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Os pesquisadores i

Maria Mancilla-Garcia e Orjan Bodin trabalham no
Stockholm Resilience Centre, um centro transdisciplinar
para o estudo dos processos de governanga ambientais
na Universidade de Estocolmo. Eles trabalham
particularmente sobre a gestdo da agua e, mais
concretamente, sobre os processos colaborativos de
gestdo. Tentam entender as condigdes que explicam se
esses processos funcionam ou ndo — ou seja, pesquisam
S€ 08 processos participativos cumprem com as fungdes
de inclus@o e deliberagdo para o uso sustentavel do
recurso, conforme estabelecido pelo sistema brasileiro
de gestdo dos recursos hidricos. Sua pesquisa é
independente e, no caso deste projeto, foi financiada
pela Unigo Europeia.’ Nenhum dos dois tém inferesses
pessoais envolvidos neste projeto nem nenhum conflito
de interesse com nenhuma das organizacbes que
participam na gest&o da bacia ou da sub-bacia.

O desenvolvimento da coleta de dados

Durante alguns meses do ano de 2016, a doutora Maria
Mancilla Garcia entrevistou os participantes em dois
comités de bacia no Brasil e dois no Peru, além de
entrevistar alguns atores importantes para a gestio da
agua nas bacias selecionadas (embora n&o
participassem nos comités) e alguns atores ao nivel
nacional. A anélise comparativa dos dados é (il para
fazer emergir diferengas entre os paises, sobre o formato
. das instituicBes, os mecanismos de participagéo, efc.
Deste modo, ela permite entender melhor as
particularidades de cada pais. Neste documento, nos
concentraremos no caso do Brasil, mas estamos &
disposicdo para fornecer mais informagdes sobre
qualguer dos pontos apresentados, incluida a
comparagao com 0 caso peruano.

A grande diversidade de atores entrevistados permite
entender a diversidade dos pontos de vista
representados nos comités. A pesquisa foi conduzida
respeitando um estrito c6digo ético que implica em que
todas as contribuicdes tenham sido fratadas como
andnimas.

Objetivo do projeto
O prajeto trata de entender dois elementos:
1. Se os objetivos de gestdo participativa e
integrada dos recursos hidricos s&o atingidos

2. Quais sdo os obstaculos ou as ameagas a
esses objetivos

Portanto, esta pesquisa nédo defende nenhuma visdo
especifica da gestdo da agua, mas se alinha com os
objetivos da Gestéo Integrada de Recursos Hidricos
implementada no Brasil: a equidade de acesso e a
participagdo justa de todos.

Perguntas de pesquisa

Através das metodologias utilizadas, a andlise de redes
sociais e a andlise temética dos discursos (que estéo
apresentadas na proxima segéo), o projeto faz as
seguintes perguntas:

1. Quais sdo os éxitos obtidos gragas &
participagao de atores diversos? Quais sdo as
dificuldades identificadas para obter uma
participagdo justa?

2. Quais sdo as caracteristicas dos atores que
aparecem como centrais nas redes estudadas?
Sé&o os atores centrais aqueles que pertencem
a um Estado ou a um setor em particular?

3. Quais s&o os motivos que explicam que um ator
e considerado influente por outros? Tem a ver
com o tempo passado no comité, com o seu
nivel de envolvimento ou com o fato de o ator
participar em outros foros além do comité?

4. Os participantes nos comités, tendem a alinhar
suas posi¢des com atores que percebem como
influentes ou com atores com caracteristicas
similares as proprias?

Métodos e resultados

Nos entrevistamos os participantes em quatro comités —
dois no Peru e dois no Brasil — assim como pessoas que
tém participado na gestdo das bacias estudadas.
Usamos um tipo de entrevista para os participantes nos
comités (88 pessoas) focalizada no trabalho no comité, e
outro para o resto das pessoas entrevistadas (34
pessoas, que incluem antigos participantes no comité,
participantes nos conselhos estaduais de recursos
hidricos, pessoal da ANA, da Agevap, efc.) sobre
aspetos mais gerais do sistema de gestdo dos recursos
hidricos.

Analise de redes

Os participantes nos comités responderam a quatro
perguntas que tém nos permitido construir redes sobre
as suas percepgdes sobre outros participantes. Cada um
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atores ndo alinham-se sistematicamente com
aqueles que s&o similares a eles mesmos.

dos participantes nos comités, avaliou o resto de
participantes em fung&o de:

a. A frequéncia de troca de informagdes

b. Afrequéncia de alinhamento de posi¢ées — com
qual frequéncia concordavam em termos de
votacOes, prioridades na agenda, etc.

c.  Onivel estimado de compartilhamento da vis&o
sobre a bacia

d. A percepgao da influéncia no comité de cada ; @IETAN
umpdos ggrticipantes AR N
S
' - . . R %"‘ HT 77 o
Com essas informagdes, foi possivel explorar as Y X N G ks
sequintes perguntas: \\ - !??Lf;%riﬁ%‘
e

Figura 1: Rede do Comité do Médio Paraiba do Sul. As formas de cores diversas
representam os participantes de diversos segmentos. Podemos observar que os
participantes alinham com outros de diversos segmentos e que a centralidade ndo tem
correlagGo com o segmento.

1. O alinhamento de posi¢cdes se produz dentro
dos Estados ou dos segmentos? Quer dizer, as
pessoas alinham-se com terceiros percebidos
como os lideres do proprio Estado ou
segmento?

2. As pessoas consideradas como as mais 3. O sistema ndo exclui participantes novos — nem

influentes tém origem em segmentos diversos
ou a influencia € concentrada sempre no
mesmo segmento?

Que outros fatores explicam a influéncia dos
atores?

sempre os mesmos atores sdo influentes — o
tempo passado no comité ndo explica porque
alguns participantes sdo mais influentes que
outros, e, portanto, sugere que ndo existe uma
captura da instituico por parte de algumas
pessoas.

O nosso estudo sobre as redes conclui que: 4. Os “profissionais” - ou seja, aquelas pessoas
1. Aqgueles participantes que ndo possuem 0s que definiram a participagéo no comité como
atributos tradicionais da influéncia (Dahl 1994), fundamental para o seu trabalho - ndo estdo em
como ter recursos econdmicos ou autoridade uma posi¢ao melhor que os néo-profissionais
formal, conseguem ser percebidos por outros para exercer influéncia, mas eles conseguem
participantes como influentes. Portanto, isso participar em mais redes de troca de
sugere que os atores influentes podem emergir informagdes.
de qualquer segmento e que ndo existe, nos 5. O resultado mais importante do nosso estudo é
comités estudados, uma concentragdo da que os participantes que exercem maior
influéncia. influéncia sdo aqueles que participam em
a. Como explicamos isso? O estudo n&o outros foros além dos comités. A nossa analise
apresenta conclusdes finais sobre estadistica indica que maior participagdo em
esse ponto. Uma hipbtese que outros foros, maior a influéncia no comité.
desejamos verificar num  préximo
estudo & a influéncia da longa
existéncia dos comités estudados e,
particularmente, o CEIVAP, em
explicar a institucionalizag&o do comité
como um foro onde os participantes
podem estabelecer influéncia através
da participagao.
2. Nzo existem coalizdes nos Estados nem nos
setores — pelo menos ndo séo coalizdes de
longo prazo. Também n&o é o foro uma simples
repeticdo das  divisées administrativas
Estaduais pré-existentes. Em vocabulario de
analise de redes, dizemos que n&o existe um
fenﬁmeno de “homoﬂlia". iSSO quer dizer que 0s Figura 2: Rede do CEIVAP. As diferentes formas representam os segmentos e o
tamanho das figuras o nivel de influéncia do participante. Observamos que os
participantes influentes provém de todos os segmentos.
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Anidlise tematica inspirada na anilise de
discurso

Todas as informagdes qualitativas - recolhidas foram
analisadas tematicamente, & procura dos temas mais
importantes nos casos. Esta andlise nos permitiu
observar que quando todos os casos s&o fratados em
conjunto, os comités tentam obter trés objetivos
principais: criar canais de comunicaggo, criar uma
plataforma para incluir atores tradicionalmente excluidos
da politica pablica e desenvolver uma gestéo sustentavel
da bacia. A nossa andlise nos permitiu, ainda, descobrir
a importancia do conhecimento e do discurso técnico em
suportar ou impedir a realizagéo desses objetivos.

O tema da inclusio

A teoria tem escrito muito sobre a questdo da inclusdo
de diversos grupos - mediante mecanismos
participativos — em processos de gestdo dos bens
comuns (Reed 2008; van den Brandeler et al. 2014:
Newig et al. 2016). E uma questao dificil de estudar. Os
mecanismos participativos podem estar desenhados
para tentar incluir explicitamente alguns atores
tradicionalmente excluidos da gestao pblica, como, por
exemplo, as populagdes indigenas, rurais ou alguns
interesses ditos “ndo-humanos”, caso dos interesses
ambientais - representados por ambientalistas ou
universitarios. No entanto, certificar a presenga -de
representantes dessas populagbes nem sempre &
suficiente para que elas possam ter um papel efetivo na
gestao dos bens comuns e, nesse caso em particular, da
agua. Por exemplo, um dos elementos que aparece na
nossa andlise é que o conhecimento técnico facilita a um
ator ser escutado e levado a sério no comité.

A importancia do “técnico”

Observamos que embora o conhecimento técnico n&o &
homogeneamente distribuido a través dos participantes,
algumas categorias de atores tradicionalmente excluidos
da gestdo possuem um importante conhecimento
técnico. Por exemplo, a presenga de associagdes
ambientalistas com pessoal formado tecnicamente
permite que projetos e propostas sejam apresentadas
dentro de um marco técnico.

Além do conhecimento técnico adquirido de maneira
pessoal, os participantes nos comités podem ganhar
conhecimento técnico de varias maneiras. O comité
oferece oportunidades indiretas para obter esse
conhecimento: varios participantes compartilharam o
processo de aprendizagem iniciado gragas aos comités:
ganharam conhecimenfo participando nas camaras
técnicas ou na diretoria, gragas as discussdes com
outros participantes e ao trabalho que tiveram que fazer
nessas instancias. Outros participantes apresentaram a
importéncia da presenga dos funcionarios da Agevap (e

dos 6rgaos executivos Estaduais) e a possibilidade de
consulta-los, e ter acesso a dados que consideram
importantes para sua compreenséo do sistema. Esse é
um tema presente na literatura que ja estudou o efeito da
exposicéo ao conhecimento técnicona vontade dos
atores em colaborar (Webler & Tuler 2001).

Mas, durante as entrevistas, os comentarios sobre o
técnico nem sempre eram positivos: muitos atores
apresentaram a existéncia da camara técnica como um
filtro que podia filtrar demais. Para alguns, a necessidade
de enquadrar os temas de maneira técnica constitui um
impedimento para que temas importantes cheguem 2
plenaria, de tal maneira que a plenaria limita sua agdo
em controlar temas que ja foram pré-decididos.

A nossa andlise indica que a questdo técnica é
complexa: o discurso tecnico tem muitas facetas. O
técnico pode ser empoderador para alguns atores,
independentemente do segmento — que conseguem
enquadrar projetos de melhora ambiental em termos
técnicos — e desempoderador para outros, que nao
concebem o mundo nesses termos.

Mas e importante insistir sobre o fato de que o técnico &
uma realidade: a histéria da bacia criou infraestrutura
tecnica que é instalada para monitorar e controlar o rio,
e, portanto, seria praticamente impossivel gerir o rio sem
levar em conta as necessidades técnicas que vém do
passado. Portanto, este estudo concorda com a literatura
que reconhece que os marcos técnicos definem a
natureza dos problemas relacionados com a agua, mas
também & verdade que o técnico ndo é uma categoria de
significado fixo, pelo contrario: o técnico é questionado e
redefinido através das visées dos participantes (Boelens
et al. 2016).

Em nosso trabalho, tentamos entender como a
linguagem técnica pode ser um veiculo para estabelecer
comunicagdo entre atores que nfo se comunicavam
antes da existéncia desses foros — como nos casos que
estudamos no Peru. Mas também pode impedir a
expressdo de preocupagdes que ndo sdo técnicas.
Nosso estudo mostra que se os atores n&o s&o capazes
de obter o conhecimento técnico necessario e usar esse
conhecimento para expressar seus interesses em
palavras técnicas, sua influéncia sera limitada.

Melhora ambiental

Segundo a teoria da Gestdo Integrada dos Recursos
Hidricos, uma das razdes para a formagao dos comités
é aesperanga de que os mesmos levardo a uma melhora
ambiental. Nos casos de estudo que exploramos aqui,
parece que, efetivamente, a existéncia dos comités tem

Stockholm Resilience Centre

Kréiftriket 2B, Stockholm University, SE 106 91
info@stockholmresilience.su.se
www.stockholmresilience.su.se

A BEATALR vk FUNBED By

) Sp .q.eg KUNGL, b MISTRA
C— IR e y
i | O

P, BAIAN R e
% MOLOLUAY LD

SIPITE e Y



provocado uma melhora ambiental, embora seja muito
diversa.

Primeiro, a analise qualitativa demostra que uma maior
preocupagéo com os temas ambientais aparece com 0s
comités. No Brasil, em particular, a questéo dos recursos
econdmicos e como esses devem ser usados & também
importante para que os interesses ambientais aparegam.
O financiamento desses projetos é bastante livre, e,
portanto, depende muito da presenca de diversas
pessoas no comité.

E dificil saber o que poderia ter acontecido se os comités
nao existissem! Mas é importante explicar que aliteratura
tem explorado os efeitos negativos do “consensus game”
(Whelan & Lyons 2005). O objetivo dos comités & tentar
achar um consenso entre os atores, e a literatura tem
argumentado que as dindmicas para tentar encontrar
acordos nem sempre permitem posi¢des mais exigentes
para a protegao ambiental.

Contribuigdes a teoria

Nosso estudo trabalha com varias teorias que podem ser
Uteis para entender a concepgdo institucional e as
dinamicas do comité. No estudo da gestéo ambiental, a
teoria mais usada é a da Andlise e Desenvolvimento
Institucional (Institutional Analysis and Development),
inventada por Lin Ostrom, vencedora do prémio Nobel de
Economia (Ostrom 2011). Um dos conceitos mais
importantes desse marco feérico é o conceito de
policentrismo, que se refere a existéncia de varios
centros para a tomada de deciso sobre um recurso,
formalmente independentes, mas informalmente inter-
dependentes (Berardo & Lubell 2016). Por exemplo,
observamos que formalmente existem vérios centros
para a tomada de decisao sobre a gestéo do Paraiba do
Sul. Seja porque esses centros tém competéncias
diretas sobre o rio, como os comités de bacia, ou porque
tém competéncias sobre elementos que tém um impacto
na vida do rio, como o ordenamento territorial, o
planejamento municipal, etc.

Também é importante para esse estudo a teoria da
participagao. Nas lltimas trés décadas, diversos tipos de
mecanismos participativos tém sido implementados em
varias areas de gestao. Um dos casos mais famosos e
mais estudados no mundo é brasileiro: € o caso do
orcamento participativo da cidade de Porto Alegre. Em
gestdo ambiental, a implementagdo de mecanismos
participativos cresceu muito nos anos 1990 e 2000, com
a intenc&o de construir instituicdes mais democréticas e
mais eficientes ambientalmente. A hipotese era que a
participagdo de varios atores permitiia levar em
consideracéo os diversos usos da agua, e, portanto,
evitaria conflitos.

A gestao integrada de recursos hidricos & uma teoria que
foi criada por engenheiros nos anos 70, mas que nao foi
aceitada no mundo da gestéo até os anos 90. E uma
teoria com dois ideais fundamentais: o primeiro, é que o
nivel apropriado para a gestdo €& o nivel da bacia; o
segundo, & que a paricipagdo de atores que
representam diversos interesses ajuda a formulagéo de
politicas sustentaveis. A participacao nao aparece como
necessaria apenas na teoria de gestéo integrada dos
recursos hidricos, mas também na teoria institucional da
América Latina, que desde a constituicdo das republicas
independentes se caracterizou pela exclusdo de certas
populagdes e interesses. A participagao, porém, foi
concebida como uma maneira de fazer frente aos
conflitos sobre a gestao da agua.

Na Academia, a constru¢do de foros participativos foi
recebida com cepticismo pelas dificuldades que existem
em quebrar mecanismos de poder pré-existentes a
criagdo desses foros. Diversos autores tém explorado a
suposta neutralidade dos espacos deliberativos (Akbulut
& Soylu 2012), a captura dos mecanismos participativos
por elites (Barnaud & Paassen 2013), a falta de
independéncia dessas instituigdes em relagdo ao Estado
central (Davos & Lajano 2001), assim como o risco de
falta de representatividade dos participantes para incluir
narrativas fradicionalmente excluidas (Cook & Spray
2013). Em particular, o tema da linguagem e do
conhecimento técnico é central nessa literatura (Budds
2009; Mitchell 2002). Essa linha de pesquisa critica
mostrava casos empiricos nos quais os objetivos da
literatura sobre a participagéo e a gestdo integrada dos
recursos nao eram atingidos, explicando o porqué:
contrariamente a teoria, ndo era suficiente reunir
diversos participantes para mudar os mecanismos de
gestdo. Os participantes ndo chegavam aos foros
participativos com os mesmos conhecimentos, 0 mesmo
poder, os mesmos recursos. Além disso, a literatura tem
prestado atencao ao efeito da dependéncia institucional
dos Estados. Assim, por exemplo, no Pery, onde a
literatura indica que o Estado tem sido tradicionalmente
dominado por os interesses da agro-exportagdo na
costa, uma pergunta que pode ser feita é se os conselhos
podem se liberar desse passado.

Essa critica teve um grande impacto, e a literatura sobre
a gestdo ambiental enconfra-se dividida nesses
extremos: uma visdo ingénua da participagdo como o
que resolve todos os problemas; e uma visdo
desencantada que defende que a participagdo né&o
consegue nada além de servir de fachada aos mesmos
interesses. Nosso estudo inspira-se dessas duas
disciplinas de pesquisa e tenta dialogar para achar um
ponto médio. O nosso estudo tenta entender se
realmente a participagéo n&o produz nenhuma mudanga
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e explora essa questdo em relagdo & estrutura
institucional onde encontram-se os comités de bacia.
Compara o Peru com o Brasil para que, mediante a
comparagéo, aparegam possiveis respostas a esta
pergunta. O nosso estudo, portanto, tem consequéncias
sobre o planejamento institucional a longo prazo e sobre
as estratégias mais concretas dos atores a curto prazo.

Para o planejamento institucional

O nosso estudo demostra que o tipo de rede institucional
na qual se encontram os comités de bacia tem um
impacto importante sobre a efetividade da participagéo
no comité. Um dos temas que a literatura sobre a gestao
ambiental explora é o tema das relages entre os varios
foros de gestdo que existem para a gestdo de um
recurso. Essa teoria se chama de “Ecologia dos Jogos®
porque entende que as diferentes situagbes ou
problemas de gestdio sdo ‘jogos” e que eles estdo
relacionados — como num ecossistema, séo diversos,
mas estao relacionados (Lubell et al. 2010; Lubell 2013).
Esses foros lutam pela atengéo dos atores e o caso da
gestdo da agua é particularmente interessante, pois
existem muitos foros.

Um dos resultados mais importantes do nosso estudo &
que o planejamento institucional tem um efeito sobre a
efetividlade dos mecanismos participativos, uma
conclus&o que atingimos ao comparar o caso do Peru
com o caso do Brasil. Na nossa andlise de dados,
descobrimos que uma das opgdes que os participantes
nos comités tém para aumentar a influéncia deles no
comité & participar em muitos outros foros relacionados
com a gestao da agua.

Para as estratégias de atores

A ideia de "ecologia de jogos" & que a percepgao que 0s
atores tém sobre a importancia diferenciada dos foros faz
uma diferenca em termos das estratégias que eles
adotam para trabalhar sobre os problemas que acham
importantes.

Resulta surpreendente que o grau de envolvimento no
foro — quer dizer, quando o foro é importante para o
trabalho dos atores —, um aspecto que os participantes
indicaram como importante nas entrevistas, nao
apareceu como importante para explicar as diferencas
de influéncia em termos estatisticos. Varias coisas
podem explicar esse resultado: é importante esclarecer
que s&o 0s proprios atores os que indicaram a sua
dedicagao, e portanto, & possivel que alguns atores
tenham considerado que eles se dedicavam
intensamente ao comitt - quando ndo era
necessariamente 0 caso ou nao era percebido desta
maneira por outros atores. E particularmente
interessante entender que segundo a analise estatistica,

o nivel de envolvimento ajuda, sim, a explicar quais
atores s@o mais centrais na rede de intercAmbio de
informagao, o que sugere que os atores que se envolvem
no comité s&o mais populares mas néo necessariamente
mais influentes. Além disso, essa analise sugere que se
um ator torna-se mais influente, torna-se mais central na
rede de informagao.

Sem dvida, é importante lembrar que a capacidade de
estar presente em varios foros e construir muitas
relagbes demanda tempo e recursos, e nem todos os
participantes tém acesso a esses recursos. Portanto,
nem todos podem ter influéncia. Mas, insistimos no fato
que 0s nossos resultados mostram que a capacidade de
obter influéncia ndo esta restringida somente a um tipo
de atores. Os nossos resultados se verificam através dos
varios atributos dos atores e nao dependem deles serem
representantes do sefor publico, da sociedade civil ou
dos usuarios.

Esses resultados mostram a importancia de estudar
instituigdes participativas no contexto institucional onde
existem. A estratégia de participar em varios foros para
aumentar a influéncia de cada um s é possivel em
contextos institucionais onde existem varios foros onde
participar. Portanto, esses resultados levantam a
pergunta sobre o que aconteceria em casos onde os
comités estivessem isolados, e fossem o Unico espago
formal onde fosse possivel dizer alguma coisa sobre a
gestdo da agua. Devemos investigar esses casos e
entender se as instituides informais t&m um papel
similar ao papel dos foros formais. Existem casos na
literatura onde a melhor estratégia para os afores é
concentrar os esforgos em apenas um foro. Sendo
assim, & realmente importante entender o papel do
contexto e das relages entre diversos foros.

Resultados futuros

Esse trabalho nos permitiu coletar uma quantidade
importante de dados. Por isso, ainda néo finalizamos a
andlise. Num futuro proximo, pensamos apresentar
outros dois temas apontados pelos resultados: uma
andlise estatistica da percepcdo dos participantes nos
comités sobre a inclusdo e o trato jusio e igualitario de
todos os participantes no comité; e uma analise sobre o
papel dos municipios na gestdo da é&gua, que
preparamos com outros colegas na Suécia e na América
Central. Os municipios tém um papel fundamental na
gestdlo da Agua. Os municipios sdo a divisdo
administrativa mais proxima da populagéo e tém um
papel importante na provisao de servigos que afetam a
gestéo das aguas, como 0 esgoto, a gestao dos residuos
solidos, a provisdo de agua potavel, etc. Além do mais,
0s municipios tém competéncias de ordenamento do
territorio e da gestdo do solo. Mas a literatura ndo tem
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explorado suficientemente o papel dos municipios na
gestdo da &gua. Nobs pretendemos contribuir com essa
exploragéo.

Limitagdes do estudo

O nosso estudo foi realizado levando em conta o
funcionamento normal dos comités, mas é importante
ressaltar que o funcionamento dos comités em tempo de
crise & muito diverso e merece outro tipo de estudo.
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