ISSN
0034-7612

Participacao no gerenciamento de bacia hidrografica:
o caso do Comité Lago Guaiba*

Rafael Kruter Flores**
Maria Ceci Misoczky***

SumArrio: 1. Introdugdo; 2. O tema da participagdo: uma breve revisdo da teoria;
3. O caso do Comité Lago Guaiba; 4. O caso da participacdo no Comité Lago Guaiba
a luz de referenciais tedricos; 5. Consideracoes finais.

Summary: 1. Introduction; 2. The topic of participation: a brief review of the theory;
3. The case of the Lake Guaiba Committee; 4. The case of participation in the Lake
Guaiba Committee from a theoretical framework perspective; 5. Final remarks.

PALAVRAS-CHAVE: recursos hidricos; participacdo; sociedade civil.
KEY woRrDs: water resources; participation; civil society.

Os modelos de gestéo de recursos hidricos tém sofrido transformagdes em vérios paises,
tornando-se cada vez mais complexos. O sistema adotado pela legislacdo brasileira é
caracterizado por descentralizacdo, planejamento por bacias, utilizagio de instrumen-
tos normativos e econdmicos, e participacdo da sociedade. Assumindo como situacio
problematica a participacdo de atores com interesses distintos no planejamento da
bacia, este artigo analisa o processo participativo no Comité Lago Guaiba como parte
integrante do Sistema Estadual de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul. Como
procedimento metodoldgico, analisaram-se as atas de reunides do comité na gestao
2001/02 e os conceitos, tipologias e fatores condicionantes do sucesso da participacdo
sugeridos por diversos autores. A partir de indices de presenca e contribui¢des na
plenaria identificaram-se membros omissos e atuantes e caracterizou-se a influéncia
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da sociedade e a atuacdo do governo do estado. Uma efetiva participagdo de grupos
e organizacdes da sociedade civil, bem como dos usuarios da dgua nas decisdes do
comité, foi um ponto positivo no caso estudado. Entretanto, o artigo revela que go-
verno do estado ndo participa no processo do comité.

Participating in river basin management: the case of the Lake Guaiba Committee
Management models for water resources have been under transformation in many
countries, becoming steadily more complex. The system adopted by the Brazilian law
is characterized by decentralization, planning by basin, use of economic and regulatory
instruments, and by social participation. This case study analyzes the participatory
process of the Lake Guaiba Committee (Comité Lago Guaiba), part of the Rio Grande
do Sul State System of Water Resources (Sistema Estadual de Recursos Hidricos do Rio
Grande do Sul). The study focuses on the roles of players with different interests in the
basin planning. As methodological procedure, minutes from 2001/2002 Committee
meetings, concepts, typologies, and factors associated with participation success, as
suggested by many authors, were all analyzed. Based on attendance participation
levels and during the meeting, the study indicated neglectful and active members,
besides characterizing the influence of society and the role of the state government.
The effective participation of civil society groups and organizations, as well as water
consumers, in the committee’s decisions was a positive point in the case study, although
the state government did not participate in the committee’s process.

1. Introducao

A importéncia estratégica da dgua e a sua escassez para atender as demandas
humanas e dos ecossistemas tém levado varios paises a promoverem uma refor-
ma em seus sistemas de gestdo de recursos hidricos. A evolucdo desses sistemas
ocorreu, segundo Lanna (2000), em trés fases que avancaram em niveis de
complexidade e permitiram uma abordagem mais eficiente do problema. Tais
mecanismos sdo os modelos burocratico, econémico-financeiro e o sistémico de
integracdo participativa. O ultimo se caracteriza pela descentralizacdo da gestéo,
planejamento estratégico em unidades de bacias hidrograficas e utilizacdo de
instrumentos normativos e econémicos. O modelo sistémico tem sido aplicado
em algumas unidades de bacia no Brasil.

Conforme determina o art. 26 da Constituicao Federal, o lago Guaiba é um
bem do estado do Rio Grande do Sul. A gestdo de dguas no estado estd balizada
pelo art. 171 da Constituicdo Estadual. Canepa et al. (2001) identificam quatro
principios nesse dispositivo legal:

ol gestdo de dguas com um Sistema Estadual de Recursos Hidricos (e ndo um
orgao especifico e centralizado);
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ol adocdo de bacia hidrografica como unidade bdsica de planejamento e in-
tervencao;

ol estabelecimento da outorga e tarifacdo dos recursos hidricos (cobranca pela
retirada e pelo despejo de efluentes);

ol reversdo, para a respectiva bacia de arrecadacdo, da receita, devendo os
recursos financeiros ser aplicados na propria gestdo de dguas da bacia.

Em 30 de dezembro de 1994 foi sancionada, no Rio Grande do Sul, a Lei
n° 10.350, que ficou conhecida como Lei das Aguas. Esta serviu de modelo para
a lei federal que viria a ser aprovada alguns anos depois, a Lei n® 9.433/97.

Segundo Cénepa (2000) a Lei das Aguas possui dois pontos importantes
na gestao de recursos hidricos. O primeiro deles é o uso de instrumentos eco-
ndémicos para a execucio da politica ambiental, pois assim pode-se trabalhar
com padrdes de qualidade estabelecidos pela sociedade e buscar alternativas com
custos socialmente aceitdveis. O outro ¢ a participacdo da comunidade, que
deveria ocorrer em todas as etapas do processo de planejamento e intervencao
na esfera dos recursos hidricos.

Este artigo analisa o processo participativo no Comité Lago Guaiba, iden-
tificando os membros que participam, caracterizando a atuacéo da sociedade no
planejamento e analisando as praticas adotadas a partir de referéncias tedricas
sobre participacdo. Na préxima secdo, € feita uma revisdo da teoria sobre parti-
cipacdo, suas defini¢des e tipologias, além de sugestdes de diversos autores para
se obter sucesso em um processo participativo. Posteriormente é apresentado o
comité, suas atribuicOes e funcionamento. Finalmente, as observacoes e analises
sdo comparadas com a teoria encontrada.

2. O tema da participacdao: uma breve revisao da teoria

Ainda que os mais diversos atores sociais, tanto na sociedade quanto no Esta-
do, reivindiquem e apdiem a participacdo social, a democracia participativa,
o controle social sobre o Estado, a realizacio de parcerias entre o Estado e a
sociedade civil, trata-se apenas de uma “generalizacdo do discurso da partici-
pacdo, na medida em que ‘participacdo’, democracia, controle social, parceria,
ndo sdo conceitos com igual significado para os diversos atores e tém, para cada
um deles, uma construgao histdrica diferente” (Carvalho, 1998:1).

O Banco Interamericano para o Desenvolvimento (BID, 2003) define
participacdo no desenvolvimento como o processo pelo qual as pessoas e enti-
dades exercem influéncia no controle das iniciativas de desenvolvimento e nas
decisOes sobre recursos que as afetam.
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Alguns utilizam somente participacdo, outros citam participagao cidada,
societdria, ou participacdo no desenvolvimento. Para Modesto (1999), participar
significa intervir num processo decisério qualquer e, no &mbito da administracio
publica, corresponde a todas as formas de interferéncia de terceiros na realiza-
¢do da funcdo administrativa do Estado. Teixeira (2007) define a participacao
cidada como um processo complexo e contraditdrio entre sociedade civil, Estado
e mercado, em que os papéis se redefinem pelo fortalecimento dessa sociedade
civil mediante a atuacdo organizada dos individuos, grupos e associacoes.

Segundo Gohn (2001), participacdo é uma das palavras mais utilizadas
no vocabuldrio politico, cientifico e popular da modernidade. A autora conceitua
o tema segundo quatro interpretacoes. Na interpretacdo liberal, a participacao
objetiva o fortalecimento da sociedade civil, a desestimulagdo da intervencao
governamental e a ampliacéo de canais de informagao aos cidaddos, de forma que
eles possam manifestar suas preferéncias antes que as decisoes sejam tomadas
(pode ser corporativa ou comunitaria). Em outra interpretacdo, a autoritaria,
a participacdo é orientada para a integracao e o controle social da sociedade e
da politica, podendo ocorrer em regimes politicos autoritarios ou em regimes
democrdticos. A integracdo se dd através de politicas publicas que estimulam,
de cima para baixo, a promocao de programas para diluir conflitos sociais. A
terceira interpretacdo € a democratica, na qual a participacido é um fené6meno
que se desenvolve tanto na sociedade civil quanto nas institui¢des, em forma
de politicas. Na interpretacdo revoluciondria, a participagdo estrutura-se em
coletivos organizados para lutar contra as relacdes de dominacéo e pela divisao
do poder politico.

Pedro Demo (1993) tem sido um dos autores brasileiros mais preocupa-
dos com o tema da participacdo na perspectiva da emancipacdo, considerada
um antidoto contra a tendéncia historica de dominagéo e exclusdo social que
caracteriza nossa sociedade. Para Demo (1996) a participacdo é conquistada, no
processo histdrico, juntamente com as condicOes de autodeterminagéo, que nao
podem ser dadas, outorgadas ou impostas. Uma participacéo atribuida repre-
senta, para esse autor, um conceito paternalista que, no fundo, representa uma
antiparticipacdo. Para Demo (1996:94-97) a participacdo somente é revelada
por meio de canais que a sociedade disponibiliza. Entre eles destacamos:

ol organizacdo da sociedade civil — forma mais operacional que exige a com-
peténcia de grupos com a representatividade de liderancas, legitimidade dos
processos, participacdo da base e planejamento participativo auto-sustentado,
em que “o objetivo histdrico é atingir uma trama bem urdida e sélida de or-
ganizacOes de carater popular que permita plantar a democracia como algo
cotidiano”;
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ol planejamento participativo — um canal baseado no regime da autogestdo
e co-gestdo na conjuncdo entre populacdo e governos, ndo valendo a ba-
nalizacdo de distribuir participacdo por atacado, mas fundamentalmente a
capacidade de “formular uma situacdo de negociagcdo mutua”.

De acordo com Teixeira (2007), a participacio pode ser percebida a partir
de quatro dimensoes.

Participacao no processo de tomada de decisdo. Diz respeito a quem
toma as decisOes no Estado e como isso acontece, ao sujeito e ao processo de-
cisorio. Quanto ao sujeito, define quem sdo os atores: elites tecnicamente pre-
paradas e selecionadas via processo eleitoral; ou cidadaos, de forma direta ou
por mecanismo que permita sua expressdo e deliberacdo. Quanto ao processo,
verifica se a selecdo implica apenas a escolha dos decisores, delegando a esses
total liberdade de acdo, ou se é mais objetiva envolvendo critérios e elementos
de decisdo.

Dimensao educativa e integrativa do processo de participacdo. A
capacitacdo para a participacdo politica é gerada pela prépria prdtica ou ex-
periéncias pessoais rotineiras em que se adquire habilidades e procedimentos
democraticos. Trata-se do tipo de participacdo dos movimentos sociais, ONGs
e grupos de cidadaos, capaz de sedimentar um sentimento maior de identidade
e de integracdo.

Participacdo como controle publico. A participacdo é um instrumento
de controle do Estado pela sociedade. Esse entendimento de controle publico
tem dois aspectos basicos: o primeiro corresponde a accountability, ou seja, a
prestacdo de contas conforme pardmetros estabelecidos socialmente em espacos
publicos proprios; o segundo, decorrente do primeiro, consiste na responsa-
bilizacdo dos agentes politicos pelos atos praticados em nome da sociedade,
conforme os procedimentos estabelecidos nas leis e padroes éticos vigentes. O
exercicio desse controle requer a organizacdo, estruturacdo e capacitacdo da
sociedade civil em multiplos espacos publicos, antes e durante a implementacao
das politicas, tendo como parametros varidveis técnicas, exigéncias de eqtiidade
social e aspectos normativos.

Dimensao expressivo-simbolica da participacdo. Essa dimenséo abor-
da formas de participacdo que ndo se voltam para o institucional, embora suas
acoes possam ter desdobramentos e impactos nesse ambito. Os mecanismos
de participacdo utilizados para esse fim sdo especificos e diversificados, muitos
resultantes da criatividade e da ndo-submissdo aos padroes estabelecidos, indo
de forma leves e ladicas, como o abraco de milhares de pessoas em um local
que se quer preservar, as mais agressivas, como o fechamento de uma rua, uma
greve de fome, protestos etc. (Teixeira, 2007).
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Arnstein (1998) construiu o que chamou de escada da participacéo cidada
(quadro), uma escada em que a participacdo dos cidaddos aumenta a medida que
se sobe. Segundo a autora, nos dois primeiros degraus (manipulacéo e terapia)
ndo existe participacdo. Os trés seguintes (informacao, consulta e pacificacédo)
sugerem niveis em que acontece uma “politica do menor esforco”. A partir do
sexto degrau, parceria, o cidaddo comeca a ter poder.

Escada da participacdo cidada

8. Controle pelo cidaddo

7. Delegacao de poder

6. Parceria

5. Pacificacdo

4. Consulta

3. Informacao

2. Terapia

1. Manipulacdo

Cidad&os responsaveis pelo planejamento, pela politica, assumindo a
gestdo em sua totalidade, sem intermediérios.

Cidadaos ocupando a maioria dos assentos nos comités, com poder
delegado para tomar decisdes. Nesse caso o publico tem poder para
assegurar as contas do programa para si.

Poder distribuido por uma negociacdo entre cidaddos e detentores do
poder. O planejamento e as decisdes sdo divididos pelos comités.

O cidaddo comeca a ter um certo grau de influéncia nas decisoes,
podendo participar dos processos de tomada de decisdo, entretanto,
ndo existe a obrigacdo dos tomadores de decisdo de levar em conta o
que ouviram.

Caracterizado por pesquisas de participacdo, reunides de vizinhanca
etc. Segundo os autores, serve somente como fachada, ndo possui
muita implicagdo prética.

Informar as pessoas sobre seus direitos, responsabilidades e opcoes.
Entretanto, trata-se de um fluxo de informacdo somente de cima para
baixo.

Os técnicos de drgdos publicos se escondem atrés de conselhos e
comités participativos para ndo assumir erros cometidos por eles e
diluir a responsabilidade.

Tem como objetivo permitir que os atores sociais que conduzem

0 processo possam educar as pessoas. Manifesta-se em conselhos
onde os conselheiros ndo dispéem de informacdes, conhecimento e
assessoria técnica independente necessarios para tomar decisdes por

conta propria.

Fonte: Arnstein (1998).
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Antes de prosseguir € necessdrio distinguir entre participagao e represen-
tacdo. Representar significa ser a imagem ou a reproducéo de algo (Ferreira,
1975). O foco deste artigo é participagdo, ndo representacao.

Algumas condicées para o sucesso do processo participativo

Segundo o BID (2003), para que o processo participativo atinja seus objetivos,
em primeiro lugar, deve deliberar sobre os rumos de um bem comum e oferecer
beneficios reais a sociedade e aos individuos. Deve ser feita a estruturacio de
uma demanda e, posteriormente, a geragao de solucoes. Os possiveis e provaveis
conflitos entre as partes interessadas devem se referir mais aos meios do que
aos objetivos finais da politica, porque nesse caso a dificuldade em encontrar
solucdes aumenta, podendo tornar-se invidvel. O documento também ressalta
a importancia do comprometimento do érgdo promotor com O processo.

Rafaghelli (2001) sugere a criacio de espacos e reunioes regulares onde se
produza informacdo clara e transparente (regras, planejamento e resultados), a
fim de obter maior interacdo e comunicagéo para que as decisOes sejam tomadas
com a opinido de todos;

Segundo Goma (2002) deve-se despender menos tempo e esforco parti-
cipativo na elaboracao de diagndsticos exaustivos e estratégias genéricas para
envolvé-los em um documento aprovado com solenidades, e dedicar esse tempo
a articulacdo de redes participativas, entendendo que elas sdo partes intrinsecas
dos processos do governo, e sua existéncia é condicionante para a aprovacao
de planos.

Para Costa (2001) a participacdo societdria deve ser baseada numa insti-
tucionalidade que ndo se reduz a formalidades, mas a regras e procedimentos
que traduzem determinados conteidos. Conforme o autor, a expectativa em
torno dessa nova institucionalidade é que se revele capaz de fazer do Estado
um auténtico espaco publico, no qual prevaleca a vontade direta dos cidadaos
e um controle social efetivo das acOes estatais.

Dificuldades para a implementacdo da participacdo
Lima (2001:14) lista algumas dificuldades encontradas em instdncias participa-
tivas (conselhos de meio ambiente e audiéncia publica de estudos de impacto

ambiental).

As discussdes intermindveis, a falta de quérum das plendrias, as pautas exten-
sas, as atas que ndo sdo lavradas, a paridade ou a falta dela na composicdo dos
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conselhos, a fragilidade da representacgdo institucional, a descontinuidade e
descompromissos dos representantes, a falta de apoio ou condicdes de partici-
pacdo para pessoas ou organizacdes realmente interessadas, os diferentes niveis
de informacdo e qualificacdo, o gigantismo da estrutura de uns em contraste
com a fragilidade e desorganizacdo de outros, a manipulacdo da participagao
e a cooptacdo dos representantes sdo apenas algumas das dificuldades...

Vantagens e desvantagens

A bibliografia consultada apontou as principais vantagens e desvantagens en-
contradas em processos participativos.

ol

ol

ol

ol

ol

wll

ol

ol

ol

ol

ol

As vantagens encontradas sdo:

reduz os custos de obtencdo de dados ambientais, sociais e culturais, bem
como sobre as necessidades dos atores (BID, 2003);

fortalece as instituices locais em suas capacidades administrativas (BID,
2003);

aumenta a credibilidade da avaliacdo (as pessoas confiam nas informacdes
providas por elas mesmas) (BID, 2003);

concilia diferentes visdes, pois possui defensores em diferentes correntes
ideoldgicas como liberais, marxistas e anarquistas (todos tém restricoes em
relacdo ao Estado) (Costa, 2001).

Algumas desvantagens:

ndo substitui um projeto nos assuntos técnicos ou de financiamento (BID,
2003);

aumenta os custos associados a identificacdo de pessoas interessadas (BID,
2003);

perde legitimidade com a falta de reconhecimento e aceitacdo (BID,
2003);

perde com o limite da disposicao dos cidadéos (se muito exigida, poderd por
em risco a representatividade) (Font, 2001);

pode permitir alguns atores de apoderarem-se de mais do que dividem (Es-
trella e Gaventa, 1997);

gera conflitos socioculturais (Estrella e Gaventa, 1997);

pode causar alienacao por parte do governo (Estrella e Gaventa, 1997).
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As principais formas de participacdo

Carvalho (1998) ressalta que existe uma tendéncia no pais de entender como
préticas participativas aquelas nas quais hd uma co-gestéo entre Estado e socie-
dade, e afirma que existem hoje no Brasil trés formas de participacao.

Conselhos gestores — espacgos de negociacdo e co-gestio acessivel aos
participantes dos movimentos sociais. Sdo instancias de formacéo de politicas
que gozam de um alto conceito de respeitabilidade como espacos transparentes
e comprometidos com o interesse publico.

Orcamentos participativos — instrumentos com grande potencial de de-
mocratizacdo do poder e de inversdo de prioridades, garantindo que a agenda e
os recursos publicos se voltem realmente para os interesses ptblicos. Propiciam
a interlocucdo entre atores com grande diversidade de interesses, desafiando
o ato de pautar-se somente por argumentos que fundamentam racionalmente
tais interesses.

Parcerias — cooperativismo, mutirdes e outras atividades autogestiondrias
que favorecem o processo de construcao de identidade e aprendizado de gestao
davida coletiva, que se inicia com a convivéncia e a tomada de decisdes cotidia-
nas, desde as questOes mais simples até os processos complexos de construcao
e administracdo das obras, de gestdo dos recursos publicos e as atividades de
operacionalizacdo desses programas.

3. 0 caso do Comité Lago Guaiba

O lago Guaiba é formado pelas dguas dos rios Gravatai, Sinos, Cai e Jacui que
desembocam no delta do Jacui. Banha os municipios de Porto Alegre, Eldorado
do Sul, Guaiba, Barra do Ribeiro e Viaméo. Os principais impactos ambientas no
lago devem-se aos lancamentos do esgoto de Porto Alegre e das aguas poluidas
dos rios Gravatai e Sinos. As principais industrias da regido sdo a metaltrgica,
de celulose e de produtos alimentares (Pro-Guaiba, 2003).

Em 29 de outubro de 1998, o Decreto n° 38.989 do governo do estado do
Rio Grande do Sul determinou a criacdo do Comité de Gerenciamento da Bacia
Hidrogréfica do Lago Guaiba, e definiu sua composi¢do, conforme a propor¢ao
prevista na lei: 16 representantes dos usudrios da dgua, 16 representantes da
populacdo da bacia e oito representantes do governo. Este decreto especifica
a estrutura dos grupos por categorias. As categorias do grupo dos represen-
tantes de usuarios da dgua sdo abastecimento publico, esgotamento sanitario,
drenagem urbana, industria, agropecuaria, efluentes liquidos, provenientes de
residuos sélidos, turismo, esporte e lazer, pesca artesanal, comercial e aqiiicul-
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tura e navegacao. As categorias do grupo dos representantes da populacdo da
bacia sdo os legislativos municipais, organizacdes ambientalistas, organizacdes
comunitarias e clubes de servigo, instituicoes de ensino superior e pesquisa,
associagoes técnicas, cientificas e classistas e organizacoes sindicais (Rio Grande
do Sul, 1994).

O grupo dos representantes dos 6rgaos da administracdo direta federal
e estadual ndo se subdivide.

Em sua primeira gestdo o Comité Lago Guaiba buscou consolidar-se e
firmar-se como um grupo coeso. Foram estruturados trés grupos de trabalho
que funcionaram durante dois anos — um para estudos e montagem de uma
proposta de construcdo do enquadramento (definicdo dos usos que se deseja
fazer da agua), outro de comunicacgao social e educacdo ambiental e outro de
relacOes institucionais.

No periodo da segunda gestdo a principal atividade desenvolvida pelo
comité foi a estruturacdo de proposta de enquadramento, articulada com os
estudos preliminares para a construcao do Plano de Bacia (Canepa et al., 2003):
diretrizes, acOes e prazos que visa garantir que a quantidade e a qualidade da
dgua sejam compativeis com os objetivos propostos no Enquadramento (Comité
Lago Guaiba, 2002n).

Além dos membros do comité, existem quatro 6rgaos de licenciamento
e fiscalizacdo que participam das reunioes mas ndo possuem direito a voto nas
plenarias: Fundacdo Estadual de Protecdo Ambiental (Fepam), Departamento
de Recursos Hidricos (DRH), Secretaria Municipal do Meio Ambiente de Porto
Alegre (SMAM), Fundacgdo Metropolitana de Planejamento (Metroplan).

As atribuicbes dos comités de bacia estdo especificadas no art. 19 da Lei
n° 10.350/94:

I — encaminhar ao Departamento de Recursos Hidricos a proposta relativa
a bacia contemplando, inclusive, objetivos de qualidade para ser incluida no
anteprojeto de lei do Plano Estadual de Recursos Hidricos;

II — conhecer e manifestar-se sobre o anteprojeto de lei do Plano Estadual
de Recursos Hidricos previamente ao seu encaminhamento ao governador do
estado;

III — aprovar o plano da respectiva bacia hidrografica e acompanhar sua im-
plementacéo;

IV — apreciar o relatério anual sobre a situagdo dos recursos hidricos no Rio
Grande do Sul;

V — propor ao 6rgdo competente o enquadramento dos corpos de dgua da bacia
hidrografica em classes de uso e conservagao;

VI — aprovar os valores a serem cobrados pelo uso da dgua da bacia hidro-
grafica;
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VII — realizar o rateio dos custos de obras de interesse comum a serem execu-
tados na bacia hidrografica;
VIII — aprovar os programas anuais e plurianuais de investimentos em servicos
e obras de interesse comum a serem executados na bacia hidrogréfica tendo
por base o plano da respectiva bacia hidrografica;
IX — compatibilizar os interesses dos diferentes usuarios da dgua, dirimindo,
em primeira instancia, os eventuais conflitos.

Rio Grande do Sul (1994)

O Comité Lago Guaiba tem suas atividades balizadas por um Regimento
Interno, que determina a existéncia de uma diretoria composta por presidente
e vice-presidente, uma Comissdo Permanente de Assessoramento composta
pelo secretdrio executivo e por representantes das entidades-membros. Sao
realizadas reunides ordindrias a cada dois meses e extraordinarias sempre que
necessario. As entidades-membros sdo eleitas a cada dois anos, ja as entidades
da administracéo direta, federal e estadual sdo indicadas a cada dois anos pelos
respectivos poderes executivos (Comité Lago Guaiba, 1999).

Em seu estagio inicial, um comité tem como principal atribuicdo aprovar
um Plano de Bacia. Somente na gestdo 2001/02 a elaboracdo do Plano de Bacia
do Comité Lago Guaiba apresentou resultados (iniciais) concretos, por isso este
artigo considera o processo do comité somente nesse periodo.

Procedimentos metodoldgicos

A primeira parte do relato que segue é uma analise das presencas e interven-
¢oes de cada integrante por reunido. Foram consideradas 20 reunides da gestao
2001/02, incluindo ordindrias e extraordindrias. Foram, entdo, relacionados o
indice de presenca e o nimero de reunides em que cada integrante fez alguma
intervencdo sobre o assunto em pauta. Os suplentes que tiveram mais de 50%
de presenca também foram considerados na andlise. Esse procedimento visou
identificar as instituicbes que presenciam as reunioes e, delas, as que participam
(considerando o conceito de Modesto, 1999).

A segunda parte é a descricao das deliberacoes relativas a elaboracdo do
Plano de Bacia. Apds identificadas as principais decisoes, foram investigados
0s seus responsaveis, ou pelo menos aqueles que contribuiram de forma deci-
siva nas mesmas. Posteriormente, foi feita uma comparacdo das influéncias e
contribuicoes de entidades que representam a sociedade civil com a influéncia
das entidades usudrias e do governo para caracterizar a participa¢do no comité
conforme a escada da participacdo cidada de Arnstein (1998).
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A terceira e ultima parte do estudo foi feita a partir de observagdes ndo-par-
ticipantes. Tais observacdes tiveram o intuito de compreender o funcionamento
do comité e compard-lo com ag¢des que a literatura aponta como determinantes

de sucesso ou insucesso em um processo participativo.

O processo participativo no Comité Lago Guaiba

Os dados obtidos na andlise das 20 reunides realizadas durante a gestdo 2001,/02
estdo resumidos na tabela.

Presencas e intervencdes*

. . . Total de Total de Presencas Intervencdes
Usuérios da agua Entidade . -
presencas intervencoes (%) (%)
Abastecimento Corsan 15 6 68 40
publico Corsan 19 16 95 84
DMAE 7 1 35 14
DMAE 17 2 85 12
Esgotamento Corsan 8 0 40 0
sanitario DMAE 12 3 60 25
DMAE (suplente) 10 1 50 10
Drenagem DEP/PMPA 13 4 65 31
urbana Prefeitura de 90 44
Guaiba 18 8
Inddistria Fiergs 12 5 60 42
Sindareia 14 3 70 21
Acigua (suplente) 16 4 80 25
Agropecudria Ageflor 13 10 65 77
Sind. Rural Guaiba 9 0 45 0
Sind. Rural B. do
Ribeiro 11 7 55 64
Efluentes DMLU 17 7 85 41
liquidos
Turismo, esporte Fevers 11 8 55 73
e lazer
Pesca 75 4 2 20 50
Navegacéo Sindarsul 16 5 80 31
Continua

RAP —RIO DE JANEIRO 42(1):109-131, JAN./FEV. 2008



PARTICIPACAO NO GERENCIAMENTO DE BACIA HIDROGRAFICA

121

Populacao . Total de Total de Presencas Intervencées
. Entidade . -
da bacia presencas intervencdes (%) (%)
Legislativos Cémara de B. do
municipais Ribeiro 6 0 30 0
Camara de Porto
Alegre 11 3 55 27
Camara de Tapes 4 1 20 25
Organizacoes AMA — Guaiba 10 2 50 20
ambientalistas Associacao ltai/
Caman 13 5 65 38
Anthropos 20 20 100 100
Agapan 17 9 85 53
Organizacoes Ass. Geraldo
comunitérias Santana 18 14 90 78
e clubes de Lions Internacional 20 8 100 40
servicos Unido de Vilas G.
Cruzeiro 1 0 5 0
Instituicoes PUC-RS 5 3 25 60
de ensino e UFRGS — Ecologia 19 13 95 68
pesquisa UFRGS — IPH
(suplente) 10 8 50 80
Associacoes Abes 20 20 100 100
técnicas, AGP 6 0 30 0
cientificas e de
classe
Organizacbes Cut 12 5 60 42
sindicais Cientec 11 1 55 9
Secretaria da Satde 0 0 0
Secretaria de
Educacao 0 0 0 0
Secretaria de Meio
Ambiente 5 4 25 80
DRH 9 45 100
SMAM 7 45 78
Fepam 15 10 75 67
Metroplan 11 1 55 9

* O percentual de presenca foi calculado dividindo-se o ntimero de presencas pelo niimero de reunides analisadas.
O percentual de intervengdes foi calculado dividindo-se o nimero de intervengdes feitas nas 20 reunides pelo

numero de presencas.

RAP —RIO DE JANEIRO 42(1):109-131, JAN./FEV. 2008



122 RAFAEL KRUTER FLORES « MARIA CECI MISOCZKY

Considerando os usuarios da agua, com excecdo dos representantes
da pesca, Z5, e da agropecudria, Sindicato Rural de Guaiba, pode-se con-
cluir que as institui¢cbes participaram das reunides. Nenhuma vaga ficou
em aberto, e alguns suplentes presenciaram mais da metade das reuniodes.
Destaque para o DMAE e a Corsan, que participam do comité com mais de
um representante.

A populacio da bacia apresentou o primeiro problema de vaga néo pre-
enchida nas deliberacoes do comité. A categoria dos legislativos municipais, que
ndo participou das deliberagdes da gestdo 2001/02, teve uma vaga em aberto.
Ao contrario, os outros casos de ndo-participacdo — Unido de Vilas da Grande
Cruzeiro, AGP e PUC-RS — estdo cada um em uma categoria, o que dilui a baixa
representacao, pois as outras entidades de suas categorias participaram. Destaque
para Anthropos e Abes-RS, cujos representantes sdo diretamente responsaveis
pelo funcionamento do comité.

A representacdo do governo na gestdo 2001/02 do comité foi quase nula.
Responsavel por oito votos nas plendrias, somente duas entidades presenciaram
algumas poucas reunides. Os 6rgdos de fiscalizacdo tiveram presenca regular e,
com excecdo da Metroplan, fizeram vérias intervencdes nas pautas.

Esta analise revela a diferenca existente entre os interesses das trés partes
envolvidas na gestdo da bacia do Guaiba. Pode-se considerar que as organizacoes
mais interessadas (que mais participaram) sdo aquelas que utilizam a dgua em
suas atividades comerciais, seja na distribuicdo, em processos produtivos, ou
como meio de transporte e lazer.

Em segundo lugar, aparecem as organizagdes que tém interesse na bacia
por ela ser parte do seu meio. Sdo representantes daqueles que utilizam a dgua
no dia-a-dia, e que pagam pelos servicos das organizagdes usudrias da agua,
seja para alimentacdo, higiene, lazer etc. E onde o poder local mencionado por
Gohn (2003) exerce influéncia.

As entidades que representam o governo do estado, e correspondem
a 20% do comité, ndo participaram das deliberacGes. Aqui aparece uma das
dificuldades de se implementar a participacao citada por Lima (2001), que é a
descontinuidade e o descaso de alguns representantes. Por serem representan-
tes de um mesmo grupo, o das entidades da administracdo direta, confirma-se
também uma das desvantagens dos processos participativos citadas pelo BID
(2003), que ¢ a alienagdo por parte do governo.

O comité é responsavel pela elaboracdo de um plano que deve passar pela
instancia de 6rgdos fiscalizadores do governo, ou seja, tem sua a a¢do restrita pela
lei. Essa premissa sugere que o descaso dos representantes do governo no comité
se da justamente pelo fato de que as definicoes das plendrias nédo sao definitivas,
e retornam ao crivo do governo mesmo que em instancias diferentes.
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A sociedade e o comité

As atividades do comité no periodo estudado seguiram as diretrizes do Planeja-
mento de Gestao aprovado logo no inicio de 2001. O planejamento tinha como
principal diretriz a elaboracdo de uma proposta de enquadramento dos cursos
d’agua da bacia para ser encaminhada a Fepam (conforme as atribui¢cdes do
comité). As outras diretrizes eram a consolidacdo do comité e a consolidacio
da gestao de recursos hidricos.

Para a realizacdo das atividades propostas foram mantidos os grupos de
trabalho (GTs) e a Comissao Permanente de Assessoramento (CPA). Os grupos
de trabalho sdo compostos por espontanea vontade dos membros do comité para
a realizacgdo dos trabalhos internos. A CPA estd prevista no Regimento Interno
e, além de assessorar o presidente, tem a funcdo de encaminhar a diretoria e
submeter a aprovacao do plenario qualquer agéo de interesse da bacia (Comité
Lago Guaiba, 1999).

Atuaram diretamente na elabora¢do da proposta de enquadramento o GT
Enquadramento e a CPA. A seguir, a descricdo das agoes.

Identificacdo e disseminacdo de informacoes sobre o processo de en-
quadramento de recursos hidricos e sobre a bacia hidrografica do Guaiba,
dentro e fora do comité. Foi contratada uma empresa consultora para realizar
estudos técnicos com o objetivo de gerar informacdes necessarias ao processo, e
promovido um workshop para definicdo do método a ser adotado na construcgao
da proposta de enquadramento.

Articulacio da sociedade da bacia para a estruturacdo da proposta
de enquadramento, ou seja, ampliar a consulta para além dos representantes
do comité. O GT Enquadramento estruturou uma estratégia de mobilizacdo da
sociedade por meio de quatro etapas: encontro preparatorio, reunioes tematicas
para debate do diagndstico, primeira e segunda consulta publica.

A CPA se reuniu 31 vezes durante a gestéo e teve papel fundamental nas
questdes internas do comité. No inicio da gestdo muitos membros se candida-
taram a trabalhar pela comissdo, entretanto, uma andlise das listas de presenca
de 29 reunides da CPA revelou que somente alguns estiveram presentes em
mais da metade delas: Abes-RS, Corsan (dois representantes), Lions, DMAE,
Fiergs, Anthropos e UFRGS. Assim, a composicdo da CPA foi, de certa forma,
equilibrada considerando a representacdo dos membros quanto aos grupos. Trés
organizacOes usudrias da dgua, sendo que a Corsan teve seus dois representan-
tes titulares atuando; e quatro organiza¢des da populacéo da bacia, duas delas
representadas pela diretoria do comité.

A composicdo do GT Enquadramento chegou a ter mais de 20 membros
inscritos. Foram analisadas 13 listas de presenca das reunides do grupo durante
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o periodo e, de todos os membros inscritos, somente sete tiveram mais de 50%
de presenca nos encontros. Tais membros foram os representantes das seguintes
organizacdes: Corsan, Fepam, Anthropos, SMAM, Abes, Fiergs e DMAE. Nessa
composicao predominam organiza¢oes usudrias da dgua (trés representantes).
Aparecem também duas organizacoes que fazem parte do grupo de fiscalizacao
(ndo tém direito a voto) e duas organizacdes da populagédo da bacia.

Utilizando as definicoes do BID (2003) verificamos uma influéncia de
dois representantes da sociedade civil, que se traduz em 28% do GT Enquadra-
mento (considerando os membros efetivos). Cabe aqui a ressalva de que essa
representacdo esta dada pelo presidente e pelo secretdrio executivo, que sdo os
principais responsaveis pelo funcionamento do comité.

Pela analise das atas de reunides, na gestdo estudada, ficou claro que as
articulacoes foram feitas com uma dinamica de consultas ao plenario e estrutu-
racdo de propostas. As decisoes tomadas pelo comité, que definiram os rumos
do processo, foram todas propostas pelo GT Enquadramento, tendo como base
sugestdes do plendrio. A seguir estdo sintetizadas quatro decisdes consideradas
principais, bem como as intervencdes feitas anteriormente a elas.

Decisdo: contratacdo de uma empresa responsavel pela realizacdo de
estudos técnicos. O representante da UFRGS colocou a importéncia da relacao
do processo de enquadramento com estudos técnicos a serem desenvolvidos e
comunicou a existéncia de fundos setoriais no Fundo de Recursos Hidricos que
poderiam ser um atrativo de financiamento para esses estudos. O secretario
executivo destacou a importancia de se ter maior conhecimento sobre os usos
da agua e do solo na bacia para fundamentar o processo de enquadramento.

Decisdo: realizacdo de um workshop para a estruturacdo de um processo
de discussao dos estudos técnicos com a populacdo. A representante do Lions
Clube salientou a necessidade de que sejam feitos semindrios para esclarecer
e ouvir a populacao.

Decisdo: estruturacdo de um folder explicativo do processo. Um dos
grupos definidos no workshop ressaltou a necessidade da disponibilizacao de
informacoes bdsicas em linguagem adequada em um material informativo. O
mesmo grupo sugeriu maior detalhamento de alguns pontos do termo de refe-
réncia apresentado.

A definicdo do processo em quatro etapas pode ser considerada uma das
decisOes principais, entretanto ela surgiu a partir das defini¢des anteriores.

Percebe-se que, das cinco sugestdes, trés foram feitas por representantes
da sociedade, e as outras duas surgiram de uma atividade realizada em grupo
(que aconteceu no evento proposto a partir de uma sugestdo de uma represen-
tante da sociedade). Aqui aparece uma maior influéncia dos representantes da
sociedade civil no comité, por meio de contribuicOes para a concretizagio das
atividades.
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4. O caso da participacdo no Comité Lago Guaiba a luz de
referenciais tedricos

Antes de estabelecer uma relacido do processo participativo do comité com a
tipologia de Arnstein (1998), cabe analisd-lo a partir da dimensao tomada de
decisdo, citada por Teixeira (2007). O autor coloca dois fatores a serem con-
siderados: o sujeito (os atores que tomam as decisOes) e o processo decisorio
(como isso acontece). Analisando o processo do comité foram identificadas trés
fases: articulacdo, participagdo e tomada de decisdo.

A fase da articulacdo esta centralizada na diretoria (para facilitar a analise,
foram considerados como componentes da diretoria o presidente, a vice-presi-
dente e o secretdrio executivo), na Comissido Permanente de Assessoramento e
nos grupos de trabalho. A diretoria é composta por trés membros, sendo dois
deles representantes da sociedade civil, o presidente e o secretario executivo.
A andlise das atas mostrou que os dois juntos sdo responsaveis pela dinamica
do comiteé.

A CPA, na gestdo 2001/02, teve oito membros atuando com afinco, dos
quais quatro representavam a sociedade (Abes, Anthropos, Lions e UFRGS).

Responsavel por uma acdo mais especifica, porém vital para a gestao dos
recursos hidricos proposta pela lei, o GT Enquadramento foi encarregado de
articular o inicio do Plano de Bacia. Teve maior representacdo dos usudrios da
agua, pois a sociedade atuou somente nas figuras do presidente e do secretario
executivo.

Dos trés grupos responsaveis pela articulacdo do comité um apresentou
maior influéncia da sociedade (diretoria), outro apresentou equilibrio (CPA), e
o outro foi mais influenciado pelos usuarios (GT Enquadramento). De forma
geral, se verificou um equilibrio na influéncia das organizac6es usuarias e
da sociedade nas articulacoes do comité na gestao 2001/02.

A fase da participacdo se refere ao conceito de Modesto (1999), ou seja,
intervencao nas reunides. O processo de enquadramento analisado apontou a
intervencao de atores da sociedade que foram vitais para subsidiar a elaboracdo
de sugestoes pelo GT Enquadramento, e posterior aprovacio do plenario. Na
fase da participacao verificou-se uma efetiva acdo da sociedade civil nas
decisdes do comité.

A terceira e dltima fase, tomada de decisdo, se refere ao fator sujeito de
Teixeira (2007). Todas as decisoes do comité sdo colocadas em plenaria. Para
identificar a participacdo da sociedade nessa fase bastaria realizar um simples
calculo de proporcdo. Entretanto, a primeira parte do trabalho revelou que a
composicdo do comité na teoria € diferente da pratica, pois muitos represen-
tantes ndo participam das reunides e conseqiientemente ndo participam das

RAP —RIO DE JANEIRO 42(1):109-131, JAN./FEV. 2008



126 RAFAEL KRUTER FLORES « MARIA CECI MISOCZKY

tomadas de decisdo. O equilibrio entre sociedade e usuario encontrado na
articulacdo também aconteceu na fase de tomada de deciséo.

Para caracterizar esse processo complexo de acordo com a escada de
Arnstein (1998), foi considerado o conceito de cidaddo proposto por Lima
(2001). O equilibrio encontrado na primeira parte do trabalho e nas fases de
articulacio e tomada de decisdo, aliado a omissdo dos representantes do go-
verno, sugere que o comité se encontra no sexto degrau da escada, “parcerias”.
Ha, entretanto, que ser feita uma adaptacao, pois os cidadaos néo realizam a
parceria com os detentores do poder como sugere a autora, e sim com orga-
nizacOes usudrias da dgua, negociando com elas uma forma de planejamento
das aguas da bacia.

Os degraus da escada de Arnstein (1998) quantificam a participagéo
desde uma situacdo em que nio existe, até uma situacdo onde ela esta no topo
das decisoes. Em cada um dos niveis onde existe de fato a participacdo, muitos
outros fatores podem levar um processo participativo ao sucesso ou ndo. A
literatura apontou alguns deles.

Inicialmente sdo analisados os requisitos apresentados pelo BID (2003),
dos quais o processo participativo do comité preenche alguns, como o primeiro
— a deliberagdo sobre os rumos de um bem comum, a d4gua. Entretanto, ainda
ndo se pode afirmar que o comité oferece beneficios reais a sociedade e aos
individuos, pois o Plano de Bacia ainda esta sendo definido e tais beneficios
somente poderdo ser oferecidos com a sua implantacao.

A segunda parte do trabalho mostrou a evolucdo de uma estruturagao de
demanda e geracdo de solugbes, conforme sugere o BID. As demandas foram
os estudos técnicos necessdrios para subsidiar o processo de enquadramento,
solucionadas pela contratacdo de uma empresa terceirizada; e a necessidade
de articulagdo dos estudos com a opinido da sociedade, solucionada por meio
de eventos de consulta.

Foram considerados os objetivos finais da politica do comité como a
elaboracdo do Plano de Bacia e a definicdo dos instrumentos de gestdo nele
contidos (cobranga e investimentos). Os meios sdo as diretrizes definidas no
planejamento de gestdo. Assim, conclui-se que as deliberacoes trataram dos
meios. Cabe ressaltar que os objetivos finais da politica estao definidos em lei,
e 0 comité nio teria legitimidade para altera-los.

A dindmica de funcionamento do comité preenche os quesitos de Rafa-
ghelli (2001). Entre reunides ordinarias e extraordinarias, foi realizada em média
uma por més na gestdo 2001/02, todas com atas posteriormente submetidas
a aprovacao em plenario. As atas continham as principais afirmacées sobre os
membros nos diversos assuntos, bem como os encaminhamentos definidos. Além
de atas, a informacao circulou por meio de informes.
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Com relacéo aos fatores condicionantes de Goma (2002), verificou-se
que o comité ndo os cumpre na sua totalidade. Durante a gestdo estudada,
ao contrario do que sugere o autor, as acoes do comité estiveram focadas na
elaboracdo de um diagndstico e de estratégias para envolvé-lo em um do-
cumento. O diagnéstico foi realizado com estudos técnicos contratados, as
estratégias foram as defini¢des de consultas a sociedade, e o documento serd
a proposta de enquadramento a ser encaminhada a Fundacao Estadual de Pro-
tecdo Ambiental Henrique Luis Roessler (Fepam). Entretanto, tais estratégias
se dao pela articulacdo de redes participativas, pois ficou clara a importancia
do envolvimento das entidades-membro como disseminadoras do trabalho
do comité para a sociedade, no sentido de estimular a participacdo desta na
elaboracdo da proposta de enquadramento. Esta nas atribuicdes do comité
o encaminhamento da proposta de enquadramento, ou seja, a lei aparece
como dificultador do sucesso do processo participativo, conforme sugerido
por Goma (2002).

Outra condicdo sugerida pelo BID (2003) é o comprometimento do
orgdo promotor com o processo. Antes de realizar essa analise é necessario
identificar quem é o 6rgdo promotor. O comité foi criado a partir de um
decreto do governo do estado do Rio Grande do Sul. Partindo do principio
de que o érgdo promotor é o governo do estado surge outra questdo a ser
esclarecida: como ele se relaciona com o comité? Verificou-se que essa rela-
¢do se da de duas formas: a representacéo e a fiscalizacdo. A representacdo
acontece no grupo das entidades da administracio direta. Sdo oito vagas
com direito a voto nas tomadas de decisdo no comité, mas que ndo foram
totalmente preenchidas. Além disso, as vagas preenchidas nio participaram
das deliberacbes na gestdo 2001/02. A fiscalizacdo acontece pelos drgéos
DRH, Fepam, SMAM e Metroplan. Por serem fiscalizadores e do estado, es-
ses orgdos fazem o papel da lei na gestdo da bacia do Guaiba, pois de certa
forma as decisoes do comité dependem de posterior aprovacdo dos mesmos.
Ao contrario do que aconteceu quando atuou como representante, 0 governo
participou como fiscalizador.

Ainda que a andlise da participacdo do estado — representado pelas
entidades da administracio direta no comité — nao seja o foco deste artigo,
chama a atencdo a sua ndo-participacdo no periodo considerado. Acredita-se
que isso se deva a uma maior valorizacdo do seu papel como fiscalizador. Ou
seja, na medida em que as deliberacoes do comité nao sdo implementadas sem a
sancdo de outros 6rgaos do estado, como o Departamento de Recursos Hidricos
da Secretaria do Meio Ambiente, parece haver uma énfase na deciséo final, e
um menosprezo do processo de gestdo participativa.
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5. Consideracoes finais

Como visto anteriormente, os sistemas de gestdo dos recursos hidricos tém
avancado em nivel de complexidade. O modelo preconizado na legislacéo bra-
sileira, sistémico de integracdo participativa, é bastante complexo por envolver
todos os interessados no recurso e utilizar instrumentos inovadores. Um deles
¢ a participacdo da sociedade. Com o objetivo de analisar esta inovacado no Co-
mité Lago Guaiba, o presente trabalho revelou pontos positivos. Verificou-se a
participacdo de grupos e organizacOes que representam a sociedade civil, bem
como uma efetiva influéncia dos mesmos nas decisdes do comité. Da mesma
forma aconteceu com os usuarios da dgua.

A pesquisa revelou também que o comprometimento do governo do es-
tado como 6rgdo promotor ndo acontece no processo participativo do Comité
Lago Guaiba. Existe um comprometimento dele como promotor do Sistema de
Recursos Hidricos no estado.

Apesar de se ter estudado apenas um caso, pode-se colocar em questao
a composicdo dos comités prevista nos arts. 13 e 14 da Lei n® 10.350/94. En-
tretanto, a participacdo da sociedade civil e de érgéos estaduais responsdveis
pela fiscalizacdo das acOes do comité indica que, mesmo que a passos lentos,
a gestdo das aguas no Rio Grande do Sul caminha na direcdo da democracia e
da sustentabilidade.
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