos segmentos

que desejam participar da gestdo das aguas.

Em relagdo a sociedade em geral, embora pesquisas de opinido sobre meio ambiente
demonstrem que o cidaddo comum reconhega a 4gua como um dos principais elementos da
natureza e se preocupe com a sua qualidade e quantidade, mostram, igualmente que o
envolvimento da sociedade com a gestao das aguas € precario e esta longe do conhecimento

das medidas governamentais para o setor, mesmo participativas.

Segundo WWF (2005), 70% da populagdo ndo sabe o que ¢ um comité e, dos que ja
ouviram falar, 2/3 ndo sabem para que serve um comité. Vargas et a/ (2002) também apontam
que boa parte dos entrevistados em municipios paulistas com boa tradigdo na gestdo por
comités, ndo sabia em qual bacia hidrografica seu municipio estava inserido, muito menos
definir uma bacia hidrografica. Se por um lado vém sendo empreendidos esforcos federais e
estaduais na gestdo das aguas, os seus resultados ainda sdo pouco conhecidos junto a
sociedade em geral, a informagdo tem alcance incipiente € ndo ha conectividade suficiente

entre os atores sociais e a sociedade em geral.

36 Vide regulamentagio do CONAMA que exige planejamento ambiental dos assentamentos de reforma agraria,
bem como a inadequag¢ao das condigdes ambientais com que milhares de familias foram assentadas no Brasil.
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Vargas et al (2002) afirmam que, na auséncia de um processo amplo que envolva toda
a sociedade, hd um desconhecimento e desinformacdo generalizados sobre o setor, o que
impede o estabelecimento de “pactos sociais” (MACHADO, 2005) para a conservagao dos
recursos hidricos, que, no contexto do SINGREH, se inicia nos comités de bacia. Nesse
sentido, tanto Machado, Miranda e Pinheiro, (2004) como Jacobi (2005) acreditam em uma
maior integra¢do entre a participagdo social e o conhecimento técnico-cientifico, o que os

autores definem como “negociagdo sociotécnica™ .

Neste sentido, Saito (2001) ao tratar da gestdo participativa em bacias hidrograficas,
aborda dois conceitos pertinentes a esta discussdo: o primeiro se refere a demanda ativa e
passiva, na qual ndo se pode considerar um servigo apenas por aqueles que estdo diretamente
envolvidos, desconsiderando um grande contingente de cidaddos que o ignoram; o segundo,
baseado no conceito de razdo comunicativa, a partir de Junger Habermas, serve para levantar
o fato de que o dominio da linguagem e informacdes técnicas podem excluir os atores que nao
os tem, do debate e das decisdes sobre a gestdo da dgua, prevalecendo os interesses de grupos
minoritarios. O processo de decisao publica estd imbuido da idéia de que ¢ o conhecimento

técnico-cientifico que legitima a decisdao excluindo os outros tipos de conhecimento.

Barban (2005), ao estudar o interesse de envolvimento de liderangas locais,
representantes de comunidades afetadas por problemas de moradia em areas de mananciais no
estado de Sao Paulo, nas discussdes sobre recursos hidricos promovidas pelos comités e sub-
comités de bacia, constatou: a dificuldade de entendimento da linguagem técnica; a
fragmentacdo de informacdes dos diferentes o6rgdos publicos que lidam com questdes
transversais a bacia; a falta de meios financeiros para o acompanhamento dos espagos de
discussdo, que ndo sdo locais. Essas dificuldades afastam a maior parte da sociedade da gestao
das aguas, cuja representacao ¢ efémera na conexao entre os interesses difusos de variados
grupos sociais € 0s poucos representantes que conseguem se qualificar para os debates nos

espagos participativos.

No estudo de comités de bacia, Abers e Jorge (2005) surpreendem-se e procuram
analisar como existem tantos organismos criados sem o devido apoio financeiro para seu

funcionamento, em nivel federal e estadual. As autoras compreendem que existem

37 Para Machado (2005:13) o termo sociotécnico refere-se “a necessidade de fazer dialogar o social e o técnico,
face a complexidade, a heterogeneidade e a diversidade dos elementos que se combinam e se misturam num
dado espaco geografico de uma sociedade mais ampla, formando uma emaranhado de relagdes constitutivas das
praticas e acdes cotidianas dos atores da dinadmica territorial de uma bacia hidrografica”
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especificidades em cada caso, e concluem por quatro fatores principais: “a possibilidade de
que as politicas que modificardo a estrutura de incentivos sejam futuramente implementadas
(i.e. cobranca); a necessidade generalizada hoje de se criar instancias de negociagao entre
multiplos atores em torno de problemas relacionados a agua (ainda que estes sejam de
natureza variada); a crenca, dos técnicos de gestdo de recursos hidricos atuando em todo o
pais, no modelo de gestdo por bacia; e a crescente legitimidade social e politica da gestao
participativa” (ABERS & JORGE, 2005, p.21). Destacam, ainda, que os comités sdo criados

mais em circunstancias onde estd presente o poder publico, mesmo associado a mobilizagao

local, do que por iniciativa propria da sociedade civil.

Na avalia¢do de comités de bacia, alguns autores optaram pelo conceito de campo de
recursos hidricos (CARDOSO, 2003; CAMPOS, 2005; e TELES & VIEIRA, 2005, estes
ultimos referem-se mais a campo organizacional), de onde se pode emprestar a formulacao de
duas correntes em permanente tensdo, inclusive para a analise da participacdo: “a tecnicista,
que se apoia nos conceitos e instrumentos modernos da gestdo e predomina no campo dos
recursos hidricos; € a democratista, que v€ a participacdo como um fim em si mesmo, e tem
como foco principal a preocupacao com a mobilizagdo da sociedade, a representatividade nos
orgdos colegiados, e a participacdo nos processos de decisao” (CARDOSO, 2003, p.67;
NOVAES & JACOBI, 2002).

Assim, a participagdo da sociedade na gestdo das dguas e particularmente nos comités
de bacia hidrografica, um tema bastante polémico mesmo que regulamentado, ¢ descrita sob
diferentes enfoques: dos criticos dos processos de envolvimento da sociedade na gestdo
publica; dos analistas que consideram a participagdo um instrumental previsto em lei para o
funcionamento do Comité; dos analistas que procuram se posicionar de maneira neutra na
avaliacdo da participagdo; e dos defensores dos processos participativos como direito
constitucional e pelas lutas historicas, apontando as dificuldades enfrentadas pelos
representantes da sociedade nas disputas de poder que tém espago na gestdo da dgua. As
formas de interpretagdo dos comités e de seu desempenho podem ser realizadas sob Oticas

diferenciadas pelos atores do sistema:

Se de um lado existem setores que os v€em como um caminho para o
empoderamento da sociedade civil e o fortalecimento da democracia; por outro,
existem setores que os véem como uma forma de coordenar a diversidade de
organizagdes em um campo ainda fragmentado; ou ainda, que sustentam que se

trata apenas de uma forma do Estado esquivar- se de suas responsabilidades e que a
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existéncia dos mesmos ndo impedira que os conflitos continuem se agravando e que

a disputa pelo recurso escasso se mantenha (CAMPOS, 2005, p.51).

Ortega (1998), Santos (1998), e Bender et al (2001) defenderam a importancia da
participagdo da sociedade na formacdo de comités de bacia, ndo s6 pela representacio
institucional, mas pelo envolvimento da sociedade que garantiu o apoio a administracao
publica cujas agdes no ambito local nao seriam suficientes para enfrentar os desafios postos a

gestao de bacias.

Entre os analistas da participagdo nos sistemas estaduais, também s3o encontradas
utilizagdes de conceitos diferenciados para avaliar o desempenho institucional e sua relacao
com processos participativos. Cunha (2005), Campos (2005) e Novaes e Jacobi (2002) langam
mao do conceito de capital social para concluir que o grau de organizagao social e a existéncia
de um historico de atuagdao dos atores sociais anterior a existéncia de comités de bacia em
estudos comparativos ¢ um fator chave, embora ndo determinante, para diferenciar
experiéncias onde os autores encontraram melhor desempenho institucional no estado de Sao

Paulo.

Jorge (2003) verifica que mesmo existindo capital social anterior a formagdo do
comité estudado por ela em Minas Gerais, a exclusdo de atores importantes devido ao
predominio de elites locais e regionais, ¢ a descontinuidade no estimulo do poder publico ao

comité enfraqueceram a participagdo € o comprometimento social.

No estudo de 23 bacias hidrograficas brasileiras, boa parte delas com comités
instituidos e em fase de implementagdo, o projeto Marca D’Agua (JOHNSSON & LOPES,
2003) apontava entraves variados a participacao nas diferentes unidades de estudo: dominio
técnico da gestdo; centralizacao de decisdes; pouca capilaridade de determinados comités em
suas bacias, o que afeta o envolvimento da sociedade; dominio dos interesses dos grupos
sociais mais fortes ou do poder publico; exclusdo de grupos minoritdrios; limitacdes
financeiras a participacdo da sociedade; falta de capacitacdo técnica dos representantes e
atores locais; problemas de legitimidade, representatividade e/ou dupla representatividade;
desinteresse dos segmentos em participar do comité, deslegitimando-o; auséncia de
mobilizagdo social pela questdo dos recursos hidricos e consequentemente pela formacao ou

fortalecimento de comités.
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Ao estudar comités de bacias em diferentes estados da federagdo, leva-se em conta
inicialmente que as legislagdes estaduais de recursos hidricos anteriores a Lei n°® 9.433/97
apresentam composicoes diferentes das recomendadas pela legislagdo federal e pelo 6rgao
maximo deliberativo do Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. Alguns
comités estaduais apresentam maior ou menor nimero de representantes de determinados
segmentos, criando situacdes diferenciadas de representatividade, o que, entretanto ndo tem
sido avaliado como diferencial da performance da atuacdo destes organismos. Da mesma
forma, os aspectos como o envolvimento ou ndo da sociedade civil organizada — incluindo-se
de usuarios até ONG’s, na criagdo de Comités sdo citados apenas como elemento historico; ou
ainda as mudangas estruturais nos organismos criados antes da Lei n® 9.433/97 para adaptagdo
a esta. Mariano e Souza (1997), por exemplo, destacam que os comités paulistas criados antes
da Lei 9.433/97 tiveram que se adaptar ao novo contexto, ndo sendo levado em consideragao

o &xito ou ndo de suas experiéncias.

De fato, Johnsson e Moreira (2003) e WWEF/FNCBH (2005) destacam que atualmente
a grande maioria dos 27 estados da federacao ja possui legislagdo propria relativa aos recursos
hidricos, em geral atendendo aos mesmos principios, organizagdo ¢ instrumentos
consolidados pela lei n°® 9.433/97, mas com especificidades variadas (NOVAES & JACOBI,
2002).

A experiéncia paulista de gestdo descentralizada que tem inicio a partir da criagdo de
sete diretorias de bacias hidrograficas pelo seu Departamento de Aguas e Energia Elétrica
(DAEE), em 1985, ¢ impulsionada por um processo de mobilizacdo social em torno da
polui¢do dos recursos hidricos no estado que leva a criagdo do Conselho Estadual de Recursos
Hidricos sem participacdo da sociedade, mas com a promulgagdo da lei paulista de recursos
hidricos criando a figura dos comités de bacia influenciada pela experiéncia francesa de

gestdo, o sistema paulista ganha contornos participativos (MIRANDA, 2003).

Mas a participacao da sociedade, estimulada pelos 6rgaos gestores estaduais, enfrentou
diversos desafios junto a evolu¢do do sistema: desestimulo pela pouca efetividade de
influenciar as decisoes, ou de nao vé-las consideradas; a contradicdo entre o sistema
participativo e democratico, frente as demais estruturas de gestdo burocraticas e
centralizadoras; excesso de demandas devido a criagdo de muitos espagos participativos, ao
mesmo tempo que deixavam pouca energia para a reflexdo acerca do proprio sistema; falta de

compatibilidade das decisdes emanadas do sistema com as demais politicas publicas
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transversais a bacia que ainda atendem a um planejamento setorial (MARCONDES &
ANDRADE, 2005); dificuldade dos segmentos de partilharem o poder decisorio (CUNHA,
2005; PIO et al, 2005), monopolio do conhecimento técnico pelos 6rgaos gestores e a propria

falta de qualificacdo dos atores da sociedade civil (CAMPOS, 2005; PIO et al, 2005).

Estudando o Comité de Bacia Tieté-Jacarei, Miranda (2003) conclui, ainda, que as
decisdes sdo tomadas segundo interesses dos segmentos mais organizados, geralmente o
poder publico; isso porque a sociedade civil, em geral usudrios e mesmo organizagdes do
segmento nao tém interesse efetivo no comité, devido a questdes financeiras, sociais ou

politico-institucionais.

Com uma avalia¢do mais abrangente, Jacobi (2005) defende que mesmo apresentando
limitagdes a efetiva participagdo, os comités de bacia permitem ao cidaddo o exercicio ¢ a
aprendizagem da pratica participativa, e a gradativa ampliacdo da conquista do direito de
influenciar a tomada de decisdo, rompendo com a cultura politica tradicional (tecnocratica e
centralizadora) que ndo pode se sustentar indefinidamente frente & abertura democratica da
gestao da agua. E, como acrescenta Campos (2005) ao reconhecer os comités como arranjos

participativos ainda nao totalmente efetivos ou desejaveis como o modelo supde:

Os avangos ocorreram principalmente no desenvolvimento das capacidades de
pressdo e insercdo das necessidades de alguns setores, que anteriormente nao
encontravam espacgo; na proposi¢do e implementacdo de projetos, ainda que em
menor grau que o desejado; e no fortalecimento da sociedade, especialmente através
da criagdo de redes, as quais tém possibilitado a soma de esfor¢os para fiscalizar e
pressionar o governo quanto as politicas e as leis relacionadas ao tema, além de
possibilitar o intercimbio de informacdo e comunicagdo entre as organizagdes

(Campos , 2005, p.54).

Mas Jacobi (2005) chama a atencdo para a dificuldade do envolvimento social com o
comité, causado pela falta de acesso a informacao e pela predominancia de uma linguagem e
conhecimentos técnicos que dificultam a ampla negociagdo, levando a conflitos pela
existéncia de compreensdes diferentes a respeito das mesmas realidades, nos quais prevalece
o conhecimento técnico. As dificuldades enfrentadas pelos demais segmentos na participacao
no comité, ligadas também aos interesses dos o6rgdos gestores de recursos hidricos que sdao
responsaveis pela distribuicdo de recursos, tém influéncia direta sobre a participacdo da

sociedade (JACOBI, 2005) que, frente ao alto custo social e financeiro que enfrenta para
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participar dos espacos decisorios, pretende alcancar resultados e ndo apenas legitimar

politicas governamentais.

Neste sentido, Sampaio (2004) também concorda sobre a importancia do acesso a
informacdo e afirma que a falta de apoio financeiro para a participagdo dos atores da
sociedade civil na gestdo das aguas resulta em decisdes que engendram mais os interesses dos

grupos que t€ém melhores condi¢des de responder aos desafios do sistema.

Na experiéncia do sistema de gestdo das aguas do Rio Grande do Sul, onde as
Universidades tiveram papel fundamental na mobilizagdo para formagao dos organismos de
bacia, Zorzi et al (2004) e Hasse (2003) destacam a criacdo do ComitéSinos apds um processo
de mobilizacdo envolvendo a imprensa, atores governamentais e a participacdo de
ambientalistas e ONG’s em 1988, tornando-se o primeiro comité instituido por decreto com a
participagdo da sociedade civil no pais, seguido do Comité do Rio Gravatai no ano seguinte
com forte mobilizagdo de ONG’s ambientalistas associadas a técnicos do governo

(GUTIERREZ, 2001) e com a devida promulgacdo da lei estadual posteriormente em 1994.

Entretanto, tais condi¢des de origem a partir do envolvimento social bem como a
maior representagdo da sociedade em relacao aos comités paulistas tripartites ou federais, nao
foram garantia de um eximio funcionamento durante a trajetoria de comités gauchos (HASSE,
2005; HASSE, 2003; GUTIERREZ, 2003), o que se deve, segundo Hasse (2005) e Gutierrez
(2003), a uma série de fatores que variam conforme as especificidades de cada comité, mas
convergem quanto ao desinteresse do governo estadual em valorizar o processo

descentralizado e participativo.

Hasse (2005) coloca ainda que o processo de implementagdo dos comités dependeu
em parte do envolvimento de atores-chave nos 6rgdos governamentais que abriram espacos de
permeabilidade para a consolidagdo da gestdo descentralizada e participativa. A autora chega
a conclusao semelhante as de Jacobi (2005), considerando os avangos positivos e as mudangas
significativas desde a criacdo dos comités por ela estudados, frente as limitagdes e desafios ao
cumprimento do papel para o qual foram criados. Segundo a autora, os comités permitem uma
aprendizagem aos atores durante a pratica participativa, o que reforca a cidadania e amplia a

conquista de espacos no processo de tomada de decisao.

Do outro lado do pais, Garjulli, Rodrigues e Oliveira (2004) destacam a experiéncia de

mobilizagdo e organizacdo local da sociedade em torno das questdes de gestdo de
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reservatorios artificiais que perenizam a oferta de d4gua em condi¢des de grande demanda e
pouco oferta no estado do Ceara. A organizacdo dos usudrios de forma participada, segundo
os autores, antecede e potencializa a formag¢ao dos comités de bacia que se apodia na esfera
municipal para viabilizar a gestdo entre os diferentes atores e promover a sua constitui¢ao de

acordo com a lei mais recente que data de 1993.

Nos comités de Minas Gerais, cuja lei que instituia o sistema estadual de recursos
hidricos datava de 1994, mas foi revista com base na PNRH sendo promulgada nova lei em
1999, a participagao ¢ facilitada pelas condigdes pré-existentes de envolvimento da sociedade
com os problemas ambientais e suas estruturas participativas associadas e o estimulo do 6rgao
gestor estadual (CAMARGO & CARDOSO, 2004). Segundo as autoras, o processo apresenta
limitagdes recorrentes tais como: o desconhecimento do comité nos municipios da bacia, o
que dificulta o reconhecimento de suas decisdes e o enfraquecimento do interesse pela
participacdo; a falta de planejamento e de recursos (embora as autoras concordem que este
ultimo ndo ¢ condicdo para a criagdo e o bom funcionamento dos comités). Em geral, a
avaliacdo dos comités mineiros ¢ positiva, e teve o suporte necessario do governo estadual
para sua implementagao, a despeito da confianga dos setores técnicos no papel viabilizador do
sistema que as agéncias de bacia, ainda ndo criadas, deveria desempenhar (CAMARGO &

CARDOSO, 2004).

Entretanto, Jorge (2003) ao estudar o Comité do Rio Paracatu, afirma que as relagdes
criadas com a institui¢do dos comités estdo sujeitas a reprodugdo da cultura politica (no caso
clientelista, regionalista e centralizadora) que nao ¢ transformada tdo facilmente pela
instituicdo de um sistema teoricamente democratico, descentralizado e participativo, o que
compromete a sustentabilidade nos processos de gestdo da bacia. Mariano e Souza (1997)
também verificam que as relagdes de poder se perpetuam embora o sistema de gestdo aponte

para a democratizagao.

Em 1998, a iniciativa de formacao do Forum Gatcho de Comités durante o I Encontro
Regional de Comités, contando com representantes dos estados onde os sistemas estavam
mais adiantados na constitui¢ao de organismos de bacia, levou a criagdo do Férum Nacional
de Comités de Bacia Hidrografica (formalizado em 1999), abrindo novo espago de didlogo e
aprendizagem para a sociedade civil (ZORZI et al, 2004; WWF/FNCBH, 2005), e que hoje se
encontra associado a Rede Brasil de Organismos de Bacia, formada em 1998. Mais tarde, em

2001, é formado no III Encontro Nacional de Comités de Bacia, o Férum Nacional da
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Sociedade Civil em Comités de Bacia — FONASC-CBH, criado por 72 entidades da sociedade

civil.

De modo geral, a WWF/FNCBH (2005), com a ajuda de especialistas, gestores e
atores com historia nos sistemas de gestao das aguas, destaca que independente do tempo de
implantacdo dos sistemas estaduais — dos mais antigos aos mais recentes, todos tém
enfrentado desafios a sua efetiva instalagdo; o que ndo impede, para a entidade, que se fagcam
avaliagdes no sentido de reconhecer os avancos e otimizar as solugdes para problemas
encontrados. Entre eles, a institui¢do destaca os diferentes entendimentos por meio dos quais a
gestdo e a implementagdo dos entes do sistema vém sendo conduzidos, e a desconfianca dos
segmentos na sua efetividade, frente aos conflitos de competéncia e o desrespeito as suas
deliberagdes. Por outro lado, os desafios encontrados a efetiva participagdo nos comités € na
tomada de decisdao ndo sdao impeditivos do seu funcionamento, ¢ t€m sido superados por
estratégias diferenciadas que os atores desenvolvem de acordo com as especificidades

encontradas, como mostra o trabalho de Cardoso (2003).

Em sintese, podemos destacar com essa revisdo de literatura especifica sobre a
participacdo na gestdo das aguas, que a participacdo como oferta, a partir de politicas
descentralizadas setoriais tanto nos estados como no dmbito do governo federal, tem tanto
avaliagcdes positivas quanto negativas, ou seja, ndo hd consensos estabelecidos sobre a
questdo. Por um lado, ndo ha suficiente acimulo de conhecimento para se tratar da relacao
entre a participacao/eficiéncia dos comités; mas ha um processo historico que permite avaliar
as condicdes de oferta e o desenho da participagdo no sistema. Nesse sentido, Campos (2005)
e Nogueira (2004) avaliam que a oferta de espacos de participagdo e o envolvimento da
sociedade ndo sdo garantias de participagdo efetiva, nem de resolucdo de conflitos. Isso se
deve a variados fatores que se situam fora do sistema de gestdo das aguas, portanto
constitutivos dos proprios atores sociais € do histérico de estrutura das oportunidades

politicas, bem com do proprio campo (CARDOSO, 2003) de recursos hidricos.

As ONG’s ambientalistas, cujo segmento social vem se transformando desde a década
de 80, passam a integrar estes espagos de oferta de participagdo em um ambiente
predominantemente técnico, o que difere em muito do campo ambiental onde se formaram e
desenvolveram suas agendas ambientalistas. Para Jacobi (2005) as ONG’s estariam entre os
atores sociais que buscam ampliar a participacdo democratica e efetivar o controle social

sobre a gestao das aguas. Bustos (2003) indica que, no ambito dos projetos de educagao
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ambiental financiados pelo FEHIDRO, as ONG’s (desde 2000 quando foram permitidas
concorrer a recursos) sdo as principais demandantes, e que suas agdes sdo voltadas ndo so
para a preservacao e conservagao dos recursos hidricos, mas também para a construgdo do

conhecimento ambiental, da cidadania e da melhoria na qualidade de vida.

A participacdo das ONG’s nos comités de bacia hidrografica, entretanto, ndo ¢ isenta
de conflitos. A defini¢do de sociedade civil implica uma analise do conceito incorporado pela
Politica Nacional de Recursos Hidricos, bem como do espaco dado a este segmento no ambito
dos comités de bacia, que se constituem como os principais instrumentos de envolvimento

social na gestdo das aguas.

Esta participacdo por oferta estatal, no ambito das politicas de descentralizagdo da
década de 1990 no Brasil, segue acompanhada de uma evolucdo das organizacdes da
sociedade civil e da luta pela abertura democratica ao engajamento nos espacos
institucionalizados de decisdo. Com a abertura democratica surge também uma proliferagao
de instituicdes civis e sua diferenciacdo, constituindo o chamado terceiro setor, havendo

disputa por recursos e poder de influenciar as decisoes publicas.

Frente a uma diversidade de atores e seus interesses nos espagos publicos na disputa
por recursos e¢ a defesa de suas posigdes, os conflitos sdo iminentes, ¢ tendem a se
institucionalizar nos espacos previstos nas politicas participativas. Mas ndo se pode afirmar
que existe um tratamento adequado para tais conflitos, sendo imperativo para os atores sociais
com menos habilidades e recursos o desenvolvimento de estratégias para efetivamente

participarem do processo de tomada de decisao.

Nos capitulos seguintes, serdo trabalhadas as origens do modelo de participagdo
adotado pela politica brasileira de recursos hidricos. O sistema francés com mais de 40 anos
de existéncia foi modelo de inspiragdo para gestdo das aguas em muitos paises, inclusive o
Brasil. A configuragdo do sistema brasileiro, contudo, seguiu algumas especificidades que ndo
sdo encontradas no modelo francés, dada a questdo da dominialidade, enquanto naquele pais,
a evolucdo do sistema levou a diferenciacdo em estruturas locais de apoio aos comités
nacionais que nao figura no cenario brasileiro. As implicacdes dessas diferengas serdo objeto

de anélise no estudo dos instrumentos de participagao da sociedade civil na gestdo das adguas.

Os casos especificos do Comité do Rio Paraiba do Sul no Brasil, considerado modelo

de implementacdo do Sistema Nacional de Recursos Hidricos, ¢ um Conselho de Bacia em
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Portugal, cuja ineficiéncia no debate sobre a implantagdo de um empreendimento altamente
controverso que afetaria todo o regime hidrico da Bacia Hidrografica do Rio Guadiana,
também subsidiardo a andlise iniciada pelo presente marco tedrico. Com o apoio da
concepgado de participagdo como uma conquista social e um pressuposto da democracia, foi
analisado como o conflito em torno dos espagos de participacdo da sociedade induz a uma
transformagdo dos atores sociais, e, em fun¢do dos formatos e efetividade dos espagos e
processos de participacao, foram analisadas as resultantes de tal transformacao, especialmente

no que se refere ao aprimoramento dos atores sociais.



121

CAPITULO IV - POLITICA DE AGUAS E PARTICIPACAO SOCIAL:
CONSIDERACOES SOBRE O MODELO FRANCES

O modelo de gestao das aguas desenvolvido na Franga a partir da Lei n° 64-1245 de
16 de dezembro de 1964 ¢ tido como referéncia em inimeros paises com diferentes regimes
de governo, historias politicas, culturas e configuracdes politico-administrativas. Com a
descentralizagdo do processo de decisdo sobre um tema de grande complexidade e
frequentemente suscitador de conflitos sociais, das maos do Estado para sua administragao
desconcentrada, coletividades locais e usuarios, a experiéncia francesa transformou-se num
icone de gestdo para o setor, mesmo com dificuldades de transposi¢do do modelo para outros

paises devido as suas especificidades e complexidade (ACADEMIE DE L’EAU, 2001).

Com o aprimoramento do seu carater de planificacao do setor e o papel das Agéncias
de Bacia, autonomas financeiramente e responsaveis pela manutencao do sistema e agdes de
gestdo, o Estado atualizou a Lei de 1964 por meio da Lei n° 92-3 de 1992, criando
instrumentos de planejamento e gestdo especificos com envolvimento da sociedade no nivel
local de gestdo, ao contrario dos Comités de Bacia associados a um territério amplo com

diferentes niveis de administragdo territorial.

Com aproximadamente quase 40 anos de gestdo sob este modelo, a legislagao francesa
passa por dois movimentos interligados: a partir de 2003, a Lei de dguas de 1992 passa por
uma revisdo sob influéncia da Diretiva-Quadro da Agua®™ - DQA, com uma proposta legal
com o objetivo de conduzir de maneira otimizada o conjunto de atores envolvidos com a
gestdo definidos a partir da Lei de 1964 e de 1992, refor¢ando as institui¢des criadas e seus
papéis para o alcance das metas previstas pela legislacio comunitaria européia, bem como
criando um quadro unico de regulamentagdo para a gestao das aguas e da atividade de pesca
(MMED, 2004). Ao mesmo tempo, a Diretiva Quadro da Agua comega a influenciar a gestdo
das dguas no pais segundo seus objetivos ambiciosos de alcangar a qualidade das massas
d’agua continentais e litoraneas até 2015, e diretrizes inovadoras ao considerar a qualidade
como um “bom estado ecoldgico”, em que sdo levadas em conta as necessidades de regulagao

natural das espécies e das proprias massas de dgua, artificiais ou naturais.

% A Diretiva-Quadro da Agua (Diretiva 60/2000) é uma legislagio de ordenamento e gestdo do conjunto de
aguas continentais e litoraneas, valida para todos os Estados Membros da Unido Européia, de carater revogador
das legislagdes anteriormente vigentes para o setor.



122

Enquanto em 2003 o Estado francés promove um processo de consulta envolvendo
tanto os atores de gestdo da d4gua como o grande publico, com o apoio das Agéncias de Agua
e as Diretorias Regionais de Meio Ambiente® (DIREN) para conduzir o debate em ambito
local; devolvendo posteriormente o texto construido a consulta publica no inicio de 2004
(MEDD, 2004), a DQA ¢ transposta para o direito francés por meio da Lei n°® 2004-338 de
abril de 2004.

Assim, a evolucao do modelo francés de gestao da dgua nao pode ser entendida de
forma dissociada do contexto de descentralizagdo do poder estatal para as coletividades

territoriais, e das condigdes necessarias para a execucao das tarefas administrativas.

4.1 A DESCENTRALIZACAO E A EVOLUCAO DA GESTAO DAS AGUAS NA
FRANCA

As origens historicas do processo de descentralizagdo na Franga remontam a 1789,
com a criagdo dos Departamentos ¢ Comunas pelas leis de 14 e 22 de dezembro do mesmo
ano. Mas esta iniciativa de descentralizagdo em meio ao contexto da Revolu¢dao Francesa
ainda ndo ¢ efetiva e somente a partir de 1830 o debate sobre a democracia local ganha
contornos efetivos, com sua concretizagdo a partir do reconhecimento das coletividades
territoriais e do principio de subsidiariedade na Constituicdo de 1946, e pelas leis de

descentralizagdo dos anos 1980 (VERPEAUX, 2005).

Atualmente, aproximadamente 36.000 comunas estao associadas a 100 Departamentos
e 26 Regides, que formam as coletividades territoriais, cujas atribui¢des sao determinadas
com o processo de descentralizacdo dos poderes do Estado ao ambito local. As Comunas e
Departamentos sdo instituidos em 1789 no periodo da Revolucdo Francesa, e as regides

apenas a partir do Século XX.

A partir de 1982, a Regido, antes simples intermediaria entre o Estado e a inten¢do de
gerir os departamentos em temas especificos, também ganha status de administragdo
vinculada a um Conselho eleito, e da mesma forma, os Departamentos e Comunas passam a

ter suas eleicOes orientadas pela mesma lei de descentralizagao (VERPEAUX, 2005).

3% Orgios desconcentrados do Estado nas regides para a gestdo do meio ambiente.
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A descentralizagdo francesa ¢ considerada inacabada, uma vez que ha sempre a
reivindicacdo de melhores condig¢des para a execucao dos servicos transferidos do Estado para
as coletividades territoriais (Regido, Departamentos e Comunas), bem como observam-se
superposi¢oes de papéis devido, principalmente, a fragilidades econdmicas que dificultam a
determinadas coletividades cumprirem suas fungdes®’. Marceau (2005) afirma que com a
transferéncia de responsabilidades e respectivos recursos para geri-las, surgem também
questdoes de desvio de verbas e mau uso dos recursos publicos em nivel local, como
consequéncia do processo de descentralizagdo, o que obriga a um maior controle local das
agoes das coletividades territoriais. Para o autor, as coletividades territoriais nao estdao
subordinadas umas as outras, o que requer do Estado um papel de coordenacdo das mais

variadas acdes locais sobre as quais este nao tem mais o papel de decisor Unico.

No campo ambiental, as Regides tém como responsabilidade a protecdo do meio
ambiente e a manutencdo da qualidade de vida, participando do processo de planejamento e
gestdo do meio ambiente e das aguas dentro da elaboragdo de seus respectivos planos
regionais; enquanto os Departamentos respondem pela conservagdo dos espagos naturais
sensiveis, sua manutencao e controle do acesso publico, e ainda pela disposi¢ao adequada dos
residuos solidos (BECET, 2005). As comunas, por sua vez, sdo responsaveis pelo
abastecimento de 4gua e saneamento, pela coleta e tratamento de residuos sélidos e pela
qualidade do ar e da protecao do litoral. A partir da primeira legislagdo de aguas, que data de
1898, até hoje, as comunas sdo as responsaveis pelo fornecimento de d4gua e saneamento sob a

tutela técnica e financeira do Ministério do Interior (COSANDEY et al, 2003).

Na década de 80, em meio as leis de descentraliza¢do, aproximadamente 90% das
comunas eram rurais, com menos de 2000 habitantes, o que caracteriza a sua dificuldade de
gestdo financeira e garantir os servicos basicos as suas populagdes (NOVARINA &
MARTIN, 1998). Estas dificuldades sdo enfrentadas por meio de variadas formas de
cooperagdo inter-comunal, como por exemplo no campo de abastecimento de agua e
tratamento de aguas residuais (DEMAZIERE, 2005). Os dirigentes das comunas chegam a ser
re-eleitos pela boa gestdo da agua que desempenharam em seus mandatos (TAVERNIER,

1999).

* Barraqué (1995) afirma que ndo s os dirigentes das comunas ndo tém se demonstrado comprometidos com a
questdo ambiental em seu territério mediante o controle e regulamentacdo por parte do Estado, como nao
dispdem de recursos para sustentar a transferéncia de atribuicdes do Estado para o poder local, tendo o
Departamento importante papel no apoio as responsabilidades das comunas.
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O Estado comeca a transferir o controle da gestdo das aguas para as coletividades
territoriais a partir da década de 60, iniciando um processo de gestdo em nivel regional
(GHIOTTI, 2005). Para a autora esta passagem ¢ compreendida em trés momentos: nos
Séculos XVIII e XIX a agua faz parte do processo de apropriagao e organizagdo comunitaria
do espago; apds a Segunda Guerra, os usos da agua se intensificam pelas demandas do
desenvolvimento nacional gerando conflitos de uso entre agricultura, abastecimento e
industria; esta exploracao dos cursos d’agua se torna insustentavel no Século XX e requer um
controle e ordenamento ativos do Estado frente as reivindicagdes pela qualidade de vida das
populacdes locais e associagdes de meio ambiente, gerando uma contradicdo ao processo de

descentralizagdo.

Para Cosandey et al (2003), o gerenciamento das aguas francesas, antes da Lei 64-
1245, era marcado pelo controle do Estado e pela setorizagdo dos principais usos da agua.
Esta setorizagcdo conduziu a uma gestdo fragmentada com base na dgua apenas como recurso
sem uma visdo integrada da bacia em suas multiplas dimensdes, desconsiderando os espacos

naturais e as fungdes ecologicas dos corpos d’agua (GHIOTTI, 2005).

De fato, é com a Lei de Aguas de 1964 que a gestdo das 4guas passa a contar com
organismos de deliberacdo e concertagdo — os Comités de Bacia, e agéncias executivas
(Agéncias de Bacia) que atuam em grandes unidades territoriais: as 6 grandes bacias
hidrograficas, a saber: Rhone-Mediterranée-Corse, Rhin-Meuse, Seine-Normandie, Artois-
Picardie, Loire-Bretagne e Adour-Garonne. Esta lei tem como seus fundamentos a

solidariedade entre os usuarios; a gestdo integrada do recurso dgua nos ecossistemas; o

Qo

reconhecimento de seu valor econdmico e o controle dos eventos hidrolégicos de risco

populacao (COSANDEY et al, 2003).

Historicamente, o Departamento esteve associado ao processo de planejamento e
gestdo territorial, como representante do poder do Estado e intermediario do controle estatal
nos espacgos locais. Anteriormente ao processo de descentralizagdo, as comunas, mesmo
responsaveis pelo abastecimento e saneamento, eram consideradas pelo Estado como
inoperantes e susceptiveis aos particularismos locais (GHIOTTI, 2005), contribuindo para
manter a gestdo submetida ao controle estatal. A Lei de 1964 cria espagos inter-regionais de
gestdo, por meio da figura dos comités, espacos deliberativos envolvendo governo,

coletividades territoriais e usuarios.



125

Os usudrios que participam nos Comités de Bacia — considerando o processo de
regulamentacdo por decretos e despachos posteriores a Lei de 64 — se constituiem em
representantes dos consumidores industriais, agricultores e até as associagdes de pescadores,
de protecdo da natureza e de defesa do consumidor. Esta estrutura de representagao considera
a bacia vertente como unidade de planejamento, efetivando o principio poluidor-pagador por
meio de um dispositivo de cobranga com o objetivo de controlar a polui¢do hidrica e fixar
objetivos de qualidade da 4gua, que segundo Ghiotti (2005), permaneceu inconstitucional até

2001.

Na esteira do processo de descentralizacio e na necessidade de aperfeicoar os
instrumentos de gestdo das aguas, a politica de aguas francesa ganha novos contornos com a
Lei n° 92-3 de 3 de janeiro de 1992. A nova lei considera a agua bem como os meios
aquaticos um patriménio nacional, dando maior importancia ao seu equilibrio natural e
continuidade ao processo desencadeado a partir da lei de 1964, priorizando a otimizag¢do dos

usos por setores e seus respectivos usuarios.

Como na Lei de 1964, sao revistas algumas legislacdes referentes ao dominio da agua
como, por exemplo, o Codigo de Saude Publica e o Codigo de Mineragdo, e € estabelecida
uma relacdo com legislagdes voltadas para a prote¢do do meio ambiente. Como afirma
Barraqué (1995), os dispositivos legais no ambito da 4gua se resumem em poucas leis e
diversos decretos, além das circulares do Ministério da Ecologia e Desenvolvimento

Sustentavel (MEDD), que nao serao, no seu conjunto, abordados aqui.

Também sao criados dois novos instrumentos de gestdo: o Esquema Diretor de
Ordenamento ¢ Gestdo das Aguas' (SDAGE) para o territorio das grandes bacias
hidrograficas, ¢ o Esquema de Ordenamento ¢ Gestdo das Aguas (SAGE) em nivel local sob a
intervengdo das Comissdes Locais de Agua (CLE). Mas Ghiotti (2005) destaca que a
proposta original trazia apenas o SAGE como instrumento, mas para ndo comprometer o papel
exercido pelas Agéncias em ambito regional, o SDAGE foi introduzido como intermediador
dos interesses de gestdo. De acordo com Barraqué (1995) houve receio da incompatibilidade
entre os interesses da gestdo integrada previstos na lei com a fragilidade dos processos locais
mais voltados para o desenvolvimento segundo uma visdo imediatista, o que de certa forma

contraria os principios da descentralizagdo pelo intuito de reafirmacdo do papel do Estado.

I Aproveitando a tradugio de Fernanda Oliveira para Schéma Directeur d "Aménagement et de Gestion des Eaux
em Barraqué (1995).
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O SDAGE ¢ um plano estratégico de ordenamento e gestdo que dispde de orientagdes
para o uso equilibrado da 4gua fixando metas para sua quantidade e qualidade na bacia,
respeitando as areas naturais e definindo os limites de sub-bacias para a elaboragdo dos SAGE,
que sao elaborados em concordancia com as orientacdes do respectivo SDAGE (Lei 92-

3/1992)

As Regides estdo envolvidas mais diretamente com o SDAGE, enquanto o0s
Departamentos além de assegurar o cumprimento do SDAGE envolvem-se diretamente nos
SAGE apoiando ainda as comunas no abastecimento de dgua potavel e no tratamento de aguas
usadas. O representante do Estado na Regido, particularmente aquela em que esta situada a
sede do Comité de Bacia, ¢ responsavel pela iniciativa de elaboragdo destes planos,
devidamente aprovada e com sua realizagio a cargo dos Comités* e com a participacio dos

Conselhos Regionais e Departamentais.

Com a consolidagao da regido como espaco de representagdo do Estado na solugdo dos
problemas de disparidade entre areas geograficas, os Departamentos buscaram ir mais além
nas fungdes desempenhadas no campo ambiental, como ¢ o caso do Departamento de Hérault,
na Bacia do Rio Rédano e Mediterrdnea. Entre outros, o seu Departamento de Aguas
mantém uma Dire¢do de Agua e Meios Aquaticos responsavel por apoiar, além dos servigos
de abastecimento e saneamento, a gestdo da agua e suas estruturas associadas, entre elas as

barragens de ambito departamental.

Mas sdo as Agéncias de Agua que tornam a gestdo possivel, arrecadando por vezes
mais de 0,1% da riqueza nacional por ano (TAVERNIER, 1999). Inicialmente denominadas
Agéncias de Bacia, elas foram criadas a partir de Lei de 1964 juntamente com os comités.
Primam pelo uso racional da dgua pelos servigos publicos locais e atuam na luta contra a
poluicao, ndo pela acdo direta, mas por meio de auxilios financeiros aos atores do sistema,
como usudrios € mesmo aos Departamentos, frutos da tarificacdo (redevances) e sob

orientagao do SDAGE concernente (BOURDIN, 1998).

O Ministério do Meio Ambiente francés estabelece as diretrizes para elaboracdo de
programas de acao plurianuais (5 anos) pelas Agéncias, submetidos também ao processo de
concertagdo local (MEDD, 2004). Segundo Dubosc (2001), o Estado mantém-se presente na

gestdo das aguas, mas desempenha um papel distante.

2 As Agéncias de Bacia sdo as executoras sob orientagdes dos Comités de Bacia.
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4.2 O QUADRO DA PARTICIPACAO SOCIAL NO SISTEMA FRANCES DE GESTAO
DAS AGUAS

A concepcdo de gerir a d4gua de forma comunitaria € no ambito local na Franga ¢
substituida por uma necessidade de controle e regulamentagao com o aumento das demandas
e conflitos no periodo pos 2* Guerra Mundial, marcado pela centralizagdo e setorizagdo da
gestdo da agua por parte do Estado (COSANDEY et al, 2003; GHIOTTI, 2005). Mas ¢ com a
Lei das Aguas de 1964 que o Estado promove uma revisdo das legislacdes vigentes (Codigo
Rural, Cédigo de Saude Publica, entre outros), inserindo uma visdo integrada da bacia e seus
meios aquaticos naturais, ao contrario da visdo da 4gua apenas como recurso/insumo
produtivo, propondo espagos de participagdo da sociedade para a gestdo no nivel inter-

regional.

O artigo 13 da Lei de 1964 prevé a criagio do Comité Nacional de Agua e dos
Comités de Bacia envolvendo os diferentes usuarios, as coletividades territoriais e
representantes do Estado no planejamento e a¢des na bacia, na gestdo dos conflitos entre as
coletividades e grupos interessados € na implementacao da propria lei (Lei n° 64-1245). A lei
cria, ainda, as Agéncias de Bacia e permite a participacdo dos usuarios na sua administragao,
além de prever a consulta publica como instrumento de participagdo da sociedade na

implementa¢do de diferentes artigos.

A regulamentacdo do Artigo 13° se faz por outros dispositivos legais ao longo dos
anos em um processo de aperfeicoamento dos espagos decisorios e da garantia da
representatividade na gestao dos interesses dos diversos segmentos. O Decreto n® 66-699 de
14 de setembro de 1966, ja revisado por outros decretos, ja garantia desde a década de 60 o
apoio financeiro aos representantes que ndo residiam na cidade onde o Comité tem sede.
Entretanto, ¢ o Despacho de 12 de dezembro de 1986, modificado pelo de 6 de setembro de
1999 que define a composi¢cdo dos comités, indicando entre os diversos usudrios, as vagas
para as associagdes de defesa da natureza e de consumidores. O despacho de 19 de margo de

1987 regulariza o processo eletivo e de indicagdo dos membros dos Comiteés.

A lei das aguas de 64 incorpora em seu texto a luta contra a poluicdo das aguas, a
defesa dos meios aquaticos naturais € a preocupagdo com os impactos do uso da energia
nuclear, que emergia por conta das manifestagdes da sociedade civil organizada, em particular

das associacdes de defesa da natureza.
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De fato, Gaudin (2004) afirma que a questdo ambiental surge na Franga a partir dos
anos 60 e ganha forca na cena politica na década seguinte. Para o autor, o movimento
ambientalista j& existia desde 0 mesmo periodo — e até antes, animado por ONG’s de defesa
da natureza, que o autor divide em duas correntes: uma cientifica que se caracteriza pela
participagdo de especialistas, e outra politica, que se torna mais critica nos anos 70,
contrapondo-se ao uso da energia nuclear, e defendendo um modelo alternativo de

desenvolvimento. Ambas buscam na midia a popularizagdo de suas lutas.

Na eleigdo presidencial de 1974 essas correntes sdo foco dos interesses politicos, pois
tém grande apelo junto a opinido publica. Em 1971 ¢ criado o Ministério do Ambiente francés
na esteira das reformas administrativas de 68, mas com atribuig¢des coincidentes com demais
ministérios que anteriormente dividiam as func¢des relacionadas com o meio ambiente,
gerando grande resisténcia a sua atuacao. Além disso, somente 20 anos mais tarde toma vulto
o processo de descentralizagdo de suas acgdes (pela criagdo das Diregcdes Regionais de Meio
Ambiente), o que o obriga a estratégias de atuagdo associada a ministérios menos
competitivos, governos locais, coletividades territoriais; ou cooperagdo com associagdes
locais e regionais que possuem, além da capacidade de sensibilizar e mobilizar a sociedade,

capacidade de contraposicao aos fortes interesses (GAUDIN, 2004).

Jacquiot (2000) situa as raizes da atua¢do ambientalista na Franga em uma disputa por
uma area natural de grande valor, que conduziu a criagdo da primeira Unidade de
Conservacio no pais em 1963*. Para o autor, este conflito ajudou a definir as caracteristicas
do ambientalismo francés, voltado, sobretudo, para a preservagao dos valores naturais, o que o
difere do seu congénere alemao, baseado na luta pela qualidade de vida das populacdes e

fundado no movimento anti-nuclear*.

Mas Gaudin (2004) considera que as ONG’s sdao responsaveis pelo controle da
aplicacdo das leis nos espacos locais, pela construcdo dos problemas ambientais e pela
mobilizagdo da sociedade para resolvé-los, e ainda pela inclusdo da questdo ambiental nas
agendas politicas e da midia devido a suas manifestagdes e posicionamentos. Sao

reconhecidas como fortes aliadas das politicas de meio ambiente, na sua aplica¢dao e controle

# Parque Natural de Vanoise, na Regido Rhone-Alpes, segundo o autor.

* Entre outros autores, Jacquiot (2000) faz distingdo entre associations de défense de la nature e associations de
défense de [’environnement. Para o autor, as ONG’s francesas créem na melhoria da qualidade de vida das
populagdes pela salvaguarda da natureza, desconsiderando a principio outras dimensdes socioambientais na luta
pelo meio ambiente, em relagdo as ONG’s alemas.
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social (LASCOUMES, 1994; GAUDIN, 2004). Devido a tanto, considera-se que ao
reconhecer tais contribui¢des — e sua capacidade de oposi¢do autdbnoma, o Ministério do Meio
Ambiente vale-se delas como parceiras nos conflitos de aplicagdo da lei ambiental nos

espagos locais e regionais.

Com a revisdo da Lei de 64 e a avaliagdo dos seus instrumentos que culmina na Lei de
Aguas de 1992, o ambito local é reconhecido como espago de referéncia para gestio das
dguas por meio do Esquema de Ordenamento e Gestio da Agua (S4GE), em concordancia
com o Esquema Diretor de Ordenamento ¢ Gestio das Aguas (SDAGE). Segundo o artigo 5°
da Lei 92-3 de 1992, a elaboragdo, aplicacdo e acompanhamento do SAGE ficam a critério de
uma Comissdo Local de Agua (CLE), composta por representantes do Estado, das
coletividades territoriais e dos diferentes usuarios, entre estes as associacdes com 5 anos de
atuacdo e comprometidas com os principios da referida lei. A Comissdo Local de Agua é uma
instancia de deliberagdo entre representantes de diversos segmentos a respeito do SAGE,
apoiada por uma equipe técnica e associando-a aos estudos que antecedem a elaboragdo do

SAGE outras institui¢des locais no ambito da sub-bacia (MARTIN-LAGARDETTE, 2004).

Na operacionalizagdo do SAGE e compatibilizacdo com este das agdes empreendidas
pelas coletividades territoriais, podem ser criadas Comunidades Locais de Agua, em que as
associagcdes podem ter um papel consultivo (Artigo 7° da Lei 92-3 de 1992). Entretanto,
Martin-Lagardette (2004) afirma que at¢ o momento nenhuma foi verdadeiramente

constituida.

Ao contrario, as Comissdes Geograficas, ndo previstas em lei e criadas a partir dos
Comités de Bacia, se constituem em verdadeiros foruns locais de agua associados aos
Comités de Bacia, apoiando a consulta sobre diversas questdes referentes a bacia em escala
local, com reunides conduzidas por representantes dos Comités constituidos legalmente e que
atuam na area geografica de circunscrigdo de cada Comissdo. As associagdes de defesa da
natureza e dos consumidores de agua participam entre os diversos usudrios, representantes dos
servigos desconcentrados do Estado e das coletividades territoriais. Os espagos de

participagdo previstos nas leis de 1964 e 1992 podem ser visualizados na Figura 10.

Ainda em 1981 foi criada pelo Ministério do Meio Ambiente francés a figura dos

Contratos de Rios® (Contrats de Riviére), planos de a¢io de 5 anos que podem também ser

* Aproveitando a tradugio de Fernanda Oliveira em Barraqué (1995).
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estabelecidos para lagos ou aqiiiferos, associados aos Comités de Rio*® (Comités de Riviére)
como espagos de participacdo da sociedade junto aos representantes das coletividades

territoriais, mas com pouca adesao a época.

Nivel Ministério da Ecoloaia e do Desenvolvimento Sustentavel
nacional .
E i Comité Nacional i
' y da Agua !
v ! i Conselho |
Pt Tl ! Técnico i
Nivel Inter-regional /" Comitésde ™ __ | ' Cientifico
(Regido hidrografica) 1 Bacia 1) TTTTTTTTTTTTt
_______________ ' Nacionais 4| o
| Conselhosde 1 ~~---4--- T —— Comissdes i
| Administragdo | : ! i Geograficas |
Agéncias :
de Bacia :
v :
Nivel Coordenador |
regional Regional da Bacia |
g _ SDAGE |
I
I
|
I
. L 2 . vy .
| Comissdes ! | | Comites !
Nivel : Locais : R S . I De Rio i
local 1 de Agua :-—h: Comunidades | I
G ! ' Locaisde !
: Agua ! [
L ZT .1 |
} ;
SAGE Contratos
de Rio
Intervengoes
previstas no
SAGE

Figura 10. Organizagdo dos espagos de participagao (em pontilhado) e suas respectivas finalidades no sistema de

gestao das aguas, segundo a organizacdo da Bacia do Rio Rédano e Mediterranea..

Enquanto o SAGE cumpre um papel de ordenamento orientando as agdes no ambito da

sub-bacia de acordo com o SDAGE e a Lei de aguas de 1992, o Contrato de Rio ¢ um

* Idem.
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compromisso entre os segmentos envolvidos com a gestdo da agua estabelecendo objetivos,
metas, prazos e responsabilidades consensuais para o cumprimento do SAGE, SDAGE e dos
principios da Lei. Para elaboragdo do Contrato de Rio, sua aplicacdo e acompanhamento, ¢
constituido o Comité de Rio, onde as associacOes de defesa da natureza também encontram-se
representadas no segmento dos usudarios. Embora sem participacdo da sociedade civil, os
Sindicatos Mistos sdo também outra estrutura que desempenha um papel importante na

efetivacao dos Contratos de Rio.

No Conselho de Administracdo das Agéncias de Agua ¢é prevista a participagdo de
usuarios, segundo a indicagcdo dos Comités de Bacias, embora s6 mais recentemente possa ser
vista a participagdo de associagdes de defesa da natureza, a exemplo da Agéncia de Agua da
Bacia do Rio Rédano e Mediterranea e Ilha de Corsega (AERMC). Segundo Martin-
Lagardette (2004), ainda existem outros espacos consultivos associados a leis que
complementam a gestdo no ambito das comunas; e, por fim, ¢ preciso ressaltar o papel que a
consulta publica, prevista em varios artigos das leis de dgua na Franca, desempenham ao

anteceder as decisdes no que concerne a agua.

De acordo com Barraqué (1995) a evolugao do sistema francés reside, em parte, em
uma priorizagdo da protecdo dos cursos d’agua e meios aquaticos. Entretanto, também
considera que ha pouca avaliagdo da implementacdo deste amplo processo decisorio
envolvendo multiplos atores frente a fragil capacidade do Estado de geri-lo adequadamente.
Mas Barraqué et al (2004) avaliaram processos de participacao em politicas piblicas de aguas
na regido hidrografica Adour-Garonne considerando positivas as mudancas nas relacdes de
poder pela insercdo de novos atores no processo, dinamizando a gestdo em nivel local.
Considerando determinados constrangimentos ao processo, os autores destacam, por outro
lado, a aprendizagem colaborativa sobre a bacia e sua gestdo, e a partilha de conhecimentos

como a base do processo participativo.

De fato, com um quadro legal que privilegia, a priori, a protecdo da natureza e ao
mesmo tempo persegue objetivos de uso racional, fundando multiplos espagos destinados a
envolver a sociedade em processos deliberativos e consultivos, ha que se vislumbrar uma
sociedade civil organizada atuante e capaz de construir ¢ defender interesses em um processo

de gestdo democratico, participativo e descentralizado.
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Se ha um movimento intencional por parte do Estado de empreender — via associagdes
de defesa da natureza, o controle da aplicagdo do quadro legal sobre as agdes das
coletividades territoriais e segmentos produtivos — e como afirma Barraqué (1995), as
condig¢des criadas com a evolucao da legislacao de aguas favorecem esta vigilia ambientalista
— torna-se necessario tragar um perfil destas associa¢des cujas atribuicdes sdo acrescidas

indiretamente pelo processo de descentralizagao.

Pucciarelli (2000) caracteriza os ecologistas como atuantes em uma esfera localizada:
mais da metade dos entrevistados em sua pesquisa sao residentes em comunas de menos de
10.000 habitantes, a maioria com algum tipo de formagdo especializada. Mobilizados pela
midia, sdo engajados em manifestacdes pela defesa dos valores naturais ou causas especificas
como a luta anti-nuclear ou contra os alimentos geneticamente modificados, por exemplo.
Embora ligados aos ideais de esquerda, ndo ha entre eles uma forte aproximacao de

instituigdes partidarias ou mesmo de luta ambientalista.

Esta resisténcia ao engajamento faz com que as Associacdes de Defesa da Natureza e
do Meio Ambiente enfrentem dificuldades na sua atuacgao por falta de voluntariado, o que em
periodos recentes ja foi sanado por programas estatais de combate ao desemprego que
alocavam méo-de-obra especializada nos quadros das ONG’s*’. Mas de fato, estas ONG’s sio
consideradas bem atuantes em seus esfor¢os na luta pelos seus ideais. Elas sdo responsaveis
pela sensibiliza¢do e mobilizagdo progressiva da sociedade para as questdes ambientais, ndo
so0 pela exposicao de suas acdes e manifestagdes na midia como pelas suas estratégias de
atuacdo conjunta, e pela difusdo de informagdes, procurando influenciar as politicas publicas
fazendo pressdo sobre os dirigentes das coletividades territoriais e servigos desconcentrados
do Estado (LASCOUMES, 1994). No ambito local, segundo o autor, elas sdo proponentes da
acdo publica, fiscalizam a aplicacao das leis e denunciam os seus descumprimentos apoiando
a execucdao das politicas ambientais do Ministério do Ambiente, embora sejam mais
reconhecidas por este como instrumento em algum conflito local de ndo aplica¢do de leis

pelas coletividades territoriais.

Com uma ag¢ao conjunta, quando assim o problema o exige, elas buscam participar

desde o momento de formulagdo das politicas publicas até a sua avaliacdo, tendo estas

" Entrevistas realizadas com dirigentes e técnicos de ONG’s ambientalistas na Bacia do Rio Rédano e
Mediterranea em 2005.
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associagdes se multiplicado entre as décadas de 60 e 80, mas com raizes desde o Século XVIII

( Lascoumes, 1994).

Muitas surgem pela mobilizagdo em torno de um problema local especifico e ao longo
dos anos vao modificando sua atuacdo — do perfil contestatorio e de protesto passam a
apropriar-se dos instrumentos legais e por meio de parcerias utilizam meios judiciais para
combater a poluicdo e a deterioragdo dos meios naturais, como descreve Gramaglia (2004) a

despeito da evolugdo de uma associagao de defesa da natureza fundada por pescadores.

Hubert e Vanssay (2005) colocam que problemas ambientais localizados levam a
mobilizagdo de cidaddos e a criacdo de associacdes locais de defesa do ambiente que tdo logo
obtenham vitoria sobre a questdo acabam perdendo sua continuidade. Entretanto, Bayet
(2005) demonstra como movimentos locais apoiados por associagdes regionais € nacionais se
revelam como estratégias bem sucedidas de atuagdo. Essas estratégias, segundo a autora,
encontram éxito devido ndo s6 a ampliacdo de sua legitimidade perante a opinido publica,
mas, sobretudo, com a constru¢do de argumentos coerentes e estruturados, uma vez que esta
associada ao desenvolvimento de uma capacidade de contra-argumentagao técnica capaz de

fazer frente aos demais grupos de interesse.

De fato Lascoumes (1994) divide as ONG’s do ambiente de acordo com as formas e

condicdes da agdo coletiva em quatro grupos principais, em resumo:

a) as do tipo generalistas, representando um grupo mais restrito entre as associagdes (7% do
total), mas com atuagdo em nivel departamental, regional ¢ mesmo nacional, congregando
inimeras organizagdes dos tipos descritos em seguida, apoiando as suas acdes em ambito
local. Tem boa penetragdo na vida publica, embora com um quadro pessoal instdvel e pouco
financiamento de suas ac¢des, funcionando como redes de associagdes e intermediando a acao

entre as coletividades territoriais e a sociedade civil organizada.

b) as do tipo guardias, criadas em torno de algum conflito pontual, diversificam seu campo de
acdo ao longo do tempo e muitas t€ém um tempo de existéncia considerdvel, contabilizando
34% das associacdes estudadas pelo autor. Participam de espacos publicos consultivos e
deliberativos no ambito local, muitas vezes sob a forma de protesto, € seu campo de agao nao
ultrapassa o nivel departamental, com boa capacidade de mobiliza¢ao dos cidadaos, embora
demonstrem fragil organizagdo interna, quadro pessoal instdvel e poucos subsidios

governamentais o que garante de certa forma sua independéncia politica.
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c) as do tipo especialistas, criadas em torno de um interesse focalizado como uma espécie de
fauna ou flora ameacada, um espago natural como um rio, lago ou parque, ou mesmo reunem
especialistas técnicos e cientistas em torno de causas ecoldgicas; elas contabilizam 30% das
associacoes de defesa da natureza, contam com um bom numero de adeptos e gozam de

subsidios governamentais, e atuam no nivel do departamento e mesmo as regides.

d) e as do tipo NIMBY*® ¢ de ambito localizado, criadas por um interesse local pontual, como
os impactos ambientais de um empreendimento que afete o patrimonio local. Sdo isoladas e
congregam muito poucos membros, ¢ podem ter uma vida curta, ditada pelo andamento do
conflito para o qual dirigem todas as suas atencdes, tendo um papel mobilizador forte, cuja
criacdo, segundo o autor, esta mais ligada a falta de transparéncia e espagco no processo

decisorio do que a visdo curta e egoista pelas quais sdo frequentemente criticadas.

As dificuldades internas e as limitagdes das associagdes de defesa da natureza sdo
evidenciadas no seu engajamento nos inumeros espagos publicos criados com a
descentralizacdo das politicas ambientais do Estado para as coletividades territoriais. No jogo
de interesses que envolvem os processos decisorios elas competem pelo poder de influenciar
as politicas publicas. Para tanto, ¢ preciso que apresentem mais que uma visdo local do
problema, tenham capacidade de argumentar no campo técnico-cientifico e ampliem sua
legitimidade por meio da representatividade em relagdo as suas bases, como coloca Bayet
(2005), além de necessitarem de recursos financeiros para ampliacdo de suas atividades no
sentido de garantir o alcance destes objetivos. No entanto, correm o risco de perder sua
autonomia e capacidade critica ao se integrarem aos espagos de decisdo considerados pouco
democraticos e excludentes, dominados pela administracdo publica e jogos de interesses dos
atores diversos (LASCOUMES, 1994). Na medida em que ndo alcancam tantos requisitos, as
associacoes tém sua legitimidade de ac¢do mais evidenciada no acesso e difusdo de
informacdes na midia mobilizando a opinido publica, do que no processo de concertagcdo em

que se espera delas um papel de constru¢do da politica publica (BAYET, 2005).

De acordo com pesquisa realizada pela Comissdo Européia (2005), as Associagdes de
Defesa da Natureza gozam de prestigio entre a sociedade francesa quando se trata da
confiabilidade nas informacgdes sobre as questdes ambientais — 44% dos franceses confiam
mais em cientistas e associagdes do que nos demais veiculadores de informagdes, inclusive

oficiais. Em relacdo a gestdo da 4agua, também sdo as associagdes que mantém a maior

* Do inglés « not in my backyard » (ndo no meu quintal).
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confiabilidade para resolver questdes ligadas a dgua e para difundir informagdes confidveis

sobre a qualidade dos cursos d’agua, lagos e lencoéis subterraneos (Figura 11).

E ¢ nesse sentido que Coulet (2005) reivindica para as associagdes que participam dos
comités de bacia e seus espacos de participagdo associados que se multiplicam no ambito
local (Comissdes Geograficas, Comissdes Locais de Agua, Comunidades Locais de Agua,
comissdes de planificacdo) o apoio financeiro da administracdo publica para o trabalho que
vai além de seus objetivos fundadores. As associacdes sensibilizam a sociedade para as novas
politicas estatais de ambiente, garantem um retorno de informacdes sobre sua aplicagao aos
decisores e ainda os subsidiam com informacdes cientificas a que tem acesso e conhecimentos

pertinentes sobre a realidade local (COULET, 2005; BAYET, 2005).

Percentagem de entrevistados sobre a confiabilidade nas instituicées em relagie a agua
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Figura 11. Percentagem de entrevistados na Franga sobre a confianga nas instituicdes para obtencdo de
informagoes relativas a qualidade da agua de rios, lagos e lengois subterraneos. Fonte: adaptado de IFEN/MEDD

(2003).
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As Leis de Aguas de 1964 ¢ 1992 prevéem como instrumentos de participagdo os
espacos ja mencionados e a figura da consulta publica, embora ndo definam
metodologicamente como se deve avancar neste processo, ficando a cargo de cada Comité e
respectiva Agéncia, bem como pelo entendimento das coletividades territoriais o seu
desenrolar. O processo decisorio em geral no contexto francés ndo restringe a participagao
apenas ao ato de representacdo em um espago criado com a descentralizagdo, mas segue uma
dinamica de sensibiliza¢do da sociedade para a participacdo junto aos mecanismos criados
com as novas politicas, e quando pertinente, a consulta publica para subsidiar o processo
decisorio, que embasado por documentos e informagdes oficiais, segue por um processo de
concertacdo que, entdo, define a tomada de decisdo. Esta integracdo de procedimentos pode
ser visualizada na Figura 12 adaptada da tentativa de Dubosc (2001) em descrever um modelo

ideal de participagdo social.
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Figura 12. Descri¢cdo de um processo ideal de participacao social, que reflete a aplicacdo empirica do conceito de

participa¢do no contexto francés. Adaptado de Dubosc (2001).
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A participacdo, conforme a figura anterior, ¢ um processo composto de quatro niveis
interdependentes: a informagdo que subsidia o processo de didlogo; a consulta publica, que ao
mesmo tempo em que sensibiliza e mobiliza a sociedade em geral, recolhe contribui¢des e
tendéncias que serdo uteis ao processo de tomada de decisdo; a concertacdo, em que as
politicas e documentos construidos para apoiar a gestdo sdo submetidos ao debate e
reformulagdo; e a participacdo propriamente dita, em que os cidaddos participam ndo sé da

decisdo, mas da gestao publica.

Se para Dubosc (2001) os problemas de representatividade deveriam ser resolvidos
pelo estimulo a multiplica¢do de associagdes ou pela sua escolha aleatoria para constranger a
dominancia das mais fortes, para Lascoumes (1994) estas sdo preteridas pela previsibilidade
de ndo contraposicdo as decisdes politicas, mais do que seu potencial de contribui¢do e

enriquecimento ao debate.

Mas se as politicas publicas de gestao das aguas sofreram avangos que incluem desde
a abordagem da bacia em suas diferentes dimensdes — enfoque integrado do recurso e dos
meios aquaticos naturais bem como as dimensdes socioecondmicas das bacias® (GHIOTTI,
2005) — até a descentralizacdo do processo decisorio, as associacdes de defesa da natureza
também passaram por importantes transformac¢des como intermedidrias entre o poder publico
e a sociedade civil, ndo s6 em sua estrutura interna como em sua forma de organizagdo e

atuacdo politica (METTOUX, 2005).

A participacdo de diferentes atores na gestdo das aguas contrapde os modelos
tradicionais de decisdao centralizada. Mas isto ndo impede que as decisdes sejam antecipadas
antes de serem colocadas aos espacos decisorios, nem que elas sejam tomadas sob influéncia
de condicdes politicas, em detrimento das condi¢des técnicas, como avalia Barraqué et al

(2004).

4.3 O CASO DA BACIA DO RIO RODANO E MEDITERRANEA

A Bacia do Rio Rédano e Mediterranea esta localizada no Sul da Franga (Figura 13), e

compreende parcial ou totalmente o territério de 8 regides e 28 departamentos, estendendo-se

* Segundo a autora, a bacia hidrografica, conceito de abordagem da bacia apenas em termos fisiograficos, da
lugar ao conceito de bacia vertente abordando as multiplas dimensdes da bacia: sociais, politicas, econdmicas,
culturais.
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por 120.000 km2 (25% do territério francés). Em compara¢do com o resto da Franga, os
recursos hidricos parecem abundantes, mas a bacia ¢ condicionada por uma grande
diversidade ambiental — rios temporarios, grandes planicies aluviais, presenga de glaciais,

lagoas e massas de dgua subterraneas e artificiais.

Artois-Picardi

Adour-Garonne

Figura 13. Divisdo da Franga em seis grandes bacias
hidrograficas. Fonte: adaptado de Agence de L’ecau
RMC (2005).

O desnivel entre o Macigo Central e o litoral, juntamente com o regime de chuvas da
regido, permite com que cursos d’dgua intermitentes, inexistentes no verdo, apresentem
violentas cheias, em que grandes quantidades pluviométricas podem se abater sobre as regides
costeiras em poucas horas (LES ECOLOGISTES DE L’EUZIERE, 2001). Os autores
destacam ainda a relevancia das bacias com regides acentuadamente calcérias que facilitam a
existéncia de rios subterraneos, correndo em determinados trechos sobre a terra, que podem

chegar até o mar ou apenas alimentar outros cursos d’agua.

As informacodes que se seguem sao fornecidas pelo Comité de Bacia do Rio Rdédano e
Mediterranea, mais precisamente dos resultados recentes contidos no relatorio “Bassin du

Rhone et des cours d’eau cotiers méditerranéens: caractérisation du district et registre des
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zones protegées” (CBRM, 2005). Este relatorio foi adotado pelo Comité em cumprimento a
umas das exigéncias da Diretiva Quadro da Agua (Diretiva 2000/60/CE) para a caracterizagio
da unidade de gestdo prevista na lei e revisao do plano de bacia (SDAGE), e amplamente

discutido pelos atores de gestdo da bacia no ano de 2005.

Com uma populacdo de 13,6 milhdes de habitantes (censo de 1999), a Bacia do Rio
Rédano e Mediterranea tem uma densidade dentro da média nacional (100 hab/km?2), mas
com uma distribui¢ao espacial irregular, sobretudo quando se considera a desertificagdo nas
zonas montanhosas que cobrem boa parte da bacia e a atracdo pelas zonas mediterraneas.
Como no restante do pais, h4 uma diminui¢do da populacdo rural, mas em média o

crescimento populacional da bacia ¢ estavel, com rara excecao.

Os usos sdo variados: esportes de inverno e verdo, hidroeletricidade, abastecimento
humano e industrial, irrigagdo incluindo 150 campos de golfe, pesca esportiva e tradicional,
usos termais, coleta de conchas e moluscos, exploragdo de salinas em 4reas umidas, entre
outros. Os centros urbanos sdo em geral ordenados, mas 47% das comunas estdo em areas
sujeitas a inundacdes, € 20% da populagdo da bacia habita areas inundaveis: dos ultimos 20
anos, sete foram marcados por cheias com vitimas fatais e prejuizos da ordem de milhdes ou

bilhGes de euros.

A bacia tem uma atividade agricola diversificada e consideravel, e suas limitagdes
foram superadas pela irrigacdo ou pelo apoio da Politica Agricola Comum Européia (PAC),
mas com consequéncias ao emprego de mao-de-obra no setor devido a modernizagao e
diminui¢do do numero de estabelecimentos rurais, mesmo que com grandes superficies
exploradas. A viticultura ocupa um lugar de destaque, sendo uma atividade tradicional
distribuida em grande parte da bacia, além da fruticultura, milho e pastagens, concentrando
20% da producdo agricola francesa bem como 20% de area irrigada nacional. Em contraste
com a média nacional, a producdo vegetal tem mais destaque do que a produgdo animal e ha

boa conservagao dos recursos florestais devido ao relevo que impede a sua exploragao.

A maior parte da irrigacdo ¢ feita por gravidade, envolvendo um volume maior de
agua do que outros métodos e contando as vezes com canais € estruturas antigas, mas com a
conveniéncia de restituicdo de boa parte da agua, o que ¢ favoravel aos cursos d’agua sujeitos

a secas e intermiténcia.
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Levantamentos recentes demonstram que sdo retirados dos cursos d’agua 18 bilhdes
de m’, e 196 milhdes de m® das 4guas subterrineas™. Embora a irrigagdo ocupe um lugar
preponderante em relacao ao contexto nacional, principalmente na parte sul da bacia onde a
atividade agricola depende diretamente desta, o maior uso de agua esta associado ao
resfriamento de termelétricas e centrais nucleares (12,7 bilhdes de m?), mas com 93%
retornando ao meio; seguido do uso agricola (2,8 bilhdes), industria (480 milhdes) e
abastecimento humano (450 milhdes). Em termos de 4guas subterraneas, valores mais
modestos sdo retirados em sua maioria pelas coletividades locais, seguidos pela industria,

centrais térmicas e por ultimo a irrigacao.

A bacia do Rio Rodano e Mediterranea ¢ responsavel pela producdo de "4 da
eletricidade nacional, concentrando 2/3 da producdo hidrelétrica. As industrias estdo
concentradas em 5 ramos de produgdo: mecanica de precisdo, refinamento de petrdleo,

quimica, material elétrico, e automoveis.

Na bacia existem 437 unidades de tratamentos de dgua para consumo em uma rede de
150.000 kms, e 4.315 estacdes de tratamento de esgotos com uma rede de saneamento de
70.000 kms, além de aproximadamente 1 milhdo de estagcdes nao coletivas de saneamento. A
capacidade de atendimento das estagdes de tratamento de esgotos soma o dobro da populagao
da bacia, devido aos efluentes de industrias e pelo aumento significativo da populagdo nas
estagdes turisticas (em média 6,5 milhdes de turistas por ano e 6 milhdes de residéncias

secundarias).

A bacia abriga 50% da atividade turistica nacional, seja no litoral em decorréncia do
clima mediterrdneo ou nas montanhas pelos esportes de inverno. Os usos para abastecimento
humano e saneamento aumentam consideravelmente, tornando-se marcantes em periodos em
que a diminui¢do dos niveis dos cursos d’agua alcanca os mais altos indices, chegando a gerar

interrupcao e controle do fornecimento.

Em geral a qualidade das aguas superficiais ¢ considerada boa, principalmente devido
as melhorias na gestdo dos ultimos 10 anos, embora os cursos d’dgua secundérios e
intermitentes sejam bastante afetados em periodos de estiagem. A polui¢do difusa ainda € um

grande desafio a ser enfrentado pelas estruturas de gestdo, tanto para os cursos d’agua como

%0 A vazdo do Rio Rédano é de 1.700 m?/s , mas esta informagdo torna-se pouco relevante uma vez que a bacia e
os dados apresentados se referem ndo s6 ao curso d’agua principal, como cursos d’agua mediterraneos e
aquiferos subterraneos que nao sao seus afluentes ou lhe estdo associados.
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as lagunas litoraneas, juntando-se ainda os impactos de espécies exdticas, o desequilibrio
térmico causado pelo resfriamento das usinas, e as derivagdes nas cabeceiras da bacia. Nesse
sentido, tanto as lagunas e ambientes costeiros sao os menos beneficiados pelas acdes de

gestao.

4.3.1 A participacio na Bacia do Rio Rédano e Mediterrinea e as Comissoes

Geograficas

A Lei de Aguas de 1964 criou a figura dos Comités de Bacia, e o despacho do
Primeiro Ministro de 14 de dezembro de 1966 definiu sua circunscri¢ao, estabelecendo o
Comité da Bacia do Rio Rodano, Mediterranea e Ilha de Corsega e definindo sua sede em
Lyon. Em 2003 a Ilha de Corsega ganha seu proprio Comité de Bacia, sendo apoiado,

entretanto, pela mesma Agéncia: Rhone-Mediterranée-Corse (AERMC).

Torna-se interessante compreender que nestes 40 anos de institui¢des de gestdo das
dguas a composicdo dos comités foi modificada no intuito de promover um processo
descentralizado e participativo envolvendo todos os segmentos implicados com o uso e
conservagao da dgua e meios aquaticos. Segundo Tavernier (1999) as comunas, responsaveis
por uma parcela importante da gestdo em relacdo aos departamentos e regides, bem como o

meio associativo, encontrava-se sub-representados nos comités.

A composicao atualmente divide-se em quatro grandes segmentos: Estado — onde se
encontram representantes dos Ministérios e do governo nacional nas regides; coletividades
territoriais — onde a lei se descentraliza por intermédio das regides (representantes dos
conselhos), departamentos (representantes dos conselhos) e comunas (Quadro 8); usudrios,
que envolve uma grande diversidade de atores, de grandes adutores a associagdes de prote¢ao
da natureza (Quadro 9); e meios sécio-profissionais, contando com representantes do

Conselho Econdmico e Social de cada uma das regides presentes na bacia (CBRMC, 1999).

Da tltima gestdo — de 1993 a 1999 — até a atual, o Comité aumentou o nimero de
representantes nos segmentos usudrios (quase 40%) e coletividades territoriais (40%) afim de
melhorar a representatividade destes segmentos, o que se revela uma constante preocupagao

do sistema francés e uma reivindicacdo dos segmentos envolvidos. O Estado continua
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mantendo o seu montante de representantes na composi¢cao do Comité, ndo ultrapassando

20%, seguindo o principio da subsidiariedade na gestao das dguas (CBRMC, 1999).

Setores representados no Comité a titulo das coletividades territoriais
Conselhos Regionoais
Conselhos Gerais (departamentos)
Cooperacao Interdepartamental
Comunas com menos de 100.000 habitantes
Comunas com mais de 100.000 habitantes ou Estabelecimentos Publicos de Cooperacdo Intercomunal
Estabelecimento publico exercendo competéncia no dominio da agua
Comissdes Locais de Agua
Outras (prefeituras/ conselhos)

Quadro 8. Representacdo das coletividades territoriais na composicdo do Comité de Bacia do Rio

Roédano e Mar Mediterraneo. Fonte: Agence de L’eau RMC (2005).

Setores representados no Comité a titulo de usudrios e pessoas competentes
Agricultura
Associagdo de pesca e piscicultura
Pesca profissional em agua doce
Pesca maritima e conchicultura
Aquicultura (agua doce)
Navegacao
Turismo
Atividades nauticas
Industrias quimicas
Industrias petroliferas
Industrias agricolas e alimentares do tipo animal
Industrias agricolas e alimentares do tipo vegetal
Industrias téxteis
Industrias mecanicas
Industrias de papel cartdo e celulose
Industrias de tratamento de superficie
Extracao de areia e cascalho
Eliminagao de dejetos
Cooperativas Agro-alimentares industriais ou Sociedades agricolas de interesse coletivo
Pequenas e médias industrias e empresas
Industrias diversas
Setor elétrico nacional
Produtores autobnomos de eletricidade
Distribuidores de agua
Consumidores de agua
Associacdes de protegdo da natureza
Pessoas competentes (representando instituigdes cientificas/académicas)

Quadro 9. Representag@o dos usudrios e pessoas competentes na composi¢ao do Comité de Bacia do

Rio Rédano e Mar Mediterraneo. Fonte: Agence de L’eau RMC (2005).
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O comité ¢ subsidiado por um Escritério Executivo que retine 19 membros do Comité
sobre a coordenacdo do seu proprio presidente e uma Comissao de Planificagdo que se ocupa
do SDAGE, sua condugao e acompanhamento. A Comissao do Meio Natural Aquatico, de
carater consultivo, instituida pela Lei de Pesca em 1984, retine representantes do governo, de
pescadores, associagdes de protecdo da natureza e demais atores de gestdo das aguas,
deliberando sobre assuntos referentes a questdo piscicola na bacia e os planos de dgua, em

associagao ao trabalho do Comité.

O comité ¢ subsidiado, ainda, por um Conselho Cientifico previsto a partir da Lei das
aguas de 1992, sendo composto de 40 especialistas de diferentes areas do conhecimento por
um mandato de 6 anos e que trabalham de forma interdisciplinar para apoiar cientificamente o

processo decisorio (AERMC, 2005).

A cada seis anos ¢ realizado novo processo de indicagdo dos membros e eleigao do
presidente e vice-presidente do comité. O ultimo mandato (1999-2005) foi responsavel pelo
fortalecimento da implementacdo do SDAGE, da aplicagdo de instrumentos previstos na
Diretiva Quadro da Agua e da preparacdo do 8° Programa da Agéncia de Agua®', além das

competéncias estabelecidas com a Lei de 1964 e 1992.

Na composicao do comité do periodo de 2000 a 2005, menos de 8% dos 119 membros
eram representantes das Associagdes de Protecdo da Natureza e de Defesa do Consumidor.
Em geral, as associagdes de protecdo da natureza representadas no Comité tém ambito de ag¢ao
regional ou inter-regional, federadas & France Nature Environnement™, criadas em funcio da
protecao da natureza de uma forma ampla, o que determina a amplitude de suas agendas que
estdo longe de atender somente ao ambiente especializado da gestdo da dgua como idealizado
pelos organismos de bacia. Ao contrario, nos espagos locais de gestdo, como as Comissoes
Locais de Agua responsaveis pelo SAGE, ¢ os Comités de Rio, podem ser encontradas
associacdes de ambito mais local, com agdo nas comunas ou em coletivos que abrangem a

area dos Departamentos.

Atualmente 24 SAGE’s estdo em andamento ou em fase de projeto, e quase 90

Contratos de meio natural (rios, lagos, lengol subterraneo) em que as associagdes de protecao

*! Os Programas das Agéncias de Agua ndo sdo coincidentes com os mandatos dos Comités, sdo orientados pelo
Ministério da Ecologia e do Desenvolvimento Sustentavel, e tém a duracdo de 5 anos podendo ser ampliados.

2 A France Nature Environnement é uma entidade nacional representativa do meio associativo francés voltado
para as questdes ambientais, em que mais de 3.000 associagdes filiadas atuam em rede contando com grande
intercdmbio de experiéncias, informagdes e defesa de interesses coletivos.
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da natureza devem focar suas atencdes para incluir sua agenda ambiental e seus interesses,
representando quase 70 % do territorio da bacia alcangado pelas estruturas locais de gestao
(CRM, 2005). Nesse processo que exige capacidade técnica de influenciar politicas publicas,
dedicagao consideravel e recursos humanos e financeiros, as associacdes sao consideradas
pelas Agéncias de Agua e administragdes territoriais como pouco eficientes em apoiar o
processo de constru¢do de politicas publicas, ancoradas em disputas politicas e por vezes
cooptadas pelos agentes financiadores de suas acdes que constrangeriam suas opinides €

posicionamentos criticos™.

Embora a participacdo das associacdes seja vista como fundamental ao processo de
gestdo pelo aporte das experiéncias locais e de sua agenda diferenciada, estas sdo
consideradas uma pequena parcela de um processo mais amplo que envolve multiplos atores
locais, departamentais e regionais com os quais a Agéncia de Agua mantém um didlogo
constante procurando viabilizar a gestdo da bacia. As associagdes de prote¢do da natureza sao
priorizadas pela Agéncia nos processos de mobilizagdo social como intermedidrias entre a
acdo administrativa local e a sociedade, recebendo inclusive financiamentos para apoiar
determinadas a¢des sob responsabilidade do Comité e da Agéncia. Mas para tal nao sao
destinados quaisquer programas de formacdo ou apoio a gestdo que ndo abranjam os demais

atores da bacia cujas caracteristicas e condi¢des de a¢do sdo marcadamente diferenciadas.

Por sua vez, as associagdes ressentem-se de cumprir uma agenda exigente no ambito
da gestdo das aguas, para a qual tem pouco apoio e espago de atuagdao, nao sendo
reconhecidas pela Agéncia ou administragdes territoriais como instituigdes que tém uma
atuacdo em multiplos dominios e cujas raizes de atuagdo em geral ndo surgem no ambito de
gestdo da 4gua — ambiente especializado, tecnocratico e com fortes interesses quando se trata

do desenvolvimento econdmico>*.

Como associagdes individuais ou como coletivos de associagoes, essas ONG’s tém
dificuldades de atuacdo no ambito local devido ao baixo numero de voluntarios, associando-se
em redes de cooperacdo e mantendo como estratégia de comunicagdo e mobilizagdo a internet

bem como publicacdes periddicas que informam aos socios e a sociedade o teor de suas idéias

3 Entrevistas realizadas nos escritorios de Montpellier e Marseille da Agéncia RMC, e administragio
departamental de Herault em agosto e setembro de 2005.

> Entrevistas realizadas com coletivos de associagdes, associagdes departamentais e locais envolvidas com
espagos publicos de gestdao das aguas na Regido de Languedoc-Roussillon.
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e agoes de cunho variado — de pontuais a programas especificos localizados e campanhas

publicas.

A atuacdo das ONG’s destaca-se desde a defesa de espécies vegetais ou animais em
particular, estudos técnicos, projetos e processos de educagdo ambiental, participacdo em
espagos publicos, sensibilizacdo e mobilizacao da sociedade, pressdo politica para aumentar a
agenda ambiental do governo e o cumprimento da legislagdo ambiental, fiscalizagdo e
controle social, protestos publicos e disputas juridicas para encaminhamento de denuncias de

descumprimento legal, que consomem demasiado tempo e recursos.

Trata-se, portanto, para elas, de pouca visibilidade de suas agdes em diferentes campos
de atuacdo perante a avaliacdo das Agéncias quanto a sua participacdo nos espacos publicos
de gestao das aguas, como o Comité de Bacia ou espagos associados: Comissdes Geograficas,

Comissdes Locais de Aguas, Contratos de Rio.

As caracteristicas do trabalho e engajamento das associag¢des descritas por Lascoumes
(1994) sao reconhecidas na atuagdo local, mas com restri¢des quando se trata dos espacos de
gestdao das aguas na bacia. Esse distanciamento — entre a atua¢ao no ordenamento ambiental
do territorio e na gestdo das dguas — prescinde de um estudo mais aprofundado dos
constrangimentos a efetiva participagcdo do meio associativo nos espagos publicos decisorios e
consultivos. De antemao, ¢ possivel constatar que ha uma relagdo indireta entre a atuacao das
associagdes e o Ministério da Ecologia e do Desenvolvimento Sustentdvel, que as apoia no
controle social da aplicagdo do quadro legal nacional como abordado por Gaudin (2004) e
Lascoumes (1994), e que, inevitavelmente, revela posicionamentos conflitantes entre os
interesses locais na gestdo: ha oposi¢cdo entre as associacdes e as administragdes locais nos
espacos publicos, cujos atores tém meios de acdo e capacidade de influéncia extremamente

desiguais.

Mesmo atuando em redes animadas via internet ou por outras formas de comunicagao,
as associagdes tém baixa capacidade de ocupar os multiplos espagos publicos de gestdo do
territorio e do ambiente e, a0 mesmo tempo, realizar as agdes para as quais direcionaram seus
ideais desde sua fundacdo. Ao ocuparem estes espacos, encontram dificuldades nao so
internas para o seu adequado posicionamento, como enfrentam a inadequagdo dos

instrumentos voltados a participagdo da sociedade na gestdo publica.
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O Comité da Bacia do Rio Rddano e Mediterranea, entretanto, ndo ¢ indiferente as
limitacdes da participagdo dos diferentes segmentos na real negociacdo de interesses e
decisOes sobre a gestdo das aguas. A partir de 2001, sob criticas a efetividade do papel das
Comissdes Geograficas, a Agéncia de Agua RMC realizou um processo diferenciado de
avaliacdo e estimulo ao seu funcionamento perante as exigéncias do novo quadro legal
europeu no ambito da agua, instituido pela Diretiva Quadro da Agua. Segundo AERMC
(2002), por um lado os comités encontravam-se distanciados do ambito local, e por outro, as
Comissdes Geograficas que seriam a ponte entre as diferentes localidades na bacia e o

Comité, apresentavam uma contribui¢do pouco efetiva.

As Comissdes Geograficas na Bacia do Rio Rédano e Mediterranea foram, portanto,
criadas a partir de 1982 com o intuito de aumentar a capilaridade do comité na bacia e tornar
mais representativas as suas decisoes em relagdo ao ambito local. Como instancias
consultivas, essas comissdes sdo presididas por membros dos comités que atuem na area
geografica da bacia a qual concerne a comissdo. Elas t€ém o papel de reunir no ambito de sua
area geografica desde os representantes das comunas, usuarios industriais, agricultores,
servicos desconcentrados do Estado, até a sociedade civil organizada, que sao externos ao

comité, podendo chegar a mais de 100 participantes em cada reunido (CRM, 2005).

Na bacia do Rio Rodano e Mediterranea existem ao todo 9 Comissdes Geograficas
funcionando como instancias locais de concertacdo correspondentes as sub-bacias (Figura 14).
Cada comissao pode apresentar uma dinamica diferente, reunindo-se uma ou duas vezes por
ano para o debate sob enfoque local dos mais variados temas que concernem ao Comité e aos
programas da Agéncia de Agua, e mais atualmente a implantagdo da Diretiva Quadro da
Agua. As discussdes, conflitos e reivindicagdes desses espagos participativos sio relatados ao

Comité de Bacia em suas reunides formais pelos presidentes das comissoes.

Em 2002, a Agéncia de Agua empreendeu por meio de seus escritorios locais
diferentes estratégias de estimulo ao trabalho das Comissdes Geograficas com a organizacao e
realizacdo de ateliers geograficos de debate e construcdo de proposigdes para o seu 8°
Programa. Sob a influéncia da DQA e segundo a necessidade de iniciar a constru¢ao do seu
processo de implementacao, o 7° Programa foi postergado por mais um ano e os ateliers
foram utilizados também para discutir um programa de transi¢do que permitisse a adequacgao
do 8° Programa as novas orientagdes e exigéncias da DQA. Os critérios de disponibiliza¢ao

\

de recursos a partir das taxas cobradas aos diferentes usuarios também fundamentou a
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elaboracdo do programa de transi¢do e a realizacdo dos ateliers, sobretudo em um ambiente
onde as estruturas de gestdo local estdo sendo formadas mas ndo obtém apoio financeiro para

a concretizagao de suas agoes.

A Delegagio de Marselha da Agéncia de Agua RMC empreendeu um trabalho mais
aprofundado de organizagdo dos ateliers geograficos que foram, na verdade, reunides com os
atores das Comissdes Geograficas subdivididos em trés grupos de trabalho tematicos.
Seguiram, entretanto, uma metodologia de organizacdao e trabalho especifica que permitiu
chegar a resultados consideraveis no ambito da participacao. As reunides referiram-se as
Comissoes Geograficas de Durance e Littoral Provence Cote-D’Azur, com 75 e 70
participantes, respectivamente, ¢ uma reuniao regional com membros do Comité de Bacia do

Rio Rdédano e Mediterranea.
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Figura 14. Divisdo do territorio da Franga em bacias hidrograficas e a circunscrigdo em detalhe das 9 Comissdes

Geograficas da Bacia do Rio Rodano e Mediterranea. Fonte: adaptado de AERMC (2005).



148

Dentre as estratégias utilizadas, a Agéncia de Agua substituiu a conducio tradicional
geralmente subsidiada por um documento técnico a ser submetido a consulta da comissao,
previamente bem definido em termos de decisao e territorio de abrangéncia, deixando pouca
margem de negociagdo para os atores, cuja suposi¢ao de poderem influenciar mudangas no
processo ¢ bem reduzida (AERMC, 2002). Ao contrario, os documentos de apoio a discussdo
foram distribuidos apds a reflexdo dos atores sobre as questdes orientadoras dos ateliers,
permitindo que outras abordagens, idé€ias, territorios e questdes pouco abordados pelas

discussoes e documentos da Agéncia fossem tidos em conta.

Embora deixar os eixos do debate mais livres permitindo a manifestacdo de demandas
dos atores em relagdo aos temas orientadores possa parecer uma metodologia de dificil
coordenagao, a Agéncia foi assistida por uma consultoria especializada em concertacdo e
meio ambiente, que formatou e organizou todos os materiais e espagos destinados a realizagao
dos ateliers, inclusive reunides preparatorias com as administragdes territoriais € 0s Servigos

desconcentrados do Estado.

Com este esforco de aperfeigoamento dos espacos de participacao ligados ao Comité
de Bacia, a Agéncia pode apreender mais que contribuigdes aos temas orientadores colocados
para a reflexdo dos atores da gestdo da dgua. Segundo os relatérios da Agéncia sobre o
processo de realizagdo dos ateliers geograficos, antes mesmo da negociagcdo entre os atores
sobre os temas colocados sob a coordenacdo dos Presidentes das Comissdes Geograficas, que
conduziram as reunides, foi preciso compreender a disponibilidade de participacdo no
exercicio e o entendimento dos atores sobre a disposicdo da Agéncia em incorporar oS
resultados construidos pelos diferentes atores: as Comissdes Geograficas sdo consultivas e

funcionam geralmente como espacos de legitimacao de decisoes pré-definidas.

O processo de participagao torna-se limitado quando as decisdes sao colocadas apenas
para serem legitimadas pelos diferentes segmentos representados na gestao da agua, os atores
normalmente tem pouca oportunidade ou habilidades para colocarem seus interesses e
conhecimentos a servigo de uma reflexdo mais abrangente sobre a gestdo da bacia, bem como
os espagos de participagdo ndao permitem o tempo necessario a reflexdo sobre temas

complexos (AERMC, 2002).

Para HAGEL (2002), a iniciativa de estimulo e aperfeicoamento da participagdo nas

Comissoes Geograficas foi considerada positiva por todos os atores envolvidos, permitindo
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um maior conhecimento sobre as questdes na bacia em diferentes escalas e entre os atores
sobre suas demandas e pontos de vista frequentemente ausentes do debate. Segundo a autora,
clareza e transparéncia no envolvimento da sociedade nestes espagos publicos ¢ fundamental
para a efetividade da participagcdo: a continuidade do trabalho depende de que os atores
possam reconhecer e avaliar suas contribui¢des inseridas na construcao das politicas publicas.
A falta de valorizagdo dos resultados destes espacos e da avaliacdo de sua efetividade na
gestao das aguas, sobretudo da atuagdao conjunta das diferentes Comissdes na bacia leva a
decepgao, impede o sentimento de pertencimento ao processo € gera apatia aos atores que
compreendem que as decisdes ndo serdo verdadeiramente influenciadas nestes espagos

(HAGEL, 2002).

A Figura 15 apresenta um exercicio de sistematizagdo dos resultados e recomendagdes
da experiéncia de dinamizagdo das Comissdes Geograficas por meio dos ateliers,
considerando as fases iniciais de planejamento da acdo participativa (etapa 1) onde a definicao
de competéncias e a organizacdo detalhada dos instrumentos e metodologias a serem
utilizadas durante a facilitagdo dos ateliers ¢ fundamental ao alcance dos objetivos, tendo
reunido atores chave para a sensibilizacdo sobre o trabalho, mesmo que ligados somente a

poucos segmentos representados nas comissdes.

No formato tradicional, as comissdes t€ém sido pouco efetivas no que tange a uma
participagdo dos diferentes segmentos, havendo poucas manifestagdes dos participantes
devido a desconfianca de que as decisdes estdo previamente direcionadas pelo trabalho
técnico da Agéncia de Agua. A etapa 1 permite um consenso minimo entre os participantes,
necessaria ao andamento das etapas seguintes. As etapas 3 e 4, referentes aos grupos de
trabalho (ateliers) e ao retorno em plendria para concertagao dos resultados, apresentam um
formato de participagdo interativa, ¢ mesmo sendo as comissdes espacos somente consultivos,
reforga a confianca dos atores na possibilidade de contribuirem efetivamente a tomada de
decisdo no Comité de Bacia, sobretudo quando se abordam os temas de forma aberta as
contribui¢cdes, sem orientacdes encerradas por documentos ou diretrizes previamente

definidas, aumentando o senso de poder entre os participantes.

O reconhecimento e sistematizagdo das contribui¢des das comissdes a serem levadas
para a reunido do Comité de Bacia, previamente debatidas em uma reunido regional dos
membros do comité (etapa 5), amplia as possibilidades do trabalho realizado pelas comissdes

ter maior alcance na tomada de decisdo, aumentando o numero de membros envolvidos com a
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releitura e aproveitamento das contribuigdes, antes realizadas apenas pelos presidentes e vice-

presidentes das comissdes que as relatavam nas reunides do comiteé.
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Figura 15. Enquadramento da metodologia empreendida pelo Comité de Bacia do Rio Rédano e
Mediterranea por meio de sua Agéncia de Agua — Delegagio de Marselha — para dinamizar as Comissdes

Geograficas. Fonte: pesquisa do autor com base em AERMC (2002) e HAGEL (2002).

A etapa 8, entretanto, ¢ colocada como uma recomendacdo a partir dos resultados
obtidos, mas ainda inexistente no processo, uma vez que a avaliagdo da dinamizacao das

Comissdes Geograficas, nem mesmo uma avaliagdo do conjunto de comissdes na Bacia do
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Rio Rdédano e Mediterranea foi debatida juntamente com os participantes. A questdo do tempo
exigido para as discussdes quando sdo realmente efetivas e do grande nimero de participantes
e temas a serem abordados durante as reunides, como coloca Hagel (2002), corrobora para

que a avaliagdo como instrumento da participacao fique em segundo plano ou inexistente.

O exercicio demonstra uma tentativa de transicdo de um formato de participacdo
funcional para um formato mais interativo, considerando que a maioria dos participantes sao
oriundos dos servigos desconcentrados do Estado ou das coletividades territoriais, € 0 meio
associativo representa uma pequena parcela junto a outros atores que tem condigdes desiguais
de acesso e manifestagdo nos espagos de participacdo na gestdo da agua. Nao ¢ a toa que as
associacdoes de defesa da natureza preferem, como visto anteriormente, a midia para

empreender influéncia sobre as decisdes ambientais do que os espagos publicos de decisao.

O aprimoramento do espaco de participagdo, mesmo dentro dos limites institucionais
que a definem como instrumento de concertagdo sem carater deliberativo, em funcdo do apoio
a tomada de decisdo no Comité de Bacia, atua sobre as condi¢cdes que favorecem conflitos
entre os atores relacionados a causas estruturais e aos dados que subsidiam a concertagdo,
mais especificamente sobre fatores como o tempo exigido para o processo, a desigualdade na
distribui¢do da autoridade entre os participantes e as diferencas na interpretacdo das
informagdes (CASER, 1999) que conduzem a uma percep¢do de falta de transparéncia no
processo como expde Hagel (2002). A falta de enquadramento desta experiéncia em uma
continuidade do processo também pode comprometer as suas possibilidades, restringindo o

senso de poder construido entre os diferentes participantes a apenas uma atuacao pontual.

Mas em 2003 e 2004, as Comissdes Geograficas foram também privilegiadas pelo
Comité de Bacia no debate e concertagao sobre os desafios a serem enfrentados para alcancar
as diretrizes estabelecidas pela DQA até 2015 e sobre o Diagnoéstico referente ao estado atual
da bacia vertente. Em 2005, este processo envolveu os espacgos locais e regionais de gestao
das aguas, as coletividades territoriais e usudrios na concertacdo do Diagnostico e desafios
para a implementa¢do da DQA, e de forma mais ampla toda a sociedade em uma pesquisa de
opinido publica sobre sua percepcao em relagdo a agua e as politicas publicas na bacia (Figura

16).

Segundo o Artigo 14° — “Informagdo e Consulta do Publico” — a DQA estabelece a

recomendacdo de participagdo ativa de todas as partes interessadas ndo s6 na implementagao
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da diretiva, como especificamente na elaboragdo, revisdo e atualizagdo dos planos de gestdao
de bacia, no caso da Franca, o SDAGE. A estratégia para a participagdo da sociedade na
implementa¢ao da DQA foi sugerida em comum acordo pelos Estados Membros da Unido
Européia a partir de 2001, segundo o documento “Guidance on Public Participation in

Relation to the Water Framework Directive”.
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Figura 16. Estrutura do processo de participagdo na implementagdo da Diretiva Quadro da Agua na Bacia do

Rio Rdédano e Mediterranea. Fonte: Pesquisa do autor com base em AERMC (2006).

Assim, foram realizadas aproximadamente 160 reunides com técnicos e especialistas

dos espagos locais de gestao da agua, coletividades territoriais e servigos desconcentrados do
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Estado, no inicio de 2003; além de 20 semindrios técnicos para a co-construc¢io™ do
Diagndstico sobre a Bacia e a sua caracterizagdo em fun¢do da implementacio da DQA
(AERMC, 2005). As diretrizes de constru¢ao desde documento e as orientagdes da DQA
foram apresentadas e debatidas nas Comissdes Geograficas em 2003, trazendo maior aporte
das questoes locais entre os atores externos ao Comité envolvidos na gestdo das aguas ou com
interesses nesta, subsidiando a constru¢do do Diagnéstico (CBRM, 2005). As Comissdes
Geograficas puderam entdo, em 2004, debater as informacdes técnicas destinadas a gerar o
Diagnéstico, reforgcando a co-constru¢ao da avaliagdo das massas de agua superficiais e
subterraneas. ApoOs passar preliminarmente pelas Comissoes no segundo semestre de 2004, e
legitimado pelo Comité de Bacia em fins do mesmo ano, o Diagnoéstico foi apresentado a
2.130 participantes das 9 Comissdes Geograficas na Bacia do Rio Rodano e Mediterranea em
2005, junto ao processo de concertacao realizado na bacia e a consulta publica que envolveu

toda a sociedade (AERMC, 2006).

Os participantes das Comissdes Geograficas receberam por e.mail o questionario
destinado a ampla consulta publica na bacia sobre as principais questdes referentes a gestao
da agua e a percepgao social do estado atual e das politicas publicas na bacia; e foram
mobilizados para a realizagdo de 15 foruns abertos a sociedade em toda a bacia para
apresentacdo do diagndstico e concertagdo dos desafios a serem enfrentados para
implementagdo da DQA, tornando-se intermedidrios das agdes de sensibilizagdo e

mobilizacdo (AERMC, 2006).

As Comissoes Geograficas se constituiram, portanto, em espagos privilegiados de
debate entre atores ndo especializados das diretrizes de agdo para implementacdo da DQA e
do diagnostico e caracterizagao da bacia, permitindo que, entre outros, representantes do meio
associativo e conselheiros eleitos das regides, departamentos € comunas contribuissem com o

seu conhecimento sobre a realidade local.

Mesmo funcionando como espagos consultivos e de apoio as decisdes do Comité de
Bacia, as comissdes permitem uma maior integracdo territorial da gestdo das aguas,
reforgando o conhecimento sobre os diferentes posicionamentos dos segmentos representados
ou ndo nos espacos decisorios e fortalecendo o processo de descentralizagdo da gestdo.

Entretanto, a criagdo e a manutengdo destes espagos ndo ¢ garantia de efetividade da

> Referéncia ao processo participativo onde a AERMC optou por construir o documento em colaboragdo com
instituicdes em nivel regional, departamental, das comunas e dos servicos desconcentrados do Estado.
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participagdo, e, apesar do numero consideravel de participantes nestes foruns de aguas, os
integrantes nem sempre manifestam conhecimentos e habilidades para se integrar ao processo,
havendo dominio do debate por poucos participantes mais ativos politicamente ou mais

habilitados ao debate técnico-cientifico.

O reconhecimento destas limitagdes e a necessidade de estimular maior inclusdo e
participagdo efetiva de atores com interesses na gestdo da agua, e o conhecimento de
realidades da bacia em diferentes abordagens e escalas, levou ao fortalecimento das estruturas
e politicas de gestdo. As Comissdes Geograficas contribuiram por meio de ateliers a
redefinicdo dos critérios de distribuicdo de auxilios financeiros das Agéncias visando o
fortalecimento das estruturas locais de gestdo como SAGEs e Contratos de meios naturais
(rios, lagos, aquiferos, etc), ressaltando a atencao para questdes locais pouco abordadas pelos

programas da Agéncia de Agua.

Nao obstante, as dificuldades sentidas para alcangar uma participacdo otimizada nas
Comissoes Geograficas ainda carecem do enfrentamento de desafios metodologicos: o tempo
exigido para permitir que um grande numero de atores possa se expressar € negociar
consensos que representem os interesses da maioria, a diversidade de demandas dos atores em
relacdo a variados temas que sdo colocados ao debate, a falta de avaliagdo dos resultados, a
fragilidade do processo de comunicacdo e adequacdo das informagdes para um publico ndo

especializado (HAGEL, 2002).

Sobretudo, Hagel (2002) destaca o papel formador dos atores envolvidos com a gestao
que o exercicio de fortalecimento da participagdo nas comissdes permitiu, chamando a
atencdo para a necessidade de definicdo de competéncias e responsabilizagdo pela
organiza¢do, conducdo e avaliacdo dos resultados destes espagos de apoio a decisdo e

concertagao social.

As Comissoes Geograficas foram criadas no intuito de aproximar as decisdes do
Comité de Bacia de contextos mais locais e dos atores envolvidos ou com interesses na gestao
da 4gua, permitindo maior legitimidade das decisdes e uma adequada apropriagdo da
regulamentagdo do setor pelos atores envolvidos com a gestdo. A criacdo de espacgos de
consulta ou deliberagdo por meio dos quais a gestdo ¢ descentralizada, no entanto, ndo ¢
garantia de éxito devido a fatores complexos que ndo podem ser desconsiderados na

formulagdo e execucdo das politicas publicas de gestdo da agua.
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No caso especifico estudado, as deficiéncias das associacdes de defesa da natureza em
termos de habilidades técnicas e recursos somam-se a0 pouco espago que ocupam nos espagos
decisorios. Para elas, sua opinido ¢ pouco considerada e ndo tem forca para influenciar a

decisdo, obrigando-as a buscarem outras estratégias além dos espagos de participagao.

Essas ONG’s se constituem ou atuam muitas vezes em meio a fortes processos
reivindicatérios quanto a posicdo do Estado e administragdes locais sobre os problemas
ambientais locais, ligados a novos empreendimentos econdmicos, a polui¢do dos
empreendimentos existentes e a qualidade de vida das populagdes. No entanto, esse processo
contestatério nem sempre encontra espago nas agendas restritas de gestdo da agua, e
conduzem a um embate durante os processos de negociagdo voltados para a co-construcao das

acoes pré-orientadas pela Agéncia de Agua com base nas decisdes do comité.

As ONG’s envolvidas com os espacos publicos de gestao tém um perfil combativo dos
problemas locais por meio de diferentes estratégias, desde acdes judiciais até protestos e
denuncias feitas via midia. Mas as questdes com as quais se envolvem ndo encontram
respaldo ou reconhecimento das agendas especificas de gestdo das aguas, o que se deve, para
as ONG’s entrevistadas, a falta de integracdo entre a gestdo dos recursos hidricos e a gestdao
ambiental. As ONG’s auxiliam na aproximacao dos dois sistemas, uma vez que transitam em
espacos e se envolvem em questdes diversificadas. O que torna seu trabalho dificil ¢ a
fragmentacdo de suas posi¢des de acordo com a exigéncia de cada espago onde representam a

sociedade.

O processo decisorio na gestdo da agua nem sempre ¢ compativel com a urgéncia de
medidas coerentes com os problemas localizados, o que causa frustracdio nas ONG’s,

preocupadas com as questdes locais em que possuem maior dominio e conhecimento.

Antes de associacdes sem fins lucrativos e representantes dos problemas enfrentados
pelas populacdes locais junto as administragdes locais, as ONG’s sdo tratadas pelas Agéncias
como escritorios técnicos, dada as demandas e exigéncia de respostas técnicas e em tempo
habil para o processo decisorio. Pelo lado da Agéncia, elas ndo possuem qualificagdo técnica,
sdao mais usualmente envolvidas com reivindicagdes do que com o processo de construcao das
politicas publicas, e seu papel critico pode estar comprometido a dependéncia de subvengdoes

do Estado.
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Perante as exigéncias técnicas e o pequeno espaco dado as ONG’s, ¢ preferivel a
participagdo de associagdes qualificadas, enquanto as que representam problemas locais ficam
excluidas da possibilidade das representacdes formais. Questionadas também por sua
legitimidade, as ongs que tem bases sociais por estarem atuando em ambito local, por outro
lado, ndo possuem as qualificagdes e nem podem se dedicar as exigéncias do processo

decisorio.

Muitas ONG’s dependem de recursos do Estado e a participagao em espacos publicos
¢ uma forma de aumentarem seu poder e reconhecimento, o que gera competicdo para
ocuparem as representacdes formais da sociedade civil. Para a manuten¢do desse poder, a
relagdo com seus pares torna-se hierarquizada, e nem sempre ha transito de informagao e em
tempo suficientes sobre as decisdes em que os representantes estdo envolvidos. Os espagos de
gestdo acabam por favorecer uma estrutura de controle das decisdes pelos representantes
formais, ndo fosse a diferenciacdo em espacos diversificados, como as Comissdes
Geogréficas, e as comissdes ligadas ao SAGE, que permitem um envolvimento diversificado

de associagoes.

Estas consideracdes sdo importantes na medida em que evidenciam tanto problemas
internos e de organizagdo das ONG’s, quanto um processo de adapta¢do de sua identidade e

formas de atuacgdo as exigéncias dos espacos de gestdo participativa.

O capitulo seguinte aborda a participagdo social no sistema portugués, apresentando
uma experiéncia marcadamente oposta a francesa. Enquanto aqui foi visto que os espacos de
gestao foram concebidos de forma deliberativa e diversificada envolvendo toda a sociedade, a
experiéncia portuguesa ¢ marcada pela centralizagdo e fortes limitagdes ao envolvimento

efetivo da sociedade na gestdo das aguas.
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CAPITULO V — O CONFLITO DA BARRAGEM DO ALQUEVA E A GESTAO DAS
AGUAS EM PORTUGAL

5.1 A PARTICIPACAO EM PORTUGAL

O povo portugués, segundo a maioria dos autores que tratam da participagdo e cultura
politica, tem um espirito civico limitado. Quando comparado ao restante da Comunidade
Européia, seus niveis de associativismo e de interesse em assuntos politicos estdo entre os
mais baixos (BELCHIOR, 2005). Segundo Estanque (2000), os movimentos sociais no pais
foram marcados pelo processo histdrico de modernizagao socioecondmica — tardio e ambiguo,
a repressao social pelo regime autoritarista (1926 a 1974), e a abertura democratica no pés 25

de abril de 1974, cuja amplitude permitiria considera-lo um movimento social nacional:

No caso portugués sendo certo o processo de modernizacdo industrial e
socioeconomica, além de tardio, foi contraditério, fragil e sempre matizado pela
permanéncia de variadissimas dimensdes e logicas de agdo de caracteristicas pré-
modernas, os assomos de modernizagdo da sociedade ¢ a presenga de discursos
virados para o progresso e a democratizagdo fizeram-se sentir a partir de finais do
século passado e acentuaram-se com a queda da monarquia, dando lugar, como
sabemos; a movimentagado e lutas de grande significado social e politico até o inicio
da década de 30. Por exemplo, os movimentos mais significativos de Portugal
oitocentista — o movimento constitucional, republicano, democratico, etc., ndo
obstante o alcance politico e civico que tiveram, estavam longe de constituir
movimentos propriamente populares. Foram, sobretudo lutas pelo poder entre
fac¢des da nobreza e da burguesia que procuraram mobilizar as suas bases de apoio.
Apesar do envolvimento de amplos setores das classes baixas em todas as revoltas e
revolugdes registradas pela historia, pode-se dizer que o primeiro movimento de
raiz popular, dotado de um discurso e um programa de acdo autonomos e visando a
alteracdo radical do sistema em favor do povo, foi 0 movimento operario e sindical

(ESTANQUE, 2000).

Para o autor, o protesto publico observado no pais por sua vez, seria caracterizado
pela:

“[...] heterogeneidade de suas bases de apoio; o carater localizado, disperso e
efémero, e o enquadramento comunitario; o radicalismo e espetacularidade das
acoes; o esbatimento das ideologias programaticas; a orientagdo para a exposigao

midiatica, em especial através da televisdo” (ESTANQUE, 2000).
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A busca de legitimacdo e sensibilizacdo da opinido publica pela midia configura-se
como uma das fragilidades das formas de organizag¢do do protesto publico, especificamente
orientada contra o Estado e fora da esfera institucional, que nao resulta na modificacao das
relagdes sociais, e sim em agdes pontuais de protesto, que ndo poderiam caracterizar um

movimento social (DUARTE, 2004).

No caso especifico das ONG’s, pode-se afirmar que elas comegam a surgir somente
ap6s a abertura democratica com a Revolu¢ao dos Cravos em 1974, de forma atrasada em
relacdo as suas congéneres no contexto europeu’® (PEREIRA, 1995). A autora contabilizava
em 1994, 6.432 ONG’s e 272 fundagdes, cuja dependéncia de recursos do governo ou da UE,
transformava a ampla maioria em co-executora de politicas estatais, limitando o processo
democratico. A dependéncia financeira do Estado vai se repetir no caso especifico das ONG’s

do ambiente — ONGA’s (NAVE & FONSECA, 2000).

Embora a organizagdo ndo governamental mais antiga e em atividade no dominio do
ambiente date de 1948, ndo havia um movimento em defesa do meio ambiente até 1975
(ESTANQUE, 2000, SOROMENHO-MARQUES, 2002). A influéncia sobre as decisdes
baseavam-se na for¢a do discurso técnico-cientifico, que de certa forma mantém-se até hoje.
Mais atualmente, uma avaliagdo sobre questdo ambiental percebida pelo povo portugués
apresenta contradigdes entre sua importancia atribuida, as amplas lacunas de informagao e a

esperada atitude cidada, como pode ser observado segundo Schimidt (2000, p.98):

“[...] se os indices de preocupacdo e até de dramatizagdo futura dos problemas
ambientais sdo elevados, as formas de participa¢do sdo baixas. A auséncia de
tradi¢do participativa articulada a desorganizagdo dos poderes publicos, num
panorama geral de desinformagao, pouco tém estimulado os cidaddos a participar e
a intervir — as pessoas dizem que ndo fazem mais pelo ambiente porque ndo sabem
o que hdo de fazer. As associacbes ambientalistas, por seu turno, ainda ndo
encontraram a ‘“receita para mobilizarem as hostes” — apesar dos portugueses
confiarem bastante nelas, prevalece uma maior propensdo para as acgdes
individuais do que para a a participacdo organizada e colectiva. Em contrapartida, a
tradicdo enraizada do “clientelismo” — do “conhecimento pessoal” e da “cunha” —
favorecem mais um tipo de actividades esporadicas, pontuais e atomizadas. Por
outro lado, o sistema partidario continua a disputar para si o exclusivo da acgdo
politica, tentando neutralizar ou integrar as proprias ONG (organizagdes nao

governamentais) — sobretudo a medida que estas vao ganhando espaco social de

*6 Para acessar o histérico do marco legal das ONG’s em Portugal, ver Pereira (1995).
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interven¢@o publica e impondo-se como interlocutores legitimos nos processos de
decisdo politica e economica. Nos tltimos anos, por exemplo, alguns dos elementos
mais activos das associagdes ambientalistas foram captados para cargos

governamentais.”

Esta realidade apontada pela autora revela uma cultura ambiental recente e construida
principalmente pela entrada e consolidagdo na cena politica das ONGA’s (VASCONCELOS,
2002). Ha uma concordancia na obra de Almeida (2000), de que os cidaddaos mais orientados
a valores ambientais e que exercem a atividade cidadd neste dominio sdo os jovens,
especialmente aqueles com altos niveis de escolaridade ou envolvimento profissional de nivel

superior, provenientes de classes sociais média-alta.

Mas para Craveiro (2000), a pouca amplitude do movimento em fun¢do do seu
aparecimento tardio na cena politica em compara¢do com o cendrio internacional, e ainda a
sua rapida absor¢do administrativa pelo Estado, contribuiu para a sua despolitizagdo. De fato,
Nave e Fonseca (2000) afirmam que a configuracao atual das ONG’s ambientalistas
(ONGA’s) se deve principalmente ao apoio estatal & sua organizagdo e atuagcdo na segunda

metade da década de 1980.

Melo (1997) caracteriza a evolugao das ONGA’s em trés fases distintas: a primeira,
esta ligada ao surgimento isolado de ONGA’s antes da década de 1980, quer seja pela
influéncia da filosofia conservacionista no pds-guerra, na luta contra o modelo baseado na
energia nuclear no final da década de 1970, ou o movimento pela defesa do patrimonio
nacional a partir de 1974; a segunda, entre 1985 e 1987, foi marcada pelo crescimento e
consolidagao das ONGA’s como grupo de pressao e protesto em favor do desenvolvimento
sustentavel, comecando a ocupar a cena politica, influenciar politicas publicas e
sensibilizando a opinido publica embora de forma ainda pouco significativa; a terceira, a
partir de 1994, em que por meio de sua consolidagdo no espago publico ganham respeito
politico do governo nacional e no ambito da comissdo européia, abrindo espagos de dialogo e

negociagao das questdes ambientais.

Nao obstante, Nave e Fonseca (2000) afirmam que esta evolucdo esta particularmente
associada a aproximacgdo entre as ONGA’s e a administracdo publica, o que levou ao
desaparecimento das organizacdes mais politizadas que se recusaram a ceder as regras do jogo
oferecidas pela regulamentacdo estatal. Esta nova relagdo com o Estado ndo ¢ vista pelas

ONGA’s mais recentes como uma ameaca a sua autonomia (NAVE & FONSECA, 2000).
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Mas de certo, os autores ressaltam também o carater contestatorio das acdes estatais que iam
na dire¢do contraria da conservagdo do ambiente, sua performance na mobiliza¢do da opinido
publica através da midia, e a sua crescente estratégia de cooperagdo mutua para atingir

determinados fins de pressao sobre o governo de forma conjunta e coesa.

Em Portugal as ONGA’s também conquistam maior confianga da opinido publica em
comparagdo com o governo quando o tema ¢ meio ambiente, mas as bases de apoio ainda sdo
pouco efetivas, devido ao baixo grau de associativismo da populagdo (MELO, 1997). Nesse
sentido, Freitas et al (2000) concordam que a representatividade das ONGA’s € pouco
significativa se forem consideradas as suas bases de apoio, e defendem que o historico, a
atuacdo, o desempenho e a competéncia das ONGA’s devem ser sua garantia perante a
sociedade para a legitimidade de sua representacdo. Isso confirma a tendéncia de que as
ONGA’s se valem mais da midia como espaco privilegiado das estratégias de mobilizagao
publica, do que dos canais tradicionalmente correntes de acdo coletiva, o que ¢ justificado

pelo baixo grau de envolvimento dos cidaddos portugueses.

Segundo Truninger e Valente (1999), as associagdes utilizam a midia como forma de
tornar a questdo ambiental um problema social e, neste processo, apreendem, traduzem e
mediam informacgdes entre o nivel técnico-cientifico e a opinido publica. Como estratégia de
mobilizagdo da sociedade, as ONGA’s tornaram-se eficientes em apresentar a midia
exatamente aquilo que vai ao encontro as demandas das instituicdes de comunicagdo. O
debate sobre o Alqueva nas seg¢des seguintes ira demonstrar os argumentos das autoras,
evidenciando a imprensa falada e televisiva como arena de disputa e controle de informagdes
que buscam angariar a simpatia da opinido publica para as causas conflitantes (PINTO, 2002),
em que muitas informagdes omissas sdo publicizadas e contetidos técnicos sdo traduzidos para
o entendimento do grande publico, ja que a grande maioria das ONGA’s tem estreita relagao
com universidades e atores do campo cientifico. Esta relacdo entre midia, ONGA’s e
cientistas ¢ definida por Truninger e Valente (1999) como de competicio e

complementaridade.

A questdao da competéncia também ¢ preocupante, pois revela que o papel politico dos
atores sociais ¢ minimizado em detrimento ao atendimento técnico das exigéncias da
participagdo como oferta estatal: apenas as ONGA’s mais bem preparadas e com mais
recursos acessarao diferentes oportunidades, reduzindo a um numero limitado a presenca das

organizagoes no espaco publico. De fato, Nave & Fonseca (2000) apontam uma diferenciacao
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entre as ONGA’s com maior capacidade de organizacdo e mobilizagdo de recursos, um
pequeno nucleo dominante, e a maioria das ONG’s de ambito local ou regional espalhadas
pelo territorio portugués. Os autores ponderam que essa maior capacidade refere-se ao
alinhamento das ONGA’s com os interesses ¢ demandas do governo e as garantias
viabilizadas pelo quadro legal de regulamentacdo das ONGA’s a partir de 1987, associado a
estruturacdo de espagos de participacdo como oferta estatal em processos de tomada de

decisdo.

Rodrigues (2000) chega a afirmar em um estudo de caso sobre a luta de ONG’s locais
contra um empreendimento de risco ambiental em Portugal, que este alinhamento entre
ONGA'’s nacionais e as politicas do governo prejudicou a mobilizagdo local em torno de
questdes ambientais que estavam na contramdo dos interesses governamentais. Essas
pequenas associagdes, de ambito mais localizado, sobrevivem de escassos recursos € com
dificuldades de atuagdo e acabam fundidas em associagdes maiores que tém mais chances de

obtencdo de apoios diferenciados (NAVE & FONSECA, 2000).

No caso da participagdo prevista como direito do cidadao, além da Constituicdo
Portuguesa, o pais conta com variadas referéncias em diplomas legais que garantem o acesso
da sociedade na administragdo publica’’. O enquadramento legal das ONG’s em Portugal
seguiu, principalmente, por meio da Lei n° 10/87 que regulamentava as Associagdes de
Defesa do Ambiente — ADA, e da Lei n°® 19/94 para as Organiza¢des Nao Governamentais de
Desenvolvimento (ONGD’s) que atuam com a cooperagdo para o desenvolvimento local e

internacional em paises subdesenvolvidos.

A Lei n° 10/87, promulgada na mesma sessdo de promulgacdo da Lei de Bases do
Ambiente (que também previa a intervenc¢do da sociedade no dominio do ambiente), defendia
os direitos de participagdo e intervencdo das Associagdes de Defesa do Ambiente contra o
Estado e a iniciativa privada, em defesa do ambiente (LOPES & GASPAR, 1997). Em 1998,
a Lei n° 35 revoga a lei que regulamentava as ADA’s e passa a regulamentar as entdo

ONGA'’s — Organizacdes Nao Governamentais do Ambiente.

Pereira (1995) argumenta que essa regulamentacdo, em geral, ¢ curiosa, pois ao
mesmo tempo em que o Estado procura ordenar o segmento, também defende e protege seus

interesses. Destacando o Decreto Lei 469/1977 — “Lei de Pessoas Colectivas de Utilidade

>7 Para ver um apanhado de todas as referéncias legais de participagio na legislagdo portuguesa, ver Lopes e
Gaspar (1997).
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Publica”, a autora confirma que o Estado procura garantir privilégios as ONG’s, a0 mesmo
tempo em que as submete ao controle estatal, tornando-as quase sua extensdo, o que
compromete seu carater privado e autdbnomo. Esta regulamentacao terd influéncia decisiva
sobre as formas de organizacdo, agdo coletiva, mobilizagdo de recursos e ainda na

sobrevivéncia das ONGA’s (NAVE & FONSECA, 2000, p.8):

Desta forma, apenas um grupo muito restrito de associagdes melhor organizadas,
com credibilidade ja firmada e com um ambito de actuacdo mais alargado,
conseguiram manter um crescimento sustentado, estendendo a sua influéncia
através do estabelecimento de diversas delegacdes pelo pais ou investindo em
estratégias de colaboragdo organica com grupos locais ou regionais de menor
aspiracdo. Na maioria dos casos, contudo, devido ao rigor das exigéncias da Lei das
ADA e a continuada omissdo regulamentar das leis ambientais, o acesso ao largo
espectro de direitos nela consignados permaneceu em boa medida dependente da
discricionariedade dos responsaveis da administragdo e das autoridades

governamentais.

Em seu artigo 2°, a Lei n° 35/98 define as ONGA’s como “as associagdes dotadas de
personalidade juridica e constituidas nos termos da lei geral que ndo prossigam fins
lucrativos, para si ou para os seus associados, e visem, exclusivamente, a defesa e valorizagao
do ambiente ou do patrimonio natural e construido, bem como a conservagao da Natureza”
(Lei n° 35/98). Mas define ainda que se as associagdes soOcio-profissionais, culturais ou
cientificas que atuam no dominio do ambiente também sdo consideradas ONGA’s, bem como
aquelas que se configuram como agrupamentos de ONGA’s, como a Confederagdo
Portuguesa de Associacdes de Defesa do Ambiente (CPADA), criada em 1991. Esta lei
garante o0 acesso a informagdo, o direito a intervir no dominio do ambiente bem como
participar da defini¢do de politicas e orientagdo legislativa em matéria do ambiente, e de
representarem a sociedade nos 6rgdos consultivos da administragdo publica (Artigos 5°, 6° e
7°). Define ainda a dispensa remunerada dos representantes em tais 0rgaos consultivos por
tempo determinado (Artigo 8°), garante isencoes fiscais (Artigo 12) e o direito a receber apoio
do Estado (Artigo 14). Por outro lado, a lei estabelece o dever das ONGA’s de cooperarem
com o governo (Artigo 16), submete-as a fiscalizacdo (Artigo 20) e controle do gasto de

recursos utilizados (Artigo 14).

Com tal ordenamento juridico da constituicdo, apoio financeiro e possibilidades de
atuacdo, as ONGA’s comecam a constituir um quadro interessante, associado, ¢ claro, a

outros fatores importantes, como definido por Nave e Fonseca (2000): a maior concentragao
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de ONGA'’s esta nos centros de poder e de recursos econdmicos; apresentam areas variadas de
intervencdo no dominio do ambiente, com predominio para a educagdo ambiental como forma
de atuacdo; sofrem principalmente de falta de recursos financeiros e humanos e de pessoal
qualificado; dependem substancialmente de auxilios estatais, cuja organizacdo de
disponibilizagdo frente a burocracia estatal compromete suas atividades. Os autores destacam
ainda que este quadro ¢ diferenciado para as ONGA’s com maior estrutura e capacidade de

mobilizacdo de recursos, geralmente nacionais, mas nao o ¢ tao distante assim.

Mais proxima da realidade das ONGA'’s nacionais, Vasconcelos (2002) afirma que em
contraposi¢do aos interesses estatais, particularmente citando o exemplo da instalagdo de uma
ponte sobre o Rio Tejo em Lisboa com consequéncias socioambientais, elas aprenderam o
valor da atuagdo estratégica em conjunto, a agir colaborativamente dividindo esforgos e
compartilhando recursos e informagdes, € a utilizar as novas tecnologias comunicativas para a
mobilizagdo. Isto auxiliou seu reconhecimento e aproximag¢do do publico por um lado, mas
expds suas fraquezas e limitagdes por outro, tais como: a resolucdo de conflitos internos e
entre ONGA'’s, e a necessidade crescente de atuacao técnica e cientifica frente ao debate com
os orgaos técnicos da administragdo publica na tomada de decisao que reforgou a relagao das
ONGA’s com o meio académico. Muitos ativistas sdo também académicos de vdrias
instituigdes, mas isto ndo ¢ novidade, visto que a propria Liga de Protecdo da Natureza, a

primeira ONGA mais antiga e em atividade, foi fundada no contexto académico.

A partir da consolidagdo da atuacdo em conjunto, as ONGA’s também aprenderam a
mobilizar parceiros em escalas regional, local e internacional ndo sé para atuagdo conjunta
frente a questdo ambiental, como para participagdo nas diferentes iniciativas estatais de
envolvimento da sociedade. Nao se pode esquecer uma das grandes referéncias nos textos
sobre participagio em Portugal: a Convengdo de Aarhus®® sobre Acesso a Informagdo,

Participagao Publica na Tomada de Decisdes e Acesso a Justica em Assuntos Ambientais.

De fato, existem inimeros espagos consultivos e instrumentos de garantia de
participagdo nas decisdes publicas, contidos nas leis portuguesas. O quadro ¢ amplo, mas a
avaliacdo ¢ que a contribuicdo dada pela sociedade, particularmente as ONGA’s, ¢ pouco
considerada pelas autoridades, como defendem Melo (1997) e Pott (1999) no caso dos

processos de consulta publica do licenciamento ambiental, cujas decisdes muitas vezes ja sao

% Aprovada em 1998 no 4mbito da Comissdo Econdmica para a Europa da ONU, entrando em vigor em Portugal
em 2001.
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irreversiveis antes mesmo de serem submetidas a negociagdo social. Nesse caso, defende
Vasconcelos (2002), ¢ um problema associado a estrutura e concepg¢do do processo de

decisdo.

5.2 A POLITICA DE AGUAS E A PARTICIPACAO — QUADRO REFERENCIAL

Tratar a legislacdo de aguas portuguesa ¢ tarefa complexa, pois além de uma série de
diplomas legais que foram sendo reformados no ambito nacional, h4 ainda a referéncia a
legislagdo comunitaria européia de gestdo de dguas e do ambiente que passou a vigorar no
pais a partir de sua adesdo a Comunidade Européia em 1985; bem como as convengdes
bilaterais com a Espanha desde a década de 1960, com quem divide boa parte de suas bacias
hidrograficas. A adesdao a UE foi marcada pelo incremento em intervengdes no dominio da
infra-estrutura nacional que tiveram grande impacto sobre o ordenamento do territério e dos

recursos naturais.

Para Veiga da Cunha (1994), além de Portugal depender dos escoamentos
provenientes da parte espanhola de suas bacias hidrograficas, os acordos firmados até¢ 1998
tinham sido desvantajosos para a gestdo dos recursos hidricos em territdrio portugués frente a
politica agressiva da Espanha, iniciada na década de 1980, de controle e aproveitamento dos
caudais, ignorando o compartilhamento de bacias com Portugal. Para o autor, ndo houve a
principio uma preocupagdao com os efeitos da politica espanhola sobre os recursos hidricos.
Os acordos firmados tiveram uma concepg¢ao limitada da gestdo no dominio hidrico, uma vez
que ndo consideravam a bacia hidrografica em sua totalidade como unidade fundamental de

planejamento comum, nem o uso multiplo da 4gua como referéncia.

A gestdo das d4aguas em Portugal foi desenvolvida de forma centralizada
(BARRAQUE, 1995) passando por diversas reformas ao longo de quase um século (SERRA,
2003). A gestdo se inicia a partir de 1884 (INAG, 2006), ¢ durante os anos de regime
autoritario (ditadura militar — 1926-33; Estado Novo — 1933-74), consolida-se um modelo de
gestao baseado no desenvolvimento de infra-estruturas hidricas e o controle dos cursos d’agua
para a geracao de energia elétrica e aproveitamentos hidroagricolas principalmente a partir da

década de 40 (FREITAS, CHAINHO e SILVA, 2000). Mais tarde, no inicio da década de 90,

> Para ver a cronologia da gestio das aguas entre 1884 até a criagio do INAG, acessar www.inag.pt, bem como
toda a legislacdo referente ao setor, em ambito nacional e internacional.
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a geracdo de energia hidroelétrica passa a dividir espaco com o novo paradigma ambiental
vigente a partir da Lei de Bases do Ambiente — Lei n® 11 de 1987 (SERRA, 2003), instituindo
uma série de regulamentacdes importantes para as aguas portuguesas, mas como afirma
Barraqué (1995), boa parte nao foi posta em pratica. Entretanto, como o autor destaca, esta lei
permite em seu artigo 3°, que “os diferentes grupos sociais devem intervir na formulagdo e
execug¢do da politica de ambiente e ordenamento do territorio, através dos orgaos
competentes de administra¢do central, regional e local e de outras pessoas colectivas de

direito publico ou de pessoas e entidades privadas” (Lei n°11/87).

Em 1990, os artigos relativos a 4gua na Lei de Bases do Ambiente sdo regulamentados
a partir de decretos que instituem o valor econémico da dgua e a bacia hidrografica como
unidade de planejamento, criando as Administragdes de Recursos Hidricos (ARH), que ndo
chegaram a se efetivar, sendo que as leis de 1994 tiveram impacto significativo para o

reordenamento do setor (Serra, 2003).

O 6rgio nacional de gestdo — o Instituto de Aguas (INAG) ¢ criado em 1993 e, ja em
1994, por meio do Decreto Lei n® 45, sdo criados o Conselho Nacional da Agua (CNA) e os
Conselhos de Bacia (CB), que envolvem representantes da sociedade; e sdo instituidos o
Plano Nacional da Agua (PNA) e os Planos de Bacia Hidrografica (PBH), que envolvem
processos de publicizacdo e consulta. A Figura 17 mostra um esquema do INAG associado ao
atual Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional,
e suas instancias de participagdo consultiva: os CB e PBH. Existem também os planos cuja
aprovacao estd condicionada a consulta publica (LOPES & GASPAR, 1997): Planos
Especiais de Ordenamento de Territério (PEOT), entre eles os que se referem ao dominio
hidrico — Plano de Ordenamento de Albufeiras de &4guas publicas (POA) e Plano de
Ordenamento da Orla Costeira (POOC).

O Decreto Lei n°® 45, de 1994, estabelece que o planejamento deve observar, entre
outros aspectos, a participacdo envolvendo agentes econdmicos e as populagdes diretamente
interessadas, visando o alargamento de consensos (Artigo 2° do Decreto Lei n°45/94). Com
este decreto o INAG se responsabiliza pela coordenagao de 15 Conselhos de Bacia,
responsaveis pela elaboracao e revisdao de 15 respectivos Planos de Bacia, que devem ser
submetidos a consulta publica sob responsabilidade do Instituto de Aguas - INAG. Os

Conselhos, segundo o Decreto, sdo 6rgdos consultivos de planejamento regional, em que



166

estdo representados os organismos do Estado, relacionados com o uso da agua e os

utilizadores, devendo reunir-se trimestralmente, aos quais compete:

“a) Acompanhar a elabora¢do do PBH e informar o projecto do PBH antes da sua
aprovacdo e suas posteriores revisoes;

b) Estabelecer o montante da taxa de regularizagao;

¢) Informar e formular propostas de interesse geral para a bacia;

d) Propor objectivos de qualidade da agua na bacia hidrografica de acordo com os
diversos usos actuais e futuros;

e) Propor a realizagdo de estudos hidrologicos relevantes para a bacia:

f) Dar parecer sobre esquemas e obras de aproveitamentos hidraulicos;

g) Dar parecer sobre todas as questdes relativas a reparticao das aguas e as medidas
a tomar contra a poluigao;

h) Elaborar e aprovar o seu orgamento e o relatorio de contas:

i) Elaborar o plano de actividades.”(Artigo 12, Decreto Lei n® 45/94)

MINISTERIO DO AMBIENTE, DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO E DO

DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Orgios Institutos > Plano
Consultivos Outros organismos Puiblicos Nacional
tutelados da Agua
ool A e ity
i Conselho Nacional i i ) , E |, Conselhos
: @ A : : Instituto da Agua | de Bacia
: ! : (INAG) !
! Conselho Nacional do | ' ' l
i Desenvolvimento Sustentavel i i E PBH
! ' i Instituto Regulador !
"""""""""""""" i de Aguas ¢ Residuos; Ly PEOT

Secretarias de Estado (IRAR) \E\A

Conselho
| Consultivo
Secretaria de Estado Secretaria de Estado Secretaria de Estado do
do Desenvolvimento do Ambiente Ordenamento do
Regional Territorio e das Cidades

Figura 17. Organograma do Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territorio e Desenvolvimento Regional,
com destaque em cinza dos espagos de participagdo e/ou consulta publica associados aos Decretos Lei n® 45/94 e

n°151/95. Fonte: MAOTDR, 2005.

Enquanto o Conselho Nacional da Agua apresenta em sua composi¢do 6
representantes das ONG’s do ambiente e 6 representantes de entidades cientificas (Artigo 9°,
DL n° 45/94), os Conselhos de Bacia prevéem a participagdo de aproximadamente 47% de

representantes do Governo Nacional — Ministérios e seus oOrgdos tutelados, 47% de
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utilizadores — dos quais, a metade ¢ indicada pela Associacdo Nacional dos Municipios
Portugueses e a outra pelos diferentes setores usuarios de agua; e por ultimo os 6% restantes,
que se destinam as ONGAs do ambiente, significando 2 assentos. O reconhecimento das
Camaras Municipais como utilizadores de aguas nos Conselhos de Bacia deixa ao setor
privado uma reparticdo diminuta, cuja predominancia ¢ das associa¢des nacional ou regionais

de agricultores que pode ser visualizada na Figura 18.

Origem dos representantes dos utilizadores nos Conselhos de Bacia (%)

Producao
Outras / animal

Hidroeléctric

AssoC.
Desportivas
Distribuicdao
de agua

__ Agricultores e
| regantes

Empresarias 1
(comércioe —
industria)

Figura 18. Origem dos representantes dos utilizadores de dgua nos Conselhos de

Bacia. Fonte: PNA/INAG (2001).

Em 2001, o governo apresenta o Plano Nacional da Agua - PNA, previsto no Decreto
Lei de 45/94, o qual define que sua elaboracdo deve ser acompanhada pelo Conselho Nacional
de Agua (CNA), e informada por este antes da aprovagio pelo Ministro do Ambiente por
meio de Decreto Lei. O Plano Nacional de Agua traz uma breve abordagem sobre as
oportunidades de participagdo (participag¢do, informagdo e co-responsabilidade) no dominio
da gestdo das aguas, destacando além do CNA e dos Conselhos de Bacia, a Comissdo de
Gestao de Albufeira (Decreto Lei n° 21/98), os processos associados aos Planos de Especiais
de Ordenamento do Territorio — PEOT (especificamente os POA ¢ POOC) pelo Decreto Lei
380/99; os inquéritos publicos associados ao direito de uso da agua por mais de 10 anos
(Decreto Lei n° 46/94) e a informagdo sobre o estado da qualidade da dgua (Decreto Lei n°

236/98).
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No capitulo referente a participagdo, o PNA aponta que, nos diplomas legais sobre a
matéria, a formulacdo sobre os mecanismos e responsabilidades ¢ vaga. O Decreto Lei
380/99, que se refere aos instrumentos de gestao do territdrio, por exemplo, faz ampla defesa
da participacdao e do acesso a informagao a todo cidaddo nos seus artigos 5° e 6°, mas em
seguida, as restringe a formatos passivos no caso dos planos setoriais e especiais de
ordenamento do territorio. No caso dos PEOT ¢ prevista uma Comissdo Mista de
Coordenagdo que inclui representantes de ONGA’s, mas realiza apenas o acompanhamento da

elaboragao dos instrumentos.

Ainda ¢ associada a participagdo no ambito dos recursos hidricos, a consulta publica
dos processos de avaliagao de impacto ambiental (AIA) que sdo conduzidos pelo Instituto do

Ambiente, quando estes se referem as intervengdes no dominio hidrico.

Curiosamente, o Plano Nacional de Agua (PNA/INAG, 2001) relata que as ONG’s do
ambiente sdo as mais assiduas nas reunides dos Conselhos de Bacia, e as mais insatisfeitas
com o carater apenas consultivo do organismo. Em 2001 havia predominancia de apenas 1
ONG na maioria dos Conselhos, ¢ em relagdo a uma associa¢ao de profissionais, ora estava
representada entre as ONG’s, ora entre os utilizadores. O desconhecimento da sociedade
acerca do papel e atividades dos Conselhos, segundo o Plano Nacional da Agua, estaria ligado
a problemas de representatividade: a falta de critérios para a inclusdo e sele¢do dos

representantes seria responsavel pela falta de comunicagdo entre estes e a sociedade em geral

(PNA/INAG, 2001).

Mais curioso ¢ que o PNA aborda a participagdo como a “contribuicao dos cidadaos
(enquanto diferentes grupos sociais, entidades coletivas ou individuais, ptblicas ou privadas)
tanto na formulagdo como na execu¢do das politicas ambientais, e ainda na valorizagdo do
ambiente” (PNA/INAG, 2001:4/14 (12 - 1I)); e fazendo referéncia a convengdes
internacionais, destaca que esta contribui¢cdo “deve ter lugar nas etapas iniciais do processo”,
representando um processo passivo de apoio a decisdo, que estd sujeito ao controle técnico e

politico.

Assim, definem-se no caso dos Planos de Bacia Hidrografica, dois tipos de consulta
publica, uma restrita a stakeholders depois que os objetivos estdo elaborados, e outra
ampliada a toda a sociedade ja ao final do plano (FREITAS ef al, 2000). Apods o

acompanhamento do processo de consulta publica de trés dos 15 Planos de Bacia
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Hidrografica, Rocha (2002) chega a conclusdo de que a participagdo do cidaddo comum ¢

profundamente limitada.

No caso da Convencao sobre a Cooperacdo para a Protecdo e o Aproveitamento
Sustentavel das Aguas das Bacias Hidrograficas Luso-Espanholas de 1998 e que revoga os
tratados anteriores de visdo pouco integrada das bacias hidrograficas compartilhadas entre
Espanha e Portugal, Freitas et a/ (2000) contestam a auséncia de participacdo nas comissdes

formadas com representantes dos dois paises, apenas no nivel governamental.

E fato que o sistema encontra-se em uma revisio devido a recente transposicdo da
DQA (Diretiva 2000/60/CE) para o direito nacional portugués em 2005 (Decreto Lei n°.
58/2005). Entretanto, a andlise considerada aqui ndo entrard no mérito desta revisdo, embora
seja impossivel ignorar a entrada em vigor desta legislacdo comunitaria a partir de 2000 no
cenario da Comunidade Européia e sua influéncia sobre as questdes de participacao na tomada

de decisdo na gestao das aguas.

Com a entrada da nova referéncia legal no ambito da Comunidade Européia, a
EURONATURA (Centro para o Direito Ambiental para o Desenvolvimento Sustentado) em
conjunto com outra organizagao espanhola, passa a desenvolver um trabalho de sensibilizagao
e formagdo de atores publicos e privados por meio do Projeto IBERAQUA. Este projeto,
desenvolvendo workshops tematicos nas 3 bacias internacionais partilhadas com a Espanha,
integrou representantes do governo e da sociedade civil organizada no debate sobre o
processo de mudanca institucional com a entrada em vigor da Diretiva Quadro da Agua em
2000 e da “Convencao sobre Cooperacao para a Protec¢ao e o Aproveitamento Sustentavel

das Aguas das Bacias Hidrogréficas Luso-espanholas” em 1998.

Como resultados dessa mobilizacdo, o projeto assinala que a cooperagdo entre os dois
paises na gestdo das aguas ¢ muito deficiente e que a falta de tradicdo da sociedade em se
organizar e participar das decisdes ¢ um entrave ao modelo preconizado pela DQA: nao sé por
parte da sociedade e sua falta de habilidade para mobilizar recursos e conhecimentos, pelo
desenho dos instrumentos de participagdo que permitem a representacdo de um numero
limitado de stakeholders existentes nas bacias, bem como por parte dos oOrgaos da

administracao publica em lidar com a participacao (IBERAQUA, 2002).
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5.3 A BACIA HIDROGRAFICA DO RIO GUADIANA E A BARRAGEM DO ALQUEVA
5.3.1 A Regiio do Alentejo

O Alentejo, situado na porcao sul de Portugal, ¢ considerado uma das regides mais
pobres e periféricas da Europa. As agoes, politicas e programas de desenvolvimento por parte
do Estado nesta regido procuram atuar sobre suas taxas de desemprego, o envelhecimento da
populacdo, o processo de desertificagdo humana agravados com o fracasso da historica
Campanha do Trigo e outras politicas de desenvolvimento inadequadas®, bem como as
limitantes ambientais que condicionam as atividades produtivas e a qualidade de vida das

populagdes.

Os graves problemas demograficos enfrentados na regido, entre eles e de carater
principal, o duplo envelhecimento® da populagdo e a desertificacdo humana® que tem como
causa principalmente a migragao interna ¢ a emigragao para outros paises, configurando-se as
zonas Alentejanas como areas de repulsdo populacional (SANTOS, 1997; SILVA, 1995;
REGO, 1998).

Entretanto este ndo ¢ um processo que se pode atribuir simplesmente a falta de
oportunidades para a populagdo economicamente ativa no Alentejo. O processo historico em
que se constituiu a situacdo fundiéria e o controle do poder pelas elites locais, tiveram e tém
relacdo direta com este fato. A Figura 19 mostra um resumo cronolégico desta questdo no
Alentejo, a0 mesmo tempo ja entremeada com o surgimento das origens do projeto da
Barragem do Alqueva, no Plano de Rega em 1957 até a sua efetiva implantagdo e

operacionalizacdo em 2002, que sera abordada mais adiante.

A agricultura tem sido a sua atividade principal nos ultimos séculos: o trabalho na
terra ¢ uma tradicdo que passa de geragdo a geracdo, mas os jovens buscam cada vez mais

possibilidades de emprego longe das propriedades rurais de suas familias®. Assim, as

5 Serrdo (1995) relata que a politica do governo que intensificou a produgio de trigo nos campos portugueses
(Campanha do Trigo nos anos 1930) teve graves impactos sobre o meio ambiente no Alentejo e teve um alcance
insuficiente para o desenvolvimento da regido, tais como as politicas que se seguiram: Plano de Fomento
Pecuario, a Reforma Agraria de 1974, o PROCALFER do inicio dos anos 80 ¢ mais recentemente a Politica
Agricola Comum, com elementos das politicas anteriores de maneira mais equilibrada e reconhecendo o
agricultor como um agente do desenvolvimento rural sustentavel.

% Termo usual em Portugal para designar mais idosos e menos jovens.

62 Termo usual em Portugal para descrever o processo de emigracdo e esvaziamento populacional em
determinadas regides.

63 Ramos (1992), inclusive, afirma em um estudo de uma freguesia no Alentejo, que abandonar o local de origem
ja faz parte do ideario dos jovens locais.
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relagdes de poder historicas estiveram situadas principalmente na disputa e controle da terra
como meio de produgdo e geracdo de riqueza e na manutencdo do status quo dos grupos
dominantes® (elites sociais e econdmicas que tem relacdo com a atividade agraria) — o que

inclui uma oposicdo no passado destes grupos ao processo de industrializacdo da regido®.

Periodo Fato Caracteristicas
Séc.
XVII-XVIII Alentejo com énfase na cultura cerealifera
1899 Protecao aos Cereais Conversao das terras em regime de exploracédo extensiva
1900 Aumento da producéo e concentragao fundiaria

1929 Campanha do Trigo Modernizacao da agricultura
Enfraquecimento do associativismo rural
1933 Estado Novo Crescimento demografico

Crise do desemprego

1957 Plano de Rega do Alentejo Surgem as origens de Alqueva
1950/ 20% da populagao deixa o Alentejo
1970 Migracéao interna

Alqueva é dimensionado a partir dos anos 70

1974 « 25 de abril »

1975 Reforma agraria Desapropriacao e coletivizagdo da posse das terras

Restituicao das terras aos antigos donos

o Inicio da Contra-Reforma Agraria Enfraquecimento do sistema de cooperativas
Obras em Alqueva Exigéncia de novos estudos para Alqueva no ano seguinte
1986 Integragao Comunitaria Agricultura sera regida pela Politica Agricola Comum (PAC)
1998 Obras em Alqueva retomadas Apos avaliagdo e anuéncia da Comissao Européia, Alqueva é
. construida com financiamento da Unido Européia no Quadro
2002 Enchimento de Alqueva Comunitario de Apoio (QCA 1),

Figura 19. Contextualizagdo histérica resumida da evolugdo da situagdo fundiaria no Alentejo situando-se
também a construcdo da barragem de Alqueva. Fonte: a partir dos trabalhos de Santos (1997); Cutileiro (2004) e

Baptista e Vasconcelos (2005).

% Trindade (1997); Barros (1986); Cutileiro (2004); Ramos (1992); Santos (1997); Correia (2005); Pinto De S4,
(1989), entre outros.

% Mosca (1997); Silva (1995) e Pinto De S (1989) apontam na histéria do Alentejo, uma relagdo funcional entre
a industrializa¢do tardia da regido e o latifundismo como estrutura fundidria e forma de organizacdo social.



172

O processo histérico de apropriacdo e concentragdo da terra, por sua vez, ndo era licito
ou muito transparente, gerando tensdes entre os trabalhadores rurais e os grandes proprietarios
alentejanos. Podemos buscar origens ndo muito longinquas: a reparti¢do dos baldios® ja nos
apresenta um panorama de exclusdo e expropriagdo social supervisionada pelos atores
politicos no poder, que acabaram se beneficiando com o empobrecimento das comunidades,
além do ja irregular aproveitamento em beneficio proprio das terras comunais que os grandes

proprietarios empreendiam (CUTILEIRO, 2004).

Com o “25 de abril” em Portugal — a Revolugdo dos Cravos, uma nova esperanga abre-
se no campo com a reforma agraria e a coletivizagcdo do uso da terra, embora com um modelo
de desenvolvimento inadequado para o Alentejo®’. Por outro lado, muitos dos latifundiérios
temerosos de verem suas terras ocupadas por estranhos, entregam os meios de produgdo a
populagdo local, continuando, de certa forma, ainda no poder68. Entretanto, o recém criado
sistema de cooperativas conheceu uma queda vertiginosa — com as devidas excegdes —
acompanhada pela Contra-Reforma Agréria e a consecutiva restituicdo da terra e indenizagao
aos seus antigos donos, que voltaram a exercer o poder na medida em que a concentracao das

terras contribuiu ao impedimento do desenvolvimento local (CORREIA, 2005).

Devolvidos a situagdo anterior, outras questoes agravam-se pela sazonalidade da oferta
de mao-de-obra devido ao crescente processo de mecanizagdo das grandes e médias
propriedades (CANDEIAS, 1986), e projetos e politicas inadequadas para as realidades
locais®. Nio ¢ dificil nesta situa¢io enraizar uma solugdo simplista como uma obra de grande
envergadura — Alqueva, como solugdo para problemas tdo complexos e que tenha poucos

efeitos sobre o status quo dos grupos dominantes.

5 Cutileiro (2004) descreve o processo de reparticio das terras comunais (baldios), administradas pela Junta de
Freguesia, que até entdo tinha um papel mais dindmico na administragdo local gracas aos tributos sobre as
atividades comunais que permitia o sustento de suas a¢des. A reparti¢do dos baldios ¢ descrita pelo autor como
uma das mais significativas alteragdes na situacdo fundiaria a partir do Século XIX no seu estudo de caso, cujas
conclusoes neste sentido foram apontadas também por estudos mais recentes, como de Correia (2005).

%7 Serrdo (1995) afirma que a 0 modelo produtivo da reforma agraria ainda ¢ similar ao da Campanha do Trigo, e
ndo promoveu ajustes estruturais necessarios na agricultura alentejana.

% Correia (2005) nos leva a entender a partir de seu estudo no Alentejo Central, que a estratégia de evitar a perda
de controle das grandes propriedades no p6s 25 de abril foi a entrega voluntéria de propriedades aos colonos
locais que mantinham vinculos morais de subordinagdo aos grandes proprietarios.

6 Rodrigues (1987), por exemplo, considerava os projetos e politicas de desenvolvimento para o meio rural, em
um Concelho do Baixo Alentejo, defasados em relagao a realidade local, além de desconhecerem fatores socio-
culturais da populagdo, enquanto Serrdo (1995) considera que as limitagdes ambientais do Alentejo nunca foram
impedimento para as politicas inadequadas do governo central.
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Como podemos depreender de Silva (1995) e Mergulhdo (1997), o Alentejo vem
sendo utilizado como eixo de apoio ao desenvolvimento do litoral, subotimizando o seu
proprio desenvolvimento, desde o Estado Novo. Os resultados da adogao deste modelo, para
ele, encontram-se na falta de equilibrio entre o crescimento econdmico € as dimensdes sociais
e ecologicas do desenvolvimento, causando desemprego, exclusdo social e degradagdo do

ambiente.

O Empreendimento de Fins Multiplos do Alqueva, cujo maior simbolo tem sido a
imagem da Barragem do Alqueva, contribui para a reproducao da logica historica de
subordinacdo do povo alentejano em relagdo as elites locais, e na relacdo entre a regido e o
governo central, uma vez que perpetua a estrutura social e produtiva vigentes: manutencao da
situagdo fundiaria, atracdo de mao-de-obra barata no contexto da imigracao, valorizacao da
terra e politicas de subsidios com investimentos convenientes somente aos empresarios

capazes de fazerem a conversao de suas terras (VEIGA et al, 2006).

5.3.2 A Bacia Hidrografica do Rio Guadiana

O Rio Guadiana (Figura 20) nasce em uma area de planalto na Espanha, e percorre
810 km cujos 150 apenas sdo em Portugal, 110 km sdo transfronteiricos entre os dois paises,
até desaguar entre Vila Real de Santo Antdnio — Portugal e Ayamonte - Espanha. Sua bacia
hidrografica ocupa um territério de 66.960 km? em que 17% situam-se na parte portuguesa

(RABACA, 2003).
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Figura 20. Localizacdo do Rio Guadiana na Peninsula

Ibérica. Fonte: INAG (2005).
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O clima mediterraneo leva a altas temperaturas no verdo, com periodos de estiagem
que t€m seus efeitos sob os cursos d’agua ampliados pelo controle do caudal realizado pela
Espanha em diversas barragens e aproveitamentos hidroagricolas, ameagando inclusive o
abastecimento humano nos distritos alentejanos até a construcdo da Barragem do Alqueva.
Um resumo das caracteristicas fisiograficas da bacia do Guadiana, a partir de seu Plano de

Bacia Hidrografica (PBH) pode ser visto no Quadro 10.

Bacia Hidrogrifica do Rio Guadiana — caracteristicas fisiograficas

Extensio total: 810 km
Area total da bacia: 66.960 km’
Populacio total: 1.900.000 habitantes, 230.000 apenas em Portugal
Densidade populacional total: 28 hab/km?, em Portugal: 20 hab/km®
Perfil longitudinal em geral regular com acidentes importantes
Delimitac¢fdo: Norte —Bacia do Tejo

Oeste — Bacias do Tejo, Sado, Mira e Arade

Sul — Oceano Atlantico
Unidades morfoestruturais: Maci¢co Antigo em sua maior parte, e Orla Meridional Algarvia
Rede hidrogrifica: densa, apresentando cursos d’dgua com formas retilineas ou complexas, e vales
encaixados apresentando poucas zonas aluviais
Caracteristicas das divis6es morfolégicas:
1) Alto Guadiana: restricdo ou falta de 4dgua, aquiferos superexplorados, e limitantes para aa instalagdo de
grandes barragens, apresentando 150.000 ha de érea irrigada.
2) Médio Guadiana: boa disponibilidade de 4guas superficiais, elevada capacidade de armazenamento,
apresenta 14.000 ha de area irrigada
3) Baixo Guadiana: capacidade de armazenamento anterior a Alqueva ndo permitia seguranga do
abastecimento, possui 50.000 ha de area irrigada, com a previsdo de aumento de 110.000 com o EFMA
Clima: possui caracteristicas mediterranicas secas, com verdes quentes, alta insolagdo e evapotranspiragdo
elevada, e inverno relativamente rigoroso apenas nas zonas altas
Temperatura média anual na bacia: 16° C, com varia¢des entre os meses quentes ¢ frios (24,5° C ¢ 9,3°C
respectivamente)
Precipitacdo anual média na bacia: 550 mm, sofrendo variagdes interanuais acentuadas, € com uma
distribuicdo média mensal concentrando 80% da precipitacdo entre os meses de outubro a abril, o que
representa um periodo estival que afeta o regime dos cursos d’4gua, inclusive tornando alguns rios
intermitentes
Unidade morfolégica natural predominante: Peneplanicie Alentejana, com altitude média pouco
expressiva, declives pouco acentuados (abaixo de 30%) e algumas elevacdes consideraveis
Predominio de rochas metamorficas, sedimentares ¢ eruptivas com idades compreendidas entre o
Précambiano e o final do Paleozdico
Maior consumo de agua na bacia: agricultura irrigada

Quadro 10. Caracteristicas fisiograficas da Bacia do Rio Guadiana. Fonte: PBHRG/INAG (1999)

Um dos principais problemas da gestdo da bacia do Rio Guadiana é a falta de
integragdo e cooperagdo entre o dois paises. Em termos praticos, ¢ raro encontrar um
documento de governo ou mesmo académico que aborde a bacia hidrografica do Guadiana em

sua totalidade — espanhola e portuguesa, o que por si s6 ji demonstra uma concepgao
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fragmentada da bacia. De fato, a primeira convengdo entre os dois paises para conduzir um
aproveitamento comum dos trechos fronteiricos dos rios luso-espanhdis — entre eles o
Guadiana — data do final da década de 1960, com o dominio de grandes infra-estruturas

hidricas (VEIGA DA CUNHA,1994).

A Espanha possui 27 barragens na bacia do Guadiana com capacidade total de
armazenamento de 9.000 hm® ¢ com um consumo anual de cerca de 2.500 hm®. Segundo
Sequeira (2006), além da poluicdo de origem doméstica, a Espanha contribui com uma
enorme quantidade de sais provenientes da lavagem dos solos devido as areas irrigadas
concentradas na bacia. Isso influencia sobremaneira os usos que serdo desenvolvidos no
trecho da bacia em Portugal. A classificacdo da qualidade da agua visando seus usos multiplos

no trecho em Portugal pode ser visualizada na Tabela 1.

Tabela 1. Classificagdo para usos multiplos das dguas da Bacia Hidrogréafica do Rio Guadiana.

Classe | Classificaciio para usos multiplos das dguas da bacia do Rio Guadiana %
A Aguas com qualidade equivalente as condi¢des naturais, aptas a satisfazer 0%
potencialmente as utilizagdes mais exigentes em termos de qualidade.

B Aguas com qualidade ligeiramente inferior a classe A, mas podendo também 10%
satisfazer potencialmente todas as utilizagdes.

C Aguas com qualidade aceitével, suficiente para irrigagdo, para usos industriais 40%
e producdo de dgua potavel apos tratamento rigoroso. Permite a existéncia de
vida piscicola (espécies menos exigentes) mas com reprodugdo aleatdria; apta
para recreio sem contacto direto

D Aguas com qualidade mediocre, apenas potencialmente aptas para irrigacio, 30%
arrefecimento e navegacdo. A vida piscicola pode subsistir, mas de forma
aleatoria.

E Aguas extremamente poluidas e inadequadas para a maioria dos usos. 20%

Fonte: INAG/SNIRH (2005), citado por GPAA/MA (2005).

Segundo o Plano de Bacia Hidrografica do Rio Guadiana — trecho portugués
(PBHRG/INAG, 1999), existem 12 barragens de grande dimensdao (com capacidade de
5066hm”) e 1700 pequenas barragens (capacidade de 11 hm?) s6 no territério portugués. As
grandes barragens, como a do Alqueva, sdo resultado da baixa capacidade de armazenamento
das pequenas e médias barragens frente aos periodos de seca mais prolongados e o controle

dos caudais realizado pela Espanha em dezenas de grandes barragens instaladas ao longo da
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bacia em seu trecho espanhol. A regulariza¢dao do caudal do Rio Guadiana, além de minimizar
riscos ambientais (enchentes, secas), torna-se fundamental para o investimento na agricultura
de regadio, dinamizando a economia regional, e para a produgdo de energia, revelando, ainda,

grande potencial para atividades de esporte, lazer e turismo.

Em termos floristicos e faunisticos, a bacia apresenta 550 espécies de flora,
distribuidas em 72 comunidades distintas, chamando a atengdo os carvalhais mediterranicos
sempre verdes e esclerofilos de sombreiro - Quercus suber, e de azinheira - Quercus
rotundifoliae (PBHRG/INAG, 1999). Alterados pelo homem durante séculos, entretanto,
constituem-se nos montados, uma associacdo agrosilvipastoril onde a azinheira (mais
resistente e voltada ao pasto: madeira, frutos doces que servem ao gado e ovelhas na fase seca
da regido) e o sobreiro (mais exigente, de onde extrai-se a cortica) coexistem juntos com o
pastoreio de gado e de ovelhas, permitindo a sobrevivéncia de uma série de animais silvestres
e ervas, dentro de um sistema com pouca alteracdo do solo. O montado ¢ a forma mais

proxima do ecossistema nativo mediterraneo da regido.

Dentre as 345 espécies de vertebrados, 66% estdo associadas aos rios ou areas umidas
da bacia para sua sobrevivéncia (PBHRG/INAG, 1999). Sao encontradas, ainda, 227 espécies
de aves, 49 espécies de mamiferos, 15 de anfibios, 23 de répteis e uma comunidade piscicola
considerada a mais importante de todas as bacias hidrograficas de Portugal, segundo o Plano
de Bacia. Muitas espécies de vertebrados sdo endémicas, e algumas estdo sujeitas a extingao

ou apresentam-se em situacao critica.

Nesse sentido, o regime de areas protegidas em Portugal define na Bacia do Guadiana
2 tipos de area de interesse para a conservagdo: o primeiro refere-se a 3 areas protegidas
definidas pelo Decreto Lei n° 19/93, a saber: o Parque Natural do Vale do Guadiana (1995), o
Parque Natural da Ria Formosa (1987), e a Reserva Natural do Sapal de Castro Marim e Vila
Real de Santo Antonio (1975); a segunda, refere-se aos seis Sitios Natura 2000 - as Zonas
Especiais de Conservacdo (ZEC) referentes a Diretiva Habitats e as Zonas de Protegdo

Especial (ZPE), referentes a Diretiva Aves.
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5.3.3 O conflito em torno da Barragem do Alqueva

O aproveitamento de aguas no Alentejo remonta ao Século XIX, embora nesta época
fosse uma questdo periférica frente a outros assuntos de interesse central no contexto
nacional, até que no periodo p6s-II Guerra Mundial a necessidade de expansdo da cultura
cerealifera estimulasse a construg¢do de barragens pelo governo central devido a Campanha do

Trigo’".

A partir do Plano de Rega do Alentejo em 1957 onde tem suas origens, a Barragem do
Alqueva levou aproximadamente meio século — entre interrupgdes e retomadas politicas da
obra, para ser finalmente concluida. Esse tempo de espera e a imagem construida de solugao
do quadro negativo de desenvolvimento no Alentejo, tornou o Empreendimento de Fins

Miltiplos de Alqueva (EFMA) uma questéo indiscutivel no ideario nacional .

O EFMA, colocado em operacao desde 2002 com a operacionalizagdo da Barragem do
Alqueva pela Empresa de Desenvolvimento das Infra-estruturas do Alqueva (EDIA), situa-se
na bacia hidrografica do Rio Guadiana. O enchimento do reservatorio principal — considerado
o maior da Europa, apresenta uma série de controvérsias no campo socioambiental o que
tornou delicado o seu processo de implementacdo. Este conjunto de obras que visa
potencializar o desenvolvimento da regido tem as principais caracteristicas das duas principais

obras aqui discutidas — barragem e albufeira — descritas na Tabela 2.

Sob este quadro, e com as condicionantes ambientais do Alentejo, Alqueva tem um
papel fundamental como garantia do abastecimento humano e dessedentagdo animal, € o

fornecimento de dgua para atividades produtivas, bem como a regularizacao do rio Guadiana

7 Esta cronologia pode ser vista em Fialho Pinto (1986) e Gomes Pinto (2002), embora seja conhecido que no
periodo romano (Século IIT a.C.) ja se faziam aproveitamentos hidricos na regido.

! Fialho Pinto (1986).

> Melo (2002) espantou-se de ndo haver, a exemplo dos conflitos frequentes que envolvem obras de
aproveitamento hidroelétrico com a consecutiva inundacio de grandes areas naturais, nenhuma contestacio por
parte das populagdes afetadas pelo empreendimento. Nao houve nenhum desacordo entre os partidos, com
excecdo de um Eurodeputado que defendeu alternativas ao EFMA junto a Comissdo Européia. Isso pode ser
entendido segundo Baptista ¢ Vasconcelos (2005), como por quase meio século a barragem se transformara em
um mito - para a populagdo local e mesmo para o governo e setores técnicos — que mesmo apresentando-se como
um problema complexo, instaura-se no ideario social como solugdo ampla e ao mesmo tempo simplista: Alqueva
contribuiria para a fixacdo dos habitantes no Alentejo por meio da abertura de oportunidades de trabalho e
disponibilizagdo de agua na sua regido de influéncia. Este enraizamento da idéia de Alqueva como solugdo unica
e indiscutivel, segundo as autoras, se apoiaria ndo s6 em interesses, mas também nos valores dos stakeholders
acerca da questdo do desenvolvimento (crenga sobre o empreendimento como solucdo vidvel mesmo que sua
concepgdo esteja em desacordo com a realidade atual), e a mudanga destes valores ndo funcionaria tdo rapido
quanto a acdo destes decisores. Tal questdo se apdia nos valores dos grupos envolvidos, mas estes grupos
estariam convencidos pela l6gica de um projeto hegemoénico de desenvolvimento.
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no trecho portugués, controlando os processos de alternancia entre cheias e secas, tipicas da
zona mediterranea, e evitando, sobretudo, riscos a populacao (cheias e secas). Entretanto, uma
analise mais aprofundada ira demonstrar variados interesses sobre a sua implementagao pouco

explicitos na agenda de debates publicos.

Tabela 2. Caracteristicas da barragem e albufeira de Alqueva e do Sistema Global de Rega

pertencentes ao Empreendimento de Fins Multiplo de Alqueva — EFMA.

Caracteristicas do EFMA

Barragem e albufeira de Alqueva Sistema Global de Rega
Altura: 96 metros Area dominada: 115 mil hectares
Comprimento: 458 metros Extensao da rede primaria: 314 km

Capacidade Total: 4 150 hm3 (cota 152) Extensdo da rede secundaria: 2 240 km
Capacidade Util: 3 150 hm3 (cota 130) Barragens: 15

Espelho de agua: 250 km2 Estacdes elevatérias: 9 principais e 56
Comprimento da albufeira: 83 km secundarias
Margens: 1 160 km Mini-Hidricas: 16

Poténcia instalada: 260 MW

Fonte: EDIA (2005).

A Barragem esta localizada no Conselho de Mourdo, no Distrito de Evora, ¢ seu
reservatorio estende-se por 4 Concelhos da regido do Alentejo Central. Mas o sistema de
regadio associado — uma de suas principais finalidades e que inclui outros empreendimentos

em constru¢do ou a construir — chega a abranger 19 Concelhos do Alto e Centro Alentejo.

As origens do projeto do Alqueva encontram-se mais concretamente a partir do Plano
de Rega do Alentejo em 1957, idealizado durante o Estado Novo: regime de governo
autoritario e centralizador marcado por um desenvolvimento focado no crescimento
econdmico, na racionaliza¢gdo e maximizag¢ao dos recursos, que privilegiou as zonas litoraneas
e industriais, em detrimento das 4reas rurais periféricas, como o Alentejo. Esta concepgao
marcou o historico de evolucao do projeto do Alqueva (Quadro 11), sem que tenham sido
estudadas alternativas de desenvolvimento especificas para a regido. Entretanto, ¢ na década
de 90 que sua realizacdo toma vulto e surgem debates mais acirrados que objetivam obter

apoio da opinido publica — tanto a favor como contra o empreendimento.
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Baptista e Vasconcelos (2005) discutem 4 narrativas que funcionam como
interpretadores de Alqueva em diferentes fases de sua implantacdo a partir dos atores
principais: (1) narrativa da seca e da fome; (2) narrativa do emprego e desenvolvimento; (3)
narrativa do reservatorio de dgua estratégico; e (4) a narrativa do erro, mais atual, em fungao
da solugao simplista para um problema complexo e dificuldades de didlogo entre os diferentes

stakeholders.

Cronologia do Empreendimento do Alqueva
1955 - Inicio dos Estudos do Plano de Rega do Alentejo
1957 - 1? referencia sobre 0 EFMA
1965 - Estudo sobre Barragem do Guadiana
1973 - Licitagdo para realizacdo do EFMA
1977 - Reinicio das obras do Alqueva
1978 - Novo governo anula obras e exige novos estudos devido ao preco da agua e oposi¢do do Banco
Mundial
1984 - Nova resolugdo para realizagdo do Alqueva: produgdo energética
1991 - Licitag@o internacional para realizagdo de Alqueva e novos estudos; Alqueva vira plataforma eleitoral;
consorcio luso-belga ganha licitagdo da Comissao Européia para realizar estudo global
1992 - A Comissao Européia admite financiar o projeto se ficar provado sua pertinéncia; Consorcio Luso-
belga define barragem a cota 152 para irrigacdo de 140 mil hectares no baixo Alentejo, excluindo a geragao
hidroenergética; Liga de Protecdo da Natureza e WWF apresentam oposi¢ao ao projeto e estudo alternativo
1993 - Autarquias e associagdes do Alentejo exigem prosseguimento da obra; o governo anuncia realizag@o
de Alqueva; comecam os inventarios das conseqiiéncias do enchimento do lago; ¢ criada a Comissao
Instaladora da Empresa do Alqueva (extingue Gabinete Coordenador do Alqueva)
1994 - Plano de Desenvolvimento Regional de Alqueva; o Laboratorio Nacional de Engenharia Civil
(LNEC) antecede conseqiiéncias do Plano Hidrologico Nacional de Espanha sobre a viabilidade do Alqueva
1994 — 1995 - Estudo de Impacto Ambiental; a QUERCUS se opde ao Estudo de Impacto Ambiental; a
Comissao Instaladora da Empresa do Alqueva discute 10 cenarios para o plano de irrigagdo em workshop
técnico
1995 - a ADENEX (ONG da Espanha) entra com queixa na UE, por descumprimento portugués de leis
comunitarias; o EIA vai a consulta publica; a LPN reage ao projeto Alqueva; o Governo aprova o EIA; ¢
criada a Empresa de Desenvolvimento da Infra-estrutura do Alqueva (EDIA); a EDIA anuncia nova Aldeia
da Luz; a Comissao Européia condiciona financiamento a viabilidade econdmica e respeito ao meio ambiente
1997 - PEDIZA: Programa de Desenvolvimento Integrado da Zona do Alqueva
1998 - Inicio das betonagens na barragem
1999 - Licitacdo para constru¢do da nova Aldeia da Luz
2000 - Licitagdo para execugao do primeiro bloco do Sistema de Irrigagdo Global do Alqueva
2001 - ONG’s se opdem ao desmatamento de 1 milhdo de arvores para enchimento do lago da barragem; as
ONG’s se opdem, na Comissao de Avaliagdo e Acompanhamento da Infra-estrutura do Alqueva (CAAIA) ao
enchimento do lago sem o desmantelamento da PORTUCEL Recicla e a descontaminagdo dos solos; ONG’s
de arqueologia reconhecem sitios de valor histérico que serdo inundados; ONG’s langam o “Movimento
pela Cota 139” para conter o enchimento do lago; o Conselho de Ministros decide o prego da dgua: 11
escudos/m3; LPN acusa desrespeito a CAAIA no caso PORTUCEL Recicla; a EDIA refuta criticas
ambientalistas; o Ministro do Ambiente lanca o POA - Pedrogao e Alqueva antes de existir a albufeira e o
PROZEA - Plano de Ordenamento da Zona Envolvente de Alqueva
2002 - EDIA anuncia o fechamento das comportas sobre protesto das ONG’s

Quadro 11. Cronologia resumida do Empreendimento de Fins Multiplos do Alqueva. Fonte: Pinto (2002) e
(http://dossiers.publico.pt).
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A questdo da seca e da fome ¢ reconhecida como uma situacao sobre a qual devem ser
tomadas medidas emergenciais em nome da sobrevivéncia humana. Por outro lado, ndo sdo
construidas solugdes de médio e longo prazo que requerem investimentos e medidas
estruturais na antecipagdo destes periodos criticos, uma vez que a ciéncia atualmente tem
condigdes de prever tanto a ocorréncia quanto suas caracteristicas. Assim, torna-se
apropriado, na légica vigente, combater os periodos criticos por meio de subsidios e obras
publicas”, inclusive se estas dinamizam também setores poderosos como a construgdo civil,
sempre dependente de estimulos do Estado e capazes de grande influéncia sobre projetos de
infra-estrutura hidrica™, ou mesmo atendem aos fortes interesses eleitoreiros na regido,
historicamente com o predominio do Partido Comunista — PCP, opositor do governo central

(Veiga et al, 2006; Pinto, 2002).

Pinto (2002) diagnosticou mais de 30 atores envolvidos em opinides acerca do conflito
de Alqueva na imprensa escrita no ano de 1995, quando foi discutido o Estudo Integrado de
Impacto Ambiental; e no periodo de 2000 a 2001, quando foram finalizadas as obras de
construgdo da Barragem. Mas sao as ONGA’s e o governo portugués que se enfrentam por
meio de uma série de recursos: notas e denlincias na imprensa escrita e televisiva, atos
publicos, manifestacdes, documentos oficiais, acdes em defesa das espécies da fauna e flora,
confronto em espacos publicos institucionais, estratégias transnacionais e queixas formais
junto & Comissdo Européia. As ONGA’s e partiddrios do projeto chegaram a se enfrentar
verbalmente na inauguragao da barragem em 2002, da mesma forma ganhou a cena publica
(por meio de pichagdes, como slogan e junto a midia) a frase “Construam-me Porra!”, uma
referéncia a demora de quase meio século na instalacio do EFMA, ndo muito bem avaliada

em termos de autoria.

O conflito entre a sociedade civil organizada e os responsaveis pelo EFMA tem
origem em uma série de inadequacdes dos objetivos do projeto em relacdo a sua localizagao

(Quadro 12). Alguns sdo estruturantes, dada as dimensdes da obra, outros encontram-se

 BARROS (1986) descreve trés medidas de contengio de crises de desemprego no Alentejo: (1) os lavradores
eram compelidos a absorverem os desempregados (que entrou em desuso em meados de 1950); (2) as “obras de
crise” destinadas a absorver mao-de-obra desempregada promovidas pelas autarquias locais; e (3) distribuicdo de
auxilios aos mais necessitados. PINTO DE SA (1989) confirma o procedimento de promover obras publicas para
evitar as tensdes sociais nas crises de desemprego causadas pelas desigualdades sociais na estrutura agraria do
Alentejo.

" BAGANHA et al (2001) citam o Estado como cliente ¢ promotor da construgio civil no campo das infra-
estruturas financiadas pelos Quadros Comunitarios de Apoio; enquanto CALVARIO (2004) aponta que o setor
da construgdo civil é fonte de pressdo para que obras publicas nos dominios das infra-estruturas hidricas, por
vezes sem qualquer indicagdo de sustentabilidade, sejam realizadas. ARAUJO (s/d) afirma que certamente a
industria da construgdo civil em Portugal beneficia-se com uma constru¢do como a do Alqueva.
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ligados ao campo dos impactos ambientais ¢ do patrimonio arqueologico e social (pela
inunda¢do da Aldeia da Luz e outras localidades), e, por fim, a critica ao modelo historico de
desenvolvimento nacional. Em termos de beneficios as populagdes locais, os ambientalistas
defendem que boa parte dos solos a serem transformados em areas irrigadas nao tem aptidao
para tal, sobretudo quando se verificam as condicdes comprovadamente duvidosas de
qualidade da 4gua que provém dos projetos de regadio e centros populosos da parte espanhola

da Bacia (SEQUEIRA, 2000).

Objetivos estruturantes do EFMA'! Incertezas e impactos apontados por cientistas e ONGAs>

Reserva estratégica de agua no sul de Portugal A poluicdo da agua restringe seus usos

Regularizagdo dos caudais do Rio Guadiana A gestdo preconizada ¢ sob a otica da oferta e ndo da demanda

Soberania Nacional frente ao controle de Espanha Transvase virtual do Rio Douro para o Rio Guadiana

Dinamizac@o econdmica e social do Alentejo O modelo de desenvolvimento ¢ reducionista e se apdia no
estimulo da atividade produtiva para solugdo de problemas
complexos.

Alterag@o do modelo agricola no Alentejo (regadio) Concentragao fundidria. Os solos sdo sensiveis ao regadio, e

sujeitos a salinizag@o por aguas poluidas. A construcdo da
barragem afetou espécies em risco e destruiu habitats importantes

Reforco da produgio de energia elétrica A contribui¢do é pequena e a bombagem para elevagio da agua
para regadio apresenta custos elevados

Potenciagdo da capacidade turistica do Alentejo Impacto ambiental dos empreendimentos (campos de golfe,
sobrexplorag@o das aguas ja poluidas e pressdo sobre as ilhas de
conservagio)

Combate a desertificagdo fisica A reversdo do quadro demografico é lenta e considerada mesmo

irreversivel para alguns autores

Amenizagdo das alteragdes climaticas Ha incertezas neste processo ¢ a alteragdo na umidade pode afetar
a agricultura

Intervencdo organizada no dominio do ambiente Descumprimento de varias Diretivas Comunitérias de protegao a
patrimoénio cultural espécies e conservagdo de habitats, inclusive a Diretiva Quadro
da Agua (principio de recuperagio de custos)

Dinamizac@o do emprego regional, ja a partir da obra Atracdo de empresarios estrangeiros e mao-de-obra imigrante sob
condigdes precarias e desfavoraveis, como a obra mesmo
demonstrou”

Quadro 12. Objetivos estruturantes do EFMA e suas correspondentes incertezas, impactos e constrangimentos
apontados por pesquisadores, técnicos e ONGAs. Fonte: pesquisa do autor, com base nas notas abaixo.

1 Ministério do Planejamento e da Administracao do Territorio (1996)

2 VERGES (2001); MELO (2002); SANTOS (1997); ONGAS (2001); SEQUEIRA (2000); PLATFORM FOR
SUSTAINABLE ALENTEJO (2005) e entrevistas em campo.

7 A imprensa na época de construgio da barragem apontou irregularidades nas condi¢des de trabalho, na
remuneragdo € no tratamento da mdao-de-obra proveniente de 16 paises, apontando discriminagdo com os
operarios negros e imigrantes.
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Além disso, a solucdo prioritaria a ser desenvolvida com a constru¢do do Alqueva —
agricultura irrigada de 110.000 hectares — ndo condiz com o quadro de evolucdo da Politica
Agricola Comum Européia (PAC). Atualmente, analistas da PAC prevéem uma desaceleragao
nos subsidios agricolas que hoje viabilizam a agricultura no Alentejo, recursos que serao
necessarios frente aos custos de investimentos na conversdo agricola e dos custos que a dgua

bombeada a partir de Alqueva tera para este sistema de produgao.

Veiga et al (2006) apresentam estudos que demonstram a incoeréncia entre os
objetivos do EFMA e os setores a serem beneficiados, principalmente quanto a sua
fundamentagdo no atendimento a uma agricultura marcada pelo envelhecimento dos
produtores, baixa qualificacdo e capacidade de absor¢do de mudangas tecnologicas, e pelo
abandono progressivo da atividade agricola. Isso corrobora a tese de Vergés (2001), que
afirma que tanto as areas a serem irrigadas como as dimensdes da barragem e seu reservatorio
estariam superdimensionadas, considerando sem propdsito o impacto ambiental causado na
regido. Recorda-se, ainda, que a Comissdo Mundial de Barragens, apos o estudo de mil
unidades de tais infra-estruturas no mundo, chegou a conclusdo de que essas sdo uteis ao
desenvolvimento humano, mas que frequentemente sdo implementadas sob altos custos
sociais e ambientais desnecessarios, e cujos beneficios ndo sdo distribuidos de forma

eqiiitativa (VEIGA DA CUNHA, 2003).

De fato, ja o Estudo Integrado de Impacto Ambiental (EIIA) realizado para a primeira
fase do projeto ndo se tratava de um estudo global dos impactos do empreendimento,
suscitando varios questionamentos acerca do processo de avaliagdo de impacto ambiental
(AIA), considerado insuficiente em diversos aspectos pelos atores em oposi¢ao ao projeto. As
incertezas levantadas durante o processo de AIA levaram a recomendacdo governamental da
criacdo de uma Comissao de Avaliagao e Acompanhamento das Infra-estruturas de Alqueva
(CAAIA) em 1995, representando uma medida pos-avaliagdo ambiental. Esta comissao vai se

tornar a grande arena institucional de disputa entre pontos de vista conflitantes dos atores.

Além disso, o governo ¢ ao mesmo tempo promotor do Empreendimento de Infra-
Estrutura do Alqueva por meio da EDIA, o seu avaliador em termos de impactos ambientais, €
o avalista frente as exigéncias da Comissdo Européia, o que ¢ fruto das denuincias e pressao
das ONGA’s ambientalistas e, em parte, das espanholas. As ONGA’s tornaram-se as
principais opositoras do projeto devido ndo s6 aos impactos sobre espagos naturais sensiveis

ameacando espécies endémicas de fauna e flora, mas também devido as dimensdes das infra-
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estruturas e as inadequagdes do projeto de irrigagdo frente as condigcdes socioambientais da

regido.

As ONG’s da Espanha tiveram um papel importante no processo, envolvendo-se
ativamente com o descumprimento portugués do quadro legal comunitario no dominio do
ambiente, bem como na luta contra a afetacdo de areas a serem inundadas em territorio
espanhol. Entretanto, ndo serdo objeto de maiores descri¢cdes, o que tornaria o trabalho, ja
extenso, demasiadamente complexo. Da mesma forma, houve o envolvimento de associagdes
com interesses na defesa do patrimdnio cultural e arqueologico, na medida em que o
alagamento atingiu vastas areas com elementos de grande valor histérico ou que foram

descobertos durante o processo de estudo de impactos ambientais.

No dominio do ambiente, as ONGA’s portuguesas organizam por volta de 2001 o
Movimento pela Cota 1397°, que surge aquém da contestagio do empreendimento, mas contra
a forma de implantacdo e dimensdo do EFMA, e os impactos associados em diversos

77 . .. , . ,
campos' ', ou seja, uma critica também ao modelo de desenvolvimento proposto para a area de
influéncia do EFMA, cujos objetivos e diretrizes sempre foram considerados controversos nao

so pelas ONGA'’s, mas por cientistas e técnicos ao longo do processo.

Mesmo assim, nenhuma das posi¢des assumidas pelas organizacdes do ambiente,
recomendadas pela Comissdo Européia e difundidas pelos cientistas e analistas na midia foi
suficiente para abalar o modelo de desenvolvimento proposto para o Alentejo (dinamizagao
socioeconomica idealizada com o EFMA), embora muitas questdes decorrentes dos estudos e
medidas ambientais tenham sido consideradas na implantacdo do empreendimento, mesmo
que de forma insatisfatoria na expectativa das ONGA’s. A unanimidade no seio do povo
Alentejano refutou qualquer intencdo de defesa de novas perspectivas para o desenvolvimento

da regido defendidas pelas ONGA’s".

Desde o inicio de 1997 a Liga para a Protec¢ao da Natureza (LPN) inicia um processo

de comunicacdo com a Comissdo Européia no sentido de apresentar seus receios quanto a

7% A cota 139 é uma opgdo pela diminuigdo no enchimento da barragem até a cota inicialmente prevista (152 m),
como forma de conter a destrui¢do de habitats e espécies vulneraveis uma vez que o volume util da albufeira
seria utilizado de forma faseada em 20 anos. Esta alternativa foi desconsiderada pelo governo, mas se tornou
uma idéia simbolica de um outro modelo de desenvolvimento para o Alentejo.

7 Vide Baptista e Vasconcelos (2005); Pinto (2002); Melo (2002); Ongas (2001), e Advisor (2002).

A inauguracdo de Alqueva ¢ emblematica, onde manifestantes do Movimento pela Cota 139 foram reprimidos
pelos partidarios da obra, sendo intimados a ndo prejudicar o desenvolvimento do Alentejo.
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inadequagdo do EFMA, a época, principalmente sua componente agricola. Desde entdo, foram

se especializando na contestacao de varios outros impactos consideraveis.

O periodo foi marcado pela publicizagdo de uma série de informagdes e contra-
informacodes na midia escrita (PINTO, 2002) e televisiva, dividindo a opinido publica nacional
sobre os reais efeitos do empreendimento, e tornando o debate local uma questdo entre todos

os cidaddos portugueses.

Considerando estes fatos e as dificuldades de didlogo com o governo desde 1996, as
ONGA’s se estruturam em bloco e passaram a atuar em diferentes fases e espagos
institucionais relacionados ao empreendimento e a Bacia Hidrografica do Rio Guadiana
(Figura 21). Note-se que a figura procura ndo encerrar a atuacdo das ONGA’s no periodo
multifases do conflito do Alqueva: seu processo de criacao e transformacao ¢, sem duvida,
impulsionado pelo conflito, mas inicia-se anteriormente ¢ tem diferentes prosseguimentos,

como demonstrado mais adiante.

As reunides publicas para discussdo do Alqueva iniciam-se em 1993, mesmo periodo
em que a Associacdo Nacional de Conservacao da Natureza - QUERCUS envolve-se na
discussao publica do projeto em ambito local por meio de sua sede descentralizada em Beja.
A partir desta época as ONGA’s se manifestam por meio de posi¢cdes na midia, ou de estudos
autonomos com base em informacgdes cientificas devido a sua relagdo proxima ao meio

académico, como o caso da LPN, que contesta mais fortemente o projeto a partir de 1995.

Durante este ano, seguem os estudos de impacto ambiental e as audiéncias publicas,
que segundo Pinto (2002) correm em clima de tranqiiilidade, mas com as devidas criticas e

questionamentos das ONGA'’s, ainda em meio a grandes incertezas.

Devido as incertezas técnicas do projeto e as criticas sobre o EIIA que sdo
acompanhadas pela Comissdao Européia, o governo portugués decide criar a CAAIA, que se
configura como espago consultivo de avaliacdo e acompanhamento das medidas mitigadoras e
compensatorias requisitadas pelo EIIA. Conformadas com a irreversibilidade da obra, e
reconhecendo alguns dos beneficios proporcionados pelo EFMA, as ONGA’s amadurecem
suas estratégias e passam a buscar a abertura de dialogo sobre alternativas de viabilidade para

o empreendimento com menos impactos ambientais.
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Figura 21. Relagdo entre os espacos institucionais de participagdo na Bacia Hidrografica do Rio Guadiana,

inclusive a proposito do conflito do Alqueva. Fonte: pesquisa do autor.
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Uma das alternativas consolidadas torna-se o enchimento progressivo do reservatorio,
visto as reais demandas do empreendimento s6 serem necessarias em apenas 20 anos de
projecao. Esta alternativa acautelada pelo governo portugués e os estudos conduzidos de
forma pouco transparente, levam a sua rejei¢ao definitiva anos depois com a referéncia a uma
diretiva européia que implica que os testes de seguranca de barragens devem ser feitos em seu

nivel méximo, e portanto Alqueva ndo poderia permanecer a uma cota inferior.

No final de 2000 comecga a se esbogar o entdio Movimento pela Cota 139, com uma
estratégia organizada de atuacdao conjunta entre varias ONGA’s comprometidas com a defesa
dos valores ambientais no pais. Em 2001 o movimento estd consolidado e atuante por meio
dos seus representantes na CAAIA e apoio de instituigdes locais no Alentejo no controle

social das medidas ambientais implementadas pela EDIA.

Ainda durante o processo de implementagao do EFMA, foram submetidos a diferentes
formatos de consulta ptblica varios documentos de planificagdo e ordenamento do territorio,
atendendo as recomendagdes da Comissdo Européia: o Plano Regional de Ordenamento do
Territério da Zona Envolvente da Albufeira de Alqueva - PROZEA, o Plano de
Desenvolvimento Integrado da Zona de Alqueva — PEDIZA, e o Plano de Ordenamento das
Albufeiras de Alqueva e Pedrogdo — POAAP, este ultimo mesmo ainda sem a existéncia da
propria albufeira, o que na analise de Rocha (2002), levou ao fracasso do envolvimento social.
Entretanto, o fechamento das comportas, no inicio de 2002, ndo pde fim ao debate que segue
em torno das medidas de mitigagdo e acompanhamento, previstas pelo Estudo Integrado de
Impacto Ambiental: o Plano de Gestao Ambiental a ser realizado pela EDIA, as outras infra-
estruturas hidraulicas que junto com a Barragem do Alqueva compde o EFMA, e a ansiada

revisdo dos Planos de Ordenamento de Albufeira (POA).

O governo portugués conduz entdo a elaboragao em 2001 do Plano de Ordenamento
das futuras Albufeiras do Alqueva e Pedrégao (POAAP), sob uma orientagdo extremamente
restritiva das adguas publicas e do entorno do reservatoério, amparado por rigidas medidas de
controle e ordenamento ambiental, que ndo desperta muito interesse das ONGA’s nas
audiéncias e consultas publica, e nem da sociedade uma vez que a medida foi realizada
anteriormente a existéncia dos planos d’agua, tornando impossivel a percepgao social sobre a
mudanga e as oportunidades no territério. Esta situacdo ndo se manteria a partir da revisao do
POAAP em 2005, prevista em lei, e j& com a albufeira a caminho de seu pleno enchimento,

trazendo a tona o descontentamento de investidores e empresarios que pretendem lucrar com a
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nova configuragdo territorial do Alentejo, bem como os fortes interesses das autarquias em

utiliza-la para impulsionar o desenvolvimento turistico e econdmico local.

Nesta altura, apos ter o enchimento da barragem como uma causa perdida, o
Movimento pela Cota 139 deixa de existir dando lugar a Plataforma pelo Desenvolvimento
Sustentavel do Alentejo, estratégia comum de organizacdo das ONGA’s frente a problemas
ambientais. Menos atuante e informado, devido a sua retirada da CAAIA por respeito a
decisdo da maioria das ONGA’s, embora nao por unanimidade, o movimento tem fraca
atuacdo na revisdo do POAAP, e nenhuma ONGA participa das discussdes publicas,
resumindo-se apenas a um acompanhamento da elaboragdo do plano em sua Comissdo Mista

de Coordenagao.

A revisao do POAAP foi realizada em apenas seis meses, € suas audiéncias publicas
foram apenas informativas a sociedade, com o objetivo de recolher contribuicdes e sugestoes,
apresentando um formato passivo de participagdo, centralizado na figura de uma autoridade
do INAG, sem auxilio de facilitadores, em linguagem pouco adequada para a sociedade em
geral. As caracteristicas principais dessa revisdo estdo no fato que a balneabilidade na
albufeira continuam suspensas até maiores estudos, muitas areas antes restritas a utilizagao
foram liberadas; o estimulo a um turismo de alto nivel (n3o compativel com a estrutura de
desenvolvimento local, e desconsiderando o turismo tradicional de pequenas empresas); uma
deficiéncia na fiscalizacdo frente as inumeras medidas restritivas; e pouca transparéncia nos
critérios que restringem os usos para a agricultura proéxima as margens (previstos em lei) e os
que facilitam a implementacdo de campos de golfe, pelo menos 11, nas mesmas condigoes.
Ainda destaca-se que, segundo manifestacdo dos participantes das audiéncias, a Comissao

Mista de Coordenacdo nao contou com a participagdo de representantes da agricultura.

Na margem de todo este amplo processo encontram-se o Conselho Nacional de Agua,
consultivo e com a maioria do governo, eximindo-se de qualquer debate mais profundo sobre
o Alqueva; o Conselho de Bacia do Guadiana, criado em 1994, mas sem qualquer
participagdo mais efetiva no debate sobre 0 EFMA, levando 8 anos para promulga¢do do seu
Plano de Bacia e abandonado em 2002 apos a sua aprovacao; o Conselho de Bacia do Sado,
em que a QUERCUS procura inserir na agenda de debate os impactos causados pela
transposi¢ao das aguas poluidas do Guadiana, prevista com o EFMA; e a auséncia de controle

social, participagdo e acompanhamento das discussdes na estrutura criada, em 1998, pela
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“Convengdo sobre a Cooperagio para a Protecgdo e o Aproveitamento Sustentavel das Aguas

das Bacias Hidrograficas Luso-espanholas”.

O interesse nas comissoes criadas pela convengdo tornou-se crescente na medida que

especialistas apontavam que estava sendo negociada entre Portugal e Espanha uma
. A . 9 , . . p

“transposi¢do virtual”” entre as dguas do Rio Douro, de melhor qualidade, e as poluidas do

Guadiana para o enchimento de Alqueva.

5.4 ONGA’S E A PARTICIPACAO NA GESTAO DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO
GUADIANA

5.4.1 Identidade e valores que fundamentam a acao das ONGA’s

Segundo as informagdes obtidas nas entrevistas realizadas com diversos atores e
pesquisadores, as ONGA’s com maior atuagdo e envolvimento no conflito do Alqueva e com
rela¢do direta na bacia hidrografica do Rio Guadiana, sdo em ambito nacional: a Liga para a
Proteccdo da Natureza — LPN, o Grupo de Estudos de Ordenamento do Territorio e do
Ambiente — GEOTA, ¢ a Associa¢ao Nacional de Conservacao da Natureza — QUERCUS; e,
em ambito local/regional, o Centro de Estudos de Avifauna Ibérico — CEAI e a Associagdo de
Defesa do Patrimonio de Mértola — ADPM. As caracteristicas mais marcantes destas ONGA’s

encontram-se no Quadro 13.

Em geral as ONGA’s tém origens no comeco da década de 1980, com exce¢do da LPN
que existe desde 1948, e do CEAI que apresenta primérdios na década de 1970 e se formaliza
a partir de 1991. A origem de sua criagdo ¢ variada, mas sempre com fins de prote¢do da
natureza, desde mobilizacdo de académicos em torno do tema, organizagdo de militantes, até
grupos de amigos envolvidos com a observacio da avifauna. A ADPM™ distingue-se pelo
fato de ter se constituido como uma Organizacdo Nao Governamental de Desenvolvimento
(ONGD) na esteira da influéncia do movimento em defesa do patrimonio apds o 25 de abril

de 1974.

7 A transposi¢do virtual refere-se ao processo em que para liberar o enchimento da barragem do Alqueva, o
governo portugués teria negociado com o governo espanhol a vazdo do Rio Douro. Para saber mais sobre a
transposi¢ao virtual, ver Verges (2001).

% pela legislacdo vigente, a atuacdo na area ambiental empresta-lhe o estatuto de ONGA.
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ONGA

Caracteristicas principais

LPN

Fundada em 1948, ¢ a ONGA mais antiga em atividade no pais, de ambito nacional,
com nucleos e delegacdes descentralizadas, sobretudo no Alentejo, onde tem larga
atuacdo. Desenvolve projetos de conservagdo variados, apoiados pelo governo nacional
ou por programas no ambito da UE, inclusive a aquisi¢do de propriedades para a
conservagdo da natureza. Participa no Conselho Nacional de Agua, teve acento no
Conselho de Bacia do Guadiana (enquanto este funcionava) e na Comissdo de
Avaliacdo e Acompanhamento da Infra-Estrutura do Alqueva (CAAIA), além de outras
representacoes.

GEOTA

Atuando informalmente desde 1981, constitui-se legalmente em 1986. E de ambito
nacional, mas ndo possui nucleos descentralizados pelo pais, ao contrario, constroi
acordos de cooperagdo com associagdes locais/regionais. Trabalha com recursos de
fontes variadas: estatais, privadas e internacionais. Desenvolve projetos multi-
objetivos, voltados para a sensibilizagdo e mobilizagdo social e a educagdo ambiental.
Tem larga atuacdo na avaliagdo técnico-cientifica de estudos de impacto ambiental e
politicas publicas, tendo influenciado a elaboragdo da Lei de Bases do Ambiente.
Participa no Conselho Nacional da Agua e teve participagio na CAAIA.

QUERCUS

De ambito nacional, mas com nucleos regionais espalhados pelo pais, foi criada em
1985. Tem larga atuag@o na sensibilizagdo e mobilizagdo social, inclusive de protesto.
Desenvolvem projetos variados, voltados para a relacdo da sociedade com o meio
ambiente. Participou da CAAITA e do Conselho de Bacia do Sado.

CEAI

Fundado em 1991, tem origens em uma atuacdo local desde a década de 1970. Trata-se
de uma organizacdo principalmente de defesa da fauna regional e local. Desenvolve
projetos de educacdo ambiental, conservagdo da natureza, pesquisa, difusdo de
informagao e ecoturismo. Participou da CAAIA e de seus Grupos de Trabalho.

ADPM

Fundada em 1980, trata-se na verdade de uma ONGD que atua no desenvolvimento
econOmico, social e cultural local, e na defesa do patriménio de sua circunscrigao,
inclusive o ambiental. Considerada de utilidade publica, tem uma desenvolvida
estrutura organizacional, contando com um niimero bastante expressivo de técnicos
remunerados pelos diferentes projetos que desenvolve em diferentes dominios com
recursos estatais e internacionais. Participou do Conselho de Bacia do Guadiana.

Quadro 13. Caracteristicas das ONGA’s atuantes no conflito do Alqueva e na bacia hidrografica do Rio

Guadiana. Fonte: pesquisa do autor.

As oportunidades que envolvem a criacdo sdo também distintas. A LPN surge ainda no

contexto autoritario da ditadura fascista, e ndo tem qualquer tipo de intervencdo politica,

restringindo-se ao debate cientifico até a abertura democratica no pais. Retine por volta de 200

académicos principalmente das ciéncias agrarias de universidades e centros de pesquisa no

debate da degradagdao ambiental da Serra da Ardbida, e mantém uma posi¢ao de contribuigdes

cientificas, o que se torna um diferencial na sua atuacdo e o que leva os mais ativistas a

deslocarem-se para outras organizacdes como a QUERCUS. Esta, por sua vez, se estrutura

em funcdo da insatisfagdo de militantes com o pouco retorno da atuagdo das ONGA’s em que

seus membros originalmente se engajavam. Surgiram mais ao norte do pais, crescendo como

organiza¢ao voltada para manifestagcdes e militdncia ambientalista.
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O CEAI tem uma origem pouco politizada, na convivéncia entre amigos que
partilhavam o hébito de observar passaros. O amadurecimento da ONGA ocorreu junto com o
dos proprios idealizadores. Por fim, o GEOTA surge como um grupo de estudos voltado para
a reflexdo sobre o ambiente em Portugal, atuando em processos de educagdo ambiental.
Alguns anos mais tarde, com o respaldo de um personagem com influéncia na cena politica, o
GEOTA formaliza-se e passa a atuar no espago publico, instituindo-se como critica e

colaboradora das politicas publicas, apoiando a elaboracao da Lei de Bases do Ambiente.

A missao das ONGA’s ¢ um dos elementos portadores de valores que orientam suas
acOes e opinides. Em geral, procuraram estruturar suas organizacdes sobre valores e
principios comprometidos com a conservacdo da natureza, se contrapondo a intervengao
humana. Este ideario comeca a se modificar com a entrada do debate sobre o
desenvolvimento sustentavel nas agendas internacionais e, no contexto nacional, influencia a
transi¢do de um posicionamento em favor da natureza para um outro, complementar, em favor

das geragdes futuras.

Embora algumas associagdes nao tenham deixado para tras seus valores e missoes
iniciais, elas passam a apostar em uma formagdo adequada para a mudanca de atitude e a
reaproximacao do homem ao meio ambiente, em contraposi¢do a postura inicial de defender a
natureza contra os impactos do ser humano. Esta mudanca se deve também a ampliacdo dos
horizontes de atuagdo das ONGA’s ao longo de sua existéncia, como aprendizagem dos
diferentes espacos e conflitos vivenciados na defesa do meio ambiente e de seus direitos
legais. Alguns valores sdo destacados e reconhecidos como fundamentais a atuacdo das
ONGA’s, embora seja dificil agrupa-las em um denominador comum. A Figura 22 ¢ uma
tentativa de apresentar a convergéncia dos valores com os quais os entrevistados acreditam

que o conjunto de participantes das ONGA’s interpreta a realidade e orienta suas acdes.

A solidariedade, no sentido de compromisso com a causa ¢ a liberdade, enquanto
autonomia, aparecem como as orientacdes mais compartilhadas entre os diferentes
entrevistados. Mesmo configurando-se em uma dimensdo acima da propria ONGA, estes
valores que orientam sua atuacdo com o meio ambiente e a sociedade, ndo s6 no ambito
nacional, mas em termos globais, sdo referéncia para outros valores que elas partilham em
termos da atuag¢do conjunta (inter-ONGA’s e institui¢cdes), € mesmo no nivel intra-ONGA, o
espaco interno de interacdo entre os membros e profissionais atuantes em nome da

organizagao.
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Estas referéncias aos valores, entretanto, foram apontadas pelos entrevistados,
geralmente pelos dirigentes ou por aqueles mais atuantes dentro da ONGA. Mesmo tendo sido
solicitado durante as entrevistas que pensassem em termos de suas instituigdes, elas poderiam

refletir escolhas pessoais.

Solidariedade
Liberdade
|
v 4 v v
Diacronica: com as Sincrénica: entre as Igualdade de Autonomia
geracdes futuras geracdes presentes oportunidades
Supra-ONGA
Entre as instituigoes Confianga Respeito Mutuo
Inter-ONGA’s
Cooperagdo Cumplicidade Responsabilidade Dedicagdo
Comprometimento
Intra-ONGA

Figura 22. Valores que orientam a agdo das ONGA’s. Fonte: pesquisa do autor.

Se no comego a composi¢do das ONGA’s era bem variada, com excec¢do da LPN que
basicamente constituia-se de pessoas ligadas ao meio académico, atualmente todas
apresentam profissionais ligados principalmente a causa ambiental, refletindo uma necessaria
especializacdo das ONGA’s. Aquelas que ja eram constituidas de técnicos abriram-se para

uma composicao mais variada, como o GEOTA.

5.4.2 Histoérico e evolucio da atuacio politica

Durante os primeiros anos de existéncia, as ONGA’s ndo mantinham nenhuma relagao
institucional com a administragdo publica, tanto pela inexisténcia de oferta estatal de

participagdo, como, no caso da LPN, terem se constituido em meio a ditadura. Entretanto, ha
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aquelas que desde cedo se firmaram na relagdo cooperativa com o governo — quer seja local,
como a ADPM, quer seja nacional, como o GEOTA, em que um membro era ponte direta

com a administragao publica.

Com a abertura democratica e a organizagdo de espacos consultivos de envolvimento
da sociedade na gestdo publica, todas as ONGA’s passaram a participar em diferentes
iniciativas promovidas pelo governo. Tais iniciativas foram em boa parte orientadas pela
ampla legislacdo no dominio do ambiente a partir de 1987, mas também impulsionadas pela
adesdo de Portugal a Comunidade Européia, cujas exigéncias para financiamentos de
intervengdes com impactos no ambiente influenciaram uma gestdo publica mais democratica,
j4 que os mecanismos legais previstos desde a Constitui¢do de 1976 foram pouco efetivos
neste sentido. As ONGA’s também estiveram envolvidas em algum tipo de manifestacao e/ou
protesto publico, existindo mesmo aquelas que voltam parte de suas atividades para tal fim,

como a QUERCUS.

As razdes que levaram as ONGA’s a entrar no espago publico, estdo associadas
principalmente a oferta estatal, mas os interesses sdao, primordialmente, a busca por
influenciar as politicas publicas e as a¢des governamentais no dominio do ambiente, e, ainda,
tornar o trabalho da organizag¢do reconhecido publicamente, até obter apoio e simpatizantes

junto a opinido publica e buscar voluntarios para suas causas.

Nos primeiros anos de atuagdo, as atividades das ONGA’s estavam voltadas para a
educagao ambiental visando a prote¢do e conservagdo do meio ambiente. Realizavam também
estudos sobre a questdao ambiental e, mais reservadamente, dedicavam-se também a dentncias
de crimes ambientais ou descumprimentos de leis. Atualmente, mantém as mesmas
perspectivas, embora mais diversificadas devido a sua consolidagdo e tempo de existéncia,
mas com a incorporagdo da mobilizacao politica no seu conjunto de atividades, seguida da

gestao das aguas e, em alguns casos, da pesquisa cientifica.

Essa transicdo entre as atividades originalmente desenvolvidas pelas ONGA’s e as
desenvolvidas atualmente tem, na concep¢ao dos entrevistados, causas variadas: o
amadurecimento e profissionalizagcdo dos membros, o crescimento das intervengdes publicas
com consideraveis impactos ambientais, a auséncia de aplicagdo de instrumentos de
ordenamento do ambiente e a necessidade de influenciar as politicas publicas no dominio do

ambiente. Esta transformac¢do no campo de atividades das ONGA’s conduziu a mudangas
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significativas em suas estruturas e competéncias: maior planejamento e organizacdo das
atividades, maior reconhecimento social das ONGA’s atraindo novos associados € membros,
e maior influéncia e respeito no espago publico. A insercao na agenda politica da questao
ambiental, a partir do final da década de 1980, trouxe também a possibilidade de
diversificacao das fontes de financiamento do trabalho das ONGA'’s, considerada fundamental
para a continuidade e ampliacdo de suas atividades. A ampliacdo dos recursos e a adesdo de
mais técnicos do setor permitiram que as proprias ONGA’s incrementassem a produgdo de
informacodes e analises autonomas dos problemas ambientais, favorecendo a passagem de uma
postura reativa as demandas do governo para uma postura pro ativa de estabelecimento de

agendas e demandas.

De fato, houve também mudangas na estrutura organizacional destas organizacdes que
sao refletidas: pelo fortalecimento institucional para realizarem lobbie junto ao governo; pelas
oportunidades de financiamento que permitiram a contrata¢do de técnicos em tempo parcial
ou integral, ou sob demanda, tornando-as setores de emprego; pela descentralizagdo de suas
atividades em niveis regional e local, criando nucleos e delegacdes favoraveis a sua atuagao
em nivel nacional; e, por fim, pela possibilidade de aquisicdo de terras para fins de

conservagao, tornando algumas das ONGA’s proprietarias de bens imoveis.

A entrada das ONGA’s no campo da gestdo das dguas deu-se também sob duas formas
principais, a primeira e mais frequente vem com a propria criagdo da ONGA, cujos principios
de atuagdo, voltados para o meio ambiente, tinham a questao dos cursos d’agua como um de
seus temas mobilizadores. A segunda, se deve ao debate sobre a Barragem do Alqueva em
meados da década de 90, impulsionando as ONGA’s de uma maneira geral a se engajarem de
forma mais politizada e técnica na questdo dos recursos hidricos.

A entrada nos espagos publicos ofertados pelo governo, a partir do cumprimento de
dispositivos legais e a dimensao territorial do pais, permitiu que as ONGA’s se articulassem
na participacdo em esfera nacional, regional e mesmo local. A adesdo a redes internacionais,
bem como a projecdo que ganham com a busca de apoio a ONG’s internacionais e a elevacao
do processo de disputa contra Alqueva ao nivel da Comissao Européia, ampliaram o ambito
de agdo das ONGA'’s para o nivel internacional. Esta entrada mais visivel no espago publico
das ONGs nacionais (LPN, QUERCUS e GEOTA) resulta da sua articulagdo pela primeira
vez, do processo de decisdo da localizagdo da nova ponte sobre o Tejo que segue a entrada de
Portugal na EU em 1987. A articulacdo entre as 3 ONGs nacionais permitiu uma expansao no

espago de decisdo e consequentemente a possibilidade de recorrer a espagos de arbitragem
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superiores, como por exemplo o tribunal europeu, fomentando uma aprendizagem de trabalho

colaborativo entre as ONGA’s (VASCONCELOS, 1997a).

5.4.3 Atuacao politica: estratégias de acdo, recursos e estrutura de mobilizacao

A realidade da influéncia que exercem nos muitos espagos consultivos ofertados pelo
governo ¢ variada. Segundo os entrevistados, em geral conseguem influenciar a formulagao
das politicas publicas, mas ¢ raro que sejam convidados a apoiar a administracao publica na
problematizacao das questdes ambientais. Isto significa que ¢ o governo quem direciona a
atuacdo em termos de meio ambiente, seguindo as agendas ambientais da Comunidade
Européia. Esta influéncia se d4, sobretudo, na forma de opinides e contribuicdes altamente
especializadas e, em poucos casos, no ambito do conhecimento geral, devido a familiaridade

de algumas ONGA’s com os problemas locais em seus territorios de atuagao.

Contudo, boa parte dos casos em que participam das decisdes, refere-se a consultas
dos 6rgdos governamentais sobre a implementacdo de suas politicas publicas previamente
decididas, devido a competéncia técnica destas organizacdes, ¢ de sua capacidade de

sensibilizar, mobilizar e comunicar informagdes a sociedade.

Para as ONGA'’s, os espacos ofertados pelo governo em ambito nacional pecam muito
por serem somente consultivos e por ndo incluirem uma maior diversidade de atores sociais
nas suas discussdes. No ambito local, reclamam que as discussdes chegam definidas pelo
governo central, e ha pouca abertura para inser¢do das contribui¢des locais e regionais. Em
alguns casos, ha um excesso de ofertas de espacos de participagdo que sobrecarregam oS

poucos membros das ONGA’s com alto custo social, ndo contabilizado pelo governo.

Em termos do processo de tomada de decisdes, as ONGA’s reconhecem que prevalece
a opinido de um setor sobre os demais, geralmente a opinido do governo que ¢ sempre maioria
nos espagos consultivos. Alguns entrevistados destacam que muitas das decisdes a serem
tomadas em conjunto com a sociedade ja chegam definidas aos espacos participativos. Ha um
predominio dos interesses econdmicos € de manutengdo do poder politico nas decisdes
tomadas nestes espacos, o que deixa pouca margem de negociacao aos representantes da

sociedade civil organizada.
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As reivindicagdes e contribuicdes apresentadas pelas ONGA’s nestes espagos sO sdo
consideradas quando vao ao encontro aos interesses do governo ou dos demais grupos de
interesse com forte pressdao sobre as decisdes. Do contrario, podem nao ser nem mesmo
registradas oficialmente e, quando o sdo, logo tornam-se assunto vencido e diluem-se entre os
demais pontos de discussdo. E preciso insistir e voltar 3 mesma demanda vérias vezes para

que esta obtenha alguma medida satisfatoria.

Assim, as ONGA’s concluem que em muitos casos sdo usadas para legitimar os
interesses governamentais perante as exigéncias dos financiadores internacionais — como o
caso da Comissdo Européia, e os espacos de participagdo da sociedade sdo em geral apenas
mera formalidade prevista nos dispositivos legais, ndo se constituindo em um verdadeiro

instrumento para a democratizagao do processo de tomada de decisoes.

No ambito da eficiéncia da influéncia das ONGA’s no processo de tomada de decisao,
elas explicitam que somente conseguem infiltrar suas demandas em assuntos dominados por
fortes grupos de interesse — como os assuntos econdmicos e de infra-estrutura, quando atuam
no nivel internacional e a pressao ¢ feita de cima para baixo, causando restricdes nos
investimentos obtidos pelo Estado portugués. Mas, em geral, os assuntos de menor

importancia sdo mais facilmente influenciados pelas ONGA’s.

A sua atuagdo no processo de tomada de decisdo exigiu, como visto anteriormente,
uma grande especializagdo, o desenvolvimento de capacidades técnicas e a geracdo de
informacodes alternativas aos estudos governamentais. Isto implicou em um grande custo
social que foi repassado as ONGA’s e pouco foi assumido pelo Estado. Nenhum dos espagos
consultivos ou processos de consulta publica prevé qualquer apoio financeiro do Estado ao
trabalho desenvolvido pelas ONGA'’s, como os Conselhos de Bacia, por exemplo. No caso da
Comissdao de Avaliagdo e Acompanhamento da Infra-Estrutura do Alqueva, trabalho
essencialmente técnico, houve uma inovagdo do governo em subsidiar o trabalho das

ONGA'’s, como sera visto mais adiante.

Sem recursos para prestar esse servico em nome da sociedade, as ONGA’s valem-se
de seus recursos proprios, em menor parte de seus membros e da prestacdo de servigos, € a
maior parte advindos de projetos em que se beneficiam de financiamentos estatais e

internacionais, em particular da Unido Européia, que sdo aplicados em agdes especificas. A

falta de subsidios para a atuagdo politica nas demandas estatais, soma-se o fato de que o
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tempo dado ao processamento de informacdes, mobilizagdo dos pares e obtengdo de consenso
e provavel informacao a sociedade anterior a decisdo que deve ser tomada ndo estd em acordo
com a capacidade e eficiéncia das ONGA’s. Assim, as estratégias que se revelam neste
dominio sdo: a constru¢do de uma plataforma comum na candidatura a representagdo, que
torna legitimas as decisdes tomadas pelo representante das ONGA’s eleito para determinado
espaco consultivo; a comunicagdo via meio virtual (e.mail) e a realizagdo de reunides

presenciais entre os pares quando o assunto ¢ polémico.

Isso resulta em dois campos de atuagdao assumidos pelas ONGA’s: o primeiro, refere-
se a luta pelas questdes ambientais, idealizado junto com os principios definidos na sua
criagdo e que se diversificaram com o tempo e amadurecimento institucional; o segundo,
refere-se a luta pelo acesso a informagdo e o direito de participar nas decisoes, previsto por
lei, e pela democratizagdo da gestdao do ambiente. Esse desdobramento em dois campos de
acdo, onde o segundo deveria seguir os preceitos legais, consomem igualmente o tempo das
ONGA'’s diferenciando-as no papel de parceiras das politicas ambientais, e no papel politico

de reivindicagdo democratica e de direitos constitucionais.

Nessa luta pela efetivagdo e ampliagdo dos espagos participativos, as ONGA’s
desenvolvem estratégias variadas, tais como: aliangcas com outras ONG’s nacionais e
internacionais, € a atuacdo conjunta entre seus pares; difusdo de informagdes e opinides na
midia, inclusive internacional, em alguns casos; parcerias com universidades; aliancas com o0s
setores utilizadores, como, por exemplo, quando medidas do governo afetam os interesses das
ONGA’s e dos agricultores ao mesmo tempo; e aliancas com o governo no sentido do diadlogo
e a busca de informagdes. A existéncia de sedes regionais espalhadas por todo o territdrio
nacional, no caso de algumas ONGA’s, facilita o acolhimento e inser¢do de demandas locais

nas agendas de dialogo com o governo.

Como as ONGA’s possuem quadros especializados, sabem onde buscar as
informagdes necessdrias para fazer frente as posi¢cdes técnicas dos oOrgdos de governo,
recorrendo as universidades, as proprias ONG’s, desenvolvendo estudos proprios, ou mesmo

contratando estudos independentes.

Além disso, procuram atuar em redes onde a informacao circula com maior eficiéncia
e rapidez, e, sobretudo, onde apreendem modelos inovadores ou bem sucedidos que

alimentam a criatividade da sua atuagdo frente aos inumeros problemas encontrados tanto no
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campo ambiental quanto na ineficiéncia das politicas publicas. Assim, difundem as estratégias
que experimentam na atuacdo contra os problemas ambientais causados por iniciativa da
administracao publica e do setor privado, bem como os recursos juridicos que empreendem
nos tribunais nacionais ou mesmo junto a comissao européia. Quanto ao subsidio de sua
atuacdo por demanda do Estado, procuram fortalecer a reivindicacdo conjunta de apoio

financeiro a participacao.

A busca de ampliagdo de suas bases de apoio também ¢ uma estratégia de
fortalecimento das ONGA'’s. Entretanto, a maioria nao tem grande transito de informacodes e
didlogo com seus associados, resumindo-se as assembléias previstas no regime estatutario e
nos informativos, com poucas excec¢des, em que procuram organizar espacos de debate com a
sociedade sobre temas polémicos — a exemplo da QUERCUS no inicio da discussdo sobre
Alqueva em meados da década de 1990. Mas a sua legitimidade ¢ assumida mais em termos

da difusao de suas atividades, ideais e interesses pela midia do que pelas suas bases sociais.

A diversificagcdo dos temas de interesse e o alinhamento com a diversidade da agenda
internacional de meio ambiente ¢ muito pobre entre as ONGA’s portuguesas. Embora suas
atividades tenham se diversificado, ainda ndo romperam definitivamente com a influéncia
conservacionista das primeiras ONG’s internacionais, mesmo voltando-se para a ideologia do

desenvolvimento sustentavel a partir da década de 1990.

Temas como a questdo de género associada a gestdo da agua, celebrada desde a
Conferéncia de Dublin em 1992, ou o debate atual sobre o direito humano a dgua nao figuram
entre as idéias e concepgdes dos representantes das ONGA’s entrevistados. Uma das
explicagdes ¢ a falta de recursos humanos que acaba por obriga-las ao foco em assuntos
nacionais por uma questao de eficiéncia, por outro lado, ha dificuldade de aceitagdo por parte
das ONGA’s de um perfil mais politizado em contraposi¢do ao perfil de especialista

neutro/racional que muitos membros ligados ao meio académico possuem.

Na atualidade, a questdo da gestdo da agua estd intimamente associada com o
envolvimento das ONGA’s nos espacos publicos ofertados pelo governo (Conselhos de
Bacia) e, de forma especial, com o conflito continuo em torno da Barragem do Alqueva, de
modo que a auséncia das ONGA’s neste debate significa uma perda de atuagdo no tema
especifico, de forma mais politizada. A interrup¢do do funcionamento dos Conselhos de Bacia

deixa um grande vacuo na atuacdo das ONGA'’s, bem como a sua saida, em forma de protesto,
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da CAAIA, também causa uma redugdo na atuacdo politica das ONGA’s nos assuntos
relativos aos recursos hidricos, embora elas continuem organizadas na atual Plataforma por
um Alentejo Sustentavel, substituta do Movimento pela Cota 139 — que perdeu seu sentido

quando a luta pela cota foi vencida a partir de 2002.

Algumas continuam desenvolvendo projetos locais, enquanto outras participam por
demanda do governo na andlise técnica de projetos que impactam o meio ambiente, em
particular os recursos hidricos, ou como representantes do Conselho Nacional da Agua. Mas
ainda ndo foram construidos novos caminhos para a contestacio do modelo de
desenvolvimento que aposta nas intervengdes hidricas de grande impacto, como os

empreendidos no caso do Alqueva.

A atuacao das ONGA'’s na gestdo das aguas tem contornos muito diferenciados, mas
tem um eixo comum: o uso sustentavel. A Bacia Hidrografica do Rio Guadiana alterna
periodos de seca, inclusive com violentas enchentes pontuais, minimizadas pela construcao de
Alqueva, como bem caracteriza o clima mediterraneo. A escassez hidrica, portanto, ¢ um fato.
Por isso, as ONGA’s atuam no Alentejo com a concepgao de uso racional e sustentdvel da
agua, fiscalizando todo tipo de poluicdo, e sdo as principais defensoras da vazao ecologica
para a manuten¢do dos processos ecologicos essenciais, como demonstram as reunides do
Conselho de Bacia do Guadiana. Além disso, consideram a 4gua um bem publico, e entendem
que devem ser levadas em conta todas as suas dimensdes, bem como devem participar todos

os setores na tarefa da gestdo integrada.

Por fim, ao considerarem sua contribuicao especifica para a Bacia do Rio Guadiana,
excluindo-se os inimeros e diversificados projetos que desenvolvem em diferentes areas, as
ONGA'’s percebem, de formas diferentes, que ajudaram a construir importantes decisdes,
contribuindo para a conservagao da natureza na bacia — como o Parque Natural do Vale do
Guadiana, implementado de forma participativa pela ADPM, e para a gestdo das dguas na
bacia do Guadiana. Mesmo que de forma coletiva ndo se apercebam dos mesmos avangos,
podem ser citados os principais, embora o estudo do conflito possa revelar inimeros outros: a
insercao da Bacia e dos problemas causados pela barragem na agenda politica e ante a opinido
publica nacional; a pressdo sobre o governo para adequada realizacdo do Plano de Gestao
previsto no Estudo Integrado de Impacto Ambiental, com o devido controle social, que além
das ONGA'’s, mobilizou toda a sociedade por meio da midia; a pressdo para interromper a

integracdo entre as bacia do Sado e do Guadiana, cujos impactos nao eram bem avaliados; a
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pressdo social e da propria CE que obrigou o governo portugués a construir um nivel de
informagdo e de conhecimento técnico e cientifico ainda nio visto no dominio do ambiente no
pais, permitindo que as medidas de mitigagdo e monitoramento dos impactos € o proprio
acompanhamento do EFMA em suas proximas etapas tenha uma base sélida; e, por fim, o
debate educativo junto a sociedade, que auxiliou no estabelecimento de transparéncia para as

intengdes e obras publicas do governo.

5.5 AS ONGA’S E OS INSTRUMENTOS DE PARTICIPACAO NA GESTAO DE AGUAS
5.5.1 O Conselho de Bacia do Rio Guadiana

Em 1994, Portugal instituiu os Conselhos de Bacia como espagos de participacio
publica na gestdo das aguas por meio do Decreto Lei n° 45. O Conselho de Bacia do
Guadiana, bacia esta que abrange parte da por¢ao sul de Portugal, teve sua primeira reunido
realizada em maio de 1994, funcionando por quase 10 anos, com a aprovagdo do Plano de

Bacia do Guadiana em 2001, pelo Decreto Regulamentar n°16/2001.

Entre maio de 1994 e novembro de 2002, o Conselho da Bacia do Rio Guadiana
realizou 16 reunides, distribuidas, sobretudo, durante o processo de elaboragdao do Plano de
Bacia, finalizado em setembro de 2000. Até a 8" Reunido, o Conselho debrucou-se somente
em conhecer e reunir as informagdes sobre a bacia e questdes correlatas, passando a ser mais
propositivo em relagdo a medidas adequadas a bacia além dos interesses de constru¢do do
Plano. Frequentemente a questdo do Empreendimento de Fins Multiplos de Alqueva foi
tratada durante as reunides, mas somente em termos de informes e atualizagdo dos membros
do Conselho sobre o processo de implementacdo da obra e das medidas necessarias a sua
realizacdo. O debate sobre a “Convencdo sobre Cooperacdo para Protecgdo ou
Aproveitamento Sustentavel das Aguas das Bacias Hidrograficas Luso-Espanholas”, ocorrido
em 1998, também demonstra que o Conselho estava em sintonia com as questoes nacionais €

internacionais que afetavam a bacia.

A interrup¢do das atividades do Conselho por longos periodos (dezembro de 1998 a
junho de 2000; e novembro de 2000 a novembro de 2002), conforme mostra a Tabela 3, além
de descumprimento do DL n°45/94 que estabelece reunides trimestrais, demonstra uma

relacdo estreita com a funcdo de elaboracao do Plano de Bacia, mais do que com qualquer
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outra questdo importante, revelando uma funcionalidade dos conselhos que ndo esta atrelada a
gestdo continua e permanente da agua, confirmando a centralizagdo historica descrita por

Barraqué (1995).

Tabela 3. Cronograma de reunides do Conselho de Bacia do Guadiana.

Ano | Més da reuniio trimestral

1994 1 ? - maio 2 ? - outubro .

1995 3 ? - janeiro 4 ? - maio 52 - julho
1996 6 ° - fevereiro 7 ? - maio 8 * - novembro
1997 9 ? - marco 10 # - julho 11 - novembro
1998 12 # - margo 13 ? - dezembro .

1999 elaborag@o do plano/ dificuldades de informagao

2000 14 ? - junho 15 * - novembro

2001 aprovacdo do plano de bacia

2002 16 * - novembro

2003 .

2004 *

Fonte: a partir de informagdes do INAG.
* havia o planejamento de uma reuniado em marco.

No Conselho estava prevista a participacdo da Liga para a Protec¢do da Natureza -
LPN, em ambito nacional, ¢ da Associagdo de Defesa do Patrimonio de Mértola — ADPM, em
nivel local. Estas duas ONGA’s tiveram ao longo de 9 anos dois representantes por
organiza¢do, por motivos especificos: a LPN havia delegado a funcdo a um membro local,
que ndo compareceu a boa parte das reunides deixando um vacuo na representagao da
entidade que, por sua vez, ndo teve a adequada integracdo com a questdo do Conselho. No
caso da ADPM, seu representante passou a ser vereador e tornou-se representante pela
Camara Municipal, ocupando um assento de wusuario, sendo substituido por outro

representante da ADPM.

Dadas essas circunstancias, fica dificil afirmar se caso as mesmas ndo tivessem
ocorrido, se esses representantes ndo teriam permanecido por quase 10 anos no assento. Isto
corrobora a idéia da pouca diversificacido de representantes e atores diferentes, mas, ao
mesmo tempo, indica a inexisténcia de um quadro diversificado de ONG’s atuantes na bacia,

com interesse e qualificacdo para ocupar os espagos consultivos, j& que as indicagdes sdo



201

feitas em comum acordo somente a partir de 1991, por meio da Confederacdo Portuguesa de
Associacdes de Defesa do Ambiente (CPADA). Justiga seja feita, a LPN ocupou com vigor a
cadeira no Conselho desde a substituicdo de seu representante ausente na décima sexta
reunido em 2002, fazendo inclusive correlagdo entre as demandas no Conselho ¢ as mesmas

que empreendia na CAAIA.

O Conselho de Bacia, mesmo agilizando e aprofundando suas atividades por meio de
Grupos de Trabalho, teve lacunas no acesso e disponibilizacdo de informagdes: € possivel
constatar em suas atas registros de membros que se ressentem de falta de informagdes para a

devida construcdo de medidas adequadas para a gestdo da bacia, em especial, as ONGA’s.

De fato, analisando-se as atas e documentos do Conselho, bem como as entrevistas
realizadas com alguns membros, podem ser observadas posi¢coes diferenciadas de cada
segmento que o compde. Em relacdo a condug¢do do Conselho pelos representantes do
Governo, podemos constatar que sua posicao baseou-se preferencialmente na informagao aos
membros das acdes governamentais, adotando, contudo, uma posicdo defensiva frente as
demandas colocadas pelos demais setores. Por sua vez, os representantes das Camaras
Municipais demonstravam maiores interesses na seguranca do abastecimento de dgua aos seus
municipes e nas infra-estruturas hidricas que pudessem dar garantias para o desenvolvimento

regional.

Quanto aos demais usudrios, de maneira geral, suas posi¢des estiveram voltadas para
manter ou ampliar os interesses produtivos, de maneira reativa as limitantes ambientais
colocadas pelos demais segmentos, em especial aquelas defendidas pelas ONGA’s. As
ONGA’s, por sua vez, mantiveram sempre uma posicdo de defesa do patrimdnio natural e
cultural da bacia, trazendo para a agenda do conselho questdes pertinentes como a defesa da
vazdo ecoldgica para a manutencdo dos processos ecologicos esséncias € eventuais
descumprimentos das legislacdes ambientais. Demonstraram uma atitude cooperativa e se
engajaram em Grupos de Trabalho, buscando sempre a transparéncia das decisdes. O INAG
chega a considera que as ONGA'’s foram as mais assiduas na maior parte dos Conselhos de

Bacia e as mais exigentes em termos da ampliagdo do seu carater consultivo para deliberativo.

Devido a este carater consultivo, boa parte do debate e confronto sobre Alqueva
ocorreu distante das reunides do Conselho de Bacia, que recebia apenas informagdes sobre as

deliberagdes a respeito dos estagios de desenvolvimento do EFMA. E fato, também, que entre
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a ADPM e a LPN existia uma larga diferenca de aceitacdo da obra. A ADPM era a favor de
Alqueva, no seu contexto de alavanca para o desenvolvimento, mas exigente quanto a todas as
medidas de salvaguarda do patrimdnio natural e social do Guadiana, enquanto a LPN era
radicalmente contra o empreendimento, mas as duas coexistiam respeitando suas diferentes
posicdes: a ADPM ndo se opds ao movimento das demais ONGA’s, mas também ndo fez
parte do mesmo. Entretanto, o Conselho de Bacia nao refletiu em nenhum momento esse

debate ou abriu oportunidade para qualquer contestagcdo ou reflexao.

Segundo os entrevistados, até¢ 2002 ndo havia entidades discordantes no Conselho —
afinal, a LPN, uma das principais opositoras do projeto, raramente esteve presente nas
primeiras reunides, e ainda, a decisdo j& estava tomada e colocada aos conselheiros. O
resultado disto ¢ que o Plano de Bacia do Guadiana traz todo um esforgo de planejamento
compativel com as projecoes do EFMA, embora os impactos ¢ a efetiva transformacgdo da

realidade da bacia s6 possam ser vistos na pratica de sua operacionalizagdo.

Embora o Conselho de Bacia refletisse a posi¢do local da sociedade em relagdo ao
EFMA, também deve ser destacado que a pouca representatividade em termos de diferentes
grupos sociais nao permitiu um maior aprofundamento do debate, e os conselheiros seguiram
apenas o objetivo de construir os instrumentos delimitados por lei. Afinal, Veiga et a/ (2006)
citaram uma série de discursos de politicos locais em 1999, quanto a eficacia do EFMA como
solugdo para os problemas no Alentejo, bem como as medidas estruturais necessarias ao real

desenvolvimento da regido. O conselho nao refletiu este debate.

5.5.2 A Comissao de Avaliacio e Acompanhamento da Infra-estrutura do Alqueva

A CAAIA foi criada por um despacho conjunto de dois Ministérios — do Ambiente e
do Equipamento — em 1997, tendo sua primeira reunido no mesmo ano, ¢ funcionando até o
presente momento. Esta comissdo, criada como medida de pds-avaliagdo do EIIA e
acompanhamento do EFMA, tem como competéncias a avaliagdo e acompanhamento do
desenvolvimento do Plano de Gestdo Ambiental do EFMA, a aprovacdo de estudos e
acompanhamento dos processos de licenciamento de suas infra-estruturas, e, ainda, a
supervisao das acdes da EDIA. Toda a agdo decorrente destas competéncias, entretanto, tem
carater vinculativo aos Ministérios da tutela, como dispde o pardgrafo 3° do Despacho

Conjunto de 6 de margo de 1997.
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A CAAIA, como espago consultivo, estd associada ao Ministério do Ambiente

(MAOTDR) tendo sua secretaria e sede a cargo do INAG, conforme a Figura 23.
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Figura 23. Relacdo entre a CAAIA, o EFMA, a EDIA ¢ os espagos consultivos e instrumentos de gestdo das

aguas. Fonte: a partir de informagdes pesquisadas do INAG, EDIA e CAAIA.

A EDIA, o6rgido executivo da administracdo indireta, esteve associada a diferentes
Ministérios ao longo de sua existéncia, de acordo com a pasta mais significativa do periodo:
no inicio referia-se a instalacdo de infra-estruturas, estando subordinada ao Ministério do

Planeamento; em seguida ao Ministério do Ambiente, uma vez que se discutiam as questdes
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referentes aos seus impactos ambientais; e, atualmente, ao Ministério da Agricultura, que trata

dos projetos de irrigagao.

Esta comissdo teve uma atuagcdo bastante complexa e com inumeros fatos
interessantes, cujas reunides ocorreram sempre em Lisboa, longe da realidade local. Como o
enfoque dado aqui ¢ sobre as ONGA'’s e a relagdo com espagos publicos, serd realizada de
forma sintética a sua caracterizagdo. O periodo estudado ¢ de setembro de 1997 a novembro
de 2003, quando as ONGA’s se retiram da CAAIA como forma de protesto a desconsideragao

de suas constantes solicitagdes de readequacao do projeto e das medidas ambientais.

Foram realizadas neste periodo 67 reunides, com uma frequéncia quase que mensal.
Entretanto, nem todas contaram com a participacdo das ONGA’s, que suspenderam sua
representacao entre 1999 e 2000 e em 2002, e que deixaram definitivamente a Comissao ao
final de 2003. A CAAIA contava ainda com Grupos de Trabalho que se aprofundavam em
temas especificos e com a participagdo de outras ONGA’s indicadas pelas representantes
formais. Estes grupos constituiam-se em 4 GT’s: Qualidade Ambiental, Patrimonio Cultural,
Patrimonio Natural e Soécio-Economia. Embora a andlise seja centrada nas reunides e

deliberagdes da CAAIA, ha evidentemente influéncia das questdes tratadas nos GT’s.

No primeiro e segundo ano ndo foram realizados os devidos financiamentos aos
trabalhos das ONGA’s, mas depois foram subsidiados ndo sé os custos de deslocamento como
o trabalho técnico realizado pelas organizagdes, que optaram por empregar o dinheiro em suas
institui¢des através de um fundo na CPADA, ao invés de beneficiarem-se pessoalmente com
os recursos. Nem todas as ONGA’s estavam filiadas a CPADA, como a QUERCUS e LPN,
por questdes ideoldgicas, mas todas foram unanimes em eleger um representante em comum

acordo e financia-lo em nome da defesa dos interesses coletivos.

A analise da relagdao entre as ONGA’s e a CAAIA e seus demais representantes ¢
muito variada. H4 uma predominancia do carater cooperativo das ONGA’s, empenhadas em
participar das atividades mesmo sendo contrarias ao Empreendimento. A sua participacao
pode ser dividida em 2 fases principais: a primeira, desde o inicio em 1997, conta com a
representacdo da Liga para a Protec¢do da Natureza — LPN, a Associacdo Nacional de
Conservacao da Natureza — QUERCUS, e o Centro de Estudos da Avifauna Ibérica —CEAI,
sendo marcada principalmente por um maior rigor na andlise dos estudos e projetos, a

cooperagdo com os demais representantes nos trabalhos conjuntos e a preocupagdo com 0s
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impactos sociais sobre as dreas afetadas pelo enchimento da barragem; a segunda, a partir do
inicio de 2001, conta com o Grupo de Estudos do Ordenamento do Territério e Ambiente —
GEOTA, nova representagao da LPN e ainda o CEAI, marcada por contestagdes e protestos
contra as medidas ambientais e sua evolucao, conflitos em torno do patrimonio historico e
espécies de avifauna, passando ainda a figurar questdes sobre a qualidade ambiental e o

saneamento.

Em relacao as atas do Conselho de Bacia, altamente resumidas, as atas da CAAIA sao
extremamente ricas em informacdes e debates, devido a propria regulamentacdo da comissao,
que indica que apesar dos trabalhos serem cooperativos, isto ndo obriga que todos os
representantes concordem com as deliberagdes, mas tal desacordo deve ser registrado em ata

para efeito de causa.

Assim, a analise sistematizada das atas demonstra que houve uma predominancia de

intervengdes das ONGA’s nos seguintes aspectos e periodos:

a) durante todo o periodo analisado: controle social das medidas mitigadoras dos impactos
ambientais do Alqueva e do Plano de Gestdao Ambiental (PGA); revisdao das medidas ou
prazos de salvaguarda das espécies de fauna ou flora; defesa dos valores ambientais na area de
influéncia da barragem e albufeira do Alqueva; contestagdo das medidas ou estudos

ambientais apresentados a CAAIA pela EDIA, por falhas técnicas ou critérios inadequados;

b) a partir de meados de 1998: inicia-se uma longa batalha pela reivindicacdo de um estudo
alternativo a cota 152 do empreendimento; com a entrada do GEOTA e nova representagao da
LPN, a questdo do estudo sobre a cota e o avango do Movimento 139 se acentua na CAAIA

gerando varios desentendimentos entre os participantes.

¢) setembro de 1999 a marco de 2000: primeira auto-suspensao, devido a ndo consideracdo de
um estudo alternativo sobre a Cota 139, produzido pelas ONGA’s reunidas no Movimento

pela Cota 139.

d) a partir de setembro de 2000: ¢ acrescida a estas intervengdes a defesa da qualidade
ambiental para as populagdes humanas, sobretudo quando entra em cena a questdo do
desmantelamento da Portucel Recicla e a descontaminagdo dos seus rejeitos; as ONGA’s
passam a utilizar como estratégia o “aviso prévio” a CAAIA (caso ndo sejam observadas suas

reivindicacdes, tornardo publicas suas demandas e criticas a comissdo); sdo mais frequentes as
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reclamagdes contra a falta de informagdo ou atrasos que prejudicavam a tomada de decisdes;
aumentam os desentendimentos na CAAIA por descumprimento das metas ou medidas

previstas pelo PGA ou discutidas na propria comissao.

e) junho de 2002 a inicio de 2003: segunda auto suspensao devido ao desrespeito a tentativa
de abrir didlogo para a revisdo da cota do Alqueva, ap6s um periodo de intensas discussoes,
especialmente a partir dos estudos de supervisdo técnica dos trabalhos de desmatamento e
desarborizagdo contratados pela CAAIA que relatavam inumeras irregularidades no trabalho
das equipes coordenadas pela EDIA, violando o Plano de Minimizacdo ¢ Compensagao -
PMCI1, e o acautelamento e adiamento das medidas sugeridas pelas ONGA’s ao longo do

Processo.

f) novembro de 2003: auto-suspensdo definitiva, com o envio de nota a Comissao Européia

para demonstrar o desacordo com a condugao do processo de implementacdo do EFMA.

Entre os conflitos principais que ocorreram na CAAIA com forte envolvimento das
ONGA'’s podem ser citados: a transposicdo de dguas do Rio Guadiana para o Rio Sado, em
um ambiente de muitas incertezas; o estudo do governo justificando a cota 152, que para as
ONGA’s estava insuficientemente fundamentado; a operacdo de salvamento de ovos de
cegonhas pretas pelas ONGA’s antecedendo as medidas da EDIA; a alternativa de cota 139
para o empreendimento proposta pelas ONGA’s e a tentativa frequente de reabrir o debate
sobre a cota em diferentes momentos; a descoberta e publicizacdo pelas ONGA’s de gravuras
rupestres de 3.000 anos A.C. fora do debate da CAAIA; a auséncia e atraso nas informacoes
sobre os impactos no estudrio do Guadiana; o fechamento das comportas ao final de 2001 e
depois no inicio de 2002, frente ao quadro de evolucdo das medidas ambientais; e a

descoberta e publicizacdo do isolamento em ilhas de grande quantidade do Coelho Bravo.

Estes conflitos estiveram geralmente relacionados com questdes ambientais ou de
patrimonio histérico. Mas uma das falhas no desenho da CAAIA foi exposta por volta da 32°
Reunido, em que informagdes sobre possiveis impactos a populagao afetada pelo enchimento
do reservatdrio, colocadas a Comissao foram apenas objeto de preocupacgao de representantes
das ONGA'’s, ndo existindo outros grupos ou atores sociais mais interessados a causa para
demandar do governo acdes efetivas nesse sentido, ou realizar o controle social do processo.
A pouca representatividade da sociedade nos espacos consultivos que recai frequentemente

sobre as ONGA’s ¢ uma das falhas da oferta estatal.
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Com esta andlise ¢ possivel afirmar que as ONGA’s mantiveram sempre um papel
coerente com sua identidade e forma de atuagdo. Mesmo quando foram apontadas suas falhas
devido a tornarem publicas questdoes que deveriam ser, na concep¢dao dos atores
governamentais, debatidas internamente e enquadradas no modus operandi governamental — o
caso dos ovos de Cegonha Preta (2002) e as gravuras de mais de 3.000 anos A.C. sdo
emblematicos, sua atuacdo esteve condizente com as estratégias que sempre desenvolveram
para pressionar o governo a tomar medidas mais eficazes. No entanto, a maior pressao das
ONGA’s recaiu sobre a EDIA, enquanto as relacdes com os representantes do governo, de
uma maneira geral, foram cordiais e cooperativas — de forma reciproca. Entre as atas ¢é
possivel ndo s6 encontrar criticas aos estudos e posigdes governamentais, mas também
elogios aos trabalhos analisados pelas ONGA’s, o que tornou sua saida da CAAIA em

diferentes momentos frequentemente comentada como uma perda importante para o processo.

Mais interessante ¢ notar que no envolvimento com o EFMA na CAAIA, elas
transitam de uma representagdo isolada, para uma representagdo altamente integrada, ou seja,
mesmo as ONGA’s ndo implicadas no espaco consultivo estiveram ativas em reunides
frequentes, e depois por meio do Movimento pela Cota 139, legitimando ¢ embasando as
acoes dos representantes do segmento na CAAIA. A andlise de documentos de reunides entre
ONGA’s demonstra ndo s6 uma acdo organizada, estruturada e bem orientada para uma
atuacdo politica, como ¢ carregada de valores em defesa do patrimdnio ambiental e cultural do
Alentejo, e na concepgao dos que os atores consideram que venha a ser um desenvolvimento

local sustentavel para a regiao.

Essas estratégias sdo embasadas tecnicamente, e fruto de debates entre os
representantes das ONGA’s envolvidas, voltadas para uma ag¢do em multiplas areas — dos
estudos cientificos, campanhas na midia, lobbie junto a autoridades sensiveis a causa, recursos
a Comissdo Européia e até programacodes culturais. A propria carta de principios do
Movimento pela Cota 139 ¢ fruto de um amadurecimento em sua atuagdo: ao invés de
contestar o0 EFMA, reconhece os seus beneficios, mas pretende abrir um espaco de didlogo
para renegociar os elementos controversos do empreendimento, posi¢ao esta que as ONGA’s

carregam para dentro da CAAIA.

Em abril de 2001, as ONGA’s iniciam um movimento junto ao sistema politico para

tornar conhecida sua causa pela cota 139 e sensibilizar os diferentes partidos e o Conselho
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Nacional de Ambiente e Desenvolvimento Sustentado para uma revisdo do EFMA e do

proprio modelo de desenvolvimento do Alentejo.

Durante o funcionamento da CAAIA, as ONGA’s fazem algumas tentativas de
integrar os Grupos de Trabalho da “Conven¢ao sobre Cooperagdo para a Proteccdo e o
Aproveitamento Sustentavel das Aguas das Bacias Hidrograficas Luso-espanholas” de 1998,
mas sem grandes resultados. Também procuram inserir na agenda de debates a
incompatibilidade dos objetivos do EFMA com a retracdo da producgdo agricola no ambito da
Unido Européia frente a evolugdo da Politica Agricola Comum (PAC). Chamam a aten¢ao
ainda para o fato de importantes instrumentos de planejamento ambiental — como o Plano de
Bacia do Guadiana (2001) e o Plano Nacional da Agua (2001), surgirem apenas
posteriormente ao processo de implantagdo do EFMA, e ndo alinhado com estes. A propria
tentativa de integrar mais eficientemente o trabalho da CAAIA com a elaboragdo do Plano de
Ordenamento das Albufeiras de Alqueva e Pedrogdo sofre resisténcias devido ao regime de

urgéncia com o qual este instrumento de ordenamento estava sendo construido.

A CAAIA, de uma forma geral, configurou-se como um espago inovador, € mesmo
nao atendendo mais diretamente aos anseios das ONGA'’s, apresentou uma série de fatores
positivos, como a transformagao entre as relagdes dos representantes que passaram a atuar de
forma mais colaborativa, inclusive na aprendizagem e aceitacdo de novos pontos de vista
sobre a questdo ambiental, mesmo prevalecendo os interesses decididos acima da esfera da
CAAIA, o que representa mais uma limitante politica do processo do que o proprio desenho
da comissdo. A fala do representante do Ministério do Planeamento ¢ ilustrativa deste
problema: na 38* Reunido, ele afirmou que os Ministros “ndo precisam informar previamente
suas decisdes a CAAIA, pois o que decidem ¢ com ponderacdo” (Ata da 38" Reunido),
deslegitimando o processo de construgdo colaborativa e confianga entre os representantes dos

diferentes segmentos.

Com a saida das ONGA’s da CAAIA e a continuidade da pressdo da Comissdao
Européia sobre o governo portugués, as fungdes da CAAIA sofrem uma ampliacdo dando a
ela maior poder de negociacdo sobre os estudos de impacto ambiental referentes as etapas
seguintes do EFMA, segundo entrevistas no INAG, o que se configura como resultado do

embate de forgas entre os diferentes segmentos e seus interesses.
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5.6 AVALIACAO DO PROCESSO PARTICIPATIVO E A CONSTRUCAO DO SUJEITO

As condigdes e periodos de criagdo dos instrumentos de participagdo da sociedade na
gestao publica sdo diferenciados. Enquanto o Conselho de Bacia surge em 1994 por uma
reforma na legislacdo de aguas, a CAAIA aparece como medida apaziguadora de uma série de
conflitos que mobilizaram a sociedade em ambito nacional e por pressio da Comissao
Européia como exigéncia para liberagdo de recursos para a obra do EFMA dentro do Quadro

Comunitario de Apoio III, a partir de 1997.

Nao obstante, engajam-se nos dois espagos representantes da sociedade civil
organizada — as ONGA’s, com interesses ¢ estratégias também diferenciados para tais
espagos. O Conselho de Bacia se mostrou sem grandes conflitos (estes que normalmente sao
colocados pelas ONGA’s) por fatores que variam entre problemas de representagdo,
desinteresse pela pouca margem de manobra no conselho e devido a politica local ndo ter
maiores questionamentos sobre as decisdes nacionais. O Conselho ndo foi mais do que um
espacgo de co-execucao de politicas publicas do governo central, ndo existindo qualquer debate
maior sobre as condi¢des estruturais do desenvolvimento do Alentejo, a ndo ser pela
reivindicacdo de maior atuacdo do governo junto a Espanha para garantir a seguranca do
abastecimento em territorio portugués. A participacdo neste espaco ndo tem qualquer funcgao

politica.

A CAAIA, ao contrario, compreendeu a maioria dos debates sobre questdes
importantes que afetam a Bacia Hidrografica do Guadiana. Atraiu maior ¢ mais efetiva
participagdo das ONGA’s por conter uma agenda ambiental de interesse geral e por propiciar
também as condi¢des financeiras para o trabalho realizado pelas ONGA’s sob demanda
estatal. Suas discussdes, contudo, foram distanciadas da realidade local do Alentejo, o que
embora tenha dificultado maior envolvimento de outros grupos sociais locais, foi fundamental
para o debate envolvendo atores que questionam o modelo de desenvolvimento funcional (do
centro/litoral em detrimento da periferia/interior), modelo esse que sempre ocasionou graves

consequéncias histéricas e ambientais para a regido do Alentejo.

Em uma avaliacao geral, pode ser constatado que o conflito em torno do Alqueva teve
multiplas dimensdes. Algumas foram mais evidenciadas enquanto outras foram
secundarizadas no espaco publico (Figura 24). Diferentes grupos de interesse estiveram a
favor e pressionando o governo para manter a decisdo, enquanto as ONGA’s mantiveram uma

postura de cobranca do cumprimento das leis nacionais e diretivas européias assumidas pelo
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governo portugués no dominio do ambiente. Sua posi¢do inicial contra o EFMA foi cedendo
espaco a negociagdo de alternativas aos elementos estruturantes do empreendimento, cada vez
mais passiveis de novas andlises, e a alternativas frente ao aprofundamento do conhecimento

sobre a questao em suas multiplas varidveis, ndo s6 ambientais.

A avaliacdo da agenda secundaria de debate do empreendimento, apontada na Figura
21, demonstra os diferentes fatores que estavam em jogo para a implementacdo do EFMA que
nao foram colocados claramente na mesa de negociacdo do empreendimento, tornando a

decisdo essencialmente politica.

Agenda Secundaria de debate —
Agenda Publica de debate

g Dinamiz.ar
eleitoreiros ~ conomia Crise Reoadi
ocal Construgo egadio .
Tigar @ Civil Abaste(;lmento
Espanha b et Energia
Transvase chﬁgé?srllalzgz °  Desenvolvimento
Douro/Guadiana : 3
Populagiio Decisiio . - Regularizagao
29 speculagio
local LIS fundiaria e
- Imprecisao imobiliaria
Opiniéo e falta de QCA
publica informagdes . Infra
g——— strutura —
\
/ | i
Autarquias Defesa dos \
valores
. I ONGA’ ambientais e 1
Governo O,rgfws ] .s histéricos I
técnicos ambientalista
Relagoes ]
com Espacos de /
Espanha \ DI EED g ’
L \ /
: \CE/CAAIA/ M < _ -
AS 7
e -
Partidos Elementos de debate e negociaciio:
construcdo da barragem; medidas mitigadoras e compensatorias; plano de
gestao ambiental; prazo e nivel de enchimento; modelo de desenvolvimento do
I Alentejo

| Instrumentos e subespacos de negociagio empregados pelos diversos atores:
Midia; queixas e defesas formais na CE; propostas alternativas; CAAIA,
Comissdo Mista de Acompanhamento — POAAP; reunides com partidos;

I reunides locais; manifestagoes e protestos publicos a favor e contra, etc.

L————————————————————ﬂ

Figura 24. Sistematizacdo dos principais elementos em jogo no conflito sobre a implementagdo do EFMA.

Fonte: pesquisa do autor.
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De uma forma ou de outra, as questdes tratadas, em maioria referentes a Bacia do Rio
Guadiana e ao dominio dos recursos hidricos, ficaram distanciadas dos instrumentos de gestao

previstos no DL n°® 45/94 — o Conselho de Bacia.

Mesmo com os avangos positivos em relagdo a CAAIA e a adequada construgao do
Plano de Bacia do Guadiana, destaca-se que as condi¢des para os atores sociais influenciarem
as decisoes na gestdo das dguas ndo sdo adequadas, prevalecendo a autoridade do governo nos
espacgos destinados a participagdo da sociedade, ou por meio de decisdes politicas acima
destas instancias de carater apenas consultivo. No caso do Conselho de Bacia do Rio
Guadiana, previsto no Decreto Lei n® 45/94, ¢ possivel dizer que sua atuacdo na gestdo da
bacia foi pouco efetiva no que se refere a influéncia sobre as decisdes que envolveram o

conflito entre os diferentes interesses ligados a implementacdo do Empreendimento de Fins

Multiplos do Alqueva.

No inicio as ONGA’s partiram de posi¢des técnicas pouco consolidadas a respeito da
Barragem do Alqueva, mas ganharam coesdo em sua atuagao conjunta e em seus argumentos,
e amadureceram no processo de co-construgao de politicas junto ao governo nacional. Como
estes espagos tiveram pouca absor¢ao de suas demandas e permitiram uma participagcdo de
baixa amplitude, as ONGA’s reagiram em bloco e utilizaram estratégias diferenciadas,
mobilizando tanto a opinido publica nacional por meio de protestos, campanhas, divulgacao
de suas posi¢des, bem como a Comissdo Européia por meio de procedimentos legais,

denuncias e pressao politica.

Até certo ponto, beneficiaram-se de uma inter-relagdo com as ONG’s ambientalistas
espanholas, enfrentando uma repercussdo local por vezes bastante negativa, frente as
demandas de transformag¢do econdmica e social das populagdes locais que foram alimentadas
durante décadas pela promogdo do desenvolvimento via Barragem do Alqueva. Embora estas
ONGA’s tenham grande aceitacdo social, nem sempre possuem bases sociais que legitimem
sua a¢do, assim sendo, a divulgacdo e a exposi¢do mididtica sdo as melhores armas na luta

pelo seu reconhecimento social.

O processo de disputa pela revisao do empreendimento permitiu uma grande geracao e
apropriacao de conhecimento que contribuiu para uma maior especializacdo das ONGA’s e o
seu aprimoramento nas estratégias de persuasdo do governo para ampliacdo da agenda

ambiental na instalacdo do empreendimento, mesmo que as caracteristicas principais do
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mesmo tenham sido mantidas. Ao mesmo tempo, sua capacidade de expertise e o processo de
conflito em torno do Alqueva deram visibilidade a constru¢do da barragem como um
problema socioambiental até entdo pouco percebido pela sociedade portuguesa, criando um

debate nacional sobre as perspectivas dos modelos de desenvolvimento econdmico.

As ONGA’s envolvidas no processo possuem, portanto, um capital intelectual
consideravel, e embora apresentem trajetorias de formagdo e atuagdo diferentes, seu
comportamento nos espagos publicos pode ser considerado produto das relagdes entre a
sociedade civil organizada, o Estado e suas demandas. A formacao da identidade e coesao do
Movimento pela Cota 139 deveu-se em parte a oposi¢do ao governo no conflito pela
implementagdo do EFMA. A habilidade de por um lado contestarem, e por outro de
participarem na construcao de politicas publicas ndo pode ser tratada de maneira ingénua pela
administracao publica ao inseri-las nos processos de decisdo com tdo limitada influéncia e
apoio nos processos de decisdo. As ONGA’s tém alta capacidade de participacdo na
construcdo de politicas publicas, mas o seu aproveitamento nos espacos previstos em lei

depende ndo s6 das condigcdes e recursos necessarios a sua atuacdo, como pela efetiva

legitimagdo das decisdes construidas com a sua contribuigao.

Isto coloca uma tensdo permanente entre Governo e ONGA’s ndo s6 no sentido de
contribuir para as decisdes tomadas no ambito da bacia, mas de reivindicar que os espagos
destinados a participacdo da sociedade sejam mais que consultivos, fazendo jus ao esforco e
ao dispéndio de recursos que estas tém que empreender para tal participacdao. A agdo coletiva
das ONGA’s permite dizer que estas t€ém contornado a ineficiéncia das politicas publicas com
estratégias proprias, o que as permite contestar os espagos consultivos € a0 mesmo tempo se

auto-afirmarem no processo, mesmo com problemas internos e de legitimidade.

A andlise de documentos da CAAIA permite estabelecer uma relagdo entre a maneira
como as ONGA’s se projetam politicamente ¢ como elas agem na realidade. Sua importancia
¢ fundamental por serem atores com uma agenda de equilibrio entre os valores ambientais € o

desenvolvimento, essencial para a gestao.

Mas a luta constante pela ampliagdo do carater participativo das instancias criadas por
iniciativa do governo nacional — de consultivas para deliberativas, continua vigente. As
mudangas implementadas com a CAAIA, como o financiamento ndo s6 da participacdo das

ONGA’s como pelo seu trabalho técnico devido a grande demanda imposta pelo
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empreendimento, ndo foram suficientes para atender as expectativas das organizagdes em
relacio a melhoria no processo decisério, sempre submetido a decisdes hierdrquicas

superiores.

De fato, o processo de conflito em torno da Barragem do Alqueva relaciona-se nao so6
a oposicao e disputa pela revisdo do empreendimento, mas também a modificacdo no formato
e no processo de participagdo. Em ambos, as ONGA’s evoluiram em sua atuagdo, mas
também apresentaram certo conformismo com as normas impostas pelos espagos estatais: a
co-construcao das decisoes na CAAIA muitas vezes ndo obteve concordancia e legitimidade
das ONGA’s que, por sua vez, desenvolveram estratégias de reversdo das decisdes que
deixaram descontentes seus parceiros no processo decisorio. Se por um lado houve
aprendizagem de novas formas colaborativas de acdo com parceiros diversos, também houve
pressdo das instituicdes governamentais para a mudanga do perfil comportamental das
ONGA'’s, no sentido de deixar o seu carater critico e mobilizador para funcionar como
parceiras do governo, atentas a manutengdo do consenso social e da uniformizag¢do de

opinides favoraveis a sua atuacao.

Este processo, alids, ndo ¢ novo, visto que o segmento das ONGA’s passa por uma
perda da heterogeneidade de suas organizagdes, especialmente quando aquelas de carater mais
critico e isoladas do apoio estatal tendem a desaparecer, enquanto as organizagdes que
assumem agendas cooperativas junto ao Estado, mesmo com pouca influéncia sobre as
decisdes, tendem a se consolidar, usando estratégias junto a opinido publica ou instancias da

Comunidade Européia para forgar a ampliagdo da agenda ambiental do Estado portugués.

Perante os constrangimentos e oportunidades do processo de conflito em torno da
decisdo sobre o empreendimento nos espagos publicos consultivos, as ONGA’s aprenderam a
aprimorar sua atuagdo coletiva em contraposicao a sua antiga atuagdo isolada; seguindo na
esteira de um processo de conflito anterior sobre a instalagdo de uma ponte entre Lisboa e a
margem sul do Rio Tejo, como coloca Vasconcelos (1997a; 2002), onde as ONGA’s

experimentaram a partilha de interesses e valores na fundamentacdo de sua atuagdo conjunta.

A transformag¢ao em sua identidade também ¢ acompanhada por novas formas de acao
conjunta, principalmente a partir do exemplo de outros paises cuja formacao da Unido

Européia contribuiu para a ampla difusdo de praticas exitosas de pressdo sobre agendas
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politicas nacionais e internacionais, aproveitando novos espacos de reivindica¢do e pressao

politica.

r

Na experiéncia seguinte, ¢ evidenciada no Brasil a relagdo dos representantes da
sociedade civil organizada com os espagos de participagdo na gestao das dguas criados pelo
Estado: os Comités de Bacia federais. Tal como visto até aqui, a criagdo dos espacos de
participa¢do ndo sdo garantia de que essa se torne efetiva, e dada as desigualdades entre os
atores no processo decisorio, sdo desenvolvidas estratégias além dos espagos de participagao
para que as ONG’s possam verdadeiramente influenciar a gestdo, buscando vencer suas

limitacdes internas e os conflitos na gestao compartilhada.



215

CAPITULO VI — A EXPERIENCIA DO COMITE DA BACIA DO RIO PARAIBA DO
SUL (CEIVAP)

A participagdo social na gestdo das aguas no Brasil foi tema da caracterizagao
realizada no Capitulo III. A gestdo, historicamente centralizada e setorial, abre espaco para a
participagdo da sociedade a partir do final da década de 1980 em experiéncias estaduais

isoladas, e efetivamente a partir da Politica Nacional de Recursos Hidricos, em 1997.

Embora a criacdo de espacos de participagcdo se dé em meio ao processo de abertura
democratica no pais, os comités federais sdo instituidos em meio a transi¢do da participagdo
por demanda para a participagdo por oferta estatal. Assim, procuram engendrar o
envolvimento social em um quadro bastante otimizado e funcional: limitam o numero de
membros a um patamar comum entre eles, ndo possuem e evitam estruturas de participagao
diferenciadas até o nivel local, e o quadro regulamentar define a sociedade civil de forma

polémica para os atores que representam este segmento.

A bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul foi escolhida pelo governo federal como
uma experiéncia modelo na implementagdo do Sistema Nacional de Gerenciamento dos
Recursos Hidricos. Graves problemas socioambientais na bacia e sua importancia histdrica
como eixo de crescimento econdmico do pais, levaram a um processo de consolidagdo do
Comité para a Integracdo da Bacia do Rio Paraiba do Sul — CEIVAP, com suporte ativo e

orientado pelo governo federal, como se descrevera a seguir.

6.1 CARACTERIZACAO HISTORICA E SOCIOAMBIENTAL DA BACIA
HIDROGRAFICA DO RIO PARAIBA DO SUL

A Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul estd localizada na regido sudeste do
Brasil. Pertencente a regido hidrografica do Atlantico Sudeste, configura-se como uma bacia
de dominio federal que abrange parte dos estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sao

Paulo, conforme a Figura 25.
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Figura 25. Localiza¢do da Bacia do Rio Paraiba do Sul, no Brasil, na regido
hidrografica do Atlantico Sudeste, entre os Estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e

Minas  Gerais. Fontes: adaptado de  (http://pnrh.cnrh-srh.gov.br/) e

(www.ceivap.org.br).

A ocupagdo historica da Bacia Hidrografica do Paraiba do Sul iniciou em finais do
Século XVI, com a colonizacdo portuguesa em uma area ocupada por povos indigenas ainda
pouco conhecidos (TOLEDO, 2000). O rio serve como caminho de penetragcdo no territério e
nas suas margens foram surgindo os primeiros nucleos populacionais, a partir de 1645.
Sucessivos ciclos histéricos marcaram a evolucao da organizagdo social, do desenvolvimento

e da degradacdo ambiental da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul.

Com o primeiro ciclo, o dos metais preciosos cujo apogeu se da de 1694 a 1711
(TOLEDO, 2000), o Vale do Paraiba torna-se uma regido de passagem, sobretudo para
transito do ouro entre o interior paulista e mineiro até o litoral do Rio de Janeiro. Nesta época
tem-se o desenvolvimento de uma agricultura de subsisténcia voltada para o comércio
localizado as margens dos caminhos em que circulava o fluxo de viajantes, estabelecendo-se
nucleos populacionais pouco estruturados e um ativo comércio de produtos locais ao longo
dos percursos. Com o declinio das rotas do ouro, devido a estruturacdo de um novo caminho

que permitia maior controle de extravios das riquezas pertencentes a Coroa Portuguesa, a
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regido entra em um declinio da atividade econdomica que se manteve por quase todo o século

XVIII (TOLEDO, 2000).

\

O segundo ciclo estd relacionado a cana-de-acticar e aos engenhos escravistas que
passam a caracterizar o entdo capitalismo agrario na regido, centrado na monocultura para o
atendimento de demandas exd6genas (TOLEDO, 2000). A ocupagdo dos vales e baixadas se
faz sentir em boa parte da bacia, entre 1770 e 1830 (TOLEDO, 2000) e quase o mesmo
periodo abriga um grande crescimento populacional de quase 180% no Vale do Paraiba
Paulista (ALVARENGA, 2005). O declinio da atividade leva a uma nova fase de busca de
substituigdo da exploracdo agricola, nesse caso, a cafeeira, mas também torna-se
relativamente importante o cultivo do arroz nas varzeas do Rio Paraiba do Sul, permanecendo,

ainda, os plantios de cana-de-agucar ao norte do estado do Rio de Janeiro.

Durante o ciclo do café — principalmente de 1830 a 1930 — predomina o
desenvolvimento das relagdes de poderio econdmico da regido, embora Toledo (2004) afirme
que a propria independéncia do Brasil, em 1822, ja sentisse a influéncia deste eixo de
desenvolvimento. Segundo o autor, este periodo ¢ marcado por um paradoxo entre o
predominio das elites agrarias e a crescente funcdo das cidades devido a centralizagao do

poder:

0 poder local era alcangado através da posse da camara dos cargos de importancia e
de prestigio. As Camaras perdem parte de sua autonomia e poderes, em
consequéncia da interferéncia do poder central. Esta interferéncia foi resultado
logico da politica centralizadora que vem valorizar os nucleos urbanos. 0 poder sera
nelas exercido. A elite agraria, de bases econdmicas, necessitava de melhores meios,
inclusive intelectuais, para dirigir a administragdo municipal e maior nimero de
pessoas, fazendo crescer numericamente os funciondrios ligados a servigos
burocraticos. As eleigdes eram disputadas pelos grupos em oposi¢ao, aumentando as
cisdes entre os diversos grupos politicos. Aumentava o numero de eleitores. Ao lado
desta alteracdo quantitativa, urna outra, qualitativa, se impde: o crescimento urbano
capaz de sustentar a elite dirigente. Observa-se a ascensdo de comerciantes,
burocraticos, profissionais liberais na piramide socio politico regional. Os donos do
poder, membros da elite agrdria, conservam em suas maos o poder local, e os
primeiros lugares nas eleicdes: quer pelo numero de representantes, quer pelo
nimero de votos obtidos. A luta pelo poder valorizou, neste periodo, os nucleos
urbanos. Estimulou a camada urbana a uma participagdo mais ativa no processo
eleitoral, sustentando o poder através das urnas. Vivia o Vale do Paraiba, nesta

época, situagdo paradoxal. A economia agraria fixara o predominio da vida rural,
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baseada nos valores da estrutura de produgdo; terras e¢ escravos. A luta politica
partidaria estimula a participacdo na vida urbana, buscando a elite agraria
consolidacdo do prestigio e poder [...]. Algumas alteragdes tornam-se visiveis.
Aumenta-se a sociabilidade decorrente do desenvolvimento urbano, provocado
indiretamente pela propria expansdo cafeeira. A vida urbana representa a
continuagdo da vida rural, o reflexo do mundo rural. 0 quadro de referéncia
estrutural registra o predominio da religido catdlica em todos os setores e niveis da
sociedade. Catolicismo tipicamente popular, repleto de seus temas prediletos: a
paciéncia, o fatalismo ¢ a conformidade. Analfabetismo, despreocupagido pela
cultura, prodigalidade, ao lado do crescimento populacional e escravagismo,

completam este quadro de referéncia. (TOLEDO, 2005).

O conservadorismo também esta associado, segundo Toledo (2003) a religiosidade
espontanea que difunde-se pela populagdo frente aos parcos quadros da igreja na regido, e a fé
como alivio das misérias que as sucessivas ascensdao e queda dos ciclos economicos
promoviam. Um acontecimento marcante ¢ o achado da imagem de Nossa Senhora
Aparecida, padroeira do Brasil, em aguas do Rio Paraiba do Sul em 1717, segundo a

religiosidade local.

O Vale do Paraiba chegou a abrigar conflitos armados, alguns de grandes proporgdes,
como o enfrentamento das tropas de Getalio Vargas pelos paulistas na Revolucao de 1932, as
portas do atual Parque Nacional da Serra da Bocaina. Entretanto, as relagdes sociais, em geral,
no Vale do Paraiba evoluiram junto aos diferentes ciclos economicos marcadas pelo controle
da posse da terra pelas elites agrarias — que Toledo (2004) chama de “mandonismo local” — e
0s sucessivos periodos de crise econdmica regional, como observado nas palavras de Toledo

(2000), que a partir da estruturagdo e apogeu da atividade cafeeira:

O carater conservador do homem e da sociedade valeparaibana pode ser observado
com clareza, em tempos e lugares diferentes, sob diversas formas e manifestagdes,
como a tendéncia ao “mesmismo”, a aversdo as mudancas, o carater rotineiro, a ndo
participagdo popular, a desvalorizacdo de si proprio, a falta de iniciativa pessoal e

coletiva.

O café¢ marcou nova fase em todos os sentidos. Entretanto, autores afirmam que a
produtividade do café na regido e os precos obtidos pela crescente demanda nao sé dos
centros populacionais nacionais, mas também do mercado europeu prejudicado pela guerra,
propiciaram um crescimento que envolveu também pequenos e médios proprietarios,

descaracterizando o predominio absoluto das grandes propriedades associadas a monocultura
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(MARCONDES, 2004). Esta caracteristica, associada ao declinio da atividade cafeeira que
incorre na partilha das propriedades entre os herdeiros e nas restricdes legais devido a
legislacdao referente a Mata Atlantica (FARIA, 2005), irdo configurar a situagdo atual do
predominio de pequenas propriedades empobrecidas e das exploragdes de cunho familiar

existentes na regido.

A entdo ascensdao da produtividade cafeeira tem relagdo direta com a retirada das
matas nativas, inclusive das encostas de morros, cujo himus residual favorecia a produgao
cafeeira, marcando uma nova zona de ocupagdo da terra, diferente do regime anterior voltado
para a cana-de-agucar. Iniciou-se, assim, um quadro historico de degradacdo ambiental, cujas

consequéncias tiveram influéncia direta no declinio da produgado de café.

Posteriormente ao declinio das lavouras de café¢ e em decorréncia dos impactos sobre o
solo destas, as terras foram transformadas em grande parte em pastagens de gado leiteiro, que
embora ocupasse uma posi¢ao relevante no pais, também entrou em decadéncia. A conversao
das terras em pastagens chegou a ocupar 70 % dos solos da bacia (Fundacio COPPETEC,
2006). Os agropecuaristas que se ocupavam de tal atividade contavam com um solo abatido
cujo pisoteio do gado s6 agravava os problemas ambientais da regido, como 0s processos

erosivos de considerada magnitude.

O desmatamento do bioma da Mata Atlantica no Vale do Paraiba teve uma série de
consequéncias ambientais que levaram a institui¢do do Parque Nacional de Itatiaia, o primeiro
do Brasil em 1937, do Parque Nacional da Serra dos Orgdos em 1939, ¢ o da Serra da Bocaina

em 1971, além de outras unidades de conservacao estaduais espalhadas pela bacia.

Paralelamente a queda da produgdo cafeeira, teve inicio o desenvolvimento industrial.
A construcdo da Estrada de Ferro Dom Pedro Il em 1877, a aboligdo da escraviddao em 1888, a
disponibilidade de capital devido a ascensdao e queda do café, a pequena parcela de mao de
obra para pecuaria de leite, e, por fim, a constru¢do da Rodovia Presidente Dutra na década de
1950, favoreceram em diferentes €pocas o processo de industrializacdo da regido (PASIN
2001a, TOLEDO 2000). As cidades distantes das vias de escoamento, entretanto, continuaram
imersas no fraco desenvolvimento da agropecuaria e sujeitas a migragao da populacao para os
grandes centros populacionais (FARIA, 2005). As primeiras industrias no Vale do Paraiba

surgiram por volta de 1880 e 1890, voltadas sobretudo para a utilizagdo de matérias primas
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locais (PASIN, 2001a). De fato, Pasin (2001a, 2001b) divide o processo de industrializa¢ao

na bacia em 3 fases distintas:
“a primeira iniciada no final do século passado, terminando em 1914, caracterizou-
se por uma lenta e timida progressdo; a segunda, abrangendo o periodo de 1914 a
1943, caracterizou-se por uma grande ascensdo, notadamente em Taubaté e
Guaratingueta; e a tltima iniciada com a inauguragdo da Rodovia Presidente Dutra e
com a construgdo da Usina Siderurgica de Volta Redonda, caracteriza-se por um
extraordinario desenvolvimento, notadamente nos municipios de S&o José dos
Campos, Jacarei, Guaratingueta, Cruzeiro e Cacapava. Na primeira fase
predominaram as fabricas de produtos téxteis, alimentares e cerdmica; na segunda
aparecem os estabelecimentos de transformagdo de produtos agro-pecuarios,
minerais ndo metalicos, madeiras, etc. Na ultima fase surge a industria moderna,
metalirgica e mecanica. (Pasin, 2001a) Esta ultima fase assinala o aparecimento das
industrias de grande porte, mecanicas, modernas: Johnson, Ford, General Motors,
Volkswagen, Nestlé¢, Ericsson, Kodak, Villares, Fuji, Basf, Avibras, Mafersa,
Liebherr, Monsanto, destacando-se ainda as industrias quimicas, metalurgicas, de
papel e celulose, téxteis e alimenticias. Sdo José dos Campos constitui hoje o maior

centro de tecnologia avancada na América do Sul (Embraer, INPE, CTA, etc.)”
(PASIN, 2001b).

O desenvolvimento industrial da bacia atingiu grandes propor¢des — mais de 8.000
estabelecimentos (Fundacdo COPPETEC, 2002), bem como os impactos a ele associados,
como a polui¢do, o crescimento desordenado dos municipios € o empobrecimento ¢ abandono
do meio rural. O caso da poluigdo ambiental da bacia do Paraiba do Sul e o quadro grave de
intoxicacdo de trabalhadores e populacdao local causados pela Companhia Siderurgica
Nacional (CSN) em Volta Redonda, cuja relagdo com o municipio era de estreita dependéncia

e de dificil controle ambiental, tornou-se emblematico desta questao (LOPES et al, 2004).

De fato, a bacia do Paraiba do Sul abrange 181 municipios dos 3 estados da Federacao
que compartilham suas aguas: da nascente em Sao Paulo, entremeando os estados do Rio de
Janeiro e de Minas Gerais, até¢ desaguar no Oceano Atlantico ao norte do Rio de Janeiro. O rio
Paraiba do Sul percorre um total de 1.150 km, ocupando uma area de 55.500 km?’, onde
habitam 5,5 milhdes de pessoas e cujo numero de dependentes da bacia aumenta para mais de
14 milhdes, se contabilizado o abastecimento da regido metropolitana da cidade do Rio de
Janeiro (Fundacdo COPPETEC, 2002). Segundo Serrichio et a/ (2005) a populacdo da bacia
dobrou nos ultimos 30 anos, e a projecdao do crescimento populacional realizada pela
Fundagdo COPPETEC (2002) apresenta desafios ao atendimento tanto da demanda por
abastecimento, como pela necessidade de ampliar o tratamento de esgotamento sanitario,

atualmente j4 precario.

O clima na bacia ¢ tropical, apresentando chuvas orograficas - intensas no verao

(novembro a janeiro) e um periodo de estiagem (junho a setembro) com uma precipitagcao
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média de 1.453 mm; e temperaturas médias anuais entre 18° C e 24° C, com a maxima

atingindo em média 32°C (Fundagdo COPPETEC, 2002; SRH/MMA, 2006).

Apenas 11% da bacia ¢ coberto por florestas nativas e ainda sdo registrados iniimeros
outros problemas de ordem ambiental. A média de abastecimento de 4gua na bacia € em torno
de 91%, mas quando se trata da rede de coleta de esgotos domiciliares, mais de 30% esta
desprovida do servico (Figura 26) e a populacdo atendida por estagdes de tratamento de
esgotos ndo passa de 12% (Figura 27). A coleta e a disposi¢do de residuos sélidos ¢
igualmente preocupante: mais da metade dos municipios nao tem uma disposi¢do adequada
dos residuos e apenas 23% dos municipios, situados em Sao Paulo, contam com disposi¢ao
adequada, o que se agrava quando sdo considerados os residuos hospitalares e industriais
(Fundagao COPPETEC, 2002), sendo a poluicdo de origem organica na ordem de 235
toneladas de DBOs/dia (SRH/MMA, 2006).

Semrede
30,85% «a bacia

Rio de Janeiro
19,24% «a bacia

Minas Gerais Sio Paulo
18,38 % da bacia 31,53% da bacia

Figura 26. Populagdes urbanas servidas por redes coletoras de
redes de esgotos na Bacia do Rio Paraiba do Sul. Fonte:

modificado de Fundagao COPPETEC (2002).

O documento que funciona como Plano de Bacia do Rio Paraiba do Sul — “Plano de
Recursos Hidricos para a Fase Inicial da Cobranga na Bacia do Rio Paraiba do Sul”
(CEIVAP, 2002) aponta uma série de trechos inundaveis, sobretudo quando as planicies

aluviais sdo ocupadas pela expansdo urbana, principalmente no Estado do Rio de Janeiro.
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Na bacia existem alguns reservatorios que tém entre outras fungdes a regularizagao das
vazdes € o controle das cheias, mas que sdo prejudicados pelo assoreamento causado pela
erosao das encostas e dos solos da bacia, extracdo de areia, impermeabilizacao de areas
urbanas e ainda pela polui¢ao difusa, doméstica e industrial - (Fundacdo COPPETEC, 2002).
Os niveis de aluminio e metais pesados principalmente nos trechos proximos aos aglomerados

industriais, juntando-se aos coliformes fecais sdo alarmantes segundo a Fundagao.

Sio Paulo
53,61% da bacia

Rio de Janeiro T
1,60% tla bacia =

Minas Gerais
0,23 % da bacia

Sem tratamento
38,777 da bacia

Figura 27. Populagdes atendidas com estagdes de
tratamento de esgotos na Bacia do Paraiba do Sul. Fonte:

modificado de Fundagao COPPETEC (2002).

Segundo Serrichio et al (2005), o maior uso de agua na bacia corresponde a
transposi¢do das aguas da bacia do Rio Paraiba do Sul para o Rio Guandu (Tabela 4),
subsidiando a producdo de energia elétrica do sistema Light-Guandu desde 1952, e também o
abastecimento da regido metropolitana da cidade do Rio de Janeiro, externa a bacia. A
poténcia hidroelétrica instalada na bacia ¢ de 1.500 MW, representando menos de 2% do total

brasileiro (TEDESCHI, 2003).

O Rio Paraiba do Sul apresenta uma vazao média com 95% (Q95%) de permanéncia
no tempo de 336,85 m’/s ¢ uma vazio média de longo periodo de 932,09 m’/s (SRH/MMA,
2006). De acordo com a Fundagao COPPETEC (2002), parte das cabeceiras do rio Paraiba do
Sul estariam classificadas na Classe I, a maioria do curso do rio classificada na Classe II e
apenas um trecho ap6s a cidade de Campos dos Goitacazes, no norte fluminense, até a sua

foz, classificado na Classe III. Entretanto, para Souza Junior (2005) esta classificagdo feita em
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1981 estaria obsoleta, pois ainda ndo atende a Resolugdo CONAMA n° 20/86, e mais
atualmente a Resolugdo CONAMA n° 357/2005.

Tabela 4. Usos da dgua na Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul.

Usos da agua Captacio (m’/s) Consumo (m’/s)
Abastecimento publico 16,84 3,37
Uso industrial 13,65 6,19
Irrigagdo 49,73 30,28
Pecuaria 3,45 1,73
Total 83,67 41,57
Transposi¢do para o sistema Até 180 Até 180
Light-Guandu
Total com a transposi¢cdo Até 263,67 Até 221,57

Fonte: Laboratério de Hidrologia e Estudos do Meio-Ambiente/COPPE/UFRJ (2002), citado por
Serrichio et al (2005).

A instalagao em 1996 do Comité para a Integracdo da Bacia do Rio Paraiba do Sul —
CEIVAP, seguiu os preceitos que seriam consagrados na Lei Federal n® 9433/97. Devido ao
grave quadro de degradacdo ambiental na bacia que abriga um dos polos de desenvolvimento
mais importantes do pais, a experiéncia de implantacdo do CEIVAP e dos instrumentos de
gestao previstos na Politica Nacional de Recursos Hidricos se tornaria um grande laboratério
para servir como modelo para os novos comités federais, com a forte atuacdo da Agéncia

Nacional de Aguas durante todo o processo.

6.2 HISTORICO INSTITUCIONAL DO CEIVAP

Para alguns autores, a historia do Comité para a Integracao da Bacia Hidrografica do
Rio Paraiba do Sul (CEIVAP) comeca junto ao historico de gestdo da bacia principalmente a
partir da década de 1960, com a criagdo da Comissdo do Vale do Paraiba — COVAP, de
ambito federal e voltada a integrar as acdes entre as diferentes esferas de governo para o

aproveitamento multiplo das 4guas na bacia®'.

81 Para um maior detalhamento sobre a historia das instituigdes e legislagdes que antecederam a constitui¢do do
CEIVAP, ver Feichas (2002) e Tedeschi (2003).
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Com o formato mesmo de um comité, embora sem carater decisorio € sem a
participacdo da sociedade, logo apos a instalagdo do Comité Especial de Estudos Integrados
de Bacias Hidrograficas (CEEIBH)Y, é formado o Comité Executivo de Estudos Integrados
da Bacia do Paraiba do Sul — CEEIVAP, em 1979. Entre os estudos que remontam ao
histérico de criagdo do CEIVAP como ¢é concebido atualmente, Tedeschi (2003) é o autor
mais incisivo ao afirmar que uma confluéncia de fatores fragilizou as tentativas de gestdo a
partir de um Comité integrador da bacia federal, levando a extingdo do CEEIVAP e a criacao

do atual CEIVAP.

Para o autor, os primeiros anos de atuacdo do CEEIVAP foram marcados pela
tentativa de estabelecer a¢des de gerenciamento provenientes de seus estudos sobre a bacia
que nao foram adiante. A partir de 1985 o comité executivo sofre um esvaziamento tanto pela
diminui¢do da participacdo dos membros; pelas agdes de diferentes Ministérios na bacia,
como, por exemplo, a Comissdo de Estudos Integrados (CEIPAS) criada pelo Ministério das
Minas e Energia em 1993, que agrega o CEEIVAP como ator coadjuvante; bem como pela
crescente organizacao da gestdao no estado de Sao Paulo que, ja em 1987, instala seu Conselho
Estadual de Recursos Hidricos. Também pode ser destacado o inicio da cooperagdo entre a
Franca e o Brasil, por meio do Departamento Nacional de Aguas e Energia (DNAE/MME) a
partir de 1983, mas implementada na bacia do Rio Paraiba do Sul de 1991 a 1999, visando a
cooperagdo técnica para instalacdo do modelo de gestdo do sistema francés, em especial a

Agéncia de Bacia (FEICHAS, 2002).

Em 1991, a lei paulista (7.633/1991) orienta a divisdao do territério estadual em
unidades hidrograficas de gerenciamento, cujo Plano Estadual de Recursos Hidricos define a
criagdo de comités de bacia para as 22 unidades de gerenciamento, a partir de 1994 (Lei
9.034/94), entre eles o Comité do Rio Paraiba do Sul e Serra da Mantiqueira (CBH-PSM). A
atuacdo deste comité, segundo Tedeschi (2003), enfraquece a ja fragilizada atuacdao do
CEEIVAP. Entretanto, esta mesma organizacdo ndo serd encontrada no estado de Minas
Gerais, com a lei estadual n° 11.504 em 1994, e do Rio de Janeiro, cuja lei n°® 3.239 surge em

1999.

Embora a criacdo da Secretaria de Recursos Hidricos do Ministério do Meio Ambiente
em 1995 acene com a criagdo de um “Grupo de A¢do Emergencial” para o aprimoramento do

CEEIVAP junto com o Ministério das Minas e Energia (TEDESCHI, 2003), o autor ressalta

%2 Sobre a composicio do CEEIBH, suas atribui¢des e programas desenvolvidos, ver Feichas (2002).
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que a orientagdo do Banco Mundial, financiador do entdo Projeto de Qualidade das Aguas e
Controle da Polui¢do Hidrica (PQA)¥, de priorizar a gestio dos recursos via estados, conduz

mais ainda ao enfraquecimento do comité.

Assim, em 1996, o Decreto do Presidente da Republica n® 1.842 institui o Comité para
a Integracdo da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul - CEIVAP, antes mesmo da
promulgacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n° 9.433/97). O Decreto n°
1.842/96 enfatiza em seu artigo 1° a articulacdo interestadual, ¢ em seu artigo 2° uma
composi¢ao de 39 membros, dentre os quais cada um dos trés estados (MG, RJ e SP) tem
direito a 12 assentos no comité, com a metade destes assentos sempre direcionada aos
representantes de usudrios. Assim, o CEIVAP passa a ter como atribui¢des, segundo o seu
artigo 6°:
“I - propor o enquadramento dos rios federais da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba
do Sul, em classes de uso, a partir de propostas dos comités de sub-bacias,
submetendo-o a aprovagdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA;
II - estabelecer niveis de qualidade e de disponibilidade dos recursos hidricos nas
regides de divisas e metas regionais que visem a sua utilizagao de forma sustentada;
IIT - propor aos oOrgdos competentes diretrizes para a outorga e o licenciamento
ambiental de uso dos recursos hidricos;
IV - propor aos 6rgdos competentes diretrizes para a cobranca pelo uso e pelo
aproveitamento dos recursos hidricos da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul;
V - propor diretrizes para a elaboragdo do Plano de Gestdo dos Recursos Hidricos da
Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul;
VI - compatibilizar os planos de sub-bacias e aprovar propostas do Plano de Gestdo
de Recursos Hidricos da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul;

VII - dirimir eventuais divergéncias sobre os usos dos recursos hidricos no ambito

da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul.” (Decreto n° 1.842/96, artigo 6°)

No entanto, como destacam Gruben, Lopes ¢ Johnsson (2002) e Tedeschi (2003), as
vésperas da lei 9.433 que assegura o financiamento das a¢des de planejamento e gestdo no
ambito do Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos por meio do
instrumento de cobranca pelo uso da dgua, o funcionamento do comité fica, contudo, sujeito
aos recursos € meios propiciados pelos seus integrantes (Artigo 8°), tendo suporte financeiro

do governo federal nos seus primeiros anos de existéncia.

% Feichas (2002) afirma que o PQA, subordinado ao Ministério do Planejamento e Orcamento foi um dos
primeiros projetos de investimentos no gerenciamento da bacia do Paraiba do Sul que impulsionou o
funcionamento do CEIVAP a partir de 1996.
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A primeira reunido do CEIVAP ocorre apés a implementagao da Lei n°® 9.433/97, ao
final do mesmo ano, aprovando seu Regimento Interno que viria a ser modificado em 1999,
2000 e 2004. Junto com a reunido de instalacdo do comité, sdo também instituidas duas
camaras técnicas em 1998 — CT Institucional e CT de Planejamento e Investimento, e, apenas
em 2001, ¢é criada a Camara Técnica de Educacdo Ambiental, cada uma com 19 membros
indicados de dois em dois anos, além de Grupos de Trabalho formados de acordo com as

demandas do comité.

Somente no biénio 1999-2001 a composi¢ao do comité ¢ revista, passando a ter 60
membros, o que perdura até hoje: trés representantes da Unido e 19 representantes de cada
estado com territorio na bacia. Esses membros sdo indicados ou eleitos pelos segmentos da
sociedade por meio de féruns de seus pares a cada dois anos, assim como a elei¢ao do
presidente, vice-presidente e secretario executivo também ¢ bianual. A composi¢do por

segmentos pode ser vista no quadro 14.

Composicio do CEIVAP segundo os diferentes segmentos
Setor publico Governo Federal
Secretarias de Estado
Prefeituras municipais
Usuarios Abastecimento urbano e langamento de efluentes
Industria e mineragdo
Irrigagdo e uso agropecudario
Hidroeletricidade
Hidroviario, pesca, turismo, lazer e outros usos ndo consuntivos
Sociedade civil Consorcios e associagdes intermunicipais de bacia hidrografica e associagdes regionais,
locais ou setoriais de recursos hidricos
Organizagdes técnicas de ensino e pesquisa
Organizag¢des ndo governamentais (meio ambiente, recursos hidricos ou associativas)

Quadro 14. Composicdo do CEIVAP segundo os diferentes segmentos. Fonte: Regimento Interno do
CEIVAP.

Serricchio et al (2005) destacam que o periodo que se seguiu a instalacdo do CEIVAP
foi marcado por um excesso de mobilizacdo da opinido publica na bacia para os problemas
ambientais, mas, a0 mesmo tempo, foi um periodo de grande descrédito e desinteresse devido
a inexistente atuagdo do comité; no que Tedeschi (2003) ressalta a inatividade de sua face

executiva durante os 5 primeiros anos de existéncia.
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Em 2000, a deliberagdo n° 3/2000 cria uma entidade transitéria de apoio técnico
administrativo e financeiro a Secretaria Executiva do CEIVAP — o Escritério de Apoio
Técnico (ETAC), mas somente a Deliberagao 12/2002 cria a Associagdo Pro-Gestao das
Aguas da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul. Esta associagdio torna-se a Agéncia de
Bacia (AGEVAP) a partir do contrato de gestdo com a Agéncia Nacional de Aguas, permitido
pela Lei Federal n° 10.881/2004, contando com um Conselho de Administracdo composto

pelos membros do CEIVAP.

As reunides sdo realizadas com uma freqiiéncia de trés a quatro reunides anuais em
diferentes cidades da bacia, produzindo em média 7 deliberagdes por ano (Serricchio et al,
2005), embora deliberagdo recente tenha fixado o local das reunides ordinarias, tanto do
comité como das camaras técnicas, no CEIVAP, sediado em uma universidade no municipio

de Resende, estado do Rio de Janeiro.

Na avaliagdo dos seis primeiros anos do CEIVAP, Serricchio et a/ (2005) consideram
que muitos avancos foram conseguidos, ndo s6 pela atuacdo do comité no que se refere a sua
propria organizagdo para o atendimento a todos os preceitos e instrumentos da Lei n°
9.433/97, no maior reconhecimento do comité pelas instituigdes municipais e da sociedade
civil, bem como na execucao de importantes programas para o comego da reversdo do quadro

de degradagdo da bacia, como pode ser visto a seguir:
a) a constitui¢do da Agéncia de Bacia —a AGEVAP;

b) a viabilizacdo de recursos para agdes de recuperagdo da bacia, de controle da erosdo a

medidas de ampliagdo das redes de saneamento basico e controle da poluigao;

¢) o desenvolvimento de um programa continuo de comunicacdo social, com informes

periddicos sobre as agdes do comité;

d) o projeto especifico de educacdo ambiental em municipios piloto, € o projeto de

mobilizacao participativa de atores sociais em municipios chave;
d) projetos pontuais de capacitacdo de técnicos e atores sociais para a gestdo das aguas; e

e) o processo de elaboracdo de metodologia, negociagdo e implementacdo da cobranga pelo

uso da agua na bacia.
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De acordo com o artigo 2° do seu Regimento Interno, o CEIVAP tem como

finalidades:

I - promover e articular a gestdo dos recursos hidricos e as a¢des de sua competéncia
considerando a totalidade da bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul, como
unidade de planejamento e gestdo, apoiando a consolidagdo das politicas publicas
afins e os interesses das presentes e futuras geragdes, visando o desenvolvimento
sustentavel da bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul;

IT - promover a articulagdo federal, interestadual e intermunicipal, integrando as
iniciativas regionais de estudos, projetos, planos e programas as diretrizes e metas
estabelecidas para a bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul, com vistas a
conservagao e a protecao de seus recursos hidricos;

IIT - promover a execugdo das agdes e exercer as atribui¢cdes definidas no ambito da
Politica e do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e do Plano
Nacional de Recursos Hidricos, implementando e integrando as agdes previstas na
Lei 9433/97, nas leis estaduais correspondentes € em normas complementares
supervenientes;

IV - apoiar a criagdo, promover a integracdo de instancias regionais de gestdo de
recursos hidricos da bacia, tais como: os comités de sub-bacias, os consorcios
intermunicipais, as associacdes de usudrios, organizacdes de ensino e pesquisa,

organizagdes ndo governamentais e outras formas de organizagao.

Dentre estas finalidades, o CEIVAP tem tido a dificil missdo de integrar as diferentes
instancias de gestdo de recursos hidricos, sobretudo com o processo de negociagcdo da
implementagdo da cobranca na bacia, cujas legislagdes estaduais estabelecem cobranca
separada da federal, uma vez que ha dominialidade tanto federal como estadual dos rios na
bacia. Assim, diferentes organismos de sub-bacias federais e bacias estaduais (Figura 28)

tornam a gestao mais complexa e delicada.

No caso especifico do estado do Rio de Janeiro, a lei n°® 3.239 de 1999 estabelece a
politica estadual de recursos hidricos, mas somente a lei n° 4.247 de 2003 regulamenta a
cobranga pela dgua no estado. Entretanto essa regulamentacdo se torna polémica na medida
em que passa por cima dos comités de bacia, que pela legislagdo federal deveriam deliberar
sobre a cobranga de acordo com o contexto de suas bacias hidrograficas. Além disso, segundo
Machado (2003, 2006) a politica estadual avangou muito pouco na gestdo da agua,
apresentando, entre outros, problemas de participa¢do dos segmentos menos favorecidos e de
legitimidade nas decisdes, o que se soma ao desvirtuamento das diretrizes da PNRH (Lei
Federal n°® 9.433/97) com a cobranga diferenciada na sub-bacia, o que contribui para tornar a

gestao complexa na Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul.
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Comité para Integracao da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul

T 2001
E RI/MG =% Comité das sub-bacias do Rio Pomba ¢ Muriaé
=
. N , . 2002
Comité da Bacia Hidrografica do Rio Guandu
RJ
oA N , Lo 2005
Comité da Bacia Hidrografica do Rio Piabanha, e sub-
bacias dos Rios Paquequer e Rio Preto
=
i : i : 1994
5 SP === Comité da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul

2006
MG =% Comité da Bacia Hidrografica dos Afluentes Mineiros

dos Rios Preto e Paraibuna

Figura 28. Comités subordinados a integracdo da gestdo pelo CEIVAP até o momento, suas datas e

estados de cria¢do. Fonte: a partir de (www.ceivap.org.br).

Além dos comités estaduais e do sub-comité federal, a gestdo de aguas na bacia do Rio
Paraiba do Sul conta com a participagao de diversos consorcios intermunicipais e associagdes
de usudrios, apoiados pelo CEIVAP no interesse de ampliar sua interlocucdo regional:
Consorcio do Muriaé; Consorcio do Pomba; Consorcio do Carangola; Consoércio
Intermunicipal para Recuperacdo Ambiental da Bacia do Baixo Muriaé, Pomba e Carangola —
CIRAB — MG/RJ; Consorcio Intermunicipal para Prote¢ao e Recuperagdo Ambiental da Bacia
do Rio Paraibuna — CONPAR, instalado em 2002; Consoércio de Municipios e de Usuarios da
Bacia do Rio Paraiba do Sul para a Gestdao Ambiental da Unidade Foz, instalado em 2003;
Associagdo dos Usuarios das Aguas do Médio Paraiba do Sul — AMPAS/RIJ, instalado em
2001; e Consorcio Intermunicipal para Recuperagdo Ambiental das Bacias dos Rios Bengalas,

Negro, Grande e Dois Rios (BNG2), instalado em 2001.

No seu estudo sobre as relagdes inter-governamentais no ambito do CEIVAP,
Tedeschi (2003) chama a atenc¢do para as dificuldades existentes nas relagdes entre o governo
federal e os estados que integram a bacia, e entre os diferentes estados, gerando conflitos de

interesse nas decisdes tomadas pelo CEIVAP. As politicas de recursos hidricos seriam
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condicionadas pelas limitacdes na negociacdo entre as diferentes esferas de governo, cujo
autor destaca ainda a forte personalizacdo das relagdes, ou seja, o bom andamento da gestao
deve-se as relagdes e interesses pessoais dos que estdo a frente das instituigdes que compdem

0 comité.

As deliberacdes consensadas durante as reunides do CEIVAP até o presente momento
giram principalmente em torno de sua organizagdo e estruturacao interna, das orientagdes para
aplicacdo de investimentos na bacia a serem realizados pela sua Agéncia, e, sobretudo a partir
de 2001, da regulamentacao do processo de implementacao da cobranca. Para Souza Junior
(2004), o CEIVAP segue a orientagdo de implantar a sua sustentagcdo financeira por meio da
cobranga apoiada e direcionada pela Agéncia Nacional de Aguas, interessada na efetivagio da

experiéncia como um modelo para a implementacao do sistema de gestao.

Para Serricchio et al (2005) e Gruben, Lopes e Johnsson (2001) e Serricchio (2002), a
implantacdo da cobranga na bacia do Rio Paraiba do Sul foi sem duavida a questdo
mobilizadora dos atores sociais para o devido engajamento no comité, embora Souza Junior
(2004) aponte para uma desvinculacdo entre as decisdes tomadas no comité sobre essa
questdo e a opinido publica. De certa forma, o maior engajamento com o tema da cobranca

conduziu ao interesse € a maiores avangos na implementacdo de outros instrumentos da

Politica Nacional de Recursos Hidricos (ABREU, 2006).

6.3 PARTICIPACAO SOCIAL NO CEIVAP

No ano de instalagdo do CEIVAP, uma pesquisa realizada pelo Data Brasil (1998) em
32 municipios nos 3 estados que integram a bacia revelava que mais de 40% dos entrevistados
ndo tinha conhecimento de que estdo na bacia do Rio Paraiba do Sul, embora 80% tivesse
no¢ao dos problemas de poluicdo da agua, inclusive com 10% tendo sido acometido por
doencas relacionadas a sua qualidade. Porém, mais de 50 % dos entrevistados ndo se
incomodava com os problemas de poluicdo na bacia, e apenas 7% envolvia-se com algum tipo
de mobilizacdo pelas questdes ambientais, embora a maioria se mostrasse disponivel para

acoes em prol do meio ambiente.

Em 1999, o mesmo instituto realiza pesquisa junto as prefeituras de 90 municipios na

bacia do Rio Paraiba do Sul: mais de 40% dos municipios nio tinha conhecimento da criagao
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do comité e nem das suas competéncias previstas em lei, 64% ndo tinha no¢do da composi¢ao
do CEIVAP, e em Minas gerais quase 90% ndo sabia quem estava representado no comité.
Assim, o Data Brasil apontou os prefeitos que estavam representados no comité para seus
entrevistados no intuito de verificar a relagdo entre seus pares, mas quase 70% das demais
prefeituras entrevistadas ndo mantinham qualquer relagdo com seus representantes no
segmento, ¢ mais de 50% declarava dificuldades de participar de reunides na sede em
Resende, no estado do Rio de Janeiro. A cobranga nesta época ainda era um tema pouco

esclarecido e de pouca aceitagdao entre os municipios.

Em meio a este cenario, a reunido de instalacdo do CEIVAP em dezembro de 1997
definiu a composi¢ao do comité em apenas 37 membros, por iniciativa dos governos estaduais
e federal e com a predominancia do poder publico, o que conferiu ao comité o apelido de
“chapa branca” (SERRICCHIO et al 2005; GRUBEN, LOPES e JOHNSSON, 2001).
Segundo estes autores, os municipios estavam mal representados na primeira gestdo (1997-
2000), e ndo havia a participagdo de ONG’s ambientalistas. O assento das ONG’s
ambientalistas estava ocupado por uma entidade publica do estado do Rio de Janeiro — a
Fundagao Superintendéncia de Rios e Lagoas (SERLA), que foi substituida em 2000 com a
organizacdo dos féruns por segmento que destinavam-se a eleger entre os pares os
representantes do CEIVAP. A Resolugdo CNRH n° 5/2000, que estabelece as diretrizes para a
formacdo e funcionamento dos Comités de Bacia Hidrografica, passa a consolidar a
composi¢ao do CEIVAP, que sofreu varias alteragdes até chegar aos 60 membros, conforme

Tabela 5.

Tabela 5. Evolugdo da composi¢ao do CEIVAP.

Regimento | Total de Poder Publico Usuarios Soc.Civil
interno membros Organizada
Unido | Estados | Municipios | Total % Total % Total %
18/12/97 39 3 6 6 15 | 385 18 46,2 6 15,4
09/12/99 57 3 9 9 21 36,8 27 47,4 9 15,8
21/07/00 60 3 9 9 21 35 24 40 15 25

Fonte: Gruben, Lopes e Johnsson (2001).

Para Souza Junior (2004) essa evolucdo nao reflete um maior envolvimento dos

diferentes segmentos, pois a legislagdo permite que haja dominio tanto do poder publico, ja
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que sua representacdo estende-se pelo segmento usuario por meio das entidades estatais de
saneamento e dos consdrcios de municipios; como dos usuarios, cuja representacao se estende

pelo segmento da sociedade civil, na forma de associagdes.

O CEIVAP tem desenvolvido uma série de agdes que visaram ampliar ndo s6 o
engajamento da sociedade na reversdo do processo de degradagdo ambiental da bacia do Rio
Paraiba do Sul, como a efetividade do processo participativo de tomada de decisdo no proprio
comité. Alguns dos projetos contaram inclusive com metodologias participativas, ao contrario

do que ocorreu nos primeiros anos de funcionamento do comité (SERRICCHIO et al, 2005):

a) comunicacdo social, que proporcionou uma maior difusdo de informagdes sobre a bacia,

sobre o CEIVAP e suas agdes;

b) mobilizacdo participativa, com a realizacdo de seminarios, workshops e reunides em 10
regides hidrograficas da bacia visando orientar os atores sociais sobre a politica de recursos
hidricos e o CEIVAP, e estimular sua organizacdo em associagdes ou mesmo sub-comités de

bacia e comités estaduais;

c) gestdo participativa de reservatorios na bacia, alcangcando uma reversdo do seu quadro

crescente de esvaziamento;

d) controle da erosdo em projeto piloto no Municipio de Barra Mansa, contando com a

participagdo de ONG’s ambientalistas na elaboracdo e execucao das agdes;

e) projeto Aguas e Florestas, co-executado junto a organizacdo ndo governamental WWF
entre outros parceiros, € buscando integrar a gestdo ambiental com a gestdo dos recursos

hidricos.

Ainda, Gruben, Lopes e Johnsson (2001) destacam que a cobranga teve um carater
mobilizador e sua aceitacdo foi estimulada pela co-construgdo promovida nos debates do
CEIVAP e difundida por meio de seminarios e apresentacdes na bacia. O processo de
implementa¢do da cobranca pelo uso da agua na bacia permite nao s6 constatar um maior
interesse e envolvimento dos diferentes segmentos nas decisdes do comité, como vislumbrar
as diferen¢as na atuacgdo destes segmentos (SERRICCHIO et al, 2005; GRUBEN, LOPES e
JOHNSSON, 2001): os representantes do setor industrial e elétrico, embora trabalhassem
inicialmente desarticulados, rapidamente ganharam coesdo tornando-se o grupo com maior

capacidade de resposta e organizagdo nas discussdes, inclusive influenciando outros
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segmentos para a defesa de seus interesses corporativos; enquanto que as ONG’s
ambientalistas demonstraram crescente engajamento, apesar de sua baixa capacidade de
organizacdo ¢ eficiéncia em lidar com questdes técnicas. Feichas (2002) afirma, entretanto,
que mesmo que o processo tenha sido bem aceito dentro do comité, ndo houve grande

envolvimento do consumidor final - o principal implicado na cobranga da agua.

Com o estudo do papel da informacdo técnica no processo decisorio sobre a
implementagao da cobranga, Abreu (2006) conclui que o comité ndo proporciona a forma e o
tempo adequados de disponibilizacdo de informagdes necessarias a tomada de decisdo em
relacdo as condicdes e recursos dos diferentes segmentos representados no comité. A autora
também constata que o setor industrial e elétrico tem maior predominio na apropriagdo e
utilizacdo de informagdes técnicas, sendo os Unicos atores com condicoes de defender seus
interesses com pleno entendimento das matérias em discussdo. Ja as ONG’s ambientalistas
demandaram maior tempo para repassar as questdes discutidas no comité a seus pares,
preocupando-se com o impacto da cobranga sobre a populagdo da bacia, e apresentando, por
outro lado, dificuldade no entendimento das propostas técnicas devido aos parcos recursos

humanos, técnicos e financeiros (ABREU, 2006).

Feichas (2002) complementa que o discurso geral dos segmentos ¢ sempre pautado
pela recuperagdo das aguas da bacia do Rio Paraiba do Sul, mas que, na hora de agdes
concretas, os segmentos, sobretudo dos usudrios, se apdiam na defesa de seus interesses

corporativos e de desenvolvimento econdmico.

Para Gruben, Lopes e Johnson (2001) a atuagdao das ONG’s seria pontual e isolada,
devido também a baixa capacidade técnica e de recursos humanos, embora sua participagao
durante o processo tenha contribuido para uma maior transparéncia nas decisdes. Como

afirma Abreu (2006, p.105): baixa capacidade propositiva, mas alto poder decisoério.

As deficiéncias das habilidades das organizacdes ndo governamentais para uma
melhor participagdo nos processos de negociacdo, aliadas ao pequeno espago que ocupam no
comité (Figura 29) entre os varios segmentos definidos como sociedade civil pela legislagao
federal e regimento interno do comité, foram relativamente supridas pela criacdo, em 2002, do
Forum das Organizacdes Civis da Bacia do Paraiba do Sul — PARAISUL, uma tentativa de
maior organizagdo, fortalecimento e legitimagdo das posicdes das ONG’s frente as decisdes

do CEIVAP.
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Figura 29. Divisdo dos assentos do CEIVAP por segmento, com destaque para o segmento “sociedade civil”,

cujas ONG’s ambientalistas detém 5% das vagas. Fonte: pesquisa do autor.

De fato, embora as ONG’s apresentem grande concentracdo na regido sudeste do
Brasil, estdo mal organizadas e pouco espalhadas pelos 180 municipios que integram total ou
parcialmente a bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul. Uma amostra disso, como pode ser
visto na Tabela 6, ¢ a relacdio de ONG’s dos municipios da bacia inscritas no Cadastro
Nacional de Entidades Ambientalistas (CNEA) do Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA), que tem sido referéncia ndo s6 para o reconhecimento das organizagdes como
para o acesso a recursos governamentais para o financiamento de projetos junto ao Fundo

Nacional de Meio Ambiente.

A desconfiangca sobre o processo decisorio no CEIVAP, que para as entidades da
sociedade civil ¢ dominado pelos grupos de interesse mais organizados e detentores de
maiores condi¢des de influenciar o processo, sdo alguns limitantes da participagdo. Souza
Junior (2004) aponta para um maior predominio do setor usudrio sobre os segmentos menos
organizados, uma vez que o setor usuario apresenta maior facilidade de coesdo, negociagao e

resposta as demandas do comité.
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Tabela 6. N° de ONG’s inscritas no Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas (CNEA)

por municipio e Estado, integrantes da bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul.

Estado

N° total de municipios
na bacia

Municipios com ONG’s Ne° total de ONG’s
cadastradas no CONAMA cadastradas por municipio

Minas Gerais

Carangola 1
88 Barbacena
Rosario de Limeira

Rio de Janeiro

Petropolis
Barra Mansa
Valenga
53 Nova Friburgo
Campos
Bom Jardim
Itaperuna
Teresopolis

Sao Paulo

Sao José dos Campos
39 Aruja
Santa Branca

—_—= N = = = = N = = B

Total de ONG’s na Bacia do Paraiba do Sul cadastradas no CONAMA

—
o

Fonte: CONAMA (2006)

Outros exemplos podem ser colocados, como o descontentamento por parte das

organizagdes ambientalistas em relacdo ao baixo nimero de vagas dentro do segmento

sociedade civil; a ocupagdo deste mesmo segmento por entidades que congregam usuarios ou

associacao do poder publico — como os consorcios formados por prefeituras; e a falta de

recursos para apoiar a participacdo das entidades ambientalistas sem fins lucrativos. Esses

aspectos sdo evidenciados na fala de um membro do CEIVAP, representante da sociedade

civil;

na bacia do rio Paraiba do Sul, organizando um mecanismo de participagdo
eficiente, percebemos que ndo ¢ isso que quer o atual sistema neoliberal de gestdo
das aguas. Digo isto ndo sendo filiado a nenhum partido, nem querendo defender
uma linha politica, mas vivo pois numa politica de gestdo que se pretende
democratica que ndo valoriza, nem liga para as condigdes da participagdo da
sociedade civil organizada. Estas que ndo foram criadas para cumprir este
mecanismo legal, mas estdo neste sistema para que possamos construir um sistema
menos corrupto e mais eficiente. E ainda coloca se colocou um item legal, onde uma
unido de empresarios ou prefeitos (consorcio e associa¢do intermunicipal) pode ter

for¢a de uma sociedade civil (na fisica aprendemos que um corpo nao pode ocupar o
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mesmo espago 2 vezes). Assim por lei se desafia a fisica. Isto nos entristece e
ofende muito. Isso vai mudar, mas para isso precisamos ser eficientes, entio
estamos a criar um Forum da Sociedade Civil da Bacia do Rio Paraiba, que visa
realmente a ter um mecanismo participativo, e termos a participagdo de todos.
Vamos debater, unir as propostas, formar um grupo e obter -eficiéncia.
Consideramos que so assim poderemos ter coesao e forga nos inimeros debates que
esta gestdo nos permite participar, o que ¢ muito bom. O governo criou a lei, muito
valida, mas ndo criou uma base de agdo que pudesse sustentar a participagdo da
sociedade civil organizada. Assim ¢ dificil de sermos eficientes. Nao nos valoriza e
ndo d& condigdes para participar em condi¢des de igualdade com os membros do
governo e das empresas nas reunides que tem carater oficial. Sem falar das que
deviamos ter uma preparagdo e debates antes das reunides, 0 que nunca acontece.
Mas somos a parte viva e vibrante desta historia e vamos fazer valer uma decisiva
contribuicdo. (Mensagem trocada pelo representante da sociedade civil pela ONG
Vale Verde (SP) no CEIVAP em 2003, disponibilizada através da lista de discussao
em www.abrh.org.br, fevereiro de 2003).

Devido ao entendimento variado do que seja a sociedade civil, inclusive pela definicao
adotada em lei, esses limitantes tornaram-se foco de conflitos dentro do comité, como
observam Gruben, Lopes e Johnsson (2001, p.29), que consideram que o crescente estimulo
da formacao de consodrcios e comités gera uma pressao sobre as vagas destinadas a sociedade

civil:

Por outro lado, a ambigiiidade caracteristica da expressdo ‘sociedade civil’ ¢é
refletida na classificacdo fluida adotada pelos trés comités. Mesmo no caso do
CEIVAP e do CEHIPOM, os quais distinguem entre usuarios e sociedade civil,
podemos identificar sobreposi¢cdes na aplicacdo das categorias. Muitas vezes, 0s
representantes da sociedade civil organizada s3o na realidade representantes de
fundagdes ou associagdes de usuarios, eles proprios ja representados no comité. Esta
situagdo pode corroer a distribuicdo de poder inicialmente estabelecida e,
eventualmente, contribuir para a redugdo do potencial consenso dentro de cada setor.
[...] Estas disparidades criam um conflito potencial. Elementos classificados como
usuarios num comité podem ser classificados como sociedade civil noutro,
permitindo ao mesmo representante votar em setores diferentes, dependendo do
comité em causa. Obviamente, esta questdo apenas se coloca aos representantes no

CBH-PS ¢ CEHIPOM que também sao representantes no CEIVAP.
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As autoras destacam ainda que, além das dificuldades colocadas as ONG’s pelo
proprio desenho da composi¢do do comité e das relagdes de poder onde os grupos com
maiores condi¢des tendem a influenciar o processo, existem dificuldades internas as ONG’s.
Exemplo dessas dificuldades sdo a falta de recursos para a atuacao de seus quadros e para o
financiamento de sua capacita¢do técnica e a falta de estudos alternativos que subsidiem
tecnicamente suas posi¢des. Neste sentido, Kumler (2005) concorda que as habilidades dos
representantes sao desiguais no processo de tomada de decisao no CEIVAP, mas que junto ao
processo de evolugdo do comité, desde a década de 1970, houve um processo de
aprendizagem social que vem permitindo a integracdo de novos atores e a configuracdo de
novos arranjos que beneficiam a gestdo das aguas na bacia. Para Souza Junior (2004), essa
aprendizagem seria inevitavel ja que o processo decisorio estd associado principalmente ao

conhecimento técnico e que sua auséncia dificulta o engajamento social na gestdo das aguas.

Teles e Vieira (2005) acrescentam, ainda, que agendas alternativas ndo
institucionalizadas debatidas por atores ndo formais do processo de gestdo ficam de fora dos
debates do comité, como, por exemplo, a questdo do direito a agua em contraposicao a
cobranca pelo seu uso. A falta de espagos amplos de envolvimento da sociedade prejudica a
entrada de novos atores e a configuragcdo de pactos entre a sociedade e as diretrizes e agdes do
comité. O fato do documento utilizado pelo CEIVAP como Plano da Bacia do Rio Paraiba do
Sul — “Plano de Recursos Hidricos para a Fase Inicial da Cobranca na Bacia do Rio Paraiba
do Sul” (CEIVAP, 2002) — ainda nao ter sido submetido a consulta publica, como dispoe a
Resolugado CNRH n° 17 de 2001, endossa esta questdo. Este processo de consulta publica
permite ndo s6 a legitimacdo das decisdes do comité, mas também um maior envolvimento e
fortalecimento da participagdo social com as questdes debatidas no ambito da gestdo das
aguas. Recentemente, foi entdo objeto de contrato entre a AGEVAP e a Fundagao
COPPETEC a sua reformulagdo e apresentagdao a sociedade desde marco de 2006, dez anos

depois.

As atas de reunides ordindrias e extraordinarias disponibilizadas pelo CEIVAP,
durante o periodo de 2000 a 2006, demonstram que a média de reunides por ano cresceu de 3
para 5 a partir de 2004, semelhante a média histérica do CEEIVAP apontada por Tedeschi
(2003) de aproximadamente 5 reunides anuais no periodo de 1979 a 1985. Em relagdo a
participagdo das ONG’s ambientalistas, fica evidente que nos primeiros anos de
funcionamento do comité, suas intervengdes, pouco frequentes ou pouco registradas, referem-

se, sobretudo, ao campo da educacao ambiental, da mobilizag¢ao e da informagao social.
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De fato, a criagdo da Camara Técnica de Educagdo Ambiental (CTEA) em 2001 ¢ uma
forte reivindicagdo dos membros do segmento. Em 2004, esta Camara realizou uma oficina
intitulada “Elaboragdo de Diretrizes para Analise ¢ Encaminhamento de Projetos e Programas
de Educacdo Ambiental, Mobilizacdo, Capacitagdo ¢ Comunicagao Social voltados para a
Gestao dos Recursos Hidricos da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul”. A oficina visava
orientar a aprovacao de projetos a serem financiados com recursos provenientes da cobranga
pelo uso da dgua na bacia, e suas recomendagdes apontavam, entre outras, para a necessidade
de maior insercao da educagdo ambiental como instrumento de gestdo, de fortalecimento da
propria cadmara técnica - cujo envolvimento dos membros designados era fraco, e de

capacitacdo dos membros para a gestdo ambiental e dos recursos hidricos.

Em 2006, a CT- Educagao Ambiental, Mobilizagdo ¢ Comunicacao Social realiza
nova oficina para definir estratégias de consolidagdo de sua atuagdao. Alguns avangos podem
ser destacados, uma vez que varios projetos foram financiados com recursos do comité e
passavam agora por uma avaliagdo da CT para o estabelecimento de orientacdes para a
proxima chamada. Isto configura uma transicdo de uma execucao centralizada pelo Comité —
a exemplo do antigo projeto de Educagdo Ambiental “Curso D’Agua” em 1999, realizado em
9 municipios atendendo 427 professores e 2000 alunos em 46 escolas de ensino fundamental
(SERRICCHIO, 2005), para uma execucao descentralizada de projetos de educacdo ambiental

na bacia realizada por diferentes atores.

Esta oficina chega as mesmas recomendagdes abordadas na oficina de 2004, e aponta,
ainda, que a questdo da educacdo ambiental foi considerada de menor importancia e ganhou
menos apoio dentro do comité do que outros assuntos, o que enfraquece um dos campos onde
a sociedade civil tem maior protagonismo e interesse. Entretanto, novas questdes se
apresentam nas relagdes entre os entes subordinados ao comité: a sobreposi¢cao de papéis que
devem ser desempenhados pelas Camaras Técnicas e pela AGEVAP, instalada a partir de
2004 com novo corpo técnico e configuracao administrativa propria. Este conflito de fun¢des,
tendo a AGEVAP desempenhado competéncias deliberativas que cabem as CT’s, torna-se
tanto objeto da oficina, como das reunides da Camara Técnica, levando a recomendagao de
uma oficina de trabalho entre os entes subordinados ao CEIVAP para delimitagao de papéis,

conforme a 1* Reunido Extraordinaria da CT de Educagdo Ambiental em 2005.
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6.4 AS ONG’S AMBIENTALISTAS E A GESTAO DAS AGUAS NA BACIA DO RIO
PARAIBA DO SUL

6.4.1 Identidade e valores que fundamentam a acao das ONG’s

As informagdes a seguir sdo resultado da pesquisa realizada junto aos representantes
das organizagdes ndo governamentais eleitas formalmente para o mandato atual do Comité de
Integragdo da Bacia do Rio Paraiba do Sul, biénio 2005-2007, além de outros atores que

participaram ou participam do CEIVAP.

De acordo com a composicao do CEIVAP, sdo representantes no segmento sociedade
civil, pelo estado do Rio de Janeiro, as ONG’s ambientalistas: O Nosso Vale A Nossa Vida! -
NVNV; o Grupo de Prote¢do Ambiental da Serrada Concordia — SALVEASERRA; o
Instituto do Desenvolvimento e de Gerenciamento do Meio Ambiente — IMAH; e o Instituto
de Pesquisas Avancadas em Economia e Meio Ambiente — Instituto Ipanema, cujas

caracteristicas principais encontram-se no quadro 15.

No CEIVAP, o Instituto Ipanema e a “O Nosso Vale A Nossa Vida” sdo titulares,
sendo que a segunda ocupou a vaga de vice-presidéncia do comité no atual mandato, enquanto
as outras duas sao suas suplentes. O estado do Rio de Janeiro ¢ o Unico a apresentar tal
concentragdo de ONG’s no segmento sociedade civil no comité. As diferencas entre estas

ONG?’s, entretanto, sdo profundas.

Enquanto a SalveaSerra e a “O Nosso Vale A Nossa Vida” sdo ONG’s de atuacdo
local e estdo situadas na bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul, o IMAH e o Instituto
Ipanema tem maior qualificagdo e atuacdo no nivel regional, nacional e internacional, estando

situadas fora da bacia, na capital do estado do Rio de Janeiro.

Todas as ONG’s tém origens na década de 1990, no periodo de pos-mobilizagdo
mundial da Eco-92 (Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Ambiente e o Desenvolvimento),
em que foram tracadas e acordadas diretrizes e principios por meio de seus documentos
orientadores, como a Agenda 21 de amplo escopo e o Tratado de Educacdo Ambiental para
Sociedades Sustentdveis ¢ Responsabilidade Global, no ambito da sociedade civil. Surgem
também em meio ao processo de descentralizagdo brasileira e da participacdo como oferta
estatal, diferente da luta dos movimentos sociais pela abertura democratica ocorrida no pais

nos anos 1980.
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ONG Caracteristicas principais

NVNV Criada inicialmente a partir de um grupo de estudos em 1987 — o GEMA (Grupo de
Estudos de Meio Ambiente), a ONG foi formalmente constituida em 1998 no municipio
de Barra Mansa/RJ. Atua segundo uma compreensdo holistica do meio ambiente,
envolvendo varios profissionais ligados a questdo ambiental. Desenvolve trabalhos de
pesquisa e projetos de educag@o ambiental, cursos de capacitag@o e presta servigos na area
de meio ambiente. Uma de suas diretoras com atuagdo paralela em um 6rgao publico de
saneamento participava do CEIVAP antes da entrada oficial da ONG, que conquistou sua
vaga a partir de 2001, como suplente, passando a titular pelas sucessivas faltas do
membro titular no segmento. Em 2005 a ONG conquista vaga de vice-presidéncia do
CEIVAP.

Ipanema Fundado em 1996 sob inspiragdo de figuras politicas do meio ambiente e do direito
internacional, o Instituto possui um quadro especializado de profissionais de campos
variados. Desenvolve pesquisa e consultorias voltadas para o desenvolvimento
sustentavel, além de projetos em areas variadas. Destaca-se com uma atuagdo nacional e
internacional na formulagdo de politicas ambientais, participando na elaboragdo de
agendas de cooperag@o transnacionais e tem largo envolvimento em espagos publicos
locais, regionais e nacionais. Participa informalmente do CEIVAP desde 1998, depois
como suplente em 2001 e formalmente como titular desde marco de 2003, entrando ao
mesmo tempo para o Conselho Nacional de Recursos Hidricos.

IMAH Inicialmente voltada para estudos e pesquisas, foi criada em 1995 contando com a longa
experiéncia de profissionais comprometidos com a questdo ambiental no setor publico e
na vida académica. A especializa¢do de seus membros era e ainda ¢ um ponto forte na
atuacdo da ONG, voltada para subsidiar a formulagdo e execucdo de politicas publicas
ambientais, inclusive no cumprimento das agendas internacionais. Participou do Conselho
Estadual de Meio Ambiente do Rio de Janeiro de 2000 a 2002 e entrou como suplente do
Instituto Ipanema no CEIVAP em margo de 2003.

SalveaSerra Fundada em 1993, esta ONG tem uma atuagdo pontual em torno de uma area de
conservacdo de vida silvestre, a Serra da Concoérdia. Desenvolve projetos de educagdo
ambiental principalmente e projetos piloto, com apoio de 6rgdo de pesquisa agropecuaria
do governo, voltados para novas técnicas de aproveitamento da mata atlantica sem sua
total supressdo, objetivando desenvolver o conceito de agricultor produtor de agua na
bacia. Participa do CEIVAP como suplente desde 2002.

Quadro 15. Caracteristicas principais das ONG’s ambientalistas representantes no CEIVAP do segmento

sociedade civil no trecho Rio de Janeiro. Fonte: pesquisa do autor.

Os motivos para a criagdo das ONG’s também se devem a trajetérias diferentes. O
Instituto Ipanema e o IMAH devem sua criagdo a um grande acimulo na area de atuagdo de
seus fundadores, se destacando por uma atuagdo altamente especializada, em termos de
experiéncia e ndo s6 formagao profissional. Por isso sua atuagdo pode ser qualificada dentro
dos recentes conceitos de “advocacy” e “think thank™™, estando sempre proximas aos espagos
publicos. Estas caracteristicas permitem diferenciar estas ONG’s, especializadas, das ONG’s

de atuacdo mais local, o que fica mais evidente ao longo do texto.

0 conceito de “advocacy” estd associado a participagdo de institui¢des (especialmente da sociedade civil) na
defesa de questdes publicas, levando ao engajamento no processo de formulacdo e controle social de politicas
publicas; enquanto o conceito de “think thank™ refere-se as instituicdes de elevado capital intelectual que
desenvolvem conhecimento objetivo de forma a orientar programas e politicas publicas.
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A ONG “O Nosso Vale A Nossa Vida!” surge de um grupo de estudos de estudantes
universitarios da area ambiental que evoluiu para uma ONG no intuito de alcangar maior
influéncia nos espagos publicos e melhor desenvolvimento de projetos segundo seus objetivos
locais. J& a SALVEASERRA surge da oportunidade de constituicao de um santudrio de vida
silvestre apoiado pela ONG FUNATURA, de ambito nacional, com o envolvimento particular
de um dos proprietarios de terras na Serra da Concordia, um remanescente da Mata Atlantica

no sul fluminense.

As ONG’s especializadas com atuagdao mais ampla em diferentes esferas territoriais
formaram-se a partir de profissionais especializados, enquanto que as ONG’s de atuag¢do mais
local partiram de lutas pessoais pela defesa da natureza ou da aglutinagdo de estudantes na
area ambiental. Com a sua evolucdo, tanto as instituicdes mais especializadas como as de
ambito local agregaram um publico bastante variado, principalmente visando a ampliacao de

suas bases sociais e do seu campo de atuacao.

No entanto, as ONG’s locais possuem parcos quadros voluntarios. Em alguns casos,
isto se deve a um novo entendimento das organizagdes nao governamentais como €spacos
formais de oportunidades profissionais, € ndo mais para a a¢ao militante que marcou a entrada
do segmento na cena politica brasileira, a partir da década de 1970. Assim, essas ONG’s
enfrentam a dificuldade de apresentarem um pequeno quadro de recursos humanos, o que
impede a delegagdo de tarefas ou representacdes e, conseqiientemente, centraliza em uma s6
pessoa a participacdo em espagos decisorios. Para as ONG’s especializadas esse problema nao
existe, uma vez que seus quadros se baseiam mais na atividade remunerada de profissionais
do que em bases militantes, embora apenas o Instituto Ipanema ndo apresente centralizagao da

representacao.

O conjunto de valores e de conceitos, sobre o qual as ONG’s idealizam sua
constitui¢cdo, seu funcionamento e sua missao, revela também diferengas entre as ONG’s
especializadas com atuagdo mais ampla e as pouco especializadas, de dmbito local. Para as
organizagdes especializadas, a missdo representa sua convergéncia com o conceito de
“advocacy”, primando pela contribuigdo ao aprimoramento de politicas publicas alinhadas
com o desenvolvimento sustentavel, numa alusdo as geragOes presentes e futuras. Os
conceitos provenientes das agendas internacionais de meio ambiente — como a Agenda 21, e
gestdo integrada de recursos hidricos — género e gestdo participativa, também tém grande

influéncia nas diretrizes destas organizagdes.
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Para as ONG’s locais, a missdo principal ¢ promover e estimular a conservacdo da
natureza, cujas atividades de educagdo ambiental tiveram sempre um papel importante. Mais
recentemente, elas procuram novas formas de persuadir a sociedade a manter os
remanescentes de natureza na bacia, como, por exemplo, formas de compensagao financeira
para produtores rurais que compatibilizem a exploragdo agricola e a conservagao da natureza,

a exemplo dos projetos defendidos pela SALVEASERRA.

Como orientadores de sua atuagdo, as ONG’s especializadas apontam para valores de
grande inter-relagcdo entre si: a ética esta associada a solidariedade, e sem as duas ¢ impossivel
haver justica e equidade ambiental. Ao mesmo tempo, esses sdo valores inerentes ao conceito
de desenvolvimento sustentdvel, com o qual as ONG’s especializadas buscam balizar suas
acdes cooperativas com a administragdo publica. A Figura 30 representa um esforco de
agrupamento destes valores para o caso das organizacdes especializadas, sendo dificil tracar
um paralelo com os valores apontados pelas ONG’s locais que apresentaram maior

dificuldade de responder a questao.

Solidariedade

Cooperacio / Co-construcio

Compatibiliza¢do entre meio ambiente x desenvolvimento
(desenvolvimento sustentavel)

Figura 30. Valores e conceitos que orientam a atuagio das ONG’s ambientalistas
especializadas representantes do segmento sociedade civil no CEIVAP. Fonte:

pesquisa do autor.



243

As ONG’s especializadas procuram integrar-se aos espagos decisérios buscando
influenciar cooperativamente as politicas publicas em um processo de co-construg@o dentro de
uma ética de transparéncia e igualdade de condig¢des, e de comprometimento com as geragoes
presentes e futuras (conceito de solidariedade — sincrdonica e diacrénica - em referéncia ao

desenvolvimento sustentavel).

As organizacdes locais, por sua vez, mantém uma visdo idealista quanto ao éxito de
seu empenho para o resgate de uma natureza concebida de forma romantica, o que remete a
memoria do seu estdgio anterior ao crescente processo de ocupacao e degradacao da bacia.
Acreditam na transformacao de atitudes e comportamentos da sociedade por meio de seus
engajamentos pessoais, sendo que a participagdo em espagos decisérios como o CEIVAP s6

vem a ampliar o alcance de suas agendas institucionais.

No campo da gestdo das aguas, os valores que orientam a atuacdo das ONG’s
especializadas sdo aqueles defendidos pelas agendas internacionais definidas nos foruns
mundiais e instituigdes de cooperacdo. Essas instituigdes, que visam subsidiar o manejo da
agua em diferentes paises - segundo uma concepgao integrada, participativa e com equidade
de género, atribuem a agua valor econdmico que ¢ encarado pelas ONG’s como uma forma de
conduzir ao uso racional e sustentdvel da dgua mais do que imprimir um carater
mercadoldgico ao recurso. Para as ONG’s locais, na concepgao dos dirigentes entrevistados, a
agua ¢ a fonte da vida, a base dos processos ecologicos essenciais que tem um valor intrinseco

na relacdo do homem com a natureza, apresentando, sobretudo, um valor social.

5.4.2 Historico e evolucao da atuacio politica

No inicio de sua atuagdo, apenas a metade das ONG’s entrevistadas - tanto das ONG’s
locais envolvidas com as politicas municipais, quanto daquelas de atuagdo mais ampla, tinha
envolvimento com os espagos publicos. Esses espacos se relacionavam a oferta estatal, como
conselhos municipais/estaduais de meio ambiente e comités de bacia, como também aos
foruns criados pelos atores sociais para o fortalecimento do segmento. Entretanto, as ONG’s
nao tardaram a perceber a oportunidade de se engajarem em espagos publicos para influenciar
as politicas e projetos ambientais, ou mesmo ja o faziam por meio da atuagado profissional de

seus membros ligados a carreiras na area ambiental.
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Essa entrada no espago publico se dd, principalmente, a partir da constatagdo da
desarticulagdo ou auséncia de representagdes da sociedade civil organizada em espagos
nacionais e internacionais, onde eram discutidas agendas ambientais dos governos; mas,
também, a partir da inser¢do em espacos promovidos pelos governos que iam ao encontro das

aspiracdes e ideais das ONG’s.

Para as ONG’s locais, as atividades inicialmente desenvolvidas estavam ligadas
principalmente a educacao ambiental e & conservagao da natureza; algumas vezes com uma
participagdo em protestos publicos que as aproximaram mais dos espacos estatais. Para as
ONG’s de advocacy, como o proprio nome indica, as atividades estavam ligadas a estudos e

pesquisas, consultorias e oferta de subsidio a constru¢do de agendas e politicas ambientais.

De maneira geral, todas as ONG’s conservam suas atividades iniciais e, a0 mesmo
tempo, apresentam uma transicdo para o envolvimento com a gestdo das 4guas,
principalmente a partir da entrada no CEIVAP, no caso das ONG’s locais. O Instituto
Ipanema, que por sua atuacdo mais variada e por estar comprometido com a gestdo de aguas
desde a sua criacdo, envolve-se com o CEIVAP antes mesmo de tornar-se representante
formal, por meio da participagdo em suas reunides publicas; enquanto o IMAH agrega a
gestdo das adguas em sua agenda a partir de sua participagdo na Conferéncia Internacional

sobre Agua Doce (Bohn, Alemanha em 2001).

O envolvimento com as agendas nacionais e internacionais de gestdo das aguas abre
novas possibilidades de apoio e recursos as ac¢des das ONG’s em sua atuagdo pela
conservagao da natureza. No ambito do CEIVAP, mais particularmente, as dificuldades de
atuacdo no comité levaram as ONG’s a buscarem novas estratégias de defesa de seus
interesses, passando a agir conjuntamente, principalmente com a formagdo do Foérum
Permanente da Sociedade Civil da Bacia do Rio Paraiba do Sul —- PARAISUL, em 2002. Esse
forum hoje funciona mais ativamente somente quando algum conflito demanda intervengdes

organizadas da sociedade civil.

O processo eletivo das ONG’s para as vagas no CEIVAP revela, segundo as
entrevistas, que o conjunto das organizacdes ambientalistas mantinha pouco interesse ou
mesmo desconhecia o comité, com excecao das mais engajadas a frente do processo. De fato,
a primeira gestdo do CEIVAP, ja no novo modelo da Lei 9.433/97, ndo apresentava a

participagdo das ONG’s ambientalistas, e s6 com o passar do tempo foram organizados foruns
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para eleicdo dos segmentos como da sociedade civil e usudrios, nos quais as ONG’s
ambientalistas comecaram a se fazer mais presentes a partir de um maior conhecimento do

comité e da efetividade de suas agdes na bacia.

Deve-se ressaltar que, a exemplo do estado do Rio de Janeiro, com 53 municipios
integrando a bacia do Rio Paraiba do Sul, apenas ONG’s sediadas em municipios proximos a
sua sede em Resende e as sediadas na sua capital fazem parte do comité, tendo havido
dificuldades de outras organizacdes espalhadas pela bacia participarem ou se articularem com

suas representantes no CEIVAP, como ¢ o caso daquelas existentes na regiao da foz.

Nao se pode dizer que as ONG’s apresentassem, desde a sua criagdo, um perfil de
especializacdo sobre o tema “recursos hidricos”. Além disso, suas agendas sdo efetivamente
amplas e derivam, sobretudo, da gestao ambiental, da conservacao da natureza e da educagdo
ambiental. Esta diferenca de agendas também se constitui em uma dificuldade para identificar
o comité como uma oportunidade de fortalecimento de suas ag¢des e interesses, € mesmo de
absor¢do de suas reivindicagdes sobre os problemas ambientais com que lidam. De certa
forma, a atuagdo em areas variadas impede o aprofundamento em todos os campos técnicos da

gestdao de aguas.

Entretanto, no contexto da nova politica de recursos hidricos, a entrada no comité nao
representa o Unico diferencial para a transformacdo na agenda das ONG’s. Elas também
sofreram a influéncia das agendas internacionais de gestdo integrada de recursos hidricos
(GIRH) para a incorporacao de novas dimensdes da gestdo de aguas, como a questdo de
género, por exemplo, que marca profundamente a atuagdo do Instituto Ipanema, e seu
envolvimento com a Alianga para Género ¢ Agua (Gender Water Alliance), uma associagdo

de cunho mundial.

6.4.3 Atuacao politica: estratégias de acdo, recursos e estrutura de mobilizacio

As ONG’s ambientalistas de atuag@o local ndo ultrapassaram a fronteira do CEIVAP,
instancia inter-estados que corresponde ao territério da bacia hidrografica. No ambito do
comité, elas percebem a influéncia de sua atuagdo de forma diferente daquelas que atuam em
esfera nacional, transnacional e internacional, com maior capacidade de negociagdo e quadros

especializados. Enquanto as ONG’s locais participam da execugdo de politicas publicas pré-
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orientadas e na sensibilizacdo da sociedade, as ONG’s com maiores recursos procuram

influenciar a problematizacdo para a constru¢do de novas politicas e a sua formulagao.

Essa participagdo se da também de forma diferenciada. Enquanto as organizacdes de
maiores recursos valem-se de sua capacidade de expertise, da articulagdo com diferentes
parceiros e de uma atuacdo paralela na captacdo de recursos e projetos para a bacia; as ONG’s
locais buscam ampliar sua capacidade de influéncia sobre as decisdes e conquistar o respeito
ao seu conhecimento da realidade e problemas locais, utilizando a midia como instrumento de
negociagao sobre as questdes que afetam o meio ambiente, ou investindo na educagao
ambiental como instrumento de mudanca do comportamento na bacia, uma vez que a atuagao

dentro do comité nem sempre atende sua agenda de atuacdo.

Para as ONG’s, de uma maneira geral, o comité como espago decisorio ainda nao
permite uma adequada representatividade regional e, embora o comité seja um forum
adequado para o debate sobre as questdes da bacia, as reunides ndo permitem a abordagem da
diversidade de questdes. Soma-se a isso o fato de que as ONG’s nem sempre se sentem
preparadas para intervir adequadamente no debate que, muitas vezes, vai além de suas

habilidades e recursos.

A questao da representatividade regional ja foi alvo de debates anteriores, quando as
ONG’s ambientalistas pleiteavam recursos nao s6 para participar dos trabalhos do CEIVAP,
mas também para promover os consensos do segmento, com atores sociais espalhados por
toda a bacia que ndo dispunham de recursos para encontros presenciais, € cujos representantes

dependiam muitas vezes de recursos pessoais para acessar meios de comunicagdo virtuais.

As ONG’s tém consciéncia do desafio de fazerem valer seus interesses, que variam de
difusos aos mais especificos e que sdo definidos em suas agendas institucionais de
intervencgdo. Para elas, as decisdes no comité ainda sdo tomadas pelos grupos com maiores
recursos e capacidades de negociagdo. Os interesses econdmicos estdo muitas vezes acima
das questdes ambientais defendidas pelas ONG’s, assim como as informagdes técnicas pré-
orientam os rumos do debate. A orientagdo técnica dos debates fragiliza as decisdes no
comité, uma vez que, para algumas ONG’s, o conceito de bacia e da propria gestdo sdo
diferenciados. A auséncia de uma pré-compreensdo do que estd em jogo nas decisdes
prejudica o posicionamento dos diferentes segmentos que acabam induzidos pelas orientagdes

técnicas normalmente trazidas a partir de poucas fontes. Gruben, Lopes e Johnsson (2001)
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apontam uma relacdo intima entre o CEIVAP e o Laboratéorio de Hidrologia da
COPPE/UFRYJ, cujo predominio sobre contratos de pesquisa e servicos afasta a possibilidade
da participacdo de outras institui¢des de pesquisa na bacia. Essa aproximagdo chega a ser
contestada pelas ONG’s em uma das reunides de Camaras Técnicas, uma vez que ndo existe

qualquer processo regulador da contrata¢do de prestagao de servigos ao Comité.

As reivindicagdes feitas pelas ONG’s no plenario do CEIVAP tém uma aceitagdo
muito variada dependendo da situacdo. Para a maioria das ONG’s, elas sao acolhidas e
registradas, mas nao sdo tomadas as providéncias esperadas pelas organizagdes, ¢ acabam
sendo esquecidas. Dependendo da pertinéncia julgada pelo plenario, as solicitagdes podem ter
maior ¢ melhor tratamento. O caso da hidrelétrica de Itaocara, que surge no comité a partir de
uma reivindicacdo do Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB) trazida por uma
associacao paulista recebe, uma defesa especial do Instituto Ipanema dois anos depois quando

o comité decide enviar sua posi¢ao ao 6rgdo ambiental licenciador.

O Instituto Ipanema, que junto com outras ONG’s ambientalistas participa do Férum
Brasileiro de Organizagdes Nao Governamentais ¢ Movimentos Sociais, do qual o MAB faz
parte, defende os interesses das populagdes afetadas, que para o comité ndo sao objeto de sua
intervengdo devido as especificidades da Lei n® 9433/97. De fato, se por um lado a atuacdo do
comité ¢ restrita ao gerenciamento dos recursos hidricos da bacia, a agenda das ONG’s
ambientalistas ndo se resume a tdo pouca abrangéncia, o que torna o comité um férum de
baixa capacidade de resolucdo das demandas enfrentadas por estas organizacdes. Isso
representou, na visao de alguns entrevistados, uma das razdes que explicam o baixo
envolvimento das organiza¢des ambientalistas com o espago de participagdo no comite, ja

restrito a participagdo de uma pequena parcela de seus representantes.

Outra questao levantada € o processo de votagao em bloco, citado em entrevistas, que
prejudica o claro entendimento do processo decisorio pelos membros do CEIVAP. Este tipo
de votagdo ¢ descrito pelas ONG’s como um processo em que varios temas sdo tratados ao
mesmo tempo, estando algumas deliberagdes subentendidas em outras, como foi o caso da
votagdo que diminuiu a aplicagdo de recursos da cobranca na gestdo da agua de 10% para
2,5%, categoria esta que inclui a educagdo ambiental, a mobilizacdo e a comunicagdo social,
areas de grande interesse para as ONG’s ambientalistas. Feichas (2002) lembra que segundo o
regimento interno, ¢ preciso ter apenas 31 dos 60 membros presentes na reunido plenaria e se

16 destes forem a favor de uma decisdo, esta serda acatada pelo comité. Assim, as ONG’s
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reconhecem que sustentam decisdes com as quais nem sempre concordam, legitimando o

processo decisorio que ndo consideram participativo de fato.

A influéncia nas decisdes se da principalmente a partir da experiéncia acumulada de
cada um dos representantes formais das ONG’s nos espagos decisérios. Quanto maiores as
habilidades do representante, maior o alcance do segmento nas decisdes, o que estabelece uma
relagdo entre a capacidade pessoal do representante (ndo somente técnica) e a influéncia do

segmento nas decisoes.

Para a maioria das ONG’s, sua intervencao se da muito mais no campo da educacao
ambiental, onde acumulam maiores conhecimentos e praticas, do que na propria gestdo de um
modo geral em que tém dificuldades de apresentarem intervengdes, quer seja por suas
habilidades de negociacdo, quer pela sua aceitagdao pelos atores com maiores recursos para a
negociagao. As atas de reunides do CEIVAP demonstram que as intervengdes das ONG’s no
comité dependem, sobretudo, das habilidades profissionais de seus representantes, e até 2002
essas intervengdes eram pouco frequentes em discussoes técnicas ou de investimentos. As atas
das reunidoes da Camara Técnica de Educagao Ambiental, embora poucas, apresentam maior
intervencdo das ONG’s quando comparadas com as atas das demais camaras. O campo dos
recursos hidricos para as ONG’s ¢ considerado restrito aos detentores do conhecimento

técnico, como bem avalia Souza Junior (2005).

Além disso, as decisdes tomadas no dmbito do comité possuem uma agenda de dificil
articulacdo junto ao segmento da sociedade civil, sobretudo das ONG’s ambientalistas. O
processo de comunicagdo entre seus pares, espacialmente difusos na bacia e com capacidades
de resposta diferenciada, aponta um lento processo de consenso de posi¢des que se faz
necessario junto a sociedade, quando comparados aos demais segmentos. Esses ultimos, a
exemplo dos setores usuarios altamente organizados, possuem maior capacidade de resposta

durante as reunides onde os temas surgem € a0 mesmo tempo sao tratados.

O apoio financeiro a participacdo das ONG’s representadas no comité foi viabilizado a
partir da AGEVAP, e consta no regimento interno do comité, embora até 2005 ainda fossem
frequentes as solicitagdes de apoio financeiro as ONG’s que ndo possuem recursos para
atender as demandas do comité. O deslocamento e estadia nas cidades que sediam as reunides
ordinarias e extraordinarias, que podem eventualmente acumular outros eventos e durar mais

de um dia, s3o despesas ndo previstas pelas organizagdes. Mais recentemente o dinheiro da
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cobranga passou a ser revertido também para projetos de educacdo ambiental, onde as ONG’s
tém maior desempenho, atendendo inclusive projetos das organizacdes representadas no

CEIVAP, que apresentam a devida contrapartida para sua execugao.

Com as limitagdes enfrentadas pelas ONG’s para participarem nos espacos decisorios
defendendo as agendas de seus pares no segmento sociedade civil, bem como as dificuldades
internas institucionais de realizarem os consensos necessarios para a tomada de posigdes
articuladas nos espacos decisorios, as representantes das organizagdes ambientalistas buscam
desenvolver e fortalecer aliancas permanentes entre o maior nimero de organizagdes da
categoria. A associagcdo em blocos que podem envolver usudrios ou poder publico, desde que
a posi¢do destes se alinhem com seus interesses em processos especificos de negociacao,

também ¢ uma estratégia de fortalecimento de suas posigoes.

As aliangas permanentes tém ganhado forca e se institucionalizam ao longo de sua
atuacdo, a exemplo do Férum Permanente das Organizagdes Civis da Bacia do Rio Paraiba do
Sul —-PARAISUL, atuante de acordo com as demandas do segmento. Se de um lado as bases
sociais destas ONG’s sao flutuantes e ndo sustentam o peso das decisdes tomadas em nome da
sociedade, por outro lado a legitimidade de suas representagdes ¢ fortalecida por sua
participacdo e aprofundamento de temas em coletivos de organizagdes de carater amplo e de
grande mobilizacdo social, principalmente quando se trata das organizagdes com maiores

récursos.

O exemplo do Instituto Ipanema ¢ mais emblematico. Sua participagdo ¢ ativa em
diversas redes de ONG’s e movimentos sociais (Figura 31), particularmente no Férum
Brasileiro de Organizacdes Nao Governamentais € Movimentos Sociais para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento — FBOMS, que retne 491 atores sociais em todo o Brasil e que
atua em tematicas variadas. Neste Férum, o Instituto Ipanema apoiou a criagdo ¢ assumiu a
coordenagdo de um Grupo de Trabalho sobre a Agua para refletir e fortalecer as posi¢des do
segmento nos espacos decisdrios junto a outras 23 organizacdes, movimentos e redes de

organizagdes, entre elas, o IMAH.

A experiéncia do Instituto Ipanema se reflete também pela sua participacdo em outras
instancias decisorias, como o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, representando o
segmento sociedade civil em nome do FBOMS desde 2003, o Comité da Bacia do Rio

Guandu/RJ desde 2005, e inumeros projetos relativos aos recursos hidricos nacionais e
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transnacionais, como o Programa Marco da Bacia do Prata e a Unidade Nacional do Projeto

do Agqiiifero Guarani.

Redes internacionais

Alianca pelo
Género e Agua
GWA
Rede Mundial de
Acio pela Agua
Doce

Rede Didlogo
Agua e Clima

Rede de

discussao sobre )
aquiferos Coletivos de ONG’s

internacionais

FBOMS
Instituto
Ipanema
Rede de
. ONG’s da
Parceria Mata
Brasileira pela Atlantica
Agua/GWA
Rede Brasileira Int Rede-
de Capacitacio nteramericana
de Recursos
em GIRH fa. .
Hidricos/Noé
(CapNet) Regional Brasil
Centro de egional Brasi
Referéncia das
Bacias
Hidrograficas/RJ

Redes nacionais com atores variados

Figura 31. Atuagdo do Instituto Ipanema em rede, e sua relagdo com redes
internacionais, nacionais e coletivos de ONG’s. Fonte: a partir de Instituto Ipanema,

2006.

As outras ONG’s, entretanto, ndo alcancaram tamanha articulagdo em nivel

internacional e nacional, mas apresentam bastante desenvoltura em seus territorios de atuagao:
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participam na elaboracdo de Agendas 21 locais, discutem as leis organicas de meio ambiente e
os planos diretores municipais e ainda podem integrar os Conselhos Municipais de Meio
Ambiente.Valem-se de suas parcerias locais € no proprio comité, onde esta parcela da

sociedade civil ndo se reconhece pertencente ao conjunto de instituigdes representadas.

As atas do CEIVAP apresentam a divergéncia na amplitude de interesses
representados no segmento da sociedade civil, cujas ONG’s ambientalistas se ressentem de
dividir as vagas com instituicdes que t€ém o predominio de usuarios ou do poder publico
municipal em suas composi¢des. Os apelos para que outros setores nao ocupem as vagas da
sociedade civil sdo registrados, inclusive pela propria diregdo do CEIVAP, mas ndo alcancam
qualquer resposta uma vez que a regulamentacao federal do funcionamento dos comités preveé
tal reconhecimento das organizagdes de usuarios e consércios intermunicipais como

pertencentes ao segmento da sociedade civil.

Em relagdo as institui¢des de ensino e pesquisa, as ONG’s reconhecem que as mesmas
sdo parceiros importantes no processo, devido ao aporte e intercambio de conhecimentos
permitido pela sua participacdo. Entretanto, nem sempre ha coesdo dentro do segmento
quanto a defesa de questdes que, muitas vezes, dizem respeito a debates setoriais, quando o
interesse das organizacdes ambientalistas esta mais ligado a necessidade de inserir outras

dimensdes da gestdo, como as que tratam da questdo socioambiental, por exemplo.

A contribuicdo em dimensdes pouco tratadas no ambito da gestdo das aguas pelas
ONG’s também varia em fun¢do de uma maior ou menor articulacdo com diferentes
parceiros, instancias e agendas nacionais e internacionais, onde novos debates e

conhecimentos podem ser gerados e incorporados a gestao integrada dos recursos hidricos.

Para as ONG’s com maiores recursos, tematicas que figuram nas agendas
internacionais sdo incorporadas com vigor: a questdo de género; a inser¢ao das populagcdes
indigenas nos processos decisorios; a educagao ambiental como instrumento de gestdo; a
dimensdo cultural da dgua no entendimento do comportamento da sociedade; o respeito a
afrodescendéncia e a diversidade; a 4gua como um direito humano; a defesa e inser¢do de
povos tradicionais na gestdo; a seguranca alimentar; novos modelos menos impactantes de
producdo agrosilvipastoril; a geragdo de emprego e renda no ambito da gestdo de recursos

hidricos. No entanto, nenhuma destas agendas figura nos debates do comité, nem constam em
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suas atas de reunides ou em suas deliberacdes, embora sejam objeto de consideragdo pelas

ONG’s na tomada de decisOes.

Para as ONG’s de ambito local, estas agendas sdo mais conhecidas pela atuagdo de
suas congéneres de experiéncia em multiplos dominios, figurando, sobretudo, a importancia
da educagdo ambiental como instrumento de transformacdo social para uma nova atitude em
relacdo a bacia do Rio Paraiba do Sul, e também a defesa de minorias que pouco tém alcance

aos debates sobre a gestdo realizada pelo comité, como, por exemplo, grupos de pescadores.

Cabe ressaltar uma colocacao interessante. As ONG’s locais mantém em seu ideario a
figura do rio como um ente que ndo possui representacdo dentro do comité, e sdo estas
organizagdes que assumem o papel de defesa de seus interesses, lutando pela conservacgao dos
ecossistemas e espécies aquaticas, e também pelo direito das geracdes futuras de usufruirem
do ambiente natural sem o acelerado processo de degradacao presenciado na bacia, objeto de
sua lutas cotidianas mais pontuais, sobretudo no campo da educa¢do ambiental e da
mobilizagdo social. Estas ONG’s consideram que muitos atores dentro do comité gostariam de
manifestar maior apoio as questdes ambientais, mas como estdo comprometidos com
interesses corporativos, tendem a abster-se de debates nesse sentido. Mesmo abstendo-se dos

debates, apdiam a atuagdo das ONG’s que tem compromisso com os direitos difusos.

Entre estes direitos difusos, podemos considerar que as ONG’s incluem o que se pode
chamar de “direitos da natureza”, ou seja, a sua forma de lidar com o meio ambiente evoca a
natureza de forma personificada, como se fosse um usuario de 4gua com os mesmos direitos a
serem respeitados na tomada de decisdo. Os rios sdo tidos como corpos vivos € dinamicos,
ndo s por manterem processos ecoldgicos essenciais, mas por abrigarem e sustentarem uma
infinidade de formas animais e vegetais. Nesta perspectiva, os rios tém o direito de estarem
despoluidos e protegidos em suas margens, leito, cabeceiras ¢ foz. Nao sé os rios, mas as

espécies que nele vivem e dele dependem, além do ser humano.

Nao h4, de forma alguma, qualquer ONG que baseie suas posi¢cdes no senso comum,
embora o conhecimento da realidade da bacia e das populagdes locais esteja sempre presente
em seus discursos. Pelo contrério, todas sdo formadas ou dirigidas por profissionais de nivel
superior, com alguma ou ampla experiéncia profissional. Contudo, para as ONG’s de ambito
local, torna-se maior a dificuldade de se posicionar em debates técnicos a respeito dos

recursos hidricos, uma vez que a maioria de seus profissionais ndo possui especializacdo ou
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conhecimentos mais profundos na area especifica dos recursos hidricos, embora muitos

membros possuam estudos superiores.

De fato, as atas do CEIVAP apresentam nos primeiros anos de sua atuacdo uma série
de intervengdes das ONG’s bastante timidas no tocante a gestdo dos recursos hidricos, e bem
mais voltadas para reivindicagdes em torno de suas atividades mais proximas: educacio
ambiental, mobilizagdo social e capacitagdo. Mas ¢ fato também que os mesmos
representantes, com o passar do tempo, agregaram maiores conhecimentos as suas
intervengdes, o que reflete maior envolvimento com as questdes do comité. Assim, a
aprendizagem pela experiéncia, como destaca Kumler (2005), e também as iniciativas de
capacitacdo realizadas pelo Comité em parceria com institui¢des federais de apoio ao seu

funcionamento, contribuiram para a formagao dos representantes.

As deficiéncias destas ONG’s também sdo supridas pela busca de conhecimentos junto
a instituigdes de ensino e pesquisa na bacia, nos encontros locais, regionais e nacionais sobre
a temadtica da gestdo de aguas e comités de bacia, no acesso aos documentos produzidos e
disponibilizados por 6rgdos governamentais de meio ambiente e recursos hidricos, € mesmo

na experiéncia de seus pares.

Mas pelo curto tempo de existéncia das ONG’s ambientalistas representadas no
segmento sociedade civil do CEIVAP - se¢do Rio de Janeiro, nenhuma mudanca estrutural foi
introduzida na sua organizagdo. Todas atuam com a mesma constituicdo € oS mesmos
recursos com que foram criadas, ndo aderindo inclusive a possibilidade de transformarem-se

em organizacdes de interesse publico (OSCIP’s).

Entretanto, a forma de atuacdo no ambito da gestdo das 4guas das ONG’s
especializadas foi impulsionada pela necessidade de alcancar melhor performance na
influéncia dos espagos decisorios, na defesa dos interesses do segmento, na superagao das
deficiéncias de engajamento em debates técnicos e na ampliagdo de sua representatividade. A
criagio do GT Agua no FBOMS ¢ um exemplo da busca de maior capacidade nesse sentido,
onde participam o Instituto Ipanema e o IMAH. Para as ONG’s de ambito local, a
participacdo em determinados coletivos torna-se dificil devido aos parcos recursos financeiros
com que sobrevivem, uma vez que o ingresso em tais espacos se faz mediante pagamentos
periddicos. Outro fator impeditivo de um maior envolvimento em atividades que permitam a

especializacdo refere-se a ocupacdo profissional de seus membros fora das organizagdes. A
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forma mais frequente de envolvimento com novos espagos de contribui¢do a sua atuagdo se
faz via internet, tanto por listas de discussdo (a sociedade civil no CEIVAP mantém uma lista

de discussao via WEB) e pela troca frequente de e.mails e informagdes entre seus pares.

Todas as ONG’s tém um historico de solicitagdo de apoio financeiro para a
participagdo no CEIVAP e suas reunides e eventos associados, inclusive com registro em atas.
Mas as formas com que articulam processos de sensibilizagdo e mobilizagdo social ainda
dependem de seus proprios recursos € estratégias. A auséncia de paginas virtuais que marcam
a disponibilizacao de informagdes da atuacdo de ONG’s em geral e, mais especificamente, no
caso das organizagdes locais ¢ um exemplo da falta de recursos e empenho pessoal de seus
membros no suporte de seu funcionamento. A ONG “O Nosso Vale A Nossa Vidal!”, por
exemplo, articula foruns locais de debate de acordo com demandas, e procura obter o apoio da
opinido publica divulgando informacdes sobre sua atuagcdo e sobre as preocupacgdes da
entidade com o meio ambiente no seu territorio de atuacdo, o que considera bastante eficiente

na sensibiliza¢do das autoridades governamentais.

Para as ONG’s mais especializadas, ha uma grande apropriagdo das agendas e
politicas internacionais na sua forma de influenciar as politicas publicas nacionais. Entretanto,
nenhuma das ONG’s recorreu a recursos juridicos ou ao Ministério Publico em seus historicos
de atuacdo, havendo mencao apenas por parte do Instituto Ipanema na intengdo de utilizar tais

recursos juridicos.

6.4.4 AVALIACAO DO PROCESSO PARTICIPATIVO E A CONSTRUCAO DO SUJEITO

Observando-se o processo historico de entrada na cena politica desde a década de 70,
o crescimento do nimero de ONG’s, o seu atendimento a oferta de espagos de participagao
com a redemocratizacao pela qual lutaram nos anos 90 junto a descentralizagdo das politicas
publicas, pode ser destacada a transi¢ao de uma participacao de reivindicagdo, protesto e luta
politica para uma participacdo moderada. Nos espagos de participacdo por oferta estatal, como
os comités de bacia, os atores sem poder politico e/ou econdmico tem de adotar postura

cooperativa para garantir acesso, permanéncia e influéncia na negociagao.

Como parlamento das aguas, segundo a concepgao do sistema de gestdo baseado no

modelo francés, o comité de bacia ndo apresenta nenhum referencial metodoldgico para o
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desenvolvimento da mobilizacdo e participacdo social para a gestdo participativa das aguas. O
modelo adotado refere-se apenas a determinagao de eleicdo de representantes pelos seus pares
dentro do segmento, a participacdo nas plenarias decisérias e camaras técnicas onde sao pré-

estabelecidas regras para o posicionamento dos atores perante os temas tratados.

A perspectiva de gestdo do espaco participativo ¢ de separacdo entre o campo dos
recursos hidricos e o campo ambiental; conflito pela superposi¢cdo de papéis entre os entes de
gestdao da bacia, inclusive pelo descrédito técnico nas decisoes tomadas pelos representantes
nao técnicos presentes no comité; e esvaziamento dos conflitos como forma de difundir uma
imagem de aprovagdo e consenso sobre a implementag¢do da Politica Nacional de Recursos

Hidricos.

Além disso, o processo de descentralizacao das decisdes esbarra na tutela de grupos
com maior poder e capacidade técnica, deixando o segmento sociedade civil organizada, ja
fragmentado pela ocupagdo de entidades que representam interesses dos demais segmentos,

fragilizada em seu pouco espago para atuacao e baixa coesdo nas posi¢des adotadas.

No estudo de caso a partir das ONG’s representadas no CEIVAP pelo trecho da bacia
no estado do Rio de Janeiro, foram identificadas ONG’s especializadas ¢ ONG’s locais. As
locais ndo se assemelhariam as consideradas ONG’s NYMBISS, descritas na literatura. As
ONG’s especializadas tém um carater bastante cooperativo junto ao governo, evitando
posturas severas e buscando ampliar espagos de atuacdo onde adquirem um certo poder pelas

conquistas obtidas ao longo de sua atuacao e capacidade de expertise.

Se de um lado elas dominam o debate no ambito de seu segmento, elas estendem
também sua atitude cooperativa as ONG’s com menos recursos ¢ buscam fortalecer seus
pares, promovendo de certa forma um processo de aprendizagem colaborativa e angariando

apoio as suas agendas refinadas e muitas vezes distantes das realidades locais.

A falta de igualdade de condi¢des para a participagdo no processo de tomada de
decisdo deriva em estratégias diferenciadas. As agendas das ONG’s locais formaram-se a
partir de seus anseios de contribuir para a conservagao da natureza e buscam reverter o quadro

de degradacdo ambiental da bacia, enquanto as ONG’s especializadas valeram-se de seus

% NIMBY significa « not in my backyard » (ndo no meu quarteirdo), em referéncia as ONG’s que surgem da
mobilizagdo local contra um empreendimento de impacto sobre as populagdes locais, podendo mesmo ser
efémeras e dissolverem-se apds a resolugdo do problema ambiental.
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quadros técnicos para fazer frente ao processo de negociacdo. As ONG’s especializadas nao
apresentam estudos independentes, mas apenas participam do processo de co-constru¢do com

os demais parceiros.

Ao invés de conflitos em torno dos temas debatidos dentro do comité, estariam em
pauta primeiramente os conflitos em torno do pouco espago ocupado pelas ONG’s e dividido
com outras entidades que elas ndo consideram representantes legitimas da sociedade civil.
Além disso, a esta reivindica¢do que foi levada a plenaria vérias vezes e que foi objeto de
disputa sob outras formas de discussdao (como debates virtuais entre entidades da sociedade
civil), somar-se-ia a desigualdade de condigdes de influenciar o processo de tomada de

decisdo entre os diferentes grupos representados no comité.

Debate legitimo, mas com fundamentos controversos para a legislagdo nacional e no
regimento interno do comité, uma vez que o conceito de sociedade civil ndo pressupde a
primazia de organizagdes ndo governamentais. Isto confirma uma postura de certa forma
corporativista, uma vez que mesmo sem as devidas bases sociais, as ONG’s sentem-se como
as representantes legitimas da sociedade civil frente as demais organizacdes incluidas no
segmento. Uma das ONG’s entrevistadas, por exemplo, revela que ndo se envolve em
questdes debatidas no comité que ultrapassem seus interesses especificos, deixando mesmo de
ler os documentos relacionados a temas que serdo discutidos nas plenarias. Embora nao seja
generalizado, esse comportamento demonstra a fragilidade e compromete a qualidade da

representacao.

Serricchio et al (2005) reconhecem que, apesar dos grandes avancos na atuacao do
CEIVAP, houve poucas mudancas no quadro de degradacdo ambiental da bacia, cujos
problemas construidos durante décadas ndo podem ser resolvidos de forma simples e em tdo
pouco tempo. A contribuicio das ONG’s para a gestdo das dguas na bacia se faz
principalmente pelos projetos pontuais que desenvolvem perante as fontes intermitentes de
financiamento. O Instituto Ipanema reconhece mais claramente sua contribui¢do para a
efetivacdo do modelo de gestdo preconizado pela Lei n° 9.433/97; mas de fato a participacao
das ONG’s no CEIVAP - embora seja avaliada por Abreu (2006) como de baixa capacidade
propositiva, mas de alto poder decisorio, ainda precisa ser avaliada em fun¢do de sua

contribui¢do a gestdo das aguas na bacia do Rio Paraiba do Sul.
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De uma forma geral, boa parte das intervengdes realizadas pelas ONG’s nas reunides
plenarias demonstram a tentativa de exercerem o controle social do processo decisério, o que
aconteceu principalmente no periodo de 2000 a 2003; a ampliacdo do espago concedido as
acoes de educacao ambiental e de mobilizagdo social - seu campo primordial de agdo - mesmo
para ONG’s especializadas; reivindicagdes de apoio financeiro para o proprio segmento que
ndo possuia estrutura para acompanhar as demandas do comité; e igualdade de condig¢des
para a participacao dos representantes do segmento frente a ocupacao das vagas por atores de
constituicdo mista que representam a sociedade civil mas sdo orientados por usuarios ou pelo

poder publico.

Por outro lado, o processo de aprovacdo de projetos de educagdo ambiental com
recursos da cobranga pela Camara Técnica de Educacdo Ambiental do CEIVAP aponta que
boa parte das ONG’s membros do CEIVAP foram beneficiadas diretamente, o que
compromete, reconhecidamente por elas, a lisura do processo, de tal forma que foram
debatidas alteragdes no formato de selecdo e aprovacdo. Mas tal fato representa uma atitude
corporativista do sub-segmento que chama pra si a competéncia de realizar as agdes no seu

campo de maior dominio.

Com a consolidacdo e respectiva especializacdo das organizagdes ambientalistas, suas
intervengdes comecam a ficar mais propositivas, discutindo projetos e inserindo-se no
processo de implementacao da cobranca. O fato de uma das ONG’s locais ter chegado a vice-
presidéncia do comité significa que o pequeno espaco que ocupam na sua composi¢ado nao

impede que sua influéncia seja exercida, ainda que de forma bastante modesta.

O conhecimento técnico-juridico do Instituto Ipanema, devido a experiéncia de alguns
de seus integrantes no campo da administragdo publica e do direito, agrega conhecimentos
sobre procedimentos, a construcao e aplicagao de normas legais. No debate sobre a Medida
Provisoria n° 165/2004, que dispoe “sobre o contrato de gestdo entre a Agéncia Nacional de
Aguas e as entidades delegatarias das fungdes de Agéncia de Agua”, e sobre a legislagdo
referente a cobranca no estado do Rio de Janeiro (Lei Estadual n® 4247/2003), houve grande
contestacdo por parte dos membros do CEIVAP devido ao carater centralizador e pouco
participativo com que foram formuladas as questdes (1* Reunido Extraordinaria do CEIVAP
em 2004). Além do envolvimento do Instituto Ipanema neste processo, sua atuacio estendeu-

se a um Grupo de Trabalho especifico para discutir a MP n° 165/2004.
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Por outro lado, verifica-se por meio dos registros nas atas de reunides, que as ONG’s
especializadas embora tenham conquistado grande espaco nas discussdes do CEIVAP, a sua
atuacdo em diferentes espagos publicos nacionais e internacionais nao tem estimulado um
alinhamento com as agendas internacionais nem a ampliacdo do debate sobre a gestdo. Isso se
deve principalmente a grande demanda imposta pelo comité, o pouco tempo para o seu
processamento e articulagdo das ONG’s com seus pares € mesmo a grande diversidade de
temas e interesses que dominam a agenda de discussao do comité em suas curtas reunioes,

mesmo que em numero ampliado a partir de 2004.

As ONG’s locais, mesmo que com menos recursos humanos, financeiros e habilidades
de negociagdo, também tém alcangado maior reconhecimento no espago decisorio, como
resultado do processo de aprendizagem de seus membros envolvidos com espagos publicos. A
Camara Técnica de Educagdo Ambiental, por exemplo, foi aprovada por unanimidade e ¢
reconhecidamente uma reivindicagdo frequente da sociedade civil. Mas sua atuacdo ainda
apresenta-se bastante fragil, especialmente diante dos temas mais técnicos e daqueles que

envolvem interesses dos grupos mais fortes.

Outra questao que auxilia a compreensao sobre essas organizacoes, ¢ sua relacdo com
os conflitos socioambientais da bacia e a resposta que obtém ao leva-los a plenaria do comité.
Durante as entrevistas prévias, foi solicitado a algumas ONG’s que apontassem os conflitos
com os quais estivessem envolvidas em sua atuacdo tanto na bacia hidrografica como junto ao

comité, quer seja por questdes ambientais ou pelo modelo de gestao da agua adotado.

De fato, nenhuma das ONG’s entrevistadas conseguiu apontar qualquer conflito de uso
da 4gua em que estivessem envolvidas ou tivessem discordancia na atuacdo do CEIVAP,
apontando apenas conflitos de interesse ou de disputa por maior espago e melhores condigdes
no processo decisorio. Esta constatacdo torna-se interessante uma vez que varios conflitos sao
registrados no ambito da bacia, e nao sao levados ao comité, ou acabam diluidos sem qualquer
crise no seu funcionamento, com excec¢do da falta de clareza na atribuicdo de competéncias

entre as Camaras Técnicas, a AGEVAP, e o proprio comité, mais recentemente.

No periodo de 1988 a 2000, Lima (2000) identificou uma série de conflitos
relacionados aos recursos hidricos da bacia do Rio Paraiba do Sul. Dentre os selecionados
para aprofundamento, a autora concluiu que uma minoria foi levada ao CEIVAP e que,

considerando a imaturidade do sistema de gestdo das 4guas recém implantado, o baixo
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envolvimento do comité nesses conflitos refletiu uma baixa capacidade institucional para
ampliar o debate sobre a gestdo da bacia. Um dos casos emblematicos foi o movimento
organizado de ONG’s ambientalistas contra uma Usina Hidrelétrica que afetaria uma regido
de valor ambiental e turistico em 1999 — a Cachoeira da Fumaga no municipio de Resende,
Estado do Rio de Janeiro. Segundo a autora, embora com grande mobiliza¢do social em torno
da questdo, o comité teve pouco envolvimento por meio de suas Camaras Técnicas, pois o
empreendimento, apesar de dispor de concessdao defasada em relagdo ao novo conceito de
gestao implementado com a Lei 9.433/97, ndo teria grandes consequéncias sobre os recursos

hidricos da bacia.

Esta situagdo se repetiria com a usina de Itaocara, de responsabilidade da Light, e a ser
construida entre os municipios de Itaocara e Aperibé para a geragao de 195 MW. O comité
recebeu por meio de seu segmento sociedade civil uma solicitacdo de exame sobre a questao
reivindicada pelo Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB) em 2002, tendo sido
examinada em 2005 com a apresentacdo de um parecer favoravel ao empreendimento, embora
com a discordancia de membros do segmento sociedade civil a respeito dos impactos sociais €
da qualidade da 4gua. Novamente o problema que se coloca ¢ que o papel do comité ¢ restrito
pela legislacdo apenas no que tange ao gerenciamento dos recursos hidricos, cabendo ao
orgdo ambiental competente se posicionar sobre as outras diferentes dimensdes do

empreendimento.

Isso representa uma fragmentacdo no entendimento que as ONG’s t€ém do objeto de
sua atuacdo, uma vez que ao se engajarem em espacos decisorios de gestao das aguas, devem
se ater apenas as questdes pertinentes ao gerenciamento dos recursos hidricos, mesmo que
intervencdes no dominio hidrico tragam impactos ao meio ambiente e a sociedade. Esses
impactos fogem da competéncia das ONG’s e devem ser tratados em outros espagos e junto a

outros 0rgaos competentes, mesmo que haja grande correlacao entre as tematicas.

Feichas (2002) coloca que a discussdao em torno do Complexo Hidroelétrico da Light
em Pirai e da transposicao de dguas do Rio Paraiba do Sul para a bacia do Rio Guandu, volta
a tona em 2001 com a diminui¢ao dos niveis dos reservatorios e a conseqiiente diminuig¢ao da
agua disponibilizada a jusante dos aproveitamentos. No estudo dos fatores que dificultam a
atuacdo do comité, a autora realizou entrevistas com membros do comité no periodo 2000 a
2001. Os resultados das entrevistas apontam para as negociacdes em torno da cobranga como

o maior fator de conflito percebido pelos representantes do comité e o maior desafio a ser
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enfrentado para a gestdo das 4guas na bacia. A universalizacdo da cobranga e a isen¢do para
alguns usuarios (segundo resolugdo do CNRH); a falta de dados de captacao e polui¢do sobre
determinados usos; o impedimento ao retorno dos recursos arrecadados com a cobranga para a
bacia, ao invés do recolhimento pela Unido; e a negociagdo em torno da metodologia adotada
que ora ndo atendia um segmento usudrio, ora outro; foram os principais problemas

enfrentados no processo de implementacao da cobranca (FEICHAS, 2002).

Carneiro (2004) apresenta um conflito historico de usos da agua na regido proxima a
foz do Rio Paraiba do Sul, que mereceria maior atuagdo do CEIVAP. Com a drenagem da
Baixada Campista por uma rede de canais pelo extinto Departamento Nacional de Obras de
Saneamento — DNOS para o desenvolvimento econémico da regido, estabeleceu-se uma série
de disputas entre grupos de pescadores e usudrios irrigantes pela gestdo dos canais. Embora a
questao de obras junto aos canais ja tenha sido objeto de investimento do CEIVAP, o conflito
ndo consta em nenhuma das reunides do CEIVAP, nem no posicionamento das organizagdes
ndo governamentais. Isto demonstra uma desarticulacdo entre o segmento na bacia, uma vez
que segundo Carneiro (2004), as ONG’s ambientalistas da regido estiveram envolvidas
durante o processo, embora ndo como os atores sociais principais em disputa pelo uso da

agua.

Por fim, a 5* Reunido Extraordinaria de 2004 apresenta uma solicitagdo da sociedade
civil do trecho paulista para a atengdo do CEIVAP ao processo de licenciamento ambiental de
uma rede de transmissdo de energia elétrica da Companhia Paulista de Transmissao de
Energia (CPTE), que o considerava irregular. Nenhum tratamento a questao foi registrado

pelo comité.

A fraca absor¢do das demandas do segmento sociedade civil nos espagos publicos de
gestdo das aguas esta associada ao baixo envolvimento das ONG’s ambientalistas com os
conflitos socioambientais na bacia. Entretanto, a auséncia de percepcao de conflitos pelas
ONG’s também pode estar associada ao fato de que uma vez institucionalizados os espacos de
participa¢do, e dada a disputa pelo poder de influenciar as decisdes, as ONG’s vém se
tornando mais cooperativas em detrimento de seu papel critico. Posi¢des criticas ao
andamento do sistema fatalmente levam ao isolamento das instituigdes nos espagos publicos
que sdo geridos sob a perspectiva de esvaziamento do conflito. Nesse caso, o comportamento

das ONG’s brasileiras, a exemplo das portuguesas, também pode ser avaliado como produto



261

das relagcdes entre sociedade civil organizada, o Estado e suas demandas com a

descentralizagdo de atribuigdes.

As ONG’s, de uma forma geral, reconhecem que sua entrada no CEIVAP obrigou a
uma especializacdo nos temas relativos a gestdo dos recursos hidricos, o que embora
represente um processo de aprendizagem social, remete a um processo seletivo entre as
entidades com maiores capacidades de resposta e aquelas que ndo acompanham as demandas
do espago decisorio participativo institucionalizado pelo comité, ou seja: participa mais
efetivamente quem tem capacidade e ndo quem ¢ eleito formalmente para a representagao.
Nesse sentido, algumas ONG’s sentem-se desencorajadas a participar perante os demais

membros do comité quando o assunto ndo ¢ de sua competéncia técnica.

No caso dos espagos criados para a comunicagdo e debate entre as ONG’s, as mais
especializadas percebem a dificuldade das demais de compreenderem as questdes técnicas
relativas ao gerenciamento dos recursos hidricos. Esta dificuldade afasta de certa forma o

interesse das organizagdes em se engajarem mais profundamente no sistema.

O que pode ser destacado desde ja, ¢ que os instrumentos de participagdao ofertados
com a Lei n° 9.433/97 representaram um novo desafio as formas de organizacao e atuagdo das
ONG?’s, criando novos arranjos, como o Férum Permanente das Organizacdes Civis na Bacia
do Rio Paraiba do Sul — PARAISUL, ou novas relagdes no seio dos coletivos de ONG’s,
como a criagdo do GT Agua no FBOMS.

Além disso, impuseram mudancas nas suas agendas e a especializacdo de seus
recursos humanos, obrigando-as a transitarem de uma atuacdo eminentemente em torno da
questdo ambiental, sobretudo no caso das ONG’s locais, para uma atua¢do pela gestdo
integrada dos recursos hidricos. A participagdo nos espacos de gestdo consome grande tempo
da pouca disponibilidade das entidades que se dividem em suas ocupagdes profissionais e
projetos institucionais, e exige grande especializacao no tema, sob risco de serem isoladas no
processo decisorio, mesmo estando legalmente constituidas como representantes de seus pares

no CEIVAP.

Na relagao das ONG’s pesquisadas com os espagos e processo de participagdo na
gestdo das aguas, torna-se interessante observar que quanto maior ¢ mais diversificado o

envolvimento com espagos publicos ofertados pelo Estado, maior o distanciamento da visao
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tradicional das ONG’s como organizagdes criticas, denuncistas, reivindicativas e

mobilizadoras de recursos para realizagdo de protestos em diferentes formas e escalas.

Dados os limites de abrangéncia do estudo, o processo de participacdo enquanto
gerador de conflito tem influenciado transformagdes na identidade, formas de atuagdo,
mobilizagdo de recursos e organizagdo das ONG’s. Embora ndo se afirme que o processo de
gestdo participativa seja cooptador de determinados atores sociais com menor poder dentro do
espago publico, ha que se considerar que o sistema ainda precisa superar a condi¢ao desigual
de oportunidades para os diferentes segmentos para que a gestdo com seus conflitos
socioambientais seja realmente o pano de fundo de constituicdo da identidade das ONG’s com

a afirmacao das agendas que defendem historicamente desde a década de 70.

No capitulo seguinte, essas caracteristicas sdo retomadas, assim como os resultados
dos estudos de caso em Portugal e na Franca, permitindo uma analise mais aprofundada, tanto
em relacdo a transformacdo das ONG’s envolvidas com espagos e processos decisorios de

gestdo das aguas, como em relagdo aos eixos comuns observados nas trés experiéncias.
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CAPITULO VII — ANALISE E SINTESE DAS EXPERIENCIAS E SUAS PRINCIPAIS
CONTRIBUICOES

A anélise da participacao social na gestdo das aguas nos estudos de caso do Brasil,
Portugal e Franca permite eleger um denominador comum: todas as experiéncias partem da
constitui¢do de espagos destinados a participagdo da sociedade, criados no ambito do Estado,
com o envolvimento de diferentes grupos de stakeholders. O nivel de subsidiariedade, o

formato e o grau de envolvimento destes stakeholders € variado nos trés contextos nacionais.

Nos estudos de caso dos trés paises, os atores sociais — especificamente as ONG’s -
passam a integrar espacos publicos institucionalizados por oferta estatal, em um processo
altamente especializado para o qual ndo estavam preparados e inicialmente ndo possuiam as
condigdes e qualificagdes necessarias para o exercicio de uma efetiva participacdo e

influéncia no processo de tomada de decisdo.

A participagdo em politicas publicas de gestdo das dguas para essas as organizacdes da
sociedade civil ¢ uma tarefa complexa. Os conflitos decorrentes da interacdo de grupos
dominantes (com maiores recursos € capacidade de resposta as demandas dos espagos estatais
de participacdo cidadd) com grupos de baixa capacidade de recursos e habilidades para a
negociacdo social, surgem por diferencas de valores, interesses e também por disputas na

influéncia dos processos decisorios.

As condigdes desiguais de recursos e habilidades entre os atores da gestdo sao
marcadas pela relagdo entre os valores e interesses € os conhecimentos em que devem
apresentar dominio técnico e capacidade de manejo. Estes conhecimentos se originam em
diferentes campos — do quadro de regulamentacdo legal; do conhecimento técnico sobre o
gerenciamento dos recursos hidricos; da capacidade de integrar diferentes campos da ciéncia

para apresentar propostas alternativas de gestdao integrada.

De fato, esse tem se tornado um grande desafio para a gestdo. Em principio, a gestdo

integrada® dos recursos hidricos pressupde uma relagio inter, trans e multidisciplinar entre as

86 A Cap-Net - International Network for Capacity Building in Integrated Water Resources Management,
organismo ligado ao Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUD), define a gestdo integrada dos
recursos hidricos como a gestdo em que todos os usos de 4gua sdo considerados interdependentes, sob o enfoque
de sustentabilidade, cujos principios pressupdem: (1) a protecdo e uso sustentdvel da dgua doce como base da
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diferentes areas da ciéncia. Esta integracdo de conhecimentos de diferentes campos ¢ ainda
um desafio para os segmentos envolvidos com a gestdo, desde os oOrgdos técnicos

governamentais até as entidades da sociedade civil.

A Figura 32 apresenta a relagao de interdependéncia entre os valores e interesses com
as diferentes areas do conhecimento especializado que fazem parte do processo decisério. Os
valores e interesses sdo condicionantes da forma com que os atores interpretam questdes
ligadas ao marco legal e institucional, como compreendem as relagdes entre o homem e a
natureza, ¢ como apreendem conhecimentos para influenciar o processo decisorio. Em se
tratando de ONG’s ambientalistas, sua visdo do campo dos recursos hidricos revela-se
diferente da visdao dos agentes técnicos governamentais € mesmos dos setores produtivos. Para
cada um dos atores as relagdes apresentam-se de forma diferenciada, mesmo que sejam

complementares quando inseridas nos processos de negociagdao em torno da gestdo das aguas.

Agua
Fungdes ambientais

N

. Marco legal e

Valores 4 ¥ institucional
Interesses = . Ciénciae
(atores) ¥ tecnologia

Figura 32. Interdependéncia entre os elementos compreendidos no processo

decisorio. Fonte: Klink, Moriana e Garcia (2004).

Retomando os estudos de caso nos trés paises, essas relagdes de interdependéncia sao
mais esclarecidas, aproveitando-se a abordagem metodologica da andlise de conflitos

socioambientais. No caso especifico das ONG’s ¢ possivel compreender como os valores e

vida, do desenvolvimento e do meio ambiente; (2) a tomada de decisdes participada entre os governos, 0s
diferentes utilizadores e a sociedade em geral; (3) a valorizacdo do papel da mulher como gestora e guardia da
agua; e (4) o reconhecimento da 4gua como um bem econdémico.
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interesses desses atores sociais orientam suas formas de mobilizagdo de recursos, suas

estratégias de atuagdo, e de apreensdo de conhecimentos para influenciar o processo decisorio.

7.1 0 CASO DA PARTICIPACAO NA FRANCA

O estudo de caso sobre o sistema francés propiciou um maior conhecimento da
experiéncia que inspirou a organizacdo da gestdo de dguas no Brasil, principalmente o seu
carater participativo®’, e o historico de adogdo do principio de subsidiariedade entre as
diferentes instancias politico-administrativas, marcadas as diferencas entre a Republica

Democratica semi-presidencialista na Franca e Republica Federativa no Brasil.

De fato, o sistema francés de gestdo das aguas criou estruturas de envolvimento social
que permeiam as esferas locais ao mesmo tempo em que abrangem o territério da bacia
vertente: os comités de bacia sdo sua expressao maxima. Sao apoiados pelas Comissoes
Geograficas, de carater consultivo, e subsidiam a atuacdo das Comissdes Locais de Agua,
deliberativas e responsaveis pela elaboragdo do Esquema de Planejamento e Gestio da Agua
(SAGE), e dos Comités de Rios, responsaveis pelos respectivos contratos. As Agéncias de
Bacia, que respondem as orientacdes do Ministério da Ecologia e Desenvolvimento
Sustentdvel, mas acatam as decisdes do comité, sdo responsaveis pela articulacdo de todos
estes espacos, por meio do financiamento das agdes, para o que contam com grande

disponibilidade de verbas.

A participagdo da sociedade no sistema francés foi concebida no intuito de permitir
um maior controle social local do processo de descentralizacao de atribui¢des e de recursos
financeiros, recursos esses que no sistema de gestdo das dguas sdo arrecadados por meio da

cobranga pelo uso da 4dgua, dentro das especificidades daquele pais.

Além disso, durante as duas revisdes da legislacdo, a segunda aprovada recentemente
pelo parlamento francés, foi planejado o aumento das vagas dentro dos comités, visando a
ampliar o processo democratico e a ndo excluir ou subestimar a participacdo de nenhum grupo
social envolvido. A participagdo social, neste caso, ¢ tida como o envolvimento dos usuérios,

e entre eles as associacdes ambientalistas e de defesa do consumidor.

%7 Souza Junior (2004) defende que o modelo brasileiro é um misto do sistema inglés e francés, mas a
participa¢do da sociedade advém sobretudo da experiéncia francesa.
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Uma breve avaliagdo da origem das ONG’s ambientalistas que participam de
estruturas decisorias do sistema francés na bacia do Rio Rdédano e Mediterranea, permite dizer
que sua criacao nao se da no ambito da gestdo dos recursos hidricos. Elas sao constituidas
com o objetivo de conservagcdo da natureza e, ao engajarem-se nos espagos de gestdo,
empreendem um esforgo para sua especializagdo e uma atuagdo eficaz no processo decisorio.
Embora a sociedade civil francesa ndo se apresente com a mesma complexidade encontrada
no caso do Brasil, existem diferenciagdes que permitem categorizar as ONG’s envolvidas com
0 meio ambiente em quatro grupos: generalistas, guardids, especialistas ¢ NIMBY
(LASCOUMES,1994). Estas diferenciacdes sao dadas pela origem de criagdo, pelas formas e

abrangéncia de atuagdo em determinados territorios, € por sua composi¢ao.

No caso das ONG’s encontradas nos espacos decisorios de gestao das aguas, estas em
geral se organizam em coletivos bem institucionalizados e, embora possuam quadros
especializados, nem sempre atendem as exigéncias técnicas impostas ao processo.
Apresentam dificuldades em obter um consenso junto as suas bases frente a urgéncia das
decisdes e pouco tempo disponibilizado para a articulagdao de seus pares. A questao do pouco
espago dado a sua interlocu¢do no processo decisério faz com que utilizem os espagos de
participagdo para trazerem inumeras reivindicagdes que as vezes estdo fora da algada do
sistema de gestdo de 4aguas, tornando-se reivindicativas em um espago de esperada
colaboragdo por parte dos 6rgdos técnicos. Entretanto, em geral, a sociedade francesa aceita
bem a intervengdo destas organizagdes, chegando a confiar mais nelas do que em qualquer
entidade governamental quando o assunto ¢ a degradacdo do meio ambiente, da qualidade da

agua e a defesa dos ecossistemas aquaticos.

Ao utilizarem os espagos de participagdo para manifestar reivindicagdes sobre
variados problemas ambientais, sdo consideradas, pelos gestores das Agéncias, pouco
eficientes nos processos de co-construcdo de politicas publicas para a gestdo das aguas. De
fato, a falta de conhecimento técnico ¢ de recursos humanos, materiais ¢ financeiros
adequados ¢ um impedimento a sua efetiva participacdo, condicionada também por um
numero extremamente reduzido de vagas no comité frente aos inimeros representantes de
outros segmentos. Por isso desenvolvem estratégias como a divulgacao de suas posigdes junto
a midia, procurando sensibilizar e mobilizar a sociedade no seu raio de acdo; a atuacdo
conjunta com outras entidades locais, regionais e nacionais; e, ainda, a manutengdo de

relagdes diretas com o Ministério da Ecologia e Desenvolvimento Sustentavel, de quem
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obtém apoio para supervisionar as infracdes as leis ambientais e abusos cometidos pelas

administracdes locais.

A participagdo formal das ONG’s no sistema de gestdo das aguas ¢ subsidiada pelo
Estado, tanto no que se refere aos custeios como ao trabalho desempenhado pelos
representantes. Em geral, para o desenvolvimento de suas agendas, elas obtém grande parte
dos recursos financeiros e as vezes humanos®™ do governo, e ainda conseguem financiamentos
para a co-execugio das politicas publicas junto a Agéncia de Agua, mas isso nio significa que
suas necessidades sao supridas. Além disso, a dificuldade em conseguir voluntarios exige uma
grande dedicag¢do pessoal dos dirigentes e dos membros mais atuantes, que nem sempre

possuem a qualificacdo necessaria aos processos de negociacao.

No entanto, mesmo com infra-estrutura, recursos humanos e financeiros a servigo da
gestao das aguas, o estudo de caso revelou graves problemas de qualidade de 4gua; baixa
integragdo da gestdo ambiental com a gestdo dos recursos hidricos; conflitos de uso e
ocupacdo do solo em dareas de protecdo ambiental — as zonas de inundacdo; e baixo
envolvimento da sociedade, inclusive com os instrumentos de cobranga, como se verifica

atualmente pela ndo adesdo integral do segmento agricola ao processo de cobranca® .

7.2 O CASO DA PARTICIPACAO EM PORTUGAL

Portugal ndo passou por um processo de descentralizagdo e, mesmo com a criagdo de
conselhos de bacia e dos planos de recursos hidricos em 1994, as decisdes continuaram
centralizadas. Mesmo assim, ha o envolvimento social e as contribui¢cdes da sociedade civil
sdo acatadas, desde que ndo contrariem os interesses da administracdo central. O sistema
portugués considera principalmente as associagdes ambientalistas e as associagdes soOcio-
profissionais como pertencentes ao campo da sociedade civil. Entretanto, dadas as dimensoes
do pais e o baixo grau de associativismo, estas sdo sempre as mesmas, ¢ poucas. Os

Conselhos, de carater consultivo, abrangem o territorio da bacia hidrografica e ndo ha

% As ONG’s entrevistadas relataram que programas de combate ao desemprego alocavam técnicos remunerados
em seus quadros.

¥ Entrevistas com técnicos da Agéncia de Agua da Bacia do Rio Rédano, Mediterrinea e Ilha de Corsega
(2005); reunido publica organizada por uma associa¢do de usudrios em margo de 2005, cuja apresentagdo de um
dos representantes da Comissdo Geografica afirmava que mais de 900.000 pessoas beberam 4gua contaminada
na Bacia do Rio Rdédano e Mediterrdnea com niveis de pesticidas acima do permitido pela legislagdo comunitaria
$6 no ano de 2004.
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nenhuma outra estrutura consultiva ou deliberativa abaixo deles. No entanto, alguns
instrumentos do ordenamento do territorio que se referem a corpos d’agua, como os planos de
albufeira (reservatorios artificiais), permitem instdncias consultivas temporarias para sua

elaboragdo e consulta publica.

Em Portugal, as ONGA’s sdo reconhecidas e regulamentadas por legislagao especifica
desde 1987. Ha uma distingdo entre as ONGA’s com maiores recursos, desconcentradas ¢
com maior capacidade de oferecer respostas as demandas dos espagos de participagao criados
como oferta estatal, tidas como ONGA’s nacionais, ¢ aquelas que t€ém atuacao mais local.
Embora nenhuma delas tenha sido criada no ambito da gestdo das aguas, as ONGA’s
nacionais ndo apresentam dificuldades no trato das questdes técnicas de recursos hidricos,
possuindo quadros especializados e estreita relacdo com o meio académico, gerando inclusive
estudos alternativos para subsidiar suas posicoes ¢ a defesa de seus interesses nos processos

consultivos.

A relacdo de disputa pela revisdo do modelo adotado pelo Estado na implementacao
do Empreendimento de Fins Multiplos de Alqueva representou a consolidagdo de um marco
na atuacdo das ONGA’s pesquisadas. Destaca-se que o processo consultivo a respeito do
impacto do empreendimento sobre os recursos hidricos da bacia do Rio Guadiana ndo ocorreu
propriamente no Conselho da Bacia - que promovia apenas um formato passivo de
participa¢do voltado apenas para a aprova¢do do Plano de Bacia — mas na Comissdo de
Avaliagao e Acompanhamento da Infra-estrutura do Alqueva (CAAIA). Este deslocamento se
deve ndo s6 ao fato da CAAIA possibilitar uma maior inser¢ao das agendas defendidas pelas
ONGA’s, como maior disponibilidade de recursos (informagdes, recursos financeiros,
programas e acdes mais pertinentes a sua atuagdo) e maior influéncia sobre as decisdes

tomadas.

Os espagos de participagdo como oferta estatal exigiram uma atuagdo especializada e
estruturada das ONGA’s, o que de certa forma provoca um processo seletivo entre aquelas
que tém maiores habilidades e as que possuem uma atuacdo menos definida. Mas o Conselho
de Bacia como instrumento de participagao da sociedade na gestdo da dgua apresentou uma
margem de negociagdo muito pequena em relagdo a Barragem do Alqueva e seus impactos na
bacia hidrografica do Rio Guadiana, bem como frente as agendas e capacidades técnicas das

ONGA’s.
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Os espagos participativos, além de serem consultivos, resguardando o poder de
decisdo para a administragdo central, apresentam poucos assentos para as organizacdes de
defesa do ambiente. Assim, as ONGA’s pesquisadas sdo obrigadas a desenvolverem
estratégias externas aos espagos participativos. Somente as ONGA’s com maiores recursos €
capacidade de resposta participam destes espagos, configurando-se como uma constante fonte
de questionamentos ao poder central. Além disso, impdem-se limitacdes ao processo
consultivo tais como a disponibilizacao seletiva de informacdes ou mesmo a auséncia de
dados importantes que ndo sdo colocados a mesa de negociacdo, como demonstra o caso do

Alqueva.

7.3 O CASO DA PARTICIPACAO NO BRASIL

No caso brasileiro, o sistema bem mais recente demonstra que apesar de grandes
diferencas, vem mostrando um caminho autdbnomo em relagdo a experiéncia francesa,
principalmente devido a questdes de dominialidade dos recursos hidricos. Os espacos de
participacdo da sociedade ndo chegaram até as esferas locais onde os problemas ambientais
sao construidos socialmente, mas os comités federais de bacia tiveram que dividir, ou melhor,
articular o poder decisorio com sub-comités federais e com os comités estaduais, como visto
no caso da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul, criando uma densa rede de entes na

bacia sujeita a impasses e negociagoes.

Além disso, a sociedade civil no Brasil ndo se resume apenas as associagdes
ambientalistas e organizacdes de defesa dos direitos do consumidor, sendo que estas ultimas
nem existem no sistema, visto que a cobranca e a implementagdo das agéncias de agua ainda

sdo quase que experimentais.

Os instrumentos de participacdo incorporados pela Politica Nacional de Recursos
Hidricos implementada pela Lei Federal n°® 9.433/97, tiveram influéncia do sistema francés de
gestdo participativa das aguas. Diversas diferencas entre os dois sistemas se acentuam dentro
de uma analise historica mais profunda da evolucdo ndo s6 do campo de recursos hidricos
como do préprio processo politico-administrativo dos dois paises, onde Tarqui & Silva (2004)
defendem um distanciamento entre a configuracdo historica e politico-administrativa da

Franca e a do Brasil.
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No campo da gestdo das dguas no sistema francés, o Estado mantém-se presente, mas
segundo Dubosc (2001), desempenha um papel distante, enquanto no Brasil o sistema ainda ¢

implementado com o papel ativo do governo federal.

Esse papel ativo ¢ fundamental enquanto as recém criadas Agéncias de Bacia, como a

AGEVAP, tém uma capacidade institucional e financeira irrisdria, se comparadas com o
. nA . r 9 -, . .

quadro de recursos humanos e a infra-estrutura que uma Agéncia de Aguas™ ja atingiu na

Franca, gracas a efetivacdo dos instrumentos de cobranca da agua.

Os conflitos apontados pelas ONG’s ambientalistas pesquisadas residem mais nas
condi¢des desiguais de influéncia do processo decisorio € na ocupagao indevida dos assentos
destinados a sociedade civil por entidades mistas que compreendem representantes de outros
segmentos ja considerados. As ONG’s sdo muitas vezes porta-vozes de conflitos existentes na
bacia, embora nao déem continuidade ao tratamento desses conflitos, at¢ por falta de
envolvimento do Comité perante suas limitacdes legais, e principalmente pela falta de
integragdo entre a gestdo de recursos hidricos e a gestdo ambiental, diferentemente de suas

agendas militantes nos dois campos de agao.

O caso mais frequente ¢ a reivindicacdo da redefinicdo das vagas para a sociedade
civil, excluindo-se os consorcios e associagdes de usudrios. Como relembra Nogueira (2004),
o pensamento de Antonio Gramsci permeou a consolida¢do do conceito de sociedade civil no
Brasil em uma época que se contrapunham sociedade civil e o Estado ditatorial na luta pela
abertura democratica. Um desvirtuamento das idéias do pensador italiano conduziu ao
entendimento positivo de tudo que vinha da sociedade civil, e o contrario para o seu algoz, o

Estado, numa visdo maniqueista que se difundiu no pais, como afirma Coutinho (2004).

A reivindicagio de exclusdo de atores’’ por um lado, e a competi¢do com outros atores
da sociedade civil por outro, tornam-se delicadas, especialmente quando o problema que se
coloca ¢ a falta de uma composicdo adequada que garanta um verdadeiro processo
democratico com todos os atores sociais envolvidos no processo decisorio e com iguais

condi¢des de negociacao.

% A Agéncia de Agua da Bacia do Rio Rédano e Mar Mediterraneo e Ilha de Corsega estd dividida em uma sede
e 4 escritérios regionais, congregando 377 funcionérios, para uma area de 130.000 km?. Em 2004 a Agéncia
RMC manejava 2 bilhdes de euros para seus programas de gestéo.

? Os consorcios e associagdes de usuarios, que representariam interesses de mercado, jé estariam representados
no segmento destinado a esta categoria, apesar de abrangerem uma composicao variada que vai desde prefeituras
municipais, usudrios e até organizacdes da sociedade civil.
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A bacia do Rio Paraiba do Sul reune 60 membros no CEIVAP, cujos segmentos
sociedade civil e usuarios somam apenas 8 categorias diferentes. Observando-se o caso
francés, a bacia do Rio Rdédano e Mediterranea retine 122 representantes em que sO 0S
usudrios contam 27 categorias diferentes. A questdo que se coloca, mais do que o niimero de
representantes, ¢ a necessidade de envolvimento de uma maior diversidade de categorias que
eles representam, reunindo, no caso francés, maior equilibrio no confronto de interesses entre

os diferentes segmentos, inclusive do poder publico.

No caso do CEIVAP, o envolvimento dos municipios nao tem sido tdo efetivo quanto
o esperado. Entretanto, embora a legislagdo o permita, os mesmos segmentos ndo deveriam
estar representados em mais de uma categoria, o que enfraquece a possibilidade de coesdo
entre os atores de um mesmo segmento e isola as ONG’s ambientalistas. Isso leva ao risco das
mesmas procurarem outras estratégias para influenciar as decisdes no campo dos recursos
hidricos, deslegitimando o processo de gestdo participativa. Além disso, a Lei n°® 9.433/97 e a
regulamentacdo do Conselho Nacional de Recursos Hidricos prevéem a participagdo das
entidades questionadas pelas ONG’s ambientalistas no segmento sociedade civil, o que gera

um conflito de dificil solugao, a nao ser por nova regulamentacgao da lei.

As dificuldades para avangar sobre as questdes de grande envergadura técnica foram
sentidas por todas as ONG’s pesquisadas de uma forma geral, facilitando o predominio no
debate de outros segmentos que possuem ou contratam quadros altamente especializados nos
temas relativos aos recursos hidricos. Isso levanta duas questdes importantes que estdo
relacionadas entre si: a primeira refere-se ao fato de que os espagos decisérios exigem uma
especializacdo dos atores sociais sob risco de ndo alcancarem condi¢des de intervengdo
adequadas em determinados assuntos; a segunda relaciona-se a um processo seletivo perverso
entre as ONG’s, uma vez que sdo desconsideradas nos debates aquelas que ndo tém a devida
qualificacdo para lidar no mesmo nivel técnico com os demais atores sociais. Este processo
leva a um desvirtuamento da participacdo democratica: os atores participam formalmente,

mas nio efetivamente.

O fato ¢ que o processo decisorio nao pode ser definido em meio a dividas ou meio
entendimento de conceitos pelos atores sociais, pois isto leva a deslegitimacao da decisdo e a
conflitos potenciais, gerando desconfianca e prejudicando a negociacdo de solugdes
colaborativas. Na medida em que enfrentam os desdobramentos das decisdes que foram

tomadas em meio a uma compreensao limitada, a decisdo tende a ser rediscutida, gerando
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custos e dispéndio de tempo. Se ndo se abrem precedentes para esta revisdo, o processo

decisoério tende a tomar um rumo de disputa em meio a desconfianga, ja que ndo admite erros.

Na medida em que os espagos foram criados por oferta estatal no ambito da
transferéncia de atribui¢des de controle da gestdo publica a setores da sociedade, € em que as
falhas de processo se apresentam, o Estado deve contribuir com a promog¢do de condi¢des
adequadas para a participagao eqiiitativa de todos os segmentos. As metodologias e técnicas
de participacdo social alcangaram um acumulo consideravel de experiéncias que permitiriam
o aprimoramento dos espagos decisorios, mas estas questdes sao normalmente ignoradas pelos
orgaos publicos responsaveis pelas dindmicas de envolvimento social preconizadas em suas

politicas publicas.

Pode-se dizer que nao existe um referencial metodoldgico para a participacdo nos
espacgos publicos de gestdo das aguas no Brasil. Além disso, a participagdo se resume pela
oferta de assentos nos foruns colegiados e pela regulamentacdo de regras para a intervencao
de seus membros, consultas publicas sobre documentos pré-orientados e programas pontuais
de capacitagdo que sdao voltados para aperfeicoamento da gestdo, sendo as falhas ainda

existentes no processo de participagdo ignoradas.

No caso da Franga, como visto no capitulo 3, a Agéncia de Bacia, orientada por seu
comité, desenvolveu metodologias adequadas para estimular e aprimorar a participagdo em
Comissoes Geograficas, e segue uma certa sistematica a cada processo de consulta aberto a
toda populacdo e a cada evento importante que se relaciona com a legislagdo do setor. No
Brasil e em Portugal, ainda ndo h4d nenhuma aplicacdo dos entes de bacia no aprimoramento
especifico da participacdo e do fortalecimento das habilidades do atores sociais. Processos de
capacitagdo que apresentam apenas transferéncia de informac¢des ndo sdo pertinentes para o
desenvolvimento de habilidades e ndo tém se destinado ao aprimoramento dos espagos

participativos.

7.4 A PARTICIPACAO DAS ONG’S NA GESTAO DAS AGUAS

Os resultados dos estudos de caso apontam para alguns eixos comuns no tratamento de
uma categoria especifica da sociedade civil organizada — as ONG’s ambientalistas. Em geral,

boa parte das ONG’s pesquisadas, sobretudo as com maiores recursos, mantém nos trés paises
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relacdo com espagos e parceiros internacionais, inclusive atuando conjuntamente além das
fronteiras nacionais. Esta transnacionalizacdo das organizacdes se reflete na partilha de uma
agenda politica comum, pertinente mas muitas vezes avangada para os contextos nacionais,

sobretudo locais.

Os governos nacionais assumem compromissos em relacdo as agendas dos organismos
de cooperacdo internacional, mas seus Orgdos executivos nao absorvem as mudancas
conceituais que estas agendas trazem e, mesmo no campo juridico, a transposi¢cao de normas
internacionais ¢ demasiado lenta, e ndo ocorre efetivamente. No entanto essas agendas
derivam da experiéncia e debates internacionais que sdo fundamentais a evolucdo dos
processos de gestdo, e as ONG’s pesquisadas desempenham papel importante ao buscarem
fixar novos conceitos e entendimentos do processo de gestao nas agendas politicas nacionais.

A questdao de género na gestao das dguas no Brasil ¢ um exemplo claro disso.

A busca de parceiros internacionais e novos espagos de negociagdo, como no caso das
queixas junto a Comissdo Européia, permitem as ONG’s exercer pressdo para a adequacao

das intervengdes nacionais a legislacdo ambiental.

Uma outra caracteristica comum aos trés paises, ¢ que as ONG’s ambientalistas
pesquisadas em geral ndo surgiram com agendas voltadas para a gestdo dos recursos hidricos.
Sua entrada nos espagos de gestdo evidenciou uma série de limitagdes, principalmente no
campo técnico, obrigando-as a uma atuagdo mais especializada. Suas agendas amplas tiveram
que se adaptar ao alto grau de demandas dos espagos participativos criados com as politicas
de recursos hidricos, que constroem suas decisdes em meio a um ambiente técnico-
especializado e a um quadro legal altamente diversificado, ja que procuram integrar a gestao
ambiental com a gestdo dos recursos hidricos. Nos trés casos, sdo as ONG’s portuguesas que
alcancam maior desempenho no uso do conhecimento técnico para influenciar o processo

decisorio.

O forte nivel de demandas imposto pelos espagos publicos institucionalizados e as
criticas a legitimidade das ONG’s pressionam as organizagdes para a criagdo de coletivos
organizados. Nesses novos arranjos, as ONG’s pesquisadas debatem e fortalecem suas
posigdes e estratégias, mesmo que nao tenham carater permanentemente ativo, como sao 0s
casos do PARAISUL, na Bacia do Rio Paraiba do Sul no Brasil, e do Movimento pela Cota

139, no ambito da bacia do Rio Guadiana em Portugal.
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No caso especifico do Brasil e de Portugal, também sao verificadas algumas
semelhancas na atuagdo das ONG’s. Nos dois paises, que passaram por regimes autoritarios
recentes, as ONG’s surgem apos o processo de abertura democratica, nao tendo se engajado
em nenhum processo de luta pela democratizacao dos espagos publicos, mas convivendo com
a herancga da gestdo publica centralizada, que se acentua mais no caso de Portugal. As ONG’s
portuguesas pesquisadas surgem em sua maioria nos anos 1980, enquanto no Brasil as ONG’s

sao criadas a partir dos anos 1990.

Ao longo de sua evolugdo e como uma forma de adaptacao as oportunidades politicas
todas elas sofreram transformagdes no perfil de seus membros atuantes e passaram por um
processo de especializagdo, ou seja, aquelas que comegaram a partir de um publico pouco
especializado foram obrigadas a investir em quadros técnicos qualificados que prestassem
servicos voluntdrios, ou mesmo mediante o pagamento de honorarios. O questionamento
sobre sua representatividade e legitimidade perante a sociedade nos espagos decisorios levou-

as, também, a ampliar suas bases sociais e a buscar novos membros, embora sem tanto efeito.

O fato ¢ que a questdo da representatividade e legitimidade das ONG’s dos trés paises
tem sido consolidada mais pela criagao e fortalecimento de coletivos de ONG’s, e divulgagao
de sua identidade e acgdes via diferentes tipos de midia junto a sociedade; mais do que
propriamente pela visdo tradicional de amplitude das bases sociais empregada para outras
institui¢des da sociedade civil, como associa¢des e sindicatos e mesmo liderangas dos
movimentos sociais. Essa transformagao no entendimento desses conceitos ao longo do tempo
nas institui¢des da sociedade civil, tornando a idéia de bases sociais pouco necessaria para o

envolvimento em espagos publicos, entretanto, prescindiria de um estudo mais aprofundado.

Nos espagos de participacdo de gestdo das aguas, tanto nos Comités de Bacia no
Brasil, como nos Conselhos de Bacia em Portugal, grupos dominantes influenciam o processo
decisorio, predominando os interesses econdomicos sobre os demais e dando pouca margem de
influéncia as ONG’s e suas agendas de conservacdo da natureza. No caso das ONG’s
portuguesas esse problema se acentua, uma vez que os espacos sdo consultivos e as
contribuic¢des dos atores sociais podem ficar sem efeito caso ndo os mesmos compactuem com

os interesses do governo.

Se até recentemente as ONG’s eram muitas vezes sinonimo de ativismo,

manifestagdes e protestos, hoje aquelas que se envolvem com os espacos publicos
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institucionalizados de gestdo, com suas regras e limitagdes, apresentam uma atuacgao politica
bastante moderada. A participacdo nesses espagos faz parte dos curriculos das ONG’s e lhes

garante credibilidade. Neste sentido, € interessante que elas se adaptem as regras do jogo.

No Brasil, esta transi¢do fica mais evidente quando observada a atuacao historica das
ONG’s que surgem e se consolidam junto a luta dos movimentos sociais pela abertura
democratica, mas que, nos anos 90 durante o processo de descentralizacdo federal das
politicas sociais para as esferas sub-nacionais, passam a atuar cooperativamente no controle
social e na co-construcdo de politicas publicas nos espagos ofertados pelo Estado. Os
conselhos municipais e os comités de bacia sdo um claro exemplo dessa multiplicagdo de

demandas as entidades da sociedade civil.

Mesmo assumindo formas colaborativas com as politicas governamentais, as ONG’s
podem usar outras estratégias no sentido de pressionar a decisdo, principalmente a
mobilizagdo social via declaragdes na imprensa falada, escrita e televisiva, assim como

mobilizando seus pares para uma atuagao conjunta.

As ONG’s utilizam a midia como forma de comunicagdo tanto entre seus pares, por
meio de redes, como com a propria sociedade. Em Portugal, a utilizacao da midia serve nao sé
para criarem formas de pressdo sobre o governo para que este atue em questdes ambientais
amplas ou especificas, mas também serve como forma de sensibilizar a sociedade e de terem

maior visibilidade e reconhecimento.

No caso do Brasil, a midia televisiva ndo é uma ferramenta de facil acesso as ONG’s,
e dada as dimensdes continentais do pais, a difusdo de informagdes sobre a atuacao especifica
de uma ONG tem um carater pouco mobilizador no conjunto das regides em todo o territdrio
nacional. Assim, as ONG’s brasileiras se organizam em foruns com reunides presenciais € em
coletivos ligados pela internet, e se apdiam mutuamente quando as questdes tornam-se

criticas.

As ONG’s possuem habilidades diferentes em influenciar o processo decisorio, muito
embora desenvolvam estratégias em grupo ou por meio de coletivos de ONG’s. Com maiores
habilidades, percebem com mais clareza as capacidades de participarem no processo
decisorio: seu acumulo permite subsidiar desde a problematizacdo para a construcao de
politicas publicas, até¢ sua formulagdo e execu¢do. As ONG’s com menos habilidade (o que

nem sempre significa recursos) apenas conseguem visualizar seu papel na execugdo das
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politicas, embora anseiem por participar das demais fases da co-constru¢do. Sem duvida, de
uma forma geral, o papel de controle social, na esfera do que é executado pelo governo, ¢

indiscutivel para todas as ONG’s, mas sua eficiéncia aumenta quanto maiores forem suas
habilidades.

Uma diferenca que se torna critica entre as ONG’s dos dois paises ¢ o fato das
organizagdes portuguesas construirem coletivamente propostas e estudos alternativos que as
permitem questionar as decisdes governamentais e, a0 mesmo tempo, sensibilizar a sociedade
para uma perspectiva alternativa sobre as questdes ambientais. No caso do Brasil, nao ha por
parte das ONG’s estudadas nenhuma iniciativa nesse sentido, mesmo daquelas organizacdes
com maior capacidade técnica, uma vez que assumem postura colaborativa com as politicas

governamentais.

Os espacos de participagdo na gestdo das dguas nos dois paises também nao
disponibilizam recursos para os representantes das ONG’s, que redirecionam recursos
pessoais ou de projetos para os gastos com a participagdo. No caso brasileiro, os primeiros
anos do Comité foram totalmente desprovidos de auxilio financeiro e, mais recentemente, a
disponibiliza¢ao de recursos para a sociedade civil tem sido uma conquista apenas no que se

refere ao sistema federal, no CNRH.

Se ndo hé recursos para os representantes, muito menos existe apoio para um processo
de mobilizagdo dos pares para uma adequada constru¢do de posi¢des partilhadas por todo o
segmento. Esses custos para manter a capacidade das organizagdes, tanto de negociacdo com
seus pares difusos espacialmente, como de comunicacdo com suas bases sociais, sao
entendidos pelos 6rgdos governamentais como investimentos que devem fazer para a sua
legitimidade e representatividade. Nao obstante, quando o governo precisa de capilarizagdo e
de divulgacao de suas politicas publicas, abre espaco para as ONG’s e aproveita-se de seus

servigos de sensibilizagcdo e de mobilizagao social, e suas redes de articulagao.

Para as ONG’s, os outros segmentos presentes nos espagos de participacdo
representam em bloco dois interesses principais que, na maioria das vezes, tornam-se estreitos
principalmente na falta de um controle social adequado: o controle governamental do
processo e os interesses de mercado. Nao se releva como pratica comum das ONG’s, em
sentido amplo, o estabelecimento de aliangas temporarias ou permanentes com entidades

publicas e representantes dos interesses de mercado para a consecugdo de seus objetivos.
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Cabe aqui resgatar alguns desafios propostos por Sorj (2005) sobre a efetiva
participa¢do das ONG’s nas decisdes publicas. O autor chama a ateng@o sobre o processo de
profissionalizacdo das ONG’s, que contribui para sua atuagdo como um setor privado e para a
formagdo de grupos dominantes dentro do proprio sub-segmento. Sorj (2005) marca ainda a
diferencia¢do entre as ONG’s que se ocupam da “advocacy” e aquelas que se dedicam a
projetos de cunho social, indicando que sua avaliagdo e controle social sdo tarefas dificeis e
complexas, na medida em que apresentam também interesses corporativos. A influéncia das
agendas do “Norte” sobre as ONG’s do sul também ¢ outro problema de bastante influéncia
na atuagio destas organizagdes’; bem como as deficiéncias na sua legitimidade pela auséncia
de bases sociais e representatividade dos variados setores e seus interesses que deveriam estar
na mesa de negociagdo das decisdes publicas. Para tanto, o autor recomenda que haja maior
integragdo dessas organizagdes com o sistema politico, guardadas suas respectivas

autonomias.

Mesmo que Furriela (2002) entenda que os representantes ambientalistas no Brasil se
destacam nos debates em espacos de participagdo institucionalizados no campo ambiental, o
mesmo nao pode ser dito de forma generalizada sobre tais atores nos espacos de gestao dos
recursos hidricos. H4 constantes referéncias a falta de habilidade da sociedade civil
organizada de influenciar efetivamente a tomada de decisdo no campo de recursos hidricos, o

que foi confirmado nesta pesquisa.

As ONG’s sofrem, freqiientemente, diversas ordens de problemas: de
representatividade e de legitimidade; de aliancas politicas e administrativas que depdem
contra sua idoneidade; de transferéncia de atribuicdes técnicas e administrativas das politicas
descentralizadas, para as quais o Estado dedica pouco ou nenhum apoio; de disputa com
grupos de poder que t€ém ndo s6 maior influéncia, como maior espaco nos processos de
tomada de decisao das politicas publicas. No entanto, e apesar desses problemas, sem sombra
de duvidas, a contribui¢do das ONG’s para a democratizacao dos espacos de gestdo nao pode

ser negada.

%2 Sorj (2005) considera que os organismos de financiamento multilaterais impdem uma agenda de
desenvolvimento que incluem o controle social exercido pelas entidades da sociedade civil na execugdo de
politicas publicas orientadas por agéncias de cooperacdo como o Banco Mundial, a Comunidade Européia,
quando o verdadeiro papel da sociedade civil € verificar antes de tudo se estas agendas sdo adequadas para o
desenvolvimento nos contextos nacionais, regionais e locais onde sao aplicados, perdendo seu papel critico.
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De fato sabemos que elas sdo frequentemente apontadas, de um lado, por problemas
de representatividade, legitimidade, alianga politicas e administrativas que depdem contra sua
idoneidade; ¢ de outro sdo vitimas da transferéncia de atribuigdes técnicas e administrativas
das politicas descentralizadas, para as quais o Estado dedica pouco ou nenhum apoio; ou a
freqiiente disputa com grupos de poder que tém nao s6 maior influéncia, como maior espago

nos processos de tomada de decisdo das politicas ptblicas.

Com uma visao geral da relagdo das ONG’s com os espacos publicos de gestdo das
aguas, procura-se, a seguir, analisar com base nos pressupostos tedricos da participagdo
social, o processo de envolvimento da sociedade civil nos espacos decisorios ofertados pelo

Estado.

7.5 A PARTICIPACAO SOCIAL E AS POLITICAS PUBLICAS DE GESTAO DAS
AGUAS

Com o quadro referencial permitido com o estudo do sistema francés de gestdo da
agua, cujo modelo de participagdo da sociedade nas decisdes tornou-se referéncia, com as
devidas limitagdes, sdo analisados os processos de participacdo permitidos com a criagdo dos
Comités de Bacia no Brasil e dos Conselhos de Bacia em Portugal, a partir dos estudos de

Caso.

A auséncia de intervengdes metodologicas para estimular o processo de participacdo, a
exemplo da Agéncia de Agua RMC, e as falhas no processo de participagdo em relagdo as
ONG’s ambientalistas evidenciam uma falta de planejamento dos 6rgdos governamentais no
ambito da participagdo, e de pessoal preparado para desenvolver o processo. Essas falhas
referem-se a falta de financiamento adequado, ao predominio de informagdes e conhecimento
técnicos que limitam o entendimento e a participagdo social, além do excesso de demandas
em um curto espago de tempo, em desacordo com a capacidade de resposta de determinados

atores sociais.

No caso brasileiro em particular, a ocupacao do pouco espaco dado as organizagdes da
sociedade civil, por instituicdes que representam setores ja presentes em outros segmentos
revela-se uma falha do processo, mesmo essas instituigdes estando previstas na legislagdo.

Isso enfraquece a coesdo do segmento, fomenta a disputa ao invés de negociagdo, e pode
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excluir ou minimizar no processo decisorio determinados valores e interesses necessarios ao

equilibrio das decisdes.

Ainda, o CEIVAP demonstrou no processo de implementacdo do sistema, que as
fungdes atribuidas a Agéncia, ao Comité e suas Camaras Técnicas ndo estavam bem
compreendidas entre os diferentes atores, revelando também falhas no processo de gestao que

se refletem na participagao.

Para a experiéncia portuguesa, em particular, os Conselhos sdo instituidos, a priori,
como espagos consultivos. Isso garante ao 6rgdo gestor da dgua um controle sobre todas as
decisdes, mantendo-as no rumo de seus interesses. A participa¢do aqui ndo garante um poder
decisoério, levando os atores sociais a estratégias diferenciadas de pressionar a decisdo a seu

favor.

Tanto para o Brasil, como em Portugal, foram constatados problemas quanto ao acesso
e disponibilidade de informagdes necessarias ao processo decisorio. No CEIVAP houve
predominio de apenas uma fonte de informacao na impossibilidade da AGEVAP realizar ou
contratar estudos, ¢ a literatura aponta que algumas fontes de informacdo técnica estdo
defasadas. Souza Junior (2004) chama a atencdo de que existem fontes de informagdo que
estdo bastante desatualizadas, como as bases cartograficas que ainda subsidiam a gestdo da

bacia do Rio Paraiba do Sul.

No Conselho de Bacia do Guadiana e na CAAIA, as ONG’s enfrentaram dificuldades

no acesso a informagao para a tomada de decisdo em torno de questdes polémicas.

Os espagos de participagdo, tanto no Brasil como em Portugal, poderiam envolver uma
maior diversidade de categorias na gestdo da dgua, enriquecendo o debate e fortalecendo o
equilibrio das decisdes. A legislagdo que regulamenta estes espacos também exclui de
antemao a participacdo de grupos importantes ao processo decisorio por ndo estarem
constituidos legalmente, como o caso de movimentos sociais nos Comités de Bacia
brasileiros. A literatura aponta que ha um receio infundado de perda do controle do processo

de participagdo caso ele seja ampliado.

Os processos de participacdo também evidenciaram a desigualdade de condigdes de
participagdo entre os atores sociais. Essa desigualdade de condicdes ¢ acentuada quando nao

existe nenhum apoio a mobilizagdo social para a definicdo de consensos entre os atores da
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sociedade civil, desprovidos de recursos para tal. No caso estudado no Brasil, hd clara
diferencia¢do nas habilidades e capacidades de mobiliza¢cdo de recursos dos atores sociais. Em
Portugal, os representantes do governo possuem maiores margens de manobra ao controlarem

o processo de apoio a decisao.

Assim, o processo decisorio trata-se apenas uma forma de colaboragdo com decisdes
pré-orientadas pelos 6rgaos técnicos do governo, se os atores sociais ndo possuem também

condig¢des de apresentar estudos alternativos bem fundamentados (Figura 33).

pacos de participa
por oferta estatal

Processo decisorio: forma de colaboragdao com decis6es pré-orientadas pelo saber técnico

Exigéncia de Maior habilidade Atendimento de
cooperagiao com X demandas
o sistema influéncia no processo

t 1 t

Organizagoes
civis

Figura 33. Condigdes da participagdo por oferta estatal e a relagdo com as organizagdes civis de recursos

hidricos. Fonte: Pesquisa do autor.
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Para o engajamento nos espacos estatais ha uma exigéncia implicita de cooperacdo
com o sistema estabelecido, o que diminui o potencial critico das organizagdes civis de
recursos hidricos na medida em que elas passam de geradoras de demandas para o
atendimento das demandas impostas pelo sistema. Entre os dois paises, apenas as ONG’s
portuguesas apresentaram mobilizacdo suficiente para questionar cientificamente as posi¢oes

do governo com as quais discordavam.

A avaliagdo, uma componente fundamental ao processo participativo, em geral,
quando existe, ¢ voltada para apresentar o envolvimento quantitativo dos atores sociais no
processo de gestdo, e ndo a efetividade da participagdo e seus ajustes necessarios. E a partir da
avaliacdo que se pode identificar o grau de entendimento e envolvimento com o processo

participativo.

De fato, a participacao cidada se revela como uma moduladora funcional do processo
de gestao dos recursos hidricos. Muito embora seja questionada por suas fragilidades técnicas
e de organizagdo, e mesmo apresentando certo enquadramento nos interesses dos gestores do
processo, ela ainda se faz necessaria pelo (i) condicionamento ético do processo; e (ii) a
conexao entre as politicas publicas e seus resultados efetivos no ambito local, como na
sensibilizacdo da sociedade para o seu engajamento na solu¢do de problemas complexos que
ndo podem ser decididos nem por poucos tomadores de decisdo, nem com base somente no

conhecimento técnico.

Tomando como referéncia o enquadramento tipologico da participacdo, os espagos de
gestao das aguas podem ser classificados entre a participagdo provocada e concedida, segundo
Bordenave (1983); ou entre a participagdo interativa e funcional, de acordo com Pretty e
Smiht (2003), uma vez que ocorre como oferta estatal, estimulada e pré-orientada pelos entes

de governo, e busca conceder influéncia aos atores sociais no processo decisorio.

Quando o desenho do espago de participacao ¢ adequadamente deliberativo, ele pode
esbarrar na cultura politica, nos procedimentos burocraticos e no controle técnico do processo.
Assim, a participagdo situa-se ainda entre os modelos técnico-burocratico e de influéncia
politica, de acordo com Innes ¢ Booher (2000). O predominio do controle técnico no sistema
brasileiro ¢ apontado por diferentes autores, € nao se encontra situagao diferente no CEIVAP,

dificultando a construcao de solucdes colaborativas entre os diferentes atores na bacia.
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Mas retomando o marco de referéncia conceitual, segundo Touraine (1996), torna-se
interessante avaliar se a descentralizagdo e o compartilhamento de decisdes entre governo e os
atores sociais realmente permitiu limitar o poder dos grupos dominantes e o atendimento as
demandas da maioria. De fato, ao envolver a sociedade no processo decisorio, os espagos de
participa¢do na gestdo das dguas tornam-se espacos de expressdo de demandas e interesses
dos atores sociais, que sdo intermediados junto ao Estado, sem a articulacdo com o sistema
politico. Quando essa intermediagdo tende a dissolver as demandas e interesses por falhas no
processo de negociacdo da decisdo, como por exemplo por sustentar decisdes pré-orientadas,

os interesses pessoais ou dos grupos dominantes se sobrepdem aos interesses coletivos.

Mesmo com uma visdo moderada do espaco das relagdes sociais como espago de
conflito, consenso e cooperacao, Touraine (1996) nos leva a questionar se as decisdes
tomadas em meio a légica de dominacdo e poder dos grupos dominantes sobre os atores que

exercem pouco ou quase nenhum poder na vida social, sdo legitimas.

De fato, os espacos de participagdo sdo constituidos em meio as condig¢des desiguais
dos diferentes atores sociais, apontados por legislagdes especificas, excluindo-se grupos
desfavorecidos, como 0os movimentos sociais ou subestimando sua representacdo, como 0S

agricultores de cunho familiar que sdo compreendidos dentro de ampla categoria.

Concordando com o autor, o espaco publico tem sido ampliado pelo uso de diferentes
midias, sobretudo a virtual, como forma de mobiliza¢do de recursos e atores no processo de
organizagdo coletiva, em funcdo também da pouca influéncia que exercem nos espagos
institucionais de participagdao. O Estado, responsavel pela gestdo desses espagos, ndo estaria
cumprindo o dever de mediar adequadamente as relagdes entre os diferentes atores sociais,
estimulando uma participagdo com a formacdo de um significado reduzido do cidaddo, na

concepgao de Touraine (1996).

Para o autor, o sujeito nao esta restrito apenas aos direitos e deveres, mas antes a
consciéncia de liberdade e responsabilidade. Na resisténcia aos grupos e interesses
dominantes, as ONG’s ambientalistas desenvolveram estratégias mas foram prejudicadas
pelas demandas dos espagos de participacdo, pouco condizentes com sua identidade e
histérico de atuagcdo. A cooperagdo com os sistemas instituidos esta associada ndo s6 aos
interesses dos atores sociais no campo dos recursos hidricos, mas também a formas de

aquisi¢ao e manutencdo de poder e reconhecimento perante a sociedade. Esse novo status que
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os atores sociais adquirem ao serem reconhecidos como representantes de categorias em
espacos de decisdo governamentais perante a sociedade tem alto custo social, além das

disputas travadas entre atores que tém grande capacidade de influéncia e os que nao as detém.

Assim, no processo de conflito inerente aos espacos de participagdo, a defesa de novos
modelos culturais pelos atores sociais — no caso as ONG’s ambientalistas, perde-se de certa
forma perante a cooptagdo de suas agendas pela dindmica de demandas dos espagos criados
por oferta estatal, e geridos segundo a logica governamental vigente. Nesse processo, o
discurso moral ¢ frequentemente confundido com o discurso de reivindica¢do, sem que sejam
considerados os contextos socio-historicos de crescimento e transformacdo das ONG’s,
fazendo valer uma andlise fundamentada apenas em seus interesses flexiveis perante a

dinamica das relagdes de poder nos espagos de participagao.

Torna-se essencial, portanto, que o processo de participagdo seja avaliado e
redirecionado segundo a perspectiva do conflito, do consenso € do compromisso, conforme

topico a seguir.

7.5.1 A perspectiva do conflito na construcio do processo participativo

Com a retomada do o eixo de andlise tedrico a partir de Alain Touraine (Figura 34), a
participa¢do instituida no intuito de alimentar o processo de democratizagdo das decisdes, mas
sem os pressupostos basicos da democracia, torna-se apenas funcional contribuindo para um
processo limitado de constituicdo do sujeito, uma vez que, embora permitindo e até
estimulando sua condigao de cidaddo, desconsidera os preceitos da liberdade positiva caros ao
autor. As condi¢des desiguais entre os atores sociais estabelece um embate constante, antes
ligado a propria constitui¢do do espaco de participagdo do que aos temas tratados referentes a

gestao das aguas.

O espago de participagdo da sociedade em politicas publicas estatais, portanto, ¢ um
espaco de conflito, mas também de negociacdo e cooperacdo. Este conflito, variando de
constrangimento a oportunidade, de acordo com a interpretacdo dos atores sociais, tem sido
util para o aprimoramento da atuagao das ONG’s na consecugdo de seus objetivos nos espagos
publicos institucionalizados, transformando sua identidade e as formas com que se organizam

e mobilizam determinados recursos. Mas os valores que orientam a agdo destas ONG’s
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transformaram-se pouco, muito mais em fun¢do da transnacionalizacdo de agendas ambientais
e sociais do que pela interagdo com atores sociais e seus interesses variados, condicionados

pelas regras e limitagdes dos espagos publicos de gestao das aguas.

Sociedade
civil

Participagao
social

Conflitos

Figura 34. Referencial tedrico de analise baseado na

concepcao de Alain Touraine (1996).

Torna-se evidente que frente a tantos atores e interesses diferentes, entendimentos
diferentes dos mesmos conceitos e valores pré-existentes que marcam o posicionamento dos
membros do comité, nao se pode conceber o espago de participagdo cidada como um espago
de consenso e harmonia, quer seja pela ocorréncia de conflitos socioambientais que sdo
levados e debatidos nas reunides plenarias, quer seja pela desigualdade de condi¢des existente

entre os atores no processo de tomada de decisdo.

A questdo que se coloca frente aos conflitos potenciais que surgem da interacdo dos
atores sociais com os instrumentos de participagdo por oferta estatal requer uma intervengao
adequada. Para tal, relembre-se o modelo criado por Filho (2002) e seus resultados, citados no
capitulo 1, subitem 2. Os conflitos chegam a solucdes colaborativas quanto maior ¢ o
entendimento dos atores sobre os temas tratados, quando todos compreendem de forma
aproximada estes temas, e quanto mais sentem-se capazes de exercerem suas habilidades de

negociagio durante o didlogo devidamente estimulado e orientado’. Aproveitando-se o

% Para maior entendimento sobre o processo de planejamento participativo onde o tratamento adequado dos
conflitos é determinante para o €xito dos resultados, ver o modelo de Filho (2002), ou Santos (2004).
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modelo do autor, propde-se as devidas modificagdes para o seu aproveitamento no caso da

gestdo das aguas, conforme a Figura 35.

Consensos
Possiveis e
Temporarios

Consenso
Mihimo

Reflexao
Coletiva

Senso
de Poder

Condigdes
Racionais de
Deliberagao
e Escolha

Figura 35. Proposta de formatacdo de um processo de tomada de decis@o
no ambito dos comités de bacia hidrografica. Fonte: modificado de Filho

(2002).

O formato em espiral do processo, ao contrario do circular prescrito por Filho (2002),
deve-se ao fato de que as reunides nos comités de bacia, além de serem periodicas, o que ¢
diferente de processos de planejamento que seguem periodos predeterminados, apresentam
inimeros temas a serem tratados, obrigando o processo a se repetir continuamente, € ao

mesmo tempo ampliar-se a cada reunido do comité.

Pignatti (2005) defende que os acordos nos espagos de participacao sdo temporarios e
de dificil consenso; Sampaio (2004) defende que tais conflitos ndo sao de facil solugdo; e
Jacobi (2005) afirma que os conflitos ajudam ao bom funcionamento dos comités. Assim, fica
evidente que a analise dos espacgos de participagdo na gestdo de aguas deve ser orientada pelo
reconhecimento e devido tratamento dos conflitos. A simples constituicdo dos Comités de

Bacia nao ¢ suficiente para dirimir conflitos de forma orientada.
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Assim, acrescenta-se ao final da espiral uma outra reflex@o a partir de Touraine (1996)
e Duarte et al (2005), substituindo os resultados como fins em si mesmos, pela idéia de
consensos possiveis e tempordrios: uma forma de tratar a efemeridade das solugdes
colaborativas em situagdes de conflito, que longe de representarem acordos mal formados,
resultam da previsibilidade de novas situagdes de conflitos latentes que conduzem a revisao

ou a evolugdo para novas solucdes colaborativas de problemas considerados complexos.

Esta reflexdo ¢ util na medida em que os comités de bacia sdo considerados entes
experimentais da Politica Nacional de Recursos Hidricos, ainda em fase de implementacao em
boa parte do territdrio nacional, permitindo ainda ajustes necessarios pertinentes segundo
processos de avaliagdo em curso nos diferentes estados brasileiros, mesmo que ainda
académicos e nao pelos o6rgaos competentes. Um maior condicionamento metodoldgico no
processo de participagdo tem como objetivo o tratamento do conflito, ao invés de seu
esvaziamento pelo receio dos 6rgdos publicos de ndo terem controle sobre as decisdes e sobre

o0 processo decisorio.

Com essa relativa avaliagdo do sistema, também espera-se situar a participacao social
em um processo de construgdo lento e gradual, em que os atores sociais estdo em um processo
de aprendizagem e superacdo das antigas praticas clientelistas e centralizadoras das decisdes.
A utilizacdo de métodos adequados de desenvolvimento da participagdo pode tornar as
decisdes verdadeiramente descentralizadas e o poder decisorio partilhado por todos os atores.
Isso ndo exclui as atuais diferencas nas condigdes de negociagdo, afinal os atores sao livres
para empreender os jogos politicos que julgam adequados segundo seus valores e interesses,
mas torna o processo mais claro, e amplia o entendimento dos atores menos privilegiados para

que fagam conscientes suas opcdes.

O jogo de interesses diferenciados proporciona maior equilibrio as decisoes, quando
todos os atores tém as mesmas habilidades e condigdes de negociagdo. O aporte de valores,
interesses e posi¢des diferenciadas torna as decisdes mais compativeis com a realidade da
bacia, e agrega co-responsabilizacdo dos diferentes segmentos quanto ao processo de
implementa¢ao das decisdes. Assim, nenhum segmento pode ser desconsiderado, e ¢ em
processos que frequentemente levam a conflitos, que seus interesses sdo debatidos e
negociados fortalecendo as decisdes comuns a todos. O conflito torna-se um regulador do
processo, eficiente se forem considerados métodos adequados de tratamento e a superagdo das

condigdes desiguais de negociacao.
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A sociedade civil organizada tem papel fundamental no processo decisério ao aportar
dimensdes importantes que sao desconsideradas pelas agendas politicas. Especificamente para
as ONG’s ambientalistas, a natureza ¢ tida como uma usuaria da agua, dada a sua frequente
atuacdo na defesa da manutencdo dos processos ecoldgicos essenciais; € em nome das
geracdes presentes e futuras, elas se auto-constituem como representantes dos interesses da
natureza. A despeito de suas habilidades técnicas, procuram compreender os marcos legais da
gestdo ambiental e dos recursos hidricos e apropriar-se de conhecimentos na medida do

possivel, exercendo o controle social das administragdes publicas na gestao do territorio.

Mas do que serem consideradas como bragos executivos do Estado, o que gera tanta
polémica, as ONG’s precisam ser valorizadas como stakeholders pertinentes aos processos de
gestdao, como o sdo os grupos dominantes de recursos politicos € econdmicos. Entretanto, suas
agendas amplas ndao podem suprimir o direito de participagdo de minorias excluidas
legalmente do sistema, como por exemplo o Movimento dos Atingidos por Barragens, ou o
Movimento dos Sem Terra, que tem agendas especificas de reivindicagdo sobre a gestdo da
agua. Isso corrodi o processo democratico na medida que, como afirma Souza Junior (2005), os
comités decidem pela sociedade sem que a propria sociedade tenha pleno conhecimento de
quem sdo tais representantes, em uma dinamica eletiva completamente diferente da
empregada no sistema politico. A legitimacdo do sistema de gestdo das aguas passa pela
ampliagdo do processo decisorio ao maior numero de grupos e atores sociais envolvidos, se

assim o desejemos democratico.

Uma reivindicagdo que nao esgota a necessidade de readequagdes dos instrumentos de
participacdo da sociedade na gestdo das dguas, mas que contribui para a maior igualdade de
condi¢des entre os representantes nos comités de bacia ¢ a constru¢do de capacidades para a
GIRH. Contudo, ¢ preciso rediscutir a capacitagdo como uma componente do processo
educativo. A capacitacdo no ambito das ONG’s ¢ concebida de forma paralela a educacao
ambiental. J4 os tedricos da educacdo ambiental rejeitam sua concepg¢do por questdes

terminologicas, ja que seu conceito pressupde uma desqualificagdo do sujeito.

O campo dos recursos hidricos ¢ altamente especializado, e evoluiu principalmente a
partir da intervencao no dominio do ambiente pelas diversas engenharias, como nas questdes
de saneamento e infra-estruturas hidricas de controle de riscos e promotoras do crescimento
econdmico que refletiram opgdes de desenvolvimento nacionais tanto no Brasil como em

Portugal no século XX. A primazia do conhecimento técnico-cientifico neste campo torna de
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pouca valia um processo baseado apenas nos pressupostos da educacdo ambiental. No
entanto, ndo se pode perder de vista o carater emancipador, libertador e gerador de autonomia

do processo educativo.

Maturana e Rezepca (2000, p.11) definem a capacitacdo como uma componente do
processo educativo, no qual o sujeito passa por um processo de “aquisicdo de habilidades e
capacidades no mundo no qual se vive, como recursos operacionais que a pessoa tem para
realizar o que quiser viver”. Esta defini¢ao distancia-se dos processos usuais de capacitagao,
em que sao ministradas aulas por especialistas por um periodo pré-determinado de tempo, e
que muitas vezes nao permite a apropriagdo dos conhecimentos oferecidos (e ndo construidos)
na pratica cotidiana dos sujeitos do processo de capacitacdo. Isto fica evidente quando
observamos a mudanca de paradigmas que a capacitagdo, antes compreendida como
treinamento, sofreu no campo da aprendizagem em organizacdes, que ainda pouco se reflete

nas experiéncias promovidas por 6rgaos publicos.

Os processos de capacitagdo tém se restringido apenas a difundir conhecimentos
técnicos e sobre os marcos conceituais e legais, esquecendo-se dos fundamentos do processo
educativo, que permite a transformagao do individuo como sujeito de sua propria historia. A
capacitacdo empreendida nesse sentido, desvinculada da pratica e de uma série de
pressupostos basicos ndo pode levar a transformagdo dos atores sociais nem do proprio
sistema de gestdo das aguas. Ndo se trata de mudanga de comportamentos e atitudes
simplesmente, mas de maior compreensao e consciéncia do direito de exercer habilidades, se
for o caso, até de questionar os modelos pelos quais os atores sdo cooptados sem muitas vezes

refletirem sobre seus fundamentos ¢ sua evolugao.

Torna-se necessario dotar os atores sociais de habilidades que os permitam estar em
condi¢des de igualdade no processo decisorio, mas ndo se trata aqui apenas de habilidades
técnicas, ¢ sim de habilidades de negociagdo democratica, fazendo-se respeitar no processo
decisorio ndo somente por um conhecimento técnico, mas como sujeito de sua propria

historia.

Ao mesmo tempo, a capacitacdo nao pode ser direcionada somente aos grupos com
menores habilidades, se os gestores do processo participativo ndo tem as devidas
qualificagdes para conduzi-los e partilhar o poder decisério. A capacitacdo também deve ser

empreendida com o objetivo de mudar a cultura politica que ainda emperra a efetivagdo do
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envolvimento social nas decisdes publicas, uma vez que ¢ o proprio Estado que teve a

iniciativa de descentralizar as decisoes.
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CONCLUSOES

De acordo com o marco teorico, as referéncias principais para esta pesquisa centraram-
se no estudo das relagdes entre o sujeito € 0s processos em que este constitui sua identidade;
mas também da forma como mobiliza recursos e desenvolve estratégias baseadas tanto em
valores orientadores de suas agdes, como nos interesses que manifesta a partir de sua

interacao com o espago publico.

Assim, buscou-se responder se a oferta estatal permite efetivamente a participagdo dos
atores sociais em espagos decisorios de gestdo das aguas e quais os efeitos deste modelo de
gestdo, dentro do contexto histdrico e politico brasileiro, para a sociedade civil. E ainda as
experiéncias francesa e portuguesa foram utilizadas como uma contribui¢do a analise do caso

brasileiro.

O trabalho foi desenvolvido segundo uma perspectiva dos espacos de participacio
como espacos de conflito, em que estdo presentes diferentes atores publicos e privados, cujos
interesses e valores podem ser diferenciados, transitando entre o conflito, a cooperagdo e o
consenso em suas relagdes. Criados pelo Estado para dirimir conflitos, os espagos de gestao
descentralizada tendem a suprimi-los ou esvazia-los sem o adequado tratamento, segundo a
atuacdo dos 6rgdos publicos que procuram harmonizar o interesse coletivo com sua gestao

publica.

As oportunidades e constrangimentos politicos nesta pesquisa foram observados nao
s0 nos espacos de participacao cidada para a tomada de decisdes no ambito da gestao das
aguas, como, também, pelo contexto socio-histérico em que surgem e evoluem os atores
sociais — as ONG’s ambientalistas — até seu engajamento nestes espagos especificos. A
metodologia utilizada permitiu compreender a evolugdo do processo de constituicio do
sujeito, e uma aproximagado entre o discurso dos atores sociais € a sua pratica nos espagos de
gestdo, distanciando-se apenas das tradicionais andlises de discurso, e justificando-se,
portanto, a auséncia de trechos de entrevistas durante a andlise dos estudos de caso. A
pesquisa buscou contribuir para minimizar a defasagem no conhecimento sobre a relagdo das

ONG’s ambientalistas com os espagos de gestdo das aguas.

A experiéncia francesa de gestdo apresenta um grande avanco na constitui¢do de

espacos de gestdo que alcancam a esfera local, tornando o processo decisério mais equilibrado
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de acordo com as especificidades de cada territorio dentro da bacia. Além disso, demonstra,
no caso estudado, uma preocupagdo com a efetividade da participagdo ao revisar o processo e

agregar ao mesmo um desenho metodologico da participagao.

As categorias de representantes no sistema francés de gestdo das aguas sdo mais
diferenciadas, dando chance de negociacdo entre diferentes segmentos com seus interesses
setoriais bem divididos e manifestados. A infra-estrutura e o suporte para a participagdo sao
garantidos por meio dos recursos financeiros consideraveis, provenientes do processo de
cobranca e destinados a esse fim pelo sistema francés, instituido desde 1964. A legislagao do
setor ¢ revista sempre que sdo considerados desajustes no campo da gestdo, contando com
duas legislagdes subseqiientes que buscaram reduzir os problemas enfrentados, demonstrando
um coerente processo de avaliacdo. Nao sO representantes formais sao incluidos nesse
processo, como toda sociedade francesa ¢ consultada por meio de diferentes formatos de

instrumentos, subsidiando a gestdo nacional da 4gua.

No entanto, todos esses fatores ndo sdo suficientes para promover uma participagao
social que seja considerada satisfatoria pelas as ONG’s ambientalistas. Elas possuem uma
agenda diferenciada e ampla, e precisam fragmentar sua atuagdo para inserir alguns “recortes”
de problemas ambientais que possam ser tratados no ambito da gestdo das dguas, cujos

espacos e demandas sdo diversificados.

A disputa dos valores e interesses dessas organizagdes confronta-se com os interesses
econdmicos aliados ao desejo de desenvolvimento das administragdes locais, que nem sempre
respeitam a agenda ambiental. As condi¢des sdao extremamente desiguais entre os diferentes
atores quando se trata da atuagdo dessas ONG’s, quer seja no espaco que ocupam no Comité
de Bacia, frente aos demais segmentos que mantém interesses comuns, quer seja no que se

refere aos recursos que dispdem para enfrentar adequadamente o processo de negociagao.

Embora dependam muitas vezes de recursos do Estado, buscam desenvolver
estratégias que pressionem as administragdes locais, mobilizando seus pares por meio de seus
coletivos e sensibilizando a sociedade por meio de campanhas. Participar dos Comités &,
portanto, apenas uma das formas encontradas para influenciarem a gestdo da agua - o que
diversifica suas formas de participacao social, j& que nao conseguem exercer grande poder de

influéncia sobre o processo decisorio.
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Em Portugal, a gestdo continua centralizada, apesar da criacdo de 15 organismos de
bacia em 1994, espalhados em todo o pais. A participagdo € apenas consultiva, € 0 processo
decisorio, gerenciado e supervisionado pelo o6rgdo gestor nacional da agua, se deixa
influenciar na medida em que os interesses dos diferentes segmentos ndo vao contra os do

governo.

No caso do Conselho de Bacia do Guadiana, o espaco de participacdo se destinou
principalmente a construir o Plano de Bacia, previsto em lei. Logo apo6s a sua conclusdo, o
Conselho deixou de realizar reunides ou de manter qualquer outra atribuicdo. O
Empreendimento de Fins Multiplos do Alqueva, a barragem com o maior lago artificial da
Europa e envolto por uma série de questionamentos (que vao desde os impactos
socioambientais e areas de interesse ecologico relevante, até o superdimensionamento da
obra), figurou apenas como fato informativo nas reunides do Conselho. De fato, o Conselho
teve uma existéncia paralela ao mesmo periodo de discussdo e avaliagdo de impacto do

Alqueva, mas sem qualquer influéncia sobre este.

O debate e conquistas da sociedade em relagdo ao controle e mitigagao dos impactos
do Alqueva ocorreram, também, na Comissdao de Avaliagdo e Acompanhamento da Infra-
estrutura do Alqueva (CAAIA), outro espago de carater consultivo. Vigiada pela Comissao
Européia, financiadora da obra, a CAAIA apresentou uma maior margem de negociacdo sobre
os impactos, bem como maiores condi¢des de trabalho para os representantes da sociedade

civil.

O conflito socioambiental em torno do Alqueva gerou uma disputa pela revisao do
modelo de desenvolvimento econdmico no pais e, muito embora a luta pelo empreendimento
tenha sido vencida pelo governo, o processo permitiu a transformagdo e o amadurecimento da
sociedade civil organizada. A administragcdo publica incorporou transformagdes nos espacos
participativos estudados - como a CAAIA, mas o Conselho de Bacia permaneceu inativo
desde a aprovacdo do Plano de Bacia, ndo permitindo visualizar qualquer transformagdo em
sua estrutura, o que deve ser objeto do novo arranjo instituido em 2005, com a transposi¢ao da

Diretiva Quadro da Agua para o direito portugués.

As ONG’s ambientalistas portuguesas apresentam grande capacidade de expertise,
mas mantém uma agenda ampla voltada para projetos de intervengdes variadas no campo

ambiental. Com o enfrentamento do conflito do Alqueva, elas desenvolveram novos arranjos
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de mobilizacdo, bem como uma série de estratégias que ampliaram o debate sobre o
empreendimento em ambito nacional e internacional, obtendo algumas conquistas que nao

podem ser desconsideradas frente a espacos com pouca margem de negociagao.

A participacao no espago de gestdo da agua teve pouca ou nenhuma influéncia na
decisdo sobre o Alqueva. A pressao da Comissdo Européia sobre o governo portugués, por
outro lado, permitiu maior participagdo e ampliacdo das condi¢cdes e recursos ao processo

participativo na CAAIA.

Mas a exigéncia de que as informacdes relativas ao processo fossem mantidas
reservadas aos representantes, isolando a sociedade em geral e a midia do debate, além da
agenda secundéria de debate, da qual as ONG’s ndo tiveram influéncia nos espacos de
participagdo direta, tornaram o processo bem mais complexo. Sua influéncia no processo
decisorio, neste caso, deu-se apenas pelo fato de exercerem pressao por meio de denuincias na
midia escrita e televisiva, de estudos alternativos e de queixas junto a Comissdo Européia. Os

espagos de participacdo ndo foram, portanto, efetivos.

No Brasil, a lei das dguas funciona com o suporte ativo do governo federal. Os
comités federais sdo implantados e subsidiados pela Agéncia Nacional de Aguas, enquanto
que os estaduais o sdo pelos respectivos governos, jA que o sistema ndo possui recursos
proprios que seriam obtidos com a cobranga pelo uso da dgua, ainda em fase inicial de
implantacdo. No caso do CEIVAP, considerado como uma experiéncia pioneira de
implantacao do Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos, a cobranga ¢ bem
recente € o comité avanga experimentalmente com uma Agéncia e com arrecadacdes

modestas.

A participagdo social ndo ocorreu junto a instituicdo do CEIVAP. O envolvimento das
organizagdes ndo governamentais deu-se paulatinamente, acompanhada posteriormente pela
conquista de apoio financeiro a participagao dos representantes do segmento sociedade civil e
pela a tentativa de estabelecer condi¢des equilibradas de participagdo por meio de processos
pontuais de capacitagdo. As categorias representadas no comité ainda sdo restritas e ha
ocupacgdo das vagas da sociedade civil por entidades que representam interesses do poder

publico e dos usuérios.

As ONG’s que se destacam no processo decisério sdo as que possuem maior

especializacdo, quadros técnicos bem formados e relagdes com redes internacionais. Nem por
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isso sua influéncia € considerada satisfatoria frente aos interesses econdmicos e aos jogos de
poder politico. As ONG’s locais, embora reconhecidas no processo, t€ém pouca articulacao
com as agendas amplas de gestdo da agua, ndo possuem habilidades e nem recursos para se
posicionar tecnicamente no processo decisério. Ao mesmo tempo, maior eficiéncia ¢
observada apenas nas ONG’s que dispdem de recursos e capacidade de expertise, gerando
uma competicdo devido a formagdo de grupos dominantes dentro do segmento sociedade

civil.

Em termos gerais, o atendimento as demandas do comité implica em baixa articulagao
das ONG’s com os conflitos existentes na bacia e atuam com base em suas agendas
institucionais, embora procurem estabelecer redes de informacdo com seus pares que sdo
pouco organizados devido a falta de recursos e, at¢ mesmo, por um desinteresse pela agenda
de gestdo da agua. A atuacdo estd muito mais associada as representantes titulares do que as
suplentes, que exercem um papel coadjuvante muito modesto. O conflito aqui deve-se mais ao
processo de implementagdo do sistema e as condi¢des desiguais de participagdo dos

segmentos, do que a algum problema socioambiental na bacia.

A especializagdo necessaria para efetivar a participagdo em um ambiente altamente
técnico pode comprometer o papel critico e questionador das ONG’s: as agendas ambientais
de cunho transformador da sociedade passam a se encaixar nas demandas apresentadas por
meio dos debates institucionalizados pelos comités. Tais exigéncias tendem a isolar a
influéncia das organizagdes ou a restringir a sua atuacao a temas pouco relevantes na
concepcdo dos demais membros. E preciso ter alto poder de negociagdo, e este depende das
habilidades técnicas de cada ator social, para influenciar efetivamente o processo de tomada

de decisao.

A pesquisa mostrou que nao had um desenho metodoldgico da participagdo visando um
publico diversificado e heterogéneo dentro de seus proprios segmentos. Ao mesmo tempo, a
composicao do comité subestima a participagdo de todos os segmentos importantes para a

tomada de decisdo.

A participagdo, nesse caso, nao pode ser considerada ainda efetiva, uma vez que as
condigdes de negociagdo sdao desiguais em fung¢do das diferengas nas habilidades
desenvolvidas e dos recursos financeiros € humanos disponiveis para as organizacdes locais.

O pouco espago ocupado pelas ONG’s em geral no estudo de caso, e a falta de coesdo do
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segmento, diversificado em instituicdes de interesses que ndo podem ser considerados

difusos, enfraquece a sua influéncia sobre o processo decisorio.

Os desafios para a negociacdo de decisdes comuns no ambito da bacia crescem na
medida em que sdo criados novos entes de bacia nos dominios estaduais e de sub-bacias
federais, atingindo um grau de consideravel complexidade no processo decisorio. As ONG’s
locais estdo envolvidas em poucos espagos de participagdo, buscando firmar-se no processo,
enquanto que as ONG’s especializadas conseguem expandir seu raio de atuagdo e poder,
participando de comités estaduais e de outros espacos diferenciados, mesmo que ndo como

representantes.

Quando observadas as experiéncias nos trés paises, destaca-se que as ONG’s
ambientalistas, de acordo com a sua formacdo e trajetorias de atuacdo, dedicaram-se
originalmente a intervencdes variadas no campo ambiental. A oferta de participacdo nos
espacos de gestdo das dguas, que reconhecem as ONG’s como representantes formais da
sociedade civil, criou novas oportunidades de engajamento, mas que ndo significou,
necessariamente, uma efetividade na influéncia sobre o processo decisorio. No entanto, a
participagcdo nesses espagos conduziu as ONG’s a uma busca pela eficiéncia técnica, nem
sempre possivel, ao desenvolvimento de novas estratégias de atuagdo e a manuten¢do

daquelas ja existentes antes da criacao dos espacos publicos de negociagao.

Outro aspecto a ser salientado refere-se ao fato de que as ONG’s ndo possuem as
mesmas habilidades e capacidades para intervir no campo da gestdo dos recursos hidricos,
especialmente quando comparadas aos demais segmentos. Assim, sua participacdo nos
espagos de gestdo pode ser considerada muitas vezes apenas como figurativa; ndo s6 quando
0s espagos sdo consultivos, como no caso de Portugal, mas também quando os espagos sdo

formalmente deliberativos, como no caso do Brasil.

No estudo de caso no Brasil, os conflitos entre os atores sociais revelam a manutengao
do controle das decisdes por grupos com interesses e influéncia dominantes. A participagao
ndo possui um desenho adequado, tendo em vista que foi implementada como uma categoria
instrumental sem o devido reconhecimento como um direito e condicdo para a pratica da

cidadania voltada para uma cultura democratica.

Na Franc¢a, embora as ONG’s apresentem deficiéncias para um adequado engajamento

na representagdo em espagos de gestdo, muitas das quais estdo associadas as desigualdades
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entre os seguimentos, foram criados espacgos que envolvem um maior nimero de organizagdes
em toda a bacia, tanto consultivos como as Comissdes Geograficas como deliberativos de
ambito mais local. Além disso, a sociedade em geral ¢ frequentemente consultada sobre a

gestao da agua, em conformidade com mecanismos previstos na propria lei da dgua.

A participacdo das ONG’s ¢ necessdria e agrega dimensdes pouco tratadas pelos
setores mais tradicionais de gestdo. Além disso, devido as suas agendas de origem,
aproximam a gestdo ambiental da gestdo de recursos hidricos, mesmo que por desculpas
legais essa integracdo seja excluida do processo decisorio. Entretanto, ndo se pode totalizar a
representacdo da sociedade civil apenas pela participacdo de ONG’s, que pouco representam
os interesses de grupos minoritarios ou de organizagdo informal, mas que precisam ser
trazidos ao processo decisorio, da mesma forma como € preciso ampliar a representatividade

das diferentes categorias nos demais segmentos.

No que se refere aos espacos de gestdo que permitem a participagdo social nos trés
paises, eles foram criados por oferta estatal buscando envolver, entre outros, representantes da
sociedade civil para o controle e maior equilibrio nas decisdes entre o planejamento técnico e
a realidade ndo s6 dos espacos locais como dos interesses dos diferentes segmentos.
Entretanto, a metodologia de participagdo, o ambiente técnico e as matérias em discussao
representaram exigéncias consideraveis as habilidades, formas de organizagdo e recursos de

algumas entidades representantes, especificamente as ONG’s ambientalistas.

Os conflitos que ocorrem em decorréncia da participacdo de atores com diferentes
valores e interesses sdo inerentes ao processo. Eles sdo importantes para evidenciar desajustes
no processo de participacdo, como também para proporcionar a constru¢do de solugdes
colaborativas obtendo a co-responsabilidade de todos os segmentos envolvidos, levando a um
maior equilibrio entre o processo decisério e a implementagdo da gestdo. Se o processo de
gestao ¢ conduzido apenas com o objetivo primordial de obtengdo de consenso, suprimindo
ou desconsiderando a importancia do tratamento adequado dos conflitos, algumas limitantes

no processo de participacdo devem ser observadas.

Os espacos de participagdo podem estar, por um lado, coibindo a expressao de
interesses conflitantes que marcam o uso da agua na bacia, esvaziando o processo decisorio,
seja em termos de informagdes, seja em termos da falta de reconhecimento pelos 6rgios

publicos de planejamento e gestdo das entidades que sejam menos cooperativas ou criticas ao
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processo. Por outro lado, as entidades da sociedade civil, no desejo de conquistar espago,
poder e reconhecimento, tendem a se acomodarem as decisdes para obterem beneficios de sua
parceria com os demais segmentos nos espagos publicos. E ainda, por ndo possuirem
condigdes de questionar tecnicamente as decisdes com as quais nao concordam, até por falta
de recursos para estudos alternativos, ndo desejam interferir no andamento e na dinadmica dos

espacos de gestao.

Para responder a pergunta orientadora construida no inicio deste trabalho, algumas
consideragdes devem ser ainda ponderadas. Primeiro, com a diversidade de fatores envolvidos
que condicionam a participacdo nos espagos publicos, ndo pode existir uma explicacao
monocausal dos fatores que facilitam ou dificultam o éxito dos processos de participagao
adotados em politicas publicas de gestdo das aguas. Estes fatores variam dentro de cada
realidade nacional, e entre as realidades nacionais, o que torna dificil sua resposta em um

unico bloco.

Se o sujeito ¢ formado no processo de conflito e se transforma frente as interagdes
com outros atores sociais dentro das oportunidades politicas que se colocam ao longo do
processo estudado, quais sdo as influéncias que os espagos de participacao institucionalizados
em politicas publicas tém sobre o sujeito, no caso das ONG’s ambientalistas? A pesquisa
demonstrou que as ONG’s passaram por um processo de participagdo por demanda para a
participagdo como oferta estatal e que, para ndo submeter-se as decisdes dos grupos
dominantes, desenvolveram estratégias e mudaram seu perfil frente as exigéncias do processo
decisorio, atendendo as demandas técnicas e administrativas em detrimento da construcao de

reivindicagdes politicas.

Assim, as ONG’s desenvolveram estratégias de superacdo das limitagdes internas e
dos obstaculos a sua influéncia no processo decisorio. Mas ¢ fragil admitir que com todo o
dispéndio de tempo e de recursos, considerados caros a estas organizacdes, seja ainda
necessario desenvolver novas estratégias para que elas simplesmente continuem formalmente
incorporadas aos espagos participativos apenas para legitimar processos decisorios nos quais

alcancam uma influéncia pouco significativa.

Os espagos de participagdo da sociedade nas politicas publicas de gestdo das aguas
falham por envolver parcialmente os interessados no processo decisorio e por permitir

relagdes de poder e de dominacdo de determinados grupos sobre os outros, quer seja pelo
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maior espaco ocupado, quer seja pelas condi¢des desiguais de participacdo e de efetividade de
acdes que possam influenciar a tomada de decisdo. Estas limitacdes sdo combatidas pelas
ONG’s estudadas por meio de estratégias diferenciadas, mas muito comuns entre os trés
paises, o que, de certa forma, contribui para uma maior legitimagao e representatividade do

segmento na defesa dos direitos difusos, inclusive os da natureza e das geragdes futuras.

Por fim, mesmo que as ONG’s estudadas apresentem uma série de limitagdes pelas
quais alguns setores procuram deslegitimar seu envolvimento no processo decisorio, €
imprescindivel sua presenca como atores sociais que ajudam a modular a gestdo de forma
mais compativel com as demandas da sociedade. O conceito e o direito legal de participacao
ndo permitem que essa seja tratada simplesmente como um instrumento de funcionalizagao de
processos e, nesse sentido, as ONG’s tém um papel histérico de engajamento critico e de
transformagao social que pode se perder perante a cooptagdo pelas agendas governamentais

de gestdo das aguas.

O conflito, oriundo de causas variadas — de relagdes institucionais a disputas pelo
controle de recursos naturais, tornou-se importante no processo de formagdao dos atores
sociais. Mas a forma como ¢ tratado pelos espagos publicos institucionalizados direciona as
transformagdes na identidade e nas formas de atuacdo dos atores sociais. No caso da gestio
das aguas, ocorre uma obrigatoria especializagdo das ONG’s ambientalistas que exclui a

maioria de seus pares menos engajados no sistema.

Assim, pode-se concluir que a participagdo nos espagos decisorios de gestdo das
aguas, como oferta estatal, apesar de ter possibilitado um consideravel avango da insercao das
ONG’s ambientalistas nos trés paises estudados, ainda ndo permite a afirmacao do sujeito em

um contexto de participagdo democratica.

Por fim, a luz dos casos analisados e no intuito de subsidiar a implementagdo de
politicas publicas mais participativas de gestdo das &guas no Brasil, indica-se trés

recomendagoes.

A primeira refere-se ao estabelecimento de um processo continuo e permanente de
capacitacdo para a gestdo integrada dos recursos hidricos. Cabe ao Estado promover a
adequada capacitacdo no Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos, tanto
para equilibrar as desigualdades nas condi¢des de participacdo dos atores menos favorecidos

dentro do sistema, como para preparar todos os atores na perspectiva de um trabalho
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efetivamente participativo, permitindo uma nova dindmica e uma permanente avaliagdo da

eficiéncia da gestdo compartilhada.

\

A segunda refere-se a necessidade de um desenho metodologico para o processo
participativo, de forma a torna-lo efetivo e eficaz. Neste sentido, a sugestdo apresentada no
Capitulo VII, visando a aumentar a compreensdo, a co-responsabilizagdo e as condi¢des de

negociac¢ao dos atores, representa uma importante alternativa metodoldgica a ser considerada.

A terceira e ultima recomendacdo, aponta para a necessidade de avaliagdo e revisao da
institucionalizagdo do processo participativo prevista no quadro regulamentar, possibilitando
a inclusdo de novos atores e novas categorias ainda ausentes nos espagos de gestdo. Isso
ajudaria, também, a recolocar os representantes de cada um dos segmentos em seu devido
lugar, aumentando a confianga e a legitimidade do processo participativo como instrumento

de cidadania.
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ANEXO 1. Roteiro de perguntas para entrevistas estruturadas utilizado para coletar

informacgdes sobre a participacio social na gestio das aguas.

1. Tempo de existéncia da ONG:

2. Porque a ONG foi criada? Em que contexto?

3. Qual era o perfil dos primeiros integrantes?

4. Qual era a relagdo com o governo/espagos publicos?

5. De quais espagos publicos participou? (Adicionar o periodo ao lado)

Porque comegou a se relacionar com estes espagos publicos?

6. Quando e porque comegou a lidar com a gestao das aguas?

7. Na época de criagdo a ONG, qual o foco de atuagdo? E o atual?

8. Porque houve mudangas no foco de atuagao?

9. Quais sao as facilidades/conveniéncias obtidas com a mudanca de foco?

10. Como deu-se o processo de candidatura ao espago de representacdo da sociedade civil na
gestdo das aguas?

11. A ONG participa do processo decisorio em espacos Locais/ Regionais/ Nacionais/
Internacionais?

12. A ONG participa:

No processo de problematizagdo anterior a formulagao de politicas publicas ambientais( )
Na formulagao de politicas publicas ambientais ( )

Na implementagao de politicas publicas ambientais ()

Na mobilizagdo da sociedade para participar da execugdo das politicas ambientais ()

13. Como a ONG participa?

14. Como se da o processo eleitoral/escolha das ONGs representantes da sociedade civil?
15. Porque?

16. Como a ONG avalia os espagos decisorios?

17. Como a ONG avalia a tomada de decisdes no espago decisorio?

18.Como a ONG avalia o jogo de interesses no espago decisorio?

19. Que tratamento recebem os conflitos/problemas evidenciados pelas ONG’s?

20. Como a ONG percebe sua participagdo no espago decisorio em relagao a sua
coordenac¢ao? E aos demais atores?

21. A opinido das ONG’s interfere mais em quais aspectos do debate?

22. Existe apoio do () Estado/ () Comité para que as ONG’s participem do processo

decisorio?
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23. O tempo para mobilizacdo e consulta a seus pares ¢ respeitado pelas politicas publicas de
aguas?

24. Nos espagos decisorios a ONG se esforca mais para lutar pela defesa/ conservacao/
preservacao dos recursos naturais ou pelo acesso a informagao e direito a participar do
processo decisorio?

25. Como a ONG se fortalece no espago decisorio?

26. Como ¢ a divisdo e ocupacao das vagas do segmento que a ONG representa?

27. A ONG traz outras dimensdes para o debate? Quais?

(Género, Questao indigena, Educagdo / educagdo ambiental, Cooperativismo e outras formas
organizativas, Cultura, afrodescendéncia, Economia solidaria, Agua como direito humano,
Direitos humanos, Direito dos povos tradicionais, Agricultura alternativa/ organica, Manejo
sistémico, Outros)

29. A ONG:

Possui quadros especializados e faz frente as decisdes técnicas ()

Possui quadros especializados mas ndo tem recursos para financiar estudos que subsidiem as
suas posicoes frente as decisodes técnicas ()

Nao possui quadros especializados e tem dificuldade de se posicionar frente as decisdes
técnicas ()

Contrata estudos que permitem o posicionamento técnico ()

Busca informagdes junto as instituigdes de gestao publica (governo) ()

Busca informagdes junto as instituigdes de ensino/pesquisa publicas / particulares ()
Recorre a seus pares / ONGs especializadas ()

Defende posi¢des baseadas no senso comum / conhecimento da sociedade ( )

30. Como a ONG se organizou a partir de sua criagao?

31. Durante o seu tempo de existéncia, que mudangas aconteceram na estrutura de sua
organizagao?

32. Como a ONG se organiza atualmente para lidar com a gestao das dguas?

33. Para enfrentar desafios/ limites a participagao, a ONG:

Atua em redes regionais / nacionais / transnacionais / ambientais / diversificadas ( )
Apreende informagdes de politicas internacionais para pressionar as politicas nacionais ()
Articula informag¢des em rede, comparando casos em outras regides/ estados para suprir
deficiéncias de suporte técnico ( )

Faz chegar informagdes ao grande publico para sensibilizar e obter apoio da sociedade ()

Enfrenta conflitos ambientais com recursos juridicos, ou com apoio do Ministério Publico ( )
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Articula espacgos de debate e consenso locais / regionais / estaduais anteriores ao espago
publico de decisdo ( )

Articula espagos permanentes de debate e consenso de posicoes ()

Utiliza redes virtuais de informacao para otimizar a atuacao conjunta do segmento ( )
Pressiona o governo para apoiar financeiramente a participacao prevista em lei ()
Pressiona o governo para criagdo de espagos onde as dimensdes trazidas pelas ONGs possam
ser realmente debatidas ()

Atua como parte de movimento social ()

33. Existem outras estratégias de acdo da organiza¢ao?

34. A ONG tem uma missao desde sua criagdao? Qual?

35. Houve mudangas quanto a missdo atual? Quais e porque?

36. Que visdes de mundo e valores orientam a acao das ONG’s?

Como ¢ a relagdo da ONG com a troca/instabilidade do governo? As acdes se perdem?
A PNRH obrigou/ influenciou a especializagdo em GIRH?

Apos esta especializagdo, e experiéncia no comité, a ONG sente que seu segmento tem
dificuldades de compreender as agendas de GIRH? Passar o debate aos seus pares?

37. Em relagdo a dgua, quais sao os valores que orientam a atuagao das ONGs?

38. Em que casos concretos a ONG contribuiu para a gestdo e conservacao da bacia?
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ANEXO 2. Lista das instituicoes cujos representantes e técnicos foram entrevistados.

Franca

Agéncia de Bacia do Rio Rodano e Mediterranea, e Ilha de Corsega - Delegacdo de
Montpellier e Delegacdao de Marseille

Comité da Bacia do Rio Rodano e Mediterranea

Departamento de Hérault — Direcao de dgua e meios aquéaticos

Coletivo de Associacdes do SAGE Lez-Mosson-Lagoas Palavasiens

Centro de Estudos Politicos da Europa Latina — CEPEL/Universidade de Montpellier I

ONG Paillade Mosson Coulée Verte

ONG Comit¢ de Liaison des Associations Pour I'Environnement du Languedoc-Roussillon

Portugal

Instituto da Agua — Portugal

Comissao para Avaliacdo e Acompanhamento da Infra-estrutura do Alqueva - CAAIA
Empresa de Desenvolvimento da Infra-estrutura do Alqueva - EDIA
Universidade Nova de Lisboa

Universidade de Evora

ONG Liga para a Proteccdo da Natureza - LPN

ONG Grupo de Estudos do Ordenamento do Territério e do Ambiente - GEOTA
ONG Centro de Estudos da Avifauna Ibérica - CEAI

ONG Associagao Nacional de Conservacao da Natureza - QUERCUS

ONG Associagao de Defesa do Patrimonio de Mértola - ADPM

Agricultores e técnicos de empresas privadas

Conselho de Bacia do Rio Guadiana

Conselho de Bacia do Rio Sado

Brasil

Conselho Nacional de Recursos Hidricos

Comité para a Integracdo da Bacia do Rio Paraiba do Sul - CEIVAP
Camara Técnica de Educacao Ambiental/ CEIVAP

Fundagao Getulio Vargas

Laboratorio de Hidrologia — COPPE/UFRJ

ONG Instituto Ipanema

ONG IMAH

ONG O Nosso Vale A Nossa Vida

ONG SALVEASERRA



