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INTERESSES E IDEIAS EM POLITICAS
PARTICIPATIVAS: reflexdes a partir dos comités de
bacia hidrogréfica e os orcamentos participativos

Rebecca Abers’

Resumo: Este artigo analisa politicas participativas criadas pelo
Estado sob aperspectivada“ autoridade”, isto €, acapacidade de novos
foruns decisorios de solucionar problemas, fazer valer decisbeseter
impacto no mundo externo. A partir do exemplo de dois tipos de
politicas participativas— comités de bacia hidrogréfica e orgamentos
participativos—, argumenta-se que aconstrugdo daautoridade émais
provavel noscasos em que tanto atores de Estado quanto da sociedade
percebem que 0 novo processo decisorio pode beneficiar seus
interesses. De um lado, 0 artigo mostracomo os atores envolvidosem
experiéncias bem-sucedidasformulam pol iticas participativas em torno
deinteresses compartilhados. De outro lado, s8o examinados osfatores
cognitivos que facilitam ou, ao contrério, dificultam aidentificacdo
detaisinteresses. Mostra-se, ainda, queidéiastécnicas, tais como 0s
model os de participagdo, podem ajudar os atores aperceber acriagdo
de féruns participativos como sendo de seu préprio interesse;
entretanto, quando esses model 0s S0 seguidos cegamente, eles podem
tornar-se “ cadeados cognitivos’, dificultando assim a capacidade de
adaptar idéias as condigdes locais.

Palavras-chave: politicas participativas, comitésde baciahidrogréfica,
orgamento participativo, agdo coletiva, idéias.

Desde os anos 90, politicas publicas participativas tém se
multiplicado, nosmaisdiversosformatos, no Brasil. Conselhoslocais
e nacionais nas areas de salde, educacdo, meio ambiente e nas
politicas de alocacao de recursos orcamentarios, sdo alguns exemplos
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desta tendéncia. Diferindo bastante, tanto no que tange a influéncia
sobre deci sbes governamentais, quanto ao perfil de cidaddos ou grupos
gue a eles tém acesso, a popularidade de tais mecanismos de
participacado reflete uma confluéncia de visdes oriundas de diversos
setores: partidos de esquerda e de centro, o governo federal,
organizagdes nd0-governamentais, e organismos multilaterais, como
0 Banco Mundial.

Todos estesgrupos parecem presumir que espagos partici pativos
criados pelo Estado sdo capazes de adquirir “autoridade’, ou “a
capacidade de solucionar problemas, fazer valer decisbes, e ter
impacto no mundo externo” (Abers & Keck, 2003, minha traducéo).
Mas a idéa de que autoridade possa surgir de féruns participativos
criados pel o Estado ha muito tem sido questionada. Por exemplo, em
1949, o estudo de Selznick sobre participacdo no Tennessee Valley
Authority sugeriu que dificilmente governos devolvem poder aos
féruns participativos que criam. Desde entdo, inimeros estudos de
caso tém mostrado que 0s governos ndo sdo inclinados a entregar
poder de decisao.

Este artigo parte da propostade que a construcdo de autoridade
em féruns participativos criados pel 0 estado é mais provavel em casos
em gue tanto atores de Estado quanto da sociedade percebem que o
novo processo decisorio pode beneficiar seus interesses. Em outras
palavras, poder s6 € compartilhado quando todos os atores chamados
amesa estdo motivados a compartilha-lo.

A existéncia de interesses compartilhados € associada ao que
Peter Evans chama de “sinergia Estado—sociedade”, ou sgja, as
“relacbes entre governos e grupos de cidaddos engajados que se
reforcam mutuamente” (Evans, 1996, p. 1119, minhatraducdo). Evans
notaque muitasdas politi cas publicas bem-sucedidas em paises menos
desenvolvidos revelam a construgdo de lagos entre atores dos dois
lados dafronteiraentre publico e privado. O autor identificadiversos
fatores que explicam ou facilitam a existéncia destas relagtes
sinérgicas. Embora reconheca o papel de fatores contextuais —
instituicOes estavei s e democraticas, existéncia de capital social, etc.
—ele sugere que amaneira como as politicas publicas sdo formuladas
pode ser t&o ou mais importante do que o contexto no qual sdo
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implementadas, as vezes produzindo sinergia onde instituicoes
politicas ou capital social sdo pouco desenvolvidos.

Este artigo procura melhor compreender como o desenho de
politicas participativas esta relacionado ao seu nivel de autoridade.
Argumento que formular politicas de forma a atender 0s interesses,
tanto dos atores estatais encarregados da criagdo de politicas
participativas, quanto dos atores na sociedade chamados a participar,
éachave parague um espaco deci sbrio com autori dade possaemergir.
Evans (1996, p. 1127), nota que a existéncia de “interesses
homogéneos’ ou“ compartilhados’ promove aconstrucéo de sinergia,
mas ndo analisa o processo de formular politicas que atendem a
interesses de atores estatais e da sociedade ao mesmo tempo. Pela
anadlise de dois casos de féruns participativos — orcamentos
participativos e comités de bacia hidrogréfica— este artigo examina
como se da o processo de identificacdo de interesses compartilhados
e 0 desenho de politicas participativas em torno deles.

Embora este trabalho destaque o papel de interesses na
construgdo de sinergia e autoridade, ndo se trata de uma andlise das
“escolhasracionais’ dosdiversosatores. Pelo contrério, enfatizo como
fatores cognitivos influenciam a capacidade dos atores responsaveis
pelo desenho de politicas participativas de perceber a existéncia de
interesses compartilhados eimaginar politicas que possam beneficiar
mutuamente atores estatais e da sociedade.

Na proxima secdo, discuto teoricamente a relacdo entre a
identificacdo de interesses compartilhados e idéias técnicas. Em
seguida, aplico tais conceitos a exemplos empiricos. Finalmente,
apresento algumas conclusdes sobre como politicas participativas
podem atender a interesses compartilhados e como este processo é
influenciado pelaformacomo os atores envolvidos lidam com idéias
técnicas.

Interesses eidéas

As teorias de acdo coletiva ja discutiram de forma detalhada
porque alguns individuos participam de movimentos sociais, de
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associacles e napolitica, enquanto outros ndo o fazem. Mancur Olson
(1965), autor semina nesse debate, argumentou que os individuos
tendem a considerar que ndo vale a pena participar de acéo coletiva,
a menos gue recebam recompensa direta. Desde Olson, inlmeros
estudos demonstraram que algumas pessoas participam de acéo
coletiva mesmo na auséncia de tais recompensas. A literatura pés-
Olson mostra que as pessoas sd0 motivadas por mais do que uma
concepcdo estreita de interesse (Mainsbridge, 1990). Ainda assim,
existe suficiente evidéncia de que elas aderem a processos de acéo
coletivaquando acreditam que, ao fazé-lo, iréo receber algumaespécie
deretorno, sejapara€las proprias, sgjaparaacausaque defendem. A
teoriados movimento sociais sereferiu a“ estruturas de oportunidade
politica’. A existéncia de problemas ndo € o bastante para mobilizar
atores. Elestém que chegar aconclusdo de que existem oportunidades
reais para resolvé-los (Tarrow, 1994; Tilly, 1978; Mellucci, 1989).

Esta abordagem sugere que néo se pode esperar que asimples
aberturade novos foruns decisorios pel o Estado motive a parti cipacéo
deatoresdasociedade, que precisam perceber que as decisdestomadas
em taisforuns dardo retorno positivo paraosinteresses ou causas que
identificam como importantes. Os cidad&os participantes precisam
entender as decisdes a serem tomadas como relevantes. Também
precisam acreditar que el as seréo respeitadas, ou sgja, que 0 processo
tem credibilidade (Abers, 2000, p. 136-39).

Para explicar processos participativos € preciso ndo apenas
entender as motivactes de cidadaos participantes, mas por que 0s
atores estatais criam e apdiam tais féruns. N&o é ébvio por que os
detentores de poder de decisdo no Estado escolheriam reduzir o seu
proprio controle sobre decisdes por meio da devolucdo de poder a
gruposforado Estado, especia mente quando tais grupos séo excluidos
das decisbes precisamente por disporem de pouco poder econdmico
ou politico. No entanto, atores estatais podem se interessar em
promover a participacdo por uma série de razdes: por acreditarem
gue participacao leva a projetos mais bem-sucedidos; por presséo de
organizacles civicas; por pretenderem dar maior legitimidade as
decisbes; ou por influéncia de doadores, em especial agéncias de
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desenvolvimento. Quando ndo existe tal vontade politica, é
extremamenteimprovavel que governoscriem oportunidades paraque
grupos civicosinfluenciem o processo de tomada de decisdes (Abers,
2000, p. 2001).

Essa visdo pressuple que atores do Estado se comportem de
formabastante similar aos atores da sociedade; ambos tentam al cancar
objetivos usando os instrumentos disponiveis e em circunstancias
restritivas. Mas no caso dos atores de Estado, os instrumentos séo o
uso do aparato estatal e as restricdes sdo 0s limites ao uso de tal
aparato para os fins que individualmente amejem. Tais restricdes e
limites podem ser de ordem financeira, politica, legal, ou prética. Da
mesmaformaque atores da sociedade agem em respostaa“ estruturas
de oportunidades”’, atores estatais decidem usar 0 aparato estatal de
certamaneiraem respostaamudancas no climapolitico eingtitucional,
0 gque inclui mudancas nas demandas por parte da sociedade.

Como nasociedade osinteresses de atores estatai s S50 vari ados,
atores “politicos’, que dependem diretamente da continuidade de
apoio politico (partidario, eleitoral, ou de outro tipo), tendem a se
orientar por objetivos diferentes dagueles que influenciam atores
estatais “técnicos’. Ndo convém aqui analisar quais sdo osinteresses
Ou 0s objetivos desses atores. O importante € ressaltar que processos
participativos precisam animar os interesses de todos os envolvidos
para que sejam bem-sucedidos. Foruns participativos dotados de
autoridade raramente acontecem porque € raro que existam interesses
compartilhados. Normalmente, os interesses dos véarios atores séo
diferentes demais.

No entanto, nem mesmo a existéncia de interesses
compartilhados é suficiente. A acdo coletivapode ndo ocorrer mesmo
guando a construcao de um processo participativo seria de beneficio
mUtuo para atores de Estado e sociedade. Para compreender esse
problema, é preciso recorrer aumaanalise menos racionalistado que
a usada até agora: a construcéo da sinergia ndo depende apenas de
uma confluéncia de interesses, mas da capacidade de os atores
perceberem quetal confluénciaexiste. Mellucci (1989, p. 34) lembra-
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nos que a acdo coletiva ndo depende apenas de oportunidades, mas
da capacidade de os atores reconhecerem que elas existem. Deforma
semelhante, na érea de politicas publicas, varios autores abordam a
importancia de idéias técnicas para a compreensdo das motivacoes.
| déiastécnicas gjudam osindividuos adefinir seusinteresses e sugerem
alternativas para persegui-los (Blyth, 2001; March & Olsen, 1989;
Sabatier, 1995; Weir, 1994). No seu estudo sobre politica econémica
na Suécia, Blyth (2001) mostra como idéias técnicas podem ter
implicacfes tanto positivas quanto negativas no que tange a
capacidade de as politicas publicas resolverem problemas. Por um
lado, o autor nota idéias que servem como “ projetos institucionais’
(institutional blueprints) (Blyth, 2001, p. 3), ensinam 0s atores como
interpretar problemas e quaisinstrumentos podem ser utilizados para
resolvé-los. A circulagdo de novasidéiasentre profissionais pode abrir
perspectivas, redefinir problemas e sugerir novas solucdes.

Idéias sobre politicas participativas tém tido essa fungdo, na
medidaem que possibilitam novas interpretagdes para os problemas.
Em funcdo de tais idéias, é cada vez mais aceito que politicas mal-
sucedidas sdo principalmente resultado da falta de consenso politico.
A0 mesmo tempo, essas idéias propdem umanova solucdo: acriagdo
de mecanismos participativos. |déias sobre politicas participativas
s8o compartilhadas por tantos setores (desde partidos de esquerda ao
Banco Mundial) que as propostas de criacdo de foruns participativos
tém hoje muito mais chance de ganhar apoio do que no passado.?

Por outro lado, Blyth (2001, p. 4) nos avisa: idéias técnicas
podem também servir como “ cadeados cognitivos’ (cognitive locks).
Ele argumenta que, freqlientemente, atores so incapazes de agir em
favor dos seusinteresses objetivos porgque asidéias predominantes na
sua érea de atuacdo dificultam a invencéo de novas solucdes.
Adaptando essa proposi¢ao a nossa discussdo, atores podem néo
conseguir perceber as oportunidades para definir politicas
participativas que atenderiam ainteresses compartilhados porque estéo
t&o acostumados com velhas formas de agir, ou t&o influenciados por
model os técnicos, que ndo conseguem imaginar outras alternativas.
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Argumento neste trabalho que ndo sdo apenas idéias técnicas
n&o-participativas que podem bloguear a criagdo pelo Estado de
espacos participativos com autoridade. Modelos de politicas
participativas também podem ter este impacto. Da mesma forma
que idéias sobre participagdo podem encoragjar os formuladores de
politicas publicas a abrir espacos decisorios ainfluéncia de atores da
sociedade, model os muito fechados podem constranger tanto quanto
facilitar a emergéncia de autoridade. Quando os que formulam as
politicas participativas “seguem” modelos, sem considerar a
constelacdo deinteresses que existe num contexto especifico, € menos
provavel que as politicas concebidas atendam a interesses
compartilhados e, portanto, ganhem autoridade. Modelos muito
especificos, como os de comités de bacia e de or¢camentos
participativos, correm o risco de se tornarem “ cadeados cognitivos’
a medida que os formuladores de politicas se limitam a “seguir o
modelo” ou “imitar osbem-sucedidos’ em vez de adaptar taismodelos
as suas circunstancias.?

Doistipos de paliticas

No intuito de verificar se a abordagem apresentada acima
contribui para explicar a existéncia de autoridade nos féruns
participativos, discutirei dois exemplos de politicas participativas
substancialmente diferentes: o orcamento participativo e os comités
de bacia hidrografica. Ambas as politicas tomam vulto no Brasil, o
que propiciaum grande nimero de casos de onde extrair informagdes.
Em 2000, 140 municipios brasileiros desenvolviam modelos de
orcamento participativo (Ribeiro & Grazia, 2003, p. 13). De forma
andloga, existem hoje cerca de 100 comités de bacia hidrogréfica
implantados. Os argumentos relativos ap Orcamento Participativo,
no entanto, baseiam-se principalmente no estudo de um Unico caso
(Porto Alegre), embora de grande importancia histérica, ao passo
gue a reflexdo sobre gestdo de bacias fundamenta-se na andlise
comparativade 18 estudos de caso, conduzidos por mim e por colegas
no ambito de um projeto de pesquisa colaborativo, o Projeto Marca
D’Agua?
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Comités de bacia

Embora existam agumas experiéncias anteriores de comités
de bacia hidrogréfica, um modelo participativo, com a inclusdo de
representantes da sociedade civil e do setor privado, comegou a ser
implementado no Brasil apenasapartir dosanos 90. A pesquisasobre
esse tema ainda esta em curso, 0 que torna o carater de minhas
reflexdes inicial.

Historicamente, a politica de recursos hidricos tem sido
tecnocrética e centralizada nos niveis federal e estadual de governo,
virtualmente sem a participacéo da sociedade civil ou deinstituicdes
municipais. As decisdes sobre 0 assunto eram, em geral, tomadas por
orgaos publicos ligados ao setor de geracdo de energia, em fungado da
importanciadagestdo dosrios parao setor. Por outro lado, as decisdes
relativas a irrigacdo eram tomadas pelos 6rgdos governamentais
ligados a agricultura e as decisdes relativas a0 saneamento pelas
companhias estaduai sdo setor ou, em alguns casos, pelas companhias
municipais. A cultura tecnocrética dominava o setor, o que
possibilitava quase nenhuma participacdo de usuérios, da sociedade
civil ou de governos municipais.

Nos anos 90, alguns Estados aprovaram legislacéo para mudar
esse cenario. Sao Paulo foi o primeiro, em 1991, seguido pelo Ceara,
em 1992, e depois por outros. Em 1997, aLei n° 9.344/97 ingtituiu a
nova politica nacional de recursos hidricos. Desde entéo, a maioria
dos Estados fora da regido amazbnica aprovaram leis de gestdo da
agua. Asnovasleisprocuram integrar o processo de tomadade decisio
entre os diferentes 6rgdos publicos, descentralizando-o ao nivel de
bacia hidrografica e incorporando a participacéo do setor privado e
da sociedade civil. Um ponto central é a proposta de criagdo, em
cada bacia hidrogréafica, de comités envolvendo 6rgéos estaduais e
locais, usuarios de agua e organizagdes civis. Esses comités, que em
alguns Estados tinham amai oria de segmentos ndo estatais, deveriam
tomar as decisfes mais importantes para a gestao integrada dos
recursos hidricos da bacia como um todo. Outro aspecto central do
novo modelo de gestéo é a cobranca pelo uso da agua. Conforme a
maioriadas leis, os comités de bacia decidiriam tanto os critérios de
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cobranca quanto a alocacdo dos recursos arrecadados. No entanto,
exceto no caso da Bacia do Paraiba do Sul, a cobranca ainda ndo foi
implementada da forma prevista.

Nesse contexto, ndo surpreende que, na maioria dos casos
estudados pelo Projeto Marca d’ Agua, a autoridade dos comités sgja
ainda muito frégil e freqlientemente inexistente. No entanto, alguns
comités vém adquirindo influéncia nas acfes tanto do setor publico
guanto do setor privado.

1) Interesses

A comparacdo de experiéncias de comités de bacia sugere a
existéncia de dois caminhos pelos quais 0s comités adquirem algum
nivel de autoridade. Em cada caminho, é possivel verificar que a
sinergia entre as motivagdes dos varios tipos de atores envolvidos é
essencial para a construgcdo dessa autoridade.

Respostas a oportunidades criadas de cima para baixo

A criag@o de comités de bacia ndo pode ser analisada
separadamente do processo maior de mudanca da legislagcéo e da
criacdo de novas instituicOes para a gestdo integrada nos niveis
estadual e federal. Em vérios Estados, a criagdo de comités comegou
apartir daacéo de 6rgaos governamentai s que organizaram processos
de mobilizagdo em determinadas bacias. Em alguns casos, tais acies
n&o poderiam ser caracterizados exatamente como “de cima para
baixo”, jaque os atores dentro dos governos atuavam em articulacdo
proxima com atores da sociedade e das bacias. Em Séo Paulo, por
exemplo, a criacdo de uma politica estadual de recursos hidricos,
gue daria grande énfase na criagdo de comités em todo o Estado, foi
promovidapor umarede de pessoas, que trabal havam tanto em 6rgaos
estaduai s quanto em bacias especificas. Os primeiros comités foram
criados com grande participagdo desses mesmos atores (K eck, 20023).
No entanto, em S&o Paulo como em alguns outros estados, muitos
comités foram posteriormente criados sem tal sinergia.

No inicio, a maior parte dos comités criados por 6rgaos
governamentais erando mais que meraformalidade. Por exemplo, na
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bacia do Rio das Velhas, em Minas Gerais, um comité foi criado as
pressas e com pouca participacéo da sociedade civil, pois ndo havia
entidades na bacia organizadas em torno da questdo da agua. Essa
ausénciaserefletiu no funcionamento do Comité Vel has, que durante
mais de um ano ndo conseguia nem quorum para votar seu proprio
regimento interno (Abers, 2002).

Comités sfo, assim, criados “de cima para baixo” por vérias
razdes. Em algunscasos, como em S8o Paul o, sdo produto dainteracdo
entre redes de técnicos estaduais e atores na sociedade civil, que
conseguem promover umanovapoliticaestadual . Asvezes, o governo
federal presta apoio ativo para a criagéo e consolidacéo de comités
debacia. A AgénciaNacional de Aguas (ANA), por exemplo, desde
sua criacdo em 2001, tem se envolvido diretamente na criagdo de
comitésfederais de baciae na promogéo de mecanismos de cobranca
pelo uso de &gua em uma das bacias federais, a do Rio Paraiba do
Sul. Algumas politicas da ANA também vinculam financiamento a
criacdo de comités.

Em outros casos, existem fortes influéncias de agéncias
financiadoras. No caso do Comité Velhas, a criagdo, de cima para
baixo, do comité resultou da necessidade de cumprir uma exigéncia
do Banco Mundial, como parte de um grande empréstimo para obras
de saneamento na regido metropolitana de Belo Horizonte.
Preocupacfes com a boa administracdo dos recursos, transparéncia,
combate acorrupgao e garantiade visibilidade politicaprovavel mente
explicam o fato de que, nos anos 90, varios projetos de saneamento
financiados pelo Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) tinham componentes rel acionados a gestéo
de &guas. Normalmente, focalizavam o fortal ecimento da capacidade
do Estado na gest@o de recursos hidricos. Mas, em aguns casos,
incluiam exigéncias especificas por mecanismos participativos de
decisdo. Por exemplo, no Ceard, o Banco Mundial incluiu como
condicao de contrato que o Estado promovesse umareformanagestao
derecursoshidricos, incluindo acriacdo de mecani smos parti cipativos
(Garjulli et a. 2002; Kemper & Olson, 2001).

Em S8o Paulo, comités também se mobilizaram em torno de
oportunidades para financiamento, mas de forma diferente. Nagquele
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Estado, enquanto se lutava sem sucesso pela aprovacdo de leis
possihilitando aimplementacdo da cobranca pelo uso da agua, uma
lei criando o FEHIDRO, um fundo destinado ao financiamento de
obras de saneamento e outros projetos ligados a gestéo de &guas, foi
damaior importancia. Umavez que alel davaaos comités o controle
sobre aalocacdo dos recursos do FEHIDRO, osgovernos municipais
e organizagdes da sociedade civil passaram ater forte incentivo para
aderir aos comités. Depois que esse fundo foi criado, mais de 20
comitésforam criados em Sao Paulo, amaioriadel es empenhados na
discussdo de como alocar os recursos do FEHIDRO (Branco, 2000).

Existem evidéncias de que os comités que se mobilizam
inicialmente paracumprir um programagovernamental, ou paraobter
recursos, podem mais tarde ganhar escala e adquirir uma autoridade
mais ampla. Namedida em que as pessoas envolvidas percebem que
0s comités podem ser um espago efetivo para a tomada de deci sdes,
elas comegam a abordar questdes maiores. Por exemplo, no caso do
Comité Velhas, inicialmente criado apenas para cumprir uma
exigéncia de contrato, o “casco vazio” do comité foi aos poucos
“recheado” por atores, tanto do governo quanto da sociedade, que
enxergaram uma oportunidade de influenciar as politicas de agua.
Hoje, cinco anos depois da suacriagcdo, ndo s participam ativamente
no comité liderancas da sociedade civil, usuarios e governos
municipais, como suas decisdes sao respeitadas pelo poder publico.

Em outros casos, apossibilidade de acesso arecursosfinanceiros
serviu de “gatilho” para construir sinergias e ampliar o raio de
influéncia dos comités. Por exemplo, no Comité do Litoral Norte,
em S&o Paulo, os atores original mente se mobilizaram com o objetivo
de ter acesso aos recursos do FEHIDRO. Durante os primeiros anos,
o principal temade discussdo foi aalocacdo pontual desses recursos.
A0s poucos, ho entanto, o comité foi ampliando suas preocupacdes.
Eventualmente, desenvolveu-se um plano para o uso de recursos
hidricosnabacia(Keck, 2002) e atentativadeintegrar o plangjamento
de &gua com outros processos de planejamento (por exemplo,
municipal) nabacia.® Essas mudancas parecem ter sido resultado das
experiénciasiniciaisem torno dadistribui¢do de recursosfinanceiros,
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guando os atores aprenderam a trabalhar juntos e comecaram a
perceber seus interesses comuns. Ou segja, a partir de agbes mais
imediatistas e localizadas, os atores reconhecerem a existéncia de
umaoportunidade paraatender ainteresses compartilhadosem niveis
maisamplos.

Aliancas em torno de problemas concretos

Emboramuitos dos comités de baciatenham sido criados como
resultado dos fatos mencionados acima, 0s que se mostraram mais
capazes de ganhar algum nivel de autoridade foram agueles que,
criados com base em aliancas entre atores de Estado e atores de
sociedade, visavam aresolucdo de problemas concretos. Emboraesse
sgja o caso de varios dos comités mais bem-sucedidos, doisexemplos
ilustram atese.

Na Bacia do Rio Itgjai, em Santa Catarina, regido sujeita a
inundacdes periddi cas, associ ages de classe, autoridadesmunicipais
e pesqguisadores da universidade criaram um comité. O grupo havia
se organizado informalmente em 1996, para propor intervencdes na
gestdo da bacia que poderiam reduzir os prejuizos causados pelas
inundagBes. Antes do seu reconhecimento e instalagdo formal pelo
governo do Estado, esse grupo ja buscava influenciar a gestéo da
agua, comegando com uma grande oficina reunindo atores diversos
detodaabacia. A efetividade darede de atores revel ou-se no fato de
gue vérias propostas da oficina acabaram sendo incorporadas em
parcerias entre empresas, € em convénios com os governos federal e
estadual (Frank & Bohn, 2000; Mais, 2002). Alguns anos depois, foi
possivel identificar o comité como um espago decisorio que tinha
autoridade. Especialmente, o comité foi capaz de influenciar um
grande projeto de controle deinundagdes financiado por umaagéncia
de cooperacdo do Japdo e que se encontrava paralisado por causa das
dificeis negociacdes entre tal instituicdo e o governo de Estado. As
sugestBes oferecidas pelo grupo, e gque resultaram em profundas
alteracbesno projeto original, foram acol hidas porque ambos, governo
estadual e organismo internacional, acreditavam que, ao ouvir o
comité, estariam dando maior legitimidade ao projeto. O comité
continua trabalhando efetivamente desde ent&o. O sucesso derivou
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do reconhecimento de que o grupo criou um espaco legitimo para a
negociacdo entre atores relevantes. Ou sgja, a sinergia existente no
comité — que resultou na mobilizacao de diversos atores em torno da
resol ucdo de probl emas concretos que prejudicavam atodos— produziu
uma legitimidade que se tornou fonte de autoridade.

Um segundo exemplo é o caso do Ceard. Em 1994, um grupo
de técnicos da Companhia de Gestdo de Recursos Hidricos
(COGERH) comecou a organizar comissdes de usuérios em nivel de
bacia para enfrentar problemas cronicos de escassez e uso predatério
de agua. As comissdes de usuarios reuniram-se anualmente para
aprovar planos para 0 uso de &gua de centenas de reservatérios, de
forma a otimizar o consumo de &gua para o maximo de usuarios. Ao
prover oportunidade aos usuérios para negociar e estabelecer limites
a0 uso, as comissdes reduziram o desperdicio e aumentaram a oferta
de agua. Com os compromissosimplicitos nos planos de utilizacdo, a
tendéncia a estocar agua com fins preventivos se reduziu
dramaticamente (Garjulli et a., 2002).

Segundo Lemos & Oliveira (2003), o sucesso da experiéncia
cearense, gque instituiu um processo participativo e transparente de
decisdo num setor historicamente dominado por politicas
clientelisticas, é devido precisamente a construcéo de lacos entre
atores estatais e da sociedade, ou seja, a sinergia. Tais lacos
provavelmente foram mais faceis de construir no Ceara por causa da
natureza do problema. A fata de agua afetava mdltiplos atores na
sociedade e era de interesse do Estado resolver o problema, ja que
historicamente esse era um dos principais temas politicos na regiao.
Existia ainda um grupo de técnicos do 6rgdo estadual de gestdo de
agua que seguiam um projeto ideoldgico de democratizacdo e
mobilizacéo da sociedade, algo incomum naareade recursos hidricos.
Ou sgig, diferentesinteresses e causas convergiram emtorno damesma
solucdo. A facilidade de identificar um problema concreto e
reconhecer que resolvé-lo traria beneficios a todos, certamente,
facilitou a construcdo de sinergia.

Mas, como notado anteriormente, a existéncia de interesses
compartilhados ndo é suficiente. O problemadafaltade aguano Ceara
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e do seu excesso no Vale do Itgjai sdo histdricos. Mas ndo levaram
antes a colaboragdes entre Estado e sociedade. Temos, portanto, que
perguntar por que aacdo sinérgicaépossivel em alguns casos ealguns
momentos, mas Nao em outros.

2) O papel dasidéas

Exemplos como os apresentados acima séo, na verdade, raros
entre os comités de bacia. Criados, em sua grande maioria, para
atender exigéncias legais ou financeiras, poucos encontraram um
objetivo concreto em torno do qual a sinergia entre as motivacdes
dos vérios atores pudesse ocorrer. Em alguns casos, é possivel que
simplesmente ndo exista um problema potencial em torno do qual
atores em diversas esferas possam se articular. No entanto, a andlise
dos casos em que se criou sinergia nos comités de bacia sugere outro
provavel obstaculo: a prevaléncia de um cadeado cognitivo que
dificulta a “descoberta’ de que os comités podem ser espacos de
resolucéo de problemas especificos.

Existe no campo técnico de recursos hidricos um modelo ideal
de gestdo bem definido. Esse modelo €, em grande parte, baseado na
experiénciafrancesade gestéo de recursos hidricos. Nas Ultimas duas
décadas, experiéncias como a da Franca tém sido reconhecidas no
meio técnico internacional e codificadas em “principios’ aprovados
em reunides internacionais, especialmente na Conferéncia
Internacional de Aguae Meio Ambiente, que ocorreu em Dublin, no
ano de 1991. As idéas estdo muito disseminadas no meio técnico
brasileiro, em parte pelainfluénciade projetos de cooperagdo técnica
com o governo francés, mas também pelo grande trénsito de técnicos
brasileiros no meio internacional (Formiga Johnsson, 1998). Na sua
maioria, asdiversas politicas estaduais e apoaliticanacional derecursos
hidricostambém expressam essasidé astécnicas, emboracom algumas
modificactes.

Como um reflexo daideol ogiatécnica, asleisjadefinem sobre
0 qué os comités devem deliberar. S&o enumerados varios
“instrumentos de gestdo” sobre 0s quai s os comitéstém poder decisdrio
(esse poder varia substancialmente de Estado para Estado). Esses
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instrumentos sdo rel ativamente abstratos, trabal hando sempre em nivel
de bacia. Incluem, por exemplo, a formulacéo de planos de uso de
recursos hidricos, a definicdo do “enquadramento” de rios (uma
definicdo de metas de qualidade da &gua em cada trecho do rio), a
concessao de outorgapel o uso daagua, e o maisimportante, acobranca
pelo uso da &gua. Os comités deveriam ter poderes normativos,
podendo definir critérios para outorga, procedimentos e valores da
cobranca, além de plangjar 0 uso dos recursos da cobranca no ambito
da bacia.

A ampla aceitacdo desse modelo no meio técnico, fortalecida
por legis acdo, certamente aumentaas chances de que osformul adores
de politicas de dgua criem mecani smos parti cipativos de gestdo, além
de explicar em parte a rpida disseminacdo de comités de bacia pelo
Brasil afora. Mas, nem sempre as idéias participativas promovem a
busca de soluc¢tes adaptadas aos interesses locais. Pelo contrério, em
grande parte dos casos, os formuladores de politicas de recursos
hidricos parecem estar criando comités* por obrigacéo” . Essescomités
se reinem pouco e discutem principal mente temas associados a sua
prépriaorganizacao interna, em detrimento de problemas substanciais
ou suas solucdes.’

O grande impedimento a implementacéo desse modelo de
participacdo é que, embora as leis tenham sido aprovadas e muitos
comités tenham sido criados, a cobranca pelo uso da dgua requer, na
maioria dos casos, |egislacdo complementar e avancosinstitucionais
(como cadastros completos de usuarios) que ainda ndo existem.” Ja
gue o seu papel central na cobranga seria, pelo modelo (e pelasleis),
aprincipal fonte de autori dade dos comités, ndo surpreende que muitos
comitéstém pouca capaci dade de mobilizagdo. Os membros parecem
aguardar que o model o passe afazer sentido, ou seja, que a cobranca
sejaimplementada, paracomecarem aatuar. Podemos dizer que esses
atores ndo tém atuado porque o modelo ndo é relevante para a
realidade em que vivem.

Os casos de excecdo, como os descritos no item anterior, tém
uma caracteristicacomum: as principais agdes dos comités ndo tratam

Sociedade e Estado, Brasilia, v. 18, n. 1/2, p. 257-290, jan./dez. 2003



272 Rebecca Abers

dos “instrumentos de gestdo”. Em detrimento de deliberacdes
normativas sobre critérios de outorga, enquadramento do rio, planos
de usos, etc., esses comités se formaram em torno da definicdo de
solucdes para problemas concretos e especificos. Esse tipo de acéo
nado faz parte do modelo e também ndo esta definido na legidacdo
como competéncia dos comités. Assim, a autoridade desses comités
ndo decorre nem do modelo nem das leis, mas de um poder informal
adquirido ao seconseguir juntar atores chaves, negociar novas solugdes
eresolver problemas.

Podemos dizer que asidé astécnicastiveram umaduplafuncao,
encorajando inovaghes e, em outras casos, constrangendo inovacdes.
Por um lado a popularidade de mecanismos participativos no meio
dos recursos hidricos gjudou os atores aconceber e depoisalegitimar
acOes colaborativas.® Por outro lado, para que 0s mecanismos
participativos realmente ganhassem autoridade, era necessario fugir
do modelo, ora criando comités em torno de outros propdsitos que
ndo 0s “instrumentos de gestdo”, como no caso do Itajai, oracriando
outros tipos de espacos deci sorios gue ndo 0s comités, como € 0 caso
do Ceara. Em cada um desses casos, 0s atores foram criativos. em
vez de seguir o modelo, foram capazes de adapté-lo a constelacdo
local de interesses.

Orcamento participativo

Para aprofundar a discussio sobre arelacdo entre interesses e
idéias, discuto agora uma politica participativa bastante diferente, o
Orcamento Participativo (OP), que ganhou destague no Brasil em
funcéo do sucesso do Partido dos Trabal hadores (PT) no governo de
Porto Alegre, iniciado em 1989. Desde entdo, essa politicatornou-se
n&o apenas o carro-chefe dos governos municipais do PT em todo o
pais, como tem sido adotada por governos municipais e estaduais de
outros partidos (Ribeiro & Grazia, 2003, p. 38). Implementada em
uma variedade de formas, o OP geramente envolve a divisdo do
municipio em “regides de orcamento” eacriagdo deférunsnosquais
delegados el eitos em assembl éias regionai s abertas decidem como os
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investimentosde capital devem ser distribuidos dentro de cadaregiao.
Algumascidadesinstituiram também “férunstematicos’, que decidem
gastos para a cidade inteira em &reas como educacdo, infraestrutura
detransporte, etc. Em a gumas cidades, apenas parte dosinvestimentos
de capital estéo disponiveis para a decisdo participativa. Em outras,
se decide sobre aalocacdo de todo o or¢camento. Noslocaisem que a
politica funciona melhor, as decisdes aprovadas pelos foruns
participativos sdo plenamente incorporadas a proposta orcamentéaria
do Executivo, raramente emendadas pelo Legislativo, e entéo
implementadas pelo Executivo.

Em Porto Alegre, o OP encontra-se em seu décimo quinto ano
consecutivo. Féruns participativos foram criados em todos os niveis
mencionados acima. Existem dezesseis férunsregionais e seisféruns
teméticos. O Conselho Municipal de Orcamento inclui tanto
representantes dosforuns regionai s quanto dosférunstematicos etem
aresponsabilidade de analisar todo o orcamento. O Conselho aprova
as categorias orcamentérias gerais;, examina, de forma seletiva,
aspectos especificos do orcamento; examina e aprova a dotacéo de
recursos paradespesas de capital entre 0s érgdos municipais; examina
eaprovaprojetosdeinfra-estruturade maior porte; e define oscritérios
gue regem a divisdo de investimentos entre as diversas regides do
muni cipio. Alocam-se dotacGes especificas paracadaregido, por tipo
deinvestimento (infra-estrutura sanitéria, pavimentacao, sallde, etc.).
As prioridades estabelecidas por forum regiona sdo integralmente
respeitadas até o limite da dotacao.

Desde que a politicase iniciou, entre dez e quinze mil pessoas
participam nas assembl éi as de orcamento acadaano. Estudos mostram
gue os pobres dominam os féruns de orcamento e que avastamaioria
dos participantes acredita que o governo, defato, respeita as decisbes
tomadas (Abers, 2000; Fedozzi, Pozzobon & Abers, 1995). Pesguisa
realizadaem duas das regi6es mostrou que, embora o governo tenha,
algumas vezes, deixado de implementar certos projetos no ano fiscal,
quase todos os projetos aprovados pel os foruns foram eventualmente
implementados ou renegociados (Abers, 2000).

Sociedade e Estado, Brasilia, v. 18, n. 1/2, p. 257-290, jan./dez. 2003



274 Rebecca Abers

O OP de Porto Alegre representa uma significativa
transferénciade poder dossetorestradicionaisedaselitesempresariais
para os pobres, que dominam as assembléias. Estudos recentes tém
mostrado uma mudanca significativa no padrdo de alocagdo dos
recursospublicos. asregifes mais pobresforam beneficiadas deforma
nitida e substancial (Marquetti 2001). A criacdo de mecanismos de
tomada de decisdo transparentes também levou a um declinio na
corrupcao e na ineficiéncia administrativa. Pesquisas de opinido
mostram que a popul agdo vé o governo ndo apenas como democrético
e aberto a participacdo mas, também, como eficiente, moderno e
dindmico (Abers, 2000).°

1) Interesses
Estratégia politica

Minhaandlise sobre asrazbes da consolidacdo do OP em Porto
Alegre, desenvolvidaem detalhes em outros trabal hos (especia mente
Abers, 2000, 2001), relaciona diretamente a decisdo de devolver
poder aos pobres a uma estratégia politica bem-sucedida. Embora
ndo exatamente o resultado de uma estratégia intenciona ao longo
daprimeiraadministracdo petista (1989-1992), o OPtornou-se apeca
central do PT paraareelei¢do. Aoinvésdetentar competir nasarenas
tradicionais, onde politicas clientelistas servem para angariar apoio
politico, a administracdo de Porto Alegre construiu, com sucesso,
uma coalizdo politica alternativa em torno do Orcamento
Participativo.

Pelo menostrés grupos sociais em Porto Alegre apoiaram essa
politica participativa especifica. Ao privilegiar inicialmente
investimentos em infra-estrutura comunitéria, o OP respondeu a
demandas de liderancas de bairro que, tradicionalmente, dependiam
demecanismosdetrocadefavoresclientelisticos. Umavez que grande
parte dessas liderangas era ligada ao principa partido de oposi¢éo
(PDT), aadministracéo ganhou poder de barganha paranegociar com
aCamaraMunicipa eaprovar projetosdele cruciaisparao aumento
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dearrecadacéofiscal . 1ss0, por suavez, tornou possivel aadministracdo
responder as demandas dos participantes. Setor chave da elite
econdmica local, as empreiteiras apoiaram de forma velada a
administracéo (pressionando também aCamaraMunicipal aaumentar
o Imposto Predia e Territorial Urbano) porgue se beneficiaram do
aumento sem precedentes nos investimento em infra-estrutura.
Finalmente, e talvez mais importante: a politica ganhou o apoio da
classe média, que desgjava um governo associado a justica social,
transparente e decidido acombater acorrupcao. E importante ressal tar
gue o OP teve inicio justamente quando grandes escéndalos de
corrupcao no governo federal levaram a manifestacdes de rua por
todo o pais. O otimismo quanto a possibilidade de se eliminar a
corrupcao naguel emomento histérico certamente beneficiou o governo
de Porto Alegre. A atencéo nacional e internacional que a politicade
OP atraiu ao longo do segundo governo do PT aumentou aindamais
a popularidade da politica na classe média.

O OP também contribuiu de forma indireta para que o PT
ganhasse apoio politico, a medida que, ao gerar forte efeito de
coordenacdo das agles de governo, contribuiu para que se gerasse
umaimagem de competéncia administrativa’® A partir do momento
em que as decisdes orcamentérias tiveram que passar pelo Conselho
Municipal de Orcamento, aadministracdo teve que gerar mecanismos
para organizar as informagdes e controlar os gastos de 6rgdos
muni cipai s que anteriormente tinham grande autonomia. O resultado
foi que o processo participativo contribuiu para aumentar a
governabilidade e a efetividade da administracgo.™

Uma das razdes para essa melhora no nivel de eficiéncia
adminigtrativafoi ofato dequeapoliticaeravidvel naprética, estando
concentrada, inicialmente, em peguenas obras que ndo requeriam
financiamento externo ou capacidade técnica extraordinéria. SO
depoisque apoliticade OP ganhou inércia, fundadaem obrassimples
e de pegquena escal a, é que grandes obras de infra-estrutura e outros
componentes do orcamento passaram a ser decididos com base em
amplo debate participativo.
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Interesses na sociedade

Uma das caracteristicas notaveis do OP é sua capacidade de
motivar aparticipacdo das parcel as mais pobres da sociedade. Estudos
mostraram que a renda média dos participantes é significativamente
menor do gque da populacdo em geral (Fedozzi, Pozzobon & Abers,
1995; Cidade, 1999). Além disso, poucos anos depois que a politica
seiniciou, amaioriados bairros que participavam eram aqueles que,
antes de 1989, tinham pouca ou nenhuma experiénciade mobilizacéo
civica. A mobilizagdo dos pobres e dos até entdo fracamente
organizados ocorreu por uma série de razdes. Primeiro, como a
participacdo inicial visava a obtencéo de infra-estrutura comunitaria
basica, o processo comegou respondendo diretamente as demandas
de associagtes das regides. As demandas por obras de infra-estrutura
jAhamuito motivavam manifestagdes e protestos em diversasregides
dacidade, gerando fortes associ agfes de base popular em suadefesa.
As questdes discutidas e decididas pelo OP eram, portanto,
importantes e de facil compreensdo para os habitantes das regifes
pobres.

Se, por um lado, apoliticaatraiu os pobres, por outro foi capaz
de se contrapor atendénciade que osféruns fossem dominados pelos
grupos mais capazes de se organizar. No inicio, a maioria dos
participantes nos foruns de orgamento eram associagdes das regides
pobres que mel hor haviam se organi zado nadécadaanterior achegada
do PT ao poder. Mas quando as noticias de que a prefeitura estava
investindo em projetos priorizados pelas assembléias de bairro,
indmeros grupos de diversos bairros se formaram e aderiram ao
processo. Uma vez mais, o foco tematico do OP incentivou essa
participagcdo. A maioria dos investimentos realizados — tais como
pavimentacdo de ruas e construcdo de novas escolas — era altamente
visivel. Muitos dos participantes que entrevistei declararam ter se
juntado as assembléias de orcamento so depois de, vendo tais obras
executadas em &reas adjacentes, terem procurado as autoridades ou
associ agdes comunitarias para saberem como conseguir taisbeneficios
em seusbairros. Quando ouviam que 0sgrupos que haviam participado
das assembléias de orcamento tinham a chance de receber tais
investimentos, eles comecavam a organizar seus proprios bairros.
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Muitos moradores de bairros pobres, cuja desconfiancaem relagdo a
promessas de politicos |hes tornara céticos quanto a desperdicar seu
precioso tempo com participacdo, por causa desse “efeito
demonstracao”, passaram a crer gue a politica merecia credibilidade
€ que a acdo civica poderiavaler a pena.

Dando escala a participacdo

Depois de alguns anos trabalhando somente com obras
comunitarias, a politica de orcamento passou a incluir uma série de
“Foruns Teméticos” em éreas como educacdo, salide e transporte.
Além disso, ao longo dos anaos, a cidade criou outros conselhos para
lidar com questBes mais gerais, ao invés de apenas questes de
orcamento, tais como politica de habitacéo e plangjamento urbano.
Essa expansdo enfrentou novas dificuldades. Por um lado, foi mais
dificil mobilizar o governo para apoi&-los, uma vez que os 6rgaos
publicos resistiam a um aumento do control e participativo sobre suas
acles. Por outro lado, anatureza mai s amplae menosimediata dessas
guestbes fazia com que parecessem menos relevantes para os
moradores dos bairros.

Mesmo assim, minha pesquisa mostrou que a experiénciacom
o primeiro estégio do OP gjudou agarantir que processos participativos
fossem bem-sucedidos mesmo quando as questfes ganhavam escala.
I ss0 ocorriaporque aexperiénciaem escalamenor gjudavaaemprestar
credibilidade a tese de que processos de tomada de decisdo
participativos funcionam tanto para os atores do Estado quanto para
os participantes. A medida que a participacdo se mostrava bem-
sucedidaem menor escal g, ficavamaisfécil parao governo pressionar
0s Orgaos municipais a expandir os processos de tomada de decisdo
participativos. Atores de Estado técnicos também ganharam
experiéncia com métodos participativos e passaram arespeitar atese
de que o plangjamento participativo pode ser eficiente. Da mesma
forma, moradores de bairros pobres aprenderam como o governo
funciona e passaram a entender melhor as causas de muitos dos
problemas que enfrentavam. Embora muitos tenham deixado de
participar assim gue ganharam as obras que Ihes motivaram a
participar, alguns acabaram por expandir seu potencia de ativismo
em outras &ress.
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2) O papel (ou ndo) dasidéias

Quais foram as idéias que possibilitaram a “invencéo” do
Orcamento Participativo? O PT assumiu o poder em Porto Alegre
com um programadue refl etiaasidéas dominantes no partido naquela
época. Constituido por individuos oriundos de diversos movimentos
sociais, o partido estava longe de ser uma organizacdo dogmética ou
homogénea quando assumiu o governo de Porto Alegre. Dois temas
dominaram os debates sobre 0 que deveria ser feito. O primeiro se
referia as obrigactes dos governos do PT, que deveriam promover a
participacdo popular em todos os niveis de poder. O segundo eraque
governos do PT deveriam “inverter as prioridades’ em diregdo aos
mais pobres.

Em 1989, com pouca experiéncia nagestdo local, essasidéias
eram ainda vagas. O Brasil encontrava-se na contraméao da histéria,
com o crescimento de um partido deideol ogiasocialistano momento
em gue os modelos socialistas internacionais existentes perdiam
legitimidade rapidamente. N&o havia ainda modelos claros do que
depois veio a ser chamado do “Modo Petista de Governar” (Bittar,
1992). Assim, as propostas de participacdo e inversdo de prioridades
foram operacionalizadas de forma diversa em diferentes lugares.
Podemos dizer queidéias participativas eram suficientemente aceitas
tanto entre o partido no governo quanto entre importantes setores na
sociedade civil para promover a criacdo de algum tipo de politica
participativa. Havia ainda a necessidade politica de o PT se mostrar
“competente emboradiferente’ nagestdo local, favorecendo um certo
espirito de experimentacdo. Mas ndo existiam model os definidos que
pudessem servir nem de “projeto institucional”, nem de “cadeado
cognitivo”. Essaflexibilidade cognitivafacilitou aconstrucéo deuma
politica centrada na sinergia entre sociedade e Estado.

Depois desse momento de flexibilidade cognitiva, o proprio
orcamento participativo, como formulado em Porto Alegre, tornou-
se um model o amplamente imitado por vérias razdes. Por um lado, o
governo daquela cidade conseguiu se reeleger mltiplas vezes. O OP
foi associado, assim, a sucesso eleitoral. Dessa forma, a politica de
orcamento foi elogiada e estudadaem diversas partes do mundo, desde
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entreintel ectuai s de esquerda até em organismosinternacionais, como
0 Banco Mundia e as NagBes Unidas. Quatro anos depois da sua
implantacdo em Porto Alegre, o OP era politica obrigatoriaem todos
0s municipios onde o PT se elegeu. Até o final da década, 140
muni cipi os estavam desenvolvendo politicas parecidas ao OP. Desses,
conforme estudo de Ribeiro & Grazia (2003, p. 15), somente ametade
eram governados pelo PT.%2

Ha vérios sinais de que grande parte dessas experiéncias ndo
produziu féruns participativos caracterizados por disporem de
autoridade. Das 103 experiéncias estudadas por Ribeiro & Grazia
(2003, p. 86), em somente 12 casos ocorre a deliberacéo sobre mais
de 15% do orcamento!™®* Embora isso ndo seja o Unico indicador de
autoridade, é suficiente para levantar a desconfianca de que, como
no caso dos comités de bacia, grande parte dos orcamentos
participativos séo espagos apenas formais. A analise por Wampler do
caso de Recife sugere que, de fato, a baixa alocacdo orcamentaria é
associada com a falta de autoridade:

De 1995 a 2000, apenas 10% dos gastos com investimento foram
decididosnointerior do OP. Como conseqliéncia, os participantes do
OP buscavam também outros canais através dos quais el es poderiam
conseguir influenciar o governo aimplementar suasdemandas. O nivel
baixo de alocacdo orcamentéria enfraqueceu o OP como uma
aternativaimportante de tomadade decisdo. (Wampler, 2002, p. 69)

O argumento desenvolvido explica a falta de autoridade
descritapor Wampler em Recife pelafaltade sinergiaentre sociedade
e Estado. Ao setornar apenas um modelo aser seguido, o OP passaa
Nnao representar maisuma' descoberta’, em que atores das duas esferas
se motivam para criar e apoiar um novo tipo de espaco decisorio
participativo. Por um lado, ao simplesmente imitar a experiéncia de
Porto Alegre, o desenho da politica pode se tornar incompativel com
0 imperativo de atrair participantes. 1sso € mencionado por Silva
(2002, p. 176), ao notar que na cidade de Viamao, regido
metropolitana de Porto Alegre, as taxas de participacdo eram muito
mais baixas do que em outro lugares. Parte da explicacdo é gque os
formuladores da politicanéo adaptaram o model o de divisdo dacidade
em regi 6es orcamentérias as condi ¢ces especificas do municipio, onde
80% da populacdo ocupa apenas 20% do territério.
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Por outro lado, existem muitas evidéncias de que a aplicacéo
do modelo de OP néo resultaem féruns caracteri zados por autoridade
guando o governo ndo tem comprometimento politico real emtransferir
poder decisorio para o OP (Mendes, 1999; Wampler, 2002, p. 77).
Nem sempre aimplementacdo do OP sem comprometi mento politico
reflete o que Souza chama de “oportunismo” (2002, p. 134-36). O
caso de Viamao é de novo interessante porque, embora setores do
governo petista fossem a favor do OP, divisdes internas e “a
identificagdo do OP como iniciativa de um grupo/setor do governo e
nao do seu conjunto” dificultaram a mobilizacdo de apoio
governamental em torno da politica (Silva, 2002, p. 178). Ou sga,
guando o modelo é reproduzido sem a adaptacdo adequada aos
interesseslocais, tende ando gerar autoridade. Pelo contrario, quando
visto como imposicdo “de fora’, pode sofrer boicotes que
comprometem as chances de sucesso da politica.

Conclusdes

Em muitos sentidos, as experiéncias descritas acima ndo
poderiam ser maisdiferentes. O or¢amento participativo éumapolitica
local, que opera primordialmente com bairros, enquanto os comités
de bacia procuram lidar com 0 que sdo essencialmente questbes
regionais. Enguanto o OP comegou trabalhando com apenas um tipo
de organizacdo da sociedade civil — as associacdes de moradores —
0s comités de bacia tentam envolver um largo espectro de grupos:
ONGs, associacdes profissionais, académicos, e, 0 que é mais
contrastante, indstrias, agricultores e empresas publicas. E provavel
gue aconstrucdo de sinergia Estado-sociedade sejasempre maisdificil
nesses casos, pois as complexidades e multiplicidades de interesses
dificultariam o encontro de pontos em comum. Mas, ondetal sinergia
ocorreu, podemos identificar uma série de semelhancas entre os dois
tipos de politica.

As estratégias politicas de atores estatais

Em certas circunstancias, os atores estatais acreditam que a
criacdo de espagos participativos resultard em maior apoio politico
para o partido ou grupo que investe em sua promogdo. Os casos
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apresentados sugerem gue essa busca por apoio ocorre tanto quando
osatores do Estado procuram contestar asrel acoes de poder existentes,
guanto quando meramente procuram garantir sua sobrevivéncia
politica. Em Porto Alegre, a politica participativa teve um papel
crucial na montagem de uma coalizao politica aternativa, que pode,
entdo, questionar o poder politico tradicional da cidade. De forma
parecida, atores politicos do Estado, tanto estaduais quanto
municipais, freqlientemente apoiaram os comités de baciaparaterem
acesso a recursos de instituices multilaterais ou de agéncias
governamentais de nivel mais alto.

Problemas concretos

A comparacao de experiéncias participativas também sugere
gue a mobilizacdo convergente de atores do Estado e da sociedade
civil esta relacionada a capacidade de resolver problemas concretos.
Em Porto Alegre, atores do Estado aderiram ao OP néo apenas porque
aparticipacdo eraumainiciativa politicamente popular, mas também
porque o foco inicial da politica em pequenas obras comunitarias
proporcionava objetivos redlistas, possiveis de serem alcancados
dentro das modestas possibilidades do governo municipal. Resolver
esses problemas eradeinteresse tanto do governo quanto da sociedade,
na medida em que, aém de gjudar o governo aformar umaimagem
de bom administrador, mobilizou moradores que priorizavam afalta
deinfra-estruturabasicacomo o problemamais grave paraasuavida
cotidiana.

A identificacdo de problemas concretos com o potencia de
mobilizar atores do Estado e da sociedade tem sido bem mais dificil
na area de gestdo de &guas, mas, onde isso ocorreu, 0s comités foram
mai s capazes de adquirir autoridade. A mobilizacdo ocorreu ndo em
funcéo daexisténciaou dimensdo dos problemas, que, em geral, eram
antigos, mas pela stbita perspectiva de solucéo, que levou as pessoas
aformarem aliancas na busca de objetivos especificos. o controle de
enchentes, um método de alocagéo de agua, etc.

Dando escala as motivactes

Seémaisféacil gerar motivagdo quando osforuns participativos
s30 vistos como mecani smos para a solucéo de problemas concretos,
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gual sera a probabilidade de que as pessoas apdiem processos
participativos em torno de questdes menos concretas, ou quando 0s
retornos aos participantes sdo menos imediatos? Problemas estéo
ligados a interesses. Algumas pessoas estdo mais propensas a se
mobilizarem pela solugdo de um problema especifico do que outras.
Na formulacdo de politicas participativas, portanto, a escolha dos
problemas a serem enfrentados € crucial na determinacdo de quais
grupos serdo motivados a participar. Em Porto Alegre, a énfase em
peguenas obras mobilizou moradores pobres mas pouco efeito teve
sobre a classe média. Os comités de bacia tém mais dificuldade em
mobilizar os pobres, exceto no caso do Ceard, onde pequenos
produtores deram tanta prioridade ao problema de escassez quanto
outros grupos. Nas regides onde questdes ambientais sdo 0 problema
central de umabacia, parecedificil atrair usuarios e aindamaisdificil
mobilizar os pobres, que raramente véem tais problemas como sua
prioridade central. Nesses casos, os partici pantes do lado da sociedade
tendem aser atores cujavidando dependeimediatamente daresolucdo
de problemas relacionados a agua, mas que vém o tema, de forma
clara, como prioridade politicaem fungdo de convicgdesideol bgicas:
ambientalistas, pesquisadores e profissionaisempenhadosnamelhoria
das condi¢fes ambientaise napromocao daidéa dereformanagestdo
de recursos hidricos.

Ambos os estudos de caso sugerem que umaformade mobilizar
participacdo em torno de questdes menosimediatas é a construcao de
expectativas a partir de sucessos obtidos em questes concretas. No
OP, a€ficéaciadas decisbes parti cipativas em torno de pequenas obras
aumentou a credibilidade de tal processo de tomada de decisdes,
tanto aos ol hos dos partici pantes quanto navisao dos atores de Estado,
politicos e técnicos. Os participantes também mudaram a percepcao
dos problemas que enfrentavam, reconhecendo sua ligagéo com
guestbes maiores e de maislongo prazo, ganhando portanto motivagdo
para continuar participando (Abers, 1998, 2000). Nos casos dos
comités de bacia, processo semelhante parece ocorrer: amobilizagcéo
obtidapararesolver problemas especificos daao comité credibilidade
paraenfrentar questdes menosimediatas. M esmo nos casos dos comités
gue se mobilizaram parater acesso a recursos financeiros, como em
S80 Paulo, os participantes ganharam experiéncia em processos de
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decisdo participativa e, maistarde, puderam enfrentar questdes mais
complexas e abstratas.

Duas ordens de motivos parecem explicar porgque as pessoas
expandem o seu horizonte de interesses apds a mobilizacdo bem-
sucedida em torno de questbes concretas. Em primeiro lugar, a
experiéncianaresolucdo de problemas gjuda as pessoas aperceberem
guais sdo, de fato, 0s seus problemas, rel acionando-os a causas mais
complexase menosimediatas. Em segundo lugar, 0 sucesso nasolugéo
de questdes imediatas aumenta a sensacao de “eficécia politica’, ou
sqja, |hes da a confianca de que processos participativos podem ser
recompensadores. A experiéncia de participacdo bem-sucedida
empresta credibilidade ap proprio processo participativo tanto aos
olhos dos atores de Estado quanto dos atores da sociedade.**

Idéias e a importancia da criatividade

A maioria dos estudos que aplicam teorias de acdo coletiva
focalizam o individuo e seus interesses egoistas. Aqui, ho entanto,
sugiro que idéias, especia mente idéiastécnicas, podem ter umaforte
influéncia na percepcéo de tais interesses. Nos dois campos
examinados aqui, podemos verificar a influéncia de idéias na
reproducdo de experiéncias participativas em ampla escala. No caso
dos comités, a aceitacdo, bastante difundida no meio técnico, de um
modelo de gestdo participativa, fortalecida por exigéncias politicas
de organismos de financiamento, tem gjudado a legitimar a criagéo
de espacos participativos. No caso dos orcamentos participativos, o
modelo de Porto Alegre tem se difundido ndo somente por aceitacéo
entre técnicos mastambém pel o desgjo de reproduzir 0 sucesso politico
do governo daguela cidade.®™

A popularidade de idéias participativas torna mais provavel a
inclusdo de mecanismos participativos nas politicas publicas de
orcamento municipa ou de gesto de bacia. Mas nem sempre essas
idéias sdo relevantes ao contexto especifico em que os atores agem.
Em ambos os casos di scutidos aqui, € possivel verificar que modelos,
a0 mesmo tempo em que abrem o campo da formulagéo de politicas
publicas paraaternativas participativas, podem dificultar aconstrucéo
de politicas especificas que refletem interesses compartilhados. Essa
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dificuldade parece ocorrer quando, em vez de adaptar modelos a
circunstancias especificas, os atores optam por implementé-los
cegamente, mesmo que 0s problemas previstos no modelo original
ndo parecam relevantes ou que as formulas de resol ucédo ndo parecam
efetivas. Em alguns casos, é preciso adaptar model osacircunstancias
especificas. Em outros, os modelos existentes sdo totalmente
inadequados paraas circunstancias. Portanto, umaguestéo importante
para pesquisas futuras € investigar os condicionantes da criatividade:
por que e como alguns grupos de atores, em alguns casos, selibertam
dos model os existentes, flexibilizando-os ou até abandonando-os na
busca de sinergia?*®

Notas

1 VeaCook & Kothari (2001) paraumacriticaadisseminagdo massivada
idéia de participacéo.

2 Em nome da simplicidade, este artigo focaliza o papel das idéias nas
decisdes dos atores estatais que formulam politicas participativas. Deve-
se notar, no entanto, que ainfluéncia de idéias ndo se limita apenas aos
atores estatais ou aos formuladores das politicas: os cidaddos chamados
a participar também podem ser influenciados por idéias tanto positiva
guanto negativamente. Por exemplo, pode-se imaginar umasituagdo em
gue atores da sociedade sdo influenciados pela idéia, até recentemente
predominante entre movimentos sociais de esquerda, de que o Estado
nunca compartilharia poder decisorio naprética. Tal concepgéo poderia
levar ao ndo reconhecimento de umaoportunidade derealmenteinfluenciar
decisBes governamentais.

3 O Projeto Marca d’Agua é um estudo colaborativo que retine
pesquisadores brasileiros e estrangeiros, além de profissionaisenvolvidos
nacriagdo de comités. Em 2001, o projeto realizou 23 estudos preliminares
sobre bacias hidrogréficas, das quais 18 tinham comités. Relatorios
apresentando os resultados estdo disponiveis no sitio do Projeto, (http:/
www.marcadagua.org.br) eforam resumidos por Formiga& Lopes (2003).
Doisdos casos sfo fruto de minhaprépriapesquisa, envolvendo entrevistas
com cercade 15 informantes-chave em cadabacia, andlise de documentos
eatasde reunides. Além dessas pesquisas em bacias hidrogréficas, tenho
realizado entrevistas com atores envolvidos nareformado sistemafederal
de gestdo de recursos hidricos e no Estado de Minas Gerais. Essas
entrevistastambém informaram asreflexdes aqui apresentadas.
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4 Além do Paraibado Sul, o tnico exemplo de cobranga ocorre no Ceara,
mas sem a ef etiva participacdo dos comités no processo.

5 Margaret Keck, comunicagao pessoal.

6 Essatendéncia esta sendo revelada na andlise da base de dados que o
Projeto Marcad’ Agua estasistematizando, apartir da codificacio de atas
de comité. Na maioria dos comités incorporados até agora, 0s assuntos
discutidos sdo relacionados a organizacdo interna. Veja Rocha (2003) e
Nogueira (2003).

7 A excegdo € a bacia do Paraiba do Sul, considerada como caso piloto
paracobrancapelaAgénciaNacional deAguas. Apdsinvestimentointenso
em cadastramento e outras preparagdes, os primeiros bol etos de cobranga
foram emitidos em marco de 2003.

8 Agradego estapercepcdo aMariaCarmen Lemos.

9 Deve-senotar que alguns estudos mais recentes sugerem que, depois de
15 anos de implementag&o, o OP de Porto Alegre vem mostrando sinais
de* esgotamento” como espago de democrati zagdo das decisdes publicas.
Veja principalmente Navarro (2002), que argumenta que a partir dos
meados da década de 90, o OP comegou arefletir um“ novo clientelismo”,
com o aumento do controle partidario (pelo PT) das decisdes.

10 Pesquisas de opinido realizadas durante as primeiras duas administracdes
mostraram que essa popularidade era, em primeiro lugar, resultado de
umaimagem de competéncia. Em segundo lugar, vinham as percepcoes
dejusticasocia e de combate a corrupgao.

11 Estaconclusdo contradiz avisao comum de que processos participativos,
por serem demorados e dirigidos por opinides sem basetécnica, tendema
dificultar aadministracdo efetiva. VejaAbers (2000, p. 88-89).

12 Veja Avritzer e Navarro (2002), para um conjunto de estudos de
experiéncias de OP.

13 As autoras notam a grande dificuldade em obter respostas para esta
pergunta. N&o foi possivel informar aporcentagem deliberadaem 38 dos
103 casos. No entanto, a diferenca entre os casos com maior poder
deliberativo e os com menor é claro: em 10 casos ndo se delibera sobre
recursos, e em 43 casos delibera-se sobre entre 0 a 15% do orgamento.

14 VejaPateman (1992) paraumadiscussao tedricado poder “educativo” da
participagéo e daidéade que experiéncias em torno de assuntos pequenos
podem servir como gatilho para participacéo em torno de assuntos mais
amplos.
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15 Deve-se notar que a disseminacdo de modelos ndo resulta apenas da
influénciadeidéias. Di Maggio e Powell (1991) argumentam que hatrés
forcas que promovem adisseminagdo de model os organizacionai s: coer¢éo,
processos miméticos e pressdes normativas. Essa Ultima trata da
disseminag&o, especialmente entre profissionais, deidéias. Mas podemos
também identificar as outras duas forgas nos exempl os tratados aqui: a
coercdo érefletidanas politicas federais e de bancos internacionais, que
exigem a inclusdo de mecanismos participativos para que se obtenha
financiamento. O mimetismo aparece quando outras prefeituras procuram
reproduzir o sucesso politico de Porto Alegre.

16 Abers e Keck (2003) propdem um marco analitico para estudar estes
processos no contexto de comités de bacia.

Abstract: Thisarticle analyzes participatory policies created by the

State from the perspective of “authority”, the capacity of these new
decision-making forumsto solve problems, enforce decisionsand have
an impact on the external world. Based on examples from two types
of participatory policy — river basin committees and participatory
budgets—it arguesthat the construction of authority ismorelikely to
occur when both State and society actors perceive the new decision-
making process as beneficial to their interests. On the one hand, the
article shows how, in successful cases, actors design participatory
policy around shared interests. On the other hand, it examines how
cognitive factors can both facilitate and make more difficult the
identification of such interests. The article arguesthat technical ideas,
such as participatory models, can help actorsto perceivethe creation
of participatory forumsasin their interest. However, when modelsare
followed blindly, they can become*“ cognitivelocks’, making it more
difficult for actorsto adapt the ideas to local conditions.

Key-words: participatory policy, river basin committees, participatory
budgeting, collective action, ideas.

Resumé: Cet article analise les politiques participatives, créées par
I’ Etat, dans|aperspective de «l’ autorité », ¢’ est-a-direlacapacité des
nouveaux foruns de prise des décisions de trouver des solutions pour
lesproblémes, defairevaloir lesdécisionspriseset d’ avoir del’impact
dans le monde extérieur. A partir de I’exemple de deux types des
politiques participatives — les comités de bassin hydrographique et
les“budgets participatifs’ (orgamentos participativos) —, il est montré
guelaconstruction del’ autorité est plus probable dansles cas ou tant
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les acteurs de I’ Etat que les acteurs de la société pergoivent que le
nouveau processus de prise de décision peut béneficier leursintéréts.
L’ article montre, d’ une part, comment les acteursimpliqués dansles
expériences réussi esformulent | es politiques participatives autor des
intéréts partagés. D’ autre part, il est éxaminé les facteurs cognitifs
quefacilitent ou, au contraire, rendrent plus difficile I identification
de telsintéréts. Il est encore montré que les idées techniques, telles
quelesmodeél es de participation, peuvent aider les acteursapercevoir
la création des espaces participatifs comme de leurs propresintéréts;
toutefois, lorsque ces modeles sont suivis aveuglement, ils peuvent
devenir des “cadenas cognitifs’, en rendrant difficile la capacité
d’ adaptation des idées aux conditions locales.

Mots-clés: politiques participatives, comités de bassin hydrographique,
budget participatif, action collective, idées.
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