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RESUMO

Questbes tedrico-metodologicas relevantes para processos de gestdo socio-ambiental,
com referéncia a experiéncia de mobilizacdo social durante a elaboracdo do Plano de
Gerenciamento Integrado de Recursos Hidricos do Distrito Federal e Entorno (PGIRH/DF),
em 2004. Concepgdes de participacdo e mobilizagdo social em processos de gestdo
socioambiental; nocdo de democracia participativa direta como proposta politica mais
adequada quando se trata de garantir espagos publicos de discussdo e tomada de decisdo em
nivel local e regional.
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INTRODUCAO

Até a década de 80 a Politica Nacional de Recursos Hidricos era marcada por um
forte carater centralizador. Foi nesse periodo que se intensificou o conflito e a necessidade de
maior integracdo entre as varias esferas de governo. A descentralizacdo foi percebida como a
solucdo mais viavel para enfrentar as questdes atinentes ao federalismo. Segmentos como
municipios, sociedade civil e usuérios comegaram a pressionar por uma participacdo maior
na gestdo dos recursos hidricos e pela necessidade de reformular a politica vigente
(NOGUEIRA, 2004).

O marco legal da gestdo de recursos hidricos no Brasil é o Codigo de Aguas de 1934.
Apesar de alguns principios estarem contemplados desde entdo, muitos de seus dispositivos
s6 foram regulamentados pela Constituicdo Federal de 1988, ratificando a maxima de que a
existéncia de uma legislagdo ndo é condigdo suficiente para estabelecer um conjunto de
praticas, fazendo-se necessdria uma estrutura institucional e um contexto politico que
viabilize a adogéo de tais preceitos.

Encontram-se consubstanciadas na Constituicdo Federal as propostas encaminhadas
pelas diversas &reas técnicas e administrativas relacionadas aos recursos hidricos, cabendo
destacar a atuacdo da Associagdo Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH) e do
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE). Dentre os principais
dispositivos constitucionais atinentes ao presente estudo, encontram-se os arts. 20, 21, 22 e
26 da Carta Federal.

A Lei n° 9.433/97, conhecida como Lei das Aguas, regulamenta o inciso XIX do art.
21 da Constituicdo Federal, instituindo a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH).
Essa politica se baseia nos fundamentos de que a 4gua € um bem publico, sendo a bacia
hidrografica a unidade territorial para implementacdo da Politica Nacional de Recursos
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Hidricos, devendo a sua gestdo ser descentralizada e contar com a participacdo do poder
publico, dos usuarios e da comunidade.

A gestdo descentralizada e participativa fundamenta-se no principio da
subsidiariedade?, reforcando a necessidade de decidir em nivel local tudo aquilo que disser
respeito as questdes especificas da bacia, conferindo aos agentes locais a possibilidade de
influenciar no processo de tomada de decisdo dos assuntos referentes a regido.

No caso do Distrito Federal e seu Entorno, a preservacdo dos mananciais esta
intimamente ligada a um crescente processo de mobilizagdo e participacdo da sociedade nas
acOes de conhecimento e defesa dos recursos hidricos da regido, conferindo consciéncia e
responsabilidade a cada cidaddo enquanto beneficiario da agua e incorporando as questdes
ligadas ao uso da agua no cotidiano. Reitera-se, assim, a importancia fundamental do
envolvimento do maior nimero possivel de segmentos organizados da sociedade no processo
de construcdo dos planos, programas e politicas publicas relacionados a gestdo de recursos
hidricos.

A elaboracdo do Plano de Gerenciamento Integrado de Recursos Hidricos do DF e
Entorno — PGIRH/DF teve inicio em 2002. O processo de Mobilizagcdo Social que fazia parte
do Plano iniciou-se em abril de 2004, sendo, porém, bruscamente interrompido por
determinacdo do Governo do Distrito Federal, mediante Nota Oficial divulgada no dia 23 de
setembro do mesmo ano.

O presente ensaio enfoca a experiéncia de mobilizacdo da sociedade do Distrito
Federal na elaboracdo do PGIRH/DF, do ponto de vista da equipe que coordenou 0 processo
de Mobilizacdo Social do Plano, e faz uma reflexao sobre as consequiéncias dessa inesperada
paralisacdo.

DESENVOLVIMENTO

PARTE I - CONCEPCQES DE PARTICIPACAO E MOBILIZACAO SOCIAL EM
PROCESSOS DE GESTAO SOCIOAMBIENTAL

1. Fundamentos conceituais para o debate

O conceito atual de protecdo dos recursos naturais prescreve a integracdo da
conservacdo com o desenvolvimento local. Esse conceito estd sendo adotado em todo o
mundo por parte de organizacgdes internacionais de conservacdo e desenvolvimento, como
uma solucdo para conflitos locais em relacdo ao uso de recursos naturais. O envolvimento
social € visto como um pré-requisito para a solugdo de conflitos existentes, como, por
exemplo, na gestdo de areas protegidas (MCNEELY, 1995). As comunidades locais sdo
incluidas na lista dos atores que devem ser envolvidos na gestdo das areas e que devem ser
beneficiarios dos projetos de conservacao.

A prépria discussdo da nocdo de desenvolvimento sustentdvel ja aponta para essa
questdo. A proposta de LEFF (2001), por exemplo, é que ela seja definida a partir da
construcdo de um projeto social e politico vinculado intrinsecamente & descentralizagdo
territorial e cultural. Neste sentido, a participacdo direta das comunidades na apropriacédo e
transformacéo de seus recursos ambientais é considerada como condi¢do para a construcdo de
saberes na praxis micropolitica da gestao local.

Uma forma de articulagdo profunda entre a representatividade e a participagdo pode
nascer do fortalecimento da democracia local com a transferéncia de niveis decisorios para 0s
contextos onde a renovacao cultural possa dar ensejo a novos arranjos institucionais em

2 Segundo o principio da subsidiariedade, os poderes de decisdo devem ser distribuidos entre diferentes niveis
hierarquicos com o intuito de otimizar as decisdes. Uma decisdo pode ser, quando legalmente amparada, tomada pelo
nivel mais ‘baixo’ do sistema de gestdo, e somente em Ultimo caso deve ser assumida pelo nivel superior.



diversos niveis. Estas condi¢fes sdo fundamentais para a superagdo dos padrdes clientelistas
que marcam as praticas politicas representativas no nivel local e regional, e para o surgimento
de projetos de emancipacéo social.

Ampliando-se a participacdo dos atores sociais nos processos de tomada de deciséo,
especialmente considerando-se os potenciais da cultural local, é possivel alcancar uma
saudavel complementaridade entre as escalas de representatividade e participacdo nos niveis
local e regional, promovendo-se uma situagdo democratica de consideravel intensidade.

Nesse sentido, SANTOS e AVRITZER (2003) colocam que a democracia
participativa e direta pode ser considerada como um campo social e politico onde se
reinventa a emancipacdo social. Com a reconstrucédo do espaco de interlocucdo entre o Estado
e a sociedade civil, novos saberes tornam-se possiveis mediante a redefinicdo de identidades
e vinculos, surgem novas tematicas até entdo ignoradas pelo sistema politico, a0 mesmo
tempo em que se amplia o espectro da negociacgdo de interesses e pontos de vista.

Esta proposta politica é especialmente importante quando se trata dos processos de
gestdo ambiental, nos quais se coloca a necessidade de mudanca de valores e de construgéo
de uma gramatica social e cultural capaz de gerar novas estratégias consensuais. A
sustentabilidade das solucbes previstas depende essencialmente da construcdo de um saber
ambiental culturalmente enraizado no empoderamento dos grupos sociais envolvidos na vida
local.

Os procedimentos de democracia participativa e direta formam uma base de relacdes
para o aperfeicoamento da convivéncia entre 0s grupos sociais em conflito, permitindo-se que
os interesses divergentes ganhem visibilidade e atribuindo-se legitimidade aos movimentos
sociais que defendam interesses publicos, face aos procedimentos particularistas das elites.

No caso dos processos de gestdo ambiental urbanos, considera-se ainda o fato de
que as formas de organizacdo urbanas da sociedade civil costumam apresentar uma intensa
capilaridade social, facilitando a mobilizacdo de grupos ambientalmente atingidos. A
condicdo basica para isso € a existéncia de mecanismos participativos capazes de promover
a negociacdo dos interesses particulares imediatistas, em funcdo de salvaguardar
necessidades comuns.

Algumas experiéncias recentes tém demonstrado que a insercédo direta dos impactos
ambientais no cotidiano de gestores publicos e grupos sociais locais pode tornar-se uma
condicéo favoravel ao desenvolvimento local inclusivo, fazendo com que a mobilizacéo das
iniciativas de gestdo participativa local se faga em detrimento da cultura autoritaria
clientelista. (SA e SANTOS, 2004).

Entretanto, assim como muitos outros conceitos em relacdo ao desenvolvimento
sustentavel, a nocao de participacdo local ainda é algo vagamente definido e aplicado sem
rigor, ignorando-se o fato de que em todo processo que inclua a tomada de decisdes, a
participacdo ndo pode se limitar apenas a consulta e a informacdo, pois assim se estaria
legitimando deliberagfes concebidas fora do conjunto da sociedade.

A participacdo ndo se da de forma espontanea, e envolve, via de regra, um delicado
jogo de interesses, nem sempre convergentes. Um dos entraves é o aumento de conflitos em
torno do processo de gestdo ambiental. Conflitos de valores, de pontos de vista, de interesses,
entre outros; conflitos entre a visdo da sociedade e a viséo dos gestores. Como conciliar, por
exemplo, os interesses de uma ONG ambientalista com 0s de uma associacdo industrial? E
que segmentos da sociedade devem participar de todo o processo? Quais sdo as
possibilidades de acordos entre o poder publico, o setor privado e a sociedade civil em



relacdo aos usos dos recursos naturais? Que instrumentos de participacdo devem ser
adotados? (LIMA, 2000).

Mesmo quando se consegue implantar praticas basicas de gestdo participativa, existe
sempre 0 perigo de que os interesses hegemdnicos se reapropriem do jogo democratico
visando reprimir a diferenca, burocratizando a participacdo, manipulando as instituices
participativas, e re-introduzindo o clientelismo sob novas formas. Os gestores publicos
tendem a identificar a explicitacdo dos conflitos como ameaca a suas posi¢cdes de dominio
consolidadas, tentando entdo “domesticar” a participacdo ou mesmo inviabiliza-la de forma
concreta. Tendo em vista os custos politicos de se impedir sumariamente a participacdo da
sociedade, a “domesticacdo” é tentada via um planejamento dos mecanismos de participacao,
sempre com o0 objetivo de ndo se perder as rédeas de todo o processo. Ou seja, busca-se
restringir a participacdo, limitando as discussdes e a possibilidade concreta de que as
reivindicacOes e alternativas de solucdo propostas pela comunidade sejam efetivamente
implantadas.

Muitas das tentativas levadas a cabo em todo o0 mundo em relagdo a participacéo local
tém empregado um modelo imposto de cima para baixo, com uma abordagem elitista, e ndo
um processo efetivamente descentralizado e democratico. O objetivo de se integrar
conservacao e desenvolvimento por meio da participacdo local acaba ndo sendo alcangado,
pois 0s beneficiarios ndo sdo tratados como participantes integrais do processo. Ao contrario,
muitas vezes sao alijados e considerados mais estranhos do que parceiros.

E notorio, nos Gltimos anos, o surgimento de um consenso internacional sobre a
execucdo descentralizada de politicas publicas, com exigéncias de organismos internacionais,
como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial (BIRD), a
respeito de formas de participacdo comunitaria como requisito para aprovacgéo de recursos de
programas sociais (HERINGER, 2002:77). Sabe-se que, na maioria dos casos, estas
exigéncias apenas reforcam as praticas politicas baseadas em interesses privatistas e
antidemocraticos, que imobilizam os potenciais de organizacao e participacdo da sociedade
civil, principalmente quando se trata da cultura clientelista e patrimonialista, cujas decisfes
politicas passam por relagbes pessoais, pela atrofia da esfera publica e do espaco
democratico. O século XX restringiu a questdo democratica aos procedimentos eleitorais para
formacédo de governos e a conseqlente restricdo da participacdo e soberania. Por outro lado,
os modelos de democracia alternativos ao liberal, tais como a democracia participativa, tém
sido cooptados pelo neo-liberalismo com a maquiagem da descentralizacéo.

O modelo imposto de cima para baixo pode ser observado mesmo em projetos de
gestdo analisados como bem sucedidos, que possuem nuances de participacdo local (BIRO,
1998). Porem, a participacdo local genuina s6 pode ser alcancada se as comunidades locais
puderem tomar as decisfes que influenciem suas vidas e seu meio ambiente. Isso pode
acontecer somente se as comunidades locais e 0s gestores dos recursos naturais puderem,
desde o inicio dos projetos, dialogar, como verdadeiros aliados, rumo ao objetivo comum de
uma gestdo sustentavel e protetora dos recursos naturais. Porém, na maioria dos casos, 0 que
acontece € o contrario. Tratar as comunidades locais como aliadas de fato, e autoriza-las a
participar da gestdo de seus proprios recursos, decidindo sobre as metas de conservacdo e
desenvolvimento, sem interferéncia externa, ndo tem sido objetivo da maioria dos planos de
gestdo de recursos naturais.

Consequientemente, cria-se 0 mito de comunidades locais "inconscientes” e
"desinteressadas"”, que se opdem a conservacao porque nao entendem e nem valoram a
Natureza. Assim, apesar do discurso da descentralizacdo, acaba-se por justificar o modelo
centralizador e paternalista geralmente empregado pelas agéncias governamentais ao redor do
mundo, convencendo-se as comunidades locais a se acomodar em relacdo as medidas de
conservacao tomadas. Esse modelo faz muito pouco em relacdo a solucao de conflitos locais,



e falha em ndo tratar os atores sociais como legitimos tomadores de decisdo, com percepcoes
valiosas e direitos prioritarios.

Apesar de todas as dificuldades, a participacdo local é um componente-chave da
gestdo integrada de recursos naturais. Por meio dela todos os setores da sociedade podem
chegar a compatibilizar suas diferencas, cooperando em direcdo ao alcance do objetivo
comum de gestdo e protecdo dos recursos.

2. Principios metodoldgicos de Mobilizacao Social

Com vistas a subsidiar um debate sobre o tema da mobilizagéo social, entendida como
instrumento de democracia participativa para a construcao de politicas publicas, apontam-se a
seguir quatro principios metodolégicos considerados estruturantes para esta praxis: a
concepcao socio-politica de mobilizacdo social, a integracdo técnico-politica, a insercdo das
acbes de mobilizacdo social nos processos socio-ambientais locais pré-existentes e a
qualificacdo da equipe técnica.

A concepgdo socio-politica de mobilizagdo social refere-se a uma préxis voltada
para a identificacdo e convocacdo de atores sociais, no ambito do poder publico e da
sociedade civil organizada, bem como para a constituicdo de novos atores sociais entre a
sociedade ndo-organizada, visando a participacdo no processo de gestao.

Por se tratar de um contexto de gestdo integrada e participativa, esta concepg¢ao
implica a criacdo de cenarios, espacos e dinamicas eficazes para o dialogo entre os diferentes
atores sociais e para a mediacdo de conflitos e constru¢cdo de metas comuns, garantindo-se
assim condic@es suficientemente democraticas de comunicacdo, debate e negociacéo.

A integracdo técnico-politica define um segundo principio que recorta as condi¢Bes
operacionais exigidas pela concepcdo socio-politica do instrumento mobilizacéo social. Neste
principio surgem trés aspectos importantes.

Em primeiro lugar, encontra-se o fato de que os processos de gestdo ambiental adotam
como referéncia unidades territoriais que raramente coincidem geograficamente com as
unidades politico-administrativas que costumam servir de referéncia para as agdes de
mobilizacao social.

Desta forma, torna-se necessario investir na constru¢cdo de uma unidade territorial
complexa, que permita compatibilizar as referéncias da gestdo publica (municipio,
localidades, regi6es administrativas) com a delimitacdo de grupos sociais pertencentes a uma
mesma unidade ambiental, como, por exemplo, uma bacia hidrografica, ou uma unidade de
conservacao. Trata-se ai da construcdo coletiva de uma unidade territorial socioambiental
que deve ser realizada de modo pedagogico junto aos atores sociais envolvidos, tanto do
poder publico quanto da sociedade civil, de modo que as articulagbes entre as referéncias
geogréficas, politicas e socioambientais sejam internalizadas nas representacdes e préaticas
sociais a respeito da participacdo destes grupos no processo de gestao.

Um segundo aspecto refere-se a questdo da responsabilizacédo e efetivo envolvimento
dos setores da administracdo publica implicados no processo de gestdo. E preciso que os
técnicos e representantes politicos dos érgdos publicos atuem diretamente nos espacos de
mobilizacdo social, de forma que se possa garantir uma abordagem integrada das questdes
técnicas e politicas que serdo tratadas.

O terceiro ponto diz respeito a democratizacdo das relacbes entre os discursos
técnico e politico, ou seja, a necessidade de compatibilizar e integrar 0
discurso/conhecimento dos atores técnicos e o discurso/conhecimento dos atores socio-
politicos envolvidos no processo de mobilizacdo. Enquanto sujeitos de campos de relagdes
especificos, atores técnicos (geralmente governamentais e/ou académicos) e atores socio-
politicos (organizagBes da sociedade civil com experiéncia vivencial dos problemas
ambientais) apresentam vis@es diferenciadas sobre as questdes ambientais. Estas diferencas,



que poderiam ser vistas como complementares, frequentemente produzem conflitos de
percepgdo cujas implica¢Bes politicas precisam ser compreendidas e monitoradas no processo
de mobilizacdo social. Trata-se da necessidade de construcdo do saber ambiental, no sentido
colocado por LEFF (2001), de um didlogo de competéncias que devem ser integradas para
que se forme uma real consciéncia das causas e formas de resolucdo dos problemas
ambientais. Isto tem a ver com a questdo da sustentabilidade dos processos que serdo
desencadeados no planejamento e execucdo da gestdo ambiental, ou seja, as condi¢Oes
democréticas e participativas para a defini¢do de critérios para tomada de decisdes.

Um terceiro principio metodoldgico relevante trata da insercdo das acdes de
mobilizacdo social nos processos socio-ambientais locais pré-existentes. Ou seja, as
questdes ambientais sdo processos historicamente marcados e socialmente vividos, que
geram um acumulo de experiéncias e de conseqléncias socio-politicas, econémicas, juridicas
e culturais, que ndo podem ser ignoradas, mas, pelo contrério, sdo de fundamental
importancia para a eficacia de um processo de mobilizacdo para a gestdo ambiental. E
necessario, assim, considerar a tessitura de acontecimentos e as redes de relacbes que
informam, definem e sustentam as identidades e os conflitos socioambientais, tais como se
apresentam no momento da implementacéo do processo de mobilizagéo social.

Aqui também é preciso considerar que geralmente os processos de gestdo ambiental ja
apresentam uma histéria de conflitos politicos entre poder publico e sociedade civil que
existem previamente a implantacdo de procedimentos de mobilizacdo social. Portanto, estes
devem ser criticamente avaliados e re-dimensionados dentro da dinamica da mobilizacdo
social, para que possam ser arbitrados nos contextos avaliativos e decisérios implementados.

O ultimo principio refere-se as condi¢des de qualificacdo da equipe técnica
encarregada da implementacdo do processo de mobilizacdo social. Os pontos basicos para
essa qualificacdo sdo: (1) visdo objetiva da conjuntura de relagBes politicas entre os atores
sociais no contexto local; (2) visao objetiva da conjuntura de rela¢Ges politicas entre o poder
publico e os atores técnicos envolvidos na elaboracdo do Plano de Gestdo; (3) flexibilidade e
mobilidade para lidar com a fragilidade da posicédo e do papel de mediacao; (4) capacidade de
produzir materiais de apoio pedagogicamente adequados a integracdo técnico-politica e a
construcdo do saber ambiental.

PARTE Il — O CASO DO PLANO DE GERENCIAMENTO INTEGRADO DE
RECURSOS HIDRICOS DO DISTRITO FEDERAL E ENTORNO

1. Termo de Referéncia e Proposta Técnica: concepcéo e importancia atribuida a
mobilizacao social

Inserido no atual panorama juridico e politico para a gestdo das aguas no Brasil, 0
Governo do Distrito Federal (GDF) realizou, no ano de 2002, uma Concorréncia Publica
Internacional, para a elaboracéo do Plano de Gerenciamento Integrado de Recursos Hidricos
do Distrito Federal e Entorno (PGIRH-DF), o qual faz parte do Programa de Saneamento
Basico do Distrito Federal.

No Edital de Licitacdo para elaboracdo do Plano consta o Termo de Referéncia que
orienta as propostas a serem encaminhadas e estabelece os critérios de natureza técnica e
administrativa para o fornecimento das informac6es que subsidiardo a construcéo do Plano.

A empresa consultora que venceu o processo de licitagdo, representada pelo
Consorcio GOLDER-FAHMA, apresentou, em janeiro de 2003, uma Proposta Técnica,
declarando-se de inteiro acordo com as condicdes e contetdo do Termo de Referéncia, tendo
entdo seus servicos contratados pelo GDF por meio da Secretaria de Infra-Estrutura e Obras.

O Termo de Referéncia definia um Modelo de Gerenciamento de Recursos Hidricos
que destacava quatro funcbes gerenciais. Enquanto as duas primeiras func@es referiam-se ao



levantamento das demandas de uso e das ofertas da &gua, a terceira funcdo referia-se a
compatibilizacdo das duas primeiras por meio do Gerenciamento das Intervencdes nas Bacias
Hidrogréficas, onde entdo ganhava destaque a importancia da participacdo da sociedade civil
para o desenvolvimento de grande parte dos trabalhos. Uma quarta funcdo destacava o
Gerenciamento Interinstitucional, propondo a integracdo das demais funcbes gerenciais e
incluindo os diversos 6rgaos e instituicdes ligados a gestao de recursos hidricos no DF.

As ideias de descentralizacdo e participacao social estavam presentes de modo claro
no documento. Afirmava-se a necessidade de fortalecer os movimentos sociais através da
integracdo das instituicdes, dos agentes e dos representantes da comunidade, o que deveria
conduzir a formacdo de Comités de Bacia Hidrografica. Dizia-se, por exemplo, que a busca
da descentralizacdo do gerenciamento

“... ndo deve ser confundida ou utilizada como uma tentativa de dilui¢cdo do
poder do Estado, mas exatamente o oposto, deve ser adotada como mais um
instrumento para seu exercicio de forma legitima, coerente e eficiente.”
(SECRETARIA DE OBRAS — DF, 2002 - pag. 16-17).

Ou seja, considerava-se que, para que houvesse legitimidade e eficacia na elaboracéo
de projetos institucionais visando a promocdo do desenvolvimento, o Estado deveria atuar
dentro de padrdes de respeito a participacdo da sociedade como um todo.

A participacdo social também se destacava no Termo de Referéncia quando se
determinava a realizacéo de quatro Seminérios, que teriam por objetivo:

“1 - informar a sociedade a respeito dos problemas das &guas no DF e
entorno e das alternativas de solucéo;

2 - discutir com os diferentes segmentos da sociedade as alternativas de
intervencdo, de forma a serem obtidos subsidios para a atuacéo e para as decisdes a
serem tomadas pelas entidades competentes;

3 - estimular a organizacdo da sociedade e a formacdo de entidades
participativas, na forma inicialmente de Associagdes de usuérios e posteriormente,
na forma de Comités de Bacia Hidrografica e do Conselho de Recursos Hidricos do
DF”. SECRETARIA DE OBRAS - DF, 2002 - pag. 20.

Além dos Seminarios, também era exigida a realizacdo de uma Consulta Publica,
obedecendo a legislacdo vigente, de maneira a estimular a continuidade da participagéo social
no ambito do Sistema de Gerenciamento Integrado de Recursos Hidricos.

Nesses encontros deveriam ser discutidos os problemas e potencialidades dos recursos
hidricos nas bacias, incorporando-se as contribuicdes da sociedade a visdo técnica,
identificando-se e organizando-se grupos de trabalho que deveriam se reunir periodicamente
para aprofundar as discussoes.

Como cenario dessa visdo sécio-politica, exigia-se a construcdo de espacos e
dindmicas constantes nos quais as pessoas pudessem conversar e mediar conflitos na busca
de interesses comuns de uma comunicacdo democrética.

O segundo documento aqui considerado, a Proposta Técnica elaborada pelo
Consorcio que ganhou a Concorréncia Publica, destacava em sua Metodologia do Plano de
Trabalho que seria necessario

“harmonizar os planos de intervencbes existentes nas bacias e a
necessidade de envolver os diversos segmentos da sociedade num modelo de
gerenciamento que busca conciliar as disponibilidades e demandas de
agua”. CONSORCIO GOLDER / FAHMA, 2003

A necessidade de uma proposta de trabalho que incorporasse o processo de
Mobilizagdo Social nas bacias do DF evidenciava-se também na secdo intitulada Diagndstico
e Prognostico da Demandas Hidricas, onde o item Diagndstico da dinamica social das



bacias indicava que a metodologia de mobilizacdo deveria contemplar a realizagdo de
seminarios, consulta publica e formacgédo de grupos tematicos de trabalho:

“E essencial ao processo de mobilizacdo que as acdes do PGIRH/DF sejam
permedveis e tecnicamente preparadas para receber, registrar, e aproveitar as
manifestagdes dos grupos sociais que busca mobilizar, por mais sutis, tecnicamente
limitadas e logicamente formuladas que estas se apresentem. O compromisso de
respeitar e de considerar o conjunto de manifestacdes que a mobilizacédo ird gerar
deve ser claro”.CONSORCIO GOLDER / FAHMA, 2003.

Outro aspecto destacado na Proposta Técnica chega mesmo a advertir sobre o risco de
um processo autoritario que ignore o protagonismo dos grupos sociais, recomendando que
deveria ser assegurada a

“... continuidade do processo de mobilizacdo. O desinteresse massivo de
grupos ao longo do processo decorre de uma estratégia equivocada, que foca muito a
apresentacdo de informacdes para as populacdes locais e deixa 0 processo ‘surdo’
para os saberes e percepcdes que 0s proprios grupos elaboram”. CONSORCIO
GOLDER / FAHMA, 2003

Atendendo aos objetivos explicitados no Termo de Referéncia e na Proposta Técnica,
a equipe encarregada de realizar o trabalho de Mobilizacdo Social, cuja coordenacdo foi
encabecada pelos autores desse artigo, apresentou uma Proposta de Mobiliza¢do Social com
base nos principios metodolégicos anteriormente descritos.

Nesta concepcdo, o PGIRH-DF ¢ entendido prioritariamente como um instrumento
que visa permitir a gestdo compartilhada do uso integrado dos recursos hidricos, e que exige,
portanto, o estabelecimento de espacos democraticos que permitam uma intensa e
permanente interacdo entre todos os grupos envolvidos.

Na proposta da equipe de mobilizacdo, a primeira etapa para a implementacao
destes espacos era a identificacdo e caracterizacdo dos atores sociais estratégicos, obtidos
inicialmente com dados primarios, e posteriormente com dados secundarios, resultando em
um diagnostico das forgas sociais presentes nas bacias e na criagdo de um férum permanente,
pré-formador de futuros Comités de Bacia, para discussao das questdes hidricas. Atendia-se,
assim, & necessidade de sistematizagdo de todas as contribui¢des dos envolvidos para compor
um quadro gue se aproximasse o maximo possivel da realidade das bacias estudadas.

Da mesma forma, esperava-se que as informacgdes provenientes da sociedade civil, e
produzidas em tais espacos, seriam compatibilizadas e integradas ao discurso técnico,
resultando na construcdo de um saber ambiental especifico as questdes hidricas em pauta.

Igualmente, seria necessario garantir a continuidade com experiéncias anteriores de
gestdo ambiental, como o processo de construcdo da participacdo do Distrito Federal na |
Conferéncia Nacional do Meio Ambiente, ocorrido em 2002. Pretendia-se, dessa forma,
reforcar o entendimento de que todas as questdes ambientais sdo processos vividos e
registram um acumulo de experiéncias que ndo deve ser esquecido ou ignorado. Na
construcdo do pertencimento e do saber ambiental, a sociedade traz em si uma heranga, uma
histdria, que serve como base para projecdes e construcdes futuras.

Seria de se esperar, portanto, que no curso das ac¢des de construgédo do PGIRH-DF, a
participacdo social tivesse seu papel valorizado e seu alcance ampliado, garantindo-se assim
espacos permanentes de encontro e discussdo na busca de solugdes comuns as questdes
ambientais. No entanto, ndo foi 0 que ocorreu, como relatamos a seguir.

2. Obstaculos a mobilizacao social
A experiéncia de fato implementada na execugdo do PGIRH-DF revelou que existiam
componentes e tendéncias ocultos no discurso dos Termos de Referéncia e das Propostas



Técnicas, 0s quais passaram a se tornar manifestos a medida que a praxis ia exigindo a
tomada de decisdes.

Essas tendéncias sdo descritas a seguir como obstaculos, ou seja, elas revelam o modo
pelo qual a dindmica técnico-politica foi progressivamente inviabilizando a implementagéo
dos principios declarados no discurso, gerando distor¢cBes e mesmo inversdes de sentido e
valor nas concepgdes iniciais.

Obstaculos financeiros

A proposta original da equipe de Mobilizagdo Social sofreu cortes severos no que
tange ao seu orcamento. Em consequéncia, a equipe de coordenacgdo e de técnicos de campo
foi restringida em sua capacidade de alcance logistico e geogréafico, limitando-se
consideravelmente a amplitude do trabalho de mobilizagdo nas comunidades das bacias
hidrograficas..

Apo0s intensas negociacdes com a Secretaria Executiva do Consércio GOLDER-
FAHMA, e considerando que havia um limite além do qual estariam sendo radicalmente
prejudicadas a qualidade do trabalho e a importancia estratégica da proposta de Mobilizagdo
Social, dentro dos principios que nortearam o trabalho da equipe que o desenvolveu, chegou-
se ao menor formato possivel, o qual previu as seguintes etapas de trabalho:

e Diagndstico da Organizacéo Politica e Socio-ambiental;
1° Ciclo de Seminarios por Bacias Hidrogréficas;
Grupos de Trabalho por Bacias Hidrograficas;
2° Ciclo de Seminarios por Bacias Hidrogréaficas;
Consulta Publica;
Constituicdo de férum permanente para a formacdo de Comités de Bacias
Hidrogréficas.

A previsdo de orcamento para a primeira Proposta de Mobilizacdo Social apresentada
pela equipe da Mobilizagdo Social, visando a realizacdo de um processo de trabalho de
compativel com os principios metodoldgicos propostos, era de R$ 493.000,00 (quatrocentos e
noventa e trés mil reais). O orcamento final aprovado foi de R$ 187.000,00 (cento e oitenta e
sete mil reais), espelhando dessa forma o baixo nivel de prioridade atribuido ao componente
Mobilizacao Social pelo poder publico e pela empresa executora, no processo de elaboragdo
do PGIRH-DF®,

Obstaculos referentes a prazos e recursos operacionais

Uma outra questdo que emergiu a medida que a praxis se desenrolou foi a
compatibilizacdo de prazos de execucédo entre as acGes de mobilizagdo social e as operacbes
técnicas de levantamento e andlise de dados sobre a realidade dos recursos hidricos nas
bacias hidrograficas.

As injuncdes de carater temporal e geografico dos levantamentos técnicos nao sao
necessariamente compativeis com a dindmica propria dos processos de mobilizacdo social, 0s
quais apresentam um carater de continuidade e irreversibilidade especificos.

A mobilizacdo social € um processo instituinte que ocorre num crescendo, como uma
espécie de onda que ndo pode ser detida ou revertida, sob pena de inviabilizar as bases de
consentimento e negociagcdo contratualizadas junto as entidades da sociedade civil e da
administracdo publica em nivel local. Isto ocorre devido a natureza micro-politica dos
fendmenos em questdo, onde estdo em jogo conflitos socio-ambientais gestados numa
histdria anterior de disputas e negociacdes.

% Cabe destacar que os recursos financeiros disponibilizados para a elaboracdo do PGIRH-DF, segundo
informado durante a realizacdo de todos os encontros do 1° Ciclo de Seminarios pelo entdo Diretor de Recursos
Hidricos da Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Hidricos - SEMARH, Sr. Luiz Carlos Buriti, eram da
ordem de U$1.800.000 (um milh&o e oitocentos mil délares), provenientes do Banco Mundial.



Portanto, quando da implementacédo das ac¢Oes de construcdo do Plano, seria previsivel
que houvesse ajustes necessarios, porém dando-se prioridade ao processo de mobilizacéo
social, e fazendo-se com que o trabalho das demais equipes técnicas se coadunasse as
demandas dai provenientes. No entanto, ndo foi o que ocorreu.

Devido a problemas operacionais na relacdo entre 0 Consorcio GOLDER/FAHMA e
0 Governo do DF, o prazo de quatro semanas determinado para a realiza¢do do primeiro ciclo
de Seminarios foi encurtado para trés semanas, congestionando o trabalho da ja reduzida
equipe de Mobilizacéo Social, e dificultando o atendimento simultaneo as respectivas bacias.

A par da reducdo dos prazos propostos para o desenvolvimento da primeira etapa do
trabalho, as limitacGes de ordem operacional (apenas uma linha telefénica disponivel,
questdo do transporte das pessoas mobilizadas para os semindrios, etc), somaram-se aos
obstaculos que limitaram o potencial de mobilizacdo da equipe e de participacdo dos atores
sociais envolvidos, limitando também o alcance dos resultados pretendidos. Esse aspecto
pOde ser particularmente observado nas areas de dificil acesso e precariedade de meios de
transporte a disposicdo da populacdo, como é o caso das areas que contam com uma infra-
estrutura urbana mais precéria (Bacias dos rios Maranhao, Preto, S. Marcos e Corumba).

Obstaculos em relacéo a responsabilidade do poder publico

A responsabilizacdo e efetivo envolvimento dos setores da administragdo publica
implicados no processo de gestdo ficou claramente definida quanto ao monitoramento dos
prazos e conteldos das acGes da empresa contratada, revelando uma disputa implicita pela
gestdo dos recursos provenientes do financiamento do PGIRH-DF.

Porém, no que se refere ao envolvimento real do poder publico nos espacos de debate
com a sociedade civil, o que se verificou foi uma presenca voltada para a mera apresentacao
formal da proposta do PGIRH (basicamente acontecendo apenas na abertura dos seminarios,
quando acontecia uma breve exposic¢do por parte de algum dirigente da agéncia ambiental),
seguida de uma atitude de alheamento e mesmo de auséncia total de representantes do poder
publico nos momentos criticos de debate com os grupos mobilizados.

Diante da necessidade de assumir a responsabilidade pela gestdo publica, frente as
questBes colocadas pelos grupos mobilizados, a esquiva dos técnicos e representantes dos
orgdos diretamente ligados a gestdo dos recursos hidricos, como a agéncia ambiental
(SEMARH) e de saneamento (CAESB), foi um fator bastante criticado pelos préprios
participantes do 1° Ciclo de Seminéarios, em todos os Seminarios realizados na primeira
etapa.

Dessa forma ficava evidente que o Governo do DF ndo estava assumindo a
responsabilidade politica pela validade do PGIRH como instrumento de gestéo.

3. Etapas realizadas no processo de Mobilizagéo Social

Apesar destes obstaculos, foram cumpridas duas etapas fundamentais no processo de
Mobilizacdo Social.

A primeira foi a elaboracdo do Diagnostico da Organizacdo Politica e Socioambiental
do Distrito Federal, onde foram realizados levantamentos iniciais, e identificados e
entrevistados atores basicos e estratégicos para o referido processo.

A segunda foi a realizacdo do 1° Ciclo de Seminarios, tendo como objetivos: (i)
sensibilizar os atores de base e estratégicos identificados em cada bacia hidrografica do DF e
Entorno, para dar inicio a execucdo do processo participativo da sociedade civil na
elaboracdo do PGIRH/DF; (ii) apresentar a proposta do PGIRH/DF aos participantes, em
especial a concepcdo e o cronograma da mobilizacdo social e (iii) organizar os Grupos de
Trabalho por bacia hidrogréfica.

Nesta segunda etapa realizou-se uma revisdo e ampliacdo das listas de entidades
convidadas ja existentes e levantamentos adicionais a partir das listagens obtidas junto aos
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atores de base e estratégicos, incluindo as indicacfes das Administracdes Regionais do DF e
dos entrevistados na primeira etapa.

Foram também realizados contatos especificos com algumas institui¢cbes consideradas
estratégicas, tais como: EMATER-DF (Empresa de Assisténcia Técnica Rural), CAESB
(Companhia de Agua e Esgotos de Brasilia), MP-DF (Ministério Publico do DF), SEDUH-
DF (Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo — DF), UCB (Universidade Catolica
de Brasilia), Forum das ONGs Ambientalistas do DF, Federacdo dos Sindicatos Rurais do
DF, CONAGUA (Consorcio Intermunicipal de Usuarios de Recursos Hidricos da Bacia do
Alto Tocantins), Comissao Pro-Comité da Bacia Hidrografica do Alto Maranhdo e Comissao
Pro-Comité de Gestdo da Bacia Hidrogréafica do Lago Paranoa. Estes contatos tiveram como
objetivo identificar possibilidades de parceria com estas instituicdes para a realizacdo do 1°
Ciclo de Seminarios.

Com o intuito de alcancar os objetivos elencados anteriormente, os Seminarios
seguiram, em geral, um programa padrdo: apresentacdo do PGIRH/DF, dinamica de
apresentacdo dos participantes e localizagdo espacial na respectiva bacia, apresentacao de
elementos técnicos, exibicao de video, e formacao dos grupos de trabalho que configurariam
a etapa posterior.

Essa etapa foi particularmente prejudicada pela reducdo do prazo previsto para
realizacdo dos Seminarios, uma vez que no decorrer do processo houve mais uma solicitacdo
de reducdo do prazo para realiza¢do dos Seminarios.

4. Etapas ndo realizadas no processo de Mobilizacao Social

Depois de cumpridas as duas etapas acima detalhadas, a proxima etapa da
Mobilizacdo Social para a elaboracdo do PGIRH seria a realizagdo dos encontros dos Grupos
de Trabalho por Bacia Hidrografica e a realizacdo do segundo Ciclo de Seminarios.

Estavam previstos dois GTs por bacia, tendo cada um uma série de trés encontros. Os
resultados alcancados no 1° Ciclo de Seminarios demonstraram que existia uma imensa
demanda por participacdo de parte da sociedade organizada nas bacias hidrograficas.
Diversos grupos técnicos ligados a organizacdes governamentais e nao-governamentais,
universidades e outras formas de organizagdo social, reivindicaram acesso aos dados
levantados pelas equipes técnicas da GOLDER/FAHMA sobre as respectivas bacias, bem
como manifestaram interesse e apontaram a necessidade de que seus estudos e pesquisas
fossem considerados na elaboragéo do Plano.

Por outro lado, apesar das apresentacdes e explicacdes oferecidas durante o 1° Ciclo
de Seminarios, grupos organizados com atuacdo socioambiental e educativa também
reivindicaram uma melhor compreensdo dos objetivos e metas do PGIRH, principalmente
tendo em vista experiéncias anteriores de relacdes frustradas de participacdo em iniciativas
do poder publico na area de gestdo ambiental do DF.

Porém, as acdes de mobilizacdo foram sumariamente interrompidas por determinacao
do Governo do Distrito Federal, por motivos que ndo foram publicamente esclarecidos.

5. Consequéncias da interrupcao do processo de Mobilizacao Social pelo GDF

Na visdo da equipe responsavel pelo processo de mobilizacdo social, o primeiro ciclo
de seminarios foi uma condicao necessaria, mas ndo suficiente, para caracterizar a existéncia
de um efetivo processo de participacdo social na elaboracdo do PGIRH/DF. Visou a
sensibilizacdo dos atores para que, na terceira etapa, viessem dar inicio ao dialogo
sistematizado sobre a realidade dos recursos hidricos em cada bacia.

Portanto, s6 na etapa seguinte, quando estavam previstos encontros de Grupos de
Trabalho por Bacia e a realizacdo do 2° Ciclo de Seminarios, é que de fato seriam
organizados 0s espacos nos quais a sociedade civil e poder publico poderiam debater as
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questdes relevantes de cada bacia, com a mediacdo técnica das equipes do Consorcio
GOLDER/FAHMA que estavam levantando dados sobre a situagdo hidrica do DF e Entorno.

A etapa realizada consistiu apenas do primeiro passo em dire¢do ao reconhecimento
social e institucional de um processo de gestdo participativa que deveria culminar com a
elaboracdo da proposta da sociedade civil para a construgdo do PGIRH/DF.

Tendo em vista o historico relatado, alguns pontos merecem ser destacados como
conseqiiéncias da interrupcdo do processo de mobilizacdo e participacdo da sociedade na
elaboracdo PGIRH.

Primeiro, o fato de que se interrompeu uma experiéncia inédita no DF, em se tratando
de elaboracdo de planos de recursos hidricos. No histdrico de gestdo de recursos hidricos no
DF ndo se tem noticia de plano algum que tenha sido elaborado com uma minima
participacdo da sociedade local. Normalmente os planos elaborados para o DF seguiram o
receituario classico: o poder publico licita a elaboracéo do plano, contrata uma consultora de
porte (normalmente com sede fora do DF), ou um consércio de empresas ligadas a recursos
hidricos, e o trabalho é executado apenas pela equipe técnica contratada, em conjunto com as
agéncias governamentais envolvidas. Nem sempre as equipes técnicas da consultora tém
alguma vinculagéo local com o DF, frequentemente vindo de fora — 0 mesmo caso da equipe
técnica da GOLDER/FHAMA, que estava enfrentando enormes dificuldades por néao
conhecer a realidade do DF, segundo relatos dos proprios membros da equipe.

Segundo, mesmo diante do suposto reconhecimento social e institucional do processo
de mobilizacdo da sociedade e sua efetiva participacdo elaboracdo do PGIRH, cabe salientar
que em todo o processo/periodo de mobilizacdo a sociedade civil ndo foi devidamente
informada sobre os contetidos dos levantamentos técnicos que estavam paralelamente sendo
realizados pela consultora contratada para elaboracdo do Plano. Ou seja, ja ficava de certa
forma evidente a pouca importancia que o GDF e o Consorcio GOLDER/FAHMA estavam
dando a participacdo da sociedade no processo de elaboracdo do PGIRH.

Terceiro, interrompeu-se a construcdo de um didlogo democratico entre a visao
técnica e a visdo social, deixando de ser devidamente registradas e sistematizadas as
demandas e propostas da sociedade, com 0 objetivo de se concretizar a participagdo social
que legitimaria a elaboracdo do PGIRH/DF. Descaracterizou-se assim, a existéncia de um
processo mais amplo de participacgéo social na elaboragédo do PGIRH/DF.

Com isso, alguns principios defendidos pela equipe responsavel pela mobilizacdo
social foram ndo s6 enfraquecidos, mas alguns simplesmente anulados, entre eles:

- Apoio a constituicdo de novos atores sociais entre a sociedade ndo-organizada:

No processo de levantamento de entidades em geral — ONGs, associacOes
comunitarias, grupos organizados diversos — para fins de participacdo no processo de
mobilizacdo do PGIRH, foram identificados inimeros cidaddos e agrupamentos com
potencial para se constituirem em novos atores sociais no tocante a gestdo de recursos
hidricos no DF. Com a interrupcdo do trabalho, perdeu-se, também, a possibilidade de
fortalecer esses novos atores.

— Integracéo técnico-politica:

Como acima ja destacado, em todas as etapas cumpridas relativas ao processo de
mobilizacdo social ndo houve integracdo entre o setor técnico da equipe GOLDER/FAHMA
e 0 processo de mobilizacdo social.

- Envolvimento do poder publico visando gerar compromisso politico;

O envolvimento do setor governamental responsavel pela gestdo de recursos hidricos
no DF — especificamente SEMARH e CAESB - durante todo o processo de mobilizacao foi
marginal, demonstrando que o Governo do DF ndo se responsabiliza frente a populacéo pela
legitimidade e viabilidade do PGIRH como instrumento efetivo de gestdo dos recursos
hidricos.
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- Garantia de condicGes democraticas de comunicacdo, debate e negociacao;

A subita interrupcdo do processo de mobilizacdo da sociedade no PGIRH pode ser
considerada como uma antitese a garantia de condi¢Ges democraticas de comunicacao, debate
e negociagéo.

- Credibilidade do processo convocatorio.

O processo de mobilizagdo gerou uma expectativa considerdvel na sociedade
organizada, dado que seria o primeiro plano de gestdo de recursos hidricos realizado no DF
com ampla participagdo de setores envolvidos com a questdo. A interrupcdo abrupta do
processo provocou a sensacdo de que a funcdo do envolvimento da sociedade tinha um
carater meramente legitimatorio, ndo importando de fato as contribuicdes desses atores na
construcdo do pacto social, acarretando assim a perda de credibilidade de todo o processo
convocatdrio anteriormente realizado.

CONCLUSOES

A decisdo do Governo do Distrito Federal em cancelar a programagéo prevista pela
mobilizacdo social para elaboracdo da proposta do PGIRH/DF, paralisando o processo de
participacdo da sociedade implicou a anulagdo da credibilidade e eficacia do processo de
construcdo de uma gestdo participativa, principio norteador da Politica Nacional de Recursos
Hidricos, resultando em dificuldades para a retomada futura desse processo, no que se refere
a transparéncia das relacdes entre o poder publico e a sociedade civil.

A gestdo democratica dos recursos hidricos é, portanto, mais que uma decisdo
politica, é uma exigéncia que se deve a propria natureza da dgua tendo em vista a necessidade
de uma gestdo articulada com as diversas areas técnicas implicadas e com os diversos grupos
sociais que sdo sujeitos diretos do uso dos recursos hidricos, tendo em vista sustentabilidade
do processo de gestéo.

Trata-se, assim, da necessidade de construir uma teia de campos de conhecimento
técnico e social que contemple as especificidades culturais, institucionais, séciopoliticas e
econbmicas, de cada regiao.

Torna-se necessario, portanto, um nivel de governabilidade que permita a formulagao
e implementacdo de politicas publicas construidas a partir de um acordo que contemple os
varios setores da sociedade envolvidos com a questdo, contribuindo para a construcéo de uma
sustentabilidade social (NOGUEIRA, 2005).
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