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Introducao:

A partir do final da década de 1990 e inicio de 2000, com a criagio de novas
estruturas de tomada de decisdo responsiveis pelo manejo dos recursos hidricos no
Brasil, varios pesquisadores concentraram seus esfor¢os no entendimento das dinAmicas
de participagio nos organismos de bacia (Jacobi, 2004; Abers, 2007). Entretanto, pouca
atencdo foi dada aos processos que ocorrem fora dos arranjos institucionais e que
desafiam o entendimento dos conceitos de participagio e ndo-participagdo nesses
espacos de negociagfo. A partir dessa perspectiva, novas perguntas comegam a Surgir.
Quais seriam os motivos que levam organizagdes da sociedade civil a no participar de
comités de bacia? Como os modelos para o uso dos recursos hidricos defendidos por
essas organizagdes influenciam tal decisio? Em que momento a néio participagio se
torna uma estratégia das organizacdes da sociedade civil para impactar o manejo dos
recursos hidricos?

Com o objetivo de responder a essas perguntas, este artigo discute como
organizacoes da sociedade civil localizadas no baixo rio Sdo Francisco decidem participar
ou nao das novas institui¢cdes participativas presentes em sua regido. Mais
especificamente, pretende explicar como a nfo participagdo das organizacdes da
sociedade civil no Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco (CBHSF) nio
representa apenas a incapacidade do sistema em fomentar a tomada de decisdo de
forma participativa, mas também expde como a governanga da dgua ocorre em outros
espagos de negociacio além dos organismos de bacia.

Essa discussdo ird se concentrar na desconstrugdo de dicotomias como
participagdo e nfo participagio ou inclusio e exclusdo que ocorrem nas instituigdes
participativas, contribuindo para um entendimento plural das relagdes de poder
presentes durante os processos de tomada de decisfo no contexto dos recursos hidricos
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no Brasil. Com intuito de questionar o entendimento de que a ndo participacio é
apenas a consequéncia da exclusio de certos grupos ou atores do processo de tomada
de decisdo, a questido é analisada sobre a perspectiva da Ecologia Politica (EP), com o
foco nas estratégias desenvolvidas por grupos sociais em assegurar o acesso universal a
dgua. Dessa maneira, este artigo comeca discutindo como a Ecologia Politica vém
analisando a questio de acesso 4 4gua e as dinAmicas institucionais envolvidas nesse
processo, com enfoque nas experiéncias participativas. A seguir é descrito o estudo de
caso do Comité da Bacia Hidrogrifica do Rio Sdo Francisco - CBHSF com foco na
dindmica entre os diferentes modelos de desenvolvimento discutidos na regido e seu
impacto sobre o acesso e manejo dos recursos hidricos. Na quarta e quinta secdes
deste artigo, sdo descritas as organizagdes da sociedade civil presentes na regifo, sua
relagio com a Articulagdo do Semidrido (ASA) e suas experiéncias como participantes
de organismos de bacia e em parcerias unilaterais com o governo, como é o caso do
programa Um Milhdo de Cisternas (PUMC). Ap6s essa anilise, é discutida como a
participagdo e a nao participacio das organizacdes da sociedade civil em organismos
de bacias fazem parte das estratégias que tém por objetivo influenciar as agdes do
governo. Por fim, este artigo conclui que a nfio participacio nio significa apenas a
exclusio dessas organizagdes ou a sua resisténcia em participar do sistema, mas também
uma escolha pragmética em investir em parcerias unilaterais com o governo em vez de
participar dos comités de bacias.

Para entender as razoes que levam organizagdes da sociedade civil do baixo Séo
Francisco a nfo participar do comité de bacia foi utilizada etnografia institucional
multilocal. Os dados foram coletados por meio de andlise de arquivos, entrevistas e
observagio participativa. O foco desse estudo foi analisar os arranjos institucionais
que se formavam por meio do acompanhamento dos participantes das organizagdes
envolvidas no estudo. Para tanto, foram entrevistados membros de 35 organizacoes da
sociedade civil, membros e ndo membros do comité de bacia e agentes do Estado
localizados no baixo Sdo Francisco, no Estado de Alagoas. Além disso, foi realizada a
anilise de arquivos de documentos da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), da
CODEVASE do GEF Sao Francisco e arquivos de organizagdes da sociedade civil que
revelaram o contexto do manejo dos recursos hidricos e sua relagio com os modelos de
desenvolvimento propostos para a regido. Por dltimo, foram coletados dados por meio
da participac¢do da pesquisadora em reunides, plendrias e assembléias CBHSF e de
organizagbes nio governamentais da regido durante o perfodo de oito meses.

Ecologia Politica e 0 acesso aos recursos naturais

Ao analisar as relagdes entre a natureza e a sociedade, a Ecologia Politica (EP)
foca o seu entendimento nas formas de acesso e controle dos recursos naturais e seu
impacto direto sobre a satide ambiental, sustentabilidade dos sistemas de produgio e
praticas culturais de um grupo social (Watts, 2000). De acordo com esse argumento,
se assume que circunstncias politicas forgam as pessoas a realizarem atividades que
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levam a degradacdo ambiental na auséncia de outras alternativas econdmicas. Dessa
forma, a andlise a partir da EP combina o conhecimento das ciéncias sociais e ambientais
aos principios da economia politica para entender como as relagdes entre a sociedade
e natureza acontecem (Peet and Watts, 1996; Stott and Sullivan, 2000).

Nessa perspectiva, a transformacio dos recursos naturais e dos processos
ecolégicos é entendida como consequéncia dos processos politicos e econdmicos
ocorrentes em diferentes escalas geograficas onde os custos e beneficios associados as
mudangas ambientais sdo, na maioria das vezes, distribuidos desigualmente entre os
atores envolvidos. Tais alteragdes reforcam ou até reduzem situagdes de desigualdade
social e econdmica e levam a implicagdes politicas no momento que alteraram o poder
de alguns atores com relagdo aos outros (Peet and Watts 1996; Bryant and Bailey
1997; DeWalt 1998).

Ao analisarmos as tensdes das dindmicas entre os recursos naturais e a sociedade,
a questio de acesso se torna chave no seu entendimento. Para a EB, a questio de acesso
nio é apenas consequéncia direta do actimulo de capital que proporciona a compra de
bens materiais, mas sim o resultado de todos os outros mecanismos que levam individuos
ou organiza¢des a ter acesso como, por exemplo, 0 engajamento com outros atores, suas
afiliagoes, sua participagdo em institui¢des, relagdes politicas que ao final refletem a
légica do Estado, do mercado e da sociedade civil presente naquele momento (Berry
1989; Bebbington 1999; Leach, Means et al., 1999; Ribot & Peluso2003). Ao considerar
os mecanismos que dio acesso aos recursos naturais, assim como as instituigdes que
influenciam esses processos, surgem novas possibilidades para que os pesquisadores
entendam como as interagdes entre novos e velhos atores, combinadas as praticas
institucionais, levam certos grupos a ter ou N0 acesso a esses recursos.

Quando se trata do recurso natural dgua, pesquisadores tém observado que o
seu acesso é fortemente influenciado por arranjos institucionais, em que estruturas
sociais de desigualdade sdo reproduzidas por meio de relacoes de género, etnia e até
mesmo de localizagio espacial presentes naquela sociedade (Ge et al., 2011; Truelove
2011; Empinotti, 2010; Sultana 2009; Coles & Wallace 2005). Tais relagdes sio
observadas nos estudos que analisaram como as transformacdes decorrentes da
privatizacdo dos servigos de abastecimento de 4gua, juntamente com a tentativa de
agregar um valor econdmico & mesma, tiveram um impacto direto sobre os fluxos de
poder, expondo tensdes entre grupos sociais e exacerbando os diferentes niveis de

N

acesso 2 agua (Swyngedouw 1997; Marvin and Laurie 1999; Marvin, Laurie et al.
2001; Swyngedouw, Kaika et al. 2002; Perreault 2005).

As alteragdes nas préticas de governanga da 4gua sdo consequéncias da
transformacéo do recurso dgua em mercadoria por meio da apropriagio de bens comuns
por entes privados (Harvey 1996; Zimmerer 2000; Prudham 2003; Braun 2008). O
entendimento da dgua como um insumo no processo produtivo trouxe a discussio
sobre o seu manejo e a sua problemética de acesso para a perspectiva econdmica.
Consequentemente, os conceitos de eficiéncia econdmica foram priorizados e as
questdes de igualdade social desconsideradas, o que levou a uma reorganizacio das
relagdes de poder, da natureza e das estruturas urbanas que, dessa maneira, perpetuaram
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as condigdes de escassez de dgua e desigualdade de acesso ja existentes (Bakker
2004; Swyngedouw 2004; Lemos 2007; Formiga Johnsoon et al, 2007; Medeiros and
Santos 2009; Abers 2010).

A tentativa de transformar a 4gua em mercadoria veio acompanhada por uma
série de mudangas nas praticas de governanga da 4gua, possibilitando aos pesquisadores
identificar novos arranjos institucionais onde néo s6 o Estado, mas também organizacdes
da sociedade civil e do setor produtivo se tornaram agentes de transformacio nos
processos de negociagao (Bakker 2004; Swyngedouw 2004). No caso do Brasil, a incluséo
desses novos atores ocorreu principalmente em decorréncia da criagio de comités de
bacias, quando a tomada de decisdo foi descentralizada e abriu-se a oportunidade da
participagio de vérios setores da sociedade neste processo. Pesquisadores observaram
que tais mudangas promoveram novos arranjos institucionais dentro do préprio Estado,
de tal modo que os 6rgaos de governo comegaram a trabalhar em colaboracio em vez
de competirem, incluindo, a0 mesmo tempo, representantes do setor privado e de
organizacbes da sociedade civil nas discussdes (Abers, 2007; Abers e Keck, 2005). Os
6rgaos de bacia se tornaram espacos de negociagio, didlogo e tomada de decisdo onde
o setor privado, as organizagdes da sociedade civil e o Estado criaram novas coalizoes
mesmo entre grupos até entdo antagdnicos (Jacobi, 2009). Entretanto, é bom notar,
apesar de os comités de bacias serem espagos de deliberagio, de acordo com a Lei no.
9.433, na pratica, o Estado ainda os considera como 6rgios consultivos e nio
deliberativos, o que leva a tensdes entre os setores da sociedade e suas expectativas
com relagio a fungio e importincia dessas organizagdes nos processos de tomada de
decisio (Medeiros e Santos, 2009; Abers 2010).

Quando se considera a questdo da participagio, pesquisadores tém afirmado que
ela ocorre por meio da presenga de grupos até o momento marginalizados da discussio,
entretanto, a sua influéncia sobre a tomada de decisdo é ainda pequena (Abers, 2010).
Estas conclusoes fortalecem o argumento de Agarwal e o seu conceito de “exclusio
participativa” (participatory exclusion), que mostra que apenas a presenga de grupos
marginalizados nessas novas institui¢des nfo garante que suas agendas sejam consideradas
na discussdo. Tal situacio reflete as regras sociais existentes que impedem certos grupos
de se expressarem em publico da mesma maneira que liderangas locais (Agarwal, 2001,
Cleaver, 2001). No contexto dos comités de bacia no Brasil, as discussdes sido fortemente
controladas por grupos mais organizados, com conhecimento técnico e discurso
sofisticado, privilegiando, dessa forma, representantes do Estado e do setor privado, e
favorecendo as decisdes de acordo com os interesses econdmicos presentes na regido
(Abers et al., 2010; Lemos 2007; Lemos et al., 2010). Assim, agendas politicas e interesses
econdmicos sdo camuflados e levados para as discussdes por meio de uma linguagem
técnica que, ao final, é privilegiada por ser considerada a mais objetiva e racional.

Contudo, a0 mesmo tempo em que se identificaram as dinAmicas que ocorrem
nas institui¢des participativas e seus desafios, alguns pesquisadores comegaram a observar
que participagdo pode nfo ser uma das principais estratégias para que todos os
posicionamentos sejam considerados e influenciem os processos de tomada de decisdo
(Cleaver, 1999). Com efeito, processos participativos reproduzem a heterogeneidade
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das estruturas sociais locais assim como as condigdes de desigualdade intrinsecas a
esses locais (Cooke and Kothari, 2001; Cleaver 2001). Pesquisas tém mostrado que a
criacio de espagos para participacio nio representa um estimulo suficiente para que
ocorra o envolvimento de tomadores de decisdo nesses processos (Warner e Moreira
2004). Verificou-se que representantes da sociedade civil consideram que os beneficios
de participar nos organismos de bacia muitas vezes nio compensam os custos materiais
desse envolvimento. As pessoas se interessam em participar quando as questdes sio
pontuais e rapidas de serem resolvidas, enquanto questdes complexas, que necessitam
mais tempo de negociagio, ndo levam a participacio (Warner, 2005).

Nesse contexto, as razdes que levam organizagdes a nfo participarem de
instituigdes desse tipo estio apenas comegando a ser entendidas. O objetivo desse
artigo é contribuir para o entendimento das razdes que levam organizagdes a nio
participar dos organismos de bacia e como estas conclusdes podem ser utilizadas no
entendimento da governanga da 4dgua no contexto brasileiro.

A bacia do rio Sao Francisco, o acesso a agua e os modelos de
desenvolvimento

A bacia do rio Sdo Francisco chama atencé@o pela sua extensio e contrastes
sociais, politicos e econdmicos. Cobrindo uma 4rea de 645 mil km? (correspondendo a
8% do territdrio brasileiro) e cruzando seis estados (Minas Gerais, Bahia, Pernambuco,
Sergipe, Alagoas e Goias), além do Distrito Federal, sua populagio é de treze milhoes
de pessoas, distribuidas em 503 municipios, dos quais 53% estdo localizados em 4reas
do semidrido com problemas de escassez de dgua (Garjulli 2002; Simpson, 1999). As
diferengas sociais e econdmicas na bacia podem ser observadas por meio das variacoes
dos valores atribuidos pelo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) na regido.
Enquanto no alto Sio Francisco, regido sudeste do pafs, o IDH estd acima da média
nacional (0,839 enquanto a média nacional é de 0,792), no baixo Sdo Francisco, regifo
nordeste, o IDH chega a valores como 0,507.

Com o objetivo de solucionar os elevados niveis de desigualdade e pobreza na
regido, o governo federal brasileiro, desde os anos 1950, implementou uma série de
préticas desenvolvimentistas e transformou a bacia do Rio Sao Francisco em um exemplo
do Modelo de Modernizacdo. O objetivo de tais agdes era promover o desenvolvimento
no interior do Brasil por meio da navegacio, irrigagdo, construgio de estradas,
investimento em comunicacdes, redes de distribuigdo de dgua e coleta de esgoto,
além da construcdo de uma série de hidrelétricas (Robock, 1980). Como resultado,
hoje o rio Sdo Francisco é responsivel por 70% do suprimento de dgua da regido
nordeste e tem construido no seu leito, oito das dezesseis hidrelétricas da regifo, além
de quatro grandes reservatérios: Trés Marias, Itaparica, Xingé e Sobradinho, o maior
reservatorio de dgua da América Latina, com 4.200 km? (Brasil, 2004). As construgdes
dos reservatérios ocorreram entre os anos 1960 e 1990, sendo que os reservatérios de
Sobradinho e Itaparica foram responsaveis por desalojar mais de 100 mil pessoas,
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impactando a vida de pescadores e agricultores que viviam ao longo das margens do
rio (Aradjo, 1990; Aratjo, 2000; Bloch 1996; Pater, 1996).

Dando continuidade & implementagio do modelo de modernizagio na regio,
em 2003 o governo federal propds o projeto de transposigio de 3,5% das dguas do rio
Sao Francisco para outros quatro estados, dos quais trés estéo localizados fora da bacia
(Brasil, 2004). Organizagdes da sociedade civil localizadas na bacia do rio Sdo Francisco
organizaram uma série de protestos contra o projeto, sob o argumento de que o projeto
de transposicéo iria beneficiar somente o setor do agronegdcio e nfo conseguiria resolver
problemas relacionados as necessidades bésicas da populagio em geral. A reagio
negativa a este projeto refletiu a insatisfagdo das organizacdes da sociedade civil em
relagdo aos resultados promovidos pela implantacio de agdes do modelo de
moderniza¢do nos tltimos sessenta anos, e fomentou a elaboragio de outros modelos
de desenvolvimento como descrito a seguir.

Propostas alternativas de desenvolvimento para o nordeste brasileiro: o
Modelo de Coexisténcia com o Semiarido

A insatisfagio com 0 modelo de desenvolvimento conduzido pelo Estado brasileiro
propiciou aos movimentos sociais e organizacdes ndo governamentais a discussio e
construgdo de um modelo alternativo para a regidgo que levasse em consideragio as
condicdes naturais da drea (Block, 1996). Como resultado surge 0 Modelo de Coexisténcia
com o Semisrido (MCS), que se fundamenta no compromisso com as necessidades,
potencialidades e interesses das populaces locais, em especial os agricultores familiares,
baseando-se em duas premissas principais: a) a conservagio, uso sustentavel e
recomposi¢io ambiental dos recursos naturais do semiérido e b) a quebra do monopdlio
de acesso a terra, 2 4gua e a outros meios de produgio - de forma que esses elementos,
juntos, promovam o desenvolvimento humano sustentdvel do semidrido (ASA, 2007).

Dentre os defensores desse modelo se destaca a ASA (Articulagdo do Semiérido),
uma rede formada por 700 organizacdes provenientes de diferentes segmentos da
sociedade como organizagdes ndo governamentais, movimentos sociais, associagdes
de pequenos produtores, organizagdes da igreja catélica e evangélica, associagdes
comunitdrias, sindicatos e federagdes de trabalhadores rurais, localizadas em todos os
estados da regido nordeste, além de Minas Gerias e Espirito Santo (ASA, 2007). As
liderangas das organizagdes presentes no baixo Sdo Francisco sdo compostas por pessoas
de baixa renda, que tiveram acesso a educagio e emprego como também pequenos
agricultores e posseiros. Sdo idealistas e comecaram a trabalhar com questdes
relacionadas & pobreza por meio de seu envolvimento com acdes da igreja catdlica nos
anos 1970 e 1980 (French 2006; French 2007). A ASA representa a mobilizagio de
movimentos sociais e organizagdes ndo governamentais locais e a sua busca por um
modelo de desenvolvimento para o semidrido que reflita sua visio de mundo e considere
sua perspectiva de como os problemas da pobreza e desigualdade podem ser superados
por meio de préticas que promovam a independéncia econdmica e superem as visdes

Ambiente & Sociedade ® Campinas v. XIV,n.1 ® p.195-211 ® jan.-jun. 2011



E se eu nao quiser participar? o caso da nao participacdo nas eleicées do
comité de bacia do rio Sdo Francisco 201

tradicionais de desenvolvimento presentes na regido. Desde 2001, a Cooperativa de
Pequenos Produtores Agricolas dos Bancos Comunitarios de Sementes (COPPABACS)
assumiu a coordenagio das agdes da ASA na regido, juntamente com a Céritas e o
Grupo de Estudos Ambientais (GEAU). Surgindo no inicio dos anos 1980 como um
banco de sementes apoiado pela comunidade de base eclesial local, em 1996 a
COPPABASC se tornou uma cooperativa formada por pequenos agricultores, quilombolas,
populagdes tradicionais e agricultores sem terra com o objetivo de garantir as sementes
para o plantio, proteger as sementes crioulas, participar em redes, comercializar a produgéo
e lutar contra o monopdlio das sementes comerciais. J4 0 GEAU é formado por professores
da rede publica de ensino que, em conjunto com a Ciritas e a World Vision local,
desenvolvem agbes que promovam a diminuigio da mortalidade infantil e garantam a
seguranga alimentar para populagdes mais necessitadas.

Nessa regifio marcada pela pobreza, desigualdade e luta pelo acesso a terra e & dgua,
os membros da ASA acreditam que a coexisténcia com o semidrido ocorre por meio de
atividades relacionadas ao manejo e armazenamento da 4gua, dando prioridade & coleta
da dgua das chuvas por meio de cisternas em vez de canais e transposi¢io de dgua. Em
uma regido como o nordeste brasileiro, onde o acesso aos recursos naturais estd fortemente
relacionado ao empoderamento de certos grupos, o acesso a 4gua em pequena escala
poderia proporcionar aos pequenos agricultores a possibilidade de escolhas em vez de

depender de outros para ter acesso aos servicos que respondam as suas necessidades basicas
como o acesso a dgua (Carvalho, 1988; Furtado, 1998; Leal, 1997 e Poletto, 2001).

ASA e seus interlocutores: O comité da bacia hidrografica do Rio Sao
Francisco e o Programa Um Milhao de Cisternas

Devido & importancia social, politica e econdmica da bacia do rio Sao Francisco,
o governo federal criou em 2002, o0 Comité da Bacia Hidrogréfica do Rio Sdo Francisco
(CBHSF), seguindo a Lei das Aguas de 1997. De acordo com a legislacio, os comités
de bacia sdo institui¢des deliberativas responséveis por alocar a dgua dentro da bacia
hidrografica, elaborar e aprovar os planos de bacias, definir as prioridades de uso da
4gua, arbitrar conflitos entre tomadores de decis@o e definir a classificagio dos corpos
de 4gua presentes na bacia (Garjulli 2002; Porto & Porto 2002). Seus membros
pertencem a 6rgios das esferas federal, estadual e municipal, usudrios da 4gua e
organizagdes da sociedade civil, distribuidos de acordo com o seu regimento interno
elaborado por representantes de todos os segmentos da bacia. No caso do CBHSE, os
usuérios sfo representados pelos setores da inddstria, mineracéo, irrigagio/agricultura,
pesca, energia elétrica, abastecimento de 4gua e tratamento de esgoto e navegagio.
J4 as organizagdes da sociedade civil sdo representadas por organizagbes nio
governamentais, associagdes comunitdrias, associagio de pequenos produtores rurais,
universidades, centros de pesquisa e grupos indigenas. Originalmente o CBHSF possufa
120 membros eleitos (60 titulares e 60 suplentes), distribuidos entre representantes do
Estado (34%), usudrios da dgua (40%) e organizagdes da sociedade civil (26%).
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Os membros da ASA, localizados no sertdo do Estado de Alagoas, conheceram
0 CBHSF em 2001, durante o processo de mobilizagio para a formagio do comité. Este
grupo entendeu que qualquer oportunidade de participar na discussio de como utilizar
as 4guas do rio Sdo Francisco valeria a pena, uma vez que as questdes relacionadas ao
acesso a dgua eram o ponto de partida para promover iniciativas que trouxessem
desenvolvimento para a regido. Para os membros da ASA, o CBHSF seria o lugar onde
as decisdes em relagdo a gestdo da dgua do rio iriam acontecer.

Qutra razdo que atraiu a atengdo dessas organizagdes para o comité foi a
oportunidade de promover seu modelo de desenvolvimento para o semiarido e ao
mesmo tempo lutar contra o projeto de transposicdo das dguas do rio Sdo Francisco
que o governo federal estava planejando como parte de suas iniciativas de promocéo
do desenvolvimento para a bacia e também para outras regides do semidrido.

Para as organizacoes da ASA envolvidas no CBHSE o comité era visto como
mais um espago de negociacio entre o Estado, usudrios da dgua e organizacdes da
sociedade civil que tentavam influenciar o governo federal a mudar sua perspectiva
na promogio do desenvolvimento para a regido nordeste do pais. Considerando estes
argumentos, as organizagdes da ASA decidiram participar da elei¢io dos membros do
comité, elegendo uma de suas organizagcdes como suplente do representante das
organizagdes da sociedade civil do Estado de Alagoas.

Ja em 2003, logo ap6s ter se tornado parte do CBHSE a ASA recebeu apoio do
governo federal brasileiro, do Banco Mundial e da UNICEF para coordenar o Programa
de Um Milhio de Cisternas (PUMC). O objetivo desse programa era construir um
milhdo de cisternas de concreto na regido do semidrido em cinco anos. Os membros
da ASA esperavam diminuir os problemas relacionados 2 falta de acesso 2 4gua e ao
mesmo tempo promover uma transformagio social por meio de treinamento técnico e
discussoes sobre como desenvolver técnicas agricolas que ao mesmo tempo garantissem
a seguranga alimentar e respeitassem a disponibilidade hidrica do semidrido (ASA
2007). Por meio do PUMC, a ASA conseguiu construir 50.248 cisternas na regido e
recebeu 36 milhoes de dolares apenas do governo federal, no perfodo de 2003 a 2005
(Brasil, 2005). Essa parceria direta com o governo federal proporcionou a ASA a
oportunidade de influenciar as acdes do Estado na regido, uma vez que uma de suas
bandeiras politicas tornou-se politica publica.

Apesar de preferir trabalhar com instituigdes descentralizadas e participativas,
em 2005 a ASA intensificou sua parceria unilateral com o governo federal, a0 mesmo
tempo em que se retirou do CBHSE As razdes que levaram a essa escolha e suas
consequéncias serdo discutidas a seguir.

Por que a ASA saiu do comité de bacia?
Apesar do entusiasmo inicial em relagido a sua participagio no CBHSE, as

organizacdes ligadas 2 ASA, em seus relatos, expuseram trés situagdes que contribuiram
em sua decisdo de ndo concorrer mais a uma vaga no comité. A primeira questdo
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refere-se a4 dinAmica entre os representantes das organizagdes da sociedade civil no
comité em que eles eram membros suplentes. De acordo com as entrevistas realizadas,
o representante titular ndo repassou nenhum material ou discussio sobre o que estava
acontecendo no comité de bacia, perpetuando a tomada de decisdo centralizada nas
estruturas do comité. As organizacdes da ASA esperavam que os membros do comité
fossem interlocutores entre o comité e as organizagdes que os elegeram. Esses membros
seriam responsaveis por levar a discussdo que estivesse ocorrendo no comité para suas
bases, para entdo serem discutidos e definidos os posicionamentos desse setor no comiteé.
Entretanto, isso ndo aconteceu. Nas entrevistas, os membros de organizagoes da
sociedade civil na regido revelaram que nio receberam nenhum retorno de seus
representantes no comité.

A falta de interagio entre os representantes do CBHSE, seus suplentes e outras
organizagdes da sociedade civil na regido, reflete como os membros do comité
centralizaram as estruturas de tomada de decisdo originalmente descentralizadas. Os
membros do comité, uma vez eleitos, nio mais interagiam com as organizagbes que os
elegeram, tornando-se os Gnicos tomadores de decis@o, enquanto as organizagdes da
sociedade civil ndo conseguiam influenciar a posicio de seu representante e tampouco
levar suas demandas para a negociagio. Dessa maneira, a descentralizacio da tomada
de decisdo nio estendeu a discussdo que ocorria nos comités de bacia para outras
organizagdes externas a essas instituigdes. Como resultado o CBHSE uma instituicdo
descentralizada e participativa, ndo respondeu as expectativas dos membros da ASA,
principalmente por nio possibilitar a discussio descentralizada e participativa com
organizacdes da sociedade localizadas fora da sua estrutura institucional. Tal fato
ilustra como o processo de descentralizacio e participacio ndo é apenas dificil de
ocorrer no Estado, mas também em outros setores da sociedade. A representagio
centralizada reflete as praticas da democracia representativa fortemente enraizada
nas praticas politicas brasileiras. Além disso, o comité na regido se tornou mais um
espago de concentragio de poder, onde os representantes de usudrios e organizagdo
da sociedade civil sdo liderancas antigas que ja orbitavam em torno do Estado e faziam
parte de instituigdes partidérias e setoriais j4 existentes na regifo. Nesse contexto,
informagio é poder e o acesso a essa informagao ocorre por meio de sua afiliagio as
instituicoes participativas. A descentralizagdo da tomada de decisdo chega até uma
escala, mas nio é repetida além da mesma. Ao final, os comités de bacia tornaram-se
uma nova instancia de poder, que nio democratizou a tomada de decisdo, o que era a
expectativa de algumas organizacOes, entre as quais a ASA, atuante na regido.

Qutro episédio que influenciou a decisdo de se desvincular do CBHSF foi a
aprovagio do projeto de transposigio do rio Sdo Francisco. Apesar das recomendagdes
do CBHSE que permitia a constru¢do do projeto se o mesmo se destinasse apenas a
garantir o abastecimento humano, o governo foi capaz de aprovar o projeto no Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), expandindo seu uso para atividades agricolas.
Para os representantes da ASA, tal decisdo mostrou a fragilidade do comité e sua falta
de legitimidade dentro do sistema brasileiro de gestio de recursos hidricos, uma vez
que o posicionamento do governo prevaleceu em relagio a questdes polémicas como
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essa. De acordo com as entrevistas, membros da ASA entenderam que, ao participarem
dessas institui¢des, as organizacdes legitimam as acdes do governo e seus planos de
desenvolvimento por meio de sua presenca, entretanto a negociagio e 0 consenso nao
ocorrem. Dessa forma, a caracteristica deliberativa das instituigdes participativas é
desconsiderada pelo Estado e as mesmas se tornam, na pratica, apenas entidades
consultivas. O espaco de negociacio e influéncia das organizacoes da sociedade civil
nas agdes de desenvolvimento e uso da 4gua na bacia deixa de existir e o CBHSF se
transforma em mais uma institui¢io descentralizada, sem autonomia e influéncia no
processo de aprovacio das agdes do Estado.

Os dois casos ora analisados repetem os resultados encontrados em outros estudos
que tém seu foco no entendimento do processo de descentralizagio (Ribot & Agrawal,
20006). Essa andlise permite compreender as razoes do desligamento dos membros da
ASA do comité, ao considerar o impacto de parcerias entre a ASA e o governo, como no
caso do PUMC. Ao se unir ao governo, a ASA foi capaz de fortalecer uma das suas
principais iniciativas que € a construcdo de cisternas para garantir a disponibilidade de
dgua em perfodos de seca em locais onde as pessoas dependem de acudes e caminhdes-
pipa, colocando em prética 0 modelo de Coexisténcia com o Semiarido. Ademais, essa
andlise revela que as agdes do Estado ocorrem de maneira multifacetada e em diferentes
escalas de tomada de decisdo. E importante entender que o manejo dos recursos hidricos
na regido ocorre n@o apenas nas institui¢oes formais e ou participativas que fazem parte
do sistema de gestdao de recursos hidricos no pafs, mas também por meio de parcerias e
programas do Estado e de seus 6rgios e agéncias de fomento.

Ao se unir a ASA, o governo avanca nas suas agdes no semiarido, respondendo
as necessidades de pequenos agricultores da regifo e a0 mesmo tempo em que continua
a implementar o projeto de transposi¢io do rio Sdo Francisco. As estratégias
multifacetadas do Estado, reveladas ao promover acdes desenvolvimentistas, criaram
uma série de oportunidades para as organizagdes da sociedade civil colocarem em
pratica seus planos alternativos de desenvolvimento, como foi o caso da ASA, que
trabalhou em parceria unilateral com o Estado, em vez de utilizar os comités de bacia
como seus interlocutores institucionais.

Ao desafiar a posi¢ao do comité de bacia em relagdo ao projeto de transposicio,
o Estado se transforma em um ator chave na desmoralizago e transformagio dos comités
de bacia em espagos de negociagdo ndo atraentes. A estratégia escolhida pelas
organizacdes da sociedade civil reflete os espagos em que elas sdo capazes de negociar
e colocar em pratica seu préprio entendimento sobre o que é desenvolvimento. Neste
caso, a parceria entre o Estado e a ASA foi mais eficiente em influenciar o governo
federal do que a participagio dos membros da ASA no CBHSE A interagio direta
entre os membros da ASA e o Estado, por meio do PUMC, redirecionou os planos de
desenvolvimento voltados ao semidrido para o MCS, o que era o objetivo original da
ASA. Nesse caso especifico, a falta de participagdo de algumas organizacdes da
sociedade civil ndo é o resultado de regras excludentes, reflete antes as estratégias
utilizadas por essas organizagdes a fim de influenciar o Estado de forma diferente.
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Participacao e nao participacao pelas lentes da Ecologia Politica

Na EP o estudo das praticas que levam ao acesso dos recursos naturais, as relagoes
de parentesco, afiliagdes politicas e redes de poder exercem um papel importante
nesses processos. Com a criagio de novas institui¢des participativas responsaveis por
promover a governanca da dgua no Brasil, surgiu a oportunidade de entendermos
como atores que estavam na periferia da tomada de decisdo ocuparam e utilizaram os
novos espagos € promoveram o rearranjo de suas estratégias com o objetivo de colocar
em pratica seus modelos de desenvolvimento e manejo da 4gua.

No estudo de caso apresentado neste artigo podemos observar que as principais
questdes atribuidas as dinAmicas de participagio estdo relacionadas as dificuldades
de se descentralizar a decisdo internamente no comité, o que gerou descontentamento
e frustragfo entre as organizacdes da sociedade civil presentes na regido. Neste caso,
ocorre o que ja foi observado em outros estudos, em que membros do comité representam
liderangas locais que trabalham de forma centralizada, utilizando o acesso a informacoes
como ferramenta de controle e poder (Cooke and Kothari, 2001). O estudo de caso
também expde a importincia de se entender os diferentes espagos nos quais a
governanca da dgua ocorre e como isso impacta a participagcdo das pessoas nas
instituicdes participativas, assim como o sucesso das mesmas. Atualmente a governanca
da 4gua no Brasil nfo ocorre apenas dentro das instituigdes participativas, mas também
nas agéncias e 6rgaos do governo, por meio de parcerias com terceiros, nas respostas
do Estado a manifestacdes de outros setores da sociedade e por fim nas conversas
diretas entre representantes dos setores e agentes do Estado. Esta variedade de opgoes
representa o carater multifacetado do Estado e como o mesmo interage e influencia a
governanga da 4gua no pafs.

Nessa dinimica, o governo pode fazer escolhas e utilizar estratégias que
fortalegam certos grupos e enfraquecam outras estruturas de tomada de decisdo. Foi o
que aconteceu com 0 CBHSH no momento em que o governo utilizou as estruturas do
sistema de gerenciamento nacional dos recursos hidricos e da sua maioria absoluta no
CNRH para aprovar o projeto de transposi¢do do rio Sdo Francisco sem seguir as
recomendacdes do comité de bacia. Consequentemente, o comité sai enfraquecido e
desmoralizado pelo governo e se torna um espaco de negociagio fraco, incapaz de
fazer prevalecer seu posicionamento e assim influenciar a tomada de decisdo. Por
outro lado, o governo fortalece parcerias unilaterais com organizag¢des da sociedade
civil, como no caso do PUMC, e propicia espagos nos quais ideias vindas de fora do
sistema tém alcance e eficicia, chegando a transformarem-se em politicas ptblicas.

Para as organizacoes da sociedade civil é muito mais eficiente a parceria direta
com o governo do que sua participacdo em instituicOes participativas. As parcerias
diretas oferecem a oportunidade de colocarem suas agendas em pratica sem a
necessidade de negociagio com varios atores ou com instituigbes que néo terdo grande
influéncia sobre as decisdes tomadas pelo governo. Apesar dos comités de bacia serem
6rgaos de Estado, eles ainda nfo foram reconhecidos pelo governo e por outras agéncias
estatais como um dos principais atores no processo de tomada de decisdo. Quando as
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organizacdes da sociedade civil possuem recursos e pessoal limitado, suas estratégias
de acio sdo pragmdticas e levam em consideragio os resultados que podem ser obtidos
de acordo com o tempo e o pessoal designado para tal acdo. Com isso, as organizagoes
nio governamentais n&o apenas priorizam sua participagio na discussdo de questdes
aplicadas e diretas, como investem no fortalecimento de parcerias com o Estado e na
implantagio de programas que colocam em prética seus ideais, como no caso da ASA,
que tem como objetivo criar condigdes para a permanéncia da populagdo difusa no
semiarido e seu empoderamento por meio do acesso a 4gua. Para eles, o trabalho e o
envolvimento das populagdes difusas nas a¢des de melhoria do acesso a 4gua sdo muito
mais importantes do que convencer os membros do comité a transformar essas praticas
como parte do plano de bacia que orientara as agdes do Estado no local.

Conclusao: revendo os entendimentos de participacao,
nao-participagao e exclusao

O objetivo desse artigo foi entender como agdes que levam organizagdes da
sociedade civil a abandonar as institui¢des participativas nfo sdo apenas resultado da
sua marginalizagio ou da reprodugio das estruturas sociais de desigualdade, mas também
fazem parte das estratégias utilizadas para obter acesso 2 dgua. Como a governanca da
dgua ocorre em vdrias esferas de poder e envolve diversos atores, organizacdes da
sociedade civil optam por aquilo que for mais eficiente para atingir seus objetivos. A
decisdo das organizagdes da ASA em nio participar do CBHSF nio somente indica
que as instituigdes formais participativas no s&o os inicos espagos nos quais é possivel
influenciar as decisdes do governo, como revela que existem outras oportunidades
para direcionar as a¢bes por meio de diferentes formatos e mecanismos. Estas outras
opgbes estdo presentes nao apenas nas instituicdes formais, como os comités de bacias,
mas também nas parcerias com o Estado. Em suma, a participacio nessas instituigoes é
apenas mais uma opgao para as organizagdes da sociedade civil influenciarem o modelo
de desenvolvimento que guia as agdes do Estado na bacia.

Reconhecendo os muitos significados da ndo-participagio, essa nova perspectiva
nos oferece a oportunidade de observar que essa estratégia, além de indicar o fracasso
do sistema em possibilitar a participagio de todos, a falta de descentralizagio do sistema,
a prevaléncia da influéncia dos grupos econdmicos ou ainda a resisténcia de movimentos
sociais em legitimar as agdes do Estado, significa também uma escolha pragmatica em
como as organizagdes da sociedade civil decidem utilizar seu tempo em agdes que
influenciam o Estado. Instituigbes participativas exigem comprometimento e tempo
para negociar, além do dominio da linguagem técnica que prevalece nessa drea. Mesmo
com dedicacdo e empenho na participagio das discussdes e argumentacdes existem
muitas vardveis que podem neutralizar toda a negociagio como mostrou este estudo
de caso. Ao estudar as dinAmicas que ocorrem nas praticas de governanga da 4dgua, é
importante reconhecer que assim como a participagio pode ser entendida e interpretada
de diferentes maneiras, a nao-participacio também segue este perfil; mais do que
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condenar a néo-participagio, € crucial entender seu significado e as suas consequéncias
nas praticas de governanca da gua.
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E SE £ A0 QUSER PHRITCIPAR O (50 OH 10 PARTICIPAGRO 1A
ELHLOES D0 COMITE Dt BACH DO /10 SHO HRANCISC)

VANESSA L. EMPINOTTI

Resumo: Este artigo analisa como a néo participacido de organizagdes da sociedade
civil no Comité da Bacia Hidrografica do rio Sao Francisco também impacta os processos
de decisdo relacionados ao uso da dgua nessa regido. Utilizando a perspectiva da
Ecologia Politica, o artigo desconstréi o entendimento de participa¢do e ndo participagio
como uma dicotomia e desafia a premissa de que a ndo participagio representa apenas
a capacidade de um sistema de gestdo de excluir certas organizacdes.

Palavras chave: Recursos Hidricos, Ecologia Politica, N4o Participacio, Rio Sdo Francisco

Abstract: This article’s goal is to analyse how civil society organizations non participation at the Sdo
Francisco River Watershed Committee also impacts the decision making processes concerned to
water display in this region. Using the Political Ecology research agenda, this article deconstruct the
understanding of participation and non participation as a dichotomy and challenges the assumption

that non participation reflects only the system’s weaknesses in excluding some organizations from its
internal structures.

Keywords: Water, Political Ecology, No Participation, Sdo Francisco River
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