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Resumo

0 presente trabalho tem como objetivo propor um modelo tedrico-metodolégico para a
avaliacdo da efetividade da participagdo social. Para tanto, parte-se da anélise de um caso
empirico de foruns de governanca colaborativa implementados pela Sabesp em cinco areas de
cérregos em Sao Paulo. Com base no contraste entre duas abordagens, porum lado, a literatura
de participacdo social, e, por outro, a literatura de gestdo de bens comuns, sdo identificadas
varidveis estruturais que incidem sobre esses espacos institucionais. 0 argumento é que a
combinagdo das duas literaturas fornece um instrumental mais amplo para a andlise dos
resultados de cada féorum, em especial no que diz respeito aos atributos do ambiente fisico.
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Abstract

This paper proposes a theoretical and methodological model for evaluating the effectiveness
of social participation. It was taken as a starting point the analysis of an empirical case of
collaborative governance forums implemented by Sabesp, in five stream areas in Sao Paulo.
Basing the analysis on two contrasting approaches, on the one hand, the literature of social
participation and, on the other, the literature of common goods management, structural
variables that influences these institutional spaces were identified. The claim is that the
combination of the two literatures provides a broader instrumental analysis for the results of
each forum, especially regarding to physical environment attributes.

Keywords
Collaborative governance. Social participation. Institutional Analysis and Development
Framework - IAD.

* Doutoranda do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Sao Paulo; e
pesquisadora do Nucleo Democracia e Acao Coletiva do Centro Brasileiro de Analise e
Planejamento (CEBRAP). E-mail: mairarodrigues@hotmail.com.

INTERSEGOES [Rio de Janeiro] v. 17 n. 1, p. 79-108, jun. 2015 - RODRIGUES, A efetividade da participacio em féruns... 79



Introducao

A Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo — Sabesp —
empreendeu a criacao de féruns de governanca colaborativa em regioes
da cidade de Sao Paulo para maximizar os investimentos na despoluicao
de corregos. Esses foruns fazem parte do programa Corrego Limpo, que
prevé a despoluicao de mais de cem corregos na cidade de Sao Paulo através
da remocao do esgoto despejado irregularmente nesses cursos d’agua.
Combinada a essa atuacao, outra frente de trabalho desse programa é o
estabelecimento de parcerias com a populacao de entorno dos coérregos
para a perenizacao dessa politica, buscando envolver as liderancas locais
bem como os demais moradores, nos esforcos de manutencao da limpeza
dos corregos e no esclarecimento dos prejuizos ambientais das ligacoes
irregulares de esgoto e da poluicao difusa.

Foram selecionadas inicialmente cinco bacias de cérregos na cidade de
Sao Paulo, onde foram implementados féruns de governanca colaborativa
como projeto-piloto em 2010. O objetivo dos foruns era duplo: disseminar
informacoes sobre o Programa Coérrego Limpo e elaborar projetos de
preservacao da despoluicao realizada pelo programa. A concepcao
de governanca colaborativa empregada se baseou na ideia de gestao
compartilhada dadespoluicao dos corregos como formade criar envolvimento
e colaboracao entre diversos atores sociais interessados ou atingidos por ela.

A proposta deste trabalho é fazer a analise dessa governanca colaborativa
com base em uma proposta tedérico-metodologica construida segundo
o contraste de duas abordagens que lidam com a participacao social em
instituicoes especificas de governanca. A partir dessa comparacao entre duas
literaturas, pretende-se propor uma forma de compreensao da efetividade
da participacao social empreendida nessas instituicoes.

Desse modo, esse trabalho se organiza a partir da seguinte estrutura
argumentativa. No primeiro item, sao apresentados e discutidos os sentidos
analiticos de governanca. A despeito de o programa analisado fazer uso da
expressao governanca colaborativa, é preciso distinguir entre a estratégia de
envolvimento de atores em uma politica pablica e a conceituacao analitica
de governanca pela literatura. No item seguinte, é explorado como o sentido
amplo de governanca também pode abarcar propostas de participacao
social. Em seguida, aprofunda-se nas experiéncias de participacao social no
Brasil contemporaneo, em especial na literatura que tem trabalhado com
instituicoes participativas. O objetivo dessa secao € destacar os elementos
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dessa abordagem, que serdao utilizados na avaliacao da efetividade dos féruns
implementados pela Sabesp.

No terceiro item, apresenta-se uma outra abordagem da literatura que
trabalha com acao coletiva na gestao de bens comuns, em especial o modelo
Institutional Analysis and Development Framework — IAD de Elinor Ostrom. Esse
modelo serviu de inspiracao para a criacao dos foruns de modo que a relacao
entre o quadro tedrico da autora e a politica estudada propicia uma rara
oportunidade de estudo empirico. O IAD foi elaborado para o estudo da
gestao compartilhada, acao coletiva e recursos ambientais — exemplo ideal
de bem comum — e por isso € um modelo oportuno para o caso de estudo.
Essa secao também tem como objetivo sublinhar as variaveis estruturais que
interferem na arena de acao e que farao parte da proposta de avaliacao da
efetividade.

A quarta parte faz a andlise do caso empirico a partir da combinacao das
duas literaturas, e a quinta avalia a efetividade dos féruns de governanca
colaborativa da Sabesp em atingir seus objetivos finais: a elaboracao de projetos
de preservacao ambiental. Por fim, as consideracoes finais pretendem fazer
um balanco sobre os pontos positivos da proposta.

I. Sentidos analiticos de governanca

Antes de tratar aideia de governanca como um conceito Gnico, vale ponderar
que ela tem sido amplamente aplicada em diversos contextos teoricos e
empiricos com grande variedade de uso e em uma multiplicidade de areas
de conhecimento. Por esse motivo, é importante entender os usos e debates
que envolvem a ideia de governanca, para compreender o caso dos féoruns
de governanca colaborativa da Sabesp. Por isso, os proximos paragrafos sao
dedicados a uma breve revisao da literatura sobre o tema.

Para Le Galés (2011), a ideia de governanca ¢ a capacidade politica
de grupos de atores agirem para além do Estado. Isto ¢ "um processo de
coordenacao de atores, grupos sociais e instituicoes para atingir objetivos
particulares, discutir e definir coletivamente em ambientes fragmentados e
incertos" (LE GALES, 2011, p.748).

Capella (2008) faz um balanco de como o termo aparece no debate atual
em varias disciplinas, tanto na area de relacoes internacionais como pela
experiéncia da formacao da Uniao Europeia, como “base institucional para
formulacao de politicas econdmicas” e como “base institucional para o regime
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politico democratico” (CAPELLA, 2008, p.3). E no campo da administracao
publica, com grande complexidade e polémica, o debate se divide entre
usar governanca como sinonimo da area, mas também como estratégias de
inovacoes de gestao puablica, além da composicao de uma agenda de pesquisa
exploratoria sobre diversos tipos de experiéncias. Sao debates em grande
parte antagonicos entre si, o que demonstra a plasticidade do termo por se
adequar a analises tao distintas entre si.

Por fim, ha estudos que nao relacionam a ideia de governanca a uma
teoria, mas a pratica contemporanea da gestao publica, relacionando-a aos
valores e ideias da Nova Administracao Publica ou Administracao Publica
Gerencial (New Public Management), como resgatada por Pierre (2011)%.

A governanca também definiria processos através do qual recursos
publicos e privados sao coordenados na consecucao de interesses coletivos
(PIERRE, 2011), ou, em uma concepcao de amplo acordo, governanca seria
o “desenvolvimento de estilos de governo no qual fronteiras entre o setor
publico e privado se tornam borradas” [(STOKER, 1998, p.17 (traducao
da autora)]. Assim, a partir dessa nocao, a governanca traduz estratégias
de governo para além do Estado, de inovacao institucional e mesmo de
ampliacao da participacao ou de garantia de direitos civis e sociais basicos.

Complementarmente, os usos de governanc¢a remetem a incorpora¢ao
de atores nao usuais nas politicas publicas para a discussao e elaboracao
de propostas (STOKER, 1998), e mesmo para a realizacao dessas politicas.
Eduardo Marques define governanca “Como conjunto de atores estatais
e nao estatais interconectados por relacoes formais e informais operando
no interior do processo de decisao politica e integrados em configuracoes
institucionais especificas” [ (MARQUES, 2013, p.31(traducao da autora)].

Na tentativa de conceber uma conceituacao abrangente, poderiamos
ressaltar que todas as abordagens examinadas remetem-se a alteracoes
recentes da administracao publica a partir de inovacoes institucionais e
de relacionamento entre atores dos setores publicos, privados e societais.
Assim, uma definicao que articula os principais significados do conceito

"' A escola da New Public Management nasce do debate sobre a reforma administrativa do governo
central e com um conjunto de reformas do setor publico em muitos paises nos anos 1990.
Essas reformas sao orientadas por melhorias no servico publico, inspiradas pela eficiéncia do
setor privado, utilizando métodos de privatizacao e terceirizacao para ganhar competitividade
(PIERRE, 2011). Esse modelo teve grande impacto na administracao publica brasileira, seja
tanto por debates e formulacoes no ambito académico, como por sua influéncia na orientacao
de politicas de reforma do Estado empregadas principalmente entre 1995 e 1998.
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€ pensar em governanca como um conjunto de estratégias de inclusao de
novos atores nos processos decisorios articulados por instituicoes de gestao
publica ou privada. A partir dessa definicao abrangente, a proxima sessao ira
mostrar como a participacao social pode ser entendida como uma forma de
governanca.

I1. Governanca e participacao social no Brasil

A literatura da América Latina, e em especial a brasileira, que trabalha com
o conceito de governanca, pode ser agrupada em dois grandes conjuntos
opostos, de acordo com Marques (2013). E apesar de essas duas vertentes
do debate sobre governanca polarizarem a literatura, ambas partilham
de perspectivas propositivas sobre governo e relacao entre Estado e
sociedade, associadas ao reconhecimento de mudancas locais dos governos
desde a redemocratizacao brasileira, com tendéncias descentralizadoras e
democraticas. De acordo com o autor, as duas frentes “estao relacionadas
com as duas principais forcas politicas que polarizam a disputa eleitoral neste
pais, mas ambas sao associadas com propostas baseadas em fortes suspeitas
em relacao ao Estado”. (MARQUES, 2013, p. 10 [traducao da autora]).

Por um lado, a governanca é pensada como sinénimo de eficiéncia estatal,
com énfase nas reformas do Estado e redefinicao de suas funcoes, visando a
praticas que resultariam em boa governanca, em acepcao fruto da escola de
Administracao Publica Gerencial. Na definicao de Bresser-Pereira (1997), a
governanca do Estado é

sua capacidade de tornar efetivas as decisoes do governo, através
do ajuste fiscal, que devolve autonomia financeira ao Estado, da
reformaadministrativarumo a uma administracao publica gerencial
(ao invés de burocratica), e a separacao, dentro do Estado, ao nivel
das atividades exclusivas de Estado, entre a formulacao de politicas
publicas e a sua execucao (BRESSER-PEREIRA, 1997, p.18).

Por outrolado, agovernanca € tratada na chave de processos participativos
em politicas puablicas, especialmente pela perspectiva da descentralizacao
democratica (ABERS, 2010; ABERS et al., 2009), fortalecimento do poder
local, bem como da democracia deliberativa (COELHO; FAVARETO,
2011) e do “impacto da sociedade civil sobre o desempenho de governos”

INTERSEGOES [Rio de Janeiro] v. 17 n. 1, p. 79-108, jun. 2015 - RODRIGUES, A efetividade da participacio em féruns... 83



(DAGNINO, 2002, p.282). As reflexoes dessa perspectiva analitica podem ser
condensadas na observacao de Dagnino sobre as transformacoes do Estado

brasileiro pos-redemocratizacao, como no trecho a seguir

Essas transformacoes no ambito do Estado e da sociedade civil
se expressam em novas relacoes entre eles: o antagonismo, o
confronto e a oposicao declarados que caracterizavam essas
relacoes no periodo da resisténcia contra a ditadura perdem um
espaco relativo substancial para uma postura de negociagio que aposta
na possibilidade de uma atuacdo conjunta, expressa paradigmaticamente
na bandeira da ‘participacao da sociedade civil. (DAGNINO, 2002,
p-13 — grifos do original).

A participacao dos cidadaos na politica sempre foi uma questao
importante para a concepcao de democracia. Contudo, é com o “significativo
ressurgimento” da sociedade civil brasileira a partir dos anos 1970, fortalecido
pelo processo de redemocratizacao no final da década de 1980, que se
amplia e radicaliza a nocao de democracia e cidadania no Brasil, bem como
se fortalece a “necessidade de aprofundar o controle do Estado por parte da
sociedade” e os “espacos de ampliacao e democratizacao da gestao estatal”
(cf. DAGNINO, 2002, p.10). E como resultado desse processo historico
de ampliacao da democracia, experiéncias de participacao social com
incidéncia sobre as decisoes politicas do Estado com base nas concepcoes
de democracia direta, ou democracia participativa, ganharam forca (SOUZA
SANTOS; AVRITZER, 2003).

Apoiada nessa compreensao sobre a ampliacao da democracia, as
instituicoes participativas emergem no pais com o intuito de difusao de
inovacoes democraticas para o “exercicio de diferentes graus de controle
social democratico por cidadaos e organizacoes civis sobre as instituicoes
politicas e as politicas pablicas” (ISUNZA VERA; GURZA LAVALLE, 2012,
p.107). A despeito da diversidade de dindmicas participativas implantadas
recentemente no Brasil, a ideia de inovacao institucional e parceria entre
Estado e sociedade pela incorporacao de atores sociais em etapas de decisao
e implementacao em politicas publicas é o que conforma de modo geral
o conjunto dessas experiéncias. Por esse motivo pode-se argumentar que a
participacao social em instancias de participacao € uma das formas possiveis
de governanca.
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III. Literatura sobre participacao social no Brasil

As experiéncias de participacao social no Brasil vém se consolidando com
ampliacao crescente em paralelo ao progresso das analises feitas sobre elas.
Apos esforcos de estudos sobre a participacao social no Brasil terem focalizado
as expectativas normativas sobre os atores da sociedade civil e em processos
de democratizacao (AVRITZER, 1994; SOUSA SANTOS; AVRITZER, 2003),
utilizando como estratégia metodoloégica olhar para experiéncias locais,
o desafio atual do que se convencionou designar como a terceira geracao
de estudos sobre a sociedade civil (GURZA LAVALLE, 2011) tem sido
desenvolver concepcoes mais abrangentes sobre essas experiéncias.

A definicao de instituicoes participativas busca cumprir essa tarefa e
foram definidas originalmente por Avritzer como “formas diferenciadas de
incorporacao de cidadaos e associacoes da sociedade civil na deliberacao
sobre politicas” (AVRITZER, 2008, p.45). Esse autor elabora a ideia de
instituicoes participativas a partir da formula¢ao de instituicoes pela teoria
democratica como “conjunto de normas e de regras que estruturam a acao
social e politica” (AVRITZER, 2008, p.45). O argumento é que o conjunto de
instituicoes participativas no Brasil ndao estao nem formal, nem legalmente
constituidas, mas pautam comportamentos e expectativas dos atores sociais.
Essa literatura tem se desenvolvido a partir da analise de experiéncias de
institucionalizacao da participacao social, e a conceituacao do resultado
desse processo como instituicoes participativas pode ser entendida como um
primeiro passo na tentativa de agregacao das multiplas experiéncias em uma
categoria mais ampla.

Dentre as instituicoes participativas ressaltadas pela literatura, foram
inicialmente identificados os casos de Orcamento Participativo, de Conselhos
de Politicas diversos e Planos Diretores (AVRITZER, 2008). Contudo, o
surgimento de outros canais de interlocucao entre Estado e sociedade
recentemente com desenhos institucionais diversos tem crescido e ganhado
importancia nos estudos sobre o tema. Por esse motivo, outros arranjos foram
sendo incorporados sob essa denominacao, como € o caso de ouvidorias,
pesquisas de avaliacao de qualidade ou satisfacao, conferéncias, entre outros
(CORTES, 2011). No entanto, com a ampliacao do uso da definicao, sua
propria designacao passou a ser avaliada e reinventada. A definicao de Cortes
sobre as instituicoes participativas € de
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mecanismos de participacao criados por lei, emendas
constitucionais, resolucoes ou normas administrativas
governamentais que permitem o envolvimento regular e
continuado de cidadaos com a administracao publica, tanto
diretamente quanto através de representantes, Como ocorre com
maior frequéncia. Sao institui¢oes porque nao se constituem em
experiéncias episodicas ou eventuais de participacao em projetos
ou programas governamentais ou de organizacoes da sociedade
civil ou do mercado. Ao contrario, estao instituidas como elementos
caracteristicos da gestao publica brasileira. (CORTES, 2011, p.137
— grifos da autora).

Percebe-se que essaredefinicao € bem mais especifica que a originalmente
elaborada por Avritzer. A institucionalidade tratada ¢ de tipo determinado e
demarca o estabelecimento de continuidade na gestao publica do pais. Essa
conceituacao explicitamente exclui experiéncias pontuais e volta o olhar
para arranjos consolidados e perenes. A questao é que muitas experiéncias
que incorporam a participacao social nas politicas publicas nao encontrariam
espaco nessa chave, por nao se encontrarem em tal estado de consolidacao.

Como veremos adiante, este trabalho apresenta uma experiéncia
de governanca colaborativa que nao se enquadra enquanto instituicao
permanente de gestao publica, mas cuja configuracao compartilha
caracteristicas proprias da participacao social em politicas puablicas pela
incorporacao de atores sociais em etapas de decisao e implementacao.
Por isso vale destacar as variaveis da abordagem sobre a participacao social
no Brasil para compor o modelo teérico-metodologico de avaliacao da
efetividade proposto aqui.

Pode-se sublinhar em especial quatro aspectos principais utilizados para
analisar a participacao social no Brasil: (a) tipo de desenho institucional das
experiéncias de participacao; (b) organizacao da sociedade civil, ou seja,
existéncia ou auséncia de uma sociedade civil ativa e autbnoma, em geral
relacionada a certa tradicao associativa; (c) vontade politica, compreendida
como iniciativa ou apoio de implementacao de desenhos participativos nas
politicas publicas por parte dos atores estatais; e (d) determinada cultura
politica, isto €, a existéncia ou nao de caracteristicas culturais diversas que
podem ser mais associadas a concepcoes democraticas e participativas da
realizacao das politicas (AVRITZER, 2008; CARLOS; SILVA, 2005; ROMAO,
2010).

Essas quatro variaveis tém sido utilizadas por uma ampla parte dessa
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literatura como forma de avaliar as condicoes mais favoraveis para a
participacdo social, bem como os melhores resultados que ela pode obter®.

No entanto, essa perspectiva tem deixado de compreender os processos
que acontecem no interior das instituicoes participativas como processos
politicos de gestao de politicas publicas. Romao (2010) defende que pensar
os “espacos de participacao como arenas politicas” permite voltar a atencao
para os atores que estao nesses espacos bem como suas estratégias, por
considerar a dindmica interna dessas arenas permeadas pelos interesses
politicos de cada um dos atores.

Ainda que a proposta deste trabalho nao alcance as dinamicas dos atores
internas as arenas, o intuito é observar que as caracteristicas estruturais
de conformacao dessas instancias tém impacto sobre os seus resultados.
Assim, acredita-se que as varidveis estruturais elencadas pela literatura de
participacao social podem ser utilizadas para pensar a efetividade dos féruns
de governanca colaborativa.

IV. Literatura sobre gestao de bens comuns

Como apresentado na introducao, a governanca colaborativa, implementada
pelo Programa Corrego Limpo da Sabesp, foi inspirada por um modelo
desenvolvido a partir do trabalho de Mark Imperial (2005), autor que, por
sua vez, tem por inspiracao tedrica a producao de Elinor Ostrom sobre a
gestao de bens comuns. Os recursos ambientais, e em especial os cursos
d’agua, configuram-se como o exemplo ideal de bem comum, totalmente
aderente ao modelo de Ostrom. Isso porque sao um tipo de recurso que
envolve diversos atores sociais em varias escalas e requer um tratamento
comprometido entre os envolvidos com os resultados das decisoes e acoes
tomadas conjuntamente (OSTROM, 2009).

Para Ostrom (2005, 2006), os bens comuns sao produzidos pela acao
coletiva através da interacao coordenada entre os varios atores que dependem
deles, no interior de instituicoes formuladas para garantir a gestao e desfrute

2 Eventualmente, outros estudos podem nao se restringir a essas variaveis. Porém, considerando
os principais autores da literatura de participacao social, em especial de instituicoes participativas,
as variaveis aqui destacadas sao as predominantes.
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desses bens através da cooperacao®.

Tanto para Ostrom quanto para Imperial, a acao coletiva ¢ implementada
a partir de instituicoes, definidas como um conjunto de regras e normas
elaboradas e aplicadas por um grupo de individuos para organizar suas
acoes. As regras e normas institucionalizadas incitam a cooperacao entre os
individuos, pois estabelecem confianca mutua levando a reciprocidade em
suas acoes e, por fim, a cooperacao (OSTROM, 1998).

Assim, a acao coletiva ¢ compreendida em relacao direta com a
cooperacao, de modo diferente de como outros estudiosos classicos do tema
o delinearam. Essa autora constroéi sua teoria em contraponto a Garret Hardin
(1968) e Mancur Olson (1999), ambos pessimistas quanto as possibilidades
de cooperacao devido a analises pautadas pelos interesses individuais,
sobretudo economicos, e que oferecem duas alternativas coercitivas como
contraponto a possibilidade da “tragédia dos bens comuns*”: via estatiza¢ao
ou privatizacao. A principal motivacao do trabalho de Ostrom é reforcar a
existéncia de uma terceira op¢ao para resolver os problemas de acao coletiva:
a gestao dos bens comuns pela sociedade.

Ela elabora essa ideia a partir de um modelo de autogoverno, pelo
envolvimento dos atores afetados e agentes da politica para a criacao de
uma gestao compartilhada, isto é, um "modelo em que os participantes
estabelecem um contrato vinculante em que se comprometem com estratégias
de cooperacao que eles mesmos elaboraram" (Cf. MOURA, 2011, p.36).
A ideia trabalhada pela autora é de self-governing institutions, instituicoes
especificas para lidar com a gestao conjunta de recursos ambientais, que por
definicao sao bens comuns (OSTROM, 2006). Assim, Ostrom desenvolve um
poderoso modelo de analise das instituicoes criadas a partir da acao coletiva.
O Institutional Analysis and Development Framework — IAD € um modelo analitico
proprio para o estudo de gestao compartilhada, acao coletiva e recursos
ambientais (KISER; OSTROM, 2000 [1982]).

*Veja que a concepcao de que a acdo coletiva se encaminha para a criacio de instituicdes niao
¢é elaboracao exclusiva de Ostrom. Boschi (1987) ja afirma que a organizacao da acao coletiva
tem imperativo organizacional dado pela necessidade de instrumentalizacao para a consecucao
de metas comuns, de modo que a “dimensao institucional é parte integrante da logica da acao
coletiva”. (BOSCHI, 1987, p.37).

* A “tragédia dos bens comuns” é uma formula¢io que simboliza a provavel degradacao do meio
ambiente quando muitos individuos usam um bem escasso em comum, principalmente sem
cuidados de renovacao.
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A questao principal para a elaboracao desse modelo analitico sobre os
bens comuns é:

Como um grupo de dirigentes que se encontram em uma situacao
de interdependéncia podem se organizar para a obtencao de
beneficios conjuntos continuos frente a todas as tentacoes de free-
riders, esquivar-se, ou agir de modo oportunista? [ (OSTROM, 2006,
p-29 — traducao da autora).

Complementarmente, as questdoes que se colocam nessas situagcoes
sao: (a) como aumentar a probabilidade de iniciar a auto-organizagao?;
(b) como aumentar as capacidades dos individuos para continuar os esforcos
auto-organizados ao longo do tempo?; e (c) como exceder a capacidade de
auto-organizacao para resolver problemas de bens comuns sem nenhuma
ajuda externa?

Na concepcao de Ostrom, essas questoes aparecem formuladas sob a
perspectiva de dilemas sociais® enfrentados na interacao social entre diversos
atores envolvidos em determinada acao coletiva. Contudo, a preocupacao
de fundo dessas questoes € conduzir o estudo das condicoes observadas
empiricamente que ajudam os atores a superar os problemas da auto-
organizacao e de colaboracao em suas acoes para atingir os resultados
esperados na gestio dos bens comuns. E interessante destacar que essas
questoes poderiam ser formuladas para pensar a efetividade nas experiéncias
de participacao social no Brasil e, por esse motivo, € possivel comparar as
duas abordagens e obter importantes elementos analiticos para a avaliacao
da efetividade.

E ainda que a teoria da acao coletiva com a qual Ostrom dialoga
trabalhe com pressupostos bastante distintos dos que regem a abordagem
participacionista, a formulacao geral do tipo de instituicao de ambas pode ser
aproximada. Isso porque tanto Ostrom quanto a literatura de participacao
social remetem-se a estratégias amplas de governanca que envolvem diferentes
tipos de atores, tanto sociais quanto estatais, em atuacao conjunta para o
alcance de determinados resultados de politicas pablicas. Para fins didaticos,
os foruns implementados pela Sabesp serao tratados como instincias de

®> Dilemas sociais dizem respeito a dificuldade de coordenacao da acao de individuos em sua
atuacao conjunta e por isso base das reflexoes sobre acao coletiva. Um dos exemplos classicos de
estudos sobre dilemas sociais ¢ a tragédia dos comuns (HARDIN, 1868).
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participacao social apenas devido ao historico de difusao desse tipo de
experiéncia no Brasil, sem significado de prevaléncia de uma abordagem
sobre outra nesse quesito. No entanto, apesar de Ostrom dialogar com a
teoria da acao coletiva, ela avanca com a proposicao de se considerarem
diversas arenas e niveis de analise onde operam os atores.

Dentre os niveis analiticos propostos por Ostrom, a unidade de
investigacao do IAD é a rede politica ou arena de acao (SILVA FILHO et al.,
2009). Essa arena de acao ¢ o lugar das escolhas e decisoes sociais, e ¢ essa
arena, as situacoes de acao e os atores envolvidos nela os focos privilegiados
da analise de Ostrom (UNIVERSITY OF COLORADO, s/d). A chave
para a compreensao desse modelo analitico é entender como os atributos
individuais e internos do grupo de atores envolvidos® se combinam com
variaveis estruturais em determinada situacao de provisao e apropriacao de
um bem comum.

Segundo o IAD, as variaveis estruturais que influenciam a arena de acao
sao trés: (a) as instituicoes ou regras que ordenam as relacoes entre os atores;
(b) os atributos das comunidades onde os atores estao inseridos; e (c) os
atributos do ambiente fisico onde a comunidade atua (OSTROM, 1999;
2005).

Pode-se compreender que a rede politica ou arena de acao de Ostrom
€ a composta pelos atores envolvidos em determinada acao coletiva e,
consequentemente, na instituicao criada para lidar com a gestao de bens
coletivos. Como aabordagem de Ostrom influenciou o modelo de constituicao
dos foruns de governanca colaborativa da Sabesp, esses foruns foram criados
especificamente com o intuito de preservacao dos corregos limpos. De
modo que a institucionalidade dos féruns pode ser compreendida como a
arena de acao privilegiada para a gestao desses cursos d’agua. Como essas
variaveis podem ser comparadas com a abordagem de participacao social
sera apresentado na proxima sessao.

® Esses atributos sao tamanho do grupo, heterogeneidade dos participantes, sua dependéncia
sobre os beneficios recebidos, as taxas de desconto, o tipo de previsao dos processos de
transformacao envolvidos, envolvimento dos niveis organizacionais, técnicas de monitoramento
e informagdes disponiveis aos participantes (OSTROM 1997, apud MOURA, 2011). Contudo,
eles nao serao analisados no momento por fugirem ao escopo deste trabalho.
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V. Combinacao dos modelos nos foruns de governanca colaborativa

Na comparacao entre a literatura que lida com a participacao social no Brasil
e a abordagem de Ostrom, percebe-se que é possivel contrastar as variaveis
estruturais de ambas as perspectivas. Isto €, as variaveis que influenciam a
arena de acao podem ser contrapostas as variaveis utilizadas na literatura
de participacao brasileira, pois ambos os conjuntos de variaveis operam
com caracteristicas estruturais que incidem sobre instancias de participacao
social. Resumidamente, podemos comparar as duas abordagens, conforme o
quadro 1, cuja terceira coluna apresenta a sintese da combinacao.

Literatura de Literatura de gestao de )
S . Sintese
participacao social bens comuns

Desenho Institucional | Instituicoes ou regras | Desenho Institucional

Organizacao da

Sociedade Civil . ..
Atributos da Caracteristicas dos

Vontade Politica comunidade atores sociais

Cultura Politica

X Atributos do ambiente | Atributos do ambiente
fisico fisico

Quadro 1 — Comparac¢ao das duas abordagens

Fonte: Elaborado pela autora a partir de analise da bibliografia.

Nesse nivel de agregacao, fica visivel como as caracteristicas utilizadas
para pensar as instancias de participacao estabelecem paralelos entre as
literaturas. Nos proximos itens sao feitas comparacoes entre cada uma das
variaveis dessas literaturas, juntamente com a analise do caso empirico.

Os dados empiricos dizem respeito as cinco bacias selecionadas para
participarem do projeto-piloto de implementac¢ao dos féruns de governanca
colaborativa pela Sabesp dentre as participantes do Programa Corrego Limpo.
O ponto de partida dos foéruns foi o diagndstico das redes de liderancas e o
conhecimento da existéncia ou auséncia de mobilizacao prévia a respeito do

corrego. Esses foruns foram implementados durante trés meses, entre maio

INTERSEGOES [Rio de Janeiro] v. 17 n. 1, p. 79-108, jun. 2015 - RODRIGUES, A efetividade da participacio em féruns... 91



e julho de 20107, a partir do convite a populac¢do e liderancas mapeadas em
pesquisa anterior realizada nas comunidades do entorno (GUARNIERI et
al., 2009).

V.a. Desenho institucional

A primeira das variaveis a ser analisada diz respeito ao desenho institucional
dos foruns de governanca colaborativa implementados pela Sabesp. Como
vimos na literatura de participacao social, esse desenho institucional pode
ser entendido de modo amplo como o formato final de funcionamento da
instancia participativa que se estuda.

No caso da abordagem de Ostrom, a primeira variavel que influencia a
arena de acao sao as instituicoes formadas por um “conjunto de regras em
uso” e todas as regras contém preceitos que proibem, permitem ou requerem
alguma acao ou resultado.

‘Institui¢oes’ podem ser definidas como conjuntos de regras em
uso para determinar quem ¢é elegivel para tomar as decisdes em
determinada arena, quais acoes sao permitidas ou constrangidas,
quais regras de agregacao serao usadas, quais procedimentos devem
ser seguidos, quais informacoes devem ou nao ser fornecidas, e
quais recompensas serao atribuidas aos individuos por suas acoes.
[(OSTROM, 2006, p.51 — traducao da autora].

Em resumo, as regras em uso sao de conhecimento comum e sempre
monitoradas e executadas pelos atores diretamente envolvidos. De modo
que todos os participantes estao informados sobre as regras e sabem que os
demais também estao, constituindo um relacionamento de reciprocidade e
colaboracao no comportamento dos individuos.

No caso dos foruns, a Sabesp teve a iniciativa de sua criacao, com um
desenho institucional bastante semelhante entre eles. Isto €, a Sabesp fez

" Periodo de acompanhamento dos foruns pela equipe de assessoria do Cem/Cebrap. Alguns
foruns permaneceram apos esse periodo, e o forum do corrego Itupu foi criado posteriormente
(GUARNIERI et al,, 2010). As fontes de dados empiricos utilizadas foram, principalmente, os
relatorios da assessoria do Cem/Cebrap (GUARNIERI et al, 2009; 2010), atas das reunioes e
outros documentos elaborados pelos participantes dos foruns, como seus Regimentos Internos
¢ outros. Algumas entrevistas com as liderancas da comunidade bem com representantes da
Sabesp também foram fonte de consulta.
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um conjunto de regras iguais para todos os projetos® e foruns, o que poderia
significar pouca variacao entre os casos. E, no sentido de Avritzer (2008),
poder-se-ia dizer se tratar de um desenho institucional “de baixo para cima”,
tendendo a operar por ratificacio e com pouco potencial participativo.
Contudo, outras regras foram criadas para os regimentos internos de cada
forum, compondo um conjunto de regras em uso, no sentido de Ostrom
(2006), compartilhadas pelos participantes. O quadro 2 mostra a variacao

dentre os cinco casos.

. Charles de . Cruzeiro do . .
Caracteristicas Cipoaba Ibirapora Ttupu
Gaulle Sul
Incorporacao B
B . B B Forum com
Modelo Forum do forum ao Forum Forum X
S . . . . dificuldades de
institucional especifico movimento especifico especifico . -
K implementacao
preexistente
Regras para - - -
_g P Representacao Representacao | Representacao . X
funcionamento - Consenso - - Nao se aplica
h e votacao e votacao e votacdo
do férum

Quadro 2 — Desenho institucional
Fonte: Elaborado pela autora com base em GUARNIERI et al. (2009; 2010).

Os participantes criaram regimentos proprios bem como moldaram o
formato dos foruns, de acordo com suas especificidades locais. Isso produziu
uma variacao entre formatos de deliberacao e de modelo institucional
adotados em cada regiao. Como primeiro exemplo, cito o caso do féorum do
corrego Cipoaba. E digno de nota a atuacao do Movimento pela Revitalizacio
do Corrego Cipoaba desde 2004, articulado, principalmente, por professores
e alunos de uma escola estadual, localizada proxima as margens do corrego.
Esse movimento uniu esforcos com a consolidacao do férum, que foi
incorporado as reunioes ja existentes do movimento. Assim, alguns ajustes
foram feitos com relacao a periodicidade das reunioes para acomodar as
necessidades do forum, mas nao se abriu mao do método de tomada de
decisoes por consenso, proprio ao movimento. Esse foi o tinico féorum que
optou pelo método do consenso para a tomada de decisoes, enquanto os

demais definiram a representacao e a votacao.

8 Os projetos a serem elaborados pelos foruns receberam patrocinio financeiro da Sabesp e, para
tanto, precisavam se adequar as regras proprias de financiamento da companhia. Entre essas
regras estavam a exigéncia de uma instituicao formalizada responsavel pelo projeto e a proibicao
de compra de material permanente.
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Na regiao do corrego Cruzeiro do Sul existiam muitos outros foruns
com dinamicas proprias na comunidade, mas, nesse caso, seus participantes
decidiram pela criacao de um férum especifico para nao interferir nos ja
existentes. Contudo, chama a atencao o fato de o corrego ser cortado por uma
rodovia ao longo de sua extensao, dividindo a comunidade em duas areas
distintas. Na analise dos documentos gerados por esse forum, essa questao é
constantemente marcada, valendo a citacao de trecho de seu regimento:

Dadas as diferencas demograficas, define-se que este forum seja
composto por duas liderancas titulares moradoras da parte de
cima do corrego e trés liderancas titulares da parte de baixo do
corrego. (...) Para referendar as decisoes do forum ¢ necessaria a
presenca de pelo menos um representante de cada uma das partes
do corrego. (Regimento do forum Cruzeiro do Sul).

Aqui temos a demonstracao de como as especificidades locais, no caso
envolvendo questoes territoriais, tiveram influéncia sobre as regras de
composicao do regimento do forum. Adiante sera discutido o impacto que
isso teve sobre o resultado final. Por ora vale mencionar que foi o tnico
forum no qual as regras e comportamento dos participantes incentivavam a
elaboracao de mais de um projeto.

Os foruns dos corregos Charles de Gaulle e Ibirapora nao diferem entre
si quanto as caracteristicas do desenho institucional analisadas aqui: ambos
foram criados como instituicoes especificas e decidiram pela representacao
e votacao como método de tomada de decisoes.

Ja o férum do cérrego Itupu enfrentou muitas dificuldades para sua
implementacao no mesmo periodo que os demais. Essas dificuldades serao
analisadas em conjunto com as caracteristicas discutidas a seguir.

V.b. Caracteristicas dos atores sociais

Quanto a analise dos atores sociais locais, o primeiro elemento importante
para a literatura de participacao social é a organizacao da sociedade civil.
Existem estudos que tratam do histérico de tradicao associativa em bairros
de Sao Paulo e, de acordo com essa bibliografia, a zona leste da cidade se
destacaria por seu historico de formacao de movimentos sociais ligados
a entidades religiosas e ao setor de saiide do municipio (COELHO et al.,
2010; IFFLY, 2010). Dentre as areas onde foram criados os foruns, duas se
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encontram na zona leste: o corrego Cruzeiro do Sul e o cérrego Cipoaba.
Além da participacao de representantes de movimentos sociais nesses dois
foruns, no caso do coérrego Cipoaba, notamos a presenca de um movimento
social que atuava em prol da despoluicao desse corrego, antes mesmo
da existéncia do féorum. E, apenas nesses dois casos, a rede de liderancas
convidada a participar do fé6rum era bastante consolidada, antes mesmo da
implementacao dele, como veremos no quadro 3.

. Charles de . X . .
Caracteristicas Cipoaba Cruzeiro do Sul Ibirapora Itupu
Gaulle
Red Red solidada [Red solidad
. ede ? ¢ consolt .a a ? ¢ consolt .a a Rede dispersa- | Rede dispersa -
. dispersa - |- forum negociado - forum negociado . .
Rede de liderancas| . . . convite a novos | convite a novos
convite a | com as liderancas |com as liderancas
. . atores atores
novos atores locais locais
. Numero de Alto Baixo Alto Baixo Baixo
liderancas na rede
Densidade da rede Baixa Alta Média Média Baixa
Estimativa de
popula¢ao na 5.785 48.032 29.081 4.256 37.145
bacia (2000)
Heterogeneidade, |Heterogeneidade,(Homogeneidade,|Heterogeneidade,
. Areas nao abrigando abrigando abrigando abrigando
Condic¢oes R © - - ©
. .. _|vulnerdveis a|populacoes pobres|  populacoes populacio de [populacoes pobres|
socioecondmicas g Ly g
pobreza e classe média- pobres e classe classe média e e classe média-
baixa média-baixa média alta baixa
Areas vulneraveis 3| 0% dos 10,4% dos 54,9% dos 0% dos 42% dos
pobreza* domicilios domicilios domicilios domicilios domicilios

Quadro 3 — Atores sociais

Fonte: Elaborado pela autora com base em GUARNIERI et al. (2009; 2010).

* (Condicoes socioeconomicas calculadas com base no Indice Paulista de
Vulnerabilidade Social — IPVS — da fundacao SEADE, adaptadas para areas de bacias

hidrograficas.

Dentre as caracteristicas dos atores sociais, podemos identificar as
diferentes formas de articulacao prévia das liderancas a partir da analise
de suas redes em cada bacia. Por exemplo, no corrego Cipoaba existia um
consolidado movimento preocupado com a conservacao do corrego, inclusive
com participacao ativa na proposicao de projetos junto a subprefeitura de
Sao Mateus e bem informado sobre o Programa Corrego Limpo. Parte das
pessoas desse movimento foi identificada na rede de liderancas, que era
uma rede densa, isto €, uma rede na qual a maioria das pessoas presentes
tem contatos entre si. Por conta dessa conjuntura, foi decidido incorporar a
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proposta do forum de governanca colaborativa da Sabesp as reunioes desse
movimento, de modo a unir forcas e otimizar as discussoes e decisoes, como
vimos anteriormente.

Ja no corrego Cruzeiro do Sul, a rede identificada indicava uma ampla
gama de liderancas com algumas ligacoes entre elas, mas com uma densidade
média. Tanto nas entrevistas realizadas quanto na primeira reuniao de
proposicao do féorum, foi constatada a existéncia de diversas instancias de
articulacao da comunidade, como outros foruns e reunioes com interesses
diversos, demonstrando a intensa organizacao da sociedade civil e sua
tradicao associativa.

No caso do corrego Ibirapora, além de a rede de liderancas ser pequena,
com poucas liderancas, ela ainda era centralizada na figura do presidente da
Associacao de Moradores da Rua Ibirapora — AMRI. Inclusive, foi ele quem
solicitou a inclusao do cérrego no Programa Corrego Limpo da Sabesp. Além
da proeminéncia dessa associacao, uma parte consideravel dos participantes
desse forum era da Sociedade Amigos de Bairro de Vila Suzana — SABVL
e da Sociedade Amigos do Morumbi e Vila Suzana — SAMOVIS. De modo
que nesse forum foi marcante a presenca de associacoes locais com perfil
territorial, e sem presenca de pessoas relacionadas a qualquer movimento
social ou ONG. De fato, notou-se que a comunidade nao é mobilizada em
outros tipos de associacoes ou foruns locais.

De acordo com estudo que traca o perfil das associacoes civis, as
associacoes de moradores ou de amigos de bairro sao conectadas a um perfil
socioecondmico de classe média no Brasil (GURZA LAVALLE; CASTELO;
BICHIR, 2006). E elas costumam fazer demandas especificas de melhorias
urbanas distintas de associacoes de bairros populares — geralmente tratadas
apenas como associacoes de bairro. Nesse sentido, podemos notar que
a tradicao associativa da comunidade do corrego Ibirapora é do primeiro
tipo.

No corrego Charles de Gaulle, a rede tinha um nimero alto de liderancas,
mas com densidade baixa, pois muitas nao atuavam em conjunto. Por esse
motivo foram feitos convites a novos participantes.

Como ultimo exemplo, cito o caso do corrego Itupu. Nesta bacia, a rede
indicava poucas liderancas e baixo nivel de relacao entre elas, o que apontava
para a necessidade de um trabalho inicial de articulacao e/ou fomento de
novas liderancas. Nessa regiao, foram identificadas poucas liderancas, e uma
das razoes citadas pelos entrevistados era o fato de serem bairros de ocupacao
recente e com dificuldade de articulacao entre os moradores. Mas o grande
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namero de moradores na bacia também foi aventado pela Sabesp como um
motivo adicional da dificuldade de mobilizacao para o féorum.

De acordo com Ostrom (2006), a quantidade de pessoas que fazem uso
de determinado recurso é um dos fatores a ser considerado como parte dos
atributos da comunidade e que tem influéncia sobre a arena de acao. Em
geral, quanto maior o nimero de pessoas envolvidas, mais dificil pode ser
sua coordenacao para atingir o resultado esperado. Por esse motivo, a quarta
linha do quadro 3 apresenta a estimativa da populacao na area da bacia de
cada corrego.

Se compararmos a estimativa de populacao na bacia com suas redes de
liderancas, podemos observar que o Itupu conta com uma populacao bem
numerosa, mas com umarede com poucas liderancas, pouco densa e dispersa.
Ja a bacia do corrego Cipoaba, a mais numerosa dos cinco casos, também
tinha um baixo numero de liderancas, mas sua rede era densa e consolidada
e, além disso, contava com a existéncia de um movimento especifico em prol
do corrego. A bacia do Cruzeiro do Sul, a terceira maior em numero de
estimativa de populacao, contava com uma rede consolidada, com grande
namero de liderancas, apesar da baixa densidade de contatos entre elas.
E as bacias dos corregos Charles de Gaulle e Ibirapora nao apresentavam
os melhores indicadores sobre as redes de liderancas, sendo ambas redes
dispersas, e as menores em termos populacionais.

Assim, podemos concluir que o nimero de moradores da bacia pode nao
ser um fatorisolado de atuacao sobre o resultado do féorum, mas que, analisado
em conjunto com a organizacao da sociedade civil, mostra combinacoes mais
ou menos favoraveis para o funcionamento e resultado dos féruns.

Os dois ultimos aspectos analisados sobre os atores sociais no quadro
dizem respeito as condicoes socioecondmicas da populacao, em especial
em relacao a vulnerabilidade social a pobreza. Nota-se que as duas menores
bacias em termos populacionais, Charles de Gaulle e Ibirapora, nao possuem
populacao vulneravel, enquanto as demais areas possuem. Esse aspecto sera
discutido a seguir, combinado com os atributos do ambiente fisico’.

¢ Apesar das variaveis cultura e vontade politica também poderem ser analisadas como
caracteristicas dos atores sociais, acredita-se que essas variaveis necessitam de uma abordagem
mais aprofundada e critica, que foge ao escopo deste trabalho. Por ora apenas é indicada sua
relevancia na literatura de participacao social brasileira, a possibilidade de comparacao com
o quadro teérico-metodologico de Ostrom e da sintese comparativa aqui proposta entre essas
bibliografias.
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V.c. Atributos do ambiente fisico

Podemos dizer que a literatura de participacao social recorrentemente
reconhece a variacao de contexto como importante fator sobre os
resultados da participacao. No entanto, a ideia de contexto se relaciona
invariavelmente a dinamicas sociais e politicas, principalmente em termos
associativos ou de mobilizacao social, o que poderia ser enquadrado como
atributos da comunidade para Elinor Ostrom. Apenas essa autora reconhece
as caracteristicas fisicas do local de atuacao da comunidade como variavel
importante de incidéncia sobre a arena de acao.

Os corregos eleitos para participar do projeto-piloto de implementacao
dos féruns da Sabesp seguiram critérios que tinham por objetivo abarcar
a diversidade de contextos de implementacao dos féruns no futuro®,
possibilitando uma avaliacao inicial da politica, para aprimoramento para
as comunidades seguintes. A variabilidade observada diz respeito a regiao
da cidade, distribuida pelos bairros atendidos pelas cinco Unidades de
Negocio'' da Sabesp. Mas a localizacdo nas diferentes dreas da cidade
pode ser mais bem compreendida se analisada em conjunto com outros
aspectos do ambiente fisico, como as construcoes habitacionais. E, de certo
modo, podemos observar que as construcoes habitacionais (quadro 4)
estao associadas as condicoes socioeconomicas do entorno dos corregos, ja
exploradas no quadro 3.

19 Por se tratar de projeto-piloto, os cinco féruns implementados foram criados com a inten¢ao
de servir de teste para a reproducao futura do modelo nos outros corregos participantes do
programa.

" As Unidades de Negdcio - UN da Sabesp sao unidades administrativas com delimitada area de
atuacao definida de acordo com as cinco zonas da cidade. A excecao ¢ a UN Centro, que abarca
uma parte do territorio da Zona Leste e, por esse motivo, o corrego selecionado nessa unidade
fica situado nessa zona, em Sao Mateus.
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Charles de Cruzeiro do
Caracteristicas Cipoaba Ibirapora Tt
e Gaulle P Sul P Py
Zona da Cidade Norte Leste Leste Oeste Sul
Jardim
Angela,
Pe Sa Vila Santz
Bairro drqu,c a0 Sao Mateus a fm a Vila Sénia Copacabana
Domingos Inés K
e Jardim
Kagohara
Construgoes Area i it Area em Area Area instavel
rea mista rea instave
habitacionais consolidada consolida¢ao | consolidada
Varios
locais: escola
. publica, o
Parque Igreja e CDHU Escola 1 reuniao
Local de Municipal depois particular no Parque
e uma
reuniao Jardim Sao escola L e sede da estadual da
K o instituicao de R .
Domingos publica Caritas Guarapiranga
um pastor e
uma de um
padre

Quadro 4 — Atributos do ambiente fisico
Fonte: Elaborado pela autora com base em GUARNIERI et al. (2009; 2010).

Mais umavez, a area do cérrego Charles de Gaulle e Ibirapora apresentam
caracteristicas similares quanto as suas constru¢oes habitacionais: sao bairros
consideravelmente consolidados. De fato, essa informacao poderia mesmo
ser esperada de locais sem vulnerabilidade social e com populacao de classe
média e média alta.

Ja os corregos Cipoaba, Cruzeiro do Sul e Itupu se localizam em areas de
maior heterogeneidade social, com populacoes pobres e de classe média-
baixa e com indices de vulnerabilidade que chegam até a 54,9%, no caso
do Cruzeiro do Sul. Nesses casos, as condi¢oes habitacionais divergem. A
regiao do corrego Cipoaba foi denominada mista, por apresentar uma parte
de casas consolidadas, mas também algumas areas de ocupacoes irregulares.

O entorno do coérrego Cruzeiro do Sul é uma regiao onde estao sendo
feitos inimeros conjuntos habitacionais. No periodo de implementacao dos
foruns, as duas regioes separadas pela rodovia que corta o cérrego estavam
em diferentes estagios de atendimento pelos programas habitacionais. Na
considerada “parte de cima”, mais alta, ja tinham sido concluidas as obras
habitacionais e também das margens do cérrego, incluindo a construcao de
parque linear, com equipamentos pablicos de lazer. Mas a outra parte ainda
estava em obras, inclusive com entulhos e maquinaria de construcao civil,
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além de muitas habitacoes irregulares e em condicoes precarias.

Por fim, as condicoes habitacionais da regiao do coérrego Itupu eram as
mais incertas. Nao apenas pelo fato de ser uma regiao com muitas ocupacoes
irregulares erecentes,incluindo asareasde corrego e mananciais, mastambém
porque essa situacao deixava a populacao em constante preocupa¢ao com as
possibilidades de despejo ou remocao'®. Algumas pessoas que participaram
da Gnica reuniao do féorum chegaram a afirmar que estavam 1a com o intuito
de ter informacoes sobre as desapropriacoes que estavam acontecendo na
regiao, pois essa era a preocupacao mais urgente dos moradores.

Interessante notar que os locais de reuniao do férum variaram entre
escolas, parques e instituicoes religiosas. Esses locais geralmente tinham
representantes nos féoruns, como o caso da escola publica utilizada pelo
Cipoaba, que eraa mesma de origem do movimento, €, no caso do Charles de
Gaulle e Itupu, por representantes de instituicoes publicas que atuavam nos
parques. Mas chama a atencao o fato de o Ibirapora ser o tinico dos foruns que
utilizou como sede também uma escola particular, a inica instituicao privada
dos casos. Também se destaca o rodizio de locais de reunioes proposto pelos
participantes do forum do Cruzeiro do Sul como forma de contemplar as
varias liderancas, as duas areas do entorno, bem como as duas religioes com
lideres bastante atuantes.

VI. Efetividade dos foruns de governanca colaborativa da Sabesp

Na trajetoria da literatura sobre espacos de participacao social no Brasil,
¢é interessante observar que o debate sobre efetividade das instituicoes
participativas € uma das principais agendas de pesquisa atual sobre a
participacao social. E esse debate esta justamente concentrado nos efeitos
das instituicoes participativas e sua relacdo com as politicas publicas'.
Contudo, ainda que o debate sobre a efetividade das instituicoes
participativas tenha se consolidado recentemente, essa preocupacao pode ser

"2 De fato durante o convite para as liderancas participarem do foérum, elas afirmaram que 70
casas foram demolidas pela subprefeitura.
'» A relevancia desse enfoque tem sido diagnosticada pela literatura, e o titulo do volume
“Efetividade das institui¢oes participativas no Brasil: estratégias de avaliacao” (PIRES, 2011) &
significativo sobre esse empreendimento.
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notada mesmo em trabalhos anteriores que nao explicitam essa preocupacao.
Isso porque muitos estudossobre o temada participacao buscaram analisar suas
instancias a partir dos resultados alcancados em termos de desenvolvimento
da democracia (SOUSA SANTOS; AVRITZER, 2003). Sao trabalhos que se
estruturaram a partir da analise da democratizacao envolvida em uma ou
outra experiéncia de participacao social. Ainda que o debate nao se apoiasse
em metodologias e variaveis de mensuracao de resultados, o horizonte
da “viabilidade da gestao participativa plena” (ABERS et al., 2009) ou da
democratizacao da democracia (SOUSA SANTOS; AVRITZER, 2003) estava
sempre presente e forjava o grau de afericao da experiéncia em estudo.

De fato, uma das novidades nos estudos da efetividade da participacao
tem sido o reconhecimento da variedade de resultados possiveis dentre a
diversidade de experiéncias participativas. A questao é que a avaliacao de
resultados tem tomado contornos diferenciados e se consolida a ideia de que
as experiéncias sao diversas e os resultados alcancados também. De modo
que a variabilidade das modalidades de participacao nao necessariamente
pode ser avaliada num mesmo modelo, nem formular efeitos iguais ou
semelhantes — ha que se analisar os diferentes casos empiricamente e, mais
que isso, definir qual tipo de resultado esta em foco.

Atualmente, o debate se desenrola em torno de uma variedade de
propositos e metodologias para entender a efetividade das experiéncias
participativas. Isso porque a literatura sobre o tema recai sobre diferentes
formas de pensar a efetividade, sendo que a mais recorrente ainda procura
estabelecer relacoes diretas entre a participacao especifica em instituicoes
e resultados democratizantes mais amplos sobre o sistema social e politico
como um todo.

Contudo, estudos mais criticos apontam distincoes necessarias para se
avaliar os efeitos da participacao. Gurza Lavalle (2011) defende anecessidade
de fugir da “tenta¢do da causalidade remota™*. Uma de suas recomendagoes
seria aproximar causa e efeito, voltando o olhar para os “efeitos imediatos
ou diretamente imputaveis as IPs [instituicoes participativas] naquilo que
efetivamente produzem” (GURZA LAVALLE, 2011, p.41).

" “Uma causalidade remota é aquela em que a relacao entre causa e efeito ¢ atravessada por
espaco longo de tempo e/ou mediada por uma sucessao ou encadeamento extenso de efeitos
intermediarios. Por que evitar causalidades remotas? Quanto mais distante for a causa do efeito,
mais dificil € mostrar que existe uma conexao.” (GURZA LAVALLE, 2011, p.41).
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De fato, seria possivel pensar em algumas opcoes de resultados dos
foruns. Uma primeira escolha poderia recair sobre o modo como ocorre
o envolvimento dos atores sociais nesses foruns, dada a variabilidade do
comportamento, intencionalidade e disponibilidade dos atores. Outra opcao
poderia ser a avaliacaio do método de funcionamento dos féruns a partir
dos modelos institucionais elaborados, por exemplo, se as deliberacoes sao
encaminhadas por consenso ou por votagao € como acontece esse processo.
Essas duas opc¢oes seriam formas de avaliar a efetividade da participacao em
si. E paralelamente a elas, poder-se-ia pensar sobre a continuidade do forum
como forma de mensurar o sucesso do desenho institucional.

No entanto, se pensarmos nos objetivos da politica de saneamento dentro
do Programa Corrego Limpo, também seria possivel apreender os resultados,
tanto a partir da elaboracao dos projetos quanto pela implementacao destes
e, até mesmo, pela perenizacao da despoluicao dos corregos, objetivo final do
programa. Por fim, seria possivel até mesmo pensar em combina¢oes ou em
avaliacoes paralelas de resultados como forma de abarcar toda a experiéncia
participativa desenvolvida no interior dos foruns de governanca em questao.
A existéncia de tantas op¢oes de avaliacao da efetividade em apenas um caso
de estudo mostra a complexidade da tarefa.

A decisao para o presente trabalho foi se deter propriamente no objetivo
direto da implementacao dos foruns, qual seja, a elaboracao de projetos para
a preservacao da limpeza dos corregos. Ainda que o contetido dos projetos
tenha tido um nucleo comum de propostas educativas para os moradores
das regioes, bem como a valorizacao de experiéncias locais de atuacao na
preservacao, € interessante observar os pontos especificos de cada um deles.

Os dois casos que tiveram projetos elaborados, sem maiores distincoes,
foram os foruns dos corregos Charles de Gaulle e Ibirapora. O desenho
institucional desses foruns foi o mesmo e, apesar de estarem em diferentes
zonas da cidade, suas condicoes socioecondmicas sao as melhores do grupo, e
a composicao geral das redes de lideranca indica dispersao e necessidade de
convocar novos atores para os foruns. E interessante notar que apenas nesses
dois casos algumas atividades dos foruns bem como os projetos propostos
envolveram preocupacoes acerca de questoes de seguranca e uso de cameras
de vigilancia nas casas ou ruas, colocacao de placas e lixeiras'®. De fato,

15

Ainda que fosse probida a compra de material permanente pelas regras de financiamento da
Sabesp, foram feitas discussoes para inserir a compra das cameras de vigilancia nos projetos.
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ainda que questoes de fiscalizacao e dentncia das acoes de poluicao fossem
discutidas em outros foéruns, esses dois foram os Ginicos que apresentaram
propostas formais nesse sentido. No caso do corrego Cipoaba, temos o ja
citado Movimento pela Revitalizacao do Corrego Cipoaba, que uniu esforcos
com a consolidacao do féorum e avancou em algumas de suas demandas
anteriores na elaboragio de seu projeto. E possivel argumentar que esse
resultado teve relacao com as regras de funcionamento do férum formuladas
em consonancia com a dinamica preexistente e também se relaciona com
os atributos da comunidade, uma vez que a rede consolidada remete
diretamente ao movimento. De fato, a existéncia do movimento ligado ao
corrego pode ter sido decisiva para contrabalancar a tendéncia desvantajosa
do grande ntimero de moradores na bacia do corrego Cipoaba.

O projeto elaborado por esse forum tinha trés objetivos: (a) capacitacao
dos jovens para a elaboracao de canais de comunicacao e divulgacao sobre
o projeto de revitalizacao existente desde 2004; (b) educacao ambiental;
(c) eventos para divulgacao do trabalho e envolvimento da comunidade.
A andlise do projeto mostra que seu eixo era a divulgacao e expansao de
acoes que estavam em andamento pelo movimento em prol do cérrego, em
especial a atuacao junto aos professores, funcionarios e alunos da escola
que foi sede de suas reunioes. O caso do féorum do coérrego Cruzeiro do Sul
apresenta semelhancas com o anterior quanto a composicao geral da rede e
as caracteristicas socioecondmicas de sua populacao. No entanto, o modelo
institucional escolhido foi diferente, com o estabelecimento de um férum
especifico para evitar competicao de tematica com outros foruns existentes
na regiao. Também foi feito um revezamento entre os locais de reuniao para
poder atender as variadas liderancas e instituicoes interessadas. Apesar de sua
populacao ser também bastante numerosa e em condi¢coes socioeconomicas
de vulnerabilidade a pobreza, o fator recorrentemente mencionado para a
formulacao das regras do féorum era a questao das “diferencas demograficas”
dos dois lados do corrego, dado pelo corte feito por uma rodovia em sua
extensao. Esse atributo do ambiente fisico teve influéncia tanto sobre o
desenho institucional quanto pelas caracteristicas dos atores sociais. Contudo,
sua maior incidéncia pode ser observada sobre o resultado final dos foruns:
foi o nico cujos participantes decidiram fazer dois projetos.

Um dos projetos era de mobilizacio de publico infantil, e envolvia
caminhadas pelo corrego, panelaco de conscientizacao ambiental na regiao
e fotografias com exposicao do olhar das criancas sobre o cérrego. Chama
a atencao o fato de o projeto valorizar a articulacao com outras questoes da
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regiao, como a proposta de relacionamento com a cooperativa de reciclagem
e a relacao com o Rio Tieté (que se encontra com o cérrego em um dos
bairros que esta em sua regiao de varzea e constantes enchentes). O segundo
projeto tinha como objetivo o plantio de plantas e arvores nas margens do
corrego.

Por fim, o féorum do coérrego Itupu nao teve projeto elaborado, porque, de
fato, esse forum enfrentou consideraveis dificuldades para ser implementado
por razoes diversas. Dentre as variaveis do modelo e em comparacao com
os demais casos, podemos destacar o pequeno numero de liderancas
identificadas, bem como a baixa densidade de relacionamento entre elas,
combinada com um numero alto de moradores na regiao. Muitos domicilios
tinham condi¢oes socioecondmicas muito vulneraveis, mas, além disso, o
fato de ser uma area de ocupacao recente e instavel — com possibilidades
recorrentes de realocaciao das moradias — teve repercussao com a dificuldade
de mobilizacao para a participacao nesse forum. Pode-se notar que as variaveis
presentes nos dois modelos sugerem caminhos para buscar explicacoes da
diversidade de resultados da participacao social empreendida nos féruns.
Como ja foi dito, o resultado esperado da colaboracao entre os participantes
era a elaboracao de um projeto para a preservacao da limpeza dos corregos.
Como vimos, esse resultado variou desde a formulacao de dois projetos até o
insucesso da proposta, sem a criacao do féorum ou elaboracao do projeto.

Consideracdes Finais

Com o objetivo de propor um modelo teérico-metodologico para a analise da
efetividade da participacao, foram contrapostas duas literaturas que, apesar
de partirem de pressupostos distintos, trabalham com agendas paralelas:
a atuacao conjunta entre diferentes atores em instituicoes especificas de
decisao e a implementacao de politicas publicas.

Voltando o olhar para a efetividade da participacao em termos de
resultados do objetivo primeiro dos féoruns — a elaboracao de projetos — a
relacao entre asvariaveis estruturais que afetam o funcionamento institucional
no modelo proposto oferece ferramentas relevantes para a analise. Ainda
que os resultados aqui apresentados sejam parciais em relacao a proposta
de pesquisa mais ampla, podem-se destacar alguns ganhos metodologicos e
analiticos.

Uma das possiveis contribuicoes metodologicas pode ser mesmo a forma
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de trabalhar a efetividade da participacao com maior proximidade entre o
objetivo da instdncia participativa e seu resultado concreto. Sem que isso
questione os potenciais democratizantes das experiéncias participativas em
si, procura-se de fato evitar problemas de causalidade remota nessa avaliacao.
O foco deste artigo foi reconhecer a incidéncia de fatores estruturais na
dinamica estabelecida entre os atores em instituicoes de participacao, o que
permitiu uma ampla compreensao sobre os resultados dessas instancias.

Quanto a comparacao das literaturas, a combinacao entre elas parece ser
um caminho promissor. Ainda que o desenho institucional seja a variavel
estrutural mais intuitiva para lidar com instituicoes participativas ou de acao
coletiva, e por isso mesmo muito semelhante entre as duas abordagens, as
demais variaveis podem ser trabalhadas de modo complementar.

O caso de maior integracao entre as literaturas foi demonstrado a partir
de uma combinacao entre o agrupamento de trés variaveis da literatura de
participacao social — organizacao da sociedade civil, vontade e cultura politica
— por um lado, e os atributos da comunidade (OSTROM, 2006), por outro.
Mesmo que no presente artigo a vontade e cultura politica nao tenham sido
aprofundadas, as outras variaveis mostraram grande potencial de dialogo.

Nesse sentido, a bibliografia de participacao traz maior foco sobre a
tradicdo associativa e caracteristicas dos atores, enquanto atores sociais. Ja a
bibliografia de gestao de bens comuns parte de premissas do individualismo
metodoldgico, que trata os atores enquanto individuos racionais. Isso
favorece com que cada literatura tenha uma abordagem diferente sobre as
caracteristicas dos atores, mas que podem ser complementares na analise.
De fato, a analise da rede de liderancas em contraste ao nimero estimado da
populacao de cada bacia e suas condicoes socioecondmicas mostraram que
nem sempre olhar s6 para um dos fatores confere uma explicacao completa.
Os foruns analisados demonstraram que as variacoes de combinacoes
entre essas caracteristicas podem ser mais ou menos vantajosas para o
funcionamento e resultado do férum.

Por fim, a principal contribuicao do modelo proposto pode ser a
incorporacao dos atributos do ambiente fisico na analise das instancias
de participacao. A analise do caso empirico revelou o importante papel
desempenhado por essa variavel. Os dois casos de foruns com resultados de
projetos mais destoantes foram justamente os casos com questoes territoriais
evidentes na conducao do férum. Primeiramente, no corrego Itupu, as
condicoes foram menos favoraveis. Por conta da instabilidade da ocupacao
recente dos moradores da regiao, essa era a principal preocupacao, e poucas
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liderancas foram identificadas na rede. De modo que o férum nao conseguiu
ser criado, muito menos resultar em um projeto.

O corrego do Cruzeiro do Sul se destacou também por sua especifica
condicao fisica com impactos sobre seu forum. A divisao do terreno pelo qual
passa o corrego em duas partes teve influéncia sobre as regras estabelecidas
para o funcionamento do féorum, o reconhecimento e busca de pluralidade
na representacao das liderancas e mesmo sobre o local de reuniao do férum.
Isto posto, foi o tnico féorum que incentivou a elaboracao de mais de um
projeto, e de fato teve dois projetos aprovados.

Assim, a partir das fundamentais contribuicoes das duas bibliografias
analisadas, o presente trabalho apresentou um modelo comparativo de
combinacao das variaveis estruturais das duas vertentes, visando a um

aprofundamento teérico-metodologico dos estudos de efetividade da

participacao social.
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