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RESUMO

A observagdao de praticas e protocolos de comunicagdo nos espagos de participacao
institucionalizados como os conselhos de politicas publicas estd inserida em uma agenda de
pesquisa que relaciona a Comunicagao Publica no contexto da participagao e deliberacao
publica na arquitetura participativa no interior do Estado. Esta pesquisa procura analisar as
acoes de comunicagdo no espaco dos conselhos de recursos hidricos dos estados que
compartilham a Bacia Amazonica na Regido Norte. O objetivo geral foi avaliar como estruturas
participativas dos conselhos estdo articuladas a modelos de comunicacdo, pela dimensao
comunicativa da deliberacdo como instancia central para avaliar a participa¢do nesses espagos,
operando dispositivos capazes de validar o jogo de forgas e sentidos que legitimam o processo
deliberativo. Os conselhos estaduais investigados compreenderam os Estados da Regido Norte
que compartilham a Bacia Amazodnica (Acre, Amapa, Amazonas, Pard, Rondonia e Roraima).
Ao longo da pesquisa, foram observadas presencialmente as dinamicas e procedimentos
comuns as atividades deliberativas dos colegiados. Por meio da pesquisa documental junto as
secretarias executivas dos colegiados, procuramos qualificar a coleta de dados com acesso a
atas, legislagdo e regimentos organizadores do funcionamento, além da produgao deliberativa
(resolucdes, mogdes), desses o6rgaos colegiados. A pesquisa de campo foi complementada com
entrevista a 48 conselheiros com mais presenga nas reunioes dos colegiados investigados de
forma a identificar percepg¢des sobre as agdes e praticas de comunicacdo dos conselhos
(aspectos ligados as estratégias de comunicacao dos colegiados com a sociedade) e praticas de
comunicagdo nos conselhos (notadamente, a forma como os fluxos de informagdo estdo
organizados ¢ as formas de comunicag¢ao dos conselheiros no processo de deliberacao). Em
linhas gerais, os principais resultados apontam que a participagdo em tais espacos deliberativos
apresenta estreita relacdo com processos de gestdo da informacao e estratégias de comunicagdo
apropriadas pelos atores institucionais (os conselheiros), sejam de maneira formal ou informal,
para orientar sua acdo politica naquele espaco publico. A partir da pesquisa realizada,
apresentamos como produto da tese uma matriz com diretrizes gerais para estruturar uma
politica de comunicacdo para os espacos de participacao institucionalizada dos conselhos de
recursos hidricos.

Palavras-chave: comunicagdo publica, conselhos de recursos hidricos, deliberagdo publica,
Regido Norte, Bacia Amazonica.



ABSTRACT

The observation of communication practices and protocols in the institutionalized areas of
participation such as the ones of public policies is inserted in a research agenda that lists the
Public Communication in the context of public participation and deliberation in the participative
architecture in the state interior. This research aims to analyze the communication actions in
the area of water resource councils in the Northern Region. The general aim was to evaluate
how council participative structures are articulated to communication models, by the
communicative dimension of the deliberation as a central request to evaluate the participation
in those areas, operating mechanisms capable to validate the game of forces and senses that
legitimate the deliberative process. The investigated state councils have comprised the north
region states that go along the Amazon basin (Acre, Amapa, Amazonas, Pard, Rondonia e
Roraima). Through the research the common to the deliberative collegiate activity procedures
and dynamics have been observed in person. Through the documental research with the
collegiate executive secretaries, we sought to qualify the data collect with access to the records,
legislation and regiments that organize the functioning, besides the deliberative production
(resolutions, motions), of those collegiate organs. The field research was complemented with
an interview with the 48 counselors who most attended in the investigated collegiate meetings,
in order to identify perceptions on the actions and practices of the council’s communication
(aspects connected to the strategies of communication of the collegiate with society) and
communication practices in the councils (specially, the form in which the information flows are
organized and counselor’s ways of communication in the process of deliberation). In general
terms, the main results point that the participation in such deliberative areas show a close
relationship with information management processes and communication strategies
appropriated by the institutional actors (or counselors) be in a formal or informal manner, to
guide their political action in that public area.By the research done, it is shown as product of a
theses a pattern with general guidelines to structure the communication politics for the spaces
of institutionalized participation of hydric resources councils.

Keywords: public communication, water resource councils, public deliberation, North region,
Amazon Basin.
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INTRODUCAO

A presente tese considera que a comunicacdo, como pratica de producdo, circulagdo e
disputas por sentidos organizadores, legitimadores e instituidores de processos deliberativos em
esferas publicas, constitui um espago privilegiado para observar os processos participativos
presentes na deliberagao de politicas publicas.

A arquitetura participativa prevista para funcionar como espacos de decisdo
compartilhada em torno das diretrizes, agdes, metas e efeitos de uma politica publica funda uma
nova institucionalidade no interior do Estado Brasileiro, culminando com a formagao de
espagos de participagao com possibilidade de incidir na decisdo e gestao de politicas publicas,
como sao os conselhos de politicas publicas.

Os conselhos compdem uma arquitetura institucional prevista para sustentar um dos
pilares da organizacdo das politicas publicas brasileiras, sobretudo a partir da aprovagao da
Constitui¢ao Federal de 1988.

As politicas sociais e de direitos humanos, de uma maneira geral, e as politicas setoriais
nas suas especificidades, apresentam mecanismos garantidores da participagdo da sociedade na
decisdo sobre a formulagdo e no controle social em etapas de implementacdo e avaliacdo dos
resultados. Essa possibilidade ¢ garantida na estrutura de cada politica, criando um espago de
interlocu¢do, no interior do Estado, que permite a divisdo de poder de decidir sobre o escopo,
diretrizes, fundamentos e concepgdes de cada politica publica.

De 1990 a 2009, o nimero de conselhos no Brasil salta de menos de mil para 27 mil em
todo o pais (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016). Dentre os espagos de participacao
instituidos como l6cus de participacao e tomada de decisdes, os conselhos gestores de politicas
publicas assumem destaque. Associados a outros mecanismos informais e ndo vinculantes da
participagdo, como consultas publicas e conferéncias de politicas publicas, os conselhos sdo
estruturados como espagos de natureza publica, formatados sob certas normas de organizagdo
e funcionamento, com institucionalidade singular no interior da administracao publica.

Nesses termos, nao sdo 6rgaos governamentais e tampouco da sociedade civil ou do
setor privado. Pelo contrario, sdo espacos publicos que integram setores organizados e
representativos de toda a sociedade, interessados em interferir no delineamento e
implementagao de determinada politica publica.

A natureza publica do conselho est4 associada a sua funcdo: a garantia de deliberacao

em torno de uma acdo do Estado para atender demandas baseadas no interesse publico e
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legitimo de segmentos e grupos sociais. Na literatura corrente, os conselhos sdo observados
como espagos que institucionalizam a participagdo social (TATAGIBA, 2002; AVRITZER,
2002; TEIXEIRA et al, 2009).

Avritzer (2008) pontua que, dentre as criticas a literatura sobre instituigdes politicas,
estd a oposicao entre participagdo e instituicdes, considerando que o conceito de instituigdes
politicas ndo considera a participacdo, mas apenas “instituicdes que resultam de processos de
autorizacao da representacao” (p. 45). Nessa perspectiva, o autor langa o conceito de
instituicdes participativas como “formas diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e
associagdes da sociedade civil na deliberagao sobre politicas” (AVRITZER, 2008, p. 45).

Os conselhos de politicas publicas estdo configurados como institui¢des participativas,
caracterizados pela partilha do poder, a partir da participagdo simultanea entre Estado e
Sociedade Civil, instituidos por lei e sujeitos a sangdes, em caso de ndo instauragdo das
expectativas de participacdo (AVRITZER, 2008).

A expectativa ¢ que os conselhos possibilitem a construgdo compartilhada de
alternativas para demandas de interesse publico, garantindo a governanga como mecanismo de
orientacdo da gestdo do Estado, diante da complexidade de problemas desafiadores as politicas
publicas contemporaneas.

A divisdo do poder de decidir e a legitimidade adquirida pelo processo decisério, no
contexto de um conselho de politica publica, sustentam a ideia de que a participacao social €
um pilar de legitimidade das ac¢des publicas em cenarios de riscos e incertezas. Nesse sentido,
ha a garantia de que as decisdes sdo compartilhadas com possibilidade de inovagdo e agdo
estratégica do Estado, diante da complexidade de problemas cujas demandas requerem solugdes
qualificadas do poder publico.

A presenca dos conselhos na democracia brasileira instaura a possibilidade de uma nova
institucionalidade. Essa ‘nova camada institucional de operagdao do Estado’ (LAVALLE;
VOIGT; SERAFIM, 2016) precisa ser compreendida na relacdo com a definicdo e
implementagao de politicas publicas em especifico, e na avaliacdo da gestdo publica em um
sentido mais amplo.

A configuragdo, o formato e o escopo de uma politica publica na area de educagdo,
saude, assisténcia social, meio ambiente, recursos hidricos, promog¢ao dos direitos de mulheres
e populacdes vulneraveis passam, obrigatoriamente, pela deliberacdo levada a cabo, por
exemplo, pelos setores interessados nos espacos dos conselhos deliberativos previstos para

funcionar em cada uma dessas areas.
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Estudos sobre a participacdo apontam limitacdes e desafios para garantir que os
conselhos se fortalegam como espagos de participacao capazes de alterar a 16gica autoritaria da
cultura politica brasileira (CHAUI, 2003) de decidir sobre a formulagdo e implementagio de
politicas publicas. As pesquisas e levantamentos sobre o tema buscam entender
constrangimentos e desafios institucionais e politicos para o funcionamento interno dos
conselhos e sua acdo externa como espacos deliberativos.

No primeiro aspecto, identifica-se uma excessiva atengdo desses colegiados com
aspectos ligados a regras de funcionamento, com deliberagdes focadas na constitui¢do dos
regimentos, regras e processos eleitorais para escolha de seus membros. No que se refere ao
segundo aspecto, o destaque ¢ para um certo ‘desvio’ de foco pelos colegiados no cumprimento
de uma agenda deliberativa mais robusta, com capacidade para incidir nos rumos e diretrizes
de uma politica publica em fase de formulacdo e/ou de implementacdo. Esse ‘desvio’ esta
ligado, entre outros aspectos, a transferéncia de atribui¢des, em certa medida, de institui¢cdes
governamentais a esses colegiados, ao torna-los instancias de fiscalizagdo e regulacdo de
processos, agdes e funcionamento de instituicdes ligadas a execug¢do de uma determinada
politica publica (RAICHELIS, 1998; SANTOS, 2002; TATAGIBA, 2002)

O desafio central, contudo, ¢ dotar esses espagos de legitimidade e eficiéncia para que
as deliberagdes tomadas de forma democratica e participativa sejam vinculantes e aplicadas
pelos gestores de politicas publicas. Consoante a isso estd a necessidade de garantir que a
democratizagdo no acesso a setores distintos no processo decisorio das politicas publicas se
traduza na participagdo qualificativa, que considere a pluralidade dos atores envolvidos.

Nesse sentido, busca-se avancar na compreensdo de que a abertura para a participagao
da sociedade implica em garantir ndo s6 o acesso aos espagos deliberativos, como também
garantir que a heterogeneidade se traduza ao maximo na decisdo tomada e, por consequéncia,
produza politicas publicas contempladoras das perspectivas da maioria dos sujeitos
representados. Isso implica tornar os conselhos ndo espacos de homologacdo de decisdes
previamente tomadas pelo poder publico, mas espagos propositivos de agdes e politicas publicas
que reflitam a pluralidade de interesses dos segmentos e grupos integradores desses espagos
colegiados.

Na perspectiva do campo da Comunicagao, os conselhos também sdo espagos politicos
de interesse para a pesquisa envolvendo a Comunicagdo e Politica. Primeiramente pela sua
importancia como espacos de democratizacdo das decisdes em um sistema democratico,
marcado por tendéncias de concentracdo do poder e pouco poroso a participagdo social. Em um

segundo momento, pela relacdo estruturante entre a comunicagdo, especialmente a
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Comunicacdo Publica, nas democracias, marcadamente pelo seu papel na promogio da
cidadania como meio para o exercicio de direitos civis e politicos.

Os conselhos tém uma arquitetura comunicacional por natureza e¢ a logica de
funcionamento desses espacos estd ligada a um arranjo que ndo prescinde da gestdo de
dispositivos, estratégias de uso e apropriagdo, circulacdo e disputas por sentidos operadas em
uma dimensao comunicacional que estrutura e opera esse espago participativo e de deliberagao.
Para além de um debate envolvendo a comunicacdo organizacional, ou de ferramentas de
comunicagdo que podem estar em uma instancia acessoria dos processos de participagdo, dando
visibilidade, publicizando ou informando a posteriori, estamos situando a comunicagao e seus
respectivos dispositivos e praticas, como instncia constitutiva, estruturadora da préopria acao
deliberativa, que dela depende exclusivamente.

Nestes termos, o ponto central da tese que defendemos como eixo estruturador para
observar da comunicagdo dos e nos conselhos de recursos hidricos da Regido Norte, em um
contexto de disputas por recursos naturais ¢ com um dos maiores potenciais hidricos do mundo,
situa-se na compreensao de que a arquitetura participativa materializada nos conselhos, como
espacos constituidores da nova institucionalidade a conviver com o sistema politico formal no
Brasil, tem uma natureza comunicacional por natureza.

Nessa oOtica, o objetivo central da nossa investigagao consiste em caracterizar e analisar,
na perspectiva da Comunicagdo Publica, essa dimensdao comunicativa da deliberagdao nos
espacos dos conselhos de recursos hidricos. A proposta ¢ entender o funcionamento do processo
deliberativo da politica das dguas, descrevendo a 16gica e natureza dos fluxos de informagao e
das praticas comunicativas nos conselhos e entre os conselheiros. Em um segundo momento,
objetivamos caracterizar os protocolos que orientam a gestdo da comunicagdo e a garantia do
direito a informacdo nos espacos dos conselhos de recursos hidricos, identificando eixos
centrais que, por fim, contribuem para estruturar diretrizes para uma proposta de Politica de
Comunicacdo Publica adequada as demandas de funcionamento desses espacos como arenas
participativas mais inclusivas e igualitarias de deliberacao de politicas publicas.

Compreender o funcionamento comunicacional dessas instancias de participagdo,
observando praticas e protocolos comunicativos envolvendo os conselhos de politicas publicas,
permite observar como a comunicagao ¢ uma dimensao central para inferéncias sobre os niveis
de democratizacao e os entraves e desafios para participagao social nos processos decisorios de
politicas publicas.

Essa compreensdo, por sua vez, nos leva a defesa de que essa configurada dimensao

comunicacional permite entender e caracterizar a dindmica da participagdo nas disputas pelo
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poder de deliberar. Isso significa indicar que a correlacdo de forgas e as estratégias politicas de
atores e institui¢des acionam dispositivos e estratégias comunicacionais na disputa pelo melhor
argumento (ou a melhor forma de apresentar e/ou interditar o melhor argumento) em um espago
de participagdo com logica deliberativa (HABERMAS, 2003; 1995).

Ao nos referirmos sobre dispositivos e estratégias comunicacionais, estamos
observando basicamente como o direito & informacao — incluida uma compreensdo ampliada
em que se destacam o direito de acesso, uso e apropriacdo de dados e informagdes, atrelado ao
direito & comunicagdo - dizer e expressar-se sob distintas matrizes discursivas, ¢ parte
estruturante do jogo do poder e afeta o poder do jogo (MATOS, 2009) no interior do espago
deliberativo dos conselhos.

Essa leitura aciona a Comunicagdo Publica como um campo peculiar para o didlogo
envolvendo essa agenda de pesquisa, porque tem escopo nas reflexdes sobre uma nova
abordagem para pensar modelos mais horizontais e estatais para as politicas de comunicagao
no ambito do Estado.

Na articulagdo entre Comunicagdo Publica como campo para observar as praticas e
protocolos comunicativos no contexto dos conselhos de politicas publicas estd a hipotese
central de investiga¢do, quando observada a dimensdo comunicacional da deliberacdo na
instancia dos conselhos: a arquitetura institucionalmente aberta e democratica a participagao
nos conselhos convive com outra estruturada, verticalizada e gestada sob uma matriz
informacional, instrumental e publicista (portanto, acessoria) da comunicacgao.

Em outras palavras, ¢ dizer que a natureza participativa dos conselhos estrutura-se, do
ponto de vista das praticas e protocolos de comunicagao gestados, sob politicas de comunicagao
governamental fortemente associadas a modelos de Comunicacao Politica, mesmo que sob a
proximidade de um paradigma mais poroso (mas ndo necessariamente aderentes) de
transparéncia e direito a informacao, cada vez demandado da administragdo publica.

Tal constatacdo antecipa a relagdo conceitual entre a Comunicagdo Publica ¢ a
participagcdo nos espagos dos conselhos como possibilidade de um modelo para pensar a
comunicagdo no espaco publico, a partir do Estado, e como um servigco de natureza publica,
capaz de operar protocolos mais horizontais e democraticos e, portanto, subsidiar modelos de
comunica¢gdo no contexto das politicas publicas, dada a institucionalidade participativa
instaurada no contexto da democracia brasileira.

E nesse cenario, envolvendo democracia, participagdo e politicas publicas, que situamos
a nossa proposta de investigagdo, considerando a permanente necessidade de revisar a

comunicag¢do no interior e a partir do Estado, adequando e revisando protocolos de comunicagao
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instituidores de uma inteligibilidade quanto ao relacionamento de institui¢des publicas e a
sociedade, dadas as demandas colocadas as institui¢cdes politicas em sociedades plurais. A
problematica de pesquisa na presente tese de doutoramento enfatiza a preocupacdo com a
analise da comunicacdo nos processos de participagdo institucionalizados, tomando como
espaco de observagao empirica os conselhos estaduais de recursos hidricos da Regido Norte do
Brasil.

A problematica ambiental e a demanda por preservagdo e sustentabilidade no uso de
recursos naturais t€ém na regido amazonica um espago de multiplas preocupacdes pelo papel
desse ecossistema para o pais € o mundo. No que se refere aos recursos hidricos, registra-se
que a regido compartilha com outros paises da pan-amazonia uma das maiores bacias
hidrograficas do mundo. Os debates envolvendo a governanga hidrica e o papel do Estado na
gestdo de recursos hidricos na regido ¢ um tema emergente das discussdes que destacam a
importancia da governanga democratica para a gestdo de politicas publicas regionais.

Em perspectiva comunicacional, detivemos nossa atengdo em observar como o
funcionamento dos conselhos de recursos hidricos e os desafios a participacdo em tais espacos
deliberativos apresentam estreita relagdo com processos de gestdo da informacdo e estratégias
de comunicacdo apropriadas pelos atores institucionais (os conselheiros), sejam de maneira
formal ou informal, para orientar sua acdo politica naquele espacgo publico.

Os conselhos estaduais investigados compreenderam os Estados da Regiao Norte que
compartilham a Bacia Amazonica (Acre, Amapa, Amazonas, Pard, Rondonia e Roraima). Ao
longo da pesquisa, foram observadas presencialmente as dindmicas e procedimentos comuns as
atividades deliberativas dos colegiados, com reunides agendas no periodo da pesquisa de
campo.

A pesquisa de campo foi realizada em cada um dos conselhos estaduais de recursos
hidricos e envolveu o acompanhamento de reunides dos colegiados, coleta de documentos junto
as secretarias executivas e entrevistas presenciais a 48 conselheiros de recursos hidricos no
periodo de novembro de 2018 a agosto de 2019. Foi adotado o critério de entrevistar os
conselheiros com presenca mais sistematica nas reunides e com representacao institucional dos
trés segmentos integrantes do colegiado: poder publico, sociedade civil e usudrios. Além da
observagdo sistematica dos sites e portais de informagdes dos conselhos ¢ Orgdos gestores
estaduais da politica de recursos hidricos entre 2018 e 2019. Os documentos levantados foram
as legislagdes estaduais, regimentos internos dos conselhos, atas, resolugdes, mocdes e portarias

que pudessem apontar a produgdo deliberativa dos colegiados.
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Além disso, 0 acesso a documentos incluiu os documentos oficiais e politicas estaduais
de recursos hidricos, instrumentos e documentos de avaliagdo de politicas e programas
envolvendo a area de recursos hidricos disponiveis. As entrevistas envolveram aplicagao de
questionario aberto para captar a percepcao dos conselheiros sobre um conjunto de trés aspectos
que consideramos centrais: percep¢ao sobre (a) participacdo nos conselhos; (b) sobre aspectos
comunicacionais que envolvem a deliberagdo e (c) sobre agdes de comunicagdo em curso ou
sugeridas para o conselho de recursos hidricos.

A pesquisa de campo foi orientada para descrever e analisar a relacdo estruturante da
comunicagdo — praticas de comunicagdo propriamente ditas — com o processo decisério nos
conselhos de politicas publicas, observando, na perspectiva da Comunicagdo Publica, os
instrumentos e dispositivos que acionam e interferem na producao deliberativa desses espacos
colegiados.

Essa busca toma como espago privilegiado de observacdo os conselhos de recursos
hidricos da Regido Norte do Brasil. Primeiro pela dimensao de conflito e disputas envolvendo
tal recurso natural nessa regido. Além disso, a politica de gestdo das aguas em vigor no Brasil,
prevista na Lei n® 9433/1997, incorpora a dimensdo participativa como um instrumento
importante de gestdo e tem nos conselhos de recursos hidricos os espagos para implementar a
governanga compartilhada de um recurso natural de potencial econdmico e estratégico em
fronteiras de desenvolvimento, como ¢ a regido da Amazdnia Brasileira.

Os conflitos, ainda embriondrios ou mitigados pelo uso da 4gua na regido, estdo
acompanhados de desafios para a gestdo hidrica e situados em um contexto de disputas
econdmicas, envolvendo projetos de desenvolvimento em areas como pecudria, agricultura e
mineracao com a defesa de territdrios por grupos tradicionais nesse contexto. Destacamos que
esse territorio, denominado por nds Regido Hidrografica Amazonica, compartilha tal recurso
com sete estados brasileiros (seis deles localizados na Regido Norte) e sete paises da América
Latina, formando a maior bacia fluvial do mundo.

Para além da dimensao estratégica do tema, quando observado pela perspectiva do
direito a 4gua como recurso de interesse comum e vital para o desenvolvimento humano e
econdmico, o recorte do objeto de pesquisa ¢ importante, no sentido de buscarmos compreender
e avangar no que consideramos ser o papel da Comunicagao Publica (DUARTE, 2009, MATOS,
2009), no contexto de uma politica de comunicagdo para os conselhos de politicas publicas.

Desse modo, entendemos que essa abordagem ndo ¢ tratada nas investigagdes
envolvendo a Comunicag¢do Publica no cerne das instituicdes publicas, seja pela dimensao

peculiar dos conselhos como espagos de natureza publica, comparados a estrutura institucional
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no interior do Estado, ou ainda pelo espago de legitimidade ainda timido desses espagos
decisérios na constituicdo de canais e instrumentos de participagdo na experiéncia da
democracia brasileira.

Observando do ponto de vista do campo da comunicacdo, entendemos que a fragil
inser¢ao da Comunicacdo Publica — como préatica profissional e campo de conhecimento sobre
essa pratica de comunicagdo — no cenario dos debates sobre participacdo nos espagos
deliberativos dos conselhos esta relacionada a um deéficit de natureza epistemoldgica sobre o
lugar da comunicagdo nos processos sociais, sobretudo os processos politico-decisorios. Esse
reconhecimento identificado em estudos e reflexdes anteriores no configurado campo da
Comunicacdo ¢ Saude (ARAUJO, 2004; FAUSTO NETO, 1995) nos leva a defender uma
relagdo estruturante entre a comunicagdao- especialmente a Comunicacdo Publica — e a
participacdo e deliberacdo. No caso especifico dos conselhos de recursos hidricos, situados em
um contexto de disputa pela 4gua como recurso estratégico, essa relagdo ¢ pensada na dindmica
de funcionamento desses colegiados em uma regido estratégica para planejamento e
sustentabilidade da gestao hidrica brasileira, como € o caso da Regido Amazonica.

A observacao orientada a entender como se comunicam os conselhos e os conselheiros
de recursos hidricos nos leva a identificar ndo s6 modelos de comunicacdo dissonantes a
natureza deliberativa desses colegiados e as demandas por participagdo nessas instancias de
participagdo, como praticas e protocolos comunicativos mais proximos de estratégias e politicas
governamentais de comunicacdo, muito alheias a perspectivas da Comunicacao Publica como
modelo de comunica¢do para funcionamento da esfera publica deliberativa dos conselhos de
recursos hidricos.

Essa constatacdo nos leva a identificar e definir elementos centrais para desenhar,
mesmo que de forma embriondria, diretrizes para constru¢cdo de uma politica de comunicacao
publica no sentido de qualificar a participacao nos conselhos deliberativos de politicas publicas,
apresentados como uma tentativa de contribuir com a formatagdo de um modelo para gestao da
Comunicagao Publica no contexto desses espacos participativos.

Entendemos ser essa uma dimensao da nossa investiga¢do capaz de apresentar, a partir
das contradi¢des identificadas entre praticas comunicativas e a arquitetura participativa
representada pelos conselhos de politicas pubicas, como o campo da comunicacdo € central e
estratégico na estruturacao do espago publico incorporador da participagdo como elemento da
governanga de politicas publicas contemporaneas, tendo os conselhos como ldcus para operar

essa possibilidade de democratizagdo do Estado.
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A partir dessa configuragdo conceitual e metodoldgica sintetizadora do escopo da
presente tese, sistematizamos a estrutura da tese em duas partes.

Em primeiro momento as perspectivas tedricas € o cenario que contextualiza e envolve
o objeto de estudo da pesquisa. Assim, no capitulo 1, abordamos as questdes centrais
envolvendo a democracia deliberativa, nos aspectos processuais, normativos € criticos a esse
modelo de democracia, buscando conexdes com a Comunicacdo Publica como campo
conceitual para pensar a comunicagao no contexto democratico contemporaneo.

O capitulo 2 se propde a situar os marcos legais e conceituais para pensar a gestao dos
recursos hidricos no Brasil, apontando aspectos centrais na observacao da governanga hidrica
na interface com os instrumentos € mecanismos de participagdo social, previstos para gestao
dessa politica em especifico.

O capitulo 3 delineia aspectos socioecondmicos e geograficos ligados aos recursos
hidricos na Bacia Amazdnica, com apresentagdo da politica e dos conselhos estaduais
pesquisados na Regido Norte, bem como a fundamenta¢do da proposta metodologica
empreendida na coleta e tratamento dos dados na pesquisa de campo.

A segunda parte desta pesquisa retne as duas dimensdes de andlise & que nos
propusemos, a partir da proposta tedrico-metodoldgica destacada. Desse modo, no capitulo 4,
a questdo central foi descrever e analisar a comunicagdo dos conselhos, com destaque para
apresentacao das agdes de comunicagao dos colegiados como 6rgdos de natureza publica. No
capitulo 5, a preocupacao foi analisar a comunicacao nos conselhos, destacadamente entender
como os conselheiros compreendem a gestdo de informagdo e de comunicagdo no processo
decisoério das politicas de recursos hidricos.

As duas perspectivas se articulam na tentativa de delinear um quadro abrangente sobre
a forma como a comunicagdo ¢ pensada e gerida no contexto de deliberacao das politicas de
recursos hidricos, na medida em que a comunicag@o dos colegiados ainda esta dependente das
estruturas e estratégias, orientadoras da comunicagdo dos governos em um modelo de
comunicagao politica como central para organizar os fluxos informativos entre o poder publico
e a sociedade, perspectiva ainda fragil, como esfera publica de deliberacdo da politica de
recursos hidricos.

As evidéncias empiricas organizadas e analisadas em detalhe nos capitulos 4 ¢ 5, mais
do que apontar para um cenario ja esperado, em que a comunicagao ¢ pensada sob perspectivas
instrumentais, de fun¢do publicista, conferindo visibilidade ao processo deliberativo sem, no
entanto, ser considerada como parte estratégica desse mesmo processo, sdo importantes para

definirmos com mais precisdo o delinecamento do que apresentamos como diretrizes para um
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modelo embriondrio de comunicagdo no contexto das politicas publicas. O capitulo 6, portanto,
desenvolve-se a partir das constatacdes sobre as praticas e protocolos de comunicacao
permeados nos espagos de deliberagao da politica de recursos hidricos, um modelo adaptavel
para pensar a gestdo da informacdo e da comunicacdo em espagos de participacio
institucionalizados, como sdo os conselhos de politicas publicas.

O desafio foi estruturar, a partir do marco conceitual caracterizador da Comunicacao
Publica, instrumentos capazes de apontar a formatagao de modelos de comunicagao responsivos
as demandas por direito & informacdo como uma dimensdo fundamental do direito a
participagdo, com referéncias para formular politicas de comunicacdo formatadas por
protocolos mais horizontais e democraticos, atendendo as demandas de uma esfera publica

potente em possibilidades de deliberagao de politicas publicas.
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CAPITULO1

COMUNICACAO PUBLICA, DELIBERACAO E PARTICIPACAO

As praticas comunicativas, presumidamente as relacionadas ao campo de trocas e
interagdes em um processo de comunicagdo entre interlocutores, mediadas por aparatos e
dispositivos sociotécnicos, constituem um l0Cus para observagdo, em um espago comum, de
trocas de sentido por a¢des discursivas de sujeitos politicos.

As praticas de comunicagdo, como unidade de andlise, do ponto de vista tedrico-
metodoldgico, organizadas sob protocolos de comunicacdo sistematizados sob uma estratégia
modificadora da producao, circulacao e reconhecimento de sentidos em espacos de deliberagao
sobre temas, agendas e problemas de natureza publica nos leva a posicionar o campo da
Comunicacdo, em especial a Comunicacao Publica, diante do conjunto de debates sobre
comunicagdo, participagdo e deliberacdo, no cendrio das politicas publicas.

O que estamos apontando ¢ uma relacdo da Comunicacao Publica e deliberacdo, em
uma dimensdo comunicacional, que aponta para sua relagdo estruturante entre participagdo e
deliberacao em esferas publicas que se entrelacam em meio a uma rede de atores e institui¢des
que disputam o processo de formulacdo, implementacdo e avaliagdo das politicas publicas,
objeto tedrico-metodoldgico sob o qual nos debrugamos nesta tese.

Destacamos também, para fins metodologicos que, em sintese, entendemos a
Comunicacdo Publica como um processo de comunicacio dialdgico, sistematizado com base
em diretrizes de transparéncia, participacdo e interesse publico na gestdo de fluxos de
informacao e comunicagdo que permeiam a esfera publica.

Nesse contexto, apresentamos, no presente capitulo, aspectos conceituais envolvendo a
Democracia Deliberativa e a Comunicacdo Publica, entendida como uma politica de
comunicag¢do publica sistematizada pelo Estado como servigo de natureza publica.

A proposta ¢ situar o debate envolvendo as dimensdes, especificidades e interfaces da
Comunicacdo Publica como campo para pensar as praticas comunicativas e os protocolos de
comunicagdo esperados na esfera publica deliberativa. Esse aspecto ¢ central para a critica ao
modo como a comunicacdo ¢ pensada e apropriada na agdo institucional dos conselhos de
recursos hidricos, espago privilegiado de investigacao da presente tese.

Na primeira secdo, intitulada “Democracia, Deliberacdo e Esfera Publica”,

apresentamos um panorama contextual das teorias democraticas, para, didaticamente, nos
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aproximar do debate acumulado sobre deliberagdo e suas respectivas dimensdes politicas,
sociais e comunicacionais.

Na segunda secdo, “Deliberacdo e participagdo nas politicas publicas — o lugar da
Comunicacdo Publica”, apontamos as implicagdes tedricas que julgamos importantes destacar
na interface da Comunicacao Publica e a Deliberagdo como modelo de democracia, de forma a
aprofundar a perspectiva apontada como estrutural na observacdo de como o direito a
informacao e o direito a comunicagao permeiam o processo deliberativo das politicas publicas,

com destaque para o contexto brasileiro e latino-americano.

1.1 Democracia, Deliberacao e Esfera Publica

Na contemporaneidade, em que a narrativa politica em torno dos direitos individuais e
coletivos, dos interesses publicos diversos e a propria pluralidade de sujeitos sociais ocupam o
espago publico, produzindo visibilidades nas mais diversas arenas e provocando o Estado a
responder demandas por meio das politicas publicas, a democracia torna-se ela propria uma
narrativa consensual incorporada por inimeros atores, configurando-se uma gramatica social
constitutiva do conjunto das relagdes sociais.

O discurso democratico, por sua vez, tem matrizes distintas a depender dos atores que
se apropriam dele. E, quando traduzido, constitui-se em discursos reveladores de escopos,
perspectivas e referenciais muito distintos sobre a democracia como ideal normativo para

referenciar relagdes sociais em uma dada organizagdo politica.

Em suma, ndo apenas o significado da democracia ¢ polémico, como também
convivemos com uma contradigdo patente entre seu sentido abstrato ou
normativo mais corrente (o “governo do povo”) e as manifestacdes empiricas
geralmente aceitas (os regimes eleitorais) (MIGUEL, 2005, p. 5).

Um avango do discurso democratico para a materializagdo dessa dimensao normativa
de democracia por procedimentos e arquitetura institucional aprofunda ainda mais divergéncias
sobre 0 mais adequado, responsivo e abrangente modelo de democracia. As exigéncias e, por
sua vez, as possibilidades da democracia como forma de organizagdo politica, ndo deixam
davida de que as limitagdes, desafios e contingéncias da democracia, ainda assim, a torna
fundamental para regular a convivéncia entre sujeitos politicos.

A liberdade conjugada a igualdade dos sujeitos politicos de afirmar e demandar direitos

fundamentais para sua autoafirmagdo como membros de uma determinada coletividade, em um
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sistema politico justo, que equilibra, regula e legitima interesses e conflitos, desafia as teorias
que procuram, epistemicamente, um dialogo critico envolvendo aspectos normativos e
institucionais nos modelos de organizacao democratica dos sistemas politicos.

Nao nos interessa reproduzir as discussdes amplamente realizadas na area de Ciéncia
Politica em torno das dimensdes éticas, normativas ¢ empiricas das fragilidades, (deficit) de
abrangéncia ¢ efetividade presentes nas reflexdes levadas a cabo pelas teorias democraticas
sobre os modelos de democracia, em perspectivas comparadas que assinalem potencialidades e
restricdes proprias de cada modelo e as eventuais contradi¢cdes nas abordagens apresentadas
sobre democracia (HELD, 2007; NOBRE, 2004; MIGUEL, 2005; AVRITZER, SANTOS,
2002).

Para o escopo desta tese, empregamos a perspectiva de Vita (2004), apresentada em um
contexto especifico de reflexdo sobre democracia, que nos parece adequada diante da interface

entre democracia e o campo da Comunicacdo no foco da presente tese:

A questdo real e dificil [...] é sim a de como ¢é possivel aprimorar o valor
“epistémico” da democracia, isto é, como aumentar a probabilidade de que o
processo democratico produza resultados que possamos considerar justos de
acordo com critério que ¢ independente dos proprios procedimentos
deliberativos e decisorios [...] Em outras palavras: sob quais condicdes ¢ de
se esperar que a democracia gere resultados justos? Essa é a questdo que, em
meu entender, merece mais esforcos de reflexao tedrica e de pesquisa empirica
(VITA, 2004, p.113 — grifos nossos).

Essa perspectiva ndo s6 ¢ importante para (a) posicionar com mais precisdo a
democracia deliberativa diante dos principais modelos de democracia, mas também para (b)
observar criticamente as proprias criticas a concep¢do procedimental de deliberagdo
sustentadora da democracia deliberativa como modelo para dar legitimidade as decisdes
politicas em um dado Estado Democratico, sustentado sob a égide do Direito nos moldes, ainda
incompletos do ponto de vista empirico, apresentado por Habermas (2003). Essa questao,
detalhamos na secdo 1. 2, com consideragdes especificas envolvendo deliberacdo e democracia.

Em relacdo ao primeiro aspecto (a), entendemos os modelos de democracia, baseados
em Held (2007), como uma construcao tedrica que significa de forma peculiar, em uma dada
organiza¢do democratica, o modo de funcionamento, escopo e significado de elementos centrais
desse respectivo sistema democratico (organizacdes partidarias, organizagdes Civis, processos
eleitorais, formas, limites e possibilidades de participa¢do dos cidaddos, dinamicas e regras

sobre as modalidades de decidir sobre a coisa publica, entre outros).
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Ressaltamos a compreensao de Miguel (2005) de que as fronteiras entre algumas
vertentes de modelos tedricos sobre a democracia nao sdo cristalizadas. Antes de apresentarmos
aspectos gerais dos principais modelos de democracia, outra ressalva importante ¢ a de que,
independentemente das diferengas entre as tipologias de modelos e suas respectivas concepgdes
teoricas sobre democracia, nota-se que, no interior de cada modelo, estdo formas peculiares de
ideais sobre a democracia, além de identificarmos formas distintas de operar os principios por
meio de praticas politicas, em uma certa institucionalidade, com regras distintas a depender da
importancia dada pelo modelo a cada um dos elementos elementares da democracia, como
participa¢do, cidadania, deliberagao.

Segundo Miguel (2005), a ideia sobre o sentido de uma configurada pratica classificada
como democratica estd em disputa. “Nenhuma teoria possui fundo normativo neutro; os
critérios que definem o que ¢ uma democracia ndo sdo dedutiveis da observag¢do empirica;
passam por uma defini¢do (implicita) de como deve ser uma democracia” (MIGUEL,2005, p.
06).

Observamos, em Held (2007), alguns modelos ( em suas variantes), com destaque para
o modelo classico de Democracia Direta; o Republicano e o Liberal e suas variantes mais
contemporaneas, como o elitismo democratico competitivo, pluralista, a democracia
participativa, democracia legal e o deliberacionista (HELD, 2007).

Identificamos modelos sistematizados em caracterizagdes que ndo carregam essa
tendéncia a modelizacdo, em Sartori (1994), Habermas (1995) e, como citado, em Miguel
(2005). O que destacamos, primeiramente, ¢ a distincdo entre a democracia direta,
originariamente retomada dos primérdios da palavra e da ideia de democracia, com origens na
forma de organizagdo grega, e a democracia representativa das sociedades politicas organizadas
sob a figura do Estado em sistemas sociais € econdmicos mais complexos.

Em torno da democracia representativa — em contraponto a dificuldade de existéncia de
uma polis nos moldes gregos em sociedades politicamente mais estruturadas sob a pluralidade
de grupos economicamente distintos — estdo modelos que oscilam e se contrapdem em aspectos,
papéis e valores em torno do ideal democratico, como o modelo liberal e republicano.

Sobre esses dois modelos, Habermas (1995) aponta diferencas quanto ao processo
politico e aos conceitos de direito e de cidaddo. Em linhas gerais, o modelo liberal tem uma
concepeao de Estado (aparato da administragdo publica) como aquele que garante os interesses
do cidadao, existente no contexto de uma economia de mercado, com divisdo social do trabalho

e uma sociabilidade centrada na figura de pessoas privadas.
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A politica, nesses termos, ¢ espago para mediar e garantir os interesses da maioria dos
individuos na relagdo com o aparato estatal. E cidaddo o individuo com direitos subjetivos
(direitos negativos) diante do Estado e dos demais cidadaos. A preservacao desses mesmos
direitos requer a protecdo desses individuos de qualquer acdo social que os impega de realizar
seus interesses particulares. O processo eleitoral legitima esse modelo pela logica agregativa
baseada na vontade de uma maioria (soma das preferéncias individuais) para influenciar a acao
administrativa do aparato estatal.

Nesse sentido, o processo politico ¢ a disputa em torno de preferéncias orientadoras da
forma¢ao da opinido e da vontade que permite manter ou adquirir poder em um processo
eleitoral entre grupos de interesse escolhidos por meio da adesdo a pessoas e programas por
parte dos individuos votantes.

J4 o modelo republicano, entende que a politica ndo tem a fung¢ao exclusiva de mediagao
de interesses; em um sentido mais amplo e nada instrumental, a politica ¢ um meio de
autorrealizagdo pessoal e direcionada a busca de um bem comum, em que os individuos se
relacionam sob uma oOtica menos individualista e mais solidaria. Ao contrario da légica
agregativa das preferéncias individuais em torno de uma linha programdtica, o modelo
republicano legitima a vontade da maioria pela formag¢ao de uma esfera publica baseada na
troca argumentativa, protegida pelo Estado. Essa ¢ a condi¢do € o momento para o exercicio da
troca livre de argumentos em um processo de cidadania ativo e autdbnomo.

Nessa Otica, ¢ cidaddo o portador de direitos positivos (de participagdo e
comunicagdo/expressdo politicas) com autonomia para ser livre e, de forma igualitéria,
construir os consensos livres de coagdo, cabendo ao Estado ndo a protecdo dos direitos
negativos, mas garantir a concretizacao desses direitos (politicos) positivos.

Nesse exercicio, os cidaddos atuam para além da protecdo de seus interesses privados,
mas interesses comuns. O pertencimento a uma comunidade ¢ que lhe confere direitos que, por
sua vez, sdo pactuados no processo politico de livre troca argumentativa. E uma compreensao
distinta da vertente liberal na busca pela legitimidade dos direitos “[...] em uma lei superior de
uma razao ou revelagdo transpolitica” (HABERMAS, 2005, p. 42).

Miguel (2005) classifica de republicanismo civico a vertente que percebe
especificamente a formagdo da vontade geral quase metafisica, por nascer da associagdo dos
individuos na pdlis, sendo a deliberacdo nao a produtora, mas a pratica identificadora da
vontade geral. O autor apresenta o que chama de republicanismo civico e o que considera como
subcorrente especifica vinculada, denominada por ele de comunitarismo, “que valoriza a

comunidade como fonte de identidade, de valores e do bem comum” (MIGUEL, 2005, p.21).
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Vale destacar que o autor pontua, primeiramente, que nem toda posi¢do republicana adota o
comunitarismo, por esta vertente ndo atender aos desafios das sociedades politicas

contemporaneas.

Com isso, ocorre uma redugdo da esfera da comunicag@o que ¢ semelhante a
promovida pelos teéricos da democracia liberal. Tanto num caso como no
outro, ndo ha espago para a construcdo coletiva das preferéncias. A
comunica¢ao ¢, antes de tudo, informagdo — embora, para a vertente
republicana, ela também possa desempenhar um papel significativo como
parte de um processo educativo (MIGUEL, 2005, p. 24).

A valorizacao da comunicacdo nos processos para construir e legitimar decisdes esta
acompanhada de uma mudanga em torno da concepg¢ao e papel da linguagem e do seu uso (agao
comunicativa intersubjetiva-reflexiva), elemento de constru¢do do mundo social, a partir do
entendimento consensuado.

Essa compreensao traz impactos no interior da teoria sobre democracia, contribuindo
para a passagem de um conceito decisionistico para um conceito argumentativo de deliberacao,
de acordo com Avritzer (2000). Registramos essa questdo, desenvolvida com mais precisao
adiante, para adiantar ndo s6 a dimensdo comunicativa aproximadora do campo da
Comunicagao Publica com a democracia deliberativa, mas também para assinalar como os
modelos ou vertentes da democracia seguem posicionando a comunicagdo no interior dos
modelos descritos pela teoria democratica, questdo também pontuada, detalhadamente, na secao
1.2.

Por instante, seguimos na proposta de apresentar os principais modelos democraticos
correntes para observar a democracia deliberativa e a comunicagao como campos em interface.
E, nessa sequéncia, vale ressaltar que os modelos liberal e republicano, tratados sob um prisma
mais amplo do campo designado de democracia representativa, sustentam correntes e
classificagdes, diriamos, especificas: a democracia liberal-pluralista; a democracia
participativa; o multiculturalismo e, por fim, a propria democracia deliberativa, além do
republicanismo civico esbocado acima.

Para fins de registro, a perspectiva multiculturalista apresentada na classificagdo de
Miguel (2005) ¢é considera pelo proprio autor mais como uma teoria da justica do que uma teoria
da democracia. A democracia cria as condi¢des politico-institucionais para garantir

possibilidades de redistribuicao e reconhecimento demandada por grupos sociais.
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Essa classificagdo complementa a discussdo sintetizadora das principais tipologias
destacadas nos debates sobre democracia (MIGUEL, 2005), especialmente envolvendo a
realidade brasileira e latino-americana.

Um dos expoentes da vertente liberal-pluralista, Joseph Schumpeter (1984), apresentam
uma leitura contestatoria da compreensdo republicana de democracia, em que esta ¢ um
processo de emancipagdo, desenvolvedor de competéncias cidadas destinadas a busca de um
bem coletivo.

Ao colocar em questdo essa capacidade e a inten¢do dos cidaddos na esfera publica
politica, a vertente liberal-pluralista elitista observa o individuo com poucas condi¢des para
discernir e refletir sobre quando chamado a participar e ponderar sobre questdes publicas.
Schumpeter oferta como alternativa uma possibilidade de participacdo restrita e instrumental
pela via eleitoral, em que os individuos apenas tém a preocupacdo em escolher, na logica
competitiva de um mercado, as ofertas mais aderentes aos seus interesses, apresentadas por um
grupo minoritario esclarecido, com capacidade para atividade politica. Os interesses individuais
agregados legitimam a escolha da melhor proposta ofertada, que ganha o direito a exercer o
poder politico.

Essa compreensdo da democracia, em que participar ¢ votar, atende as demandas em um
estado liberal e tem forte apego as ideias de Weber sobre a organiza¢do do Estado (HELD,

2007; SANTOS; AVRITZER, 2002).

E indubitavel a importincia da teoria de Schumpeter para as teorias
democraticas posteriores. Sua nogdo de ‘teoria classica’, a caracterizagdo que
ele fez do ‘método democratico’ e o papel da participagdo nesse método
tornaram-se quase universalmente aceitos em textos recentes sobre teoria
democratica. Um dos poucos pontos em que teoéricos atuais divergem de
Schumpeter ¢ a questdo da necessidade de a democracia ter um ‘carater
democratico’ basico, e dai saber se a existéncia desse carater depende do
funcionamento do método democratico (PATEMAN, 1992, p. 14).

Na linha de compreensdo de Schumpeter, Dahl (1989;2001) apresenta uma vertente
pluralista dessa leitura competitiva, ao pontuar que diversos grupos concorrem pela disputa do
poder politico. De acordo com Pateman (1992), essa competi¢ao define o elemento democratico
dessa perspectiva pluralista de Dahl. A competicao entre grupos pelo poder formata o chamado
sistema democratico polidrquico (governo de multiplas minorias). Nesse modelo, o poder
concentrado ¢ relativo pela pressdo e possibilidade de influéncia das minorias no grupo que
ocupa o governo. Mas essas mesmas minorias sao desiguais no tocante a posse de bens materiais
e simbdlicos e podem nao ter tanta influéncia como se espera (MIGUEL, 2005; PATEMAN,
1992).
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E Pateman que, na critica aos adeptos da ‘teoria classica’ schumpeteriana sobre a
democracia, aponta a participagdo com um papel menor e perigoso para a estabilidade dos
sistemas democraticos, considerando a negacdo das ideias de teoricos, como Rousseau, de
defesa da participacdo ampla dos cidadaos na politica. Pateman considera que individuos e suas
instituicdes ndo sdo entes isolados, assim como a existéncia de instituigdes representativas
nacionais nao ¢ suficiente para a democracia.

A participacao, nesse sentido, deve acontecer em todos os espagos sociais € tem carater
educativo. A possibilidade de aprender participando aproxima os individuos, ao mesmo tempo
em que legitima o processo decisorio desencadeado pela participacdo. (PATEMAN, 1992).
Esse processo, por sua vez, gera um efeito na sociedade, considerando que uma “[...] forma de
governo democratico requer uma sociedade participativa em que todos os sistemas politicos
tenham sido democratizados e onde a socializagdo por meio da participa¢do pode ocorrer em
todas as areas” (PATEMAN, 1992, p. 61).

Nesse sentido, mais do que participar pontualmente em periodos eleitorais, a
participagdo se torna uma constante, uma gramatica social (SANTOS, 2002), incorporada ao
conjunto da vida cotidiana. A teoria participativa compreende a igualdade como a possibilidade
de determinar os efeitos de uma determinada medida ou politica. Além disso, nessa vertente,
ndo se coloca em discussdo a democracia direta, mas um modelo combinado em que a
participagdo pode conviver com arranjo democratico representativo, desde que pontuadas as
desigualdades que afetam a igualdade na tomada de decisdo.

Outra questdo central, nesse exercicio de sistematizacdo de ideias em torno da
democracia participativa, concentra-se na compreensao de que, apesar da concordancia com a
ideia de que nem todos os individuos estdo dedicados a participar, os teoricos dessa vertente

reconhecem o chamado potencial participativo. !

1.2 Democracia deliberativa

A transi¢do de um deliberacionismo do tipo decisionistico (centrado na decisao em torno

do voto, sobretudo) para um tipo argumentativo de deliberacdo (AVRITZER, 2000) firma-se

! As discussdes sobre a democracia participativa, suas respectivas potencialidades e restricdes, compdem estudos
e discussdes sobre experiéncias desenvolvidas no Brasil e América Latina, sobretudo com a constituicdo e
funcionamento dos conselhos de politicas publicas e experiéncias tratadas como exemplo de participacdo no
processo decisorio no interior do Estado como os or¢camentos participativos. Ver: Santos e Avritzer, 2002; Coelho
e Nobre, 2004; Tatagiba, 2002; 2004; Serafim e Moroni, 2009; Souza, 2007; Raichelis, 1998; Gohn, 1990).
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no contexto politico na década de 1970, periodo em que o elitismo democratico — vertente
critica da ideia da argumenta¢do como meio para resolucdo de conflitos na sociedade politica —
acaba questionado diante dos desafios dos sistemas politicos em atender a demanda de uma
sociedade plural.

Segundo Avritzer (2000), a forca do elitismo democratico ganhou folego no século XX
com a tese de desconfianga na legitimidade das decisdes pela via argumentativa (troca publica
de razdes) em nao resolver dilemas envolvendo pluralidade entre as culturas e grupos, além da
fixagdo pela ideia de um individuo atomizado, guiado pela escolha apresentada em um modelo
competitivo de preferéncias.

E na década de 1970, segundo Avritzer, que essa perspectiva acaba questionada por uma
chamada virada no interior da teoria democratica, estabelecendo relativa centralidade a
argumentacdo no processo decisorio, sendo dois os autores fundamentais para pensar essa
vertente: John Rawls e Jiirgen Habermas.

De acordo com Avritzer (2000), em Uma teoria da Justica, Rawls (1971) ja apresenta
a importancia da troca de opinides entre individuos diante do questionamento da natureza justa
da opinido de uma maioria; em Liberalismo Politico (1993), ha o reconhecimento em torno de
conflitos baseados na pluralidade de valores morais que impactam o conceito de justica. A
forma encontrada para equacionar essa situagdo residiria na separa¢do da razdo publica e
privada, em que primeira tem uma relagdo com concepgdes enraizadas nas instituicdes com
permanéncia no tempo, ao contrario da razdo privada, que estaria na esfera restrita do
individual. E nesse bojo que se encontram contradi¢des, segundo Avritzer (2000), na forma
como Rawls langa perspectivas para pensar pluralismo e deliberacdo, deixando de apontar o
papel dos espagos deliberativos para resolver os conflitos advindos do pluralismo.

Benhabibi (2009), ao tratar do que chama de ‘apreensdes liberais sobre a democracia
deliberativa’, também aponta, em Rawls, as divergéncias da teoria deliberativa sobre a ideia
de razdo e esfera publica. Essa ultima estd associada apenas as institui¢des estatais (¢ nao na
sociedade civil) e a razdo publica opera para deliberagdo de questdes especificas (questdes
constitucionais e de justica basica); e ndo ‘como processo de trocas entre individuos, mas
principio de regulagdo sobre os individuos’ (BENHABIBI, 2009, p.122). De acordo com
Cooke (2009), o préprio Rawls reconheceu essa concepgao restrita de razdo publica.

Para Cohen (2009), Rawls esta correto ao tentar aliar as trés caracteristicas da politica
democrética (promog¢do do bem comum, igualdade e do autorrespeito a um ideal de justi¢a). No

entanto:



33

Essas caracteristicas (da politica democratica) ndo tém origem diretamente no
ideal de um sistema justo de cooperagdo, ou desse ideal como foi modelado
na posicao original. Pelo contrario, nds chegamos a eles quando consideramos
0 que ¢é requerido para preservar arranjos justos e para alcancar resultados
justos [...]. Nao devemos proceder procurando ‘espelhar’ a justica ideal na
justica dos arranjos politicos, mas, pelo contrario, proceder de modo a espelhar
um sistema de deliberagdo ideal nas institui¢cdes sociais e politicas (COHEN,
2009, p. 89-90).

O que se pode dizer ¢ que Rawls problematiza pressupostos de formacao da vontade
para o que € justo em um esfor¢co para associar a razdo publica nesse ambito. Apesar das
contradi¢des identificadas acima e da consideragdo de que tardiamente (em 1999) Rawls tenha
se juntado a virada deliberativa, segundo a revisdo de Chambers (2009), ele ndo ¢ um teoérico
deliberativo. Avritzer (2000) acrescenta que Rawls recupera o conceito de deliberagao
argumentativa excluido pelo elitismo democratico, além de identificar bases frageis em
concepgdes estabelecidas previamente nos individuos.

Essa constru¢do conceitual sobre um sistema de deliberagdo que possa apresentar
elementos para consensuar divergéncias envolvendo o pluralismo e a deliberagdo teve em
Habermas um avango significativo.

Apesar das criticas sobre o processo e condigdes da concepgdo normativa de deliberacao
em Habermas, tratado logo abaixo, o filésofo alemao apresenta contribui¢cdes para pensar a
democracia deliberativa na forma de procedimentos e sob certas condi¢cdes que permitam
atender a demanda por uma forma de entendimento legitima no contexto das sociedades
politicas. A constru¢do que fez do conceito de esfera publica e a compreensdo da postura
reflexiva envolvendo a linguagem na construcdo de acordos para regular e construir
entendimentos como parte das agdes sociais sao fundamentais para a constitui¢ao da perspectiva
argumentativa da deliberacdo (HABERMAS, 1995; 2003).

A ideia de argumentagdo em Habermas estd estruturada na apropriacdo da esfera
publica, inicialmente um espaco para a interagdo face a face distinto do Estado, que reune
sujeitos livres para debater questdes e decisdes do poder politico e apresentar demandas em
relagdo ao Estado. Sob a égide da publicidade, o debate requer a apropriacdo da razdo para
argumentar e, justamente por isso, a forca do melhor argumento substitui a coerg¢do e as
hierarquias em uma esfera publica em que todos s3o iguais e t€ém as mesmas condicdes para
participar do debate sobre a coisa publica.

A opinido dos individuos nao os precede e nem esta restrita a esfera do privado, mas se

relaciona em uma esfera publica em torno de um debate em que interesses e perspectivas
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individuais tém a possibilidade de se transformar na medida em que a troca argumentativa se
desenvolve.

A esfera publica ¢ o locus (simbolicamente) para essa a¢ao dos individuos no trato de
questdes de interesse publico, tendo um primeiro desenho em Mudanca Estrutural da Esfera
Plublica (HABERMAS, 1984). Inicialmente, esta configurada como uma esfera publica
burguesa (ainda restrita em representatividade e dimensoes), adequada ao contexto em que o
conceito foi apresentado: século XVIII, com a formagdo de uma burguesia com poder
econdmico. A mesma estrutura societaria que, posteriormente, cria as condigdes para a
fragilidade da esfera ptblica em uma sociedade de massa com respectivos dispositivos (a
presenca dos meios de comunicagao ¢ seus efeitos apocalipticos aos moldes frankfurtianos de
deterioragdo e enfraquecimento das possibilidades para a formacao de uma opinido publica
genuina).

Um aspecto central da politica deliberativa centra-se na observancia do processo de
formac¢ao da opinido na esfera publica e na sua influéncia para afetar as decisdes tomadas na
esfera politica. Conforme Maia (2008), a compreensao da esfera publica sob uma oOtica
normativa aponta para uma “[...] instancia de media¢do entre Estado e interesses privados, que,
através do debate critico-racional produz uma nova fonte de legitimidade do poder” (MAIA,
2008, p. 56-57). A elaboragdo desse primeiro conceito de esfera publica em Habermas sofre
criticas pelo tratamento pessimista dado aos meios de comunicagao, composi¢ao € pressupostos
para o acesso ¢ performance nesse espaco.

No entanto, em uma revisdo do proprio Habermas ao conceito, a esfera publica ganha
uma centralidade e ¢ inserida de modo mais abrangente na teoria que sustenta a concepgao de
politica deliberativa (HABERMAS, 1995; 2003). E na obra Direito e Democracia que o autor
amplia a compreensao do conceito de esfera publica e a trata ‘de modo heuristico, a-histdrico,
ndo-datado’ (MAIA, 2008, p.59).

Nesse estagio de reflexao do autor, a esfera publica ganha uma dimensao mais precisa,
ela se constitui “[...] principalmente uma estrutura comunicacional do agir orientado para o
entendimento, a qual tem a ver com o espago social gerado no agir comunicativo, ndo com
funcdes e contedos da comunicagdo cotidiana” (HABERMAS, 1997, p. 92).

Essa relagdo de troca argumentativa requer condigdes e garantias igualitarias de acesso
ao processo deliberativo, bem como liberdade e disposicdo em considerar o interlocutor na
tentativa de tornar justificaveis os pontos de vista que convengam por serem mais estruturados
e racionalmente convincentes. Dessa forma e, sob regras justas, se estrutura a legitimidade para

a decis@o que esse argumento apontar.
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Na revisdo do conceito de esfera publica, estd a compreensdo por Habermas de uma
sociedade com niveis organizativos mais complexos que das sociedades formadas pela forca da
tradicdo e crengas. Nesse novo nivel de organizacao, ao contrario, estdo sistemas e subsistemas
sociais que se diferenciam, na medida em que se especializam e autonomizam com suas
respectivas formas de funcionamento e maneiras de produzir sentido sobre a realidade (MAIA,
2008). O tecido social passa a ser formado por um conjunto mais numeroso de publicos com
seus respectivos discursos, dos mais especializados aos mais ordindrios, contribuindo para
heterogeneidade da esfera publica, permeada por fluxos informacionais que compdem distintas
formas argumentativas e estruturam diferentes tipologias de esferas publicas.

Nesse sentido, a esfera publica torna-se constitutivamente mais densa, ampliando seu
escopo como esfera de mediacdo ndo mais entre Estado e sociedade, mas entre a
heterogeneidade de arenas representativas de grupos e atores politicos, privados e
especializados. E para essa esfera publica ampliada que se direcionam discursos e questdes-
problema, conflitos ¢ demandas sociais nesse espago comunicacional e publico por natureza
(MALIA, 2008), no qual se realiza o processo de ac¢ao para o entendimento que valida toda uma

dindmica societaria.

A tensdo ideal que irrompe na realidade social remonta ao fato de que a
aceitacdo de pretensdes de validade, que cria fatos sociais e os perpetua,
repousa sobre a aceitabilidade de razdes dependentes de um contexto, que
estdo sempre expostas ao risco de serem desvalorizadas através de argumentos
melhores e processos de aprendizagem que transformam o contexto
(HABERMAS, 2003, p. 57).

Se a validade de normas, praticas e pretensdes, no bojo da sociedade, passa pela a¢ao
comunicativa de sujeitos aptos a apropriagdo reflexiva da linguagem, na busca pela melhor
argumentacao sob condig¢des ideias (e necessarias), abordadas adiante, o que se apresenta ¢ uma
esfera publica robusta capaz de articular o conjunto de sistemas sociais (das arenas mais
informais até as mais formais) e o Estado.

Essa articulagdo se da por uma constituicdo do que Habermas chama de poder
comunicativo (elaborado comunicacionalmente na esfera publica), que resulta na formagao de
uma vontade geral suficientemente legitima a incidir no poder administrativo (traduzido na acao
do Estado); poder esse que atua para regular a funcionalidade dessas sociedades e dos
problemas que surgem da integracdo e disfun¢des da diferenciacdo sistémica dessa sociedade

complexa.
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A legitimidade do poder administrativo vem do poder comunicativo produzido na esfera
publica com consensos minimos sustentados por justificativas morais, que assumem, a partir da
formacgao da opinido e da vontade, uma forma legitima de gerar o poder politico (HABERMAS,
2003; 1997; MAIA, 2008), por meio de um agir comunicativo, acao reflexiva e de natureza
intersubjetiva na apropriacdo da linguagem para agdo social pautada na busca pelo
entendimento.

Mendonga (2016) complementa esse entendimento, ao dizer que Habermas confere a
linguagem um “modo poderoso de agéncia” (MENDONCA, 2016, p.745). De acordo com
Avritzer (2000), a argumentacdo que se realiza sobre procedimentos baseados em normas
aceitaveis (por serem justificadas) e a relagdo dos sujeitos com a linguagem, baseada na agao
reflexivo-dialogica orientada ao entendimento mutuo, possibilita compreender como as
relacdes sociais sao tecidas.

De acordo com Maia, os “fundamentos da teoria do agir comunicativo e da ética do
discurso como condigdes necessarias para a deliberacdo efetiva” (MAIA, 2008, p.59) sdo
incorporados por Habermas na obra Direito e Democracia. O que leva Habermas a contribuir
com a virada argumentativa da deliberacdo e a superacdo da vertente decisionistica, até entdo
hegemonica, para tratar da deliberacdo, ¢ apontar que a legitimidade politica ndo est4 assentada
na vontade geral aos moldes de Rousseau ou em um processo eleitoral aos moldes do elitismo
democratico. Ao contrario, concentra-se na legitimidade de uma agdo comunicativa nessa esfera

publica, que busca, na troca de razdes, chegar a entendimentos sobre a validade de decisdes.

Essas comunicacdes desprovidas de sujeitos, ou que ndo cabe atribuir a
nenhum sujeito global, constituem-se ambitos nos quais pode dar-se uma
formacao mais ou menos racional da opinido e da vontade acerca de temas
relevantes para a sociedade como um todo [...] A geracdo informal da opinido
desemboca em decisdes eleitorais institucionalizadas e em decisdes
legislativas por meio das quais o poder gerado comunicacionalmente se
transforma em poder passivel de ser emprego em termos administrativos
(HABERMAS, 1995, p. 48).

A partir do percurso brevemente apresentado acima acerca da (re) elaboracdo do
conceito de esfera publica e dos apontamentos sobre apropriacdo e concepcdes da linguagem,
Habermas fortalece a perspectiva argumentativa do processo de decisdo, a partir do
entendimento de Avritzer (2000), que destaca, no entanto, a auséncia de uma forma de operar

institucionalmente essa perspectiva democratica.
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Outras criticas sobre a constru¢do conceitual da politica deliberativa adotada por
Habermas estdo presentes na leitura feminista da esfera publica burguesa e elitista, conforme
Fraser (1993), na preocupagcdo de Young (2001) com o peso da argumentacdo racional
excludente de outras formas de comunicagao na esfera publica. Chambers (2009) atenta para
aspectos mais concretos ou para a necessidade de design institucional para a deliberagdo. Para
fins de registro, Benhabib (2009) apresenta resposta a essas criticas, sobretudo as criticas
liberais envolvendo a relacdo conflituosa entre direitos e deliberacdo, sobre leitura critica
feminista e sobre as dificuldades de se operacionalizar institucionalmente a deliberacao,
tornando-a viavel na pratica.

Um apontamento importante ¢ a problematizagao da esfera ptiblica sob contexto cultural
e politicamente distintos. Pensar a esfera publica em um cenario como o brasileiro ou latino-
americano requer também considerac¢des envolvendo a compreensdo de publico como categoria
espago-social, considerando as relacdes de uma cultura politica marcada pelo patrimonialismo,
autoritarismo e privatizagdo do publico por légicas e interesses privados. Além disso,
demarcamos, com base em Avritzer ¢ Costa (2004; 2003), a necessidade de observar também
a pluralidade de sujeitos, grupos e movimentos sociais, que, historicamente excluidos,
acabaram demandando representacdo na esfera publica nesse contexto latino-americano.

Apesar das criticas ao constructo habermasiano sobre a pratica deliberativa e da
transposi¢cdo do conceito para o mundo da politica, estruturando a elaboragcdo de um modelo de
democracia deliberativa (HABERMAS, 1995), o que se observa ¢ a apropria¢dao do pensamento
habermasiano por diversos autores para elaboracdo de um conjunto amplo de reflexdes teoricas
em um campo bem situado de reflexdes sobre a democracia, apontado no inicio do presente
capitulo.

A sistematizacdo das principais ideias e principios aproximadores desse conjunto de
reflexdes considera a multiplicidade nos modos de abordar e utilizar o conceito de deliberagao,
bem como seus fundamentos tedricos, que acabam contrastados, problematizados, atualizados
por uma série de campos do conhecimento como a Ciéncia Politica, a Filosofia Politica e o
proprio campo da Comunicagao, dificultando, com isso, uma perspectiva conceitual coerente,
conforme aponta Marques (2007; 2009).

De acordo com Chambers (2009), ha que se diferenciar posi¢cdes sobre a pratica
deliberativa e sobre as especificidades dessa forma em significar a democracia. Nesse sentido,
nos baseamos na autora para afirmar que a teoria democratica deliberativa ¢ uma teoria
normativa com parametros para observar a pratica democratica, as instituicdes, mas também a

configuracdo e agdo dos sujeitos politicos na perspectiva de qualifica-los para a concretizagao
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do proprio ideal democratico (a busca do bem comum, da resolugdo de conflitos baseados no
respeito a liberdade e autonomia dos sujeitos sociais).

Distingue-se do modelo agregativo (do voto) justamente por ser o modelo deliberativo
baseado na discussdo em uma esfera publica comunicacionalmente constituida para solucionar
conflitos e dilemas de uma sociedade plural, conferindo legitimidade as decisdes, ampliando a
funcdo e a qualidade da democracia representativa, na busca pela mediacao/regulacdo da
convivéncia em um contexto da diversidade de interesses e demandas por reconhecimento em

sociedades politicas (CHAMBERS, 2009).

De forma geral, podemos dizer que a deliberacdo ¢ o debate e a discussdo que
tém como proposito produzir opinides racionais e bem informadas nas quais
os participantes sdo convidados a revisar preferéncias a luz da discussdo, de
novas informagdes ¢ das demandas feitas pelos demais participantes. Embora
0 consenso ndo precise ser o objetivo final da deliberacdo, e os participantes
persigam presumivelmente seus interesses, o que caracteriza idealmente a
deliberagdo ¢ um interesse abrangente ou coletivo na legitimidade dos
resultados (entendida como a justificagdo diante de todos os concernidos)
(CHAMBERS, 2009, p. 241-242).

Dentro desse escopo, torna-se interesse das teorias da democracia deliberativa, nos
moldes apresentados por Chambers, observar, analisar, compreender, descrever e avaliar
dindmicas, modos, constrangimentos, potencialidades da processualidade deliberativa, bem
como seus resultados, a partir das diversas instancias da deliberacdo, quando da apropriagdo e
uso (eles proprios tém praticas com respectivos dispositivos a desvendar) desse processo por
atores situados em contextos empiricos distintos.

Conforme Marques (2007; 2009), apesar das diferentes abordagens e usos para a
deliberacao, dificultando a ‘constru¢do de uma perspectiva conceitual coerente’, a concepgao
habermasiana sobre a deliberagdo torna-se base para os principais tedricos deliberacionistas.
Esses tedricos da chamada primeira fase das teorias da democracia deliberativa compreendem
a década de 1990 e retinem debates sobre a deliberagio (AVRITZER, 2009).2

Uma primeira pontuacdo da perspectiva procedimental de democracia esta delineada
pelo proprio Habermas, o que parece uma tentativa de responder mais precisamente aos desafios
do proprio modelo de democracia que apresenta. Os procedimentos constituidores da
deliberacdo assumem um papel de mediagdo, fundamental para o processo de entendimento e

percepcdo que os individuos constroem em situacdes de conflitos societarios. De acordo com

2 Para fins de registro, a segunda fase, a partir de 1990, discutida por Avritzer (2009), concentra estudos sobre
aspectos empiricos do processo deliberativo.



39

Habermas, a ideia sobre o que € justo ndo estd na comunidade como valor intrinseco, ndo ¢
preconcebido e, muito menos, surge de uma defesa ética da justiga, ao contrario, a ideia do justo
¢ construida e pactuada na legitimidade de um processo construido também de forma legitima,
a partir de um regramento justificado sobre como proceder na constru¢do do entendimento
(HABERMAS, 1995).

Esse procedimento necessario para deliberar sobre o que € justo, de forma a conciliar
pluralidade de interesses € o bem de um conjunto, constroi fundamentos para uma democracia,
que, ao superar o modelo agregativo, ganha um nucleo discursivo. Esse nucleo ¢ constituido de
discursos tecidos e legitimados pelas trocas comunicativas perpassadas nas arenas compostas
de distintos publicos e modos/formas de comunicagdo, que, sob uma ética discursiva,
sustentadora das condigdes de respeito, abertura a interlocuc¢do, confluem para uma esfera
publica racionalizada, capaz de construir legitimidade pela via do melhor argumento
(dispensando atos violentos e de coer¢do de toda ordem).

Essa constru¢ao procedimental da democracia abre um rico e diverso espectro de
leituras sobre dimensdes sociais, politicas e comunicativas (MARQUES, 2009), que perpassam
esse processo deliberativo e sdo (re) consideradas, a partir de Habermas, por inimeros autores.

Para nossa compreensdo, delineamos uma breve abordagem desse conjunto de leituras
que concentra comentarios, criticas e abordagens alternativas, envolvendo (a) condigdes gerais
dos procedimentos e modos/formas e dindmicas do processo deliberativo e (b) fungdes/escopo

da deliberagao:

a) Sobre as condicdes gerais, modos/formas e dindmicas da democracia deliberativa

Essa vertente discursiva da democracia torna-se possivel, primeiramente, quando as
sociedades e as suas instituigdes garantem um arranjo legal/institucional que promova direitos
basicos para acao dos sujeitos e formagao/funcionamento da esfera publica. Evidente que nao
estamos nos detendo apenas nos direitos fundamentais, como as liberdades civis e politicas
envolvendo livre manifestagdo e expressdo do pensamento, a igualdade juridica, mas também
direitos sociais, econdmicos e culturais.

Em um procedimento deliberativo ideal (COHEN, 2009), de circulacao de discursos
formados pela argumentagdo racional sobre tema de interesse coletivo, em uma dada esfera
publica, todos os sujeitos sdo livres para se associarem e deliberarem. Os sujeitos também sdo

livres para, no processo deliberativo, debaterem, apresentarem e elaborarem racionalmente o
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melhor argumento para se fazer compreender e convencer de forma aceitavel os demais
participantes.

Segundo Benhabib (2009), todos os envolvidos “[...] t€ém direito de produzir argumentos
reflexivos sobre as regras do procedimento discursivo e sobre 0 modo como sdo aplicadas e
empregadas” (BENHABIB, 2009, p.113).

Essa liberdade exige dos demais a observancia de normas e condigdes previamente
acertadas, apresentadas de forma transparente (publicidade), bem como o respeito e cooperagao
em torno dessas exigéncias (reciprocidade).

A liberdade estd conjugada a compreensdo de que todos possuem capacidades de
deliberacdo (COHEN, 2009) e, portanto, sdo iguais e com os mesmos direitos e
responsabilidades para inserir temas na agenda em discussao, debater e propor argumentos
racionalmente legitimos de consideragdo e apreciacao por todos os envolvidos na deliberacgao.
Essas condicdes de igualdade e liberdade sdo garantias aos participantes de protecdo tanto
contra coergdes externas como coercdes € constrangimentos internos ao proprio processo
deliberativo (nesse caso, valores calcados em moralismo, perspectivas pessoais e utilitarias, por
exemplo).

A publicidade e a razdo como elementos centrais do processo deliberativo garantem que
as normas e regras consensuadas para validar a tomada de decisdo, bem como o resultado do
processo (acordo motivado racionalmente e passivel de reversao), em tese, devem impedir que
preferéncias e pontos de vistas individuais, o uso da forga, a autoridade de discursos
hierarquicamente construidos, que ndo passem pelo filtro da racionalidade, comprometam a
liberdade e igualdade de condig¢des para a deliberacio.

Na defesa dos procedimentos do modelo discursivo de democracia, Benhabib (2009)
acredita que, com isso, ha parametros para avaliar o regramento do processo deliberativo, ou
seja, o modo como as questdes sdo postas e a discussdo ¢ organizada, com destaque para as
instituicdes envolvidas nesse processo. Destaca-se, no entanto, que o ideal de deliberagao
procedimentalizada nos moldes descritos ¢ permeavel a criticas ligadas ao carater inclusivo,
igualitario e autobnomo dos sujeitos em uma dindmica deliberativa. Marques (2007) chama a
atencdo para o fato de que os procedimentos ndo sdo suficientes para garantir igualdade de
participagdo e muito menos a qualidade e o contetudo deliberado.

Sob esse prisma, a primeira questdo esta na possibilidade qualitativa concreta do
pluralismo e autonomia dos sujeitos, considerando as desigualdades materiais/econdmicas,
politicas e comunicativas que afetam o acesso a esfera publica, a natureza e o modo de

formulagdo dos discursos esperados para esse espaco, bem como a capacidade de conduzir e
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operar 0sS mecanismos cognitivos € expressivos necessarios &/ na disputa pelo melhor
argumento, conforme ja apresentamos acima, ao retratar a natureza e formatacdo da esfera
publica habermasiana nos moldes burgueses — racional, pouco diversa e representativa,
considerando a perspectiva dos grupos minoritarios.

Benhabib (2009), por sua vez, responde, dentre tantas criticas, as elaboradas pela
abordagem feminista e ao que chama de realistas ¢ institucionalistas (envolvendo a viabilidade
institucional do modelo deliberativo de democracia). Chamamos atenc¢ao para uma resposta que
parece servir a totalidade dos criticos: a ideia de que os processos deliberativos sdo autocriticos
para avaliar seus limites.

A abordagem dialdgica em contraste com a abordagem argumentativa habermasiana se
distingue pela diferenga entre discurso e didlogos como agdes de comunicacao. Bohman (2009)
aponta que, apesar de o discurso ser constituido pelo didlogo, apresenta dimensdes distintas.
Em sintese, o autor sustenta que “[...] os discursos sdo abertos em principios, mas demandam
elevados requisitos de participagdo ativa; ja o dialogo ndo requer uma especialidade epistémica
e estdo abertos a todos os cidaddos que desejam formular o resultado da deliberagdao”
(BOHMAN, 2009, p. 70).

Gutmann e Thompson (2009) acrescentam, ao que chamam de procedimentalismo puro,
a necessidade de principios que observem ndo sé a legitimidade, mas a justica do que ¢
deliberado. Para os autores, a troca de razdes marcada, por exemplo, por preconceito, pode
atender as condi¢des procedimentais e ser legitima, mas ndo corresponder ao que seria justo ao
grupo-alvo desse mesmo preconceito, considerando que a “[...] tirania da maioria ¢ digna de
contestagdo ndo s6 em bases procedimentais, mas também substantivas” (GUTMAN;
THOMPSON, 2009, p. 188).

Nessa linha de apontar outras perspectivas ao modelo procedimental de deliberagdo,
destacamos a compreensdo de Bohman (2009), ao sustentar uma concep¢ao dialdgica para
deliberacdo. Essa concepgdo consiste em problematizar a razao publica como insuficiente para
sustentar esse modelo deliberativo.

Para o autor, o convencimento nem sempre acontece porque a razdo ¢ imparcial, pela
dificuldade de definir um critério de (im) parcialidade. Além disso, a aceitacdo para o que
resultada da deliberados ndo ¢ fruto do consenso racionalmente motivado, mas de uma
percepcao dos envolvidos de que “[...] as razdes que sustentam os resultados sao suficientes
para motivarem a cooperacao de todos os interlocutores” (BOHMAN, 2009, p. 42).

Sobre esse aspecto, destacamos que a dimensdo racional da abordagem argumentativa

habermasiana segue baseada na ideia de que as decisdes tomadas, sob a égide argumentativa,
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por meio de procedimentos justificados, formatam uma deliberacdo formal com potencial
vinculante, quando pensada no ambito de foruns e espagos deliberativos institucionalmente
desenhados por essa concepc¢ao discursiva sob a qual nascem as decisdes sobre questdoes de
interesse publico.

E, no modelo de circulagdo, em que o poder comunicativo interfere no poder
administrativo, o que se nota ¢ uma relacdo identificada por Marques (2007) entre centro
(baseado no poder estatal) e periferia (espaco da sociedade civil). Esse modelo, segundo a
autora, precisa ser revisto, considerando que centro e periferia se entrelagam e ndo se afetam na
logica linear, tomando como exemplo a realidade brasileira na qual o Estado e Sociedade Civil
se imbricam de forma muito peculiar.

Na otica da Comunicagdo Publica, ha que se registrar que esse modelo de circulacao de
poder ¢ regulado por uma logica autoritaria e publicista, que nem sempre capta ou cria elos para
os fluxos envolvendo centro-periferia e vice-versa. Em espagos de comunicacdo
descentralizada, permeado por uma rede multicéntrica composta de instituigdes e atores, como
sdao os conselhos de politicas publicas, essa contradicdo ¢ evidente. O fluxo de informagao,
conhecimento e de sentidos sdo produzidos e circulam para além do conselho como estrutura
organizacional.

Ao contrario, esses fluxos convergem para o espago do conselho para dinamizar sua
logica de deliberagdo, de natureza participativa e horizontal. Mas a depender da perspectiva de
gestdo da informacao e das modalidades de comunicagdo tratadas como legitimas, iniciam-se
processos de hierarquizacao e gestdo dos fluxos por uma 6tica de controle da visibilidade e da
circulagdo da informagdo e do conhecimento por praticas de comunicacgio organizadas sob uma
logica instrumental, oposta ao carater descentralizado e horizontal de producao e circulacao de
sentidos, exigidos dessa instituicdo chamada conselhos deliberativos de politicas publicas.

Seguindo a perspectiva procedimental de democracia, o que se nota € que, na abordagem
argumentativa da deliberagdo, a razao publica, acionada pela agdo reflexiva de sujeitos, produz
discursos aptos a operarem pela via da argumentagdo o debate com fins de convencimento e
expectativa de consensos. Mansbridge (2009) pondera, no entanto, que o conceito de razao
publica, em vez de incluir apenas a racionalidade e ser estrategicamente orientado para um fim
(decisdo), também pode incorporar uma mistura de emog¢ao e razdo em linguagem/narrativa
expressiva, por meio da conversacdo cotidiana que acontece fora das esferas formais de
deliberacdo com vistas a ampliagdo da experiéncia e percepgdes sobre aspectos dessa realidade.

A autora confere um carater importante no conjunto do processo deliberativo a essas

formas de conversag@o por vislumbrar nelas condi¢des e potenciais para qualificar esse mesmo
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processo. Isso porque a conversacao sofre também os mesmos constrangimentos, restricdes e,
dadas as devidas especificidades, ndo deixa de incorporar as condi¢des exigidas como
necessarias aos sujeitos inseridos nos espacos formais de deliberagao.

Essa compreensao se sustenta na ideia de que a deliberag¢do acontece ao longo do que a
autora denomina de espectro: espagos formais, passando pela esfera publica, até contextos
informais de conversacao cotidiana.

Benhabib (2009) também aponta que o modelo procedimentalista deliberativo de
democracia contempla uma pluralidade de modos de associacdo que confere a todos o direito
de participar do processo deliberativo. Na metafora da rede, estdo interseccionados multiplos
atores, associagdes e grupos produtores de uma conversagdo andnima, crucial para a
deliberagao.

Essa chamada conversacdo didria ¢ importante para mobilizar, acionar marcos
interpretativos novos, apontar necessidades e perspectivas que esferas mais formais de
deliberacdo desconsideram. Pensada sob a oOtica das multiplas e sobrepostas redes, atores,
institui¢des que se entrecruzam (na metafora da rede), a trama de fluxos informacionais e
formas/jeitos de comunicagdo variados na formacdo de esferas publicas, a conversagdao
cotidiana na esfera informal oferece, portanto, substratos para alimentar e contribuir nessa

dindmica deliberativa de formas e contornos heterogéneos.

b) funcdes/escopo da deliberacéo

Sobre fungdes e escopo da deliberagdo, (re) pensados sob a perspectiva procedimental
de deliberagdo, destacamos os distintos papéis e objetivos para deliberagao em uma democracia.
Para além da simples vertente finalistica de produ¢do de consensos em torno de decisdes
tomadas sob certos procedimentos e condi¢des, devemos considerar o papel educativo do
processo deliberativo para os cidaddos envolvidos, que pode definir suas qualidades como
cidadao (COOKE, 2009), sobretudo porque o uso publico da razdo amplia as dimensdes
reflexivas sobre os demais, a realidade e sobre os proprios sujeitos da deliberagao (BENHABIB,
2009). Esse encontro para deliberacdo ¢ educativo também no sentido de produzir vinculos
entre os participantes, ampliando a dimensao coletiva desse vinculo.

De um modo geral, a deliberacdo tem a possibilidade de gerar resultados qualitativos
por meio de regras mais justas, como um modelo de democracia. No entanto, um importante
papel da democracia deliberativa ¢ produzir conhecimento ndo s6 sobre o que se deseja

deliberar, mas, como dissemos, sobre todos os envolvidos, sendo por essa razao ‘[...] o processo
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e ndo os resultados da deliberacdo publica o lugar da autonomia politica’ (COOKE, 2009, p.
171).

O entendimento sobre a natureza e a especificidade da democracia deliberativa, como
modelo para pensar os sistemas politicos, aponta para a configuragdo da importancia do
chamado poder comunicativo como fonte de legitimidade nas tentativas de produzir decisdes
em torno de agendas e questdes de interesse publico em sociedades plurais.

A comunicagdo enquanto sistema formal-mididtico, e como tal, uma pratica central da
producdo das relacdes sociais, torna-se uma dimensdo a mais dentre as dimensdes politicas,
culturais e sociais da deliberacdo. Nesse aspecto, a compreensdo do lugar da comunicagdo, em
especial da Comunicagdo Publica, como campo teorico-pratico de natureza peculiar, no
contexto da participagdo em contextos deliberativos formais de politicas publicas, ¢ a discussao

central do topico a seguir.

1.3 Deliberacao e participa¢ao nas politicas publicas: o lugar da Comunicac¢ao Publica

A necessidade de referenciar a democracia sob um contexto de amplas abordagens
identificados na teoria democratica ndo ¢ importante apenas para orientar nosso entendimento
sobre as leituras teoricas sobre deliberagdao nesse cenario, como também para pensar como a
logica politica (de gestdo do poder na mediagdo das praticas sociais em uma dada sociedade)
tem uma extensdo comunicativa. Ou seja, os modelos que orientam normativa e
institucionalmente um determinado sentido para a pratica democratica se materializam em
praticas e protocolos de comunicacdo correspondentes, por demandarem do campo
comunicacional, ndo apenas do ponto de vista pratico, mas epistémico.

Recorremos a Rodrigues (1990), que tenta elucidar o contexto e as razdes para o que
denomina de emergéncia da questdo comunicacional na sociedade moderna, para entender essa
relagdo epistémica do campo politico-democratico € o campo comunicacional (sobretudo, o
campo comunicacional midiatico, entendendo midia como dispositivo que opera e confere
inteligibilidade a esse campo).

Para o autor, um campo social é constituido de uma dinamica, modos de existir, de uma
funcionalidade que lhes sdo proprias, além de “[...] ditarem auténticas regras discursivas,
modos de dizer conformes e convenientes” (p. 147). Em um contexto de seculariza¢do da vida
com o advento da modernidade (pensada, nesse caso, no espago-tempo de ruptura com as
sociedades tradicionais em valores, formas de produ¢ao e organizacao societaria), o que se tem,

conforme Rodrigues (1990), ¢ a autonomia de modos de produzir sentido e perceber a
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experiéncia na compara¢do com a dinamica coletiva das sociedades tradicionais, associadas a
‘regularidade da vida coletiva’ e ‘racionaliza¢do normalizadora dos valores’.

Nessa configurada sociedade, a esfera publica ganha um status de autonomia como
espaco de visibilidade e circulacdo de sentidos consubstanciados em discursos potentes pela
capacidade normatizadora (de colocar ordem, inserir regularidade e modus de ser/estar).
Somada a isso, a esfera da comunicacdo também atua de forma mais independente em uma
perspectiva mediadora. O campo especifico das midias surge estruturalmente estratégico nessas

sociedades modernas, por ser um campo no qual

[...] a legitimidade expressiva e pragmatica é por natureza uma legitimidade
delegada dos restantes campos sociais € que, por conseguinte, esta estruturado
e funciona segundos os principios da estratégia de composi¢do dos objetos e
interesses dos diferentes campos, quer essa composi¢ao prossiga modalidades
de cooperagdo, visando nomeadamente, o refor¢o da sua legitimidade, quer
prossiga modalidades conflituais, da exacerbacdo das divergéncias e dos
antagonismos (RODRIGUES, 1990, p. 152).

Nessa perspectiva, o campo das midias, conforme reflexdo de Rodrigues, destaca-se por
imprimir intencionalmente efeitos aos discursos sociais, 0 que o torna estratégico aos demais
campos sociais, como o politico, que observa no campo midiatico dispositivo para legitimar,
disputar e fazer gestdo do poder pela ldgica do controle e vigilancia do que se torna visivel e
publico, mesmo que para isso se torne necessario criar discursos endogenos, “[...] que nao se
abrem para qualquer sentido referencial” (RODRIGUES, 1990, p. 169).

Entendemos que, sob essa inteligibilidade de agdo do campo da comunicacdo em
dispositivos de midia, se formatam os protocolos comunicativos e 16gicos muito distintos, que
pensam e institucionalizam distintas praticas democraticas. Esses mesmos protocolos sdo pano
de fundo para observar uma ampla gama de objetos empiricos da comunicagdo politica levada
a cabo por atores e instituigdes da politica, a partir de um sentido sobre a democracia.

Em uma leitura liberal da pratica democratica com a compreensdo caracteristica do
papel e escopo da democracia, dos cidaddos e do Estado nesse modelo, ¢ singular a
compreensdo sobre os meios de comunicagdo publicos e privados, o entendimento das
estratégias de comunicacdo dos governos e das possibilidades e recursos expressivos e
pragmaticos orientadores da disputa de poder por partidos, grupos de interesses, organizagdes
da sociedade civil.

A légica do mercado para orientar o voto € o processo de legitimidade desse modelo

também se espraiam para o campo mididtico e para as agdes dos governos e atores politicos,
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considerando a légica de disputa e concorréncia prevista nesse modelo de democracia para
conquista e legitimidade do poder politico.

Diante do exposto, a mesma légica pode ser aplicada para verificar a comunicacao
politica no interior de outros modelos de forma a observarmos essa correspondéncia epistémica
entre comunicagdo e democracia, levando-nos a entender a natureza das a¢des de comunicagao,
as quais, empiricamente, buscamos captar nas politicas de comunicag¢ao publica e dos governos,
na forma de regulagcdo da comunicagdo (principios, valores), nominados de marketing politico
e propaganda estatal, nas motivagdes das experiéncias de democracia digital, entre outros
exemplos.

A questdo central € que a gestdo do poder politico passa pela gestdo do poder simbolico
do campo da comunicagdo na apropriacao tensa e conflituosa da inteligibilidade desse campo
pelo campo politico nas disputas proprias de uma democracia.

Nessa organizagdo da vida social moderna — cada vez mais complexa diante do
aprofundamento de processos sociotécnicos — fundada no desenraizamento, autonomizacao e
racionalizacdo da vida (RODRIGUES, 1990), ou na autonomizacao e diferenciacao dos
sistemas e subsistemas sociais apontados anteriormente (HABERMAS, 1997; 2003), a
negociacdo e legitimidade de conflitos baseados na pluralidade moral, cultural, social e
econdmica passam, obrigatoriamente, pelo acionamento dos dispositivos do campo
comunicacional. Essa relacdo entre modelos (paradigmaticos) de comunicacdo, o campo

politico e seus respectivos atores e instituigdes nos levam para o passo seguinte.

1.3.1 Comunicacio publica e a dimensiao comunicativa da deliberaciao

Antes de expor o que conceitualmente nos provoca a pensar o objeto que permeia a
investigacdo da presente tese — a comunicacdo € os processos de participacdo e decisdo no
ambito das politicas publicas —, ¢ importante uma observacao tedrico-metodoldgica.

A perspectiva deliberacionista ou discursiva de democracia, que optamos como marco
conceitual para orientar as reflexdes sobre a Comunicagdo Publica em um contexto de
participagdo nas politicas publicas (especificamente a politica de gestdo dos recursos hidricos,
apresentados nos capitulos seguintes), estd pautada na compreensao de que, apesar de criticada,
a deliberagdo ¢ defensavel em um modelo combinado com outros arranjos democraticos.

Nessa diregao, a deliberagdo apresenta potencialidades importantes as demandas por

direitos e reconhecimento em sociedades contemporaneas complexas e diversas em suas formas
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de organizagdo, agdo politica e multiculturalidade, visto que o processo deliberativo perpassa e
pode ser combinado com arquiteturas institucionais em funcionamento nas democracias mais
antigas ou ainda recentes, como na América Latina.

O modelo deliberativo de democracia combina elementos do modelo liberal e
republicano (HABERMAS, 1995), considerando a necessidade de ampliar os espagos de
deliberacao do Estado e a necessidade de discutir o devido espago e significado da participacao
e deliberagdo nas democracias contemporaneas (NOBRE, 2004).

Centrados na participagdo social, vislumbramos a possibilidade de articular deliberacdo
e Comunicacdo Publica no contexto das politicas publicas, questdo debatida no proximo
capitulo, sob a otica das politicas de gestdo de recursos hidricos no contexto brasileiro,
especialmente na bacia hidrografica amazonica.

De imediato, limitamo-nos a debater as questdes conceituais, importantes para
observacao da comunicagdo publica no contexto deliberativo da gestdo dos recursos hidricos,
chamando a aten¢ao para a configuragdo da Comunicagao Publica nesse cenario de participagao
e deliberagdo de politicas publicas.

Conceitualmente, sdo amplas as leituras sobre comunica¢do publica. Para fins
conceituais, estamos diferenciando a comunicacdo no espago publico da Comunicagdo Publica,
entendendo-a como uma modalidade singular de comunicacdo existente na esfera publica,
estrategicamente orientada e institucionalmente situada.

Desse modo, antes de definir o ethos da comunica¢do publica (Duarte, 2009),
pontuamos sua possibilidade como politica publica, um servigo de natureza politica do Estado
formatado por dispositivos, praticas e protocolos capazes de sustentar um processo dialdgico
de comunicacgao, sistematizado com base em diretrizes de transparéncia, participagao e interesse
publico cuja finalidade ¢ gerir fluxos de informacado de interesse coletivo, permeados em uma
esfera publica articulada a instituigdes, grupos, redes, atores organizados e mobilizados.

A redundancia da categoria publico é necessaria para especificar a natureza dessa a¢ao
comunicativa diante da heterogeneidade de agdes de comunicacao que se originam, passam €
se destinam ao/no espago publico, de um modo geral, a partir da iniciativa de inimeros outros
atores e instituicdes (ndo apenas os estatais) privados, civicos, coletivos organizados e dos
proprios governos, dentre outros grupos e categorias contemplados no debate sobre a
Comunicagao Publica, além de Duarte (2009, 2011), Brandao (2009), Matos (2009a; 1999),
Oliveira (2004), Monteiro (2009), Haswani (2013; 2011).

Os debates oscilam em definir e diferenciar a Comunicac¢ao Publica na comparagdo com

a sua forma mais proxima nas referéncias praticas perceptiveis na realidade brasileira, mas
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distinta (a comunicagdo governamental) para ampliar o escopo da primeira, bem como suas
linhas gerais e principios, quando pensada democraticamente como comunicagdo de interesse
publico (responsabilidade com a garantia do direito a informagdo, ao direito & comunicacao,
sob a oOtica igualitdria e democratica, transparéncia e preocupagdo com o cidaddo no acesso e
apropriacdo de informacao de interesse publico, entre outros).

Duarte (2009) apresenta a sistematizacao do que consideramos dispositivos capazes de
operar essa perspectiva para a comunicacao na esfera publica sob a marca regulatéria do
interesse publico, bem como nomeia e sugere empiricamente as possibilidades de produtos
institucionais a serem ofertados nesse contexto.

O que aportamos ao debate de modo mais incisivo, para seguirmos na busca pela relagao
da Comunicag¢ao Publica com a deliberagdo de politicas publicas, envolve a necessidade de uma
localizagdo mais precisa sobre o lugar da Comunicac¢do Publica, quando observamos a sua
materializacdo em politica de comunicagdo apta a operar na esfera publica, para onde
convergem atores distintos, demandas variadas a serem decididas de modo justo e legitimo.
Vejamos.

A esfera publica, como um contexto comunicativo para onde convergem trocas
comunicativas de diferentes lugares (AVRITZER; COSTA, 2004), ¢ constituida para a troca de
argumentos, debates, para o didlogo, para a reflexdo, a producdo de conhecimento sobre
questodes de interesse coletivo. Conforme Avritzer e Costa (2004), ocupar-se dessa esfera, do
ponto de vista de uma a¢do de comunicagdo planejada e sistematiza, € perceber o movimento e
a dindmica politica de toda uma sociedade.

O processo deliberativo acontece sem um nucleo central, isto ¢, de maneira
descentralizada, interconectado sob uma rede deliberativa, em que se entrelagcam fluxos de
informagdo e incluem distintas formas comunicativas. Das arenas formais, uma ponta do
sistema deliberativo, partem fluxos de comunicagdo na légica centro/periferia, mas sdo foco de
uma a¢ao comunicativa, considerando a constitui¢do de um dado poder comunicativo, que pode
incidir na formatacao da decisao naquele espago formal de deliberagao (a consulta publica sobre
determinadas politicas sdo exemplos disso).

Nessa genealogia, estd, entre os sistemas formais de deliberacdo e os demais espagos e
arenas de discussdo, um conjunto de assimetrias (de poder, cognitiva, materiais € comunicativas
das mais diversas), que afeta, sobremaneira, ndo tanto a produgdo de discursos nesses espagos,
mas o modo como esses discursos deverdo circular e ser recebidos, hierarquizados,
ressignificados e apropriados na cena discursiva do debate na esfera publica decisoria de uma

dada politica publica.
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Nesse contexto que atenta para aspectos procedimentais e para as condigdes gerais de
deliberacdo, os fluxos de informacdo e as formas de comunicagdo distintos, que carregam
discursos produtores de sentidos, marcados por poder de definir, enquadrar e compor um quadro
interpretativo sobre a decisdo legitimadora de determinada politica publica, fundamentam uma
dimensdo comunicativa da deliberagdo sob trés perspectivas.

A comunicacdo estd na deliberagdo ao conferir (a) publicidade e transparéncia ao que
circula como conteudo para deliberacdo, b) sustentacdo as regras do jogo, ou incidir
comunicacionalmente nas condi¢cdes e regras dos procedimentos de maneira a garantir as
condi¢cdes iguais e justas do processo deliberativo e, por fim, (c) visibilidade ao que foi
deliberado, em uma tentativa de retroalimentar e garantir a deliberagdo como processo continuo
€ permanente.

E sob esse contexto especifico que a Comunicagdo Publica como politica sistematizada,
a partir de uma oferta publica de servigos/estratégias e diretrizes comunicacionais, tem um lugar
de referéncia privilegiado, o Estado. E, diferentemente da comunicagdo politica pensada sob a
logica de disputas entre campos, apresentados anteriormente, a ““[...] comunicagao publica deve
ser pensada como um processo politico de interacdo no qual prevalecem a expressao,
interpretacao e didlogo” (MATOS, 2011, p. 45). Nessa relacdo convergente com a comunicacao
politica, segundo a autora, a comunicag@o publica se traduz em uma dindmica para as ‘trocas
comunicativas entre instituicoes e sociedade’, participando e incidindo nos fluxos
informacionais que circulam na diversificada e heterogénea cena deliberativa.

Isso ndo significa que a comunicagdo publica deva ser exclusivamente uma pratica
comunicativa atrelada apenas a espacos deliberativos ou sua associagao deva ser apenas com o
modelo de democracia deliberativa em discussdo. E possivel pensar em comunicagio publica
em modelos democraticos distintos: a comunicacdo publica e a producdo do capital
comunicacional em uma ldégica republicana de pensar a politica ou iniciativas legais com
respectivos servigos, para garantir o acesso a informagao publica na perspectiva liberal da
relagdo do Estado com o cidadao, sdo todos exemplos dessa possibilidade.

O que estamos apontando ¢ que a ampliagdo da qualidade, abrangéncia e legitimidade
das decisdes de regimes democraticos representativos e até mesmo de experiéncias
participativas institucionalizadas (pensado o sistema politico-decisério em sua amplitude)
requer modelos e formas de “[...] organizar o exercicio coletivo e publico do poder nas mais
diversas institui¢des de uma sociedade” (BENHABIB, 2009, p. 110).

Esse processo ¢ possivel com liberdade e igualdade de oportunidades para os cidadaos

debaterem e decidirem coletivamente a saida para os proprios problemas, o que perpassa
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reforcar a dimensdo comunicativa que sustenta, formata e dinamiza esse processo, a partir de
uma perspectiva também publica, igualitaria e livre de comunicagdo, como campo social de
mediacao, capacidade imprescindivel de funcionar como instancia que segue “[...] principios e
estratégias de composi¢ao e interesses dos diferentes campos sociais” (RODRIGUES, 1990, p.
152), conforme apontamos.

Se, no raciocinio de Bohman (2009, p. 35), a melhor defesa da deliberagdo “[...] € que
ela parece ser o melhor meio de aperfeicoar a qualidade epistémica das justificacdes para
decisdes politicas”, apontamos ser a Comunicagdo Publica, observada como politica localizada
no interior do Estado, uma dimensdo estratégica que afeta as condi¢Oes deliberativas
responsaveis por essa fundamentagdo qualitativa ao imprimir justi¢a a esse processo.

Em um didlogo com Bohman, ¢ a Comunicacao Publica uma instancia de vigilancia
dessa episteme inerente ao processo deliberativo, sob condigdes procedimentais desejaveis para
elaborar o melhor argumento/justificativa, e sua natureza deve ser mantida como publica pela
propria dimensao estratégica da comunicagdo como campo social que perpassa a organizagao
coletiva do poder em uma sociedade politica. Isso nao significa criar impedimentos para outras
possibilidades de exercicio da Comunicagdo Publica e, muito menos, conferir um peso
relativamente maior que essa pratica assume em um contexto deliberativo.

O que conceitualmente estamos sugerindo ¢ um lugar para a Comunicac¢io Publica nas
reflexdes teodricas sobre deliberagdo, sobretudo pela possibilidade empiricamente de tornar as
instituicdes e os espagos providos de uma arquitetura deliberativa, que tanto as criticas
institucionalistas apontam, ao tratarem da viabilidade de uma institucionalidade baseada em um
ideal deliberativo. Além disso, estamos apontando para o sentido de organizar uma politica de
comunicagdo publica no contexto de deliberacdo de politicas publicas que respondam aos
aspectos excludentes dos procedimentos deliberativos (representatividade no acesso e
apropriagdo da esfera publica; a legitimidade da argumentagdo racional diante de um conjunto
de outras formas de comunicagdo como subsidio para as decisdes publicas).

De acordo com Marques (2009), as dificuldades e desafios oriundos de desigualdades
materiais e sociais, além da desafiadora dindmica, propria do ato de deliberar, sdo dois fatores
fundamentais que, segundo ela, “afetam o desenvolvimento de processos comunicacionais
ligados a troca argumentativa e a orientagdo dos sujeitos em dire¢do ao mutuo entendimento”
(MARQUES, 2009, p. 21).

Na leitura do que seria comunicacional de um processo deliberativo, a autora destaca
que, além do interesse em observar a forma como distintos sujeitos em distintas situagdes e

conjunturas participam, se inscrevem e dao corpo na logica deliberativa de trocas discursivas,
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as dimensdes comunicacionais da deliberagdo estdo centradas exatamente nas condig¢des
contextuais e normativas que envolvem o jogo deliberativo.

Sobre essas mesmas condigdes operam logicas desiguais, considerando que o processo
de deliberagdo significa ndo s6 uma forma de entendimento sobre quem somos, um meio para
formacao cidada, de aprendizagem e producdo de conhecimento, mas também envolve disputas
em um jogo de poder simbdlico e discursivamente presentes nesse processo.

Essa dimensao processual, contextual e normativa, que ambienta e cria as condigdes do
jogo deliberativo, portanto, pode estar sob vigilancia, acionando dispositivos, praticas e
protocolos comunicativos, que, organizados sob a perspectiva publica, sdo fundamentais para
estimular participagdo na decisdo coletiva de uma agao do Estado, sobretudo politicas publicas
envolvendo temas e questdes de alto risco e impacto (uso de recursos ambientais, por exemplo),
ou questdes envolvendo direitos por reconhecimento de minorias, grupos historicamente

excluidos, entre outros.

1.3.1.1 Dimensiao operacional da Comunica¢io Publica no contexto deliberativo

A compreensdo normativa da Comunicagdo Publica na interface com a deliberacao que
buscamos apresentar acima nos leva a uma segunda questdo de ordem operacional sobre os
dispositivos, dindmicas e processualidade dessa pratica comunicativa, quando acionada em um
processo de deliberagdo de politicas publicas.

Benhabib (2009) destaca a necessidade, diante do que chama de desconfianca
institucionalista sobre a democracia deliberativa, de se pensar “[...] formas de associacdo e
modos de organizagdo’ que tenham proximidade com o ‘principio da democracia deliberativa
na esfera politica” (BENHABIB, 2009, p. 136).

Nesse sentido, partimos do pressuposto de que a Comunicacao Publica ¢ a possibilidade
institucional de viabilizar a democracia discursiva (COHEN, 2009) organizada a partir de
procedimentos e condi¢des especificas para debates e decisdo igualitaria e livre em uma dada
esfera publica.

Essa compreensdo se baseia em uma leitura procedimental, envolvendo as condi¢des
minimas exigidas para a deliberacdo e uma esfera publica ja apresentadas, ao longo da nossa
reflexdo tedrica.

Nesse aspecto, considerando a Comunicagdo Publica:
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a) politica publica devidamente posicionada no Estado (nas esferas formais de
deliberacdo), com carater afirmativo’, ou seja, operada estrategicamente para um quadro
deliberativo permeado por espagos decisérios formais e instituicdes centrais do sistema
deliberativo de uma dada politica publica;

b) essa perspectiva deliberativa para a Comunicagdo Publica adota o entendimento de
que praticas e protocolos comunicativos, com seus respectivos dispositivos, atuam observando
as condigdes e procedimentos deliberativos que interferem na dinamica, nos desequilibrios e
assimetrias dos fluxos de informagao e na legitimidade de formas de comunicacdo oriundos de
dindmicas excludentes relacionadas aos procedimentos para deliberacao.

Sob esses termos, destacamos uma dimensao operacional da Comunicagdo Publica no
contexto de deliberacdo que tem como foco a observancia de caracteristicas, papéis e elementos
que nos permitem buscar os fundamentos para uma pratica de comunicagdo publica no contexto
de participacdo em espagos deliberativos de politicas publicas.

Com o proposito de sintetizar a interface que o campo da Comunicagdo Publica, em suas
respectivas dimensdes normativas € operacionais, destacamos os aspectos fundamentais, para

nods, para justificar essa interface, considerando o que apresentamos ao longo do capitulo.

a) A circulagdo da informagdo e comunicacdo nos espacgos formais e informais de
deliberacdao e sob as mais distintas modalidades e formas comunicativas que circundam (da
periferia ao centro) o espaco de deliberacdo de uma dada politica publica, abrangendo a

diversidade e interfaces entre publicos e arenas caracterizadores da esfera publica

(HABERMAS, 2009; MARQUES; MENDONCA; MAIA, 2007);

b) Os dispositivos da Comunicagdo publica fundamentais para estimular/dinamizar e
provocar a constitui¢do de uma esfera ptblica inclusiva, de formas e recursos comunicativos
plurais (racionalidade, narrativas, historias e relatos pessoais), que devem ser considerados na
troca publica de ideias, argumentos e pontos de vistas. Esses dispositivos, portanto, devem
operar na promoc¢ao do direito a informacgdo, o direito & comunicagdo e, principalmente, do
direito ao conhecimento, como pressupostos para participacdo em uma dada esfera publica de

deliberagao;

3 Cohen (2009) destaca os espagos criados com a “[...] institucionalizagdo da deliberagdo sio um bem publico.
[...] a provisdo publica expressa o compromisso basico de uma ordem democratica com a resolucao de questdes
politicas através da deliberagdo livre entre iguais (p. 104).
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c) Esses mesmos dispositivos orientados a transparéncia e publicidade das ac¢des de
comunicag¢do na finalidade de ndo apenas informar o publico interessado sobre a politica e as
decisdes que o afetam, como também promover a compreensao sobre essas mesmas politicas
(BOHMAN, 2009), assim como de suas dimensdes gerais e das regras e procedimentos
deliberativos que as envolvem, de forma a fomentar o didlogo e a cooperacdo dos sujeitos

participantes;

d) A compreensdo de que todo processo deliberativo gera informag¢do (BENHABIB,
2009) esta nas agdes de Comunicagdo Publica institucionalmente orientada para a deliberagao
de socializar os saberes, informagdes e conhecimentos oriundos da deliberagdo, que, pensada
como um processo continuo que se retroalimenta, torna-se ela propria um espaco de

entendimento sobre uma politica publica;

e) A Comunicagdo Publica como possibilidade institucional para deliberagdo de
politicas publicas requer uma diferenciagdo da Comunicacao Politica, no sentido de superar a
ideia de um governo, segundo Costa (2002), “destinatario e co-formador ativo da esfera
publica” (p. 18). Esse entendimento acompanha também uma superac¢do da ideia do espago
publico “[...] como mercado de interesses em disputa”, segundo o autor (p. 95). Essa
compreensdo fomenta agdes de comunicagao estratégica no escopo da Comunicagdo Politica
na disputa por visibilidade, preferéncias e legitimidade entre atores e instituicdes do campo
midiatico e politico (WEBER, 2004; GOMES, 2004). Portanto, o refor¢o do interesse publico
(DUARTE, 2009) como meio e fim da pratica comunicativa para democratizar o espago de
circulacado de fluxos e formas de comunicagdo interligadas a arenas distintas (formais e
informais) dinamiza as agdes de comunicagio publica. E, portanto, na instancia de circulagio e
ndo de produ¢do de discursos, narrativas, dados, informagdes e conhecimento que operam os

dispositivos da Comunicacao Publica para deliberacao de politicas publicas;

f) A comunicacdo produzida no ambito da comunicacao institucional governamental ou
quaisquer estratégias de comunicacdo de atores e institui¢des politicas na esfera de visibilidade
sdo mais uma forma de discurso no fluxo de comunicag@o que incorpora a esfera de deliberagao
de uma politica publica, tornando-se objetos da Comunicacao Publica, quando atendem a
demanda por ampliar e qualificar a discussdo, o didlogo em um dado processo decisorio de

politicas publicas.
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CAPITULO 11
A POLITICA E A GESTAO DE RECURSOS HIiDRICOS NO BRASIL

O debate sobre a gestdo dos recursos hidricos envolve a disputa quanto ao uso desse
recurso para manutenc¢ao da vida em uma determinada sociedade.

O agendamento e o enquadramento do debate sobre o uso da agua envolvem
perspectivas econdmicas, culturais e sociais impactantes no acesso a esse recurso natural e no
uso dele. Por isso, associar o debate sobre o modo mais adequado de garantir o acesso a agua e
uso dela acompanha uma dimensdo socioecondmica e politica expressa nos discursos
“legitimadores” de determinada agdo do Estado como ator central capaz de orientar e atuar, por
acao ou omissao, na mediagdo dos conflitos, envolvendo os recursos hidricos, em um contexto
historico e cultural localizado.

Em outros termos, Martins (2013) ilustra nossa compreensdo, ao pontuar a existéncia
de inimeros interesses na construcao de verdades/explicacdes e hipdteses sobre as crises
ambientais contemporaneas, o que indica a “[...] pertinéncia de esforcos sociologicos de
problematizag¢do das forcas sociais que disputam o reconhecimento pelo retrato legitimo da
questdo ambiental” (MARTINS, 2013, p. 111).

Nesse sentido, a concepgao, estruturagdo e implementacao de uma politica publica na
area de recursos hidricos ¢ um processo de permanentes disputas, envolvendo mecanismos,
estratégias e dispositivos institucionais, bem como a agdo politica de sujeitos representativos
da pluralidade de interesses sobre a questdo, a partir de paradigmas sobre o que seja gerir e
participar, para o que denominamos como politica de recursos hidricos e seus respectivos
instrumentos, praticas e concepgdes de gestao.

Do ponto de vista comunicacional, o que destacamos como central, ao observar o campo
da politica e a gestdo dos recursos hidricos, ¢ a dimensao simbolica perpassada nesse processo,
mais especificamente, como sdo constituidos e disputados sentidos em torno do uso, mas
também da apropriacdo da 4gua, em um contexto politico permeado de conflitos de interesses
dos mais diversos.

O pressuposto ¢ situar o conflito envolvendo o uso e apropria¢do dos recursos hidricos
como constitutivo de disputas politicas mais estruturais inclusas nos interesses de setores e
grupos em torno da constru¢cdo de projetos de sociedade, tendo as politicas publicas como
expressao/produto empiricamente visivel desses conflitos.

Nesta perspectiva, observar o campo da comunicagdo, especificamente a Comunicagao

Publica, como esfera na qual a dimensao simbolica desse processo de disputas ¢ tecida, ¢ situar
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as praticas comunicativas, a partir de uma rede de sentidos, estrategicamente estruturada acerca
de discursos diversos, que se entrecruzam em busca de legitimidade, para referenciar praticas e
processos decisorios relativos a uma dada politica publica.

No caso de uma politica para gestdo da dgua, em contexto de uso e apropriacdo sob
logicas desiguais, hierarquicamente definidas pelo poder decisorio de atores e instituicdes que
compdem o sistema de gestdo no interior do Estado, a dimensdo simbdlica, envolvendo a
participagdo e decisdo de politicas publicas, implica considerar como saberes tradicionais e
conhecimentos técnico-especializados permeiam dinamicas e estratégias politicas no interior
dos espacgos decisodrios das politicas publicas para uso e apropriagcdo dos recursos hidricos.

Essa abordagem conceitual situa 0 modo como apresentamos esse segundo capitulo. Em
um primeiro momento, (1) tratamos das perspectivas que estruturam historicamente a politica
de recursos hidricos no Brasil. Em seguida, destacamos como a (2) participacdo politica se
apresenta como um aspecto central da mudanga paradigmatica em torno do modelo ndo mais
de gestdo, mas de governanga das aguas, adotado na contemporaneidade no Brasil, com as
devidas ponderacgdes criticas, envolvendo a Comunicagdo Publica na deliberacao da politica de
recursos hidricos. Por fim, (3) pontuamos as questdes centrais que caracterizam o cenario

hidrico na Amazonia brasileira.

2.1 A gestio de recursos hidricos no Brasil sob uma perspectiva historica

O debate sobre a gestdo dos recursos hidricos envolve uma agenda interdisciplinar no
campo da pesquisa, um tema capilar na agenda de movimentos organizados e organizagdes
sociais das mais diferentes matrizes e do Estado, especificamente das politicas publicas.
Primeiro, pela importancia evidente da 4gua para manuteng@o e o funcionamento das relagdes
vitais que (re) produzem as condigdes de vida para populagdes humanas e o conjunto dos seres
vivos. Segundo, e por essa razdo, a agua € um bem vital para o funcionamento das atividades
sociais e produtivas das sociedades.

O uso desse recurso vital e as disputas pela gestdo das aguas acompanham e sdo
resultados de disputas dentro dos modelos societarios que imprimem uma fungdo econdmica
para apropriacdo dos recursos hidricos, acompanhado de uma compreensdo cultural e
historicamente localizada sobre o sentido desse recurso natural dentro de uma cosmologia de
mundo propria. Pontuamos isso para identificar a centralidade do debate sobre a gestdo das
aguas na agenda de um pais como o Brasil na geopolitica da 4gua que se estabelece, a partir das

relagdes de poder no interior do Estado e entre os estados nacionais na gestao desse recurso.
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O Brasil concentra de 12 a 15% do total das reservas de dgua, com oferta hidrica per
capita de 43 mil metros ctbicos. Parte consideravel dessas reservas (70%) esta na regido
Amazonica, cuja concentracao populacional ¢ pequena (RIBEIRO, 2009; 2008). Regides
inteiras, como a do Nordeste e algumas regides metropolitanas do pais, como Sao Paulo, por
outro lado, convivem com escassez de dgua e problemas na oferta. Em uma mirada mais
localizada, a oferta e escassez ndo estdo combinadas apenas a fatores geoespaciais, mas a fatores
socioeconomicos, envolvendo o uso do recurso por setores produtivos, especialmente do setor
primdrio, em detrimento de demandas de uma populagdo vulnerabilizada na estrutura desigual
marcada na distribuicdo de recursos e renda no pais.

A problemadtica da agua no Brasil, sobretudo com a dimensdo e potencial hidrico do
territorio brasileiro, ndo estd distante do contexto configurado por Castro (2016), ao observar a
questdo na América Latina. De acordo com o autor, as disputas envolvendo a 4gua como recurso

natural situam dois pdlos que se tensionam:

[...] Uma distin¢do analistica mais fundamental, sempre na perspectiva deste
trabalho, leva a diferenciar as confrontagdes entre as forgas socioeconémicas
e politicas que impulsionam a expansdo e consolidagdo de relagdes
capitalistas, em particular, mediante a aceleragdo e extensdo do processo de
mercantilizagdo da agua, e as diferentes formas de resisténcia contra o avango
de formas hegemonicas de gestdo e governabilidade da agua. (CASTRO,
2016, p. 13, traducao nossa)

Esse cenario por si desperta a necessidade de dar visibilidade publica ao modo como
cada pais, mas também cada um dos governos regionais e locais, organizam, implementam e
avaliam os seus mecanismos e dispositivos de gestdo dos recursos hidricos. As estratégias,
percepgdes, representagdes e discursos/narrativas que permeiam as praticas de atores politicos
no sofisticado atual modelo de gestdo das dguas brasileiro revelam muito e, por si s6, como
concretamente a disputa por uso e apropriagao dos recursos hidricos no pais acontece na
institucionalidade prevista de gestdo desse bem natural de natureza publica vital para o
desenvolvimento socioecondmico.

Essa dimensdo simbolica na regulagdo das aguas, visivel em um marco regulatério e na
distribuicao de fungdes e papéis institucionais em um sistema de gestao, relaciona-se e formata
0 que a presente tese aponta como a relagdo da comunicacdo com a participacao nas politicas
publicas de um modo geral, com destaque para o que temos como objeto de investigacdo, a
politica de gestdo dos recursos hidricos.

Sao as estratégias, percepgoes, representacoes materializadas em discursos, narrativas e

toda uma semiose que estrutura, organiza e dimensiona, por uma dimensdo comunicacional, a
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dindmica e as praticas participativas que formatam a apropriacao do sistema institucionalmente
criado para a gestdo das aguas.

Esse apontamento ¢ importante, porque, mais que compreender historicamente as
mudangas do marco legal e institucional para gestdo das 4guas no Brasil, situando no tempo e
espaco as mudancas paradigmaticas em torno da regulacio do uso de recursos hidricos no pais,
¢ necessario observar que a politica contemporanea de gestdo dos recursos hidricos carrega
marcas de uma narrativa nao tao avangada, quando pensamos sob o viés da dimensao simbdlica
(e comunicacional) o debate.

Essa ideia central serd retomada para observar os desafios do marco regulatdrio e, por
consequéncia, da participagdo na gestdo das aguas, apesar de os avangos legais apontados
quanto a constitui¢ao e as mudancgas na regulacdo dos recursos hidricos no pais.

Historicamente, o chamado Coédigo das Aguas (1934) foi a primeira iniciativa
regulatdria dos recursos hidricos no Brasil. A demanda pelo recurso em um contexto de
industrializacdo e urbanizacdo acentuadas resulta na acdo mais incisiva do Estado para
organizar o uso econdmico da agua, especificamente para geragao de energia nesse contexto de
mudanca econdmica.

Ravena (2012) caracteriza o Codigo das Aguas como centralizador na figura da Unido
e nacionalista, voltado para a atuagdo do setor elétrico e seus atores estrangeiros. O Cdodigo
apresentou uma perspectiva inovadora, entendendo e estendendo o dominio publico da agua
como recurso de interesse comum e de primeira necessidade. Essa compreensdo se torna
importante para institucionalizar mais adiante a ideia sobre o uso multiplo desse bem natural
nos espacos legislativos cujos reflexos foram avangos legais na regulacio das adguas, a partir da
década de 1990.

O Codigo das Aguas, no entanto, com matriz economicista de politica regulatoria, ndo
apresenta um desenho institucional robusto para organizar a gestdo do Estado nesse campo,
uma vez que a limitagdo do escopo regulatorio da gestdo das dguas se traduz na ampliagdo da
acdo institucional para além desse tipo de matriz. Um desenho mais abrangente, envolvendo
um conjunto de espacos institucionais, sob a Otica descentralizada e participativa, com a
compreensdo de usos multiplos para esse recurso natural, configura avangos que acompanham
a reformulagio no marco legal, produzido também a partir da década de 1990, a Lei das Aguas
(Lei N° 9433/1997).

Antes de apresentar os aspectos legais e institucionais considerados como inovadores,
comparado ao entdo Codigo das Aguas, é importante destacar que a narrativa hegeménica em

torno da regulacdo e da gestdo desse recurso na Lei de 1934 era fundamentada no que Guivant
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e Jacobi (2003) denominam hidrotécnica, contexto em que atuam, além do Estado, ‘sistemas
peritos’ constituidos de conhecimentos técnicos capazes de legitimar as escolhas e diretrizes
para a gestao hidrica e suas respectivas praticas regulatorias.

Em que pese a predominancia dos chamados sistemas peritos no contexto de um novo
marco regulatorio da lei das aguas aprovado em 1997, questdo que tratamos adiante, o
importante a destacar ¢ a tentativa de ampliar o discurso perito especializado para orientar a
gestao hidrica, com a participagdo de novos atores na decisdo sobre os rumos das politicas
publicas nessa area.

A referéncia e a inova¢do do novo e vigente marco regulatorio estendem a arena
decisoria a sociedade civil organizada e, em tese, a outros discursos, saberes e perspectivas
capazes de referenciar os multiplos usos para a agua, na chamada hidropolitica (GUIVANT;
JACOBI, 2003).

Além da abertura a participacdo de outros atores, a descentralizagdo do processo
decisorio é outra inovagdo institucional na comparagio com o Codigo das Aguas. As bacias
hidrograficas se tornam a referéncia para organizar, no ambito local, atores, politicas e agdes
para gestdo hidrica. A partir dessa referéncia, a legislacdo prevé o funcionamento de um sistema
integrado articulado com outros niveis de atores e instituicdes no &mbito das unidades federadas
(Estados) e a Unido.

A gestdo integrada, participativa e descentralizada, prevista na legislagdo brasileira para
a agenda decisoria sobre agua, estrutura-se a partir de dispositivos previstos no marco
regulatdrio, os quais incluem planos de recursos hidricos democraticamente aprovados, desde
os comités locais de bacias hidrograficas (unidades politico-territoriais na arena multiescalar
decisoria), passando pelos Estados e Unido. *

Os planos devem organizar e referenciar a gestdo hidrica, estimulando a participacdo
social, mas também a producdo e compartilhamento de dados que permitam conhecer
demandas, vulnerabilidades e potencialidades sobre recursos hidricos, subsidiando o Sistema

de Informacao de Recursos Hidricos.

4 Essa nova institucionalidade e principios para gestdo hidrica no Brasil, trazida pelo marco legal de 1997,
incorpora um modelo de gerenciamento sistémico-participativo (CAMPOS; FRACALANZA, 2010), que
estabelece exatamente os principios de participacdo, descentralizacdo, a bacia hidrografica como unidade de
referéncia para gestdo, a cobranca pelo uso da agua e a adog@o de estratégias de planejamento com metas, prazos
e propostas (p. 367). Os modelos burocraticos (centralizador- racionalizador e legalista) e economico-financeiro
(indugdo por dispositivos econdmicos de respeito as leis) também sao referenciados para pensar a gestdo das aguas,
tratados em Setti et al (2001) e incorporam a ideia de que, apesar das relagdes entre ambos os modelos, ¢ evidente
a ideia de que “a adog@o de uma ideologia politica determina o formato de gestdo dos recursos de modo geral”
(SOUZA JR; FIDELMAN, 2009, p.196). A discussao detalhada dos modelos de gestdo tratamos ao longo desta
tese.
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A lei federal 9.433/1997 institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, fortemente
influenciada pelo contexto politico da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (ECO-92), realizada em 1992, no Rio de Janeiro, e com heranca de marcos
regulatorios considerados modernos, sobretudo de paises como a Franga, referéncia na
incorporacdo da participacdo de distintos atores nas decisdes sobre recursos hidricos.

Para Jacobi (2004), durante toda a década de 1990, a maioria dos estados se organizou
para instituir leis que, em certa medida, reorganizaram o sistema de gestdo dos recursos
hidricos, valendo-se de um contexto previsto pela Constituicao de 1988 e a propria lei das dguas
(n °9433/1997). A Constitui¢do ja destacou o papel do Estado na regulagdo desse bem natural,

prevendo a criacdo de um sistema de gerenciamento, regulamentado pela lei das aguas.

O novo sistema reconhece a a4gua como bem econdmico, preconiza uma gestao
integrada e descentralizada dos usos multiplos da agua e requer negociagao
entre o6rgdos de diferentes niveis de governo (federal, estadual e local),
usuarios e sociedade civil organizada. O processo de negociagdo ocorre em
nivel de bacia hidrografica, por meio das organiza¢des de bacias (JACOBI,
2004, p. 272-273).

O viés participativo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, mais que pretensamente
observar os avangos democraticos na regulacao das dguas, destaca o mecanismo de socializagao
de responsabilidades, em um cendrio contemporaneo de escassez e desigualdades no acesso,
distribuicdo e consumo, acrescidos de uma constante mercantilizacdo, privatizagao,
desregulamentacdo na disputa por valor desse bem publico e vital.

E nesse sentido que a legislacdo aponta caminhos para a regulagio como outorga e
cobranga para exploragdo e consumo da agua em um contexto de multiplos usos (que nao
apenas econdmico), classificagdo e organizacdo desse bem em classes de uso (GUIVANT;
JACOBI, 2003).

A legislagdo brasileira, no contexto exposto, trata a 4gua como bem publico, possuidor
de valor econdmico, apresentando na lei instrumentos e diretrizes para sua regulagdo com foco
no atendimento prioritdrio de demandas da populagdo humana e animal, coordenados com
politicas de sustentabilidade ambiental e territorial (uso do solo).

A cobranga pelo uso da 4gua esta em sintonia com o principio internacionalmente aceito
do poluidor-pagador, em que se responsabilizam os agentes (usuarios e poluidores) pelos
custos que suas atividades geram para escassez dos recursos naturais. O sistema francés de

gestdo dos recursos hidricos, referéncia para o Brasil, adota esse principio, de acordo com
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Martins (2013). Ao refletir sobre o que configura como a economia politica da dgua, o autor

destaca que

[...] a criacdo de mercados de agua e a valoragdo do recurso surgem como
processo de significagdo por exceléncia da questdo ambiental em nivel social.
Por intermédio da instauracdo destas novas institucionalidades, as situagdes
de degradagdo e escassez dos recursos hidricos seriam naturalmente incluidas
nos calculos racional-econémico dos agentes consumidores, que, por sua vez,
seriam incitados a definir formas de uso sustentavel de tais recursos
(MARTINS, 2013, p. 116).

Além da compreensdo da 4gua como um bem natural de duracdo finita, de dominio
publico e dotado de valor economico (CARDOSO, 2003), a nova legislagdo brasileira, em
sintonia com legislagdes consideradas avangadas em outros paises, supera o carater pontual e
fragmentado de regulacio e gestdo das aguas, presente no Codigo das Aguas (1934).

A tentativa de observar a importancia de regular o uso da dgua para além da demanda
energética, sugerindo um sistema mais articulado no interior do proprio Estado, para gerir os
recursos hidricos, conferindo papéis e atribuigdes aos 6rgaos e entes federados e valorizando o
planejamento estratégico, insere a informacao e a gestdo compartilhada como algo inédito neste
tipo de politica no Brasil, até entdo.

Os mecanismos institucionais criados para regular, apoiar e assessorar a geréncia das
acOes previstas na Politica Nacional, bem como zelar pela observancia das diretrizes previstas,
incluem Conselhos de Recursos Hidricos, as Agéncias de dgua e os proprios Comités de Bacias
Hidrografica nas escalas locais.’

Acompanhados dessa engenharia institucional de gestao, a nova lei das dguas, aprovada
em 1997, apresenta mecanismos de gestdo que incluem a elabora¢do de Plano de Recursos
Hidricos, articulados aos planos diretores de recursos hidricos elaborados pelas bacias
hidrograficas como unidade de planejamento para gestao desse recurso.

Além do plano como instrumento orientador de gestdo dos recursos hidricos e cobranga
pelo uso da 4gua destacados acima, outros trés instrumentos essenciais foram previstos na Lei
9433/97, a saber: ““a outorga de direito de uso desses recursos; o enquadramento dos corpos
de 4gua em classes de uso™, permitindo observar de modo mais preciso a qualidade da agua
disponivel e, por fim, o Sistema Nacional de Informacdes sobre Recursos Hidricos, prevendo a

produgdo, organizacdo, classificacdo e disponibilizagdo de dados sobre o cendrio, oferta e

3 Detalhes sobre a organizagdo juridica da lei 9.433/1997, em Caubet (2006).
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demanda hidrica, capazes de auxiliar o processo decisorio e participativo que marcam o modelo
de gestdo no contexto da nova lei (SETTI et al, 2001).

Cabe destacar, nesse amplo sistema para gestdo dos recursos hidricos previstos na
politica nacional, a criagio da Agéncia Nacional da Agua (ANA), em 2000, com poder para
atuar na regulagdo acerca da concessdo para explorar os recursos hidricos, apoiar a
institucionalizagao dos instrumentos e dispositivos de gestao das dguas no pais. De acordo com
Jacobi (2004), a ANA recebeu a atribuicdo de participar do Plano Nacional de Recursos
Hidricos, apoiando a constituicdo dos planos e dos sistemas regionais e locais de recursos
hidricos. Além disso, a Agéncia fiscaliza diversos usos da agua, gerindo o sistema de cobranga
pelo uso desse recurso.

Para Caubet (2006), paralelo a aprovagdo da Lei das Aguas, houve um esfor¢o para

informar as inovagdes da legislagdo.

A propaganda divulgada engendrou a ilusdo de que o tratamento do tema era
participativo e fortalecia a democracia, bem como promovia a protecdo do
meio ambiente. Entretanto, as realidades ja criadas e as que estdo sendo
planejadas ou implementadas ndo correspondem aos comentarios superficiais
que podem ser ouvidos ou lidos (CAUBET, 2006, p. 33).

Os desafios em superar a centralizagdo na figura da Unido como ente decisério na
Agéncia Nacional da Agua é o primeiro ponto de um refluxo centralizador contraditoriamente
presente na dinamica descentralizada prevista na Politica Nacional de Recursos Hidricos de
1997.

Considerando apontamentos de Ravena (2012) sobre a pouca autonomia dos comités de
bacias hidrograficas no que tange a desigualdade de participacdo nesses espacos decisorios
envolvendo governo e atores civis, além das assimetrias no &mbito da negociagdo sociotécnica,
na expressao de Guivant e Jacobi (2003), o que se observa sdo restritas possibilidades de
funcionamento dos mecanismos e espacos de participacdo no cenario da hidropolitica,
instaurado pela nova etapa de regulacdo das dguas no Brasil, a partir de 1997.

Nesse sentido, a figura da Agéncia Nacional de Agua é emblematica por simbolicamente
representar a contradi¢ao no interior das inovagdes trazidas pelo novo marco regulatorio. Em
uma ambiéncia de participacdo e descentralizacdo, estariam dispositivos e praticas que
conferem centralidade da Unido na condugdo das politicas para 4gua, considerando a fragilidade
dos espacos em outras escalas, como as bacias hidrograficas. Para além disso, estd a

permanéncia do discurso técnico-perito como eixo ainda central para sustentar a captura da
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arena regulatoria no desenho institucional de regulagdo pensado pela propria legislagdo 9433/97

(RAVENA, 2012).

2.2 Participacdo social na Politica Nacional de Gestio dos Recursos Hidricos e a

perspectiva da Comunicacio Publica

Na configuragdo da politica brasileira de gestdo dos recursos hidricos, a abertura e
ampliagdo dos espacos para participagao social de atores que estavam as margens do processo
decisorio da politica do Estado para as aguas ¢ um componente que estrutura a constitui¢ao, o
funcionamento e implementacdo da politica de recursos hidricos no pais.

Essa caracteristica central presente na nova lei das aguas (n® 9433/97), com destaque
para a participacdo e descentralizacdo na gestdo dos recursos hidricos, ndo so6 esta relacionada
aum contexto mais amplo, configurando as politicas publicas brasileiras no quadro de transi¢ao
pos-democratica no Brasil (JACOBI, 2004), como também tem relacdo com um conceito de
cidadania.

A ideia de uma cidadania ambiental (JACOBI; BARBI, 2007) ou de uma relagdo
especifica entre agua e cidadania (CASTRO, 2016) fundamenta a necessidade de uma
participagdo ampla e qualificada, capaz de tornar as politicas de recursos hidricos espagos de
mediagdo de interesses envolvendo os usos e destinos para a dgua de determinado territério.
Isso porque o acesso a agua representa a garantia de uma série de direitos (civis, politicos e

sociais), ou como afirma Castro (2006, p. 116).

[...] os vinculos entre a 4gua e um conceito includente de cidadania envolvem
varios aspectos que vao desde o desenvolvimento dos direitos de propriedade
sobre a agua e das instituigdes que governam o manejo da agua e seus servigos
derivados, a participagdo cidada na gestdo do publico e as interconexdes entre
0 acesso a agua e seus servigos e a saude e bem-estar geral (traducdo nossa)

Apesar de o quadro para pensar a gestdo das aguas, a partir da década de 1990, e
privilegiar a participagdo como elemento central de um novo paradigma de gestao hidrica, os
estudos e reflexdes sobre os limites e desafios da participacdo social nos espagos de decisdo das
politicas de gestao hidrica, como os conselhos e comités de bacias hidrograficas, apontam os
entraves dessa questdo (LIMA et al, 2014; JACOBI, 2009, 2004; JACOBI; BARBI, 2007;
CAUBET, 2006; SOUSA JUNIOR; FIDELMAN, 2009; CAMPOS; FRACALANZA, 2010;
CARDOSO, 2003; CASTRO, 2016; VALENCIO, 2009).
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Em linhas gerais, a dificuldade de superar a cultura autoritaria e paternalista; a existéncia
de poder e privilégio no acesso ao Estado de grupos econdmicos em uma relagao unilateral do
poder econdmico com o poder politico; o monopolio do conhecimento perito, técnico-cientifico
no interior dos espagos de participacdo; as assimetrias informativas, a hierarquia de
conhecimento dito legitimo para fundamentar a participagdo nos espagos decisorios estao entre
as dimensdes socioculturais e politicas que influenciam a qualidade da participagdo na gestao
dos recursos hidricos.

De um quadro de restri¢cdes e desafios a participacdo nos processos decisorios da politica
de recursos hidricos, as dimensdes culturais, socioecondmicas e politicas que interferem na
participagdo dos atores se entrelacam com a dimensao comunicacional da deliberagao, expostas
ao longo do primeiro capitulo desta tese.

Em certa medida, dispositivos, mecanismos e praticas de gestdo dos discursos que
significam e legitimam a decisdo de atores em detrimento de outros nos espagos de decisao
estdo relacionados com as condi¢des comunicacionais em uma dada esfera publica, que

incluem:

2. Acesso, distribui¢do e apropriagdo de informagado ¢ conhecimentos;

3. Mediacdo entre os sistemas peritos/especializados, sistemas tecnocratas e as
perspectivas leigas (culturalmente assentadas e espacialmente localizadas) de grupos e
segmentos envolvidos na decisdo sobre a distribuicao dos recursos naturais;

4. Articulagdo, formacdo de redes e circulacdo de sentidos e narrativas que

articulam/legitimam e fortalecem a agdo de representantes na relagdo com representados
nas escalas/niveis de estratificacdo em que estdo inseridos os mais diversos atores

participantes da decisdo de politicas publicas.

Em outros termos, as condigdes que interferem na participagdo, aspecto central do
modelo descentralizado e formatado a partir da governanga hidrica, estdo imbrincadas nas
possibilidades comunicacionais, acionadas por dispositivos que orientam praticas e processos
de comunicagdo, presentes na dindmica deliberativa dos espagos de decisdo das politicas de
recursos hidricos.

Nesse sentido, discutir cidadania e participagdo no contexto das politicas de recursos
hidricos ¢ apontar para uma dimensdo comunicacional que se relaciona estruturalmente as
condigdes culturais, socioecondmicas e politicas desafiadoras das praticas participativas,

apontadas nas contradigdes presentes na governanga da agua no Brasil.
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Detalhamos essa compreensdo na discussao que tecemos no decorrer da tese, ao
avaliarmos a participagdo social na Politica Nacional de Gestdo dos Recursos Hidricos e a
perspectiva da Comunicacao Publica. De modo preliminar, destacamos que a participagdo torna
concreta a possibilidade de descentralizacdo na gestdo das dguas nos distintos niveis (desde a
bacia hidrografica até escalas estaduais e nacional), outra diretriz central da Politica Nacional
de Recursos Hidricos.

O componente participativo que inclui usuarios, atores da sociedade civil e governo na
deliberacdo da politica de gestdo das dguas ndo sé contribui para a mudanca de paradigma —
tecnopolitica a hidropolitica (GUIVANT; JACOBI, 2003), como também institui uma
nomenclatura no contexto da acdo publica do Estado para regular e gerir o uso e destinacao dos
recursos hidricos no pais.

A propria ideia de gestao ¢ ressignificada para compreender a governanga, um conceito
presente no Iéxico do debate sobre politica de recursos hidricos. Como conceito, a governanga
¢ mais abrangente ao administrar de modo mais equilibrado os desafios técnicos e politicos
presentes tanto no ambito hidrotécnico e mais intensamente na hidropolitica, que envolve o
processo decisério em torno dos recursos hidricos.

As dimensdes técnica e politica permeiam os conflitos pelo uso da dgua. A tensdo entre
um sistema perito e um conjunto de discursos, percepgdes e experiéncias de outros atores
envolve a disputa pelo direito ao uso e apropriagdo da agua. A gestdo, como conjunto de
técnicas administrativas envolvendo a melhor destinagcdo ¢ uso dos recursos hidricos, nao da
conta de compreender a gestdo dos conflitos, que, como dissemos, permeia as decisdes no uso
desse recurso. Em outras palavras, o Estado sozinho ndo ¢ (e nem deve) ser o tinico responsavel
por dirimir e orientar solug¢do para questoes envolvendo disputas sobre a agua.

Nesse sentido, governanga ¢ um processo mais amplo que a gestdo, um meio mais
abrangente para orientar as decisdes, pela possibilidade de ofertar alternativas mais justas,
equitativas e legitimas para os conflitos de natureza hidrica. Isso porque, segundo Bevir (2011),
os formuladores de politicas publicas podem responder demandas da sociedade superando o
viés do conhecimento técnico configurado em uma dada racionalidade econdmica que
“restringe o escopo da tomada democratica de decisdes a fim de lidar com as irracionalidades
coletivas” (BEVIR, 2019, p. 113).

A substitui¢ao, de acordo com o autor, ocorreria por estruturas baseadas em uma forma
de governar horizontalizada e inclusiva, que leva em conta percepg¢des compartilhadas entre
redes de sujeitos/organizacdes sociais e 0os mercados. A questdo central, nesse caso, € considerar

outros atores para construir ¢ compartilhar alternativas eficientes de gestdo de servigos e
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politicas publicas ¢ ndo se apropriar desses atores para dar legitimidade a estratégias de
governanga que sdo apenas percebidas como eficientes (BEVIR, 2011), em uma relagdo
mitigada de empoderamento de outros atores na partilha de poder entre as burocracias e os
sistemas técnico-peritos e as demais estruturas sociais interessadas em participar da formulagao
e implementac¢do de politicas publicas.

Sob essa perspectiva, todos os atores interessados tém capacidade decisoria, de modo
que o desafio ¢ mediar as relagdes e conflitos de interesse de muitos desses atores, quando
levados ao interior das instancias estatais e/ou das esferas publicas de debate, configurando
demandas por politicas publicas que respondam a esses conflitos.

Para Campos e Fracalanza (2010), a governanca “[...] € um processo em que novos
caminhos, tedricos e praticos, sdo propostos e adotados visando estabelecer uma relagao
alternativa entre o nivel governamental e as demandas sociais e gerir os diferentes interesses
existentes” (CAMPOS; FRACALANZA, 2010, p. 368).

Admite-se e reconhece-se a governanga como um parametro para pensar que 0s
conflitos envolvem uma dimensao politica para a distribuicdo da dgua (FRACALANZA, 2009),
com relagdes de poder estabelecidas, em tese, em arenas publicas em que os conflitos se tornam
publicos e as solugdes negociadas, sob parametros da politica deliberativa, nos moldes
discutidos no capitulo 1 desta tese.

O limiar do conflito comeca pela dimensdo/perspectiva atribuida para o uso da dgua. O
valor econdmico, mas também sociocultural para orientar a apropriacao dos recursos hidricos,
perpassa a disputa simbolica e material que tensiona espacos de negociagdo e disputas das
politicas publicas, que podem aprofundar as desigualdades e garantir a incidéncia de interesses
de grupos de poder em detrimento de outros.

Os espacos de decisdo sobre os recursos hidricos instituidos pelo marco regulatorio
brasileiro apresentam os conselhos de recursos hidricos e os comités de bacias hidrograficas
como parte de uma engenharia institucional criada no ambito do Sistema de Gestdo dos
Recursos Hidricos, conferindo forma a um modelo decisorio baseado na ideia da governanga.

E por esse aspecto que introduzimos a governanga no léxico de um debate sobre a
participagdo na gestdo dos recursos hidricos. Isso porque a defini¢do de governanga contribui
para compreender a participagdo social sob a dtica do conflito (CAMPOS; FRACALANZA,
2010) em uma dimensao politica e, portanto, tensionadora, envolvendo nao sé o acesso e
distribuicdo desse recurso natural como também as decisdes regulamentadoras desse mesmo

aceEsso.
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Nesse modelo de governancga, a deliberagdo publica ¢ considerada elemento central,
assim como a legitimidade dos interlocutores e dos sistemas de discussdo, de acordo com
Ribeiro (2009).

A compreensdo do autor sobre a governanga da adgua ¢ importante para relacionar
aspectos, em nosso entendimento, centrais na observa¢do dos desafios comunicacionais da
participagdo politica na arena deciséria das politicas de recursos hidricos. Em um primeiro
momento, porque a governanga ¢ um sistema que envolve varios atores e escalas de poder
politico. A identificacdo desses atores e do que Ribeiro descreve como “teia de relagdes
multiescalares que repercutem no problema e no seu encaminhamento” (RIBEIRO, 2009, p.
112) ¢ fundamental para compreender a luta politica envolvendo a agenda decisoria sobre os
recursos hidricos a partir da participagao social.

Com base em Ribeiro (2009), entendemos que a participacdo ¢ a razao de ser da ideia
de governanga. O resultado dessa articulagdo de atores plurais para discussdo e pressdo para
produgdo de politicas publicas, que atendem os interesses especificos na questio hidrica, ¢ uma
rede de atores mobilizados na estruturagdo desse complexo sistema cuja participacao incide
mais como mecanismo de exacerbagdo de conflitos do que produgdo de consensos.

Nessa teia de relagdes, tensionamentos e disputas, que permeiam o processo de
governanga, passam a mobilizagdo social dos inumeros atores envolvidos, a capacidade de
assimilagdo do Estado nas decisdes e a criacdo de instrumentos juridicos (mas ndo
exclusivamente) para legitimar e tornar vinculantes essas decisdes (RIBEIRO, 2009).

Nesses termos, os dispositivos, praticas e protocolos de comunicagdo em uma esfera
publica ganham contornos estratégicos como critérios de democratizagdo para avaliar a
qualidade da participacdo dos assim chamados espacos de governanca hidrica, como os
Conselhos de Recursos Hidricos e os comités de bacia hidrografica.

A informagao como recurso € a comunicagdo como pratica estrategicamente orientada
em um espaco que se intersecciona entre as redes de atores em multiplas escalas e distintos
interesses sao elementos fundamentais que envolvem a Comunicag¢ao Publica como campo
empiricamente necessario para a governanca ocorrer, conforme Ribeiro (2009).

A capacidade de mobilizagdo de grupos sociais no processo participativo aberto pelo
sistema de deliberagdo no contexto de uma dada politica publica de recursos hidricos esta
diretamente associada a uma dimensao comunicativa que envolve: a) disputas por visibilidade
e sentidos para suas respectivas demandas na esfera deliberativa; b) garantia da perspectiva e
interesses dos segmentos com discursos que disputam legitimidade com outros discursos

potentes que legitimam a decisao como o discurso burocratico e técnico-especializado.
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Essa mesma dimensao comunicacional do processo decisorio sobre os recursos hidricos,
observados sob a 6tica da governanga, estd na origem das criticas as restricdes dos mecanismos
participativos e da descentralizagdo decisoria para a solugcdo de problemas e demandas no
acesso, uso ¢ distribui¢ao desses mesmos recursos.

Apesar de o marco regulatério apresentar um novo desenho institucional para gestdo
dos recursos hidricos, mais participativo e democratico, ¢ nessa mesma dimensao politica que,
contraditoriamente, estao os desafios para consolidar as diretrizes da politica desses recursos.

Entendemos que essa dimensdo politica, que relaciona a participagdo com as
possibilidades da governanga hidrica, se estrutura sob uma dindmica comunicacional que
permeia a engenharia institucional para deliberagdo sobre a politica publica regulamentadora
do uso e apropriagdo dos recursos hidricos.

Antes de apontarmos para essa relacdo conceitual — participagdo e dimensdo
comunicativa da deliberagcdo, estruturadora da nossa tese, ¢ importante destacar que a
organizagdo do sistema de gestdo dos recursos hidricos, a partir da década de 1990, acompanha
uma onda de democracia participativa (AVRITZER; SANTOS, 2002), com novos protocolos
de comunicagdo entre sociedade ¢ Estado na formulacao, monitoramento e avaliacdo das
politicas publicas em areas como saude, assisténcia social, direitos humanos, meio ambiente,
entre outras.

Para Jacobi (2009), esse componente participativo, apresentado no contexto das
politicas publicas brasileiras, ¢ acompanhado por uma matriz sociopolitica de relacionamento
entre os atores, grupos e segmentos sociais com o Estado.

Os anseios, expectativas, demandas e interesses da sociedade sdo apresentados em uma
esfera publica comunicacionalmente organizada no ambito das instituigdes e espagos de
participagdo, multiplicados diante da engenharia institucional do Estado, como os conselhos
deliberativos de politicas publicas.

Nessa dindmica, a negociagdo por politicas publicas, seguindo em tese uma légica ndo
cooptativa, desloca-se do ambito estatal para o cidadao, conforme Jacobi (2009), numa esfera
publica que se tece a partir dos espagos de participacdo criados no contexto dos sistemas
institucionais previstos por cada uma das politicas publicas.

Ao observar a politica de recursos hidricos especificamente, Jacobi (2009) destaca que
a lei 9.433/97 aponta para um novo paradigma, a politizacao da gestdo das aguas, envolvendo
a sociedade nos processos consultivos e decisorios.

No entanto, essa mudanga impressa pelas novas possibilidades de participagdo também

desafia os atores envolvidos no processo decisorio, no que diz respeito a governanga hidrica. A
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chamada politizagdo da gestdo das aguas & perpassada por uma dindmica que congrega
protocolos e praticas comunicativas institucionalizadas em politicas de comunicagdo entre
Estado e sociedade civil, ou instituidas por fluxos informais presentes nas relacdes entre os
atores nos espagos de deliberacao publica.

E uma esfera publica para onde convergem os fluxos de informagdo e sentido
organizados sob praticas comunicativas incidentes sobremaneira na dindmica deliberativa
sustentadora da politizagcdo da gestdo das aguas, permeando o complexo contexto de
governanga hidrica. O processo deliberativo, envolvendo o processo decisorio sobre a politica
das 4guas, ¢ um processo pedagdgico e informativo de natureza relacional (JACOBI, 2009)
baseado, sobretudo, na assimetria de informagdo, por sua vez diretamente relacionada a
assimetrias sociais, econdmicas e politicas.

Nesse cendario desigual, a politizagdo em torno da gestdo dos recursos hidricos passa
obrigatoriamente pela capacidade de negociagdo sociotécnica, a qual envolve tensionamentos
entre discursos e conhecimentos técnicos e saberes leigos. A origem desses tensionamentos esta
na disputa pela forma legitima de imprimir sentido sob as mais estratégicas e pragmaticas
perspectivas para gerir os recursos hidricos.

Nos apontamentos de Guivant e Jacobi (2003) e, posteriormente, Jacobi (2009), sobre
os limites da governanca hidrica, especificamente as experiéncias em torno dos comités de
bacias hidrograficas, o destaque ¢ que, na pratica da implementagdo das possibilidades de
participagdo previstas nos instrumentos da lei 9433/97, estd a configuracdo de “redes sociais
diversas para coletar informagdes, formar opinides, legitimar pontos de vistas, que continua e
inevitavelmente implicam redefini¢des das relagdes de poder” (JACOBI, 2009, p. 47).

Entendemos que essa dinamica informacional gestada sob praticas comunicativas que
permeiam o sistema decisorio nas politicas publicas convive com embates entre o uso politico
de conhecimentos técnico-cientificos e saberes leigos e praticos para sustentar a dindmica
deliberativa nitidamente comunicacional.

Na observagdo critica do funcionamento dos comités de bacias hidrograficas e do
proprio Conselho Nacional de Recursos Hidricos, Souza Jinior e Fidelman (2009) corroboram
a percep¢do de outros pesquisadores, como Lemos et al. (2007), de que a configurada
‘tecnocratizacdo’ da gestdo dos recursos hidricos estd presente como elemento dificultador da
democratizagdao dos espagos decisorios que concentram atores governamentais e da sociedade
civil.

O problema em si ndo ¢ o uso de conhecimento técnico-cientifico em contraponto a

outros saberes, mas as assimetrias no acesso a esse conhecimento, bem como a produgdo de
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interrupgdes e silenciamentos produzidos e as rupturas estrategicamente orientadas por
protocolos e praticas comunicativas, gestadas a partir de dinadmicas instituidas ou
institucionalizadas por uma dada a¢do de comunicagdo publica ou de comunicag¢ao no espago
publico, que organiza a deliberacdo sobre a 4dgua.

Esse arranjo comunicacional presente no bojo das experiéncias participativas de gestao
das aguas nao s6 lida com os embates por legitimidade dos discursos (técnicos/peritos x
leigos/pragmaticos), mas na forma como esses discursos se interseccionam na esfera publica e

sdo apropriados por atores em posigoes desiguais de poder.

O desafio analitico, pensado a partir das aspiracdes de participacdo e
descentralizagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, passa a ser entdo
o de como legitimar as representagdes da sociedade civil junto as esferas de
poder e tomada de decisdo e, em especial, num contexto de prevaléncia
tipicamente tecnocratica (SOUSA JR; FIDELMAN, 2009, p. 207).

Os autores, sintonizados com os estudos sobre participagdo na gestdo dos recursos
hidricos, apontam que o uso da informacao ¢ uma assimetria mais significativa na capacidade
dos atores de participar e influenciar no processo decisorio do que desigualdades econdmicas e
politicas. Sendo mais precisos, 0 que pontuamos € que a assimetria informativa esta associada
a um modelo de gestdo das aguas politicamente estruturado nas desigualdades econdmicas,
diferencgas culturais, comunicativas e desniveis no acesso, uso e apropriagao de informagao.

Empreendemos na presente tese a premissa de que compreender essa dimensdo
comunicacional (e percepcdao dessa dimensdo na experiéncia de participagdo dos atores que
disputam a politica de gestdo dos recursos hidricos) ¢ um caminho em dire¢do ao desafio
analitico que observa criticamente o funcionamento dessa nova engenharia institucional, em
que a participagdo ¢ a espinha dorsal desse sistema avancado de gestdo hidrica brasileira.

Isso nos leva a langar um olhar analitico para a esséncia das interagdes estabelecidas na
aparéncia da participagdo, capaz de colocar “[...] em suspeita o discurso institucional, evitando
confundi-lo automaticamente com um contetido de transformacgao social” (VALENCIO, 2009,
p. 60).

Em outros termos, o desafio ¢ saber, com base no pensamento de Valéncio (2009), se
os avangos na gestao das aguas no Brasil representam um componente inovador que supera a
logica tecnocratica ou sao apenas uma forma de manter sob outras logicas e discursos as
mesmas estratégias para garantir a distribui¢do desigual de poder, que sustenta interesses de
grupos e setores interessados no uso da agua como recurso econdémico € ndo como direito. O

que se tem ¢ um culto a simbologia da participagdo e da pluralidade de atores (usuarios,
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governos ¢ sociedade civil) com aparente poder decisorio. Esses mesmos atores se confundem
e/ou se entrelacam produzindo agdes politicas que nem sempre estdo relacionadas aos seus
respectivos lugares de representacao, forjando dissensos para referendar consensos previamente

estabelecidos ao processo formal de tomada de decisdo.

[...] ndo se trata da atuacdo monoldgica de outrora, do gabinete, de poucas
presencas permitidas, mas da publicizacdo da presenca do outro, diverso de si.
Converte-se o carater participativo aos rituais de assimilagdo passiva da fala
perita, numa violéncia simbdlica que incapacita o outro nos valores, no
pensamento, na fala e nas suas praticas frente ao mundo (VALENCIO, 2009,
p. 84).

Nestes termos, ¢ importante distinguir participacdo e democratizagdo no processo
decisorio envolvendo os recursos hidricos. Do ponto de vista comunicacional, a arena deciséria
depende da informacdo e das praticas comunicativas como praticas instituintes e
desencadeadoras tanto de formas de participagdo como de democratizacdo dos espacos de
decisdo, a depender do projeto politico que orienta a gestao dos recursos hidricos.

Esses projetos politicos estdo empiricamente nos modelos de gestdo que perpassam e
sdo perpassados por modelos de comunicagdo formatados sob praticas e protocolos orientadores
para troca de informagdo e gestdo do espago de didlogo, das interagdes e trocas de percepgdes
e discursos que imprimem sentido para legitimar decisoes na esfera publica na sustentagao da
deliberacdo na politica de recursos hidricos, pensada sob a institucionalidade descentralizada e
participativa que discutimos nesse capitulo.

Nesse sentido, inserir a Comunicac¢do Publica como pratica incidente nas condigdes de
poder de disputas por politicas publicas aproxima-nos do desafio analitico de compreender as
operacdes e dispositivos que atuam na base assimétrica desse processo decisério com a oferta
de informacado e instauracdo de praticas comunicativas capazes produzir dissensos e conflitos

nas redes multiplas de atores e interesses nas disputas envolvendo a gestao hidrica.

3 Politicas Publicas e a problematica da agua na Amazonia

A Bacia Amazodnica estd inserida no maior sistema hidrografico do mundo. Os cerca de
6.925 quilometros quadrados englobam oito paises, com maior parte da bacia no territorio
brasileiro (63%), além de Peru, Colémbia, Bolivia, Equador, Venezuela. Do ponto de vista
hidrologico, Guiana e Suriname ndo estdo inseridos nessa bacia, mas estdo sob sua zona de

influéncia (QUEIROZ, 2012).
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No contexto brasileiro, a Bacia Amazonica perpassa o territorio de sete Estados (Acre,
Amazonas, Amapa, Rondonia, Roraima, Pard e Mato Grosso), com os rios Javari, Purus,
Madeira, Tapajos e Xingu na margem direita; I¢a, Japura, Negro, Trombetas, Paru e Jari na
margem esquerda. °

A Bacia impressiona pela abrangéncia e volume hidrico disponivel. Os rios que a
compdem formam uma artéria pluvial para a navegagao, com aproveitamento dos cursos d’agua
para transporte € comunicacao em toda regido, além da capacidade de geracao de energia.

Esse potencial posiciona a Bacia como fator estratégico na cena de relagdes
internacionais na regido, especificamente na hidropolitica (QUEIROZ, 2012) regional e
mundial. O potencial econdomico dela é, em certa medida, fator na distribuicdo de poder no
ambito das relagdes do Brasil com paises que dividem a bacia na América do Sul. A Bacia
Amazdnica e a Bacia do Prata 7 contribuem para que o pais se torne, segundo Queiroz (2012),
0 maior reservatorio de dgua doce do mundo.

Em um contexto de escassez ¢ desigualdade na distribuicdo de dgua no mundo, a
demanda por recursos hidricos para atrair e sustentar processos produtivos da economia em
muitos territdrios promove disputas por esse recurso € constitui fator de poder na geopolitica
global e regional.

A Bacia Amazonica tem uma peculiaridade importante no cendrio de oferta hidrica e
multiplos usos. A navegacdo e o uso dos rios para atividades econdmicas associadas a
comunidades tradicionais da regido compdem o cendrio de uso/apropriacdo mais comuns de
seu potencial hidrico.

Devido a baixa densidade populacional e do baixo grau de industrializa¢do da regido, a
demanda associada ao consumo de 4gua ainda ¢ relativamente pequena, na comparagao com o0s
grandes centros urbanos do pais. Segundo Becker (2003), a problematica regional da dgua na
regido amazonica ¢ oposta ao que acontece no cenario mundial, marcado pela escassez e
aumento do consumo. De acordo com a autora, na Amazdnia ‘torna-se agudo o paradoxo
brasileiro de abundancia do recurso natural e de baixo consumo, em parte decorrente da
inacessibilidade social ao recurso em razdo da caréncia de servigos’ (BECKER, 2003, p. 290).

De acordo com a autora, a distribuicdo da populacdo na regido amazdnica ¢ desigual,

concentrada nas capitais dos Estados, com densidade ao longo das rodovias que passam em

¢ Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/meio-ambiente/2009/10/rios-e-bacias-do-brasil-formam-uma-das-
maiores-redes-fluviais-do-mundo>. Acesso em: 01 maio 2018.

7 A Bacia Platina compreende uma 4rea estimada de 3,1 milhdes de quilémetros quadrados, sendo a segunda maior
bacia do subcontinente e a quarta maior do mundo, abrangendo o territorio brasileiro, argentino, paraguaio,
boliviano e uruguaio (QUEIROZ, 2012, p. 179).



72

meio a floresta. O acesso aos servigos de agua encanada e saneamento basico € reduzido e nao
atende a totalidade dos domicilios na regido urbana, com restricdes ainda maiores nas areas
rurais.

Apesar de possuir o maior indice de disponibilidade de agua doce per capita do pais, a
Regido Norte convive com a contradi¢do de municipios com reduzida cobertura de servigos de
abastecimento de 4gua, ja que um numero reduzido de domicilios recebe esse tipo de servigo,
quando comparado as demais regides do pais (BORDALO, 2017).

Bordalo (2017, p. 122) ainda destaca dados do Diagnéstico de Servicos de Agua e
Esgoto (2013), que coloca a Regido Norte em ultimo lugar no atendimento a populagdo com
redes de abastecimento de agua. Em 2009, apenas 54,6% da populagdo dessa regido era atendida
por esse servico; no pais, esse percentual era de 82,4%. Quanto ao indice de abastecimento nas
areas urbanas, o pais contava com 93% da populacdo das cidades com acesso ao servigo; na
Regido Norte, esses indices eram de 67,9%.

Nessa leitura sobre a disponibilidade e importancia do potencial hidrico na regido
Amazonica, ¢ importante considerar a critica de Costa (2003) no apontamento de equivocos da
leitura geopolitica em torno da importancia da agua na regido. Para o autor, a valorizagao
quantitativa do volume fisico de 4gua disponivel se organiza sob uma visdo chamada de
fisiocratica, a qual desconsidera, em grande medida, o fato da maior parte da agua disponivel
na Amazonia estar sob o estado gasoso na atmosfera, retida na floresta ou em precipitagao,
‘trabalhando’ para a sustentagdo do complexo (COSTA, 2003, p. 315).

A 4gua na regido tem uma funcdo estratégica para o ciclo de vida de seres vivos,
impactando a constituicdo do patrimdnio bioldgico rico e diverso, caracterizador da fauna e da
flora regionais.

Do ponto de vista das politicas de desenvolvimento para a regido, Costa (2003) destaca
as contradigdes de um modelo desenvolvimentista, que, discursivamente, representa a regiao
pela abundancia e potencial infinito de recursos naturais, capazes de atender a demanda de
outras regioes brasileiras (na geracdo de energia, por exemplo), ao passo que ndo oferece
condicdes sustentaveis para uma populagdo amazodnica, excluida de acesso a servigos publicos,
infraestrutura energética e urbana.

Castro (2003) avanga nessa compreensdo, ao ressaltar que o paradoxo da agua na
Amazonia se constrdi na relagao entre abundancia do recurso e acesso a dgua de qualidade dos
mananciais para uso coletivo. De acordo com a autora, ¢ importante destacar que o debate em
torno da questdo hidrica tem um componente simbdlico para a regido, considerando o papel dos

cursos d’agua na organiza¢ao de um modo de vida culturalmente préprio ao povo amazonico.
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Para Castro, “[...] o rio e o ciclo das dguas, com suas fases de enchente ¢ vazante, sdo uma
dimensdo fundamental no universo simbdlico das popula¢des amazonicas” (CASTRO, 2003,
p- 331). Essa dimensao cultural interfere na apropriacdo da dgua pela populacdo na Amazonia,
observada segundo Castro (2003), por uma dtica coletiva para gestao e uso desse bem natural.

Essa dimensdo ¢ permanentemente testada pela acdo de modelos de desenvolvimento
que tém acionado dispositivos € mecanismos que observam a exploragdo para fins de
acumulagdo econdmica como parametro para uso e apropriacao dos recursos hidricos na regido.

Essa outra dimensdo sustenta o processo de mercantilizacdo de recursos naturais,
colocando a 4gua na regido sob o comando das leis de mercado. O pagamento pelo uso da dgua
e sua consideragdo como recurso finito e um bem econdémico, presente no marco regulatorio da
agua no Brasil, em certa medida institucionaliza a regulagdo econdémica como medida para
controle estatal desse recurso, mesmo garantidas as condigdes prioritarias para os multiplos
usos e a distribuicdo segundo critérios sociais e ambientais.

Becker (2003) sinaliza que os entraves para a Amazonia na gestdo da agua ¢ resolver,
em um cenario de abundancia, caréncias basicas de acesso aos servigos de abastecimento e
esgotamento sanitario. Além disso, a autora pontua o desafio de consolidar os sistemas
estaduais de gerenciamento de recursos hidricos em uma escala local, como também fortalecer
em uma escala internacional a cooperagcdo multilateral para a gestdo compartilhada desses
recursos em uma bacia que engloba inumeros paises, como ¢ o caso da Bacia Amazonica.

E, na consolidagdo dos instrumentos de gerenciamento nas politicas estaduais de
recursos hidricos na Amazonia, destacamos a compreensao de Ponte (2003) sobre a importacao
de modelos de gestdo que desconsideram a realidade regional periférica. Em sociedades
desiguais como a Amazonica, a participacao ¢ atenuada pela dificuldade de negociagdo entre

estados periféricos e atores externos, em que o

[...] esforco para redefinir usos mais sustentdveis de recursos hidricos tem
tido pequeno impacto na trajetoria do desenvolvimento regional e isso decorre
principalmente da ténue participacdo politica dos agentes locais, prevalecendo
o interesse material dos atores externos (PONTE, 2003, p. 419).

Caiiete et al (2008) também sinalizam para a distancia entre o marco regulatério pensado
na legislacao nacional e as realidades locais da Amazonia, quando se observam especificamente
os desafios de participagdo na gestdo das dguas nesse cenario. De acordo com os autores, o
formato institucional para a gestdo das aguas confere poder a um aparato estatal facilmente

penetrado por interesses corporativos de grupos organizados, em detrimento de interesses de



74

outros segmentos, com grau de organizagdo e capacidade de mobilizagdo inferiores, como as
populagdes indigenas e ribeirinhas.?

Em um cendario de oferta hidrica de relativa abundancia, permeado por disputas pela
agua por setores ligados a projetos de desenvolvimento regional, a iminéncia de conflitos
hidricos, a fragilidade e porosidade da gestdo publica a setores e segmentos com poderes
econdmicos, em detrimento da diversidade de grupos e povos e de usos da 4gua na Amazonia,
o desafio esta na formulacao de politicas que garantam o igual direito ao uso da agua.

O funcionamento dos conselhos de recursos hidricos, com a garantia de participacdo
eficiente, que observe o cenario de disputas em torno de modelos de gestdo hidrica, torna-se
elemento central para observar os rumos e desafios da gestdo de politicas de aguas na

Amazonica Brasileira.

8 A partir do estudo da Bacia do Rio Purus, na Amazonia Brasileira, Cafiete etal (2008) apontam para elementos
importantes na configuracao dos desafios institucionais e legais para gestdo das aguas que sdo especificos da regido
Amazonica. Dentre os aspectos que consideramos importantes, esta a ideia desenvolvida pelos pesquisadores de
que o cenario de abundancia hidrica dificulta a cobranga pelo uso da agua, o que explica a letargia do poder publico
local em organizar politicas para conservar recursos hidricos. Os autores ainda pontuam como fator importante a
ser considerado sobre a gestéio hidrica na regido a auséncia de capital social para instituir os Comités de Bacias e
da fragilidade técnica dos agentes publicos para produzir dados e gerenciar o sistema de gestdo previsto na
legislagao brasileira.
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CAPITULO III

A COMUNICACAO NO MODELO DE NEGOCIACAO E DELIBERACAO DA
POLITICA DE RECURSOS HiDRICOS - DELINEANDO O OBJETO DE ESTUDO

A problematica e questdes politicas (de luta pelo poder de uso e gestdo), envolvendo
uso ¢ apropriacdo de recursos hidricos em contextos de mercantilizagdo, de disputas
geopoliticas, escassez e desigualdade na distribuicdo e acesso a esse recurso, justificam a
governanga como mecanismo para qualificar e legitimar as decisdes em torno das politicas
publicas.

Para além da gestao burocratico-técnica, os desafios apontados em meio a Sociedade de
Risco (BECK, 2011), a socializag¢ao das responsabilidades e amplia¢ao do espaco decisorio sao
uma necessidade para deliberar a agenda ambiental como um todo, e a pauta hidrica em
particular.

Leis (1999, p. 236) apontava que a negociagcdo ambiental era uma questdo central do
debate e da pratica na area ambiental, no entanto, essa constatacdo nao tinha escopo com a
realidade. Apontamos que, apesar de os avangos na constru¢ao de uma estrutura de participacao
na deliberacdo das politicas de recursos hidricos, o cendrio contemporaneo registra desafios e
restricdes na participagdo em instancias como os 6rgaos colegiados, comités de bacias
hidrograficas e conselhos de recursos hidricos, conforme destacados no capitulo anterior.

Nesse sentido, apresentamos no presente capitulo a relacdo conceitual que organiza o
percurso teodrico-metodologico e estrutura a construgdo analitica que empreendemos para
observar a dimens3o comunicativa da deliberacao da politica de recursos hidricos no contexto
da bacia amazodnica.

A proposta do capitulo, na secdo 3.1, ¢ compreender as origens do modelo de gestao dos
recursos hidricos vigente — lei das aguas de 1997 — baseado no modelo de negociagdo politico-
comunicativo (LEIS, 1999), apontando os conselhos de recursos hidricos e comités de bacias
hidrograficas como espagos para sua concretizacdo. Esse modelo, por sua vez, carrega uma
dimensdo comunicativa fundamental para seu funcionamento na deliberagdo participativa e
negociada da politica publica de recursos hidricos.

Defendemos a ideia de que um modelo de gerenciamento de recursos hidricos carrega
um modelo politico de negociacao em torno da politica publica para essa area. Na atual Lei das
Aguas (n°9433/1997), o componente participativo nos leva a observar a deliberagio da politica

de recursos hidricos, a partir do modelo definido por Leis (1999) como politico-comunicativo,
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tendo os conselhos e comités de bacias hidrograficas como espagos centrais para negociacao
nos moldes da deliberagdo em uma esfera publica robusta.

Nas sessoes 3.2, apresentamos o delineamento metodologico que estrutura a coleta e
tratamento de dados, bem como a apresentacdo dos objetos empiricos de nosso estudo, que
intersecciona modelos de gestdo de recursos hidricos e praticas comunicativas na deliberagao
de recursos hidricos nos Estados da Regido Norte que compartilham a Bacia Amazonica.

Para tanto, tratamos do modelo de mercado simbolico, sugerido por Araujo (2000; 2002;
2004; 2009) como uma perspectiva para pensar politicas de comunica¢do no contexto das
politicas publicas, na especificidade de nossa abordagem, que envolve a Comunicacdo Publica
e a participag@o nos conselhos de politicas de recursos hidricos.

O entendimento ¢ o de que o mercado simbolico, como modelo para refletir o uso, o
papel e o escopo da comunicacdo nas (ou pelas) politicas publicas, oferece categorias
conceituais que permitem entender a comunicacao publica como elemento estruturante do jogo
de poder (MATOS, 2009a) permeado no processo decisorio de um conselho deliberativo, assim
como contribuir para pensar diretrizes de uma politica de comunicagdo publica para subsidiar

a participacdo social nos espagos de decisdo das politicas de recursos hidricos.

3.1 A comunicacio no contexto dos modelos de gestao hidrica e da negociacdo ambiental

As reflexdes sobre a gestdo dos recursos hidricos pelo Estado e o tratamento dessa
agenda pelas politicas publicas apontam para um aspecto central com relagdo direta com a
comunicag¢do, de um modo geral, e a Comunicagao Publica, em particular.

A centralidade est4 no tensionamento entre formas de conceber a gestdo das dguas, sob
uma perspectiva tecnicista-burocratica e uma perspectiva sociotécnica, na expressao usada por
Jacobi (2009).

Em outros termos, estdo em jogo dinamicas e praticas estruturadas a partir de uma
compreensdo de que os problemas em torno do uso e apropriagdao da 4gua sdo respondidos de
modo mais adequado por uma politica publica baseada, prioritariamente, em conhecimentos
técnico-cientificos ou acompanhada de percepgdes politicas, culturais e sociais, que ndo se
restringem a uma dimensao tecnicista exclusivamente.

A apropriagdo de Leis (1999), nesse caso, ¢ oportuna para ilustrar o que estamos
pontuando acerca da centralidade do debate sobre a gestdo hidrica. O autor destacava, ja na
década de 1990, que o tratamento da probleméatica ambiental no Brasil apontava para uma

logica tecnicista e burocratica. Essa l6gica confronta o que Leis (1990) entende ser o que chama
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de modelo de negociagdo, considerado mais adequado para buscar saidas a problematica
ambiental.

Em sintese, destacamos, com base em Leis, que

surge das analises prévias da ciéncia e da politica que o contexto dos
problemas ambientais deve assumir-se como conflitivo, tanto como o contexto
das solugdes ambientais deve assumir-se como cooperativo. Frente a esta
peculiaridade da questdo ambiental [...] uma proposta técnica para os
problemas ambientais produz efeitos contrarios aos que se pretendem,
agravando os conflitos e postergando as solugdes. (LEIS, 1990, p. 236)

A incorporacdo de outros elementos — socioculturais e politicos e ndo apenas
econdmicos e técnicos, capazes de instituir um modelo de negociacdo em torno da problematica
ambiental, em especial da questdo hidrica, traduz o referido modelo sociotécnico, que sustenta,
basicamente, o modelo de governanca de conflito (FRACALANZA, 2009).

Nesse contexto, a negociagdo ambiental, negligenciada como nucleo central do debate
e da pratica na area ambiental (LEIS, 1999, p. 236), assume um papel importante, do ponto de
vista normativo, com o marco regulatorio da gestao hidrica no pais, em 1997.

A institucionalidade que se desenha para a gestdo das aguas acompanha a compreensao
avangada que a politica nacional de recursos hidricos apresenta sobre o papel da participagdo
nesse novo modelo sociotécnico. Ao menos do ponto de vista institucional, o que se apresenta
¢ a possibilidade da participagdo social como fator decisivo para reconfigurar a logica de gestao
das aguas no pais, até¢ 1997, baseada na burocracia centralizadora e legitimada pelo discurso e
o conhecimento técnico-cientifico.

Essa mudanca normativa e institucional impulsionada pela lei das dguas (Lei n°® 9433),
aprovada em 1997, acompanha uma compreensdo reforcada em foruns e declaracdes
internacionais de que a problematica ambiental desafia a tomada de decisdes politicas pelos
governos. Devido a natureza complexa e sistémica da questdo ambiental, as saidas para os
problemas nessa area envolvem um esforco para construgao de alternativas € ndo o comodismo
de adotar propostas prontas desconectadas dos contextos sociais: “[...] nenhuma politica pode
ser fixada totalmente de antemao nem seus resultados serem totalmente predeterminados”
(LEIS, 1999, p. 235).

Em se tratando da questao hidrica, a participagao social ganha centralidade no modelo
entdo inédito de negociar as questdes envolvendo uso e apropriagdo da agua no Brasil, na
medida em que leva para uma esfera publica — e sob as regras da deliberacdo publica — o

tratamento do conflito e a busca por alternativas para a distribui¢ao e uso desse recurso.
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As relagdes de poder que circundam a decisdo sobre o destino da agua em uma dada
sociedade em tese ganham visibilidade, e os atores e discursos distintos ¢ multiplos (e nao
apenas o discurso perito do especialista) competem entre si para legitimar essa decisdo em uma
institucionalidade, que desenha, nos espacos de conselhos e comités de bacias, o ritual para uma
negociacao hidrica.

Essa possibilidade de participagdo e negociagdo hidrica pode resultar em alternativas
que sintetizem esfor¢os de cooperagdo entre governo, sociedade civil e mercado para solucionar
determinada demanda sobre uso e apropriacdo da 4gua ou aflorar os conflitos, as relagdes de
poder e os interesses que sustentam a disputa por esse recurso natural.

Em que pesem as criticas em torno das limitagdes e desafios para a participagdo se
consolidar como instrumento de democratizagdo e justica nos processos decisorios sobre a agua
nas esferas publicas instituidas para esse fim, destacamos que as praticas participativas sao
fundamentais para dar sustentagdo a esse modelo de negociagao hidrica em vigor no Brasil.

E se a negociacdo ambiental como um todo tem sido incorporada a uma arena decisoria
das politicas de recursos hidricos, nao estando, portanto, negligenciada a uma questdao
secundaria, conforme apontava Leis (1999) ja no final da década de 1990, o que se tem como
questdo desafiadora atualmente € observar os termos sob os quais essa negociagao instituida na
logica sociotécnica se realiza.

A observacao de aspectos da cultura e da agdo politica organizada (DAGNINO, 2002),
que instauram e organizam os processos de participagdo social, as formas e modalidades de
exercicio e legitimacdo da participacdo, sdo todas questdes interessantes que podem desnudar
0s constrangimentos institucionais, normativos e simbolicos que fragilizam e/ou garantem a
negociagdo sob os termos da hidropolitica em detrimento da hidrotécnica, nos termos usados
por Guivant e Jacabi (2003).

Nesta configuracdo, Guivant e Jacabi (2003) sinalizam para matrizes distintas, que
legitimam a constru¢do ¢ implementacdo de uma politica para gestdo das aguas. A primeira
matriz, hidrotécnica, baseada no discurso perito e no saber técnico como fundamento para
subsidiar a gestdo e, inclusive, os processos de negocia¢do e solucdo de conflitos hidricos. A
segunda matriz, hidropolitica, baseada em concepc¢des ampliadas e plurais sobre como gerir a
agua, formatadas sob outras formas de saberes e conhecimentos pela possibilidade de
politizagao da agenda hidrica por outros atores chamados a participar em um modelo de gestao
compartilhada.

No entanto, do ponto de vista comunicacional, 0 que nos parece interessante ¢ observar

nao s6 as praticas e estratégias que produzem e fazem circular sentidos nos discursos instituidos
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e instituintes sobre a participacdo, como também perceber de modo mais pragmatico o campo
da comunicagdo como dispositivo que ora interdita ora regula o processo participativo nesse
modelo de negociacao baseado na governanga da agua adotado no Brasil.

Em outras palavras, a comunicagdo sustenta de maneira simbolica/estruturante e, por
conseguinte, operacional/estruturada, o modelo de negociagdo hidrica brasileiro, por
constituir, em nosso entendimento, a base que sustenta esse modelo. Ou seja, a comunicagao
atua para organizar, sob dispositivos estratégicos, as praticas e protocolos, a produgao,
circulagdo e reconhecimento do discurso de poder ou do poder do discurso, que significa e
busca a legitimidade para o uso e apropriagdo da d4gua, em um dado espaco de conflito e disputas
pelo recurso.

No primeiro aspecto, da sustentacdo simbdlica/estruturante que uma dada agdo
estratégica de comunicagdo confere a participagdo no modelo de governanga ou da negociacao,
estamos nos referindo ao papel da comunicagdo sintetizado na tessitura da vida social, “[...]
como um lugar do sentido e da significacao” (VIZER, 2006, p. 29). Nessa perspectiva, a
comunicagdo, para Vizer, ¢ um meio € nao apenas um fim em si mesmo, pela possibilidade de
elaborar sentidos, que estruturam quadros de referéncia para construir modos de ser, diferenciar
e reconhecer relagdes sociais.

Esse processo, dinamizado por uma infraestrutura sociotécnica, ganha uma dimensao
ainda mais estruturante pela “[...] reelaboragdo do carater simbolico da vida social”
(THOMPSON, 1998, p. 19).

O que temos, portanto, ¢ uma dimensdo comunicacional da vida social, que institui e ¢
instituida pela comunicagdo como agao processual que permite ndo o intercambio de contetidos
culturais para diferentes fins (inclusive deliberativos no ambito da agado politica), mas também
como praxis, que constrdi formas de ver e estabelecer relagdes em uma dindmica em que “os
atores ‘representariam’ as a¢des sociais e a ‘producdo de fatos instituintes’ dentro de multiplos
cenarios, concebidos como espagos instituidos da cultura” (tradug¢ao nossa)”’(VIZER, 2006, p.
131).

Essa dimensdo da comunicagdo estd associada a cultura, como campo social, e ¢ uma
formula reconhecida integrante desse processo de tessitura da vida social (VIZER, 2006).
Quando orientada estrategicamente, a partir de dispositivos e recursos sociotécnicos, essa
dimensdo comunicacional acaba instrumentalizada em certa medida, operando praticas e
protocolos comunicativos que interferem na distribui¢do, circulacdo e apropria¢do de sentidos,
conforme apresentado mais adiante, na compreensdo de mercado simbolico como modelo de

comunicagdo para as politicas publicas, construido por Araujo (2004).
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Essa perspectiva estratégica para comunicacao formata modelos estruturados a partir de
conceitos ¢ modos de operar ou gerir essa dimensdo simbolica, que (re) produz e sustenta a
dimensao visivel da vida social.

Considerando a compreensdo de Araujo de que “[...] a concepg¢do de comunicacdo
modela nosso olhar sobre a pratica social’ (ARAUJO, 2009, p. 44), o que se tem ao longo da
organizagdo da sociedade sdo desenhos de modelos teodrico-praticos para a gestdo dessa
dimensdo comunicacional atrelados a projetos societarios, enquadrados em concepgdes
politico-ideologicas delineadas.

A critica a uma concepc¢ao hegemodnica de comunicagdo, tratada quase sempre como
sinbnimo de informacdo, em uma tentativa de reduzir o ato comunicativo a uma simples
transferéncia de mensagens, acompanhou a constituicdo da dita Sociedade da Informacgao
(MATTELART, 2005; 2006).

Essa concep¢do, por sua vez, estrutura praticas comunicativas sem protocolos e
procedimentos para as agdes de comunicacao. Ou seja, mais do que técnicas, traduz praticas de
comunicagao, as quais, no contexto de espagos institucionais, correspondem, segundo palavras
de Aratajo (2000), a politicas de comunicacao institucional, um projeto de intervengao social de
uma determinada estrutura organizacional. Adotamos o conceito de praticas comunicativas
descrito por Miiller (2010) como fazeres e dizeres de sujeitos observados em falas e gestos,
simbolos e marcas que, ao serem apropriados em um contexto social e culturalmente
especificos, sdo capazes de produzir valores e crengas, (re) significando processos e (re)
produzindo sociabilidade.

Araujo (2000, 2004, 2006, 2009, 2012) se debruca no entendimento da comunicagao no
contexto das politicas publicas, acumulando uma série de reflexdes, observando como a
comunicagdo ¢ pensada sob a perspectiva epistemologica, tedrica e operacional, sobretudo em
meios aos processos de funcionamento dessas politicas.

Destacamos a contribuicdo da autora pela aproximagdo que nos leva a fazer sobre a
participagdo no processo decisorio das politicas publicas de recursos hidricos, na medida em
que contribui para observar criticamente o campo da comunicagdo pensada em uma esfera
publica, que envolve a arena deliberativa baseada no modelo politico-comunicativo de
negociacao ambiental (LEIS, 1999) apontado acima.

Ao observar o campo da comunicagao, em um primeiro momento no ambito da extensao
rural, e logo depois nas politicas de satde, Aratjo (2000, 2002, 2004) problematiza os modelos
de comunicagdo tragados sob a ldogica informacional/difusionista/instrumental, que

sustentaram, e, arriscamos dizer que ainda persistem, as estratégias de comunicagao, sobretudo
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na esfera governamental. Sob essa logica, opera uma compreensao transferencial para a pratica
comunicativa, capaz de organizar modelos de comunicacao operacionalizados pela Teoria da
Informagao (WOLF, 1995)

De acordo com Aratijo (2000, 2009), nesse paradigma, a preocupacdo ¢ com a eficiéncia
do processo de comunicagdo, sobretudo com a eficacia dos canais que transferem dados e
informagdes de um polo emissor a outro polo receptor. Esse modelo partilha de uma
compreensao sobre a lingua muito especifica: conjunto de cédigos manejaveis ja embutidos de
sentido e com pouca margem de interferéncia que impec¢am a instdncia emissora de comunicar

o que ¢ de seu respectivo interesse.

O sujeito emissor recolhe na lingua — sistema pronto de cddigos — aquilo que
convém aos seus objetivos imediatos, organiza-o segundo regras sintaticas e
gramaticais e envia/transfere ao sujeito receptor, a quem cabe a tarefa da
decodificacdo — traducdo literal da mensagem, que deve ser facilitada pela
eliminagdo de ruidos (ARAUIJO, 2000, p. 109).

A critica a esse modelo e sobre a compreensdo da linguagem, comunicacdo e sentido
leva a autora a apontar, a partir da Semiologia, “[...] ciéncia que estuda os fendmenos sociais
como fendmenos de producdo de sentido” (ARAUJO, 2000, p. 120), o que possibilita a
distingao entre significados e sentidos (efeitos de sentido).

Isso para conformar a ideia de que significado se baseia em algo pronto, ja os sentidos
sdo produtos de uma série de contextos (sociais, historicos, culturais, politicos), mediados por
atores institucionais a estratégica dimensao simbolica de imprimir (efeitos de) sentido sobre as
coisas (ARAUJO, 2000).

E por essa perspectiva que a comunicagio, de acordo com Aratjo (2009), para além de
uma técnica de codificagdo/decodificagdo construida em um processo técnico-transferencial
para difusao, de um polo a outro, de mensagens puras e livres de interferéncias que distorcem
o sentido pretendido do emissor, torna-se “[...] um espago discursivo, de natureza
concorrencial, onde comunidades discursivas disputam os sentidos sobre temas do seu
interesse” (ARAUJO, 2009, p. 44), segundo a logica de um mercado simbélico operado pela
comunicacao.

Nessa compreensao, segundo Aratijo (2009, p. 44), a comunicacao presume um fluxo —
descentralizado, multidirecional organizado em redes — de informagao e saberes entre pessoas
e comunidades discursivas. Esses fluxos de sentido se organizam na loégica de um mercado,
espaco comunicacional sob o qual ¢ negociado o poder de constituir a realidade, o chamado

poder simbolico, em Bourdieu (1989).
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Tomando emprestado a ideia bakhtiniana da lingua como espaco de acordos e conflitos,
e apresentando uma leitura da linguagem nao como expressiva, mas constitutiva da realidade,
adotada por Barthes, entre outros semiologos, Araujo (2000, 2009) situa a comunicagdo como
operadora desse mercado simbolico, constituido pela apropriagdo em contextos distintos da
linguagem para, em um processo de disputa, “estabelecer as categorias de percepcdo e de
nomeagcdo das coisas do mundo, ou seja, de construir o real” (ARAUJO, 2009, p. 124).

A compreensao resultante da construgdo sobre a comunicagao nesse modelo de mercado
simbdlico ¢ um contraponto ao modelo transferencial, que, por décadas, tem pautado a
comunicagdo no contexto das politicas publicas pelas institui¢des, sobretudo as institui¢des
governamentais.

A partir de Araujo (2000; 2009), dois aspectos merecem destaque como resultado dessa
breve exposi¢do comparada de pensarmos a comunicagdo no contexto das politicas publicas,
sob modelos hegemonicos, que possuem em comum a natureza transferencial, e o modelo de
mercado simbolico sugerido pela autora. O primeiro ¢ o avango em relagdo ao modelo
informacional apresentado cuja eficiéncia de uma dada estratégia comunicativa reside no
repasse de significados sem interferéncia ou ruidos. O processo de comunicagdo ¢ permeado
por disputas e os sentidos que sdo produzidos e circulam nio estdo dados, mas disputados em
um formato aberto em que concorrem e interferem inumeros sujeitos.

O outro aspecto, ndo menos importante, ¢ a ideia de que o sentido ndo ¢ definido em
uma instancia produtora, mas nas instancias de circula¢do e apropriacdo, por se tratarem de
instancias de disputas legitimas, ocupadas por sujeitos que agem ao se apropriarem da lingua
em uma acdo “[...] pragmatico-discursiva de que falar ¢ fazer ver e, portanto, fazer existir”
(ARAUIJO, 2000, p.19).

Essa perspectiva operacional, que compreende a comunicagdo como um processo de
produgio, circulagio e apropriagio de bens simbélicos (ARAUJO, 2009), conjugada ao modelo
de comunicacdo, que se contrapde epistémica e teoricamente aos modelos de natureza
transferencial/informacional, para pensar as agdes de comunicagdo de organizagdes, ao
implementarem politicas publicas, nos leva a fundamentar o percurso metodoldgico.

Esse modelo de matriz informacional tem como referéncia a Teoria da Informag¢ao no
conhecido esquema de Shannon&Weaver. No debate em torno das politicas e respectivas
estratégias de comunicacao desenvolvidas em processos de implementacdo de politicas
publicas, essa discussdo se concentra, sobretudo, no conhecido Modelo de Comunicagdo e

Desenvolvimento, que inspirou agdes de comunicacdo na América Latina, principalmente no
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ambito da Comunicagdo Rural, centrados no papel, estratégias e instdncia do emissor (ver
detalhes em ARAUJO, 2000; FAUSTO NETO, 1995).

Os autores também pontuam criticas a modelos criticos, da década de 1980, que,
aparentemente, apontam para uma virada, observando os receptores no processo de
comunicagdo nesse contexto de politicas e estratégias comunicativas no ambito das politicas
publicas, mas que pouco alteraram a perspectiva informacional e utilitarista de tratar a
comunicacdo em meio a disputas por sentidos que permeiam uma acdo de comunicagdo

estrategicamente pensada nesse cendrio de implementagao das politicas publicas.

3.2 Pressupostos conceituais para o delineamento metodologico da investigacio

Destacamos que a perspectiva elementar pela qual tratamos a questdo hidrica € a de que
agua e poder estdo intrinsecamente relacionados. Por essa razao, todo processo decisorio sobre
uso e apropriagdao da dgua como recurso econdmico, cultural e social passa por um complexo

processo politico, em que estdo em disputa interesses diversos.

O controle da 4agua e os direitos dos usudrios supdem organizagdes, regras €
praticas que reproduzem relagdes de poder, em um espago e tempo
especificos, em que existe uma diversidade de atores com base em fatores
politicos, economicos, culturais [...] que caracterizam o uso e a apropriagdo
os recursos hidricos, assim como a posi¢do dos atores em uma estrutura de
relagdes relacionadas ao controle da agua (ORE; GENG, 2015, p. 72, tradugao
nossa)

O processo de deliberacao sobre o uso e controle da dgua passa pelo processo de
legitimar a intervengdo do poder estatal em regular, a partir de um modelo de negociagdo
amparado pela participagdo de atores em um regime que supera a hidrotécnica em dire¢do a
hidropolitica (GUIVANT; JACOBI, 2003).

A base desse modelo de negociagdo ¢ comunicacional, ou nos termos de Leis (1999),
politico-comunicativo, por dar centralidade a deliberacdo ptblica como mecanismo de legitimar
o processo decisorio das politicas para gestdo dos recursos hidricos.

Esse modelo de negociacao segue a prerrogativa de que, em se tratando da natureza das
questdes ambientais, ¢ importante socializar responsabilidades e os custos de uma decisao de
forma a enfrentar os conflitos pela gestao dos recursos ambientais.

Ao discutir a politica na configurada sociedade de risco, Beck (2010) aponta que,

diferentemente dos conflitos nas sociedades industriais, os conflitos ecoldgicos assumem um
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“universalismo estranho”, em que “as redes das instituicdes de poder igualmente se

modificam”:

Tudo pode ser arrastado no conflito: o ar, a dgua, a energia, os produtos
industriais, os modos de produgdo, as normas, as instituigdes, as empresas, 0s
partidos. A luz do perigo geral, as contingéncias objetivas perdem seu caréter
contingente e objetivo. Elas se tornam menos rigidas e podem até mesmo ser
contornadas quando emergem novas alternativas, outras possibilidades que
tinham sido excluidas em virtude de decisdes implicitas (BECK, 2010, p.
240).

Essa compreensao de Beck (2010) esta relacionada ao conceito de Sociedade de Risco,
como resultado da ideia de que a producao de riquezas esta diretamente associada a produgao
de riscos que, por sua vez, obriga a sociedade a lidar com os efeitos imprevistos desse processo
de modernizagdo pela via da redugdo de danos. Portanto, a ideia do risco esta associada a
reflexividade no eixo tedrico definido a partir do pensamento do autor: modernizagao-risco-
reflexividade na compreensdo de Bosco e Di Giulio (2015, p. 151).

Com base nos autores, a definicdo do risco é mediada por uma trama de sentidos
construida em interagdes sociais € a mediagdo das instituicdes em um processo de ‘encenagao
social’, sendo os riscos “definidos tanto por meio de consenso quanto de modo arbitrario,
segundo a conveniéncia conjuntural de interesses, pelos stakeholders, sobretudo, governo,
indtstria e tecnociéncia voltada para a aplicacdo industrial dos resultados” (BOSCO; DI
GIULIO, 2015, p. 152).

O componente reflexivo do tripé que associa modernizacdo € risco nos parece
importante pela relacdo direta para pensar a comunicacdo e a politica nesse contexto. A
capacidade de lidar, prever e construir alternativas aos riscos atrelados ao processo de
modernizagdo passa pela constru¢do de uma arena deliberativa, capaz de combinar narrativas
divergentes e amplas, ndo necessariamente restrita ao saber técnico-cientifico.

O caso especifico da gestdo dos recursos hidricos, 0 modelo de negociagdo técnico-
politico, apresenta limitagdes para mediar e propor alternativas para o uso e apropriacdo da agua
em contextos de escassez, mercantilizacdo e desigualdades de acesso ao recurso, baseando-se
apenas em conhecimento cientifico dos peritos. Solu¢des técnicas podem deixar escapar
alternativas e saidas para minimizar riscos e restricdes para acesso a dgua e uso dela, presente
em outras modalidades de saberes e praticas.

Baseando-se na compreensdo de Bosco ¢ Di Giulio (2015) de que, no modelo de
sociedade de Beck, a ideia do risco e das alternativas para enfrenta-los ¢ fabricada pela acao

institucional dos sujeitos, ‘o processo de governanga dos riscos passa, necessariamente, pela
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inclusdo de uma opinido publica vigorosa e reflexiva, autoconsciente e universalmente
democratica” (p. 153).

Em outros termos, presume uma esfera publica robusta com capacidade de subsidiar a
constitui¢do de modelos de negociagdo envolvendo a agenda ambiental, em particular a politica
de recursos hidricos, que operem de modo mais democratico e inclusivo, que ofertem condi¢des
(inclusive comunicacionais) para a hidropolitica. Esse modelo de negociagdo apresenta
aspectos do modelo politico-comunicativo definido por Leis (1999). Ao contrario do modelo
técnico-politico, as alternativas ndo estdo dadas, mas sdo construidas diante da necessidade de
produzir “acdes prévias (ex-ante) a defini¢do final de uma politica ou um projeto, e ndo apenas
ex-post” (LEIS, 1999, p. 237).

Esse mesmo modelo de negociagdo tem a participagcdo como eixo central. A deliberacao
da politica de recursos hidricos, nestes termos, assume nao apenas uma fun¢do homologatéria
de alternativas produzidas para minimizar danos ou corrigir efeitos de alternativas injustas ou
pouco includentes da distribuicao dos beneficios oriundos de uso da agua. Ao contrario, a agdo
deliberativa também assume uma func¢ao propositiva, na medida em que permite, a partir da
apresentacdo e debate de perspectivas conflitantes, disputar alternativas mais abrangentes no
atendimento do interesse publico pelo uso da agua.

Nessa perspectiva especifica da deliberagao de politica para a gestdo das aguas, os
conselhos, no modelo participativo da politica brasileira das aguas, tornam-se importantes
esferas publicas para as disputas de natureza comunicacional.

No modelo de negociacao politico-comunicativo, a produgdo de riscos no acesso aos
recursos hidricos e apropriacao deles e a construgdo de alternativas para enfrenta-los ndo esta
deslocada de uma dimensdao simbolica mediada pela capacidade de comunicar. Ou seja,
presume a configuracao de praticas e estratégias especificas de produzir e circular informagdes
e conhecimentos, que constituem a base do processo de ‘encenagdo social’ da producdo de
riscos, incertezas ¢ explicacdes na esfera alargada de governanca e tomada de decisdes sobre
0 uso da 4agua em um contexto de interesses diversos em torno da finalidade e direito a
apropriagdo desse recurso natural.

O marco legal das aguas, que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos no Brasil
(1997), incorpora, em certa medida, essa preocupacao, em uma arquitetura participativa, que,
institucionalmente, oferece espago para a negociagdao sob os termos politico-comunicativos,
principalmente na figura dos comités de bacias hidrograficas e nos conselhos de recursos
hidricos, em que pese essa descentralizagdo ocorrer sob a figura centralizadora do modelo de

regulagdo das aguas na esfera federal — questdo comentada no capitulo anterior.
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Esse modelo de negociacdo, no aspecto politico, dialoga com o chamado modelo
sistétmico de integragdo participativa em implementacdo no pais, quando observamos os
modelos de gerenciamento das aguas (SETTI et al, 2001). O que se entende por modelos ou
formas de o Estado gerir os recursos hidricos, no Brasil, sofreu alteracdes ndo apenas legais,
mas também organizacionais e executivas. Alids, os modelos de gerenciamento acompanharam
em certa medida a mudanga no marco legal das dguas no pais.

Sinteticamente, passamos de um modelo chamado de burocratico, na vigéncia do antigo
Codigo das Aguas (1934), de natureza centralizada e legalista, em que ‘a gestio dos recursos
hidricos era questdo de policia’ (SETTI, et al, 2001, p. 109), passando pelo modelo econdmico-
sistémico, que, em resumo, utiliza recursos econdmicos para induzir o desenvolvimento de
acoes e a obediéncia a dispositivos legais, até¢ chegar ao modelo considerado mais avangado, o
sistémico de integracdo participativa, em consonincia com o atual marco legal das aguas
(1997).

Esse atual modelo de gerenciamento se relaciona com o que chamaremos, no ambito da
participacgao social, de modelo politico de negociagdo, definido por Leis (1999) como politico-
comunicativo. Esse modelo politico, no contexto do modelo de gerenciamento das aguas,
vigente no pais, nos permite definir os conselhos e comités de bacias hidrograficas como
espacos centrais para negociagao nos moldes da deliberagdo em uma esfera publica robusta.

Os conselhos de recursos hidricos, foco da presente investigacdo, sdo o ldcus, portanto,
para onde o modelo de gerenciamento sistémico de integracdo participativa, que tem como base
o modelo de negociagdo do tipo politico comunicativo, em um contexto sociopolitico de
incontingéncias ¢ instabilidades, envolvendo a decisdo sobre uso e apropriagdo dos recursos
hidricos.

Com base nas consideragdes de Setti et al (2001) sobre as organizacdes em um modelo
de gerenciamento sistémico de integracdo participativa, pontuamos que os conselhos, pensados
como espagos institucionais de natureza peculiar, sdo, portanto, um sistema aberto perpassado
por um contexto com atores e discursos, formado de necessidades “mutaveis e diversificadas
que agem sobre a dindmica da organizagdo, ¢ a rede resultante de relagdes formadas em
decorréncia das demandas surgidas e resposta emitidas” (SETTI, 2001, p. 118), no contexto de
negociacao hidrica.

Na perspectiva da Comunicacdo Publica, a negociacdo nesse modelo politico-
comunicativo é espaco para o exercicio da hidropolitica, tendo a democracia deliberativa como
base normativa, sustentada por uma dindmica comunicacional, que opera nos moldes de um

mercado simbolico, nos termos definidos por Araujo (2004).
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Nesse modelo de comunicagdo para as politicas publicas, estruturado por Araujo (2004),
0 campo comunicacional, por meio de dispositivos e estratégias, estrutura um dado mercado
simbolico onde a oferta de sentidos pela agcdo comunicativa de sujeitos institucionais concorrem
na finalidade de instituir inteligibilidades, em um contexto de producao, circulagcao e consumo
de discursos com poder de produzir e conformar realidades.

Em nosso entendimento baseado na autora, o funcionamento desse mercado simbodlico
esta sob a gestdo da comunicacdo, operacionalmente visualizada por praticas, estratégias e
protocolos que orientam o fluxo de informagdo descentralizado (centro-periferia-centro) que
servem a produg¢do de sentidos em uma disputa envolvendo sujeitos posicionados em
espacos/contextos especificos, apoiando-se em fatores de mediagao.

Nas palavras de Aragjo, a posse de fatores de mediagdo “confere capital simbolico ao
interlocutor, modificando sua posi¢do na escala de poder entre Centro e Periferia. E esse
mecanismo que confere aos fatores de mediacdo valor como instrumento estratégico”
(ARAUJO, 2004, p. 175),

Araujo considera como fatores de mediagao as

motivacdes ¢ interesses; relacdes (pessoais, grupais/comunitarias,
institucionais e organizacionais); competéncias; discursividades (discursos,
sistemas de nomeagdes, paradigmas, teorias ¢ modelos); dispositivos de
comunicacio (de enunciagdo, de producdo e circulagio discursiva, mediagdes
tecnologicas); e leis, normas e praticas convencionadas (ARAUJO, 2009, p.
46).

Como apontamos, o modelo sugerido pela autora tem uma notavel abrangéncia quanto
ao entendimento do papel da comunicagdo para além de uma instancia acessoria e instrumental
de processos politicos inerentes ao processo de disputa, envolvendo, sobremaneira, a
implementagdo de politicas publicas.

Destacamos que, em um ciclo comum das politicas publicas (DIAS; MATOS, 2012),
que, em sintese, compreende a formulagdo, a implementacao e a avaliagdo de agcdes do Estado
para atender a uma demanda coletiva devidamente legitimada em esferas publicas e
incorporadas programaticamente pelo sistema politico, perpassa, do inicio ao fim, uma disputa
permanente de sentidos. E nesse contexto que, em nosso entendimento, o0 modelo do mercado
simbdlico institui outro paradigma para pensar o planejamento das agdes estratégicas de
comunicag¢do no contexto das politicas publicas como um todo.

Para o recorte desta tese, que observa a comunicacdo, em especial a Comunicagao

Publica, no espago de decisdo e formulagdo e, posteriormente, de controle da politica ptblica
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de recursos hidricos, estabelecemos, no delineamento conceitual apontado ao longo das
reflexdes conceituais empreendidas, a estrutura conceitual sob a qual orientamos a pesquisa
empirica e suas respectivas etapas.

Os conselhos de recursos hidricos —como 6rgao colegiado — sdo um dos espagos centrais
do modelo de negociagdo hidrica configurado como politico-comunicativo (LEIS, 1999), que
sustenta a governanga de conflito (FRACALANZA, 2009). Como l6cus para o exercicio da
hidropolitica (GUIVANT; JACOBI, 2003), os conselhos, institucionalmente, sdo sistemas
abertos para onde converge uma rede de atores, organizados em instituicdes, formalmente
constituidas, mas perpassadas por um conjunto heterogéneo de outros sujeitos e articulagdes
coletivas.

Esses sujeitos se inscrevem nesses espacos, comunicacionalmente, ou seja, agindo sob
condi¢des determinadas, (re) produzindo e disputando discursos em torno do direito, uso e
apropriagdo da 4gua como recurso politico, econdmico e cultural. Essas agdes discursivas dos
sujeitos hierarquicamente distribuidos de forma descentralizada, a partir de nicleos centrais e
periféricos, carregam marcas ideologico-politicas e sdo produzidas a partir de estratégias,
contextos e dispositivos de mediacao, na loégica de um mercado simbolico (ARAUJO, 2000;

2004).

A comunicac¢do opera ao modo de um mercado, onde os sentidos sociais —
bens simbolicos — sdo produzidos, circulam e sdo consumidos. As pessoas ¢
comunidades discursivas que participam desse mercado negociam sua
mercadoria — seu proprio modo de perceber, classificar e intervir sobre o
mundo e a sociedade — em busca de poder simbdlico, o poder de constituir a
realidade (ARAUJO, 2004, p. 167).

Nosso pressuposto conceitual ¢ o de que, em se tratando dos conselhos de recursos
hidricos, esse mercado simbdlico opera em uma ambiéncia deliberativa, com uma dimensao
comunicacional de deliberacdo da politica de recursos hidricos, empiricamente observada nos
dispositivos que garantem o direito a informagao e a comunicagao.

Esses dispositivos, nem sempre institucionalizados, sao fatores de mediacao orientados
estrategicamente a gerir, por meio de praticas e protocolos comunicativos, sobremaneira, a
circulacdo de sentidos nesse mercado simbolico que permeia a deliberacdo, articulando as
demais instancias — producdo e consumo/reconhecimento desses mesmos sentidos,
empiricamente formatados sob a forma de discursos situados (ARAUJO, 2004).

A partir da compreensdo de Araujo (2004; 2009), entendemos que os fatores de

mediagdo operam no sentido de ressignificacdo da realidade, ao interferirem na apropriacao e
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reelaboracdo dos discursos em uma instancia de circulag@o potente, pelo poder de imprimir, em
um ritmo de ocultagdo/visibilidade, os fluxos de sentidos que permeiam a rede de interlocutores
em seus distintos e desiguais espacgos de interlocu¢ao na teia deliberativa reticular de centro e
periferia.

Como fator de mediacdo, os dispositivos comunicacionais sdo acionados e
potencializam (porque perpassam) os demais fatores de mediagdo que sustentam a cena
deliberativa em um conselho deliberativo, como sdao os fatores pessoais, coletivos,
organizacionais e culturais atrelados aos distintos contextos, que substanciam a interlocu¢ao
dos atores sobre a politica de gestdo hidrica.

Esses dispositivos comunicacionais sdo empiricamente observaveis por meio de praticas
e protocolos comunicativos operados sob uma estratégia de comunicag¢ao. De acordo com
Aratijo (2004), uma estratégia de comunicacdo sdo os modos/formas de acionar um dos
elementos ou elos que fazem operar a logica do mercado simbdlico como modelo explicativo
para observar a producao/circulacio e consumo de sentido no contexto de disputas por formatar
realidades/perspectivas em um cenario de decisao de politicas publicas.

Como fator de mediacdo, esses dispositivos atuam no direcionamento, caminho ou
circuito produtivo e de reconhecimento de sentidos entre as distintas esferas ou comunidades
discursivas distribuidos em torno da rede de atores e instituigdes interessados na disputa pelo
melhor (nem sempre o mais justo) sentido para operar a gestao das adguas.

Essa atuacdo estrategicamente orientada, por meio das redes e nas tramas de sentido,
traduz a arquitetura comunicativa do conselho de recursos hidricos no desenho participativo,
que, institucionalmente, prevé o marco legal da d4gua no Brasil.

Nessa arquitetura comunicativa, formatada de dispositivos que envolvem o direito a
produzir, fazer circular e acessar informacdo de interesse publico (direito a informacao,
propriamente dito) e, a partir dai, o direito de organizar e expressar discursos (direito a
comunicag¢do) na esfera publica de deliberacao do conselho, € possivel observar a dimensao da
deliberagao e condigdes para promover a deliberagdo ideal pela garantia de justica participativa,
nos termos apontados no primeiro capitulo desta tese.

Os dispositivos comunicativos e suas formas de operagdo na instancia de circulacio
incidem sobre as condi¢gdes de produgdo e consumo nesse circuito de disputa de sentidos, que
¢ o mercado simbolico caracterizador dessa arena de formula¢ao, monitoramento e avaliagao
de politicas publicas, como sdo os conselhos de recursos hidricos. A disputa central, nesse caso,
estd na construgdo de sentido que legitima os discursos elaborados para orientar os modelos,

praticas e instrumentos de gestao da agua.
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3.2.1 Objeto de estudo, campo de pesquisa e abordagem metodologica

A investigagdo que empreendemos procura, em linhas gerais, analisar praticas e
protocolos que permeiam estratégias comunicativas no espago deliberativo dos conselhos de
gestdo hidrica de seis Estados que compartilham a Bacia Amazonica no norte do pais (Acre,
Ronddnia, Roraima, Amazonas, Para e Amapa).

A investigagdo se organiza em duas fases distintas e complementares. Em um primeiro
momento, o objetivo central é observar a dimensdo comunicativa da deliberagdo, considerando
referéncias do modelo de comunicagdo para as politicas publicas apresentado como mercado
simbolico (ARAUJO, 2004), para observar a comunicagdo no contexto (decisorio) da politica
de recursos hidricos. Em um segundo momento, a proposta ¢ estruturar uma matriz para
observar a Comunicag@o Publica como possibilidade institucional para deliberag@o das politicas
publicas nos conselhos deliberativos, destacando elementos fundamentais para organizar e
observar a dimensao comunicativa da deliberacao de politicas publicas de recursos hidricos.

Para delineamento da andlise na primeira fase da investigacdo, observamos alguns
elementos que julgamos centrais para compreender a perspectiva comunicacional de
deliberacao no espago especifico dos conselhos de recursos hidricos, na perspectiva do mercado
simbolico como modelo de comunicacao para as politicas publicas, definidos anteriormente
com base em Araudjo (2000; 2004; 2009).

Vale destacar que a estrutura pensada pela autora, para observar, sob um olhar mais
critico, os modelos de comunicagao no contexto das politicas publicas, assume uma dimensao
ampla, traduzida em algumas investigacdes da pesquisadora no campo das politicas publicas de
saude (ARAUJO, 2006; 2012).

A dimensao conceitual - para fins de conhecimento da realidade - e operacional, com a
finalidade de planejar estrategicamente a comunicagdo no contexto das politicas publicas,
caracteriza, em certa medida, a aplicacdo do modelo, que oferta, metodologicamente,
possibilidades de pensar os circuitos que compdem o dito funcionamento mercado simbolico
operado pela comunicagdo nesses termos.

Ressaltamos essa questdo para pontuar que a apropriagdo do entendimento sobre o
mercado simbdlico como modelo para observar e planejar a comunicacdo no ambito das
politicas publicas ¢ relevante para aportar categorias conceituais presentes na apresentacao do
modelo por Araujo (2004), que captam a dimensdao comunicativa do processo deliberativo no

espaco dos conselhos de politicas publicas.



91

Nao nos interessa uma analise do discurso como metodologia analitica, observando a
estruturacdo, estratégias discursivas de enunciagdo no espago de interlocucdo, envolvendo
atores e integrantes do processo deliberativo. O que nos € importante ¢ o desenho que estrutura
conceitualmente o modelo em questdo e, por consequéncia, os elementos capazes de captar esse
circuito que organiza a distribui¢ao de sentidos e a competicao pelo poder de constituicdo das
realidades.

Esses elementos constituem uma matriz de analise, que pode, em nosso entendimento,
ser aplicada em aspectos especificos que envolvem as praticas comunicacionais no contexto
das politicas publicas na especificidade da Comunicagdo Publica que adotamos, para pensar o
que configuramos como dimensdo comunicativa para observar a deliberagao de politicas
publicas de recursos hidricos. Em certa medida, porque a deliberagdao observada pela otica da
comunicagdo em um espaco institucional peculiar (de natureza colegiada para onde convergem
inimeras outras organizagdes, redes e sujeitos sociais), como sao os conselhos, se aproxima do
funcionamento do mercado simbolico definido por Aratijo (2004).

Nessa via, observar a dinamica deliberativa nas disputas por sentido para uso e
apropriacdo da 4gua em uma instancia com poder institucional de decisdo atribuido pelo marco
legal da agua no Brasil ¢ identificar e observar praticas e protocolos comunicativos, que,
estrategicamente, sustentam a deliberagao sobre os recursos hidricos.

Nesses termos, observagdo, pesquisa documental nos conselhos estaduais de recursos
hidricos, bem como a entrevista com os conselheiros estaduais que integram esses espagos, sao
os métodos de coleta de dados para observar e entender, a partir de algumas categorias que
compdem o modelo conceitual, analitico e operacional construido por Aratjo (2004).

Das categorias que nos detivemos para observar o circuito de producao de sentidos ¢ as
estratégias de comunicacao nas instincias de circulagdo — sob os quais, operacionalmente, atua
a Comunica¢do Piblica (BRANDAO, 2009) — operadas por dispositivos comunicativos,
destacamos:

a) quem sao ¢ como sdo constituidas as comunidades discursivas (de sujeitos, grupos,
instituicdes) e quais os respectivos cOntextos sob os quais essas comunidades discursivas
realizam a interlocugdo, presente nas suas formas de participagdo, na figura dos conselheiros
de recursos hidricos;

b) quais as praticas e protocolos comunicativos e quais dispositivos atuam como fatores
de mediagéo no circuito, e como operam a circulagdo de sentidos nos espagos de interlocugao

que permeiam a deliberacdo da politica de recursos hidricos no interior dos conselhos.
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Sobre esse ultimo aspecto, destacamos que as praticas e protocolos de comunicagdo
devem ser observados para fins analiticos pela possibilidade de ofertarem instrumentos de
informacao e comunicagao, na perspectiva da Comunicagdo Publica (DUARTE, 2009) capazes
de promover a transparéncia pro-ativa de informagdes no contexto de politicas ptblicas.

Rothberg (2018) sistematiza categorias de analises para contemplar seis eixos
fundamentais na avaliacdo das informagdes sobre politicas de sustentabilidade ambiental: (1)
antecedentes e diagndsticos capazes de observar o cenario que justifica a demanda de
formulagdo da politica publica; (2) propdsitos com informagdes sobre mecanismos e
dispositivos para implementar a politica; (3) normas e padrdes necessarios pelos agentes de
regulacdo, tomados como referéncia para mensurar e monitorar processo de implementacao da
politica; (4) publicos e setores beneficiados; (5) indicadores de impactos sociais capazes de
aferir resultado e cumprimento de metas estabelecidas e, por fim, (6) indicadores de impactos
econdmicos capazes de aferir os efeitos provocados no investimento em determinada politica.

Esse enquadramento, para observar a dinamica comunicativa no contexto da deliberagao
da politica de recursos hidricos, se realiza a partir do que identificamos como pressupostos que
relacionam o campo da comunicagdo e suas implicacdes para a deliberagao.

Praticas e protocolos de comunicacdo estrategicamente organizam uma arquitetura
comunicativa que incide sob a dimensao da participacdo nos espagos decisorios das politicas
de recursos hidricos, modelando, em nosso entendimento, trés contradicdes presentes na
deliberacao sobre a 4gua nos conselhos.

Partindo do entendimento de que o modelo de gestdo dos recursos hidricos carrega
marcas de um modelo de comunicagao para legitimar a gestao hidrica, que, por sua vez, sustenta
as bases para o funcionamento de um respectivo modelo de negociagdo sobre a dgua, o que
podemos conferir, na observagdo da dimensao comunicacional da deliberacao sobre os recursos
hidricos na arquitetura participativa presente no atual modelo de gestao das 4guas no Brasil, s@o
contradi¢des nos aspectos institucional, participativo e comunicacional.

Essas contradi¢des conformam os pressupostos de investigacdo que orientam a coleta e
analise de dados e estdo baseadas sob diferentes aspectos descritos abaixo como ideias-chave a
serem perseguidas no percurso analitico apresentado acima:

No aspecto institucional, uma estrutura participativa, operando nos moldes burocraticos
— modelos de gestdo e suas respectivas logicas, convivendo na contradicdo de ambientes

participativos constrangidos pelo viés técnico-burocratico;
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No aspecto participativo, heterogeneidade de atores com a sub-representagao politica e
poder de incidéncia — o discurso participativo legitimado pelo discurso comunicativo de
natureza informacional, que se distancia de uma hermenéutica diatopica (VALENCIO, 2009);

No aspecto comunicacional, o modelo politico-comunicativo instituido como
possibilidade de negociagdo, que, sob a instrumentalidade discursiva (LEIS, 1999), define as
condi¢des para validar e legitimar as regras do processo deliberativo, a partir de uma matriz
informacional/instrumental de operagao dos circuitos produtivos de sentido em torno do uso e

apropriacdo da agua.

3.2.2 O percurso de pesquisa e os conselhos de recursos hidricos como espacos de

investigaciao

Em linhas gerais, cada ente da federagdo, assim como a Unido, deve organizar seus
sistemas de gerenciamento com a aprovagdo de leis que instituam as politicas de recursos
hidricos locais, prevendo a criacao e funcionamento de seus respectivos sistemas integrados de
gerenciamento dos recursos hidricos, em consondncia com as diretrizes e recomendagdes
previstas na Lei das Aguas (1997).

Nessa institucionalidade prevista pela Lei das Aguas, estd expressa a ideia de que a
gestao hidrica ¢ compartilhada por uma série de atores e institui¢des, em uma arquitetura
participativa e descentralizada, com funcdes complementares e especificas no conjunto do
sistema de gerenciamento de recursos hidricos do pais.

Cada instituicao ou 6rgdo desse sistema atua com base na politica de recursos hidricos
definida para garantir a implementacao e funcionamento dos instrumentos dessa politica,
previstos na Lei das Aguas (1997): Planos de Recursos Hidricos, enquadramento dos corpos
d’4gua em classes segundo os usos preponderantes da 4gua, outorga de direito de uso e cobranga
pelo uso dos Recursos Hidricos e Sistemas de Informagdes sobre Recursos Hidricos.

No sistema de gerenciamento de recursos hidricos, cada ente federado — Unido, Estados
e Municipios — atua de forma complementar, executando instrumentos de suas competéncias,
previstos nas respectivas politicas nacionais, estaduais e municipais. No aspecto institucional,
a organizagdo desse sistema estd baseada em instituicdes ou 6rgdos com competéncias
executivas e deliberativas. Sao de competéncia dos 6rgados gestores (secretarias, agéncias ou
autarquias), por exemplo, implementar a politica de recursos hidricos aprovada pelos conselhos,

com foco na promogao e garantia da qualidade e disponibilidade da agua.
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Em uma escala local, definidos a partir da bacia hidrografica, estdo instalados os
Comités de Bacias, que, também, de forma colegiada, decidem sobre o uso dos recursos hidricos
no escopo de cada bacia, apoiados pelas Agéncias de Aguas, criadas para dar suporte técnico-
administrativo ao funcionamento dos Comités.

O sistema est4 estruturado para funcionar de forma complementar, considerando que
cada agdo para implementar os instrumentos contidos na Politica Nacional de Recursos Hidricos
e nas respectivas politicas estaduais e municipais de recursos hidricos, levada a cabo por 6rgaos
gestores do poder executivo, deve ser previamente discutida e deliberada nos 6rgdos colegiados
com a participagao do poder publico e da sociedade, incluindo os usudrios de recursos hidricos
e organizagdes sociais interessadas.

Observando o funcionamento do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos e sua estrutura homologa nas unidades federadas sob a 6tica participativa, destacamos
que os Conselhos de Recursos Hidricos constituem o nucleo de participagdo central e superior
no conjunto da estrutura institucional dos sistemas de gerenciamento.

Em ultima instancia, os conselhos sdo sistemas participativos que incorporam outros
espagos de participagdo previstos na politica, como os Comités de Bacias, além de atores e
instituicdes centrais interessadas no uso e apropriacdo dos recursos hidricos, definindo regras e
controlando o funcionamento do amplo e diverso sistema de gerenciamento previsto para gestao
das aguas no pais.

Além disso, os conselhos tornam-se espagos centrais para negocia¢do e solucdo de
conflitos pelo uso de recursos hidricos, com poder de formular, vetar e redirecionar as agdes
executadas pelos 6rgaos do poder executivo, que, nesse sentido, ndo monopolizam e controlam,
a revelia desse espaco de participagdo, as decisdes sobre os destinos de uso das dguas como
bem publico.

Esse papel central dos conselhos na elaboragdo, implementagdo e avaliagcdo da politica
publica de recursos hidricos nos fez elegé-los como estratégicos para observar as dimensdes
que envolvem as disputas e conflitos inerentes as decisdes sobre o uso e destino da agua,
sobretudo em situagdes de escassez e mercantilizagao desse recurso natural.

No contexto do modelo participativo, marcado pelo paradigma de gestdo de recursos
hidricos, a partir da aprovagdo da Lei das Aguas, em 1997, os conselhos de recursos hidricos
constituem peca central no arranjo institucional que se estruturou desde entao, com a funcao de
garantir a dimensao participativa que norteia o sistema de gerenciamento de recursos hidricos.

Em uma perspectiva institucional, um conselho de recursos hidricos ¢ o 6rgao colegiado

de natureza publica, apesar de ter sua estrutura administrativa ligada a um érgao governamental,
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responsavel pela oferta das condigdes estruturais e de recursos humanos necessarios ao seu
funcionamento.

Os conselhos sdo previstos nas leis que instituem a Politica de Recursos Hidricos e sao
constituidos por representantes de Orgdos publicos, usudrios de recursos hidricos e
representantes de organizagdes da sociedade civil que tenham atuag@o e/ou interesse na area.
Sao colegiados que funcionam com base em um regimento interno aprovado pelos seus
membros, estabelecendo o ntimero e natureza institucional dos integrantes do colegiado,
estrutura interna e regramento quanto ao funcionamento das reunides e a participacdo nas
plendrias convocadas para tratar de assuntos e demandas envolvendo a gestdo dos recursos
hidricos de cada localidade.

Cada conselho estabelece regras para escolha dos membros, envolvendo segmentos nao
indicados, como ¢ o caso do poder publico que nomeia seus representantes. Editais publicos
sdo os instrumentos normalmente adotados para normatizar a eleicdo dos membros da sociedade
civil e de usudrios para o caso de concorréncia as vagas ofertadas a esses segmentos.

Dentre as inimeras competéncias dos conselhos de recursos hidricos, destacamos a
responsabilidade por estabelecer principios e diretrizes das respectivas politicas de recursos
hidricos. Os conselheiros também sdo responsdveis por decidir e monitorar os planos de
recursos hidricos, documentos com agdes ¢ metas a serem implementadas pelos 6érgaos
executivos do poder publico, com o objetivo de implementar as diretrizes previstas na politica
de recursos hidricos definida para cada localidade.

A responsabilidade dos conselhos envolve ainda defini¢ao do regramento para uso das
aguas, como cobrancga pelo uso ou outorga para exploragdo. Essa fungdo esté atrelada a outra
responsabilidade de classificar os corpos d’agua e a de aprovar a criagao dos comités de bacias
em cada territorio.

A estrutura dos conselhos, em geral, ¢ composta de uma plenaria, tratada como instancia
maxima de decisdo, por reunir a totalidade dos membros do conselho e garantir os mesmos
direitos de manifestagdo no debate dos temas discutidos.

Os colegiados também possuem as chamadas camaras técnicas, espacos de carater
permanente ou provisorio instituidos com a fun¢do de discutir assuntos, temas e agendas
especificas, que demandam estudos e pareceres mais aprofundados sobre um tema, antes da
discussao pela plenaria.

Estruturalmente, o conselho tem um presidente, a autoridade publica que responde pela

gestdo da politica de recursos hidricos com a fungao de dirigir as reunides do colegiado, além
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de uma secretaria-executiva, responsavel pelo apoio logistico e administrativo necessario para
o funcionamento do 6rgao.

Como espaco decisério, o conselho se configura como uma complexa esfera publica
para agendamento, discussdo e deliberagio da politica de recursos hidricos. E uma esfera para
onde converge uma rede de organizagdes e atores que se comunicam e interagem a partir de um
fluxo continuo, disforme ¢ multidimensional de informagdes. Tratamos como informagao todos
os dados, discursos informativos e conhecimentos apresentados pelos diversos segmentos que
integram o conselho e que significam, sob diversos interesses e matrizes, o sentido (econdmico,
cultural, social) desse recurso para uma dada comunidade, assim como legitimam a
reivindicacdo de uso e apropriagdo da 4gua como recurso natural.

Nosso entendimento ¢ de que os conselhos sdo uma arena permeada de sentidos que
transitam, sob discursos representativos dos mais distintos grupos, segmentos e institui¢des,
que identificamos como dimensao comunicativa desse espacgo deliberativo.

Nessa dimensdo comunicativa da deliberagdo, estdo situadas as condigdes, matrizes,
praticas e formas sob as quais a informacdo e a comunicagdo operam na producdo das
discussdes, debates e, por fim, das decisdes em meio a uma rede permeada de discursos de
poder que significam e legitimam perspectivas incorporadas, rejeitadas e/ou negociadas sobre
0 uso ¢ apropriagdo da agua.

Para além da institucionalidade e da dimensdo comunicativa desses espagos de
deliberacdo configurados acima, interessa-nos observar os conselhos como uma esfera ptblica
que ¢ perpassada por uma série de sentidos concorrentes com capacidade de conformar,
legitimar e orientar estruturas de poder posicionadas em institui¢des € sujeitos que ocupam esse
espago publico e atuam para torna-lo uma esfera publica de deliberacgao.

Observamos que estd nesse aspecto o encontro entre o objeto de estudo e o objeto
empirico que compdem a investigagdo. A leitura comunicacional da participagdo nos conselhos
de recursos hidricos, especificamente os conselhos estaduais de Estados que compartilham a
Bacia Amazonica na Regido Norte brasileira, define o objeto de estudo que caracterizamos
como a dimensdo comunicativa da deliberacdo empiricamente observada nos fluxos de
informac¢do e nas formas de comunicagdo que constituem o processo de discussdo, debate e
deliberacdo, considerando elementos do modelo de comunicagdo para as politicas publicas —

mercado simbolico — de Araajo (2000, 2004), apresentado anteriormente.
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A regido hidrografica amazénica

A regido hidrografica da Amazonia compreende aproximadamente 40% do territorio
brasileiro e possui 60% da disponibilidade hidrica do pais (BRASIL, 2006).

Ainda de acordo com o Caderno da Regido Hidrografica Amazonica, elaborado pelo
Ministério de Meio Ambiente (2006), essa regido tem o Rio Solimdes/Amazonas como rio de
curso principal, além dos rios e cursos de dgua tributarios ao Amazonas, sendo os principais,
pela margem direita, Rio Javari, Rio Jurua. Rio Jutai, Rio Purtis, Rio Madeira, Rio Tapajos e
Rio Xingu; pela margem esquerda, estdo Rio I¢a, Rio Japura, Rio Negro, Rio Uatuma, Rio
Nhamund4, Rio Trombetas e Rio Jari.

A regido hidrografica da Amazdnia engloba praticamente todo o territorio da
considerada Amazonia Legal (ver ANEXO A). Essa ¢ a regidao hidrografica na qual esta
localizada a parte brasileira da Bacia Amazonica, a maior bacia hidrografica do mundo, com
aproximadamente 6 milhdes de km?, abrangida por sete paises: Brasil, Colombia, Bolivia,
Equador, Guiana, Peru e Venezuela (ANA, 2015). No territorio brasileiro, a Bacia Amazdnica
ocupa o territorio de sete Estados integrantes da Amazonia Legal: seis deles localizados na

Regido Norte e um na Regido Centro-Oeste.

Estado/Regiao Area na regidio Hidrogrifica
Amazonica (%)

Acre/ Regido Norte 3,41%

Amapa/Regiao Norte 3,19%

Amazonas/Regidao Norte 35,07%

Mato Grosso/ Regido Centro-Oeste 20,17%

Para /Regido Norte 27,86%

Rondonia/Regiao Norte 5,30%

Roraima /Regido Norte 5,01%

Tabela 1-Adaptada— Participacdo das Unidades da Federagdo Brasileiras (em %) na composi¢do da area total da
Bacia Hidrografica Amazonica
(Fonte: MMA, 2006).

A abundancia de recursos hidricos disponiveis na regido contrasta com os desafios
institucionais de gestdo dos recursos hidricos, com politicas de governos de natureza
temporaria, pouco estruturantes e com as fragilidades dos governos locais em promover uma

intervencao planejada (BRASIL, 2006).
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A regido sofre com a problemdtica envolvendo o uso de recursos hidricos. Sao
problemas ligados a matriz desenvolvimentista atrelada a ocupagdo da Amazdnia com
atividades de producao mineral e agricola. Bordallo (2017) acrescenta problemas associados a
degradagdo ambiental e ao planejamento urbano, como falta de saneamento bdsico e
distribui¢do de agua.

Nessa conjuntura, estdo criadas as condigdes para conflitos pelo uso da agua, que
tendem a se agravar, considerando a dificuldade na gestao e planejamento de politicas publicas
capazes de gerir os recursos hidricos de forma sustentavel, diante do avanco dos projetos de
desenvolvimento na regido.

A gestdo envolvendo a participacdo dos diversos atores institucionais torna-se um
aspecto central para pensar a sustentabilidade dos recursos hidricos e das politicas para essa
area. O proprio governo brasileiro j& apontava para isso, em diagnostico sobre a conjuntura dos
recursos hidricos na Bacia Amazonica, destacadas a importancia e a necessidade da gestao

compartilhada:

Dentro desse aspecto que, sem a gestao, a médio e longo e prazo, apresenta forte
tendéncia & geragao e/ou ampliacdo de conflitos, se situa a possibilidade de
integrar de maneira mais harmonica e sustentavel as agdes de varios e poderosos
atores econOmicos. Atores esses, que hoje atuam de forma independente e
exploratoria, comprometendo a sustentabilidade do ecossistema como um todo,
em detrimento de interesses individuais (BRASIL, 2006).

Para além da importancia da gestdo compartilhada, possibilitada pelo sistema
participativo previsto nas Lei das Aguas (1997), por meio dos conselhos de recursos hidricos e
os comités de bacias hidrograficas, a questao central € observar o funcionamento desses espacos
ndo s6 em uma perspectiva integracionista e harmdnica, que minimiza os conflitos subjacentes
ao uso da agua, considerando os jogos de forca e as disputas por poder de deliberar que, na
pratica, justificam o funcionamento desses espagos de participacdo social.

Como instancias que, em um primeiro momento, legitimam o que sera tratado como
conflito, os conselhos de recursos hidricos tornam-se espacos centrais de negociagdo para as
disputas envolvendo uso da agua. Nesse sentido, constituem-se como espacos privilegiados
para observar os processos politicos e decisorios que configuram as politicas de recursos
hidricos na regido.

O estudo dos conselhos permite observar os atores e suas respectivas estratégias na
deliberacdo de politicas publicas para essa area; entender a dimensdo, escopo € os rumos da

gestdo do recurso, além de permitir saber as perspectivas politicas em disputa que interferem



99

na acdo do Estado. Nosso entendimento ¢ de que a constituicdo dessa cena deliberativa passa
pela compreensdo sobre como dispositivos e praticas de comunicagao sdao apropriados pelos
atores que integram o espago dos conselhos em uma operagdo marcada pela produgdo,
circulagdo e disputas de sentido que estruturam uma esfera de debates e deliberagdo da politica

de recursos hidricos.

3.2.3 Caracterizacao geral da pesquisa e dos Conselhos de Recursos Hidricos da Regido

Norte na Bacia Amazonica

Para fins de delineamento da pesquisa, definimos como espacos para coleta de dados os
Conselhos Estaduais dos Recursos Hidricos da Regido Norte, que compartilham a Bacia
Amazonica (Acre, Amapa, Amazonas, Pard, Rondonia e Roraima)

O interesse em observar a participac¢do social nos espacos de deliberagdo de politicas
para gestdo da dgua na maior e mais importante bacia hidrografica do pais, considerando a
realidade sociocultural e o estdgio de implementagdo da politica de recursos hidricos
caracteristicas de Estados da Amazonia Brasileira, foi o aspecto central para definir os seis
conselhos estaduais para o estudo proposto.

A pesquisa de campo observou reunides nos conselhos estaduais e foi complementada
com a coleta de documentos com informagdes e dados relativos a composicdo, estrutura e
funcionamento dos 6rgaos colegiados, além de sua produgdo deliberativa por meio do acesso
as atas de reunides, portarias e mog¢des publicadas.

A pesquisa documental foi complementada com entrevista a conselheiros de recursos
hidricos, selecionados por conveniéncia em amostra qualitativa, garantindo a representatividade
por segmentos e/ou organizagdes de distintas naturezas integrantes dos oOrgdos colegiados

(sociedade civil, governo e usuarios de recursos hidricos).
3.2.3.1 Conselho Estadual de Recursos Hidricos no Amapa
O Estado do Amapé tem um territorio de 142,829 km? e populagao estimada em 782.295

habitantes, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2016) e

possui trinta e trés bacias hidrograficas’, sendo a Bacia do Rio Araguari a maior e mais

 COSTA, W.J.P. et al. Recursos Hidricos Superficiais. Disponivel em
http://www.iepa.ap.gov.br/estuario/arq_pdf/vol 1/cap 6 recursos_hidricos_superficiais_atual.pdf
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importante bacia estadual (COELHO, 2012). O Estado ndo conta com Plano Estadual de
Recursos Hidricos. '

A Lei n° 0686, de 2002, institui a Politica de Gerenciamento de Recursos Hidricos do
Amapa. A participacdo ¢ prevista nos fundamentos da politica estadual, com referéncia a gestao
descentralizada, participativa e integrada, envolvendo o Poder Publico, os usuarios e as
comunidades.

Na legislacao estadual, o Conselho ¢ tratado como o6rgao superior, deliberativo e
consultor do sistema estadual de gerenciamento de recursos hidricos. Dentre as atribui¢cdes do
colegiado, estdo as decisdes sobre diretrizes e agdes a serem executadas pelos 6rgaos gestores
de recursos hidricos no Estado, supervisionar a administra¢ao de recursos de fundo, criado para
auxiliar as politicas de agua, além de ser configurado como instancia superior recursal,
envolvendo questdes e conflitos hidricos.

O decreto n°® 4509, de 2009, regulamenta o funcionamento e composi¢do do Conselho
Estadual de Recursos Hidricos do Amapa. O colegiado ¢ presidido pelo Secretario Estadual de
Meio Ambiente e integrado por 33 conselheiros titulares e respectivos suplentes. Desse total,
18 representantes sdo das instituicdes do Poder Executivo Estadual; 5 do poder Executivo
Federal; 01 representante dos Municipios amapaenses; seis representantes da sociedade civil
com atuacdo na area de recursos hidricos; trés usudrios de recursos hidricos!!. O suporte
administrativo para o funcionamento do colegiado ¢ de responsabilidade de uma secretaria-
executiva.

No que se refere a representatividade, o decreto que regulamenta o funcionamento do
Conselho prevé que o poder publico tem representagdo majoritaria, ndo podendo nunca ser
inferior a 51% do nimero de representantes que integram o colegiado. O mandato dos

conselheiros ¢ de trés anos, com possibilidade de uma recondugdo por igual periodo.

3.2.3.2 Conselho Estadual de Recursos Hidricos no Para

O Estado do Par4 tem uma populacdo de 8.272.724 habitantes (IBGE, 2016) e uma area
de 1.247.954 km?2. O Estado conta com sete macrorregides hidrograficas (PARA, 2012).

19 Dado da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), em 27 de margo de 2019.

11 ox . - iy A .
Sédo considerados usuarios de recursos hidricos representantes de setores econdmicos organizados que dependem
do uso da 4gua para desenvolver atividades produtivas (setor agropecudrio; minera¢ao; industrial, entre outros).
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A lei n° 6.381, de 2001, cria a Politica Estadual de Recursos Hidricos, instituindo o
sistema para gerenciamento do recurso, prevendo como um dos seus principios a
descentralizagcdo da gestdo da dgua, que considere a participagao do poder publico, usuarios e
comunidades. O Estado ndo conta com Plano Estadual de Recursos Hidricos!?.

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos foi regulamentado pela primeira vez pelo
decreto n°® 2070/2006 e, por lei, ¢ a ltima instancia administrativa para solucionar conflitos
hidricos. Em 2016, um novo decreto (n° 1556) propde nova regulamentagdo de funcionamento
do colegiado. A composi¢ao do 6rgdo ¢ de 29 conselheiros titulares, com respectivos suplentes,
distribuidos entre representantes do poder publico estadual (12 conselheiros); representantes do
poder publico municipal (3 conselheiros); representantes dos usudarios de recursos hidricos (7
conselheiros); representantes da sociedade civil organizada (7 representantes). O presidente do
conselho ¢ o secretario de Estado responséavel pela gestdo da politica e o colegiado conta uma
secretaria-executiva para apoio administrativo.

Em relagdo a paridade, o decreto prevé que os representantes do poder publico estadual
e municipal ndo serdo superiores a metade mais um do total de membros. O mandato dos

conselheiros ¢ de quatro anos, com permissao de uma recondugao por igual periodo.

3.2.3.3 Conselho Estadual de Recursos Hidricos no Amazonas

O Estado do Amazonas ocupa uma area de 1.559.149 km?, com populacdo estimada em
4.001.1667 (IBGE, 2016). O Estado possui nove regides hidrograficas, conforme divisao
aprovada pelo Conselho Estadual de Recursos Hidricos em 2016.

A Politica e o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos hidricos t€ém uma
primeira versao em 2001, com a Lei n. ©2.712, mas sdo reformulados em 2007 pela Lein® 3167,
que continua vigente. A atual legislacdo considera como um dos fundamentos da politica
estadual a gestdo de recursos hidricos descentralizada e com a participagdo do poder publico,
usuarios e sociedades civil. O Plano Estadual de Recursos Hidricos encontrava-se em
construcdo.!?

A legislagdo prevé que o Conselho Estadual de Recursos Hidricos ¢ a ultima instancia
de arbitrio de conflitos pelo uso da dgua. A funcdo do colegiado, ao decidir sobre as diretrizes

e aspectos gerais da politica de recursos hidricos, inclui a apreciagao dos pedidos de outorga de

12 Dado da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), em 27 de margo de 2019.
13 Dado da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), em 27 de marco de 2019.
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aguas, de minutas de decretos e normas ligadas a autorizagdo e licenciamento, relativos ao uso
de 4gua, analisar mudangas e alteragdes legislativas, entre outras fungdes técnicas, envolvendo
a agenda hidrica.

No Amazonas, o Conselho Estadual de Recursos Hidricos foi instituido em 2001, com
modificagdes promovidas pela Lei n® 2940, de 2004. A regulamentacdo que disciplina a
composi¢ao do colegiado € realizada por meio do decreto n® 25037/2005.

A regulamentacdo de funcionamento, em vigor, do Conselho Estadual de Recursos
Hidricos estd em uma resolugdo (001/2012) aprovada no préprio colegiado com reforma do
regimento interno, revogando a deliberagdo normativa de 2005, que disciplinava o regramento
para o orgao.

No regimento, o Conselho Estadual ¢ tratado como 6rgao colegiado, deliberativo e
normativo, caracterizado “por uma estrutura de planejamento e gestdo para a Politica Estadual
de Recursos Hidricos” (DN/CERH, 2012).

A presidéncia do conselho ¢ do titular do 6rgao de gestio da politica de recursos hidricos
e tem uma secretaria-executiva organizada para o apoio administrativo as atividades do
colegiado.

Os conselheiros tém mandatos de dois anos, com possibilidade de reconducdo. Sao 44
integrantes, com respectivos suplentes, divididos em 14 representantes do poder publico
(mengdo genérica); 4 representantes dos usudrios; 5 representantes de institui¢des de ensino e
pesquisa; 3 representantes de sociedades de classe; 14 representantes de organizacdes da

sociedade civil organizada e 4 convidados fixos.

3.2.3.4 Conselho Estadual de Recursos Hidricos em Roraima

Roraima possui territério de 224.303 km? e populacdo de pouco mais de 500 mil
habitantes (IBGE, 2016). O Estado esta dividido em duas macrorregides hidrograficas: Alto
Rio Branco e Baixo Rio Grande.

O Estado possui seu Plano Estadual de Recursos Hidricos. A Lei n® 547/2006 normatiza
a politica estadual e institui o sistema estadual de gerenciamento de recursos hidricos, prevendo
a criagdo do conselho estadual, regulamentado no decreto n° 8.122/2007.

A descentralizacao da gestdo prevé participagao entre os segmentos do poder publico,
usuarios e comunidades com um principio da politica estadual, adotando o mesmo

entendimento das legislacdes correlatas dos Estados da Regido Norte.
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O conselho ¢ considerado 6rgdo deliberativo e normativo da politica estadual de
recursos hidricos, com fungdes técnicas ligadas a aprovagdo de relatdrios sobre a situagao da
agua no Estado; acompanhamento do plano estadual de recursos hidricos executados pelo 6rgao
gestor ligado ao poder executivo.

A legislacdo estadual garante, também, ao conselho a funcdo de decidir, como ultima
instdncia administrativa, conflitos oriundos do uso das dguas sob o dominio do Estado. O
conselho ¢ presidido pelo gestor estadual da area, com apoio administrativo, técnico e
financeiro de uma secretaria-executiva.

O colegiado em Roraima conta com 24 conselheiros, com respectivos suplentes,
integrados por: 8 representantes de oOrgaos publicos estaduais, federais e municipais; 5
representantes de usudrios de recursos hidricos e 11 representantes de organizagdes civis
envolvidas diretamente com a gestdo dos recursos hidricos. Os conselheiros do poder publico

ndo podem exceder a metade e mais um do total de representantes em um mandato de dois anos.

3.2.3.5 Conselho Estadual de Recursos Hidricos em Rondonia

O Estado de Rondonia tem um territério de 237.591 km? (IBGE) e populagdo de
1.787.279 habitantes, segundo o IBGE (2016). Assim como os demais Estados do Norte, tem
um reconhecido potencial hidrico, além de se destacar pela produgdo na area de psicultura,
pecuaria de corte e leiteira e cultura do café (SILVEIRA, 2017). A divisdo hidrografica do
Estado est4 organizada em sete bacias hidrograficas.

A Politica e o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos foram criados
pela Lei Complementar n° 255, de 2002, com regulamentagado pelo decreto n® 10.114, de 2002.
Dentre os principios da lei estd a descentralizacdo da gestdo das aguas, explicitada por meio do
gerenciamento de bacias hidrograficas, assegurando a participa¢do do poder publico, usuérios
e comunidade.

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos foi instituido pela mesma Lei Complementar
n°® 255/2002 e regulamento pelo decreto n ° 10114/2002. O colegiado ¢ um 6rgao consultivo e
deliberativo, tem dotacdo orcamentaria propria prevista e a funcdo principal de promover e
supervisionar a implementagdo da politica estadual das aguas. Ao colegiado também ¢
conferida a competéncia, em ultima instancia, de arbitrar sobre eventuais conflitos envolvendo
uso das aguas. O Estado de Rondonia ja possui o Plano Estadual de Recursos Hidricos.

De acordo com a decreto n® 10114/2002, o colegiado ¢ presidido pelo gestor da politica

de recursos hidricos, com apoio de uma secretaria- executiva, com a representagdo de 29
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membros distribuidos entre organizagdes do poder publico federal, estadual e municipal;

usuarios ¢ associagoes da sociedade civil.

3.2.3.6 Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Acre

O Acre tem pouco mais de 160 mil Km? e uma populacdo de 816.687 habitantes (IBGE,
2016). O Estado esta dividido em seis bacias hidrograficas.

A Politica Estadual e o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos foram
aprovados em 2003 pela Lei n® 1500. O Estado conta com um Plano Estadual de Recursos
Hidricos, aprovado desde 2001 por resolu¢ao do Conselho Estadual de Meio Ambiente, Ciéncia
e Tecnologia (CEMACT). A agenda e as discussoes sobre recursos hidricos sao realizadas no
referido conselho, em uma Camara Técnica interna para tratar de politicas publicas para essa
area.

O Conselho Estadual de Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia (CEMACT) foi
instituido pela Lei n® 1.022, de 1992; ja a Camara Técnica de Recursos Hidricos foi instituida
em carater permanente pela Resolugdo n° 002/2006 pelo proprio conselho. Conforme decreto
n® 8292/2018, que nomeia os conselheiros para o mandato de 2017-2019, o colegiado ¢
representado por 19 membros e respectivos suplentes, representantes de organizagdes do poder
publico federal, estadual e municipal e organizacdes da sociedade civil organizada, ligadas a
area ambiental e de recursos hidricos.

O Conselho ¢ presidido pelo gestor da politica de meio ambiente, ciéncia e tecnologia,

com apoio administrativo de uma secretaria-executiva, com mandatos de dois anos.
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CAPITULO IV

A CONFIGURACAO DA COMUNICACAO COMO INSTANCIA ESTRUTURANTE
DO PROCESSO DECISORIO DA POLITICA DE RECURSOS HIDRICOS:
PRATICAS COMUNICATIVAS DOS CONSELHOS ESTADUAIS DE RECURSOS
HIDRICOS DA REGIAO NORTE

Tratamos, inicialmente, da perspectiva conceitual que sustenta a analise dos dados nesta
etapa do estudo. A perspectiva analitica considera que os modelos de gestdo da politica de
recursos hidricos sdo percebidos como logicas de negociagdo e decisdo sobre uso da 4gua como
recurso econdmico, caminhando de um modelo politico-técnico (LEIS, 1999) ou hidrotécnico
(GUIVANT; JACOBI, 2003) para um modelo sustentado por um paradigma de negociacao
baseado na governanga como dispositivo de gestdo em tempo de riscos (BECK, 2010; 2011).

O modelo politico-comunicativo apresentado por Leis (1999), ou a ideia da hidropolitica
de Guivant e Jacobi (2003), basicamente apontam para um modo de governanga organizado
pela entrada de novos atores que negociam sob modelos mais participativos. Estes sao operados
numa esfera de deliberacdo estruturada por uma ambiéncia comunicativa, diretamente
vinculada ao funcionamento de dispositivos que afetam a gestdo de fluxos de informagao e
modos de comunicagdo mais legitimos, eficientes e/ou estratégicos. Desse modo, apoiamo-nos
na compreensao de que reside nesse entendimento a ideia da dimensdo comunicativa da
deliberacdo observada na dimensdo institucionalizada da participacdo, como ¢ o caso dos
conselhos de politicas publicas.

No caso especifico dos conselhos de recursos hidricos, estruturas centrais que operam
um dos principais fundamentos da atual politica de recursos hidricos, prevista na Lei n°
9.433/1997, envolvendo a descentralizagdo e participacdo na gestdo das aguas, o que se
identifica ¢ uma relagdo estruturante entre as condi¢cdes e possibilidades participativas e o
desenho de uma esfera comunicativa menos ou mais inclusiva de deliberagao.

Em outros termos, a base que sustenta a estrutura participativa da politica de recursos
hidricos ¢ comunicacional. Isso porque consideramos que a concep¢ao de negociacdo para tais
politicas caracteriza-se por uma logica conflitual; heterogénea, pela inclusdo de atores politicos
que extrapolam o espago da burocracia estatal, e polifonica pela multiplicidade de comunidades
discursivas disputando a legitimidade e poder de significar e, portanto, moldar a realidade
(ARAUJO, 2000; 2004).

Essas comunidades comunicativas (CCs) (LEIS, 1999) disputam, na esfera

comunicacional, uma esfera simbodlica de saberes e sentidos, epistemologicamente situados,
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com capacidade de organizar a ambiéncia deliberativa na esfera publica, estruturada a partir dos
conselhos de recursos hidricos. As CCs acionam suas respectivas competéncias comunicativas
nos termos do proprio Leis (1999) ou suas competéncias discursivas, parafraseando Aradjo
(2000;2004), elaboradas na apropriagcdo estratégica da informacdo e do conhecimento para
constru¢ao de um dado capital comunicacional (MATOS, 2009b).

Sintetizamos, portanto, o que entendemos por dimensdo comunicativa da deliberagdo
em um contexto de participagdo institucionalizada de decisao de politicas ptblicas para, a partir
desse constructo, apontar aspectos gerais que defendemos como tese de investigagdo, com
desdobramentos nas duas dimensdes de analise apresentadas no presente capitulo.

A premissa de investigacao, orientadora da pesquisa de campo no espago dos conselhos
de recursos hidricos, centra-se no entendimento de que um modelo de gestdo das aguas opera
sob um modelo de comunicag¢ao definido por uma politica de comunicac¢ao formalizada ou nao.
As praticas de comunicacdo das institui¢des envolvidas na gestdo da politica publica sdo

produtos dessa politica, com base no entendimento de que

politicas de comunicag@o s2o politicas de apoio a intervencdo social e, neste
sentido, sdo politicas sociais. As praticas de comunicacdo das organizagdes
correspondem a sua politica de comunicagao, que, por sua vez, correspondem
ao seu projeto de intervencdo social. Nao podem, portanto, ser entendidas
como um mero conjunto de técnicas e materiais, sendo avaliadas e
aperfeicoadas apenas por uma perspectiva instrumentalista. (ARAUJO, 2000,
p- 16-17)

Por essa via de compreensdo, o conflito e a possibilidade de decisdo, no modelo de
negociagdo previsto na politica de recursos hidricos, depende da operacdo de mecanismos e
praticas comunicativas, estrategicamente posicionadas, em politicas de comunicagdo das
institui¢des que integram os conselhos de politicas publicas em uma interface, ora difusa ora
explicita, entre capital comunicacional do conselheiro e o capital comunicacional da
organizagdo que ele representa.

Matos (2009b) oferece pistas para qualificarmos esse entendimento, ao discutir a
importancia da comunicagdo na constituicdo de capital social, em especial em um contexto
organizacional. De acordo com a autora, as organizacdes, como agentes discursivos,
sobrevivem na e pela forma como se comunicam. Portanto, mais do que estratégias de colocar
em circulagdo e publicizar dados e informagdes entre os setores que interagem e interessam a

uma dada organizacao, a comunicacao atua em uma instancia relacional e como tal:

deve ser compreendida como agao dialdgica capaz de estabelecer articulagdes
entre diferentes colaboradores e contextos ligados a organizagdo, oferecendo



107

alternativas para negociagdo de interesses e a coordenagdo das acdes e, por
consequéncia, promovendo o respeito e a confianga mttua (MATOSb, 2009,
p. 198).

As formas de comunicar de uma organizacdo potencializam competéncias
comunicativas de seus atores, na medida em que elaboram as condi¢des cognitivas para
constru¢do de um capital social, considerado, nestes termos, um ativo nas estratégias politicas
de uma organizag¢ao no mercado simbolico de disputas, no qual essa organizacao esta inserida,
e que inclui a disputa, no interior do Estado, no contexto de formulagao de uma politica publica.

Nesse jogo, que envolve interesses de toda a ordem, o poder de negociacdo em uma
esfera conflitual em disputa pela gestao de um recurso econdmico e culturalmente significativo
como a agua, como sio os conselhos de recursos hidricos, relacionamos o poder de deliberar
(poder comunicativo) ao capital comunicacional das instituigdes e seus agentes como parte de
uma mesma relagdo estratégica na disputa por politicas publicas.

Nessa ordem, a capacidade que as organiza¢des possuem de compartilhar e tornar
comuns saberes, experiéncias, conhecimentos favorecem, segundo Matos (2009b, p. 200),
interpretagdes originais, formais ou informais, do ambiente social e/ou organizacional. Esse ¢
o ativo que dinamiza o capital comunicacional, entendido pela autora como o “potencial
intersubjetivo de intercompreensdo e negociagdo reciproca de entendimentos e pontos de vistas
diante uma situagdo que exija a acdo coordenada para a solugdo de impasses e problemas” (p.
28).

O que formata, nesse caso, o poder do jogo (MATOS, 2009a) na deliberagdo em um
espaco decisorio de natureza negocial, como os conselhos de recursos hidricos, sdo os
protocolos que regem as praticas de comunicagdo das organizagdes, com seus respectivos
dispositivos e estratégias operados pelo capital comunicacional dos atores, elaborado na e pela
politica de comunicacao de suas respectivas instituigdes.

Essa dimensdo comunicacional coloca em jogo, portanto, o poder simbolico de
representar, de legitimar verdades e interpretagdes, por meio de discursos legitimados por base
epistemologica especifica sobre a agua (conhecimentos técnico-cientifico e/ou saberes
tradicionais, do senso comum), expressas na forma de discurso competente para efeitos de
sentido.

E nessa esfera comunicacional que entendemos serem decididas (por ja estarem
decididas em algumas ocasides) as disputas em torno da politica de recursos hidricos pela
possibilidade 1) de agendamento de demandas; 2) de enquadramento das perspectivas para

interpretar a agenda; 3) de sistematizacao das regras e da logica do debate; 4) de referenciagao
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para as diretrizes de validade e legitimidade do debate e, por fim, 5) interferéncia no escopo da
decisao.

Nesse sentido, a analise detalhada dos dados coletados na pesquisa de campo procurou
compreender a configuracdo da comunicagdo como instancia estruturante do processo decisorio
da politica das aguas nos Estados brasileiros da Regido Norte, observando a comunicagdo dos e
nos conselhos estaduais de recursos hidricos nessa regido da Amazonia.

Consideramos como comunicacdo dos conselhos todas as praticas comunicativas
implementadas por cada um dos colegiados investigados com a finalidade de estabelecer relacao
de trocas informativas e/ou interagdo com a sociedade e segmentos interessados na agenda hidrica.
J& a comunica¢do nos conselhos inclui, para fins de analise, todas as praticas, protocolos e
estratégias de comunicagdo atreladas ao rito deliberativo no interior de cada colegiado.

Este capitulo contempla analise da configuracdo da comunicacdo como instancia
estruturante do processo decisorio da politica de recursos hidricos, considerando as praticas
comunicativas dos conselhos estaduais de recursos hidricos da Regido Norte.

A andlise considera os pressupostos € as contradigdes apresentadas no percurso acima,
envolvendo as diretrizes propostas em nossa pesquisa, € considera a observacdo da
Comunicacdo, pela 6tica da Comunicagdo Publica e do conjunto dos marcos legal e politico
que sistematizam a compreensao de cada Estado investigado sobre a politica publica de gestao
das aguas.

Nessa primeira instancia de analise, ao observarmos a comunicacdo dos conselhos,
interessa-nos analisar a compreensdo de cada politica estadual de recursos hidricos para o
campo da comunica¢do, avancando na tentativa de perceber como a comunicagao dos conselhos
de recursos hidricos incorpora essa compreensao, na construcao de suas acdes estratégicas de
comunicag¢do e de gestdo da informagao, considerando o marco regulatério de suas respectivas
politicas de recursos hidricos. E uma tentativa de descrever como o conselho se comunica,
observando o uso de seu principal instrumento de comunicagao, os sites na internet.

Essa descricdo ¢ importante por destacarmos, em sintese, o viés fortemente
instrumental, pontual e difusionista que observa a gestdo da informacdo e da comunicag@o no
espaco dos conselhos, por uma perspectiva da publicidade e transparéncia de dados e
informagdes prioritariamente institucionais. Esse aspecto ¢ materializado na forma como sao
geridas e disponibilizadas as informagdes nas paginas dos colegiados, detalhados ao longo do
capitulo.

Adiantamos que essa forma de comunicacdo dos conselhos limita as possibilidades

institucionais para circulacdo de informagdes e conhecimentos uteis capazes de acompanhar a
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agenda e as demandas de deliberagdo do proprio colegiado. Essa compreensao se fortalece na
observac¢ao da comunicagdo nos conselhos, quando observadas as praticas e perspectivas que
os conselheiros apresentam para tratar a dimensao comunicativa da deliberagao da politica de

recursos hidricos, aspecto em destaque no capitulo 5.

4.1 Uma abordagem comunicacional da participacdo nos conselhos de recursos hidricos

da Regido Norte

Nesta secdo, destacamos a primeira dimensao da analise, buscando entender como o
campo da comunicag¢do esta situado no conjunto do marco legal que regulamenta e implementa
as politicas estaduais de recursos hidricos da Bacia Amazonica nos Estados da Regido Norte do
Brasil (Acre, Amapa, Amazonas, Para, Roraima e Rondonia). E necessario apreender, na escala
do visivel, como os instrumentos, servicos, estratégias e politicas de comunicagdo publicizadas
sao representados na legislagdao estadual, que institui a politica de recursos hidricos, na lei de
criacdo e regimentos que normatizam a participagdo nos conselhos estaduais, visualizando
como essa compreensao se concretiza nos espacos de comunicagao oficial desses colegiados.

Apesar de o marco legal, que cria a politica de recursos hidricos e institui os espagos de
participagdo social, para deliberagao dessa politica publica, fazer referéncia direta a
participagcdo como instrumento central em todos os sistemas estaduais de gestdo das aguas, em
todos, fica evidente certo espontaneismo na concepcdo do processo participativo e
instrumentalidade para pensar a comunicagao nesse contexto.

O que significa afirmar, por um lado, um conceito de participacdo concernente apenas
a0 acesso a espagos decisorios, cultivado por um discurso civico que associa a agdo politica a
um exercicio de cidadania, vinculado a conscientizagdo de dever ocupar os espagos abertos a
participagdo. A questdo € ocupar os espagos de participagdo como estratégia primeira € 0 campo
da comunicagdo, como instancia assessora da participagcdo, em contexto que nao explicita os
conflitos e disputas de interesses em torno da agenda hidrica.

O campo da comunicagdo, nesse aspecto, ¢ acionado como ferramenta de disseminacao
e visibilidade (canal de circulacdio e publicidade de mensagens), com papel restrito,
basicamente, a mobilizagdo e educacao dos atores interessados em se representar, ocupando os
espacos decisorios abertos pela politica de recursos hidricos em modelo de gestdo participativo.

Por sua vez, as referéncias a agdes de comunicacdo como instrumentos para auxiliar a
gestdo publica, fomentar a participagdo e fortalecer o controle social dos conselhos em geral

nao aparecem no conjunto do marco legal das politicas de recursos hidricos na Regiao Norte,
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principalmente nas sec¢des dedicadas a tratar da participagdo da sociedade na gestdo
descentralizada da agua.

Ao observarmos o marco regulatdrio da politica de recursos hidricos como instancia de
analise sobre o campo da comunicagdo no contexto da concep¢do da politica de aguas,
analisamos como a representagao sobre o campo da comunicagdo pelo marco regulatorio dessas
politicas regionais de recursos hidricos ¢ traduzida, quando observadas as praticas de
comunicagdo no circuito de sentidos, informacdes e dados que configuram o espago decisorio
dos conselhos estaduais.

Essa tentativa ¢ o caminho para desvendar as contradi¢des apontadas anteriormente pela
possibilidade de compreender quais praticas de comunicagdo estruturam as estratégias e agdes
comunicacionais dos conselhos estaduais de recursos hidricos.

Em linhas gerais, duas evidéncias sdo destacadas como centrais. A primeira ¢ a de que
a compreensdo da participagdo estruturada pelo marco regulatdrio nao se reflete na pratica de
comunica¢do do conselho como espago privilegiado de acdo politica de atores envolvidos na
agenda hidrica. E, por consequéncia, o acesso e qualidade da informagao disponibilizada nos
canais de comunicac¢ao dos conselhos estaduais sao timidos, com recursos timidos de busca e a
auséncia de dados qualitativos e fundamentais sobre o contexto legal, econdmico e social, que
envolve a agenda hidrica em uma perspectiva local. Os canais de comunicagdo ainda carecem
de gestdo e curadoria na organizacdo, tratamento e disponibilizagdo de conteudos, estando
desconectados dos demais canais de comunicacao, vinculados aos espacos produtores de dados,
informagao e conhecimento que compdem a entrelagada e diversa rede de atores e institui¢des
que circulam na esfera de deliberagdo da politica de recursos hidricos.

Apresentamos como essa constatacdo se apresenta na realidade de cada conselho

estadual de recursos hidricos.

4.1.1 Comunicacio e participacio na politica de recursos hidricos do Acre

O Estado do Acre foi pioneiro na elaboragdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos
(2001). Dos seis Estados da Regido Norte em estudo, ¢ uma das trés unidades da federagao,
além de Rondonia e Roraima, com plano de recursos hidricos elaborado e aprovado até o
presente momento. Registre-se que os planos sdo as expressdes concretas sobre como os agentes
publicos demonstram colocar em préatica a politica e o modelo de gestao previsto no marco legal

da politica das aguas aprovados no dmbito de cada Estado, conforme descrito no Capitulo 2.
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Do conjunto de trés planos estaduais analisados, o Plano Estadual de Recursos Hidricos
do Acre € o que apresenta a versao mais abrangente, na perspectiva conceitual e programatica,
quando buscamos a interface da comunicagdo com a participagdo, no contexto da politica
publica para a gestdo das dguas na Regido Norte.

Essa constatacdo ndo se deve apenas ao fato de que (a) agdes e estratégias de
comunicagdo aparecem textualmente no Plano e Lei estadual de recursos hidricos analisados,
como no (b) nivel de detalhamento de agdes especificas para area de comunicagdo na matriz de
acoes que envolvem a implementacdo da politica de recursos hidricos no Estado.

Sobre esse ultimo aspecto em especifico (b), destacamos que constam no conjunto das
diretrizes previstas na lei que institui a Politica Estadual de Recursos Hidricos do Acre mengao
direta e exclusiva a ‘realizacdo de campanhas educativas com o objetivo de conscientizacéo
publica para utilizacdo sustentavel dos recursos hidricos’, aludindo a uma estratégia
tipicamente prevista de comunicagdo governamental na comunicagdo com a sociedade, pautada
em campanhas publicitarias que imprimem a perspectiva do poder executivo no enquadramento
de temas escolhidos como centrais para divulgacao no conjunto da agenda hidrica.

A lei também aponta para dois instrumentos da politica estadual, que serdo incorporados
pelo Plano Estadual de Recursos Hidricos, e demandam conhecimento e instrumentos proprios
ao campo da comunicagdo. O primeiro instrumento, a educa¢do ambiental, aciona o campo da
comunicagdo como estratégia metodoldgica para ativar processos educativos na formacao de
consciéncia ambiental para uso racional da 4gua e de consciéncia politica para participar da
implementa¢do da politica de recursos hidricos. O segundo instrumento envolve a
implementag¢ao e funcionamento do Sistema Estadual de Informacdes sobre Recursos Hidricos
no Acre (Sirena).

Ja em relagdo as agdes e estratégias de comunicacdo que aparecem textualmente no
Plano e Lei estadual de recursos hidricos analisados, apontamos dois eixos programaticos do
Plano Estadual de Recursos Hidricos: o eixo da Comunicacdo, divulgacdo e educacéo
ambiental para a gestdo integrada dos recursos hidricos, operacionalizado com conjunto de
acoes correlatas; e o eixo programatico Desenvolvimento cientifico e tecnoldgico para a gestao
dos recursos hidricos, com agdes especificas, que interseccionam comunicagdo, divulgagdo e
disponibilizagdo de informacao cientifica.

Antes de uma apresentacdo detalhada dos componentes relacionados aos dois aspectos,
¢ importante pontuar que o Plano Estadual de Recursos Hidricos do Acre tem uma peculiaridade
ndo encontrada nos demais documentos legais e politicos analisados, posto que associa a

participagdo associada a ideia de capital social para pensarmos a Comunicacdo Publica e o
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capital comunicacional (MATOS, 2009b) como possibilidade de articulagdo com capital social
em contextos de mobilizagdo e participacdo politica.

O Plano Estadual de Recursos Hidricos reconhece as diferencas na distribui¢ao do
capital social, econdmico e natural (ACRE, 2012), considerando as Unidades Hidrograficas de

Gerenciamento de Recursos Hidricos, nas quais o Estado esta dividido:

O acumulo de discussdo e organizacao da sociedade civil no Alto e Baixo
Acre (UGRH Acre-Iquiri), de forma a propiciar participagdo paritaria em
diferentes foruns, ainda se encontra em estagio incipiente nas outras regides
do estado [...]. Portanto, a diretriz principal para PLERH-AC inicia-se por
uma franca ampliagdo do capital social para a gestdo dos recursos hidricos.
Isto passa desde a capacitag@o de técnicos em todos os niveis € em todos os
municipios, até ao envolvimento socioeducativo com todos os usudrios.

Este processo, porém, deve ser subsidiado por um Sistema de gestdo de
informacéo dos recursos hidricos, que seja alimentado por monitoramento e
disponibilize, publicamente, informag¢des periddicas (ACRE, 2012, p. 165,
grifo nosso).

Essa relagdo entre informagdo e formas de comunica-la em uma estratégia vinculada a
producdo de lagos, relagdes e mobilizagdo no contexto de participacao na gestao dos recursos
hidricos, inscrita como parte de um diagndstico em um plano de politicas publicas, destoa do
conjunto dos marcos legais que envolvem a regulamentacao da politica de recursos hidricos na
Amazobnia.

O diagnéstico apresentado no Plano Estadual de Recursos Hidricos do Acre identifica
objetivos, que procuram enfrentar essa assimetria de capital social, prevendo como estratégia a
formac¢ao de recursos humanos, a manutencao de um sistema de informagdo sobre recursos
hidricos, com informagdes acessiveis e publicacdo periddica, “promovendo tanto a aquisi¢ao
de informagdo quanto sua apropriagdo pela populacao local e seu respectivo empoderamento
para participar do processo de gestao” (ACRE, 2012, p. 185).

Os objetivos estratégicos previstos no documento servem de referéncia para as quatro
diretrizes que estruturam o Plano Estadual de Recursos Hidricos:

I-implementacdo da Politica de Gestao Integrada dos Recursos Hidricos no Estado;

2-consolidagcdo do marco legal e fortalecimento institucional para a gestao integrada dos
recursos hidricos;

3-Desenvolvimento de tecnologias, da educagdo ambiental e da comunicagdo no tema
dos recursos hidricos;

4-Desenvolvimento de medidas de adaptagao as mudancgas climaticas.
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Nesse contexto, a diretriz 3 ¢ referéncia para a estruturacdo dos dois eixos
programaticos, apontados anteriormente, e destacados como sendo diretamente ligados a
associacao entre a comunicagao como agao sistematizada no contexto da politica de recursos
hidricos. O primeiro programa que consta no Plano Estadual em analise ¢ de Comunicagéo,
divulgacéo e educagdo ambiental para a gestdo integrada dos recursos hidricos.

O programa se desdobra em agdes construidas no entendimento de que a educacdo
ambiental e a difusdo de conhecimentos de forma democratica e ampla a todos os segmentos
da sociedade sdo pilares para a gestdo participativa de recursos hidricos.

Nessa perspectiva, a comunicacdo ¢ uma instancia acessOria, ao se tornar uma
ferramenta manuseada no contexto de outros campos (cientifico, educacional), para funcionar
como meio para formagdo e publicizacdo de conhecimento. Esse entendimento explica, em
nossa perspectiva, a construcao de “um sistema de comunicacao e difusdo de informagao sobre
recursos hidricos (rddio, televisdo e internet, principalmente nas escolas; capacitagdo de
usuarios e sociedade civil para acompanhar o Plano Estadual e elaboracdo de material
informativo com énfase na gestao de recursos hidricos” (ACRE, 2012, p. 221).

Com forte énfase na formagdo e/ou capacitagdo para a participagdo no processo de
implementagdo da politica publica, com destaque para cursos, palestras, semindrios de
atualizacdo, esse eixo de agdes do programa tem como uma das metas a elaboragdo de um plano
de comunicagao para os recursos hidricos, previsto para ser apresentado em 2014 e que ndo
consta publicado nos canais de comunicagdo oficial do 6rgdo gestor da politica de recursos
hidricos e tampouco do Conselho Estadual de Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia, espaco
de decisdo da politica das aguas no Estado do Acre.

Essa dimensdo pedagogica e informacional, para observar os processos de disputas e
conflitos, que envolvem a participagdo social no contexto da politica de recursos hidricos,
percebe a comunicacdo a partir de um paradigma difusionista e técnico. Esse paradigma
considera os dispositivos de comunicacao para incidir na eficiéncia do canal de difusdo como
questdo-chave, com aten¢ao ao meio (ainda massivo) e a linguagem como instrumentos de
interferéncia do campo comunicacional em um processo participativo.

O programa Desenvolvimento cientifico e tecnolégico para a gestdo dos recursos
hidricos, que também incluimos como importante nessa tentativa de situar a comunicagdo no
contexto da politica de recursos hidricos em analise, ndo foge dessa concep¢ao, na medida em
que um dos objetivos desse eixo, apesar de ndo estar especificada a¢do para viabilidade desse
objetivo, refere-se a difusdo da pesquisa produzida, permitindo a aplicagdo do conhecimento

sobre recursos hidricos.
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A difusdo, nesse caso, ¢ tratada como conceito amplo que também remete, em nosso
entendimento, a divulgacao cientifica, considerando carater aplicado conferido a esse processo
no marco do Plano Estadual.

Nota-se que estamos falando de um modelo de comunicacdo para as politicas publicas,
que pouco se afasta da observancia de papéis e estratégias de uma instdncia emissora
(ARAUJO, 2000) com certa hegemonia para dizer o que ¢ legitimo de ser informado, difundido
e apreendido nas acgoes de difusdo e educacao, envolvendo a agenda hidrica.

Mesmo que esses processos, eventualmente, agreguem metodologias participativas ou
envolvam dinamicas mais dialdgicas, quando implementados, atendendo a diretrizes e
principios do proprio Conselho Nacional de Recursos Hidricos, aprovadas em resolugdo para
orientar a educagdo, mobiliza¢dao e informacao no contexto da politica de recursos hidricos, o
Plano Estadual de Recursos Hidricos ndo explicita estratégias de execugdo das agdes ligadas a
comunicagdo, divulgacdo e educagdo ambiental para a gestdo hidrica.

E importante destacar que a Resolugio n® 98, de 2009, aprovada pelo Conselho Nacional
de Recurso Hidricos (CNRH), orienta os demais Estados na implementagdo de acgoes,
envolvendo a comunicagdo no contexto das politicas estaduais, especificamente com diretrizes
para promocdo da educagdo, mobilizagdo social e informacdes no contexto da gestdo de
recursos hidricos. A resolugdo procura referenciar a implantacao de instrumentos da politica de
recursos hidricos previstos na lei das Aguas, destacadamente o sistema de informagcao integrada
de recursos hidricos e a descentralizagdo e participacao na gestdo da politica.

De acordo com a resolucdo, sdo diretrizes para a comunicagdo em gestdo de recursos

hidricos:

I — o compromisso educativo da comunicagao;

I — a socializagdo de informagdes atualizadas e que contemplem os principios
da gestao integrada de recursos hidricos;

III — a utilizagdo de linguagem clara, apropriada e acessivel a todos;

IV — a utilizacdo diversificada de tecnologias e midias de comunicacio que
respeitem a diversidade de condigdes de acesso dos atores sociais;

V — o compromisso ético com a disponibiliza¢do da informagao de forma
acessivel a todos, garantindo a transparéncia nos processos de tomada de
decisao;

VI — a promogdo da educomunicagio, por meio do acesso democratico dos
cidadaos a produgdo e difusdo da informacao;

VII — a comunica¢do em redes sociais, fortalecendo o intercdmbio de
experiéncias, informagdes, conhecimentos e saberes em GIRH
(BRASIL, MMA/CNRH, 2009, p. 4)

Na andlise de modelos mais progressistas de comunicacao, que incorporam estratégias

mais horizontais e participativas, associando comunicacdo e educacdo, para mobilizar e
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desenvolver competéncias participativas, o desafio ¢ a manuten¢ao do que Fausto Neto (1995)
chama de manutencdo de nucleos epist€émicos, em se tratando da comunicac¢do, proximos a
modelos mais tradicionais de comunicacao, baseados na difusdo de informagao na busca pela
eficiéncia das estratégias da instdncia emissora. Ou seja, 0 processo comunicativo seria
assegurado por um mero contratualismo semantico a ser imposto por um acordo de codigos
entre interlocutores (FAUSTO NETO, 1995, p. 274).

Podemos afirmar, a partir da presenca dessas agdes e eixos relacionados & comunicagao
no plano estadual, que o campo da comunicagdo estd fortemente tratado como um suporte a
processos educativos de mobilizagdo para a participacdo e controle da politica para as aguas. O
foco se torna, portanto, a auséncia nas diretrizes para a comunicacdo no espago da politica de
recursos hidricas, que acabam omitidas dos discursos elaborados pelos documentos oficiais.
Nesse caso especifico, no Plano Estadual de Recursos Hidricos, em se tratando do papel
estruturante da informagao nos espagos institucionalizados e previstos pela propria politica das
aguas, em especial os conselhos de recursos hidricos, instancia primeira ¢ maxima de decisao
politica.

O que ¢ importante destacar, portanto, nesses apontamentos sobre a comunicagao no
marco da politica de recursos hidricos do Acre, ¢ o proprio lugar da participagdo no conjunto
da politica.

O gerenciamento integrado, descentralizado e participativo, previsto no texto da
legislacdo estadual que institui a politica e o sistema estadual de gerenciamento de recursos
hidricos, tem forma, como adiantamos, nos espacos de participagcdo dos conselhos de recursos
hidricos, como instancias maximas de deliberacao e resolucao dos conflitos envolvendo uso da
agua.

No entanto, o colegiado ndo tem um papel explicito no interior do Plano Estadual de
Recursos Hidricos, nem no eixo programatico relacionado a implementagdo dos instrumentos
de gestao da politica e tampouco no eixo programatico relacionado ao conjunto de agdes, que
dispoe sobre o fortalecimento do sistema de gestao de recursos hidricos.

Nesse ultimo eixo, estdo exclusivamente agdes de fomento a instituicdo dos comités de
bacias hidrograficas e da estrutura administrativa e burocratica relativa ao seu funcionamento.
Esse aspecto chama a atencao por deixar evidente que a participagdo também se torna acessoria
e deslocada do nucleo decisorio central, para o qual convergem os conflitos, os desenhos e as
perspectivas em disputa, que dao forma a uma determinada politica publica para as aguas.

Por essa via, o papel da informagao e do conhecimento e as estratégias de comunicagao

no contexto da politica de recursos hidricos se relaciona ao papel de mobilizar uma participagao
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cidadd, que procure aderéncia e cooperacdo dos sujeitos na implementacdo e nio,
obrigatoriamente, na decisdo sobre a politica publica.

O processo no qual se definem o formato, as regras e se joga na perspectiva de decidir
a politica, o jogo deliberativo propriamente dito, em que se disputam agendas, interpretagdes
importantes para concepg¢ao de qualquer politica publica, portanto, esta associado a um jogo de
forcas que permeia os espagos decisorios, como os conselhos. Para esses espagos, ndo estdo
indicadas estratégias de comunicacao pela propria imprecisao sobre o papel da participacao na
deliberacdo de politicas publicas em conselhos de recursos hidricos no Plano Estadual em
analise.

E, finalmente, reside nesse entendimento a razdo pela qual estdo explicitadas no
documento a¢des de comunicacao que se aproximam da Comunicagao Governamental e ndo da
Comunicacdo Publica. Mesmo que executada a partir de concep¢des mais avangadas que
preveem garantia do direito a informag¢ao, na demanda por transparéncia e acesso a informagao
publica; ou do marketing publico, centrado em campanhas de conscientizagdo, elaboradas sob
as condig¢oes sociotécnicas e estratégicas do poder governamental, o que entendemos € que essa
perspectiva estd centrada na comunicacdo pela otica do poder executivo como diretriz para
configuracdo das agdes de comunicagdo no plano estadual de recursos hidricos em analise.

A questdo-problema ¢ a falta de interface com uma politica de comunicagcdo que
estivesse explicitamente orientada pela perspectiva da Comunicagdo Publica, em convergéncia
com uma arquitetura participativa institucionalizada, para a decis@o sobre a politica das dguas,
que tem no conselho a expressdo maxima para materializar a participagdo e descentralizacao
como instrumento da Politica de Recursos Hidricos.

Uma possibilidade de desenho de uma politica de comunica¢ao mais proxima do que se
espera da Comunicagao Publica, em contexto de construgdo de competéncias comunicativas,
importantes serem acionadas, como capital social em um contexto deliberativo da politica das
aguas, ¢ a institucionalizagdo ampla do Sistema de Informacao sobre Recursos Hidricos, outro
instrumento previsto na legislagao das aguas no Brasil.

No Acre, o sistema ¢ conhecido como Sirena (Sistema de Informacgdes sobre Recursos
Hidricos no Acre) e sua implementagdo esta prevista no Plano Estadual aprovado. E um sistema
integrado de dados, importante para auxiliar os 6rgdos gestores na tomada de decisdes, mas
também qualificar e orientar o processo de decisdo da politica de recursos hidricos.

De acordo com a Lei Estadual n® 1500, de 2003, o Sirena destina-se “a coleta,
tratamento, armazenamento, recuperacao e divulgacao de informagdes sobre recursos hidricos

e fatores intervenientes em sua gestdo”. A propria lei estabelece que, entre os principios
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orientadores do funcionamento do sistema de informacao, esta a descentralizagao na produgao
de dados e informagdes, o que o torna um sistema aberto, que ultrapassa os espagos
governamentais, além da publicidade dos resultados dos dados, “com amplo acesso as
informagdes basicas, incluindo dados consistidos, garantido a todos os segmentos da
sociedade”.

O Plano Estadual dedica agdes especificas para implementacdo do Sirena, os quais
envolvem tanto construcdo técnica, que permite o funcionamento do sistema, com tecnologias
€ recursos para seu uso e apropriacao pelos usudrios no espaco digital, como a capacitagdo dos
chamados corpos técnicos dos orgdos gestores, dos usudrios e da sociedade civil “para que
possam extrair, comparar, cruzar e analisar dados, gerando informagdes sobre os usuarios, usos,
disponibilidade, demanda e qualidade dos recursos hidricos” (ACRE, 2012, p. 201).

Embora o sistema tenha uma série de utilidades, o seu papel, para diagnostico e
conhecimento critico da realidade, envolvendo os recursos hidricos na regido, ¢ fundamental
para subsidiar a elaboragdo de politicas publicas e se torna instrumento estratégico nao apenas
para os governos, como para os atores que decidem sobre essas mesmas politicas. Em
funcionamento, torna-se um espago que ensaia a constituicdo de um sistema de producao,
tratamento e disponibiliza¢dao de informagdes estratégicas e de interesse publico, operando sob
os principios da Comunicagdo Publica, nesse caso especifico, como um servigo vital para a
participagdo cidada em um contexto de deliberacao.

O Sirena nao esta disponivel para acesso no espago de comunicagao institucional oficial
do 6rgio gestor da politica de recursos hidricos no Estado '* e o espago de comunicagio do
Conselho Estadual de Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia ndo apresenta quaisquer

referéncias ou endereco para acesso no espacgo digital ao sistema de informagdes.

A comunicacio do Conselho Estadual de Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia

Conforme ja adiantamos, o Acre ¢ um dos unicos Estados da Regido Norte que nao
possui um conselho estadual de recursos hidricos. As funcdes desse colegiado sdo exercidas
pelo Conselho Estadual de Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia, que conta com uma Camara

Técnica, que trata dos temas, agendas e politicas da gestdo de recursos hidricos.

14 Acesso ininterrupto na pagina oficial da Secretaria de Estado do Meio Ambiente de dezembro de 2018 a abril
de 2019, disponivel em www.sema.ac.gov.br
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O Conselho tem uma pagina na internet hospedada no site da Secretaria Estadual de
Meio Ambiente do Acre. O acesso é por meio de um canal intitulado CEMACT, identificado
no lado esquerdo do site, junto a uma série de outros canais de acesso a informagdes da politica
ambiental de responsabilidade da secretaria.

A pagina do Conselho ndo apresenta recursos proprios para interagdo com 0s usudrios,
canais de comunicacdo com as redes sociais € tampouco recursos avangados de interatividade
e armazenamento de dados e informacdes diversas, como banco de dados, ferramenta de busca
para pesquisa de dados e canais de comunicagdo direta com o colegiado, como e-mail e redes
sociais para troca e envio de comentarios.

O conselho disponibiliza apenas informagdes institucionais que envolvem legislacdo de
criacdo do colegiado, integrantes do conselho nomeados, relatorios de frequéncia dos
conselheiros, regimento interno, além das mogdes, portarias e recomendagdes emitidas pelo
orgdo no exercicio de suas fungdes deliberativas.

O armazenamento de dados ¢é feito em programa especifico e gratuito de
compartilhamento de arquivos com acesso aberto a qualquer usudrio, constituindo acervo
digital organizado pelo critério de legal e/ou administrativa da informacao (decreto, normativas,
atos de designacao, entre outros), o que pode ser observado no Anexo b.

Nossa analise do Plano Estadual de Recursos Hidricos indica que as informagdes e
dados disponiveis, que permitem caracterizar a demanda hidrica no Acre, sdo defasados,
discrepantes e ndo sistematizados. Essa constatacdo, observada do ponto de vista da gestdo das
politicas, pode também ser incorporada como dado na avaliagdo do processo de participagao na
definicdo das politicas publicas. Sem a informagdo de diagnostico, o agendamento, debate e
decisdo comprometem o tratamento ¢ o enquadramento de uma determinada agdo no processo
de formulacdo de uma politica publica, especialmente em um contexto de governanga,
envolvendo atores com interesses conflitantes, como ¢ o caso de uma politica para agua.

A recomendacgdo contida no Plano Estadual de Recursos Hidricos ¢ que o Estado
estabelegca mecanismos de coleta, armazenamento, tratamento e analise de dados, com a
implantacdo do Sistema de Informagao sobre Recursos Hidricos.

A observagdo critica do espago de comunicagao gerido pelo Conselho Estadual de Meio
Ambiente, Ciéncia e Tecnologia do Acre nos leva a um apontamento central sobre comunicagao
do colegiado. Identifica-se déficit de informagdes qualitativas e de mecanismos de interagao
com base de dados integrada ao Sistema de Informagdo Estadual sobre Recursos Hidricos ou
compartilhado pela rede de producdo de conhecimento, saberes e informagao que integram um

circuito de interesse na agenda hidrica local.
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A constatacdo anterior € explicada por uma perspectiva normativa e de procedimentos
sobre a politica que orienta as praticas de comunicacdo do colegiado. Do ponto de vista
normativo, a perspectiva orientadora ¢ da difusao e da publicidade como um fim em si mesmo,
quando a demanda ¢ ofertar contetidos de interesse publico para o processo de deliberagdo e
ndo necessariamente de interesse da administragao publica, que responde pela gestao da politica
de recursos hidricos.

A estratégia e diretriz da comunicagdo governamental se sobressai no conjunto das
praticas e estratégias comunicativas das organizacdes e atores que integram a multifacetada
rede de interesse na deliberacdo da politica de recursos hidricos. Esse aspecto interfere no que
configuramos acumula¢do do capital comunicacional como ativos dos conselheiros na
participagcdo em debates e deliberagdes da politica de recursos hidricos, questao desdobrada em
uma analise qualitativa da comunicagdo nos conselhos no item 4.1.2.

Nesse sentido, consideramos que essa forma de comunicagdo do conselho compreende
fatores que envolvem o fortalecimento do que seria um servigo publico de informacgao
(SIRENA), importante para a gestao hidrica como um todo, € nao apenas subsidio para instaurar
processos participativos e/ou educativos que sustentam a mobilizagdo cidada para acompanhar
e interferir na gestdo dessa politica.

Do ponto de vista dos procedimentos, as a¢cdes de comunicagdo do Conselho em analise
sdo consequéncia desse déficit na compreensdo normativa, capaz de organizar instrumentos que
se aproximem de uma perspectiva publica para a comunicagdo, considerando instrumentos
disponiveis para construir um ambiente para circulacdo de informagdo de interesse publico
(MONTEIRO, 2009; DUARTE, 2009).

Dados e informacgdes técnicas sdao a base para a constru¢do de diagnosticos e
entendimento por parte dos agentes politicos que disputam argumentos e pontos de vistas sobre
a melhor maneira de gerir a 4gua em contexto de escassez, conflitos e interesses econdomicos.
Informagdes, como caracteristicas sociais, geoeconOmicas ¢ ambientais da rede hidrica,
crescimento demografico e presenga de atividades produtivas na relagdo com potencial e
situacdo atualizada dos recursos hidricos em uma determinada bacia hidrografica afetam a
decisdo sobre outorga, cobranga pela dgua, sobre politicas de preservagdo e a regulagcdo de um
conflito hidrico.

Essas informagdes sao produzidas, partilhadas ou protegidas dependendo do que ¢ a
referéncia da politica de comunica¢do de cada ator e suas respectivas instituicdes em um
contexto de deliberagdo. Percebemos que a comunicacdo do conselho, se orientada por uma

perspectiva da Comunicacdo Publica, deve ser capaz de integrar, no espago publico da
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deliberacdo, redes de dados, conhecimento e¢ informag¢des de natureza publica como um
contraponto a informagdes e dados estratégicos, nem sempre disponibilizados publicamente,
mas usados pelos atores institucionais na constituicdo de seu capital comunicacional, acionado
nas disputas pela agenda deliberativa e pela deliberacdo propriamente dita.

Para tanto, Duarte (2009) indica instrumentos capazes de operar o principio da
comunicagdo para essa esfera publica deliberativa - e ndo a comunicagdo das instituicdes que
disputam nessa esfera deliberativa pelo melhor argumento ou pela forma mais convincente de
apresentar um argumento. Compreendemos, a partir de Duarte (2009), que, em um espago como
o dos conselhos de politicas publicas, os instrumentos de informacao e dialogo considerados
pelo autor, a partir de uma classificagdo pragmatica de comunicagao publica (DUARTE, 2009,
p. 65), sdo um conjunto de dados e espagos organizados comunicacionalmente para formar
conhecimento sobre um tema: relatdrios, banco de dados, informagao jornalistica, pesquisas
cientificas, informagdes institucionais de interesse publico; foéruns de discussdo virtual;
consultas publicas, ouvidorias, canais de escuta e interacao, entre outros.

Destacamos que essa perspectiva vai ao encontro dos proprios principios, fundamentos
e diretrizes estabelecidos, a partir das Lei das Aguas de 1997 para educagdo, desenvolvimento
de capacidades, mobiliza¢do social e informagdo para a gestdo integrada de recursos hidricos
no Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos — Singreh.

Tomando como referéncia o espago de comunicagdo do Conselho Estadual de Meio
Ambiente, Ciéncia e Tecnologia do Acre, nota-se que, exclusivamente, estdo disponibilizadas
informagdes de natureza institucional do conselho, obedecendo ao principio de transparéncia
para o que ¢ de interesse publico, relacionado ao colegiado como 6rgao integrado ao sistema
publico: atos de nomeacdo de seus integrantes, regimentos internos que informam sobre as
regras de funcionamento e a produgdo deliberativa do colegiado (recomendacdes, mogdes e
portarias).

No entanto, esse rito de disponibilizagdo de informagdes tem restrigdes: ao se procurar
pelas atas que registram informacdes e o contexto da tomada de decisdes, ndo ha possibilidade
de acesso a esses documentos publicos. O plano estadual de recursos hidricos, em tese um guia
de referéncia para a¢do de controle social e monitoramento do colegiado, s6 ¢ disponivel para
acesso em outro canal do site que hospeda a pagina digital do conselho.

As possibilidades de interacao e didlogo com o colegiado sdo restritas. Tal colegiado,
sob a otica de comunicagdo publica, ¢ um espago aberto para o qual convergem atores
representativos de segmentos interessados, mas também o conjunto da sociedade pelo carater

publico da agenda discutida e deliberada no interior do colegiado. O espago do conselho na
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internet informa apenas sobre a ouvidoria vinculada ao 6rgdo gestor ambiental, para tratamento
de demandas relativas aos servicos ambientais de responsabilidade da Secretaria de Meio
Ambiente. Os canais de interagdo, por meio de midias sociais, sao os canais oficiais da propria
secretaria e ndo especificos do conselho.

Ao analisar as diretrizes para a comunicagdo, em um contexto de gestdo integrada de
recursos hidricos, tomando como referéncia a resolu¢ao pelo Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH, RESOLUCAO N° 98/2009), para observar a comunica¢io dos conselhos
estaduais, ou de forma mais especifica a comunicagdo no contexto de participacdao
institucionalizada, percebemos aspectos importantes de serem destacados. Estdo muito mais
acentuadas as auséncias de socializacdo de informacdes atualizadas, em linguagem clara e
acessivel a todos, a utilizagdo em multiplataformas dos contetdos de interesse publico,
pertinentes a educacdo e mobilizagdo para a participa¢do na politica das dguas. Além disso,
destacamos a dificuldade de comunicagdo em rede e nas redes sociais, capaz de ampliar troca e
circulagdo de experiéncias, conhecimentos e saberes, nesse caso especialmente para subsidiar
as decisdes no processo participativo instaurado pelos colegiados.

Nos relatorios de avaliagdo de cumprimento das metas assumidas pelo Estado do Acre
com a Agéncia Nacional das Aguas (ANA) para implementar o Progestio - programa para
fortalecer a governanca hidrica pactuado no espago dos conselhos estaduais de recursos
hidricos'3, referentes ao periodo de 2013-2017, sdo qualificadas as a¢des ligadas a servigos de
comunicagdo e difusdo de informacgdes relacionadas a gestdo hidrica, que compdem uma
varidvel para avaliar uma meta classificada vinculada a instrumentos legais, institucionais e de
articulacdo social previstas no programa.

Em trés niveis estabelecidos como instrumentos de avaliacdo para a variavel
Comunicac¢ao Social e Difusao, estao:

— nivel 1 (auséncia ou poucas agdes de comunicagdo social e difusdo de informacgdes
relacionadas a gestdo de recursos hidricos);

— nivel 2 (existéncia de algumas agdes com auséncia de base técnica profissional e/ou
planejamento para essas agoes);

—nivel 3 (diversas a¢cdes com base técnica profissional e planejamento adequado).

15 Resolucdo ANA n° 379, de 21 de marco de 2013, regulamenta o Programa de Consolida¢ao do Pacto Nacional
pela Gestio de Aguas (PROGESTAO)
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Para o periodo de avaliacdo de metas (2013-2017), era exigido do Estado nivel 2, para
cumprimento da respectiva variavel, mas o Estado adotou o nivel 3, o que permite inferir que
possui niveis avangados de oferta de acdes de comunicacao e difusao de informagdes, o que
destoa da avaliacdo sobre como essas a¢oes estdo deslocadas da esfera de deliberacdo da politica
de recursos hidricos, quando consideramos as formas de comunicagdo dos conselhos como
espacos centrais da arquitetura de participagdo e decisdo dessa politica.

Essa constatacdo traduz o distanciamento entre as agdes de comunicagdo para
deliberacdo de politicas, observada a especificidade dos conflitos, tensionamentos do jogo
deliberativo, e as agdes de comunicacdo para a participacdo como instrumento educativo pouco
estruturado em uma agdo politica orientada pelas disputas interessadas e estratégicas
empreendidas pelas organizacoes.

O que se tem ¢ uma politica de comunicacdo governamental que, mesmo supostamente
orientada por principios mais abrangentes da Comunicacdo Publica, como o comprometimento
com o direito a informacao de interesse publico e a comunicagao democratica para participagao
civica e cidada, ndo tem um escopo para observar assimetrias ¢ condi¢des comunicacionais
proprias do processo de comunicacao no espago de deliberagdo da politica de recursos hidricos
no conselho, dadas as peculiaridades sobre como a gestao da informag¢ao e da comunicagdo atua
na estruturacdo da esfera deliberativa, que incide na construgdo da politica publica para as
aguas.

O déficit normativo e operacional da politica de comunicagdo pouco sistematizada do
conselho em andlise reflete a dificuldade de constru¢do de um sistema de informagao eficiente
como servico publico e, ao mesmo tempo, dos desafios para implementar estratégias de
comunicag¢do no conjunto de um sistema de gerenciamento dos recursos hidricos que dialoguem
com as diretrizes para essa area, demandadas pela propria lei das dguas.

A comunicagdo do conselho reflete, portanto, esse vdcuo normativo para pensar a
Comunicagdo Publica no conjunto das instituigdes que integram o sistema de gestdo hidrica,
em que a dificuldade principal ¢ a construcdo de redes de comunicagdo entre as proprias

instituicdes e, por consequéncia, entre as instituicdes e a sociedade.
4.1.2 Comunicacio e participaciao na politica de recursos hidricos de Rondonia
O Estado de Rondodnia concluiu o Plano Estadual de Recursos Hidricos em 2018. O

documento apresenta um diagndstico da situagdo, disponibilidade e cenério de demanda hidrica

para o Estado, além de um conjunto de diretrizes, programas ¢ metas para gestao desse recurso
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e as fontes de financiamento das agdes previstas. O plano surge 16 anos depois de sancionada
a lei que instituiu a politica estadual de recursos hidricos e os principais instrumentos para sua
implementagao (sistema de gerenciamento e fundo de recursos hidricos).

O plano e a legislagdo sdo dois documentos centrais para observar as estratégias,
recursos e agdes para a gestao de recursos hidricos. Nesse marco legal e operativo, procuramos
destacar o lugar da comunicagdo como politica de intervengdo, relacionada a respectivas
praticas e procedimentos e seus respectivos usos no conjunto das estratégias de gestao publica
e de participagdo social, no contexto do Conselho Estadual de Recursos Hidricos de Rondonia.

As referéncias diretas a pratica e procedimentos de comunicagdo no marco legal do
Estado sdo restritas e vinculadas exclusivamente a constitui¢do do Sistema de Informacdes
sobre Recursos Hidricos, um instrumento previsto na Lei das Aguas (1997) para subsidiar a
gestdo de politicas na garantia de disponibilidade, qualidade e sustentabilidade de uso do
recurso. Institucionalmente, destacamos que a legislagio em Rondonia, assim como no Paré e
Roraima, atribui o papel de coordenagdo do Sistema de Informagdes a secretaria-executiva do
Conselho Estadual de Recursos Hidricos.

A responsabilidade de gestdo da informacao, ligada a agenda hidrica em um espaco
vinculado ao conselho, sinaliza o papel estratégico desse espago de participacao na formulagao,
acompanhamento e avaliagdo da politica para as aguas, incorporando uma base de dados que,
mesmo incipiente, oferta potencial para qualificar a participagao politica no papel estratégico
de gestdo de fluxos de informacdo centrais na arquitetura de deliberagdo dos conselhos.

Em outros conselhos, a pouca articulagdo desse espaco de participagdo com o sistema
de dados e informagdes publicas para diagndstico da problematica hidrica, sobretudo quando
analisamos as a¢des de comunicagdo, particularmente de divulgag¢ao de dados pelos colegiados,
tem sido um fator importante para qualificar e incidir na acao dos conselheiros em contextos de
disputa pela pauta e decisdo da politica de recursos hidricos.

Apesar dessa previsdo, nossa analise indica que as acdes de comunicacido do Conselho
ndo estdo sintonizadas com essa responsabilidade institucional da secretaria-executiva do
colegiado, prevista no marco legal. Tratamos mais adiante desse aspecto na analise do espago
de comunicagao desse conselho estadual de recursos hidricos.

Nossa avaliagdo comparada do marco legal com o plano estadual de recursos hidricos
indica que a implementacdo da politica ndo traduz as expectativas legais. O eixo 2, de projetos
previstos no plano para consolidacdo e implementacdo de instrumentos de gestdo, estabelece
que a organiza¢ao do sistema estadual de informagao sobre recursos hidricos caberd ao governo,

especificamente ao 6rgao gestor da politica de recursos hidricos.
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A constatagdo ¢ de que os 6rgaos gestores da politica de recursos hidricos e da politica
ambiental possuem disponibilidade de informagdes dispersas e disponiveis parcialmente, ou
seja, de forma pouco organizada e acessivel em meio digital. Nestes termos, a “implantacao do
SIRH/RO permitird a descentralizacdo da obten¢do e producdo de dados e informacdes,
coordenacdo unificada do sistema pela SEDAM, acesso aos dados e informagdes garantidos a
toda a sociedade” (RONDONIA, 2018, p. 470).

Entre os objetivos previstos com a implementagdo do Sistema Estadual de Informagdes,
além de reunir, ‘dar consisténcia’ (RONDONIA, 2018, p. 470) e disponibilizar dados, estd o
subsidio a elaboracdo dos planos para gestdo das bacias hidrograficas. Apesar de colocar o
conselho vinculado a gestdo da informagao hidrica na lei, ndo consta nos objetivos, no sistema,
do plano estadual de recursos hidricos referéncia ao papel do banco de dados para garantir as
atribuicdes de controle, normatizagdo e formulagdo das diretrizes da politica publica para as
aguas, como atribui¢des fundamentais restritas ao espago de participacdo do conselho.

Essa perspectiva de inserir a participagdo e ligar agdes de comunicagdo correlatas a
estrutura participativa exigidas na politica ¢ timida, no conjunto do plano estadual,
considerando também a restrita inser¢ao do conselho como responséavel e/ou colaborador em
projetos estratégicos do plano, envolvendo aspectos normativos, de articulagdo politica e
intersetorial e ao proprio monitoramento e avaliagdo do plano.

Essa abordagem dimensiona os niveis de participagao social no conjunto da politica de
recursos hidricos, o que nos permite destacar que o projeto do plano aprovado para o conselho
de recursos hidricos envolve uma agdo de natureza estrutural como condi¢do necessaria para
seu funcionamento, como a “viabilizacdo de meios de participacdo (transporte e hospedagem)
dos membros do CRH/RO [Conselho Recursos Hidricos/RO] em reunides, eventos técnicos e
cursos de capacitagio” (RONDONIA, 2018, p. 455).

A dimensdo operacional e instrumentalizada da participagdo ignora aspectos
estruturantes capazes de observar as assimetrias cognitivas ¢ informacionais relacionadas aos
conflitos inerentes a deliberacdo. E nao supera, também, a ideia, consolidada entre os
conselheiros de recursos hidricos, de uma dimensao exclusivamente educativa da participacao,
baseada na ideia de capacitar para participar como uma competéncia central, ignorando
competéncias comunicacionais exigidas de um espaco que funciona sob uma matriz de fluxos,
usos e apropriacoes estratégicas de informacao e conhecimento.

E seguindo nessa perspectiva, dentre as diretrizes do plano estadual, a comunicacao
aparece associada a diretriz do Plano Nacional de Recursos Hidricos denominada

Desenvolvimento tecnoldgico, capacitacdo e comunicacgao.
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As acdes de comunicagao, sinteticamente, além de associadas a disseminagdo de dados
sistematizados no Sistema Estadual de Informagdes sobre Recursos Hidricos, como apontado
anteriormente, sdo ferramentas para politicas de comunicagdo pensadas para articular canais
eficientes de mensagens, capazes de mobilizar e educar para tomada de consciéncia sobre a
importancia dos recursos hidricos, para a participacdo cidadd na fiscalizacdo dos usos

sustentaveis da agua.

A protecdo aos recursos hidricos depende da agdo do Estado e também da
consciéncia da sociedade. A comunicagdo social sobre o uso sustentavel dos
recursos hidricos contribui para a adesdo a praticas adequadas por parte da
sociedade e para o apoio as agdes de protecdo desenvolvidas pelo poder
publico. O efetivo envolvimento e comprometimento da sociedade na
conservagdo e na protecdo dos recursos hidricos, seja considerando-se os
diferentes usuarios, seja de forma mais ampla, ¢ essencial para a eficacia e
efetividade dos instrumentos da PNRH. Além disso, o conhecimento
adquirido pela sociedade a capacita a exercer o papel de fiscalizacdo do uso
dos recursos hidricos pelo valor econdmico e ambiental que representam para
o Estado e o Pais (RONDONIA, 2018, p. 478).

A compreensdao ¢ de que ha uma retomada de modelos de comunicagdo para o
desenvolvimento que pouco se afasta, nos termos apresentados pelo Plano Estadual de Recursos
Hidricos, de uma pratica de difusdo verticalizada para a producdo de efeitos, orientados pela
estratégia educativa de um polo emissor. Orientada esta para um conjunto de receptores que
ndo concorrem com a atencdo de outros recursos tecnoldgicos e dispositivos midiaticos do
tempo presente.

A falta de referéncia a modelos participativos de producdo da comunica¢do para o
desenvolvimento, que avancem para praticas mais horizontais de comunicagao, uso de midias
alternativas (CAVALCANTE; NOBREGA, 2017) com estratégias que rompam o modelo
classico de transferéncia de informagao entre um polo emissor ao receptor por meio de um canal
eficiente e sem ruidos, identifica uma perspectiva instrumental, mesmo que sob finalidade
educativa, para posicionar a comunicagdo no contexto da politica de recursos hidricos.

As agdes que se seguem dentro do projeto relacionado a Educacao ambiental e difusao
sobre o conhecimento e uso racional dos recursos hidricos ndo se afastam da perspectiva
instrumental apontada acima. Isso por prever a divulgacdo do plano, a criacdo de Camara
Técnica de Educacado, Capacitagdo, Mobilizagcdo Social e Informacao, de Nucleos de Educagao
e Comunicacdo em Gestdo de Recursos Hidricos. S3o agdes pensadas com a finalidade de
desenvolver situagdes de educagdo para a cidadania ambiental, com forte proposito educativo-

formativo e acdes de extensdo rural para formar agricultores para o manejo ambiental
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sustentavel, visando a preservar recursos hidricos, com divulgagdo de materiais educativos e
técnicos.

Essa perspectiva de comunicagdo, como ferramenta de educagdo cidada, capaz de
mobilizar, por canais eficientes, a consciéncia ambiental para a preservacdo dos recursos
hidricos com a difusdo de informagdo e conhecimento, caracteriza a compreensao e uso da
politica de comunica¢do no conjunto da politica de recursos hidricos do Estado. A mobilizacao
de recursos e dispositivos comunicacionais desloca, pois, o0 campo da comunicacao do espago
decisoério da politica publica.

Em relagdo ao Conselho Estadual de Recursos Hidricos, a unica agdo de comunicagao
que consta no documento que apresenta o Plano Estadual envolve, como projeto a ser
executado, a criagao “de espaco institucional apropriado, no ambito do CRH/RO, para construir
um processo de comunicagao, interagao e troca de informacgdes junto aos Povos e Comunidades
Tradicionais (PCTs) do Estado de Rondonia” (RONDONIA, 2018, p. 483).

Tal tentativa de aproximagdo prevista pelo Plano Estadual ndo contempla a criagdo de
canais de interlocug¢ao para escuta de demandas de grupos e segmentos representados pelos
povos e comunidades tradicionais (indigenas e quilombolas), para incorporar no processo
deliberativo ou como instrumento de democratizar a participagdo desses atores no espaco do
conselho. As agdes previstas nesse projeto estdo restritas a busca de didlogo para produgdo e
difusdo de material educativo, capaz de atingir esses grupos pela importancia que assumem na
manuten¢do de areas preservadas e, como consequéncia, manutencdo da prote¢do de bacias

hidrograficas e da qualidade da 4gua.

A comunicac¢ao do Conselho Estadual de Recursos Hidricos de Rondonia

O espago de comunicagdo oficial do Conselho Estadual de Recursos Hidricos de
Rondodnia na internet ¢ uma pagina acessada a partir de um banner identificado, de mesmo
nome, ou por um canal no canto superior direito denominado Conselho. Ambos acessos estao
disponiveis no website da Coordenadoria de Recursos Hidricos no Portal da Secretaria de
Estado de Meio Ambiente (Sedam), conforme Anexo C.

A pagina do conselho, acessada por banner de identificagido no canto inferior direito do
website da Coordenadoria de Recursos Hidricos, é estatica e sem recursos de interatividade
(Anexo D). Apresenta uma lista com links para documentos com informagdes institucionais
sobre o conselho (apresentacdo das atribui¢des, composi¢do), marco legal que regulamenta a

politica estadual de recursos hidricos, além das resolugdes, portarias e informagdes das
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reunides, incluindo as atas. Todos os acessos a esses documentos por esse percurso de
navegacao estdo com problemas.

Os links estdo corrompidos e ndo permitem acesso aos arquivos prometidos. Ja o acesso
ao canal Conselho, canto superior direito, lista a mesma relagdo de informagdes e documentos
sugeridos no percurso anterior.

Além das informacdes institucionais sobre o conselho, a pagina do colegiado reproduz
0s mesmos banners com canais de acesso ao Sistema Estadual de Informag¢oes de Recursos
Hidricos — apenas uma planilha com dados brutos de andlise da qualidade da dgua nas bacias
hidrograficas do Estado, um banner com servico que disponibiliza formulario para
autodeclaragdo de uso de agua, que independe de outorga e, por fim, um banner com acesso ao
portal da transparéncia e informacdes da ouvidoria da Secretaria de Meio Ambiente (Anexo C).

Na pagina do Conselho, estdo canais do proprio o6rgdo gestor da politica de recursos
hidricos, a Coordenadoria de Recursos Hidricos, com possibilidade de acesso a conteudo
institucional, incluindo documentos técnicos e normas ligadas a outorga e seguranca de
barragens.

Na perspectiva dos instrumentos de informagao e comunicagdo (DUARTE, 2009), esses
contetudos sdo importantes pela possibilidade de garantirem direito a informacao de diagnostico
util para deliberacdo, ou dados tratados para ofertar compreensdo sobre processos geofisicos,
quimicos relacionados a qualidade da agua, como relatérios, banco de dados, pesquisas
cientificas e informacdes captadas da esfera jornalistica. Quando analisamos especificamente a
pagina do Conselho na internet, o que se nota ¢ um deéficit na produgao, tratamento e circulagdo
de contetido dessa natureza, com valor de uso no processo de debate e decisdo proprio do
conselho.

Considerando os instrumentos de comunicagdo, que poderiam ser permeados por
dispositivos e tecnologias de intera¢do, em multiplataformas com conexao as redes de interesse
do conselho, produtoras de informagao e narrativas ligadas a agenda hidrica, o diagnéstico nao
muda. O que se identifica € a escassez de espago de comunicagdo, que permita discussao virtual
sobre pautas em potencial, manifestacdo de denuncias, criticas e problemas relacionados a
gestdo hidrica no Estado, ou outro canal de escuta e interag@o, que permita compartilhar dados,
informagoes entre o espago de deliberagdo e as redes de interesse em torno dessa esfera de
deliberagao publica.

A capacidade de atualizacdo e gestdo da informacgdo, na esfera de competéncia do
proprio conselho, esboga uma politica de comunicag¢do pouco relacionada a natureza porosa e

aberta da esfera publica, que perpassa o conselho de recursos hidricos. A natureza publica do
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colegiado se confunde, do ponto de vista das agcdes de comunicacao pensadas para esse espaco,
com as ag¢des governamentais de comunicagao, ainda restritas € pouco integradas a proposta de
comunicagdo prevista no plano e no marco regulatério da politica de recursos hidricos,

conforme pontuamos anteriormente.

4.1.3 Comunicacio e participacio na politica de recursos hidricos de Roraima

O Plano Estadual de Recursos Hidricos do Estado de Roraima data do ano de 2008. No
documento que apresenta a estruturagdo do sistema de gerenciamento de recursos do Estado
(RORAIMA, 2007), destaca-se, de imediato, a importancia da participagdo social na
configuragdao do modelo de gestdo ao dissertar sobre as diretrizes no sistema para gestao hidrica
de Roraima: “[...] a tentativa de criar mecanismos voltados para garantir a efetiva participa¢ao
e representatividade da sociedade civil e usuarios; e a resolucao de conflitos de interesse entre
os diferentes organismos de bacia” (RORAIMA, 2007, p. 6).

O plano estadual, conforme preve a legislagdo estadual para a area de recursos hidricos,
¢ um documento programatico do Governo do Estado, definidor das ag¢des oficiais no campo
do planejamento e gerenciamento desses recursos. Na concep¢do do documento de seis
volumes, consta um amplo diagnostico do cenario hidrico do Estado, diretrizes e
recomendagdes para estruturacdo e implementagao do sistema de gerenciamento. Além disso,
o documento apresenta arcabouco legal que regulamenta, por decretos especificos, os principais
instrumentos da politica estadual de recursos hidricos: a outorga, o Sistema Estadual de
Informagdes sobre Recursos Hidricos, Capacitacao, Desenvolvimento Tecnologico e Educagao
Ambiental do Estado de Roraima.

Perspectivas e acgdes ligadas ao campo da comunicacdo aparecem relacionadas,
principalmente, ao Sistema Estadual de Informacdes de Recursos Hidricos. No texto base de
regulamentacdo do Sistema de Informagdes, sugerido pelo plano, a descentralizagdo na
producdo de dados e informagdes e a previsao de disponibiliza-los a toda sociedade figuram
como principios para funcionamento do sistema. O decreto que regulamenta o sistema de
informagdes destaca que um dos seus objetivos € a divulgagdo, a cada dois anos, de relatorio
com dados da situagao hidrica estadual.

Destacamos que as normas e procedimentos gerais para regulamentagdo do sistema de
informagdes hidricas apontam dispositivos e linhas gerais para uso do banco de dados: o acesso
gratuito e o uso de midias digitais como dispositivo de acesso a dados, informagdes, relatorios

técnicos, legislagdo e assuntos de interesse publicos, bem como possibilidade de cobranga pela
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sociedade de transparéncia com a previsdo de ‘ouvidoria convencional eletronica’. O acesso a
informagdo sigilosa é garantido nos termos das leis brasileiras, que regem a transparéncia e
acesso de dados publicos.

Ao regulamentar o funcionamento do Sistema de Informacdes, ¢ dado ao 6rgdo gestor
de recursos hidricos do Estado o poder de requisitar qualquer informacao aos demais 6rgaos
publicos locais, como forma de abastecer o sistema, apontando para uma premissa de estruturar,
no espago governamental, possibilidades eficientes e privilegiadas de acesso a informacao que,
como fazemos notar ao longo da pesquisa, sio fundamentais para compor o capital
comunicacional para a delibera¢do nos espacos de decisdo dos conselhos de recursos hidricos.

Ao contrario de outros Estados da Regido Norte, o marco legal para a area de recursos
hidricos em Roraima confere ao conselho de recursos hidricos, especificamente a secretaria-
executiva do colegiado, o papel de coordenar o Sistema Estadual de Informagdes sobre
Recursos Hidricos.

Comparada a Estados nos quais essa fun¢do é competéncia do 6rgdo gestor da politica,
essa perspectiva legal insere o conselho, de modo mais estruturante, na esfera de decisao da
politica, garantindo, em caso de funcionamento do sistema, alternativas institucionais e legais
para tratar das deficiéncias no acesso aos dados e informagdes e uso deles no espaco de
deliberacao dos colegiados.

Essa incorporagdo do conselho de modo mais direto na gestdo do sistema de
informagdes merece um destaque, considerando o papel dos sistemas de informagdes para
incidir na produgdo de planos de politicas publicas, mediar eventuais conflitos hidricos e ter
efeito na produgdo de decisdes mais proximas das demandas regionais.

Além da referéncia a estruturacao de servigos inerentes a comunicac¢ao, no conjunto da
politica estadual de recursos hidricos, com a implementacdo do sistema de informagdes, a
comunica¢do, agora como politica de funcdo mais explicita, aparece relacionada a
regulamentac¢do da capacitacdo, desenvolvimento tecnoldgico e educacdo ambiental.

A regulamentacdo desse instrumento da politica estadual de recursos prevé a
implementag¢do de agdes que contemplem a divulgacdo e formacdo, a partir da producdo de
conhecimento técnico e cientifico capazes de qualificar a gestdo de recursos hidricos. Neste
aspecto, nao estdo citadas ou referenciadas as dimensdes que o estimulo a producdo e
compartilhamento de conhecimento assume na qualificagdo da participacao politica, destacada
pelo proprio documento, que apresenta o Plano Estadual como um pilar importante para a

gestao hidrica.
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As agdes de comunicagdo sdo destacadas, principalmente no contexto da educacdo
ambiental, como uma politica publica pertinente a esse instrumento para gestdo hidrica. A
producdo e divulgacdo de material educativo, a mobilizacao social e a gestdo da informacao
ambiental s3o praticas que acionam técnicas e conhecimentos do campo da comunicagdo
exclusivamente voltadas a atender a demanda do campo de educacdo ambiental.

A estratégia, nesse caso, ¢ a “criacdo de condigdes de apoio da sociedade e entidades
publicas nas mudangas sdcio-politico-culturais para a implementagdo de Recursos Hidricos
(sic)” (RORAIMA, 2007, p. 15). Essa, mais uma vez, ¢ uma clara referéncia ao poder de difusdo
do campo comunicativo para a producdo de mensagens eficientes, capazes de orientar
comportamentos e praticas cidadas, mesmo que sob modelos de educagdo pautados por valores
democraticos e participativos.

O que destacamos nesse cenario, que institui padrdes mais democraticos de participacdo
na gestao dos recursos hidricos, ¢ alocar, para o campo da educacdo em boas praticas, uma
perspectiva mais inclusiva de mobilizag¢do a participagdo politica capaz de construir “valores
sociais, conhecimentos, atitudes, habilidades, interesse ativo e competéncia voltados para a
conservagdo e protecdo do meio ambiente, bem de uso comum do povo, essencial a sadia
qualidade de vida e sua sustentabilidade” (RORAIMA, 2017, p. 45).

A construcao da cidadania, observada as dimensdes de disputas, de garantias iguais de
direito a agua e as dimensdes politicas que permeiam a gestdo e deliberacdo de recursos
hidricos, € nesse caso marginal a um nticleo central que demanda a¢des de comunicagao. Os
saberes e dispositivos do campo da comunicacdo, acionados para subsidiar praticas
comunicativas na gestdo da informagao no sistema de dados publicos ¢ a politica de educagao
ambiental (nucleo central para as ac¢des de comunicagdo), ndo fazem referéncia ou se
relacionam com escassa interface com a arquitetura participativa de decisdo, garantida pelo
marco legal das aguas e destacada pelo proprio documento.

As politicas de comunicagdo, de natureza governamental, estariam posicionadas em
uma esfera externa ao processo informacional-deliberativo, promovendo ferramentas e praticas
de comunicagdo articuladas “com os meios de comunicacdo de massa no sentido de que eles
colaborarem de maneira ativa e permanente para a disseminacdo de informagdes de praticas
educativas sobre meio ambiente e gestao de recursos hidricos” (RORAIMA, 2007, p. 46). Ou
ainda, que promovam a difusdo de conhecimentos, tecnologias e informagdes sobre a gestao de
recursos hidricos, com previsdo de montagem de uma rede de banco de dados e imagens, para

apoio a essas respectivas acdes educativas.
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A Comunica¢ao do Conselho Estadual de Recursos Hidricos de Roraima

A primeira e principal consideragdao a destacar, quando consideradas as formas de
comunicagdo adotadas pelo Conselho Estadual de Recursos Hidricos de Roraima, para se
relacionar com a sociedade e as redes de interesse na agenda hidrica, ¢ que hd uma lacuna entre
arquitetura de participagdo, que decide a politica de recursos hidricos, e as politicas pensadas
para garantir a oferta e gestao da informacgao, e a educagdo ambiental, no contexto de auxiliar,
e qualificacdo da gestdo das aguas.

O Conselho ¢ o tinico da Regido Norte que ndo apresenta um espaco de comunicacao
digital proprio. O proprio canal de comunicagao do 6rgao gestor, o portal da Fundacao de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos, ignora o conjunto de informagdes e diagndstico elaborado e
publicado no Relatério Final do Plano Estruturante do Sistema de Gerenciamento de Recursos
Hidricos do Estado de Roraima.

Como documento técnico, disponibiliza informag¢des de diagnodstico diversas e amplas,
com diagndstico, progndstico e contextos da oferta, disponibilidade e uso de recursos hidricos,
considerando aspectos quimicos, antropoldgicos, sociais e ambientais, observando qualidade,
locais de potenciais conflitos entre outras informacdes estratégicas para deliberacdo da politica
para gestdo das dguas (Anexo E). A tnica referéncia a tematica de recursos hidricos publicada
no portal do 6rgdo gestor ¢ o Boletim Hidroclimatico, gerado por um sistema de pesquisa, que
disponibliliza dados de precipitacdo, além de um sistema que informa niveis dos rios do Estado,
tendo como fonte de informagdo a Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

A analise de instrumentos de autoavaliagcdo respondidos pelo 6rgdo gestor e aprovados
pelo Conselho Estadual de Recursos Hidricos correspondente aos anos de 2015, 2016 ¢ 2017,
como requisito para certificacdo de cumprimento de metas pactuadas entre o Estado de Roraima
e a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), no 4mbito do Progestio (Programa de apoio ao
fortalecimento da gestdo hidrica), revela que as metas relacionadas a Comunicacdo Social e
Difusdo nao foram implementadas em sua totalidade, denotando progresso timido entre os anos
avaliados.

As metas relacionadas ao que o Progestdo chama de variavel Comunicagéo Social e
Difusdo envolvem um conjunto de agdes de comunicagao e difusdo de informagéo, relacionadas
aos recursos hidricos, a partir de uma estrutura profissional e técnica, orientada por um
planejamento de comunicagao.

Em 2015, a avaliag¢do dos conselheiros de recursos hidricos foi de que existiam algumas

acoes de comunicagdo e difusdo de informagdo, mas faltavam recursos técnicos, profissional e



132

planejamento nessa area. A avaliacdo citava “a revisao e constru¢ao de conteidos da pagina da
Fundag¢do de Meio Ambiente ¢ Recursos Hidricos relacionada a recursos hidricos (sic)”
(RORAIMA, 2015), além de criagdo de um link para o Conselho Estadual de Recursos Hidricos

Em 2016, a avaliagdo apresentou melhoras com a existéncia de diversas acdes de
comunicagdo e difusdo de informagdo, a partir de base técnica, profissional e planejamento
considerados adequados. O relatorio cita um “avanco significativo da comunicagio social da
Fundagao de Meio Ambiente e Recursos Hidricos” (RORAIMA, 2016), destacando o uso de
midias sociais (instagram e facebook), que permitem maior abrangéncia na difusdo de
informagdes. O relatorio informa que o site da Fundagao, 6rgdo gestor da politica de recursos
hidricos, ¢ o principal meio de divulgagdo de noticias ¢ acdes ligadas a agenda hidrica,
destacando, genericamente, atas, documentos e atividades.

Em 2017, ¢ mantida a avaliacdo positiva pela existéncia de diversas agdes de
comunicag¢do e difusdo de informagdes. O relatério aponta um “avanco significativo da
comunicagao social da Fundagdo de Meio Ambiente ¢ Recursos Hidricos, com a criacdo de um
aplicativo para celular para divulgacao dos trabalhos com base técnica profissional, faltando
planejamento” (RORAIMA, 2017).

Uma avaliagdo dos registros sobre o cumprimento da meta relacionada a variavel
Comunicacéo Social e Difusdo indica uma concepgao incipiente sobre o papel da comunicagio
no contexto de promoc¢do da informagdo de interesse publico. Subordinar as acdes de
comunicag¢do a dispositivos e suportes de divulgacdo, sem observar critérios qualitativos sobre
a natureza do conteudo ofertado ou precisar as estratégias de difusdo, considerando a demanda
por informacao e publicos prioritarios, acaba restringindo até mesmo o escopo do que seria a
comunicagdo governamental pensada sob a dtica do interesse publico.

Os relatos da avalia¢do ndo correspondem ao que ¢ apresentado no principal canal de
comunicac¢do do 6rgao gestor da politica de recursos hidricos. O que registramos foi a auséncia
do link para acesso ao Conselho Estadual de Recursos Hidricos ou conex@o as redes sociais,
como escolhas das a¢des de comunicagao da institui¢do gestora, além do déficit de informagao
constatado pela escassez de dados técnicos, relatorios e diagnostico relacionados a agenda

hidrica no site da Fundagido de Meio Ambiente e Recursos Hidricos.

4.1.4 Comunicacao e participacao na politica de recursos hidricos do Amapa

O Estado do Amapa ndo conta com um plano de recursos hidricos, apesar de ter

aprovado em 2002 o marco legal que institui a politica estadual de recursos hidricos. As agdes
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de comunicagdo estdo relacionadas ao funcionamento do Sistema Estadual de Informacdes
sobre Recursos Hidricos.

O sistema ¢ um dos instrumentos previstos em lei para a gestdo dos recursos hidricos,
devendo funcionar coordenando as informacgoes obtidas de forma descentralizada nos diversos
orgaos da administragdo. O sistema deve operar para subsidiar a produ¢do do plano estadual de
recursos hidricos, “documento programatico do Governo do Estado definidor das agdes oficiais
no campo do planejamento e gerenciamento desses recursos” (AMAPA, 2002), aprovado pelo
Conselho Estadual de Recursos Hidricos.

A gestdo do Sistema de Informagdes ¢ do 6rgao gestor da politica de recursos hidricos,
ao qual cabe coordenar a produgdo e divulgacdo das informagdes. A coordenagdo do sistema
nao passa pela secretaria-executiva do Conselho, como € o caso de outros conselhos analisados
da Regido Norte.

O marco legal ndo faz referéncia a outras demandas que incorporam politicas ou agdes
de comunicagdo no contexto da gestdo de recursos hidricos, principalmente no que diz respeito
ao estimulo ou previsao de oferta de condi¢des para participacao, seja em espacos especificos,
como os conselhos, ou em acdes de educacdo ambiental ou divulgagdo de técnico e cientifico,
importantes na mobilizagdo para acdo cidada de preservagdo dos recursos naturais. Isso porque
esse ultimo aspecto ndo ¢ incorporado no marco legal como instrumento, diretriz ou estratégia
para implementagdo da politica estadual de recursos hidricos.

Nos formularios de autoavaliagio informados pelo Estado a Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), sobre as metas pactuadas no ambito do Progestdo — Programa de apoio a
implementagdo dos sistemas de gestdo hidrica nos Estados brasileiros —, sdo reconhecidas as
dificuldades de funcionamento do Conselho Estadual de Recursos Hidricos, o que mensura os
desafios da participacdo social e as restricdes para incidir na formulacdo da politica para as

aguas no Estado.

O conselho funciona em condigdes precarias. O regimento interno do
Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH) deve ser revisado, pois ha
necessidade de reestruturagdio do CERH, tendo em vista uma melhor
representatividade dos segmentos que compdem o Conselho (poder publico,
usuérios de recursos hidricos e sociedade civil (AMAPA, 2016)

Informacgdes do ultimo relatério de autoavaliagdo, publicadas sobre o Progestdo no
Estado (2017), apontam uma alteragdo na estrutura do colegiado, reduzindo o niimero de
integrantes, como indicagdo para alterar o cenario diagnosticado de pouca atuagdo e

funcionamento precario do colegiado.
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A Comunicacio do Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Amapa

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Amapa tem um canal de comunicacao
restrito a uma pagina acessada, a partir do Site da Secretaria Estadual de Meio Ambiente, 6rgio
responsavel pela gestao da politica de recursos hidricos no Estado. O acesso se da por meio de
dois canais: um na parte superior do website da secretaria e outro por um banner identificado
do conselho no canto esquerdo inferior.

O website da Secretaria Estadual de Meio Ambiente se limita a apresentar informagdes
desatualizadas do nucleo da secretaria, chamado Agenda Azul, responsavel pela implementacao
da politica estadual de recursos hidricos.

Hé4 também um boletim hidrologico, com apresentagao de informes resultantes do
monitoramento do nivel dos principais rios do Estado e de um relatério no canal Biblioteca, que
apresenta monitoramento dos impactos de exploragdo de ouro na cobertura florestal e 4gua doce
na regido da fronteira do Amapa e Guianas.

A pagina do Conselho Estadual de Recursos Hidricos apresenta, exclusivamente,
informagdes institucionais, como a relagdo dos conselheiros nomeados e o regimento do
colegiado, além de documentos legais que normatizam a politica de recursos hidricos (decretos,
leis estadual e nacional e uma unica resolugao emitida pelo conselho estadual). A pagina nao
dispoe de recursos de interatividade, ou canais para didlogo ou escuta.

As informagdes disponibilizadas apresentam déficit na apresentacdo de dados,
informagdes e conhecimentos, que atendam a necessidade de diagnéstico, demanda por
informagoes técnicas sobre oferta, demanda e riscos no que se refere a disponibilidade e uso de
recursos hidricos. Os documentos apresentados ndo possuem facil acesso, ao contrario, sao
disponibilizados tal como foram produzidos pelas fontes originais, tornando a pagina, por
analogia, um repositorio de contetidos legais e normativos.

Nos formularios de avaliagdo sobre cumprimento das metas pactuadas entre o Estado e
a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), entre 2016 e 2017, na varidvel relacionada a
Comunicacdo Social e Difusdo, o Amapa aponta agdes de comunicagdo social ¢ difusdo de
informagdes de temas ligados aos recursos hidricos, mas com fragilidade de ordem técnica e
profissional e auséncia de planejamento para executar essas agdes. No relatdrio, o problema
apontado como causa para a falta de atualizacdo de informagdes, pela dependéncia técnica do

orgao do governo estadual, responsavel pela gestdo das tecnologias de informagao:
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No site da SEMA existem links do Progestdo, CERH e dos Boletins
Hidrolégicos da Sala de Situag@o, porém as dificuldades de atualizacdo de
informagao ainda persistem, pois o Centro de Gestdo de Tecnologia da
Informag¢do do Governo do Estado (PRODAP) é o responsavel pelas
atualizagdes e modificagdes nos sites governamentais (AMAPA, 2017).

A pagina do colegiado compartilha um canal que da acesso ao Portal da Transparéncia
€ ao servigo para solicitagao de informacao, disponibilizados pelo Governo do Estado para toda
a administracao publica estadual (Anexo F).

Nao se observa acdo de transparéncia ativa, que oferega informacao publica de interesse
geral, principalmente informagdes relevantes para subsidiar acdo deliberativa do conselho
estadual.

Destacamos, especificamente, auséncia de dados e informagdes de natureza técnica,
relacionadas a agenda de recursos hidricos, de diagnéstico com avaliagdo do cenario e avaliacao
de conjuntura sobre oferta, demanda e riscos de sustentabilidade, a partir dos usos multiplos de
agua, ou impactos, beneficidrios, recursos técnicos, econdmicos para operar a politica para as
aguas.

Nao estdo informadas a¢des em desenvolvimento, instrumentos de avaliagdo de projetos
em desenvolvimento, mapeamento e sistematiza¢cdo da rede de interesse envolvidos na politica,
como as principais informagdes que consideramos uteis para observar o processo de decisdo,
implementagao e avaliacao de politicas publicas de recursos hidricos, com base em metodologia
sistematizada em Rothberg, na avaliagdo da transparéncia pré-ativaproativa das politicas

ambientais no espaco da internet (2018).

4.1.5 Comunicacao e participacio na politica de recursos hidricos do Amazonas

O Estado do Amazonas ndo possui Plano Estadual de Recursos Hidricos. A lei que
institui a politica estadual foi aprovada em 2007 ¢ indica agdes de comunicacdo no contexto da
implementagdo do sistema estadual de informagdes sobre recursos hidricos, um dos
instrumentos dessa politica para garantir a gestdo da 4gua no Estado.

A gestao do sistema de informacdes € feita pelo 6rgao que executa a politica de recursos
hidricos, a Secretaria Estadual de Meio Ambiente. Por lei, o sistema deve atuar de forma
descentralizada, garantindo a coleta de informagdes por diversos 6rgaos produtores de dados.
A legislagdo destaca a acessibilidade aos dados e informacgdes por todos interessados em

planejamento, gestdo e uso dos recursos hidricos, o que aponta perspectivas de instruir o
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funcionamento do sistema para subsidiar a acdo do conselho de recursos hidricos, reconhecido
como espago de planejamento da politica para as aguas pelo regimento do préprio colegiado.

Um dos objetivos do sistema de informagdes ¢ oferecer subsidios para elaborar o plano
estadual de recursos hidricos, reconhecendo, portanto, esse instrumento como fundamental para
a acdo de formula¢do do documento que orienta a agdo do Estado na gestdo das aguas.
Destacamos a associagdo dada pelo marco legal entre o sistema de informagao e as agdes de
gerenciamento, uma indicagdo para a fungao do sistema de informacao na gestao sem relagdo
com a participagdo social.

Nesse contexto, um sistema de informacdo gerido pelo poder executivo, focado
demasiadamente em subsidiar a gestdo da politica, ndo se percebem diretrizes ou orientagdes
no marco legal, que aproximem o sistema de informacdes ao sistema participativo, previsto
para funcionar em uma arquitetura estruturada pelo fluxo de informagdes de interesse publico,
capaz de sustentar decisdes legitimas, ofertando condigdes e recursos simbolicos a um processo

de dimensao cognitiva, como ¢ a deliberagdo publica nos conselhos de recursos hidricos.

A Comunicac¢iao do Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Amazonas

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Amazonas possui uma pagina com canal
de acesso disponibilizado no website da Secretaria de Estado de Meio Ambiente, que, por sua
vez, apresenta reduzida disponibilidade de dados e informagdes sobre recursos hidricos'®. Além
das noticias institucionais que publicizam as a¢des da secretaria, esta disponivel um canal de
acesso para a pagina, que apresenta boletins sobre niveis dos rios e precipitagdes capazes de
subsidiar eventual intervencao do Estado em situacdes emergenciais, além de canal para acessar
informagdes sobre o Comité de Bacia em funcionamento, com links as atas de reunides.

Destacamos, especificamente, no website da Secretaria de Meio Ambiente, a auséncia
de dados e informacgdes de natureza técnica, relacionadas a agenda de recursos hidricos, bem
como diagnostico, prognoéstico, dados relativos a agdes e projetos implementados, indicadores
de avaliacdo, de demanda, perfil dos beneficidrios, como informagdes basicas sobre os

processos de formulacdo, implementagdo e avaliacdo de uma dada politica publica (Anexo G).

16 Disponivel em http://meioambiente.am.gov.br/2018-cerh/ Acesso ininterrupto de janeiro a maio de 2019.
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A pégina do Conselho Estadual de Recursos Hidricos ndo apresenta instrumentos de
comunicagdo ou de informag¢des (DUARTE, 2009), que constituam canais de didlogo e
interacdo com segmentos e redes de atores e instituigdes interessadas na deliberagdo de recursos
hidricos, tampouco informacdes de interesse publico, arquivadas e devidamente sistematizadas
para acesso livre sobre temas e questdes que demandam debate e deliberacdo. As informacgdes
disponiveis sdo exclusivamente institucionais, envolvendo o papel e as regras de funcionamento
do colegiado, além das pautas e atas de reunides realizadas, com problemas de atualizagdo para
reunides recentes.

As dificuldades para implementar agdes de comunicacdo e difusdo de informagdes sdo
reconhecidas na avaliacdo para certificagdo de cumprimento de metas do Estado do Amazonas
com a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) pelo Progestdo. Nos relatorios relativos a meta de
cumprimento da variavel relativa a Comunicagdo Social e Difusdo, durante os anos de 2014 ¢
2017, nota-se a auséncia de agdes e plano de comunicagdo para difusdo de informacdo sobre
recursos hidricos, embora figurem agdes pontuais, sem estrutura técnica e profissional, e
planejamento para essas agdes. As sugestdes dadas pela gestdo estadual, e aprovadas pelo
Conselho Estadual de recursos hidricos, que identificamos no relatorio de avaliagdo de metas,
incluem “criar um espaco para Recursos Hidricos no site da Secretaria” (AMAZONAS, 2015).

Os relatorios informam que ha um setor de comunicagao que atende a toda secretaria de
meio ambiente, produzindo e divulgando no site da Secretaria de Meio Ambiente “informagdes
pertinentes a gestdo do Recursos Hidricos do Estado” (AMAZONAS, 2016), destacadamente
“informagdes e o arcabouco legal pertinentes a gestdo dos recursos hidricos do Estado”
(AMAZONAS, 2017) No entanto, o portal da Secretaria de Meio Ambiente apresenta um
conjunto de informagdes institucionais que se restringem a divulgar as acdes da secretaria,
identificar os 6rgdos do sistema de gestdo e as informacgdes legais envolvendo a legislacdo na
area de recursos hidricos. Informagdes qualitativas envolvendo a agenda hidrica, as
especificidades e diagnosticos, bem como de agdes, metas e planos, capazes de mensurar a agao

estatal, estdo ausentes nesse espago de comunicagao.

4.1.6 Comunicacio e participacio na politica de recursos hidricos do Para

O Estado do Paré nao possui Plano Estadual de Recursos Hidricos, apesar da aprovacao
da Politica Estadual de Recursos, por lei, no ano de 2001. O documento estd em construcao.
E possivel identificar agdes de comunicagdo articuladas ao funcionamento do Sistema

Estadual de Informagdes sobre Recursos Hidricos. Diferentemente de outros Estados da Regido
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Norte, no Para, o Conselho Estadual de Recurso Hidricos aprovou, em resolugdo, diretrizes para
orientar a implementacdo do Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos do Para.

A resolugao apresenta um nivel de detalhamento que nao se identifica no marco legal
em outros Estados da Regido Norte, referente aos procedimentos para gestdo da informagao
nesse sistema. Nesse detalhamento, estdo explicitas as a¢des de comunica¢do que devem ser
operadas sob a dimensdo da Comunicagdo Publica e ndo apenas como recursos relacionados a
estratégias de Comunicacao Governamental ligados aos interesses do 6rgao executivo.

O Conselho Estadual tem, por meio da secretaria-executiva, a responsabilidade de
propor diretrizes complementares sobre concepcao, resultados e componentes do Sistema
Estadual de Informagdes sobre Recursos Hidricos, coordenando o sistema, mesmo que a gestao
do banco de dados esteja sob a responsabilidade do 6rgdo gestor da politica estadual para as
aguas.

Essa associacdo do Sistema de Informagdes ao escopo de agao dos conselhos de recursos
hidricos cria possibilidades de operar uma politica de comunicagdo para garantir o acesso a
informacao, sob mecanismos mais publicos, pela configuracao desses colegiados como espagos
de controle, monitoramento e avaliacdo, assumidamente requeridos pelos conselhos em relagao
as politicas publicas para essa area.

A perspectiva de gestdo do sistema ndo sé tem potencial de subsidiar a participacdo
social no processo de deliberagdo como de garantir pardmetros mais abrangentes para o
funcionamento do sistema. A resolucdo do conselho prevé, entre outros dispositivos de
comunicagao, Site especifico no portal do 6rgao gestor, para garantir disponibilidade de dados
e informacgdes hidricas a toda a sociedade.

Pela resolucdo, estdo estabelecidos a ordem dos fluxos entre os espagos de geragao,
sistematizagdo e a disponibilizacdo publica de dado, bem como os componentes do sistema pela
natureza de informagdo, com destaque para o componente técnico do sistema associado a

subsidiar decisdes de gestdo:

O Orgdo Gestor da Politica Estadual de Recursos Hidricos atuard como
receptor das informagdes relacionadas com a gestao de recursos hidricos, em
nivel Nacional, Estadual e Municipal, mediante acordos e convénios com
orgdos e entidades publicas e privadas, visando promover a gestdo integrada
das 4aguas e em especial a produgdo, consolidagdo, organizagdo e
disponibilizacdo a sociedade das informagdes. (Art. 4°, Resolugdo 12/2010,
CERH) O Sistema Estadual de Informagbes sobre Recursos Hidricos
Contemplara os seguintes componentes: a) Componente 1 — banco de dados
compreendendo as informacdes associadas a recursos hidricos. b)
Componente 2 — base informacional relativa a aquisicdo de dados primarios.
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c¢) Componente 3 — sistema de suporte a decisdo referente a gestdo de recursos
hidricos. (Art. 5°, Resolugdo 12/2010, CERH, grifo nosso)

Ao estabelecer as diretrizes centrais de funcionamento do sistema de informacgoes, o
conselho cria dispositivos para garantir a dimensao publica para o servigo de comunicagdo, ao
mesmo tempo que incorpora o sistema de informacao a arquitetura participativa prevista para
deliberar a politica de recursos hidricos. Dos conselhos analisados, ¢ a experiéncia mais
pertinente para aproximar a arquitetura institucional participativa do nucleo decisério da
politica, ao contrario de conselhos com planejamento na implementagdo de politicas para as
aguas, como do Acre e Ronddnia, que trazem nos seus planos de recursos hidricos papéis

acessorios, de viés instrumental aos servi¢os de comunicac¢io no contexto da gestdo hidrica.

A Comunicacdo do Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Para

As acdes de comunicacdo na politica de recursos hidricos do Para acompanham avangos
na regulamentagdo do sistema estadual de informagdes sobre recursos hidricos, por
protagonismo do Conselho Estadual em tomar para si a iniciativa de coordenar e regulamentar
esse sistema de dados.

O Estado do Para ¢ um dos tnicos da Regido Norte que avangaram na tentativa, mesmo
embriondria, de estruturar um portal de recursos hidricos, capaz de sistematizar dados e
informacdes sobre a agenda hidrica, muito préximo de uma politica de comunicagdo e
informagdo de natureza publica.

O portal do Sistema Estadual de Informagdes !7, que entrou no ar em 2014, se apresenta

ao visitante como espaco para

acesso em acesso a documentos diversos € a mapas tematicos em que estdo
representadas as regides hidrograficas do Estado, as areas protegidas, a
dominialidade dos cursos d’agua, as outorgas de direito de uso de recursos
hidricos em vigor, a Rede de Estacdes Meteorologicas e Hidrologicas (PARA,
PORTAL SEIRH, s/d).

No portal, estdo reunidos os principais instrumentos de informagdo e comunicagdo
(DUARTE, 2009), que atendem a perspectiva da Comunicagdo Publica como instancia de

mediagdo de fluxos informativos de interesse publico, capaz de atuar na instancia de circulacao

17 Disponivel em http://seirh.semas.pa.gov.br/ Acesso em: maio de 2019.
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(MONTEIRO, 2009) entre as esferas publicas, que se estruturam em um contexto de
deliberacgao de politicas publicas (Anexo H).

Entre os instrumentos de informacao estdo conteudos para educagao ambiental, canais
para acesso a mapas interativos, dados meteoroldgicos e climatologicos, informagdes gerais
sobre a politica de recursos hidricos, os marcos legais nacionais e estaduais, informacdes de
prestacdo de servigos com informes sobre eventos e atividades relacionadas a agenda hidrica,
uma biblioteca para hospedar documentos técnicos, legais e informagdes que contextualizam
as dimensdes politicas e juridicas da politica de recursos hidricos.

Considerando os instrumentos de comunicag@o na perspectiva da Comunicagao Publica
(DUARTE, 2009), o portal apresenta dispositivos de didlogo com a sociedade, com servico de
envio de mensagem, disponibilizado em pagina especifica, além de um espago para forum
virtual com acesso por meio de cadastro prévio e acesso com dados de usudrio e senha
cadastrados.

Destacamos que a estrutura do servigo do portal ¢ o que mais se aproxima de uma
estratégia de comunicacao publica, com planejamento e diretriz destacados para atender a
demanda por informagdo em politicas publicas.

O portal apresenta um canal para acesso ao Conselho Estadual de Recursos Hidricos,
integrado ao sistema de informagdes, o Uinico espago institucional com destaque. A existéncia
de um portal que ndo estd associado a espagos e/ou estratégias de comunica¢do governamental
caracteriza essa iniciativa, que ¢ Uinica no conjunto dos Estados analisados da Regido Norte.

A criagdo do portal do sistema de informagdes sobre recursos hidricos ¢ apontada, nos

formulérios de avaliagdo elaborados pelo orgdo gestor da politica de recursos hidricos e
aprovados pelo Conselho Estadual para certificagéio pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
no periodo de 2015-2017, no Progestdao, como uma agdo para atender a meta ligada a variavel
de Comunicacéo Social e Difuséo.

Apesar de inovar em relacdo aos Estados da regido, a avaliagdo registrada é de que o
portal apresentava problemas técnicos e, portanto, poderia ser aprimorado com o
desenvolvimento do Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos do Par4d — o portal e as
acdes de comunicagdo da secretaria de meio ambiente, essas Ultimas realizadas por equipe da
assessoria de comunicagdo constituida para manutengao do site da secretaria gestora.

O texto do formulario de avaliagdo destaca que o Site da secretaria gestora da politica
de recursos hidricos € o espaco “onde sdo divulgadas informagdes associadas a atuacao do 6rgao
em relagdo a gestdo dos recursos hidricos, além de outras informagdes gerais sobre outas frentes

de atuagdo da secretaria” (PARA, 2017).
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Na avaliagdo das a¢des de comunicagdo, sdo consideradas a falta de estrutura técnica,
profissional e de planejamento, apesar dos avangos identificados no desenho, mesmo
embrionario, de uma politica de comunicagdo publica no ambito do sistema estadual de gestdao

hidrica.

A SEMAS conta com uma assessoria de comunicacdo e um site
(www.semas.pa.gov.br) e desde 2014 entrou no ar o Portal do Sistema
Estadual de Informagdes sobre Recursos Hidricos (seirh.semas.pa.gov.br). No
entanto, ainda carecemos de planejamento para que essas agdes tenham um
alcance ainda maior (PARA, 2015; 2016).

O relatdrio aponta que o portal conta com informagdes desatualizadas e recursos fora de

operacao:

[...] devido a problemas técnicos, envolvendo a area de Tecnologia da
Informacdo, o portal (seirh.semas.pa.gov.br) tem se mantido no ar de modo
instavel. Com o desenvolvimento do Sistema de Gerenciamento de Recursos
Hidricos do Para (SIGERH/PA), que ja estd em andamento, esse portal sera
reformulado, de modo a responder de forma mais satisfatoria as necessidades
da SEMA, dos usudrios de recursos hidricos e da sociedade em geral,
facilitando o planejamento das agdes de comunicacao social e difusdo (PARA,
2017).

As informagdes e dados atuais do Conselho Estadual constam em uma pagina com
acesso por meio do website da Secretaria de Estado de Meio Ambiente. A pagina ndo esta
visivel, quando se acessa o website, exigindo acesso no canal Diretorias, que permite acesso a
Diretoria de Recursos Hidricos. A pagina do conselho esta formada por links para documentos
institucionais do colegiado, como regimento interno, resolu¢des e mogdes, além de informagdes
e memoria das reunides do conselho e suas respectivas camaras técnicas (Anexo I).

Por compartilhar o espaco de comunicacdo do oOrgdo gestor, ¢ possivel acessar
documentos técnicos, legislacdo e informes atualizados da area de meio ambiente, sem gestao
de dados e informagdes que destaquem contetudos especificos da area de recursos hidricos.

Notamos inconsisténcia na oferta e tratamento de dados ¢ informagdes no ambito das
acoes de comunicagdo do conselho, como consequéncia do déficit na comunica¢do do o6rgao
gestor relativo a uma série de informagdes de natureza técnica de interesse publico. Sdo essas
informagdes relacionadas a agenda de recursos hidricos, bem como diagnostico, progndstico,

dados relativos a agdes e projetos implementados, indicadores de avaliacdao, de demanda, perfil
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dos beneficiarios como informacgdes basicas para informar os processos de formulacio,
implementag¢ao e avaliagdo de uma dada politica publica.

A falta de divulgacdo proativa de dados se soma o descumprimento da propria
legislacdo, que determina a “divulgagdo do relatorio bienal, por meio do portal do 6rgao gestor
da Politica Estadual de Recursos Hidricos, sobre a situagao dos recursos hidricos do Estado do

Para” (PARA, 2001).
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CAPITULO V

A CONFIGURACAO DA COMUNICACAO COMO INSTANCIA ESTRUTURANTE
DO PROCESSO DECISORIO DA POLITICA DE RECURSOS HIDRICOS:
PRATICAS COMUNICATIVAS NOS CONSELHOS ESTADUAIS DE RECURSOS
HIDRICOS DA REGIAO NORTE

Nesta segunda parte da analise, a proposta ¢ compreender a configuragdo da comunicagao
como instincia estruturante do processo decisorio da politica das dguas nos Estados brasileiros da
Regido Norte, observando a comunicacdo_nos conselhos estaduais de recursos hidricos na
Amazonia, o que inclui, para fins de analise, as praticas, protocolos e estratégias de comunicacao
atinentes ao rito deliberativo no interior de cada colegiado.

A questdo central, nessa instancia de analise, ¢ observar como praticas de comunicagdo dos
atores institucionais se relacionam com a participa¢do, em contextos de disputa por sentido, na
agenda e deliberacdo da politica das aguas, a partir do rito comunicativo e de fluxo de informacao
no interior dos colegiados. Para tanto, apresentamos, inicialmente (Secdo 5.1), o mapa
interpretativo que subsidia a andlise, capaz de articular a Comunicagdo Publica, o capital
comunicacional e a deliberacdo como elementos centrais da observacdo sobre as praticas de
comunicagdo no rito deliberativo dos conselhos de recursos hidricos. Em um segundo momento
(Secao 5.2), refletimos sobre o processo de comunicagdo que vigora nesses colegiados,

considerando um esquema de interpretagao.

5.1 Mapa analitico para orientar a interpretacao dos dados

Entendemos que o poder de deliberar passa pelo poder de representar e produzir sentido
na apropriagdo de dados, informagdo e conhecimento. Apoiamo-nos na compreensdo de Matos
(2009a) de que a categoria poder aproxima a Comunica¢ao Politica da Comunicagdo Publica,
quando articulada a uma esfera publica, em que € possivel interagir distintos interesses e atores
para deliberar temas e agendas de interesse publico. Nesse caso, esta em questdo o poder de
jogar nas disputas legitimas empreendidas na esfera publica por politicas publicas nas regras da
deliberagao.

Em uma perspectiva oposta, Comunicagao Politica e Comunicagao Publica se afastam,
na medida em que a primeira ¢ enquadrada sob o escopo restrito de acdes de comunicagao de

governos e agentes politicos com a sociedade, na estratégia de busca por controle e gestao da
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visibilidade e da imagem, para consolidar interesses de agentes politicos especificos no jogo de
poder, envolvendo o sistema politico como um todo.

Nesse caso, o que esta em questdao € o jogo de poder que envolve a sobrevivéncia de
atores politicos na disputa pelo controle do Estado, em especial o Estado brasileiro, estruturado
sob a marca do patrimonialismo e captura do espaco estatal por interesses corporativos.

A esfera publica para deliberagdo da politica de recursos hidricos ¢ mais ou menos
inclusiva com condig¢des igualitarias, e livre, para a democracia discursiva (COHEN, 2009), na
medida em que dispositivos e instrumentos orientados pela Comunicagdo Publica se
sobressaiam a instrumentalidade da Comunicagdo Governamental, do marketing politico ¢ de
estratégias de publicidade institucional.

Esse entendimento partilha da perspectiva de Matos (2009b) sobre a interface entre
esfera publica e capital social, como uma diretriz para pensar o campo da Comunicagao Publica
na configuragdo do conceito de capital comunicacional. Essa categoria analitica ¢ central para
observar a participacdo de atores, como os conselheiros de recursos hidricos, e para definir o

que entendemos ser a dimensao comunicativa da deliberagdo de politicas publicas:

definido em linhas gerais como o potencial intersubjetivo de compreensao e
negociagdo reciproca de entendimentos ¢ pontos diante de uma situagdo que
exija a acdo coordenada para a solucdo de impasses e problemas, o capital
comunicacional revela-se como nog¢do promissora para aqueles que se
interessam em aprofundar a reflexdo acerca das articulagdes entre o processo
comunicativo (compreendido de forma ampla, incluindo as trocas informais
face a face, os fluxos midiaticos, a emergéncia dos recursos tecnologicos e o
aumento do acesso as informacdes) e o capital social (MATOS, 2009b, p. 28).

As praticas de comunicagdo de uma organizagdo sao muito mais do que um conjunto de
técnicas e produtos comunicacionais. Para além disso, sdo representativas de sua respectiva
politica de comunicagdo e revelam o projeto de intervengdo na sociedade (ARAUJO, 2000),
considerando o projeto ético-politico, diretrizes e principios organizacionais, que marcam a
cultura de relacionamento dessa organizagdo com seu entorno.

A articulagdo que entendemos existir entre processos comunicativos e capital social,
sobretudo no contexto que posiciona praticas comunicativas em uma esfera publica, organizada
para deliberacao de politicas publicas, esté relacionada ao foco politico do capital social, tendo
Bourdieu como referéncia (HIGGINS, 2005).

De acordo com Bourdieu (2007, p. 67), o capital social ¢ o conjunto de recursos atuais
ou potenciais ligados a posse de uma rede durdvel de relagdes mais ou menos institucionalizadas

de interconhecimento e de inter-reconhecimento. Nessa compreensdo, estabelecer relagdes
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sociais e cultiva-las torna-se um ativo para sujeitos individuais ou coletivos em um contexto de
sociabilidade (politico, econdmico, pessoal).

Os lagos sociais, oriundos da vinculagdo a um grupo, por meio de ligagcdes duradouras
e uteis, tornam-se estratégicos, na medida em que as trocas materiais e simbdlicas,
proporcionadas por essas relagdes, ndo s6 determinam a extensdo e vitalidade das redes de
relagdes do sujeito, como também contribuem para potencializar seu proprio capital econdmico,
cultural e simbdlico e, consequentemente, do seu grupo.

Conforme Bourdieu (2007), as redes de relagdes nao estdo dadas, mas sdo construidas,
a partir de estratégias de investimento consciente e inconsciente na criagdo e manutencao desses

vinculos na finalidade de transformar:

relagdes contingentes como as relagdes de vizinha, trabalho, ou mesmo de
parentesco em relagdes, a0 mesmo tempo necessarias e eletivas, que implicam
obrigagdes duraveis subjetivamente sentidas (sentimentos reconhecimento, de
respeito, de amizade, etc) ou institucionalmente garantidas (direitos)
(BOURDIEU, 2007, p. 68)

A comunicagdo, permeada por processos de troca de informagdo, sentidos e
experiéncias, assume, nesse contexto de producdo do capital social, uma funcao estratégica,
porque ¢ pela alquimia da troca como comunica¢do (BOURDIEU, 2007) que estdo assentadas
as bases para a busca de conhecimento e reconhecimento que sustentam a produgdo das redes
de sociabilidade.

No ambito da comunicagdo organizacional, entendemos que o capital comunicacional ¢
processo e produto da estratégia consciente de pensar a constitui¢do, manutengao e uso de redes
de relacdes para intervengao social, uma estratégia perceptivel na politica de comunicacdo da
organizagdo. Os seus protocolos, estratégias e praticas comunicativas estdo inseridos nesse
contexto de capitalizar simbolicamente, economicamente e, por consequéncia, politicamente as
relacdes sociais como ativo organizacional no cendrio de disputas no qual essa organizagdo esta
envolvida.

O capital comunicacional, portanto, ¢ um dispositivo eficiente na estratégia de
construgdo de capital social de uma organizacdo, por permitir ndo s6 o estabelecimento de
cooperacdo e confianca como de valores vitais na tessitura das redes de relagdes no ambito
organizacional, como também potencializa a capacidade da acdo institucional na esfera ptblica
de visibilidade (midiatica, por exemplo) ou deliberativa (dos conselhos de politicas publicas),
quando o que se disputa ¢ sentido para legitimar praticas politicas de interesse dessa

organizagao.
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E, retomamos Bourdieu (2007), para pontuar que o grupo instituido, nesse caso, pelas
organizagdes que buscam representagdo nos conselhos de recursos hidricos, delega seu capital
social ao conjunto de seus membros (de forma igualitaria ou ndo). Podemos afirmar que o
integrante de um conselho, pela natureza do espaco de trocas simbolicas e pelas regras exigidas
na deliberag@o publica, aciona o capital comunicacional na disputa deliberativa sob uma via
formal (orientado por politicas de comunicacdo de sua organizacdao) ou pela via informal
(usando métodos proprios e redes de relagdes pessoais).

Em ambos os casos, o capital comunicacional ¢ inserido na disputa pelo poder no jogo
deliberativo como dispositivo constituinte e constituido do processo de produgdo e,
posteriormente, a delegagdo de capital social de uma organizagao no contexto de decisdo sobre
uso € apropriagao agua.

Nesse sentido, ¢ pelo capital comunicacional do conselheiro, formal e informalmente
elaborado, a partir de uma politica de comunicacdo institucional, que podemos identificar
marcas de como as organizagdes elaboram e usam seu capital social, como também saber o
nivel de delegagdo desse capital ao conselheiro pela sua respectiva organizagao. E nesse aspecto
que, comunicacionalmente, podemos inferir sobre a diferenca entre representacdo (estar
presente) e representatividade (capacidade de incidir por estar presente), quando observarmos
a acdo politica de um conselheiro como membro de um conselho de politicas publicas.

A possibilidade de construcao do capital comunicacional pela gestdo da informagao e
da comunicag@o organizacional, em um processo mais amplo de construg¢do do capital social
nas organizagdes, nos permite caminhar para pensar como a participacao em espagos decisorios
de politicas publicas pode ser analisada pela perspectiva do campo da comunicagao.

Para além disso, ¢ um caminho seguro para pensar a Comunicagdo Publica, na
perspectiva normativa e operacional, como campo para estruturar mecanismos capazes de
qualificar a participacdo politica em contexto de governanca cada vez mais presente nos
processos de formulagdo e implementacao de politicas publicas e, principalmente, no cenario
de assimetrias, envolvendo a constitui¢ao do capital comunicacional como um ativo importante
no jogo deliberativo, como representado abaixo na figura 1.

Essa tentativa de pensar a participacdo pela inser¢do de sujeitos politicos na esfera
publica, que ndo se restrinja a representacdo pela presenga, mas se aproxime da
representatividade como poténcia no desafio de qualificar a participacao, ¢ uma questao vital
para tornar os conselhos, notadamente os conselhos de recursos hidricos, espagos mais

democréaticos e simétricos no jogo decisdrio que envolve a decisdo de politicas publicas.
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Compartilhamos da compreensdo de Baquero (2003) de que o capital social tem
possibilitado reflexdes tedricas e praticas, contribuindo para a compreensao em varias areas de
politicas publicas. No nosso caso em especifico, ¢ um elemento central para a tese que
empreendemos sobre a dimensdo comunicacional da deliberacdo, sobretudo no contexto da
politica de recursos hidricos, que procura instituir outro protocolo entre Sociedade e Estado na
gestao das aguas.

O modelo de governanga, que coloca a participagdo e a descentralizagdo como um dos
pilares para implementar a politica de recursos hidricos, depende ndo s6 da constru¢do de uma
cultura participativa como da qualidade da participagao.

E por esse prisma que buscamos avaliar a participagdo nos conselhos de recursos
hidricos. Em uma tentativa de sintese do modelo explicativo, apresentado para situar as
dimensdes de andlise da nossa investigacdo, destacamos o mapa analitico (figura 2), que nos
permite apreender o que estamos tratando como dimensdo comunicativa da delibera¢do nos

espacos de participagdo dos conselhos de recursos hidricos.
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Figura 1 — Representacdo da dimensdo comunicacional em espaco de participagdo institucionalizada dos
conselhos de recursos hidricos.

(Fonte: Elaboragédo propria).

No mapa conceitual, apreendemos, comunicacionalmente, o funcionamento desses
colegiados, de modo especial um circuito de sentidos, permeado de fluxos de informacao,
conhecimento e saberes diversos que confluem para o espago de deliberacdao dos conselhos de
recursos hidricos, na estrutura na qual estdo formatados para funcionar, considerando legislacao
e regimentos internos.

Os fluxos de informagdo e conhecimento ligados a agenda hidrica circulam a partir das
redes de atores e instituicdes que compdem o conselho. A acdo institucional dos segmentos
representados converge no espaco do colegiado com base em estratégias definidas a partir de

uma a¢ao comunicacional do conselheiro, que depende do capital comunicacional acumulado
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e produzido no contexto das politicas de comunicagdo (formais ou ndo) estabelecidas pelas
organizagoes na relacdo com suas respectivas redes de interesse.

A disputa por sentido, em torno de aspectos e acdes para orientar a politica das aguas,
envolve praticas comunicativas orientadas a disputa pela via do melhor argumento no debate
prévio a deliberacdo. As praticas de comunicagao traduzem o que cada segmento estrutura como
legitimo para fundamentar essa acdo comunicativa, ou seja, cada acdo comunicativa encerra
dispositivos, recursos e estratégias comunicativas para legitimar discursos e produzir (efeitos)
sentido na esfera publica orientada para deliberagao.

A estruturacdo dessa esfera publica e a participacdo de sujeitos e instituigdes sO ¢
possivel por estar relacionada a gestdo da informagao e do conhecimento que permeia e legitima
as instituigdes, suas praticas comunicativas e o circuito de sentidos na légica de um mercado

simbolico (ARAUJO, 2004), que caracterizam os conselhos deliberativos.

5.2 A configurac¢ao da comunicag¢io como instincia estruturante do processo decisorio

da politica das aguas

A pesquisa de campo foi realizada em cada um dos conselhos estaduais de recursos
hidricos e envolveu o acompanhamento de reunides dos colegiados, coleta de documentos junto
as secretarias executivas e entrevistas a 48 conselheiros de recursos hidricos no periodo de
novembro de 2018 a agosto de 2019. Além da observacao sistematica dos Sites e portais de
informagdes dos conselhos e 6rgdos gestores estaduais da politica de recursos hidricos entre
2018 e 2019. Os documentos levantados foram as legislagdes estaduais, regimentos internos
dos conselhos, atas, resolugdes, mogdes e portarias que pudessem apontar a produgdo
deliberativa dos colegiados.

Além disso, 0 acesso a documentos incluiu os documentos oficiais e politicas estaduais
de recursos hidricos, instrumentos e documentos de avaliagdo de politicas e programas
envolvendo a area de recursos hidricos disponiveis. As entrevistas envolveram aplicagao de
questionario aberto para captar a percepcao dos conselheiros sobre um conjunto de trés aspectos
que consideramos centrais: percep¢ao sobre (a) participacdo nos conselhos; (b) sobre aspectos
comunicacionais que envolvem a deliberagdo e (c) sobre acdes de comunicagdo em curso ou
sugeridas para o conselho de recursos hidricos.

Os regimentos internos dos conselhos de recursos hidricos analisados estabelecem um

rito deliberativo que condiciona a gestdo do fluxo de dados e informagdes que circulam no
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contexto do colegiado. A instancia de deliberacdo maxima de um conselho ¢ a plenaria, espago
em que estdo representados todos os segmentos prioritarios para decidir a politica das dguas.

Em geral, tem representagdo o segmento nominado como poder publico; orgaos
governamentais do poder executivo estadual envolvidos direta e indiretamente na gestdo
hidrica; representacdes de instituicdes publicas ligadas a 6rgdos federais com atuagdo na area e
representacdes dos municipios. Outro segmento representado ¢ o de usuarios, formado por
representacoes de setores econOmicos, como federagdes de agricultores, pecuaristas,
comerciantes e industriais, incluindo empresas do setor de geracao de energia. Ja no segmento
da sociedade civil com representacdo no conselho, estdo associagdes profissionais interessadas
na agenda hidrica (quimicos, engenheiros, agronomos, gedlogos, sindicatos etc.) e organizagdes
da sociedade civil organizada da area ambiental com ativismo a ela pertinente.

A representacdo € regulada legalmente para impedir que os segmentos se sobreponham
em representacdo no quantitativo de vagas disponiveis nos colegiados. Por determinagao legal,
a representacdo do poder publico ndo pode superar a metade mais um do numero total de
conselheiros. Os membros desses 0rgaos publicos sao indicados pelas respectivas organizagoes;
os membros dos demais setores sdo escolhidos em processos abertos a interessados e devem
indicar seus representantes, quando escolhidos nesse modelo de selegdo publica.

Essas organizagdes, quando nomeadas para compor o conselho, ocupam assentos e
participam das discussdes e deliberacdes, quando convocadas em reunides ordinarias, marcadas
normalmente a cada trés meses, com reunides extraordinarias em caso de urgéncia. O plenario
¢ o local para a participacdo dos representantes institucionais € o funcionamento do pleno
acontece sob a presidéncia do conselho, exercida sempre pelo gestor da politica estadual de
recursos hidricos (secretario, diretor ou, presidente de fundagao de recursos hidricos).

Entre o plendrio e o presidente estd a secretaria-executiva, funcdo exercida em sua
maioria por um servidor publico, que assessora o conselho em sua totalidade e garante as
condi¢des administrativas para o funcionamento do colegiado.

O conselho ¢ composto, também, por camaras técnicas, grupos formados pelos proprios
conselheiros para estudo e producdo de pareceres ou recomendacgdes envolvendo assuntos
especializados na area de recursos hidricos. As camaras técnicas sdo formadas por demanda ou

sdo criadas para funcionar em carater permanente.
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Nos conselhos pesquisados, as principais camaras técnicas implementadas sdo as
camaras técnicas de legislacdo e normas, de educacdo ambiental ¢ a camara técnica para
elaboracdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos. Destacadamente, a camara técnica de
legislacdo e normas ¢ a mais ativa, em se tratando de producdo de pareceres e andlises, pela

demanda constante de interpretacdo juridica, que envolve o marco legal da politica das 4dguas.
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Figura 2 — Representagdo dos fluxos de dados, informagdo e conhecimento na estrutura de organizagdo do
conselho de recursos hidricos (Fonte: Elaboragao propria)

Na configuracdo acima, procuramos destacar que a secretaria-executiva do conselho de
recursos hidricos atua como gestora da informagdo ¢ do conhecimento que circula no circuito
de sentidos que estruturam o funcionamento do colegiado, na medida em que responde pela
distribuicdo dos documentos, pareceres e informagdes de interesse publico para o conjunto do
colegiado.

A convocagdo das reunides, a comunicacao entre o plenario e as cdmaras técnicas e entre
o plendrio e a presidéncia, a distribui¢ao e, em muitos casos, a definicdo das pautas da reunido
(com a devida autorizacdo da presidéncia) conferem a secretaria-executiva um papel

fundamental na definicdo dos fluxos informativos e nas formas como devem circular pelo
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conselho pela atribuicdo de “promover a integracdo de temas no ambito do Conselho”
(AMAPA, 2009).

Além de “articular e manter articuladas as instituigdes do Sistema Integrado de
Gerenciamento de Recursos Hidricos; instruir processos a serem submetidos a Plenaria ou as
Camaras Técnicas [...], organizar e manter os arquivos, documentagao técnica e administrativa
de interesse do Conselho; dar publicidade aos atos do conselho” (AMAZONAS, 2012).

Esse fluxo de dados ¢ informacao, acrescido de conhecimentos tratados e sistematizados
nas camaras técnicas ou em documentos, estudos e relatorios oficiais, circula entre cameras
técnicas, entre a presidéncia e organizagdes integrantes do conselho mediados pela acao formal
da secretaria-executiva como instancia estratégica.

Na configuracdo comunicacional presente na estrutura padrdo de um conselho de
recursos hidricos, demonstrada na Figura 2 , a secretaria-executiva € o espaco central de gestao
de informagao entre os demais espacos do conselho (plenério, camaras técnicas e/ou grupos de
trabalho) e entre o colegiado e as redes de informacdo que se interseccionam na esfera de
deliberagao da politica de recursos hidricos.

Por sua vez, as camaras técnicas, formadas pelos conselheiros expertos em areas de
atuacdo no conjunto da politica de recursos hidricos (legislagdo, hidrologia, geologia,
engenharia ambiental, biologia, quimica, agronomia, entre outros) sdo espagos de produgdo e
sistematiza¢do de informagdes e conhecimentos que subsidiam o debate e a decisdo no plenério.

Em tese, esse sistema de producao e sistematiza¢do de informacao e conhecimentos nas
camaras técnicas circula em um fluxo gerido pela secretaria-executiva, sob a observancia da
presidéncia, como espago mediador, ao instituir as diretrizes (publicas e transparentes) para
orientar a gestdo dos fluxos informativos.

Na pratica, a circulagdo de informacdo acaba comprometida por razdes de ordem
estrutural e/ou limitagdes sobre um entendimento de que o acesso a informagao ¢ estratégico na
tomada de decisdo em espacos como os conselhos. As percepgdes dos conselheiros sobre as
restri¢des que envolvem a responsabilidade institucional com o funcionamento dos colegiados

sdo destacadas na sequéncia:

Eu acho que existe uma falha as vezes de comunicagdo? Em fungdo da gente
ndo ter uma adequada estrutura, eu digo, fisica inclusive, e de pessoal. As
vezes essa comunicagdo entre a secretaria-executiva e o0s proprios
conselheiros, a gente pode de repente pecar nesse processo. (Conselheira 18,
segmento do poder publico)

Nos temos uma questdo politica, de uma danca de cadeiras (sic) que € muito
forte
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[...], toda vez que muda ndo existe memoria, e ndo existe memoria porque o
conselho ndo tem uma secretaria; entdo, o conselho ndo pode existir sem ter
uma secretaria que seria a forma de sintetizar decisdes, manter uma memoria
para que ndo houvesse situagdo de descontinuidade. (Conselheiro 24,
segmento da sociedade civil)

Os debates e as decisdes sao dependentes da gestdo desse fluxo informativo. Por falta
de capacidade técnica ou planejamento dos conselhos para observar essa dimensdo da
deliberacdo, o que se desencadeia ¢ um circuito informativo centralizado e seletivo com
consequéncias para constru¢do da agenda e dos debates, segundo destacado na narrativa dos

proprios conselheiros:

[O debate] ¢ muito incipiente, porque uma coisa também, as proprias pautas
do conselho; as vezes vocé tem pautas apenas para validagdo ou ja vem
formatada, por exemplo, as cAmaras técnicas que foram instituidas, algumas
trabalharam interessante (sic), mas mesmo assim, eu acho que na constitui¢ao
das cdmaras... os temas que sdo levadas para o conselho, teoricamente para
mim deveriam ter sido discutidos por uma cdmara técnica, as vezes nem
sempre alguns sdo discutidos por cdmara técnica” (Conselheiro 7, segmento
dos usuarios)

[...] de repente, eu tenho conhecimento técnico, mas a metodologia de quem
estd coordenando a reunido ndo me oportuniza a participagao para deliberar,
opinar e discutir. [...]. Uma reunido do conselho onde ndo sdo formados
grupos de trabalho, onde alguém vai 14 para frente somente fazer uma leitura
ou palestrar e ndo abre no momento uma metodologia participativa, vocé tera
uma participagdo muito pontual naquele momento. (Conselheira 11,
representante do poder publico)

O modo como o fluxo de informagdo ¢ gerido interfere na capacidade deliberativa do
colegiado, pela capacidade desse conjunto de dados, informagdes e conhecimento em subsidiar
os debates e decisdes do conselho para questdes vitais da politica de recursos hidricos como:
regras para normatizar as outorgas para exploracao da agua, a solucdo de conflitos pelo uso de
recursos hidricos; planejamento e supervisdo das a¢des do poder executivo na gestdo desses
recursos, entre outros.

Por mais democratico que possa parecer, o acesso a esfera de deliberagdo, a permanéncia
nesse espaco requer uma agao politica qualificada de todos os conselheiros, em niveis distintos
quanto a especializagdo no entendimento de conhecimentos multidisciplinares e de dados
especificos.

Por essa razdo, o conselheiro tem uma agdo técnico-politica, dadas as atribui¢des dos

conselhos como instancia para o debate politico, mas de decisdes técnicas estruturantes para

orientar a formulagdo, implementagao e avaliacdo da politica das aguas. Nas narrativas abaixo,
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destacamos a compreensdo sobre como o lugar de fala dos atores institucionais formata a

instancia decisoria, ao legitimar, interditar ou gerir a acdo de comunicagao:

Eu sou exemplo de que ndo tinha condigdes de estar no mesmo nivel dos
monstros? Por que eu falo monstro? Porque o cara era doutor naquele assunto
que estava debatendo ali [...] eu tinha lido a pauta, os documentos, entdo, sem
condigoes (Conselheira 2, representante do poder publico) Nos tivemos
um conjunto de reunides que estavam discutindo a questdo da politica estadual
hidrica, algumas coisas muito técnicas; fica muito na questio da legislagdo e
isso limita um pouco a participacdo das pessoas, porque quem tem interesse
entende de legislacdo acaba se repetindo na plenaria, na fala; acabam sendo
mais enfaticas [...] (Conselheira 06, representante do poder publico)

A condugdo da politica, das diretrizes que normalmente estdo sendo
deliberadas, que estdo, vamos dizer assim, direcionadas no conselho, elas
acabam sendo conduzida por profissionais da secretaria de meio ambiente,
pelos profissionais primeiro dos atores estatais, € com mais um ou dois atores
da sociedade civil, que se preocupam em se informar efetivamente. Porque a
gente tem atores que a gente percebe que ndo tem elementos para discutir e
acabam muitas vezes acompanhando [o debate], até por alguma razdo
depositar confianga e perceber que estd em frente a alguém, um técnico do
Estado que, de certa forma, tem um dominio sobre o tema [...] (Conselheiro
22, representante do poder publico)

Os conselheiros devem acionar um conjunto de informagdes e conhecimentos para
tomar decisdes politicas sobre recursos previstos nos fundos de recursos hidricos, relatérios
financeiros, além de estabelecerem diretrizes e principios para orientar as agdes
governamentais, para garantir disponibilidade, qualidade e uso sustentavel da dgua.

O nivel de exigéncia a um conselheiro nem sempre corresponde ao que se espera de sua
acdo técnico-politica, até mesmo em espacos especializados do conselho, como as cdmaras
técnicas, espagos para producdo de conhecimento materializado em pareceres, relatorios e
diagnosticos que subsidiam o debate e a decisdao no plenario.

Além da dificuldade de funcionamento das camaras técnicas, as mais ativas sdo as que
tratam de legislacdo exigida para gestdo de recursos hidricos e normas de funcionamento do
proprio colegiado. E, quando funcionam, estdo limitadas as exigéncias de conhecimento que
nao ¢ comum a todos os conselheiros que a integram.

As criticas envolvem limitagdes técnicas e operacionais, que podem afetar o tratamento
da agenda em debate e viciar o processo decisdrio que ocorre posteriormente, considerando o

papel auxiliar das cdmaras nas discussdes na instdncia maxima de deliberagdo do colegiado:

A propria legislagdo diz que para ser conselheiro ndo precisa deter
conhecimento [especializado]; eu acredito que na cdmara técnica tem que ter
pessoas com conhecimento ¢ que saibam se envolver com aquela discussio;
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ai é onde temos esse ponto fraco. Tem conselheiro que conhece, discute, essa
coisa toda, mas a cdmara técnica ja fica meia, vamos dizer assim, meio
perdida, falta massa critica justamente dentro dos assuntos especificos, porque
os conselheiros ndo dominam o assunto (Conselheiro 05, segmento das
institui¢des de pesquisa)

A secretaria [de meio ambiente] deveria dispor para as camaras

técnicas um técnico daquele tema, contratado pelo estado, um apoio juridico
que se possa discutir de uma forma transversal a legalidade do ato que esta
sendo discutido, e ai sim, no ambito dos membros que fazem parte de cada
camara, o debate para que seja levado a plenaria e a plenaria aprovar a
discussdo, ou alteracgdo, a regulamentacao de uma legislagdo. (Conselheiro 07,
segmento dos usuarios)

A acdo deliberativa estd associada a capacidade de acesso e compreensao de dados e
informagdes e na possibilidade de elaborar conhecimento por parte dos conselheiros. A
participagdo, nesse caso, exige um esfor¢co do conselheiro e, em contrapartida, a possibilidade
de circulagdo livre, democratica e simétrica nos fluxos informacionais, gestados a partir da
secretaria-executiva desses colegiados.

Em todos os relatos sobre a compreensao dos conselheiros, sobre a relagdo entre acesso
a informacao e as condi¢des de participacdo, ¢ consenso que a participacao do conselheiro esta
relacionada ao que sabe por experiéncia de atuacdo ou formagao na area de recursos hidricos,

com a capacidade de acessar e tratar informacao, conforme destacado em algumas narrativas:

O conselheiro sem acesso a informagéo acaba ndo participando. Ele esta ali,
porém, acaba ndo tendo sua participacao, assim, efetiva naquele debate [...]
se ele estivesse informado mais ou chegado (sic) a informag¢ao um pouco
mais... se tivesse tido um pouco mais de informagdo do caso, ele poderia
chegar mais preparado para expor suas opinides; (Conselheiro 18,
representante do poder publico)

Um processo decisorio eficiente requer conhecimento como o de legislagdo,
de normas técnicas, 4rea de abrangéncia de uma bacia. E necessario para poder
tomar uma decis@o; se uma area foi modificada, uma comunidade poder ficar
dentro ou fora da bacia ou algum investimento que possa ter para manutencao
das nascentes, no caso. E essencial (o conhecimento) por conta disso, vai ter
mais embasamento para o processo decisOrio, para quem tem o poder de
decisdo. (Conselheiro, 15, representante do poder publico).

E, se as condi¢des comunicacionais para a deliberagdo tém relagdo direta com a
secretaria-executiva do conselho, ¢ da presidéncia do colegiado a responsabilidade de garantir
as regras do jogo deliberativo, fazendo valer as regras relativas ao funcionamento do rito
deliberativo. O tempo de intervencao do conselheiro e o cumprimento da pauta estabelecida sao
controlados com base no regimento interno pela presidéncia, que também aprova a pauta de
cada reunido e convoca as sessOes plenarias organizadas em um ritual para deliberagao,
composto por processos comuns entre os conselhos pesquisados:

(a) leitura e aprovagdo de ata da reunido anterior;
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(b) leitura de expediente da reunido;

(c) debate e deliberacdo de temas e questdes que envolvem a politica de recursos
hidricos ou de resolugdes, mogdes e instrugdes normativas, que, em sua maioria, passa por uma
camara técnica ou grupo de trabalho para emissdo de parecer antes do envio ao plenario pela
secretaria-executiva;

(d) informes gerais com atualiza¢do de informagdes sobre a agenda hidrica de interesse
dos conselheiros;

(e) encerramento.

E importante destacar que a produgio deliberativa do conselho pode ser observada na
produgdo de resolugdes, mogdes e instrucdes normativas. Em linhas gerais, a resolugdo
apresenta e instrui o cumprimento da deliberagdo tomada pelo conselho para questdes
vinculadas a sua competéncia no marco legal da lei estadual de recursos hidricos de cada
localidade.

As mogoes sdo dirigidas ao poder publico e a sociedade, alertando para uma questao de
interesse publico e as instrugdes normativas procuram indicar entendimento acordado na
aplicacdo da lei e de normas regulamentadas em lei ou aprovadas pelo proprio conselho.

A estruturacdo, o regramento e o conteudo informativo que compdem um rito
deliberativo, no contexto do conselho de recursos hidricos, passam pela gestdo dos fluxos
informacionais e¢ de conhecimento e pela regulacdo e organizacdo da estrutura de
funcionamento da esfera publica sob a qual serdo pautados, debatidos e deliberados (etapas do
ritual de deliberagdo) as questdes, temas, problemas e demandas envolvendo uso e apropriacao
dos recursos hidricos.

Nesse modelo, regimentado pelos conselhos, a figura do presidente do colegiado e da
secretaria-executiva sdo centrais para observar, do ponto de vista da comunicagdo, as condigdes
que formatam e fundamentam a deliberagdo nesses colegiados.

Essa primeira dimensdo comunicativa de deliberacdo no espaco dos conselhos centra-
se basicamente nos fluxos de informacao e np regramento do debate, com destaque ao papel

desempenhado pela presidéncia:

Quem coordena 14 o grupo [o conselho] € a secretaria do meio ambiente; eles
j& levam as propostas prontas do estado e ai tém as divergéncias, mas
normalmente sdo votos vencidos. A maior parte dos conselheiros s3o ligados
a orgdos do estado e, normalmente, acompanha o governo (Conselheiro 21,
representante do segmento de usuarios).
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O poder de definir e aprovar a pauta ¢ alusivo a perspectiva de quem controla o sistema,
perito que legitima e fundamenta a pertinéncia do agendamento de questdes concernentes a
agenda hidrica. Ou seja, € 0 6rgdo gestor da politica que assume certo protagonismo para definir
0 que serd debatido no conselho, em certa medida pela legitimidade conferida a agenda
governamental construida em uma base legitima dos dispositivos da burocracia em torno do
discurso da necessidade legal, das exigéncias da burocracia e do tratamento de informagao, que
permite tornar uma pauta mais importante que outra, na ordem do dia no rito deliberativo do
colegiado.

A acdo da secretaria-executiva, nesse contexto, ¢ importante, porque, se o agendamento
¢ influenciado pela agdo comunicacional da presidéncia, na busca por legitimar sua prerrogativa
de pautar o colegiado, os fluxos de informacgdo geridos pelo secretario-executivo permitem o
enquadramento do que serd tratado como objeto de deliberagdo dentro de um tema pautado.

Considerando que a gestdo do fluxo informativo acaba concentrada na secretaria-
executiva e que o circuito de dados, informagao e conhecimento no interior do conselho, a partir
do filtro de sentidos em torno das redes, organizagdes e sujeitos inseridos na esfera de
deliberacdo dos conselhos, o que se tem ¢ uma arquitetura instituida de agendamento e
enquadramento estrategicamente formatada pelos proprios regimentos, com baixa capacidade
de percepcdo e incidéncia dos demais conselheiros, capaz de construir a agenda e delinear o
objetivo da deliberacdo sob a perspectiva nem sempre atrelada a dimensao plural e publica da

agenda hidrica.

Acho que [o conselho] acaba atendendo as demandas que vém da secretaria.
Ele ndo é fomentador das demandas. Ele até, as vezes, instiga algumas coisas,
mas muitas vezes [os conselheiros] atendem convocagdo para atender uma
demanda especifica [...] [O conselho] acaba sendo o6rgdo validador, ou
questionador, do que propde a propria secretaria; ndo € um Orgao,
especificamente, deliberativo, consultivo, propositivo. Eu acho que o
propositivo... esta faltando um pouco mais de acao nesse sentido (Conselheiro
10, representante do segmento de usuarios).

O envio da pauta de reunides pela ferramenta de e-mail, por parte da secretaria-
executiva, acompanhada de documentos e informagdes escolhidas e encaminhadas para
subsidiar temas ou questdes que estardo em discussao, ¢ a forma predominante de acesso pelos
conselheiros a contetidos para subsidiar sua intervengao.

Considerando as assimetrias entre os representantes quanto ao nivel de formagao,

conhecimento e experiéncia de atuacdo profissional e de ativismo na area de recursos hidricos,
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0 que ¢ selecionado como documento para subsidiar um tema em pauta na reunido acaba
apropriado em niveis distintos entre os conselheiros.

O reconhecimento de como opera o conselheiro, a partir de experiéncias particulares
sobre como se integrar ao fluxo de informagdo instituido pela secretaria executiva, a0 mesmo
tempo das criticas e alternativas que pontuam como importantes para facilitar a a¢do do

conselheiro, acabam presentes nas falas de muitos conselheiros, conforme narrativas a seguir:

Quando sai a convocagdo para participar das reunides, ndo tem uma coisa
assim direcionada para um relatério em si.

Sdo pautas meio que abertas. As coisas sdo muito corridas, quando a gente
recebe o oficio de convocacgao, geralmente ndo tem mesmo um preparo para
ir. Mas vocé recebe a pauta, e a partir dali é que a gente comeca a discutir.
(Conselheiro 9, representante do poder publico)

E possivel que antes de cada plenaria se faca um release dos temas que
serdo discutidos para que todos possam ver previamente, mesmo o conselheiro
que ndo é muito técnico possa entender daquele assunto e fazer a discussdo.
(Conselheiro, 16, representante de Comité de Bacia Hidrografica) A questao
da comunicagdo pode fluir da seguinte maneira: o conselheiro recebe
previamente o assunto que vai ser tratado na proxima reunido [...], ele recebe
a apresentacdo da empresa que vai fazer o uso dos recursos hidricos em tal
lugar.

O conselheiro esta formado, tem conhecimento, ele pega aquele material e
forma a opinido dele em cima e quando ele vai para reunido, expde o que pensa
a respeito daquele assunto. Por essa via eu entendo que funciona, porque
esse ¢ o papel do conselheiro (Conselheiro 20, representante do poder
publico).

Na auséncia de outra ferramenta interna de compartilhamento de informagdes ou de
estratégias de acesso, compartilhamento e difusdo de dados e informagdes publicas nos espagos
mais usados de comunicagao pelos conselhos (Sites ou paginas na internet), o fluxo deliberativo
comecga concentrado na ac¢do de agendamento e enquadramento da deliberagdo, com a
dependéncia da acdo e recursos de comunicacdo da presidéncia e da secretaria-executiva.

Como os espagos de comunicacao dos conselhos na internet reunem predominantemente
informacao institucional do proprio colegiado ou informagdes sistematizadas, que resultam da
producdo deliberativa (atas, resolucdes, instru¢des normativas, mogdes), dados e informagdes
publicos que podem problematizar, ressignificar ou até mesmo contrapor pautas e leituras do
objeto de deliberagdo nao sdo colocados para circular com facilidade por outros canais em um
contrafluxo informativo que descentraliza a circulagao de dados e informacdes no espaco de
deliberagao.

Essa fragilidade ¢ identificada nos relatos sobre as experiéncias de acesso e uso dos

espacos de comunicacdo para subsidiar a participagdo dos conselheiros. A fragilidade dos
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canais de informagdo em abastecer a demanda instituida pela agenda deliberativa é uma

problematica recorrente, conforme destacamos abaixo:

As vezes, a gente pode até considerar que tem bastante informagdo e que
dentro de alguns sistemas ela ja esta acessivel. O problema ¢ que a gente
poderia chamar de uma falta de educagdo de acesso ao sistema, porque as
vezes ¢ até dificil para gente, ou seja, os canais de comunica¢do do proprio
conselho ndo existem em termos de assunto hidrico, porque acredito que o
conselho deveria ter ndo sé o foco politico, de demanda de estabelecer as suas
diretrizes, mas também uma preocupacdo em disponibilizar aos conselheiros
uma gama de informagdes nas questdes de interesse hidricas. (Conselheiro 06,
representante do poder publico)

Eu acho que [seria importante] a criagdo de um portal, de um site, especifico
de recursos hidricos, ndo da secretaria, ndo do 6rgdo fiscalizador, mas como
politica [publica], porque as vezes [o site] fica locado dentro da Secretaria do
Meio Ambiente, ai se confunde com outros temas relacionados a secretaria.
(Conselheiro 7, representante do segmento de usuarios)

[...] logicamente, ninguém esta ali para ser s6 conselheiro, e sdo muitas as
informagdes para serem trabalhadas na reunido, assim como sdo muitos
informes também, inclusive sugeri para que fosse criada uma espécie de
boletim informativo resumindo as agdes do Estado relacionados com recursos
hidricos, porque sdo acdes paralelas e, por exemplo, a agenda de algum
programa, em que etapa esta. Muitos desses documentos sdo enviados via e-
mail [...]. Vocé faz uma pesquisa sobre a disponibilidade dessas informagdes
e ndo encontra com facilidade (Conselheiro 3, segmento instituigdes de
pesquisa).

A excecdo a possibilidade de interferéncias ou restricdes no contato permanente com
dados e informagdes de interesse publico ocorre com conselheiros que estdo integrados a
organizagdes com alta capacidade de gestdo de informacdo e dispositivos eficientes. Esses
conselheiros destacam-se pela capacidade de acionar a rede de colaboracdo e relagdes
instituidas na estratégia de constituicdo ¢ uso de seu capital social, capazes de fomentar
competéncias comunicacionais entre os seus conselheiros no rito de debate e deliberagdo

previstos nas reunioes:

A gente sai [do conselho] com uma data para reunido. S6 que nos nao temos
acesso a pauta, ainda. E ai, quando a gente sai com uma data para reunido,
todo mundo dispersa. Diferente dos representantes do 6rgdo governamental, é
trabalho deles estarem no o6rgdo. Entdo, eles estdo tendo acesso aquelas
informagdes diarias. (Conselheiro 13, representante de Comité de bacia
hidrografica).

A circulagdo centralizada de informagdes, dependendo da estrutura dos 6rgaos que
gerem a burocracia no interior do Estado, bem como o conhecimento fragil por parte de muitos

conselheiros das regras do jogo decisdrio, cria uma ambiéncia para a deliberagdo pouco porosa
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a participagdo do conselheiro desprovido de recursos tecnoldgicos e competéncias, para buscar,
entender e usar informagao e conhecimento, capazes de legitimar sua agdo politica diante dos
discursos legais e técnicos que organizam o ritual deliberativo.

Consideradas essas condicionantes comunicacionais de estruturagdo da esfera
deliberativa da politica de recursos hidricos, que tendem a aprofundar assimetrias ja previstas
pela diversidade de atores, segmentos e instituicdes representadas dos conselhos, o rito
deliberativo — pauta, debate e deliberacao — acaba condicionado a essa estrutura organizada de
maneira verticalizada em um espago que, institucionalmente, tenderia a horizontalidade, por
estar organizado em uma perspectiva potencialmente inclusiva da deliberagao publica.

Instaurado o rito deliberativo previsto regimentalmente, o que se segue a esse primeiro
processo mais centralizado de agendamento e enquadramento da pauta ¢ o controle das regras
de manifestacdo e participacdo, o que exige conhecimento do regimento interno como
instrumento de regulacdo do debate por parte dos conselheiros.

E, mais uma vez, a figura do presidente ¢ importante na gestao do rito deliberativo, seja
no seu ordenamento ou na capacidade de mediacao, que, em muitas situacoes, se confunde com

um filtro capaz de definir o objeto da deliberacao e facilitar a tomada de decisdo:

Quando vocé coloca um tema em discussao, sempre vai ter visdes diferentes
daquele tema. Dependendo da formagdo da pessoa, apresenta uma diferente
visdo do mesmo problema. Acho que essa simetria vai ter sempre destino e
vai caber dai a coordenagdo ou quem tiver dirigindo [a reunido] conseguir
canalizar o conhecimento de todos para que o conselho possa realmente fazer
uma gestdo dos recursos hidricos no estado. (CONSELHEIRO 16,
Representante do poder publico).

No contexto de assimetrias no acesso ¢ tratamento de informagdes, dada a
particularidade de a¢do organizacional de cada conselheiro, a centralidade dos fluxos
informativos e o desconhecimento do regimento, que interfere, portanto, no conhecimento das
regras que organizam o rito deliberativo, a agdo mediadora pode sugerir uma abordagem para
decisdo, que desconsidera os eventuais debates que precedem o encaminhamento para

deliberagao:

Eu acho que existe por parte dos conselheiros um interesse em participar
maior, entretanto, a forma como o conselho estd organizado nao permite [...].
Os conselheiros desconhecem o regimento, que é até dificil de localizar
(Conselheiro 24, representante da sociedade civil)

A centralizagdo do controle de fluxos informativos, orientados por um déficit de

informagdes de interesse publico a agenda de deliberagdo da politica de recursos hidricos e



161

implementados por dispositivos e instrumentos de comunicacdo dos conselhos, pouco
articulados com o sistema de deliberagdo e com os espagos discursivos interessados na politica
de recursos hidricos, estrutura uma ambiéncia para a comunicagdo pouco democratizante,
porosa e inclusiva — aspectos esperados para a comunica¢do em uma esfera de deliberagdo de
um conselho de politicas publicas.

Em contrapartida, o que tem valor e funciona sdo modos de operar a comunicagio,
representativos de uma cultura politica caracteristica do Estado patrimonialista: a pessoalidade

e as regras particulares fazendo funcionar (comunicacionalmente) o espago publico:

Quem gerencia o conselho tem muita dificuldade de divulgar essas
informacgdes para os demais conselheiros, ficou muito concentrado dentro de
uma instituicao e ai a institui¢do ndo consegue divulgar isso de uma forma
muito acessivel. Infelizmente, as parcerias ainda sdo pessoas € ndo
institucionais, entdo o amigo consegue, mas a instituicdo ndo consegue
[informagdo]. (Conselheiro 28, representante de instituicdo de ensino
superior)

[...] narealidade, nem tudo [acesso] nos € permitido [...]. Um diretor da ANA
[Agéncia Nacional das Aguas] me falou: ‘Conselheiro pode tudo, o que pedir,
vai ter acesso’. Se eu falar isso aqui.... Eu ndo disse que fui oito vezes atras
de alguns processos e ndo me davam [...]. As vezes, por falta de estrutura ou
capacidade técnica do 6rgdo para ter quem organize, acompanhe, esteja pronto
ao atendimento, [...] eles [governo] sempre alegam a quantidade pequena de
técnicos disponiveis para esse tipo de atividade (Conselheira 40, representante
de instituicao de ensino superior).

Situamos, assim, uma importante contradi¢do na relacdo permanentemente conflitante,
observada nas praticas de comunicacao e os circuitos de informac¢ao, dados e conhecimento no
interior dos conselhos de recursos hidricos da Regido Norte: em um aspecto organizacional, o
conselho é uma estrutura participativa, que funciona em uma légica burocratica e centralizada
em uma comunidade participante ¢ comunicativa (LEIS, 1999), hegemonica, dependendo do

contexto sociopolitico de cada colegiado.

5.2.1 Uma leitura comunicacional da participacio nos conselhos de recursos hidricos

A participagao dos conselheiros compreende os atores que assumem relativa hegemonia
na gestao dos fluxos centralizados, que marcam o rito de deliberacgdo: seletiva, e se traduz em
pouca atividade dos conselheiros no agendamento das pautas, no enquadramento da agenda

definida para debates e na inser¢ao nos debates.
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Neste aspecto, a heterogeneidade de atores representados convive com a sub-
representacao institucional, ou melhor, ndo se traduz em representatividade, quando pensamos
a ocupacao do processo deliberativo pela totalidade dos conselheiros em trés aspectos centrais:

(a) agendamento do conselho (ou o que se discute), destacando as restricdes na inclusao
de pautas e na tentativa de desenhar uma agenda deliberativa, que ndo fique atrelada a agenda
governamental;

(b) na participagao nos debates (ou quem e como intervém os conselheiros nos debates),
na limitacdo em elaborar discursos, devidamente fundamentados, com baixa capacidade de
ressignificar, revisar ou instituir pardmetros interpretativos sobre aspectos da agenda em
discussdo, que demandem a producdao de consensos pela possibilidade de divergéncias
substanciais em torno da matéria objeto de deliberagao;

(c) natureza dos debates, os constrangimentos e possibilidades de trocas argumentativas,
nas limitagdes em incidir no debate com poucas condi¢des de apresentar contrapontos a versoes
oficias; baixa capacidade de dialogo, que inter-relaciona topicos pelo uso de razodes
fundamentadas por perspectivas publicas, abrangentes e contextualizadas de concordancia e
discordancia; e fragilidade em produzir discussdo baseada na responsividade, quando observada

a manifestacdo publica na tentativa de troca de argumentos ou pontos de vistas.

5.2.1.1 O agendamento do conselho

Sobre o aspecto agendamento, o questionamento sobre o que se discute e que atores
organizacionais pautam os conselhos de recursos hidricos da Regido Norte nos leva a indicar a
agenda dos colegiados como exdgena, de natureza burocratica e com debates incipientes sobre
aspectos institucionais e formais da politica de recursos hidricos local.

Esse cenario contrasta com uma agenda complexa, que envolve a drea de recursos
hidricos na regido. De acordo com Couceiro e Hamada (2011), a aplicagdo real do que prevé a
legislacao federal e estadual na area de recursos hidricos € prioritaria e ineficiente.

Além da lentidao na regulamentacdo do funcionamento das bacias hidrogréficas, os
autores pontuam questdes substanciais sobre enquadramento de cursos de d4gua em resolucdes
problematicas, descontextualizadas das especificidades da Amazonia, com pouca classificagdo
desses cursos de d4gua em relacao aos usos preponderantes, burocracia nos processos de outorga,
sem a devida fiscalizacdo ou que considere impactos da atividade humana na regido,

congregado a um sistema de informacao ainda ineficiente (COUCEIRO; HAMADA, 2011).
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Lavalle, Voigt e Serafim (2016) indicam que os padrdes decisorios consistentes em
conselhos de politicas publicas tém relagdo com “comunidades politicas com longa historia de
mobilizacao social em torno de bens ptblicos — como a ampliacao de direitos — e/ou sem fundos
e/ou sem gestores com histdrico de engajamento social, acusassem padrdes decisorios em maior
ou menor medida acanhados” (LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016, p. 617).

Os conselhos de recursos hidricos e, por consequéncia, a agenda hidrica, especialmente
na Regido Norte, permeia e¢ se dilui em meio a uma macroagenda ambiental de grande
capilaridade na regido, além de ser configurada em histérico de engajamento ainda restrito,
considerando a ideia de um imagindrio de abundancia, compartilhado por distintos setores
sociais.

Esse cendrio ¢ considerado no conjunto da agenda deliberativa dos conselhos
analisados, pontuados no inicio desta se¢@o. A nossa leitura comunicacional para produtividade
deliberativa reduzida dos conselhos de recursos hidricos acrescenta aspectos que envolvem a
capacidade de agendamento, debate e decisdo dos atores que representam as organizagoes €
segmentos, a partir da mobilizacdo de recursos simbdlicos, expressamente o capital
comunicacional.

A observacdo da produgdo deliberativa, dos registros das reunides ordindrias
disponibilizadas pelas secretarias executivas dos colegiados e nas entrevistas coletadas com
conselheiros permite inferir que os colegiados se detiveram em atender as demandas geradas
pela implementacio do Progestio pela Agéncia Nacional das Aguas (ANA)'S.

O programa de adesdo voluntdria pelos Estados brasileiros destina recursos para
implementagdo das agdes que procuram fortalecer e qualificar a gestao dos recursos hidricos,
considerando as demandas e especificidades de cada regido brasileira. O Estado que faz a
adesdo deve se comprometer a cumprir metas que envolvem a implementac¢ao dos instrumentos
previstos na politica de recursos hidricos. A aprovacdo das metas, a fiscalizacdo dos recursos
aplicados ¢ a avaliagdo dos compromissos pactuados passam pelos conselhos estaduais de
recursos hidricos.

Essa agenda se tornou central em praticamente todos os conselhos investigados. As
demandas de aprovagdo dos relatorios, avaliagdo sobre cumprimento de metas e eventuais
pactuagdes no ambito do Programa centralizaram as discussdes nos colegiados, tornando-se

motivos exclusivos ou com espaco amplo nas pautas em todos os colegiados:

18 Disponivel em http://progestao.ana.gov.br/portal/progestao/progestao-1/o-programa/apresentacao, Acesso em:
maio de 2019.
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[...] O conselho funciona apenas e de certa forma para aprovar os relatorios
da ANA [Agéncia Nacional das Aguas] para garantir recebimento de recurso,
0 que eu vejo também nisso ¢ uma certa complacéncia da ANA em
ndo fazer umas questdes mais profundas, entdo as metas sdo muito ténues

[...] No momento eu diria que o conselho funciona apenas para chancelar
decisdes de quem ele deve fiscalizar com agdo prévia para aprovar planos e
diretrizes. (Conselheiro 24, representante do segmento da sociedade civil).

Um segundo aspecto destacado na pauta nos colegiados envolve aspectos formais e
institucionais que perpassam a gestdo: estabelecimento de regras para operar instrumentos da
politica de recursos hidricos (regras de outorgas, classificagdo dos corpos d’agua e divisdo
hidrografica) em uma escala muito reduzida nos conjuntos dos conselhos e regulamentagao
pontual sobre a criagdo e funcionamento de um numero reduzido de comités de bacias
hidrograficas (consideradas as inumeras bacias reconhecidas no mapa hidrografico da regido).

Essa pauta burocratica, exdgena e restrita a aspectos formais e regulamentadores de
instrumentos da politica contrasta com a diversidade de agendas em potencial, considerando a
heterogeneidade de segmentos representados com as respectivas demandas e agendas de
interesse em uma regido de imenso potencial hidrico e desafios conceituais, institucionais e
politicos para planejar e gerir solugdes para os problemas de acesso em areas metropolitanas,
conflitos envolvendo povos tradicionais e projetos de desenvolvimento regional (PONTE,
2003; BECKER, 2003; COSTA, 2003; CASTRO, 2003; BRASIL. BRASIL, 2006).

A questdo, nesse primeiro aspecto, ¢ problematizar a dificuldade em agendamento de
temas por iniciativa dos proprios conselheiros, que ndo dependa exclusivamente dos governos,
que, costumeiramente, inserem suas demandas mais urgentes (regulamentacdo, produciao de
normas, aprovacao de prestacao de contas e relatorios), as quais dependem do aval do conselho

para execucao pelo poder publico.

5.2.1.2 A participacio nos debates

Conforme temos observado, a relacdo entre participagdo politica e a comunicag@o nos
conselhos de recursos hidricos passa pela compreensdo sobre os modos como 0s recursos
simbdlicos e técnicos, orientados por politicas de comunicacdo ou agdes estratégias
comunicativas, sao apropriados para construcao de capital comunicacional, que resulta de uma
via de investimento de capital social das organizagdes a seus representantes como conselheiros

de recursos hidricos.
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A participagdo tem relacdo direta sobre como os conselheiros, isolada ou
institucionalmente, constroem e usam esse ativo no contexto de disputas envolvendo o controle
do rito deliberativo, identificado no poder de agendamento, enquadramento (interpretativo) e
delineamento do objeto deliberativo, elaborando os termos da negociagdo e, como
consequéncia, interferindo no contetdo técnico-politico da decisdo.

Nestes termos, a participagdo ¢ pensada sob distintas perspectivas, acompanhadas de
niveis distintos de elaboracdo do capital comunicacional. A partir dos relatos dos conselheiros
de recursos hidricos entrevistados, identificamos trés perspectivas sobre a participagdo, que
remetem, por sua vez, a trés modalidades de praticas comunicativas.

A perspectiva utilitaria de participacdo consiste na compreensdo compartilhada por
segmentos formados sob culturas organizacionais mais pragmaticas. Nesse grupo estd o
entendimento de que a participacdo no conselho deve ser a negociacdo nos termos do
cumprimento da legislag@o, entendendo a prépria norma como fato dado e acabado.

Nessa perspectiva, estdo acionadas as comunidades comunicativas com conhecimento
dos processos legais ou demanda conhecimento estratégico, operando o protagonismo no rito
deliberativo ndo apenas pela legitimidade de controle dos instrumentos normativos que regram
o debate, como incorporando o discurso legal como critério para a negociagdo e o conflito de
ideias. Essa perspectiva ¢ sintetizada na ideia de que nao adianta o bom senso para se chegar a

um consenso sobre as alternativas, mas o respeito a lei:

[...] de vez em quando é uma luta ingldria, vocé fica discutindo, ‘mas
conselheiro, isso ndo pode, isso contraria a legislagdo’. ‘-Nao, mas isso ¢
questdo de bom senso!’. Nao interessa, contraria a legislagdo. Quando a gente
nao esta satisfeito com a legislacéo, a gente briga para mudar, mas a gente ndo
pode fazer contra. (Conselheira 32, representante do segmento de usudrios).

Nesse caso, as assimetrias na capacidade de se fazer escutar e incidir nos debates e, por
consequéncia, no conteudo da liberagdo (e ndo apenas nos aspectos formais que envolvem a
apresentacdo da decisdo como recursos textuais nas modalidades adequadas de organizar o
discurso) esta associada a capacidade de aprendizado de dispositivos mais instrumentais, que
normatizam a politica de recursos hidricos, o chamado arcabouco legal, que vai do
conhecimento juridico ao conhecimento burocratico (sobre como funcionam as regras do
Estado).

A perspectiva individualizada da participacdo, ancorada em certo espontaneismo,

observa o ato de participar no processo de deliberagdo da politica de recursos hidricos como
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um problema individual restrito ao representante e/ou a institui¢do representada e, como
iniciativa individual, a participagdo estd subordinada a um ato voluntario do conselheiro.

A ideia compartilhada, nesse caso, ¢ a de que as organizacdes com direito a
representacdo no conselho precisam adotar critérios para enviar seus representantes. Isso
porque o problema de pouco envolvimento do conselheiro no rito deliberativo ¢ a pouca
importancia dada a esse espago de participagdo, em uma primeira instancia, pelo proprio
conselheiro e, em uma segunda instancia, pela organiza¢ao que nao foi criteriosa na escolha de
seu representante.

Como se pode notar, ha pessoas certas com perfis especificos que devem integrar os
colegiados. A participacdo fica associada a uma competéncia técnica traduzida na maxima de
que ‘a pessoa certa no lugar certo’ participa de forma mais qualificada por entender o papel e a
natureza das relacdes politicas proprias de um espaco de deliberagcdo publica e por ter os
recursos (técnicos, cognitivos) para se fazer representado no processo de debate e discussao.

Nessa perspectiva, o conhecimento técnico, a informagao estratégica e a capacidade de
se comunicar bem sdo atributos exigidos como recursos para uma ag¢ao que nao omite ou
dissimula a natureza politica e os interesses em conflito no contexto da acdo de um conselheiro
de recursos hidricos. As assimetrias, nesse caso, estdo resolvidas quando, por iniciativa propria,
os conselheiros decidem buscar qualificagdo pelo despertar de consciéncia do papel e da
importancia do conselho para sua organizagao e/ou segmento.

A sintese dessa ideia ¢ de que ‘o interessado corre atrds da informacdo e do

conhecimento’, usando os meios proprios disponiveis:

Eu ndo entendo muito de quimica e fisica, mas quando foi essa questao do
garimpo que deu uma discussdo grande, o que eu fiz? Eu fui atrds de quem
entendia [...]. Conselheiro quando quer tem como ir atras de informagao, do
mesmo jeito que fazem isso comigo, fazem com outros membros, como eu
uso, digamos assim, servigos de outros membros quando a gente tem interesse
(Conselheiro 14, representante dos usuarios).

A perspectiva educativa da participacao envolve a ideia de que a participagao se aprende
participando. O acesso a um espago de deliberagdo de politicas publicas ¢ um fator importante
pela possibilidade de compartilhar pontos de vista e conhecimentos, sendo a negociacdo o
resultado de uma troca de saberes com capacidade de produzir decisdes inclusivas. Inclusivas
do ponto de vista politico, pela garantia do interesse publico, e, em uma perspectiva técnica,
pela incorporacao de todas as formas de conhecimento (saberes tradicionais ou produzidos pela

experiéncia) na decisdo ou pela garantia de tempo no ato da deliberag@o para aprender o que
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ndo se sabe, de forma a tornar a decisdo técnica aceita por ser compreendida e ndo imposta pelo
perito do discurso competente.

As assimetrias na capacidade de se fazer escutar e incidir nos debates e, por
consequéncia, no conteudo da deliberacdo (e ndo apenas nos aspectos formais que envolvem a
apresentacdo da decisdo como recursos textuais, modalidades adequadas de organizar o
discurso) liga-se a disposi¢ao de aprendizado, possibilitada pelo processo decisério, tendo como
indicador a capacidade de produzir conhecimento, a partir do processo de debate e deliberagao,
em fluxos mais democraticos, no que se refere a criar oportunidades de fazer circular dados,
informagdes e conhecimento.

Essa perspectiva educativa sobre a participagdo se associa a uma perspectiva inclusiva
da participagdo, mais proxima da proposta que caracteriza o modelo participativo previsto pela
atual lei das aguas (1997). Nessa vertente, ndo se exigem prerrogativas ou competéncias
prévias, mas, pelo contrario, as competéncias podem ser adquiridas ao longo da participagdo no
processo de deliberagao.

A questdo ¢ saber como minimizar as assimetrias que sdo proprias da diversidade de
atores e segmentos que integram o conselho. Logo, o desafio ¢ articular conhecimentos e
experiéncias distintas, adequando-os as condi¢des de deliberagdo exigidas ainda pela
predominancia de um sistema perito, que legitima, pela via do conhecimento técnico, as
decisdes politicas, mesmo que por uma via mais porosa a discussao que acolhe e considera,
para efeitos de debate, as distintas percepgoes e saberes, conforme destacado na interpretacao

dos conselheiros:

Nao resta davida de que a gente tem que aproveitar o saber tradicional, a gente
ndo pode abandonar, entdo, o conhecimento do pescador ¢ importante, o
conhecimento do cara que esta 1a no meio do mato € importante, mas talvez
essa pessoa nao tem a formacdo necessaria para transmitir o conhecimento
dele, acho que ai que esta o gargalo, mas o conhecimento que ele tem, que ele
adquiriu durante seu caminhar ¢ muito importante, porque é o conhecimento
que vai me dar o parametro para dizer aquilo que a gente quer para o estado
[...]. Eu tenho que pegar o conhecimento dele e transformar naquela
informacdo que a gente necessita. (Conselheiro 05, representante de
instituicdes de pesquisa)

Pessoas que tém vontade de estar 14 [no conselho], representa-los, tém muito
claro o que estdo fazendo ali. [...] O cara tem que ter um esfor¢o grande para
estar, ali, entdo vai porque sabe da importancia. Por que ele sabe da
importancia? Porque tem o conhecimento de contexto, ndo ¢ o conhecimento
que eu como professor tenho, mas ndo é necessario que seja, porque ele sabe
o que precisa defender ali. Agora, as pessoas poderiam estar preparadas?
Poderiam. A minha pergunta é: se exigisse que s6 pessoas bem preparadas
estivessem ali, estaria limitando acesso a essa condi¢ao [...] (Conselheiro 35,
representante de institui¢cdes de ensino superior).
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Sobre a ac¢do dos interlocutores no rito deliberativo, o questionamento sobre quem e
como intervém os participantes nos debates permite-nos inferir que participam de uma troca
regulada de ideias os conselheiros que se apropriam dos fluxos de informagao formal, que
agendam os temas e os termos do debate.

Nas narrativas abaixo, destacamos a dimensao dessa a¢ao dos conselheiros, baseada na
capacidade de mobilizar conhecimento sobre o tema em pauta e as regras do rito deliberativo,

para marcar o ritmo, duragao e aspectos considerados centrais no debate.

Para vocé discutir algo, tem que ter conhecimento e poder argumentar, mas
ndo argumentar no sentido do ‘eu acho’, ‘eu penso que tem que ser assim’;
argumentar no sentido ‘olha, legalmente esta escrito isso, nacionalmente esta
assim ...o0 que esta acontecendo € isso aqui’.

Entdo, de que forma a gente pode tentar intermediar para que entenda o
minimo possivel da legislacdo ou esse planejamento ¢ gestdo de recursos?
(Conselheiro 28, representante de institui¢do de ensino superior)

[...] quando vocé intervém, precisa ter argumentos técnicos para que possa
convencer os demais participantes [...]. Cada um defende o seu nicho, entdo
trabalha por nichos, a indistria defende o nicho dela, a industria trabalha... a
industria perfeita seria aquela sem condicionéncia (sic), sem a legislagdo
ambiental, ¢ os representantes perpassam isso dentro do conselho. A partir do
momento que tu tem essa informagdo e consegue argumentar tecnicamente,
talvez ainda ndo consiga a maioria, mas alguns votos ... tu ja consegue fazer
uma sensibilizagao [...] para perceber que ndo ¢ dessa forma que deveria ser
conduzida a politica e sim com outro olhar, um olhar social (Conselheiro 39,
representante da sociedade civil)

As vezes, os debates ndo tém um resultado produtivo. As vezes, é um bate-
boca, mas que ndo acrescenta muito. Mas ndo é sempre que tem isso; por
exemplo, a gente vai 14, apresentar uma coisa para decidir e pronto, acabou,
todo mundo decide aquilo sem muita discussdo, discute um pouquinho aqui
‘ah, eu ndo concordo contigo’, uma coisinha assim, mas [...] ndo é uma coisa
que vai acrescentar muito? (Conselheiro09, representante do poder publico).

Em um cenério de disputa e conflitos de interesses inerentes ao processo de deliberagao
da politica de recursos hidricos, a compreensdo do jogo deliberativo envolve ndo so
conhecimento do rito, como e quando agendar, como instituir de legitimidade a interpretagao
para a necessidade e interesse de determinada pauta, como extrair ¢ delinear o objeto de
deliberag¢ao no conjunto do tema pautado.

A estratégia de ocupacao de brechas e oportunidades dos regimentos que normatizam o
funcionamento do jogo deliberativo também envolve o capital comunicacional como
instrumento, mas exige o uso de dispositivos sobre como comunicar ou instituir as regras para

validagcdo normativa e epistémica, para orientar o debate e, por conseguinte, a propria decisao.
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Nesse aspecto, estdo em disputa, obrigatoriamente, as bases de legitimidade para o debate, antes
mesmo do contetido, do discurso e suas formas de expressao.

Nestes termos, a legitimidade de discursos peritos para corroborar debates e decisdes €
notoriamente um continuum observado nos conselhos de recursos hidricos. A agao politica, por
mais estratégica que possa parecer na disputa de pautas, interpretagdes e decisdes nesses
colegiados, ¢ caracterizada por uma dimensao técnica, de natureza especializada, elaborada por
discursos de autoridade, capazes de produzir sentido ou efeitos de sentido. Sao discursos
devidamente associados em comunidades comunicativas (LEIS, 1999) e epistemologicamente
situados.

Desse modo, quando o debate ¢ inevitavel, a 16gica é negociar sob regras epistémicas
antes de tudo, ou seja, buscar legitimidade para discursos sobre a agua, que se filiam a saberes
dos especialistas (advogados, pesquisadores de dreas vinculadas a areas de conhecimento sobre
a agenda hidrica, como agronomos, quimicos, engenheiros, gedlogos, bidlogos, entre outros).

Elabora-se um pacto de convivéncia epistémica. Conforme narrativa dos conselheiros
destacados abaixo, na ideia de que cada especialidade, ao se legitimar sob as regras do campo
cientifico que lhe sdo proprias, legitima todas as especialidades, em nitido respeito pela
autoridade de cada conselheiro, ao acionar os conhecimentos de um ou outro sistema perito,

para organizar sua participagdo no debate e negociar os termos da decisao.

Vejo que alguns se manifestam, mas quando ¢ a area que ele domina. Por
exemplo, aquele trabalho para conferéncia das contas, eles sugeriram meu
nome para participar e eu falei ‘Nao ¢ meu forte’. Eu prefiro que outros que
entendem mais de orgamento trabalhem com isso, eu atuo mais na gestao
(Conselheiro 40, representante de instituicao de ensino superior)

No nosso conselho, eles tém feito muito assim: tem um problema x. Quem ¢
que tem mais acesso ao conhecimento nessa area? Vamos dizer ‘tem o pessoal
da geologia’, essa area ¢ mais com eles. Entdo forma uma comissdo. ‘Ah, mas
precisa de alguém da area de direito. Pega o procurador. E depois que a gente
trata daquele problema, leva para os outros conselheiros. Porque deram
aquelas pessoas que tinham mais conhecimento para fazer, resolver o
problema e trazer a coisa ja trabalhada para eles [0 plenario]. (Conselheira 2,
representante de instituicao de ensino superior).

Nesse percurso, na auséncia de fluxos de informagdo democraticos, mais acessiveis em
forma e conteudo, os conselheiros que nao compartilham do pacto epistémico aprendem a
acionar as redes de relagdes pessoais no interior do colegiado ou fora dele, para aprender e se
apropriar dos ditames formais e epistémicos exigidos (por serem legitimos) e, com isso, se

inserirem no pacto e, a partir disso, incorporarem-se ao contexto de discussao e deliberacao.
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Nas narrativas abaixo, destacamos a experiéncia de como os conselheiros buscam

N e

alternativas para solucionar as assimetrias e superar os déficits no acesso a informagdo e

conhecimentos necessarios no processo de decisao e na apropriagdo deles:

Eu converso muito com a professora [conselheira]. [...]. As coisas que eu ndo
entendo, que tenho dificuldade, eu chego ‘professora, esse ponto aqui, como
que €? (Conselheiro 13, representante de comité de bacia hidrografica)

[...]. Por exemplo, tem um representante, [...] quando ele precisa de alguma
coisa mais especifica que ele sabe que é em relacdo ao meu conhecimento, ja
veio falar comigo varias vezes. Ele sabe quais sdo os pontos fracos ali que ele
pode ter mais conhecimento [...]. (Conselheiro 35, representante de
institui¢des de ensino superior)

Quando a discussdo se refere a areas de preservagdo, com certeza eu tenho
mais bases para discutir, pois ¢ aquilo que estou vivendo. Quando se trata de
outra area, podemos imaginar, agua subterrdnea, temos colegas dentro da
universidade, por exemplo; nesse caso, [...] quando eu nao tenho base para
isso, a gente pede aos professores, as pessoas que estdo envolvidas que nos dé
a visdo geral. (Conselheiro 41, representante do poder publico).

Se a acdo de comunicagdo esperada ndo corresponde a expectativa das instancias e
discursos que definem a logica de validade do que se delibera e como se delibera, agdes de
comunicac¢do de natureza performatica e retorica, que pode ter efeito limitado na disputa pela
visibilidade publica em um contexto politico-institucional, ndo conquista legitimidade e possui
pouca capacidade de incidéncia no contetdo da decisdo em um contexto de deliberacao publica,
como o dos conselhos. Isso porque vem deslocada dos nucleos ou dispositivos que conferem
legitimidade a interven¢do: o discurso competente, ancorado em um saber competente.

A acdo de comunicacdo essencialmente retorica e performatica ¢ usada de maneira
consciente pelos conselheiros, para fins de dilatar o tempo da discussdo e deliberacao,
produzindo efeito protelatdrio que, a depender do jogo de forgas e conflitos a serem deliberados,
torna-se estratégico para o reagrupamento de forgas, a busca de informagdes ou dados mais

convincentes, em caso de retomada da discussdo.

[...] as vezes, aquilo que é muito técnico, ndo precisa ser tao técnico em uma
reunido do conselho. Tem que ser realista, mas no nivel da linguagem
adequada. As vezes, a questdo ¢ a linguagem. [...]. Ela impressiona e as vezes
nao precisa. Eu tenho colegas que tém o dom da oratoria, tém aquele discurso.
Parece um pavao colorido. E vocé vai ver e € s6 uma bolha de ar pintadinha.
E questdo de estilo, mas ndo creio que seja um ambiente propicio para um
conselho, ainda mais com segmentos diferentes [...]. (Conselheiro 40,
representante de institui¢do de ensino superior).
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Outra situagdo presente capaz de ilustrar o efeito de incidir na temporalidade do rito
deliberativo ¢ a reinsercdo da pauta em conflito para disputar espaco de agendamento com
outras tematicas que demandam discussao, a depender dos interesses e expectativas dos atores
envolvidos com a questdo em debate.

Sao os conselheiros que, mesmo alijados da coordenagdo dos fluxos, que instituem o
rito deliberativo (pauta, debate e decisdo) por atores governamentais, fortalecidos pelo papel na
gestdo da burocracia e do complexo de informagdes que a permeia, investem seu capital
comunicacional, empreendendo discursos competentes (técnico-juridicos) sobre a agenda em
discussdo ou sobre os procedimentos deliberativos.

Essa estratégia busca capturar o rito deliberativo, inserindo-se como interlocutor que
legitima o processo de interlocucao, em caso de adequagdo dos interesses representados com o
que se ¢ deliberado. Nesse caso especifico, estd uma a¢do comunicativa do tipo responsiva,
voltada para tratar de eventuais interpretagdes dissonantes, que fogem do enquadramento
prévio. E um ato de cooperagio entre interlocutores para reiterar a legitimidade da agenda, do
desenho do objeto de deliberagdao sob o qual serdo investidos os esfor¢os de compreensdao
prévia, que formatam o escopo da decis@o como resultado desse empreendimento de sentidos
sobre a pauta e as regras do jogo deliberativo baseado na cooperagao.

Ja em relagdo a outra dimensao da agdo de interlocutores, na captura do rito deliberativo,
que procura interferir no rito de agendamento e enquadramento da pauta, que desenha o objeto
da deliberacdo e o escopo da decisdo contrarios, o que se tem ndo € reiteracdo e cooperagao
com o desenrolar do ritmo do debate, mas uma interlocugao protelatoria.

Tal interlocucao ndo atua na busca de contrapontos argumentativos que dialoguem com
os fundamentos técnicos e juridicos proprios da narrativa burocratica, ressaltando eventuais
contradigdes, perspectivas e interpretacdes dissonantes. Pelo contrario, ela leva a cabo uma
estratégia de levantar dividas, apelar para a falta de conhecimento ou informagdo, uma
ignorancia consciente, capaz de criar um clima de suspei¢do e quebrar o pacto de confianca e
reciprocidade que deve coexistir em uma arena deliberativa.

Nesse caso, a captura do rito deliberativo gera uma interlocu¢do por parte do
conselheiro, de carater protelatorio, que transforma o debate em uma conversa prolongada,
permeada por atos de retérica, que desviam do contexto do que se tenta instituir como objeto
de deliberagao e decisao.

Ambas agdes comunicativas (protelatdoria ou cooperativa) acionam competéncias

investidas de uma elaboracao criativa da transferéncia de capital social entre representantes e
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organizagdes representativas, associadas, prioritariamente, a segmentos e setores organizados,
comunicacionalmente, e com interesses econdmicos no uso da agua.

Em alguns conselhos, a associa¢ao desses setores e os gestores governamentais criam,
na esfera deliberativa do conselho, uma blindagem que impede o colegiado de se tornar uma
arena porosa a multiplicidade de redes de interagdes e seus respectivos espagos discursivos,

incluidos formal e informalmente no sistema deliberativo da agenda hidrica local:

[...] quando um movimento social traz aquela informagao que a gente vé que
¢ coerente, o governo distorce ¢ pde dificuldade para ndo resolver aquela
situacdo. O nosso assunto como movimento social para dentro do conselho
[...] acaba ndo discutindo, ou se discute até, ndo chega a deliberar, passa a
frente, deixa para proxima reunido, e as vezes ndo acontece, nao entra na pauta
de novo. (Conselheiro 23, representante da sociedade civil).

As organizagdes da sociedade civil e instituigdes do poder publico, representativas do
Estado em geral, com papel de equilibrar o jogo de forgas entre os setores econdmicos, usuarios
da dgua e os governos — capturados em algumas agendas por interesses setoriais — sofrem esse
efeito de blindagem da esfera deliberativa, estando a capacidade de romper esse circuito de
agendamento, enquadramento e decisdo politica de recursos hidricos coadunada a um

investimento em a¢do de comunicagdo estratégica.

5.2.1.3 A natureza dos debates, os constrangimentos e possibilidades de trocas

argumentativas

Como desdobramento da a¢do dos interlocutores no processo de deliberagdo da politica
de recursos hidricos, situamos a natureza dos debates e a constituicdo da argumentagdo, no
questionamento sobre qual a natureza dos debates, os constrangimentos e possibilidades de
trocas argumentativas. A avaliacdo desse aspecto observa a producdo deliberativa dos
conselhos de recursos hidricos, para analisarmos a constitui¢ao e natureza dos debates.

O que se decide no ambito dos conselhos acompanha as restricdes da agenda
deliberativa, fortemente condicionada a restrigdes e controle centralizado dos dispositivos de
gestdo da informagdo, dados e conhecimentos e das formas de circulacdo desses fluxos, ao
longo do rito decisorio.

O conteudo das pontuais e escassas decisdes, traduzidas em mogdes, instrugdes
normativas e resolu¢des tomadas pelos conselhos, no ultimo periodo de gestdo a que
conseguimos acesso para analise, traduz a orientacdo burocratica das agendas desses

colegiados. H4a um forte viés regulamentador de regras e normas previstas no marco regulatorio
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da politica de gestdo de recursos hidricos e baixo teor propositivo na formulagdo de politicas,
no debate de alternativas e problemas estruturais no médio e longo prazo, os quais podem
interferir na disponibilidade, qualidade e conflitos envolvendo o uso da agua.

O atraso na formulagao dos planos estaduais de recursos hidricos e a auséncia de debate
sobre os documentos, em estados que ja contam com esses instrumentos em seus conselhos,
revelam um papel ainda restrito dos colegiados no monitoramento, avaliagdo e na capacidade
de planejamento para orientar a atuacdo dos Orgdos governamentais gestores da politica de
recursos hidricos de cada localidade. Fica evidente que esse déficit deliberativo reflete sobre
como sdo elaboradas e enquadradas as agendas internas nos conselhos, questdes articuladas
anteriormente, como também sobre o modo como sdo constituidos os debates internamente nos
colegiados.

Em um cenério informacional de circulagdo restrita de dados e informagdes publicas,
associado ao uso estratégico de informacdes e conhecimentos mobilizados, como ativo em
situacdes especificas de conflitos de interesses de um segmento, o tempo dedicado as
manifestagdes de conselheiros sobre itens da pauta que demandam decisdo acaba subtilizado,
dada a sua natureza rarefeita.

Em vez de embates de argumentos, perspectivas ou de um didlogo problematizador, que
acione fundamentos técnicos para, de forma responsiva, interpretar aspectos que podem ser
cruciais para orientar a decisdo, o que se registra sao conversacdes, a partir de perspectivas
muito particulares, em que predominam opinides desconectadas de um tratamento
contextualizado e publico das questdes agendadas para debate pelo pleno do conselho.

No curto espaco de tempo dedicado ao debate, o que se constata ¢ uma troca de ideias
baseada em perspectivas particulares de preocupacao restrita do conselheiro, que se desdobra

em uma conversa para esclarecer, tirar diividas e facilitar a compreensao do tema em discussao:

As discussdes até que acontecem, mas dependendo do assunto alguns tém
mais propriedade de discussao, outros ndo, mas tem o envolvimento de todas
as pessoas que 14 estdo. Nem sempre todos falam na reunido porque o espaco
¢ curto. Duas horas de reunido, em torno cinquenta conselheiros. Nao da para
dar oportunidades para todos. Mas quando a discussdo cabe e envolve todo
mundo, ou seja, todos tenham condigdes de fazer aquela discussdo, ela flui
bem. (Conselheira 23, representante da sociedade civil).

Em outro cenério correlato a esse, ¢ possivel observar que a manifestagdo particular
retira o foco do objeto de deliberagdo em uma estratégia de protelar ou alongar o processo de

discussdo em uma logica de mondlogo, que sobrepde perspectivas e pontos de vistas sem
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relaciond-los entre si e com o tema inicial responsavel por impulsionar essas manifestagoes
particularizadas.

Nessa aparente liberdade de manifestagdo e igualdade de pronunciamento, falta
informagdo de diagndstico, que possa subsidiar uma avaliagdo conjuntural e que seja capaz de
captar as implicacdes ou os fundamentos mais objetivos que permeiam o objeto da deliberacao.

Esse processo provoca o adiamento das decisdes em um continuum protelatorio. Este é
interrompido ora pela urgéncia da necessidade em produzir uma decisdo (que ndo significa a
melhor decis@o), ora pela avaliagdo dos interessados nessa dispersdo de pontos de vista
particularizados de que o alongamento de uma conversa sobreposta desmobiliza os envolvidos
na discussao e esvazia ponderagdes criticas.

Se depender da operagao do rito protelatorio, qualquer manifestacao de contraponto ou
ponderacdo, por menos problematizadora que possa ser, acaba desgastada tanto pela quebra do
pacto de cooperagdo e disposicdo para interlocu¢do como pela insustentabilidade de um
protocolo comunicativo que ndo consegue retroalimentar a tentativa de debate, mas, ao
contrario, sobrepor falas e opinides.

Esse circuito ¢ instaurado por um movimento conflituoso que intersecciona (1) fluxos
regulados de informacdo publica; (2) circulagdo de dados e informagdes estratégicas
devidamente tratadas nas organizagdes de origem; (3) uso de conhecimento das brechas,
envolvendo as regras de procedimento, que normatizam o debate e (4) auséncia das dimensdes
que orientam a disputa por sentidos proprias de uma esfera de deliberagdo. Dependendo do
modo como se articula cada uma dessas varidveis pelas competéncias e potencialidades

comunicacionais do conselheiro, estdo dadas as condi¢des para o poder no jogo deliberativo.

5.2.1.4 O investimento institucional na participacdo e a perspectiva do capital

comunicacional

A constitui¢do do sujeito participante tem uma dimensao individual associada a uma
dimensdo institucional: a formacdo e a experiéncia de atuacdo profissional e/ou ativismo na
area de recursos hidricos, acompanhada de um investimento de capital social das institui¢des.

Esse investimento, por sua vez, aciona a capilaridade e expertise por meio de redes de
informacao e conhecimentos, no contexto das organizacgdes, na elaboracdao de um ativo, que €
ferramenta central para a disputa por sentidos nos conselhos de politicas publicas: a formatagao

de uma a¢do comunicativa que se apropria de dispositivos, estratégias de comunicagao
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eficiente, capazes de produzir discursos creditaveis e legitimos e atuar na intercompreensao e
negociacao reciproca de entendimentos (MATOS, 2009b).

O capital comunicacional ¢ constituido por sujeitos, a partir do investimento estratégico
das organizacdes em uma transferéncia de ativos simbolicos (dados, informagdes e
conhecimentos tratados) para uma acgdo politica orientada para os objetivos dessas
organizagoes. Isso traduz representagdo em representatividade do segmento que integra o
conselho, pela capacidade de incidéncia desse sujeito participante constituido na trama, que
envolve préaticas e estratégias de comunica¢do no contexto das organizacgdes representadas.

No contexto deliberativo, a aplicagdo do dito capital comunicacional acumulado nesse
empreendimento institucional, em sujeitos potencialmente participativos, se traduz na
capacidade de acesso, apropriagao de dados e informagdes e conhecimento capazes de interferir
no poder de agendar, instituindo pautas de discussdo; poder de enquadramento, orientando a
perspectiva de interpretacdo e desenho do objeto da deliberagdo, que nunca estd dado, mas ¢
constituido na disputa pela agenda do conselho e, por fim, capaz de incidir no poder de garantir

decisoes.

Na verdade, a gente acaba utilizando a retaguarda de assessoria da propria
defesa civil. Temos profissionais da area de meio ambiente [...], gedgrafos,
bidlogos. Quando a gente vai abordar e participar institucionalmente, em
algum tema, por exemplo, que envolva clima, chuva, temos uma participagdo
nessa perspectiva. (Conselheiro 22, representante do poder publico)

Sempre nos temas relacionados a recursos hidricos, a gente tem aqui  nosso

juridico, tem balizamento forte, uma discussdo interna, ndo sou eu analisando
simplesmente um ato, ¢ a empresa analisando um contexto, o que pode afetar
a empresa [...] (Conselheiro 7, representante dos usuarios)

Quando eles mandam a pauta, a gente da uma estudada e vé€ o interesse aqui
da Federagao, procura o presidente para pegar uma orientagao dele [...]. Nos
temos uma biblioteca e também a internet, alguma duvida sempre procuramos
em outros estados da nossa federagdo [...]. Temos banco de dados também e
a gente procura informacdes de interesse para poder defender a questdo.
(Conselheiro 21, represente dos usudrios).

Em outras palavras, o capital comunicacional do conselheiro ¢ mensurado pela
capacidade de acessar, compreender e relacionar dados, informagdes e conhecimentos para
interpretar, na perspectiva da institui¢do que representa, aspectos da agenda hidrica inseridos
na pauta de deliberagdo. Tal capacidade torna-se um ativo a ser usado estrategicamente na troca
de ideias, argumentos e na constituicdo dos termos de negociagdo politica exigidos na tomada

de decisdes em um espaco de deliberagdo publica, como o dos comités de recursos hidricos.
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Essa capacidade comum se constitui por assimetrias no conjunto dos conselheiros, ¢ esta
relacionada a dimensdo cognitiva da deliberagdo, em contextos de disputas por politicas
publicas e se constitui por duas vias: uma formal e outra informal.

No primeiro caso, a constitui¢do de capital comunicacional ¢ uma acdo orientada por
politicas de comunicacdo definidas e implementadas pelas organizagdes com capilaridade
social, alta capacidade de mobilizagdo e interagdes, permeada por uma rede de interesse
articulada em torno da organizagdo. No segundo caso, a constituigdo desse capital
comunicacional denota um movimento informal, que ndo passa em muitos casos pelo contexto
da organizagdo e/ou segmento que representa, ao contrdrio, se constitui por meio de redes
informais de relagdes entre membros do proprio conselho ou por relagdes com outros atores
politicos reconhecidos por ativismo ou pesquisa na area de recursos hidricos sem assento

conselho.

Na verdade, a confederacdo nos abastece com bastante informacgoes, e
participo das redes, que sdo grupos de discussdo focados em cada um dos
assuntos. Temos a rede de recursos hidricos, biodiversidade, florestas,
residuos e tudo isso vai nos dando o panorama de como estd o Brasil [...].
Tenho um app que ¢ da propria confederacdo, que eu também coloco em
acompanhamento as matérias que estdo sendo trabalhadas e verifico todas as
documentagdes. Entdo, eu tenho um panorama geral [...], mas se¢ mandam a
pauta da reunido, dali eu ja comego a ver quais sdo os pontos que considero
mais importantes e tento me aprofundar naqueles. (Conselheiro 14,
represente dos usuarios).

Em linhas gerais, quando observada a producao deliberativa dos conselhos de recursos
hidricos, a constata¢dao ¢ de uma atuacao pouco propositiva, com agendas de discussdo pouco
articuladas com os contextos desafiadores para a gestdo hidrica em uma regido como a
Amazonia.

A agenda burocratica, atenta a aspectos de regulamentacdo do funcionamento dos
proprios colegiados e a regulamentagdo de instrumentos da politica de recursos hidricos
(outorga, comités de bacias), a agdo pouco propositiva na discussdo e formulagao politicas que
observem dimensdes sociais, econdmicas € politicas no uso e apropriagao de recursos hidricos
tem nesses fatores os fundamentos que tornam os conselhos instancias homologatorias das
decisdes governamentais.

A dificuldade de todos os conselheiros no agendamento de demandas de seus
respectivos segmentos, em razao das desigualdades de constitui¢ao de capital comunicacional
como um ativo para acao politica no espago de deliberagdo, produz uma agenda de deliberagao

que interdita possibilidades de diagnosticos qualitativos sobre demandas emergenciais e/ou
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potenciais, envolvendo a agenda hidrica de cada localidade, considerando a diversidade e
pluralidade dos segmentos e interesses em jogo nas disputas implicitas, que escapam da

publicizagdo e debate no interior de cada conselho.



178

CAPITULO VI

APONTAMENTOS SOBRE DIRETRIZES DE UMA POLITICA DE
COMUNICACAO PUBLICA PARA A DELIBERACAO NA POLITICA DE
RECURSOS HIDRICOS

Neste capitulo, procuramos articular possibilidades de uma proposta com diretrizes para
uma politica de comunicagdo publica no contexto de deliberacdo em espagos de participacao
institucionalizada, em um esfor¢o de relacionar o campo da Comunicagdo Publica aos debates
sobre o fortalecimento e qualificagdo dos conselhos de politicas publicas como espagos de
democratizagao do processo decisorio no interior da democracia brasileira.

Apoiamo-nos nas perspectivas levantadas na analise empirica da comunicag¢do nas politicas
de recursos hidricos, ritos e narrativas dos atores politicos que atuam no processo decisoério da
politica de recursos hidricos e nas contradigdes identificadas nessa etapa de analise apresentadas
nos capitulos anteriores.

Sinteticamente, pontuamos que o modelo participativo incorporado pela politica de gestao
de recursos hidricos ndo estd acompanhado de modelos de comunicag@o capazes de dialogarem
com a perspectiva descentralizada, horizontal e democratizante previstas pela propria politica para
as aguas.

Marcas de Comunicagdo Governamental, permeadas de estratégias da Comunicagao
Politica, desarticuladas dos principios normativos e distantes dos instrumentos da Comunicagado
Publica, caracterizam a forma como os conselhos se comunicam e explicam o funcionamento da
esfera de deliberacao, quando os conselheiros se inserem no processo decisorio da politica de
recursos hidricos.

Essa constatagdo nos detém a articular as evidéncias empiricas hipoteticamente previstas
para conhecer ¢ apontar as possibilidades de um modelo de comunicagdo capaz de gerir as
demandas informacionais da esfera publica deliberativa, que se organiza a partir dos conselhos de
recursos hidricos.

Nesse capitulo, portanto, apresentamos o esbogo de diretrizes para subsidiar politicas de
comunicag¢do para atender a demanda dos espacgos politicas de participagdo institucionalizada para
deliberar politicas publicas.

O percurso da pesquisa de campo e a articulagdo conceitual entre a Comunicagao Publica,
no contexto da deliberacdo como componente para observar a democratiza¢do da participagao,

fundamentam um viés aplicado para sistematizar aspectos conceituais e instrumentais, capazes de
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contribuir para a revisao de protocolos e praticas de comunica¢do no ambito do Estado, a fim de

dialogar com a arquitetura participativa instituida para decisdo de politicas publicas.

6.1 Delineamento da proposta de diretrizes de uma politica de comunicacio para

participacao nos conselhos de politicas publicas

A nossa premissa para avaliar a interface do campo da comunicagdo, na estrutura de
participagdo prevista na politica de recursos hidricos no Norte do pais, nos levou a identificagdo
de trés contradi¢des centrais que se entrelacam, destacadas no desdobramento da analise foco deste
capitulo, como sintese das analises sobre a comunicac¢do dos e nos conselhos de recursos hidricos
dos Estados da Regido Norte brasileira.

Sustentamos como contradi¢des o modo como a participagdo ¢ concebida e operada no
contexto dos conselhos de recursos hidricos investigados, considerando a configurada dimensao
comunicativa da deliberagao da politica das aguas. Recordemos que a participacao, associada a
descentralizagdo, torna-se um instrumento que define estruturalmente o modelo de
gerenciamento de recursos hidricos, denominado como sistémico de integrag¢do participativa,
incorporado na legislacdo em vigor no Brasil (ANA, 1997).

Uma das caracteristicas do modelo vigente ¢ o compartilhamento do poder de decidir
sobre uso da 4gua entre o governo e distintos segmentos sociais interessados. Os governos
mantém sua fun¢do de executar coordenadamente as agdes com os distintos setores da
sociedade, por meio de processos de negociacdo em instancias especificas (SETTI et al., 2001).

O modelo sistémico de integracdo participativa tem eco nos principios de governanga
das politicas ligadas ao meio ambiente e vai de encontro ao superado modelo de gerenciamento
de recursos hidricos (Codigo das Aguas, 1934) classificado como burocratico. Este é um
modelo baseado na centralizagdo do processo decisorio nos governos que, sob o excesso de
formalismo, desconsidera o sistema social e o sistema de gerenciamento (SETTI et al., 2001).

Apesar de uma mudanca legal e institucional, responsavel pela superacdo do modelo
burocratico, por um modelo sistémico de integragdo como referéncia paradigmatica, para
observar a evolugdo da gestdo de recursos hidricos, destacamos que um modelo de
gerenciamento carrega um modelo de comunicacao pelas organizagdes que implementam a
politica decidida no interior de cada modelo.

Nessa perspectiva, o modelo politico-comunicativo de negociacdo de uma politica das

aguas sustentaria o modelo de gerenciamento sistémico de integragao participativa, coincidindo
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com politicas de comunicagdo mais abertas para o fortalecimento de uma esfera publica como
referéncia para o funcionamento desse modelo de gerenciamento.

Essa questdo aproxima a Comunicagdo Publica, em detrimento das estratégias e
dispositivos, da Comunicagdo Politica, para pensar modelos de comunicacdo na logica da
governanga baseada na hidropolitica ou do modelo politico-comunicativo de negociacao de
politicas publicas. Dito isso, destacamos as trés contradi¢des centrais levantadas pela coleta e
tratamentos de dados da nossa pesquisa de campo.

A primeira das contradi¢des identificadas estd na relagdo permanentemente conflitante
observada nas praticas de comunicacdo e nos circuitos de informagao, dados e conhecimento
no interior dos conselhos de recursos hidricos da Regido Norte: em um aspecto organizacional,
o conselho € uma estrutura participativa que funciona em uma logica burocratica e centralizada
em uma comunidade participante e comunicativa (LEIS, 1999), hegemoénica, dependendo do
contexto sociopolitico de cada colegiado.

A segunda contradicdo, articulada a primeira, constroi-se no aspecto participativo de
acesso a esfera publica do conselho pela heterogeneidade de atores representados, os quais
convivem com a sub-representacdo institucional, considerando definicdo e enquadramento da
agenda deliberativa, operada por uma instrumentalidade discursiva (LEIS, 1999) — pouco
percebida pelos discursos dos conselheiros — que envolve a constru¢do de um capital
comunicacional por agdes de comunicacao (dis) simuladas em politicas de comunicacao dos
atores organizacionais que integram o colegiado.

A terceira, e ndo menos importante, das contradi¢cdes, desdobramento das anteriores,
envolve uma disputa simbodlica — também pouco observada como elemento qualificador da
participagdo nos conselhos de recursos hidricos — que permite a polifonia de vozes em uma
instancia de discussdo e debate nos espagos de participac¢do investigados, mas dependentes da
deliberagdo, a partir de sistemas peritos, que nem sempre contemplam a diversidade de vozes
presentes na esfera publica, gerida em uma ldgica informacional de estratégias de comunicagao.

Essas contradi¢des refletem uma estrutura deliberativa baseada na centralizacdo da
circulagdo dos fluxos de informacdo, dados e conhecimentos uteis no processo decisdrio,
praticas de comunicacdo que controlam a gestdo dos fluxos informativos verticais, que
intensificam as assimetrias, que marcam a representagdo nos conselhos, ¢ incidem na
representatividade desses atores nos embates e disputas.

Essa relacdo entre representagdo e representatividade dos atores politicos na deliberacao
das politicas de recursos hidricos separa os que integram o conselho e os que incidem nas

deliberagdes no colegiado. Do ponto de vista da comunicacdo, entre representar uma
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organizagdo e garantir a representatividade do segmento representado, aliando estrategicamente
interesses especificos a interesses publicos no que ¢ deliberado, estd o uso do capital
comunicacional como um ativo central no poder do jogo deliberativo.

A captura do poder de agendamento da pauta do conselho, a busca de lacunas e
oportunidades, diante das regras do rito deliberativo, controle do fluxo informacional e, por
consequéncia, a capacidade de incidir na légica da distribui¢cdo das informagdes no interior do
colegiado, os jogos e estratégias discursivas ancorados na producao dos discursos peritos sao
todos atributos acionados pelos conselhos na disputa por um sentido credivel na esfera
deliberativa.

Nesses termos, esses atributos tém relagdo direta com a competéncia comunicacional de
acessar, apropriar e usar dados, informagdes e conhecimento, envolvendo a agenda hidrica e as
regras do jogo deliberativo, ou seja, com um capital comunicacional acumulado, que expressa
o nivel de delegacdo de capital social das organizacdes investido em seus respectivos
representantes nos conselhos.

As assimetrias, pensadas sob a otica da comunicagao, estdo relacionadas a producao e
ao uso de capital comunicacional dos atores institucionais, a partir da mobilizacdo de ativos
simbolicos, geridos pelas organizagdes representadas nos conselhos.

Nesse aspecto, organiza¢des com politicas de comunicagdo explicitamente orientadas a
fortalecer redes e relagdes de interesse potencializam a agdo politica no espago do conselho,
transformando a representagdo em representatividade, ao ofertar condi¢des simbdlicas de
disputa na esfera deliberativa. Evidente que essa assimetria estd concatenada a outras
assimetrias de ordem material e simbolica.

Organizagdes com baixo poder de mobilizagdo e legitimidade no interior do préprio
segmento; pouca capacidade de articulacdo e didlogo com seus grupos de interesse; e baixa
capilaridade em esferas publicas estratégicas de visibilidade, como a mididtica, tendem a
elaborar politicas de comunicagao com restritas capacidades de potencializar relagdes sociais e
redes de relacionamento capazes de ampliar o escopo ¢ a qualidade de dados e informagdes,
bem como mobilizar a producdo de saberes estratégicos.

Na esfera publica de deliberagdo, organizada nos conselhos de recursos hidricos, a partir
de praticas e protocolos de comunicacao que definem as l6gicas de circulacdo e apropriagdo de
dados, informagdes e conhecimento, a disputa esta na capacidade das organizagdes em delegar
capital social aos seus representados na constituicao de capital comunicacional, como um ativo

estratégico na disputa deliberativa, como afirma um conselheiro entrevistado:
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[...] a participacdo do conselheiro esta relacionada também ao institucional,
se a institui¢do ndo tem tanto interesse naquela pauta, ela ndo vai cobrar muito
e ela (a participag@o) precisa ser institucional; a institui¢do precisa vestir a
camisa. (Conselheiro 06).

Nesse sentido, para a esfera do conselho convergem interesses diversos, e o desafio ¢
garantir o interesse publico em todo o rito deliberativo (da pauta a tomada de decisdo), apesar
das constantes tentativas de rupturas do processo deliberativo por demandas e interesses
particulares de determinados segmentos. O poder publico representado nesses espacos deve
servir como contraponto a sobreposi¢cdo de interesses especificos, em um constante exercicio
de mediagdo ao longo de todo o processo deliberativo.

Nessa ordem, essa agdo corresponde, na perspectiva da comunicagio, em empreender
acoes que oferecam o atendimento a demandas essenciais, relacionadas ao direito a informagao
de interesse publico, capaz de garantir a compreensdo de aspectos e dimensdes abrangentes e
contextuais, que envolvem a questao hidrica de forma a equilibrar o jogo de forcas operado pela
acao comunicacional das organizagdes que, dentro de suas respectivas possibilidades, investem
seus conselheiros de competéncias, que os permitem aplicar o capital acumulado pela
instituicao na defesa de interesses particulares.

Em um contexto de captura do poder publico por interesses corporativos, a garantia do
interesse publico, no contexto de interesses que interferem na deliberagdo da politica de
recursos hidricos, ¢ um desafio que passa pela pratica da Comunicagao Publica, em detrimento
de estratégias de comunicagdo governamental, ou até mesmo de Comunicacao Politica, quando
apropriadas pelos sistemas politicos nas tradicionais disputas e jogos para manutencao do poder
e sobrevivéncia.

O que estamos apontando ¢ que a oferta de dados, informacdes e conhecimentos
especializados deve ser tratada como servigo publico, que ndo se confunde com os interesses €
estratégias da comunicagdo governamental, operados na busca de gestdo da visibilidade e dos
discursos de poder dos governos, que, a depender de sua configuragdo, tornam-se também um
ator interessado e com demandas especificas a representar e disputar no processo deliberativo.

Essa compreensdo estd assentada na ideia de que a disputa pelo agendamento,
enquadramento e decisdo sobre a agenda hidrica, na esfera publica de um conselho de recursos
hidricos, ¢ de natureza comunicacional, considerando que a impressdao de logicas, ritmos e
sentidos condicionantes da deliberacdo passa pela gestdo de atores detentores do controle dos
fluxos informativos que circulam pelo conselho.

O controle e a gestdo dos fluxos tém relagdo direta com o capital comunicacional dos

conselheiros, um ativo elaborado pelo investimento e delegacao do capital de cada organizagao
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para acdo comunicacional de seus representantes, por meio de politicas de comunicagdo
institucional. Essas politicas, no ambito de cada organiza¢ao, mobilizam as redes de relagdes
sociais, potencialmente redes informativas e de conhecimentos estratégicos, por serem tratados
sob os interesses de cada segmento.

O resultado dessa acdo comunicacional das institui¢des, na esfera de deliberacdo, define
o controle e a gestdo dos fluxos de dados, informagdes e conhecimentos decisivos na
constituicdo sobre o que sera legitimo a ser debatido, na definicao do objeto da deliberacao e
as bases epistémicas legitimas para enquadrar o tratamento da agenda pautada e, por
consequéncia, a constitui¢do da deliberacdo (mocao, resolucao, instru¢do normativa).

A agdo de comunicacdo de uma institui¢do também pode interferir no rito deliberativo,
pela possibilidade de usar o conhecimento das regras e normas definidas para deliberagao por
cada colegiado para protelar, apressar ou interditar o debate e a decisdo, em caso de
circunstancias nas quais o jogo de forgas ndo esta favoravel aos interesses dessa institui¢ao.

Estamos pontuando, portanto, que a esfera de deliberagdo em um conselho de recursos
hidricos resulta, também, de praticas de comunicacdo dos conselheiros, dinamizadas pelo
capital comunicacional investido pela acdo das organizacdes representadas. Essa ¢ a fonte
central da assimetria, considerando que cada organizagdo tem restrigdes para operar a
construcdo desse ativo, seja pela dificuldade de compreensdo da importancia da dimensao
comunicacional, em espacos de deliberacdo, ou pelas assimetrias de natureza politica
(capacidade de organizagdo, mobiliza¢do e capilaridade social) e econdmico-sociais (pouco
acesso a recursos financeiros, tecnoldgicos e humanos).

A capacidade de participagdo ¢ atinente a capacidade de cada conselheiro em mobilizar
capital comunicacional na defesa de perspectivas (de interesse publico ou particulares)
relacionadas ao segmento representado no mercado simbélico (ARAUJO, 2004) que permeia o
processo decisorio de uma politica publica.

A capacidade de oferta, valor e legitimidade de sentidos que decidem, em forma e
conteudo, o poder de representar as demandas hidricas e as formas mais eficientes de atendé-
las esta ligada a esse poder elaborado pela agdo comunicacional, investida pela forma de pensar
e fazer a comunicacao pelas organizacdes que ocupam o espacgo dos conselhos.

Nessa configuragdo comunicacional da deliberacdo em espacgos institucionalizados de
participagdo nas politicas publicas (figura 3), o que temos ¢ uma esfera ocupada por
conselheiros com poder de representatividade distintos, que acionam o seu capital

comunicacional, aliando formas de comunicar eficientes (argumentagao racional, retdricas que
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legitimam efeitos de sentidos eficientes) e informagdes e conhecimentos estratégicos presentes
no escopo das praticas de comunicagdo de suas respectivas organizacoes.

Essa fonte de assimetrias, de dimensdo cognitiva, ndo pode ser gerida, a priori, por ser
uma condigdo prévia de deliberacdo, que traduz o jogo de forgas e assimetrias definidores do
conjunto dos atores e organizagdes ligados a agenda hidrica.

No entanto, quando convergem para o espaco publico do conselho, essas assimetrias
prévias, em tese, podem ser contrabalanceadas por acdes e estratégias de comunicagdo, capazes
de mediar, pela perspectiva do interesse publico, a acdo dos atores comprometidos em sua

maioria com seus segmentos, grupos e redes de interesses.
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Figura 3 — Configuragdo comunicacional da deliberacdo na esfera dos conselhos estaduais de recursos hidricos
(Fonte: Elaboragao propria)

Sem um espaco informativo que se equilibre em uma mediacao orientada por agdes
concretas de comunicagdo de interesse publico, o poder deliberativo apoia-se, exclusivamente,
na mobilizacdo de recursos e competéncias comunicacionais de producgdo, acesso a dados e
informagdes dos atores e suas respectivas instituicdes e apropriacdo desses elementos.

A questdo, nesse caso, ¢ que na democratizagao do espaco de circulacdo de dados,

informacgdes e conhecimentos de interesse publicos, a partir de uma gestao de fluxos por uma
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otica de interesse publico, identificamos o lugar da Comunicacdo Publica como um campo
central para operar nas assimetrias informacionais comuns ao rito deliberativo.

Como instancia que articula as demais instancias de produgdo e reconhecimento de
sentidos em torno da agenda hidrica, a Comunicacdo Publica assume funcdo mediadora, na
medida em que atua na democratizacdo da esfera de circulagdo de dados, informagdes e
conhecimentos, capazes de incidir na constitui¢do desigual do capital comunicacional, inerente
aos conflitos de interesse, que caracterizam o processo de deliberacao de politicas publicas.

Essas indicagdes, construidas na avaliacao critica sobre a comunica¢ao no contexto de
deliberagao dos conselhos de recursos hidricos na Regiao Norte brasileira, nos levam a desenhar
uma proposta para a constru¢do de uma matriz para uma politica de comunicagdo publica em
espago de participacdo institucionalizada na deliberacdo da politica de recursos hidricos. A

proposta ¢ esbogada na proxima secao.

6.2 Esboco de uma politica de comunicac¢ao para a participagao e controle social em

conselho de recursos hidricos

Ao aferirmos as implicag¢des relacionadas ao campo da comunicagdo, que afetam a
participagdo nos processos de decisdo nos conselhos de recursos hidricos, reafirmamos que o
campo da Comunica¢do Publica tem relacdo direta com o atual modelo de gestdo
compartilhada, pensado para gestao hidrica.

Como procuramos apontar, do ponto de vista normativo, a compreensao sobre agoes de
comunicac¢do no interior do Estado, como servigo publico fundamental para constitui¢ao de
esferas publicas robustas e como elemento dinamizador da participagdo e da cidadania, se
relaciona com a natureza publica e participativa de decisdo no modelo de governanga instituido
pela atual politica de recursos hidricos brasileira.

Apesar da contradicao identificada, de predominancia de um modelo comunicativo
centralizado, operando em um espaco democratico e plural de delibera¢do, como € o espago
dos conselhos de recursos hidricos, a logica que estrutura a dimensdo comunicacional da
deliberacao refere-se a paradigmas de carater instrumental, publicista, que opera dispositivos
estratégicos e que atende a demandas corporativas e segmentadas dos atores que disputam o
agendamento, enquadramento e as decisdes em torno da politica de recursos hidricos.

Por essa via, o déficit de participacdo e representatividade, como dois aspectos centrais

identificados na produg¢ao deliberativa e nos discursos dos conselheiros, para além de aspectos
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da cultura politica, questdes institucionais ¢ relagcdes de poder entre sociedade civil, estd
relacionado a essa dimensdao comunicativa da deliberagao.

A dimensdao comunicativa da deliberagdo envolve o uso estratégico de dados,
informagdes e conhecimentos para estruturar praticas comunicativas aferidas como legitimas,
para subsidiar a disputa pela decisdo mais adequada, que tenta legitimar o atendimento de
interesses setoriais, sem desloca-los de uma perspectiva de atengo ao interesse publico, em se
tratando da gestao dos recursos hidricos.

No contexto de disputas que envolvem a decisdo sobre as diretrizes e as normas para
planejamento e gestao de recursos hidricos, estdo a¢des especializadas a serem executadas pelos
conselheiros representantes de seus segmentos nesses espacos colegiados.

A apreciagdo e aprovagao de relatorios técnicos, a producao de pareceres especializados,
para subsidiar a decisdo de aspectos legais e técnicos na gestdo de recursos hidricos, a
apreciacdo e manifestagdo sobre conflitos por uso da adgua, o entendimento e apreciagdo em
torno de critérios e normas de aplicagdo dos instrumentos previstos na politica (outorga e
cobranca pelo uso da agua, enquadramento dos corpos de 4gua em classes, a construcao e
monitoramento dos planos de recursos hidricos) sdo todas fun¢des dos conselheiros, que exigem
conhecimentos diversos e especificos, informagdes atualizadas e disponiveis.

Essas fungdes especializadas demandam que os conselheiros constituam competéncias
politicas atreladas a conhecimentos técnicos, como possibilidade de serem incluidos nos
debates e negociacdes envolvendo o rito deliberativo em um conselho de recursos hidricos.
Como ja pontuamos, as estruturas de comunicacdo, que cada organizagdo mobiliza na
constitui¢do de capital comunicacional como ativo para agdo politica de seus representantes e
como caminho para delegacdo de seu capital social, sdo caracterizadas por assimetrias,
considerando o conjunto das organizacdes representadas.

O capital comunicacional acumulado de forma estratégica por politicas formais ou nao
de comunica¢do das organizacdes ¢ decisivo na agdo comunicativa dos conselheiros em forma
e conteudo: constituem base nao s6 sobre como se comunicar, mas sobre 0 que comunicar nos
moldes do discurso aceito tacitamente como legitimo na deliberagao.

E o capital comunicacional que subsidia a disputa pela interpretagio nio sé das regras
do jogo decisodrio, como sobre o que sera agendado, pelo enquadramento do que sera o escopo
da deliberagao e pela forma mais estratégica de apresentar a resolucao na confeccao da mogao,
instrugdo normativa ou resolu¢do como produtos do rito deliberativo.

As regras da deliberacdo interna e a capacidade de ingeréncia no agendamento,

\

enquadramento e decisdo estdo atreladas a coordenagdo tacitamente estratégica dos fluxos
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informativos, prevendo como e sob quais condi¢des devem circular dados, informagodes e
conhecimentos na esfera publica constituida para deliberagdo, a partir do conselho de recursos
hidricos.

O problema ndo estd nas assimetrias em instancias de produgdo e reconhecimento de
sentidos, a partir de dispositivos que possibilitam a difusdo, tratamento e uso de informagdes,
dados e conhecimentos, porque essa acdo comunicativa tem relagdo direta com a capacidade de
cada organizagao e seus representantes em ativar seus recursos sociotécnicos e redes de relacdes
para constituicdo de um ativo central para participagdo nos conselhos, que defendemos ser o
capital comunicacional.

A percepgao para a constitui¢do desse ativo esta relacionada com a compreensao de cada
organizagdo sobre papéis, responsabilidades e interesses em relagdo a politica de recursos
hidricos. E, nessa dimensdo em particular, a incidéncia ¢ de responsabilidade dos atores e
instituicdes, e as assimetrias inerentes a essa dimensao serdo uma constante por depender de
aspectos como o nivel de interesse, compreensao e estratégias nas disputas envolvendo a gestao

hidrica.

Na verdade, estamos mergulhados em um manancial de informagdes, vocé
tem que saber o que esta querendo, definir, ou seja, a tua prioridade depende
da tua linha de trabalho, porque sendo vocé fica com tanta coisa que acaba ndo
focando (Conselheiro 06, representante do poder publico).

O que nos parece central € observar praticas e protocolos de comunicagdo funcionando
sobre a dimensao ética de respeito e comprometimento com o interesse publico na deliberacao
de politicas das 4dguas. Independente da acdo e estratégia envolvendo a gestdo da informagao
de cada organizacao, para subsidiar sua participacao nos ritos deliberativos, o espago de decisao
do conselho ¢ garantir os principios fundamentais de uma esfera publica constituida para
deliberagao.

Para deliberag¢do, devem ser garantidas as condic¢des estruturais de funcionamento da
esfera publica, caracterizadas por serem/terem: a) inclusivas de acesso e liberdade e igualdade
de oportunidade para debater sob distintas matrizes (argumentos e narrativas expressivas em
torno da experiéncia e saberes distintos); b) transparentes na publicidade dos argumentos e
razdes, que justificam o debate e suas respectivas regras; e ¢) visibilidade da deliberagdo ou dos
didlogos que resultam da troca publica de argumentos de questdes de natureza e interesse
publicos.

O papel que a circulagdo de dados, informagdes e conhecimentos possui na constituicao

e funcionamento de uma esfera publica de deliberagdo estéd relacionado a uma perspectiva de
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interesse publico como referéncia para formatar praticas de comunicagdo capazes de operar em
uma instancia de circulagdo democratica de fluxos informativos, no sentido de mediar e
equilibrar as assimetrias, envolvendo a constitui¢ao e operacao do capital comunicacional como
um ativo para as disputas na esfera publica de deliberagdo de um conselho.

O que destacamos ¢ que a gestao de fluxos nessa instancia de circulacdo € pré-requisito
para a garantia do direito a informagdo tanto quanto a disponibilizacdo dos dados, conforme

destacado na narrativa do conselheiro abaixo:

[...] ndo existe uma facilitagdo do acesso a informagao por parte do Estado.
Por exemplo, o que o Estado poderia fazer ou o proprio conselho pedir para
os orgaos do Estado fazerem? Fazer base de dado (e) juntar informagdes.
Cruzando informagdes tem um monte de inconsisténcia, alguém teria que
fazer essa checagem. As pessoas poderiam ver, até em tempo real, qual ¢ a
condicdo do aquifero, por exemplo [...] Muitas vezes, a informacao existe,
mas ela esta guardada, inclusive, nem na internet vocé tem acesso a essas
informagdes. Vocé tem que ir até o 6rgao pedir, mas ¢ um trabalho de busca
intenso [...], deveria mudar agora, com a internet, o acesso a informagdo
poderia ser facilitado (Conselheiro 35, representante das instituigdes de
pesquisa).

Essa compreensdo nos leva a resgatar a ideia da Comunicagdo Publica como
possibilidade institucional para deliberacdo de politicas publicas. Do ponto de vista normativo,
0 que apresentamos ao longo desta sec¢do foi a relacdo que o campo da Comunicagao Publica
estabelece na dimensdo comunicativa de deliberacao pelo entendimento compartilhado de que
praticas de comunicacdo sdo estruturantes para pensar a participacdo nos processos decisorios
da politica de recursos hidricos. Esses foram aspectos que perpassam a analise e discussdo sobre
a comunicacdo dos e nos conselhos de recursos hidricos dos Estados da Regido Norte.

Avancamos na tentativa de transitar, portanto, de uma perspectiva normativa para uma
abordagem operacional sobre como a Comunicagdo Publica se insere como conjunto de praticas
e instrumentos para qualificar a participagdo e permitir mediacdo nas assimetrias
informacionais e cognitivas que interferem na constituicdo e funcionamento da esfera de

deliberagao das politicas das adguas.

6.3 Diretrizes de uma politica de comunicagio para gestao participativa da politica de

recursos hidricos

Retomamos que a contradi¢do central identificada no percurso de pesquisa foi a

convivéncia de uma arquitetura participativa desenhada para governanca, convivendo com
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modelos e praticas de comunicagdo verticalizadas e difusionistas, proximas de um modelo
burocratico de gestao hidrica (SETTI, 2001), responsaveis por assimetrias na participagdo nos
conselhos de recursos hidricos.

A ideia, portanto, passa pela necessidade de pensar praticas e protocolos de
comunicagdo que tenham correspondéncia com as expectativas e possibilidades esperadas no
modelo sistémico de integragao participativa, operado sob um modelo de negociagdo politico-
comunicativo (LEIS, 1999). O entendimento ¢ de um modelo de gestdo, que carrega um modelo
de comunicagdo que o legitima e o sustenta por meio de politicas de comunicacdo pensadas
como formas de intervencdo institucional (ARAUJO, 2000).

O modelo de participagdo previsto pela politica de recursos hidricos, a partir das Lei das
Aguas (1997), é viavel, se assentado em politica de comunicagéo ptblica, observada como um
servigo de interesse geral e gestada sob principios éticos comprometidos com o direito a
informag¢do e & comunicacdo, pautado pelo principio de transparéncia e liberdade de acesso e
uso de dados, informagdes e conhecimentos de natureza publica.

O trabalho de investigacao que empreendemos consistiu em andlise de dados coletados,
a partir da pesquisa documental no marco legal e normativo das politicas ptblicas de recursos
hidricos nos Estados da Regido Norte, na avaliacio da comunicacdo nos espacgos de
comunicagdo dos conselhos e no interior dos processos deliberativos nesses colegiados,
complementados com a realizacdo de entrevistas de conselheiros.

As questdes destacadas, a partir da andlise apresentada, nos permitiram considerar
elementos e aspectos centrais, para destacar o que, em nossa perspectiva, se configura como
diretrizes e dispositivos de uma politica de comunicacdo publica para espacos de deliberagao
de politicas publicas.

As diretrizes de uma politica de comunicacdo em contexto de deliberagdo publica tém
como principio geral a compreensdo de que o direito a informagdo e ao conhecimento de
interesse publico sobre a agenda hidrica sdo instrumentos indissocidveis do direito a
participagdo, por incidir em trés aspectos do rito deliberativo de uma politica publica:

a) no aspecto decisorio, ao criar condi¢gdes para o agendamento, enquadramento e debate
sobre as questdes de interesse coletivo relacionadas a gestio de recursos hidricos, em contextos
de conflito e escassez;

b) no aspecto educativo, ao criar possibilidades de aprendizagem e producao de saberes
como produtos da acdo comunicativa orientada para busca por entendimentos na esfera de

debate e decisd@o em torno da politica publica;
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¢) no aspecto de mobilizacdo, que envolve o papel da informa¢ao e do conhecimento,
para constru¢ao de uma cultura politica participativa entre os sujeitos envolvidos no processo
de deliberagdo de uma politica publica.

Ao situarmos a Comunicagdo Publica como politica publica capaz de intervir nas
assimetrias cognitivas e simbdlicas que sustentam o processo de tomada de decisdo nos espagos
institucionalizados de deliberagdo, como sdos os conselhos de politicas ptblicas, pensamos em
uma matriz capaz de opera-la em dimensdes que se desdobram, a partir dos trés papeis centrais
que acompanham as func¢des da deliberagdo como processo sociopolitico.

A deliberagdo publica, em sua totalidade, envolve um empreendimento da acdo
comunicativa motivada pelo entendimento e sustentada por razodes justificadas e sob regras
compartilhadas em condi¢des de igualdade e oportunidades de acesso em um dado circuito
deliberativo. Menos como um fim em si mesmo, a deliberacao ¢ um processo que nao se limita
a construgao de decisdes consensuais.

O processo deliberativo é educativo pela possibilidade de aprendizagem resultante do
didlogo e das trocas publicas de argumentos como mecanismos de compreensao do objeto e da
deliberacdo, que, eventualmente, se produz dessa acdo comunicativa em uma dada esfera
publica. Esse viés educativo da deliberagdo tem um componente politico pela possibilidade de
servir a mobiliza¢do capaz de gerar cooperagdo e envolvimento, ao promover uma cultura de
participagdo civica e cidada, processo fundamental que, por sua vez, reatroalimenta uma
dimensao politica da deliberagao.

Apresentamos com detalhamento cada uma das diretrizes e suas respectivas
implicagdes, na tentativa de estruturacao das dimensdes operacionais para constitui¢do de uma
politica de comunicagdo para deliberagao em espacos de participagdo institucionalizada, como

os conselhos de recursos hidricos.

6.3.1 Oferta de Informacao e conhecimento publicos para tomada de decisao

Essa diretriz garante as condi¢des de distribui¢ao de dados, informacdes e conhecimento
publicos para tomada de decisdo. Compreendemos dados como um registro bruto, sem
tratamento na fonte geradora; informagdes como resultando de sistematizagdo e interpretacao
de dados coletados e o conhecimento como produto da articulagdo e contextualizagdo de
informagdo orientada a compreensdo em uma agao consciente de investimento de sentido sobre

determinado fenomeno da realidade.
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Nesse sentido, essa diretriz compreende a distribui¢do de dados, informagdes e
conhecimentos de interesse publico para circulagdo na esfera de deliberacdo, por meio de
instrumentos de informagao e de comunicacao, interligados aos espacos formais de deliberagdo
e informais de conversacdo de interesse da agenda deliberativa do conselho de recursos
hidricos, organizados em redes sob fluxos informativos, sob logica reticular centro/periferia na
diversidade dos espacos discursivos constitutivos do sistema deliberativo de recursos hidricos
(MARQUES, 2009; MARQUES; MEDONCA; MAIA, 2007).

Por meio dessa diretriz, estdo garantidas as condi¢cdes minimas para deliberagdo justa e
inclusiva, quando instrumentos de comunicacao dialdgicos e interativos sdo capazes de captar
fluxos de informagdes publicas diversas sobre a agenda hidrica conectados aos ritos
deliberativos do conselho de recursos hidricos.

A Comunicagao Publica, em um contexto de deliberagao de politicas publicas, atua na
mediagdo de processos capazes de garantir a oferta de dados e informagdes, mas com uma
estratégia de gestdo desses fluxos de natureza educativa, criando as condi¢des para produgao
de uma cultura de acesso a informagao e uso dela, nos termos destacados pelo conselheiro

entrevistado:

As vezes, a gente pode até considerar que tem bastante informagdo e que
dentro de alguns sistemas ela ja esteja disponivel. O problema ¢é que a gente
poderia chamar de uma falta de educagdo de acesso ao sistema, porque as
vezes ¢ até dificil para gente, ou seja, nos canais de comunicagdo do proprio
conselho ndo existe termo de assunto hidrico, porque acredito que o conselho
deveria ter ndo so o foco politico, em termo de demanda de estabelecer as suas
diretrizes, mas também uma preocupacao em disponibilizar aos seus
conselheiros uma gama de informagdes na questdo de interesse hidrico
(Conselheiro 06,representante do poder publico).

Tratamos de informacgodes publicas diversas as que procuram ofertar conhecimento sobre
o cendrio abrangente de forma contextualizada (informag¢des de diagndstico), sob o qual serdo
decididos conflitos, mecanismos gerais e agdes especificas para gestdo das aguas.

Sao também conhecimentos sobre as condicionantes legais, técnicas e especializadas,
oriundos das comunidades epist€émico-comunicativas, que compdoem o nucleo central da
deliberacdo e a gestdo hidrica: a comunidade juridica, cientificas especializadas e técnico-
burocréaticas integrantes dos sistemas peritos produtores de sentidos sobre uso e apropriacao da
agua:

[...] para um conselheiro entender a questdo de recursos hidricos, ele precisa
entender um pouquinho do que ¢ o contetido, mas ndo o que ¢ o paragrafo,
inciso [...] ele precisa entender o conjunto da lei. O que é um comité de bacia,
o papel do comité. Temos tematicas que interessam, por exemplo, no nosso
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caso seria agua transfronteirica. Quais as representagdes que deveriam estar
em uma possivel discussio sobre a questio? E esse conjunto que eu ndo
preciso aprofundar, master no¢do minima (Conselheiro 06, representante do
poder publico).

Além disso, estdo incluidas nesse fluxo informativo informacdes de natureza
procedimental, que sistematizam as regras do jogo deliberativo, normatizando as regras do jogo
decisoério, e obrigatoriamente devem circular no espago de deliberagao dos conselhos (plenario)
e nas suas esferas correlatas (grupos de trabalho e camaras técnicas)

A defini¢ao da natureza da informacao ¢ do conhecimento ¢ das formas de constituicao
desses fluxos informativos, os chamados instrumentos de informacdo ¢ comunicagao,
responsaveis por organizar esses fluxos sob critérios democraticos e inclusivos (dispositivos
verificadores), sdo decisdes pensadas para incidir no rito deliberativo de um conselho, segundo
sua estrutura padrdo de funcionamento e organizagdo. Ou seja, devem ter capacidade de
equilibrar a agdo dos atores institucionais representados no conselho de politicas publicas,
quando ativam seu capital comunicacional para incidirem sobre:

a) o agendamento de pautas para deliberagao (poder de agendar);

b) o enquadramento do objeto da deliberacdo, ou seja, a constituigdo do quadro
interpretativo com as perspectivas politico-cognitivas centrais, para o tratamento da pauta
agendada (poder de definir os fundamentos legitimadores do debate);

¢) o debate que antecede a estruturacao e o escopo da deliberacdo, em linhas gerais, os

fundamentos, abrangéncia e dimensao pragmatica da decisdo em si (poder de debater e decidir).

6.3.2 Circulacio de conhecimento e saberes resultantes do processo deliberativo

Essa diretriz sustenta a perspectiva educativa baseada no compartilhamento e
construcao de saberes e conhecimentos resultados das possibilidades de conversagdo, didlogo
e debate como instancias que permeiam o processo deliberativo de uma politica ptblica. A
decisdo como produto deliberativo materializado em resolugdes, instrugdes normativas ou
mogdes elaboradas pelos conselhos sdo importantes e legitimas ndo s6 por serem resultados
esperados de um processo inclusivo, justo e igualitario, esperados de uma esfera publica.

Para além disso, o processo deliberativo deve ser capaz de produzir efeitos entre os
envolvidos, pela capacidade de promover reflexdo sobre si proprio, sujeito do processo, os
demais participantes e sobre a realidade em que esta inserido (BENHABIB, 2009). O uso
publico da razdo permite a producdo de conhecimento que amplia a consciéncia sobre a

coletividade e os interesses gerais.
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Essa perspectiva garante, segundo Cooke (2009), a autonomia politica dos sujeitos, que
reside em como vivenciam e aprendem com o processo € nao apenas com os resultados da

deliberagao.

Sempre a gente tem essa coisa, ¢ ai se fala: ‘Ah! Preciso de uma informagao’;
eu sempre faco a separacdo ai, informacao tem, mas essa informagao tem que
gerar conhecimento. Entdo, acho que o que falta, muitas vezes, quando a gente
entrelaca isso, essa informagdo, ¢ gerar um produto. Um dos grandes gargalos
¢ transformar essas informagdes em conhecimento e, a partir dai usufruir desse
conhecimento para poder fazer as avaliagdes. (Conselheiro 43, representante
do segmento da sociedade civil).

O desafio operacional, nesse aspecto, ¢ criar as condigdes para circulagdo de saberes e
conhecimentos que resultam do processo de decisdo ¢ acompanham os debates e discussoes
prévias que antecedem a deliberacao propriamente dita. A informagao e o dado a serem tratados
e disponibilizados nao sdo exclusivamente os que estdo dispersos nas instancias produtoras,
mas os que potencialmente podem ser elaborados no decorrer do processo deliberativo, pela

acdo participativa estimulada ou espontanea dos conselheiros:

As pessoas acham que os sites bastam, mas o site de forma, vou chamar, forma
de caixinha que eles colocam, ndo basta. Se vocé ver (sic) varios sites, tem
uma forma em caixinha que tu perdes mais tempo procurando a coisa 1a no
meio do caminho, entdo falta interface do site com os seus usuarios como um
todo. Vocé tem que procurar pensar de que forma a pessoa vai procurar.
Também acho que facilita pedir analise sobre determinado relatério (para os
membros do) fulano, membros do conselho. E uma forma de incentivar (a
participagdo) (Conselheiro 06, representante do poder publico).

E, por essa perspectiva, que uma politica de comunicacio para deliberagdo de politicas
publicas, em espagos como os conselhos de recursos hidricos, deve atuar, na dimensao da
circulacdo de fluxos informativos de natureza distintos, mobilizando instrumentos de
informag¢do e comunicagao, capazes de ativar recursos, que compartilhem de forma permanente
e sistematizada entre os conselheiros, conhecimentos e saberes sobre a d4gua em dimensdes
diversas (econdmica, politica, cultural, social), produzidos e armazenados pelos distintos atores
e organizagdes integrantes desses colegiados.

Ao mesmo tempo, a comunicacao no interior do conselho deve contemplar instrumentos
capazes de fazer circular conhecimentos elaborados nos espagos especializados constituidos
para estudo, reflexdo e emissao de pareceres sobre assuntos técnicos.

As camaras técnicas formadas para essa finalidade sdo importantes fontes de

conhecimento produzido no processo de aprendizagem e trocas entre os conselheiros em sua
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tarefa de emissdo de pareceres técnicos para subsidiar a discussdo e deliberagdo pela plenaria
do colegiado. Dispositivos e instrumentos capazes de captar, sistematizar e difundir os saberes
acumulados nessa tarefa técnica, que, muitas vezes, ndo consegue ser sintetizada no produto
desse trabalho (o parecer), aproveitam da dimensdo educativa da deliberagdo como matéria-
prima para educagdo e formacao em recursos hidricos induzida pelo rito deliberativo do proprio

conselho.

6.3.3 Informacao e conhecimento para articulacio e mobilizaciao

Essa diretriz traduz essencialmente a razao de ser do sistema participativo, que nutre a
possibilidade de governanca hidrica, representada pelo modelo sistémico de integracdo
participativa caracterizador da politica das aguas implementada pelo Brasil e adotada pelos
Estados, a partir de 1997.

O pilar da governanga ¢ a participagdo social que d4 forma e sustenta o modelo de gestdo
compartilhada dos recursos hidricos, sob protocolos mais democraticos e inclusivos de
negociagdo sobre as acdes do Estado em torno do uso e apropriagdo da dgua como recurso
econdmico, mas de valor cultural e social distinto, a depender dos sujeitos e grupos sociais.

Nesse sentido, a qualidade da participacao distingue representacao da representatividade
de atores sociais e suas respectivas organizacdes e segmentos na decisdo sobre a politica de
recursos hidricos em um espacgo colegiado como os conselhos.

E, quando tratamos de qualidade da participagdo nesses espacos, estamos destacando a
dimensdo cognitiva da deliberacdo, relacionada a competéncia de se apropriar de dados,
informagdes e conhecimentos e usa-los a partir da ativag@o do capital comunicacional elaborado
em contextos distintos e assimétricos pelos conselheiros.

O uso desse ativo no jogo de forcas e conflitos inerentes a um processo de deliberacao
de politicas publicas ndo ¢ potencialmente produtivo em um contexto de representagao pouco
capilar do conselheiro em relagdo ao seu grupo e segmento de interesse. Além disso, ndo se
atentar para a importancia e o papel como ator, que deve ndo apenas integrar, mas atuar na
disputa pela decisdo sobre a politica das aguas, ¢ um fator que interfere na cultura participativa
e nos déficits de representagao de conselheiros, como tivemos a oportunidade de identificar.

Estimular uma cultura de participacdo, que comeca pelo reconhecimento da dimensao
politica e estratégica do conselho como decisdo e das implicagdes da deliberagdo para o
conjunto dos segmentos ¢ de suas redes de interacdo torna-se objeto de instrumentos de
informacao e comunicacao. Instrumentos esses que dinamizem a circulagao de informacao til,

para fortalecer cooperacao, vinculos de solidariedade civica e constru¢do de uma consciéncia
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politica que considere a participagdo caminho para construgdo coletiva de solugdes € promogao
da cidadania.

Essa diretriz, portanto, orienta o uso de instrumentos de informac¢ao € comunicagao,
capazes de estimular fluxos informativos mais horizontais entre representantes e representados
no conselho, ampliando as informagdes institucionais envolvendo o conselho, conferindo
publicidade as deliberagdes e as implicagdes das decisdes na vida concreta dos grupos
potencialmente interessados na agenda deliberativa.

A questdo ndo ¢ apenas informar o publico interessado sobre a politica e as decisdes que
o afetam, mas também promover a compreensdo sobre essas mesmas politicas (BOHMAN,
2009), assim como de suas dimensdes gerais ¢ das regras e procedimentos deliberativos que as

envolvem, de forma a fomentar o dialogo e a cooperagao dos sujeitos participantes.

6.4 Matriz para operar a politica de comunicacdo para deliberacio em espacos de

participacao institucionalizada dos conselhos de recursos hidricos

Procuramos sintetizar a matriz com dimensdes e dispositivos para serem referéncia na
estruturacdo de uma politica de comunicacdo para deliberagdo em espagos de participagao
institucionalizada dos conselhos de recursos hidricos. A matriz contempla a dimensdo
normativa (diretrizes fundamentais), a dimensdo operacional (instrumentos de informacao e
comunica¢do que definem o que e como comunicar) e, por fim, a dimensdo avaliativa
(dispositivos verificadores para aferir cumprimento das diretrizes e das acdes e praticas de
comunicac¢do operadas pelos instrumentos sugeridos).

A instancia de acdo de uma politica dessa natureza ¢ o conselho, pensado como um
sistema deliberativo de multiplos espacos discursivos ¢ comunidades comunicativas. Nao
estamos tratando, portanto, de uma politica de comunicagdo organizacional do conselho de
recursos hidricos, mas da gestao de informacao e da comunicagdo de uma esfera deliberativa,
que se constitui a partir do espaco institucionalizado do conselho que, por sua vez, envolve um
sistema descentralizado e multicéntrico constituido de redes de interacdo, organizagdes sociais
diversas e grupos de interesse organizados ou ndo inter-relacionados a outras esferas publicas
(incluindo parlamentos, midias, movimentos sociais, coletivos ativistas e sistema de justica).

Essa esfera de trocas, fluxos e praticas informacionais e comunicativas converge para o
espaco de deliberacdo, simbolicamente demarcado pela agdo comunicativa dos sujeitos,
constituido pelo acesso formal e regulamentado por uma esfera de deliberagdo organizada pela

estrutura participativa institucionalizada no conselho.
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Diretrizes da Comunica
delibe

¢do Publica no processo
rativo

(dimensao normativa)

Instrumentos de
Comunicag¢ao Publica
(dimensio operacional)

Dispositivos verificadores
(dimenséo avaliativa)

a) Oferta de Informagéo e
conhecimento para tomada
de decisdo

- agendamento de pautas

- enquadramento do objeto de
deliberagao

- debate e decisdo

Instrumentos de
informacao

- portais na internet

- boletim informativos

- banco de dados integrado
- repositorio de pesquisas

]:I Natureza da informacéo
. ~ . - diagndstico (conjuntural e
b) Circulagdo de | - compartilhamento de & (conj
- . contextual)
conhecimento e  saberes |saberes e conhecimentos dos | legal
resyltant_es do  processo |espagos de dialogo e debatZ ) técnico-especializada
deliberativo diaendsti
- diagnostico
- procedimental
- <_V> - 1nstitucionais
c) Informagéo T ¢
conhecimento para

articulacdo e mobilizagéo
para deliberagéo

=

-publicidade da deliberagao

- producdo e fortalecimento
do vinculo institucional e das
redes de cooperagdo

- socializagdo dos papéis e
:f}lngf)es da deliberagao

=

Instrumentos de

comunicacio

- ouvidoria

- midias sociais

- consulta publica

- campanhas educativas
lataformas digitais de

aprendizagem

Protocolos comunicativos
- escuta e interagdo

- canais de dialogos
compartilhamento entre
redes de interesse interna e
externa dos conselhos

-critérios definidos de
qualidade de informagao
- pluralidade garantida

envolvendo a natureza e
fontes de contetidos

- acessibilidade de contetidos
(linguagens, codigos e
recursos tecnoldgicos capazes
de  garantir acesso e
entendimento da informagao)

- transparéncia de dados e
informagoes (sistemas,
recursos e  dispositivos
tecnoldgicos acessiveis)

- diversidade de redes de
interesse mapeadas como
produtoras de contetidos

- identifica¢ao fluxos
informacionais  centrais e
periféricos de interesse

- presenga de ferramentas de
interacdo

- critérios ¢ regras definidos
de armazenamento e
manutengdo da memoria de
dados

- existéncia de canais de
dialogo

- presenga de ferramentas de
compartilhamento de
conhecimento

Incidéncia da politica de comunicagdo = multiplos espacos discursivos do sistema deliberativo

Concepgao da politica de comunicagéo
Céamaras Técnicas de informagdo e comunicagdo /Camara técnica de educac¢do e mobilizacdo social

Gestdo da politica de comunicagio

secretaria-execu

tiva do conselho

Tabela 2 — Sintese das dimensdes conceituais ¢ operacionais da politica de comunicagdo para gestdo participativa
da politica de recursos hidricos (Fonte: elaboragdo propria)
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A estrutura que define as agdes de comunicagdo, que serdo estratégicas, ¢ a gestdo do
processo de implementagao da politica, organizada sob as diretrizes, instrumentos e dispositivos
apresentados deve estar ligada ao conselho. No primeiro caso, a atribui¢do sobre as acdes
estratégicas ¢ da Camara Técnica, sugerida para funcionar em todos os conselhos de recursos
hidricos com a denomina¢ao de Camara Técnica de Informagao ¢ Comunicagao.

Como espago que tacitamente atua na gestdo da informacao, sob modelos e formatos
identificados em nossa investigacao, a secretaria-executiva do conselho € o espaco legitimo na
estrutura legal elaborada para regrar a organizacdo e funcionamento desses colegiados, bem

como gerir e implementar as a¢des organizadas sobre a matriz proposta.
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CONSIDERACOES FINAIS

A observacdo sobre a deliberacdo da politica de recursos hidricos, considerando a
dimensdo comunicacional como aspecto central para analisar a configuracdo e o funcionamento
dos conselhos de recursos hidricos na Amazonia brasileira, nos permite pontuar sobre dois
aspectos a participagao institucionalizada nesses colegiados, quando consideradas as praticas e
protocolos de comunicagao.

O primeiro aspecto envolve a observacao das praticas de comunicagdo dos conselhos.
A proposta de entender como os conselhos de recursos hidricos se comunicam passa por avaliar
como estao desenhadas as possibilidades de participacdo e em que medida essas possibilidades
se relacionam em maior ou menor intensidade com o campo da comunicag@o no conjunto do
marco legal e normativo da politica estadual de recursos hidricos.

Neste caso, indicamos que comunicagdo dos conselhos apenas reflete a timida insergao
como lugar secundario que a comunicagdo, pensada como politica de intervengao (ARAUJO,
2000), com capacidade de incidir no jogo de poder que envolve a deliberacdo de politicas
publicas, acaba incorporada pelo conjunto das politicas de recursos hidricos.

Tratadas como agdes instrumentais mobilizadoras de processos politicos constituidos as
margens da comunicagdo como lugar de sentido e significagdao (VIZER, 2006), as praticas ¢ as
politicas de comunicagdo previstas nos marcos legais e normativos e executadas pelos proprios
conselhos, ndo afetam, sobremaneira, a gestdo de dados e informagdes e tampouco estruturam
protocolos (formas de comunicar) capazes de subsidiar a tomada de decisdo no contexto da
deliberagao de politicas publicas.

As acdes de comunicacgdo, no conjunto da politica de recursos hidricos, sdo estruturas
acessorias, oferecendo a politica de recursos hidricos, de um modo geral, e aos conselhos de
recursos hidricos, em particular, exclusivamente saberes técnicos e dispositivos capazes de
romper ruidos na difusdo conteudos voltados a atender a demanda do processo educativo das
acoes de educacao ambiental, das instancias de produgdo de conhecimento técnico e da gestao
de dados e informagdes demandados na difusdo de contetidos em estratégias de mobilizacao e
conscientizagdo para uso sustentavel da agua.

Notadamente, as agdes de comunicagdo, nessa perspectiva, estdo concentradas nos
marcos regulatdrios das politicas de recursos hidricos na Regido Norte, na implementacao de
dois instrumentos da gestdo de recursos hidricos: o Sistema Estadual de Informagdes sobre

Recursos Hidricos e a capacitagdo, desenvolvimento tecnoldgico e educagdao ambiental.
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Quando se avanga para um dos pilares que caracterizam a politica de recursos hidricos
brasileira, construida a partir da Lei das Aguas (n® 9433 de 1997), a participa¢io, como marca
do modelo de governanca instituido sob o pressuposto da negociagdo, de natureza politico-
comunicativa, o que se evidencia ¢ uma contradicdo: A convivéncia entre uma arquitetura
participativa, institucionalizada em espagos de decisdo compartilhada da politica das aguas, e
um modelo vertical, pouco descentralizado e nada democratico, operando em meio ao espaco
de decisdao central na estrutura do sistema de gestdo de recursos hidricos, os conselhos de
recursos hidricos.

Quando analisamos esses colegiados, na perspectiva da gestdo da informacdo
(produgdo, tratamento e distribui¢ao) e dos protocolos comunicativos (o modo de comunicar e
organizar a troca e as interagdes), que organizam o funcionamento dessa esfera de deliberagao
publica, observamos marcas de um modelo de gestdo aparentemente superado, o burocratico,
caracterizado pela centralizagdo, racionalizacdo e legalidade como elementos chaves para
orientar a decisdo na politica de recursos hidricos.

O que estamos apontando ¢ que as agdes de comunicagdo, orientadas, na pratica, por
uma Otica instrumental, com viés difusionista, restritas a conferir visibilidade e produzir efeitos
que mobilizem, do ponto de vista cognitivo e simbolico, praticas desejaveis pela instancia
produtora/emissora de sentidos, sustentam a compreensdo do campo da comunicagdo,
orientando, por consequéncia, a constru¢do das ferramentas, dispositivos e estratégias que
organizam politicas de comunicagdo (formalizadas ou ndo), quando a demanda ¢ tornar
qualitativa a gestdo dos recursos hidricos ou eficiente a participacao nos processos decisorios.

A forma como os conselhos se comunicam, por um lado, ¢ a maneira como 0s
conselheiros de recursos hidricos percebem e utilizam a comunicagdo, no interior dos
colegiados formados para tomar decisdes sobre a politica para as 4guas, revela marcas dessa
perspectiva instrumental e utilitdria para operar a comunica¢do no conjunto da politica de
recursos hidricos, que, ja na sua constitui¢do, incorpora, sob essas restricdes, o campo da
comunicagdo para operar os instrumentos € as estratégias de gestao.

O que estamos afirmando € que, apesar de a participacdo ser a peca-chave no modelo
de negociagao politico-comunicativo (LEIS, 1999), que institui novos procedimentos e praticas
politicas para decidir a politica das dguas, e os conselhos serem a estrutura fundamental do
modelo participativo instituido pela lei das aguas brasileiras, a dimensdo comunicativa da
deliberacdo ¢ negligenciada pela forma como a comunicagdo ¢ acionada para operar a gestao,

principalmente a deliberagdo da politica de recursos hidricos.
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Primeiro, operando como instancia acessoria, sendo dispositivo para os instrumentos de
gestdo previstos na politica de recursos hidricos, normatizada no marco legal nas unidades da
federagdo analisados, como ja dito. Segundo, por operar o funcionamento do conselho de
recursos hidricos na légica da contradigdo: praticas e protocolos comunicativos pensados pelas
politicas de comunicac¢do do conselho e nas a¢des de comunicagdo dos conselheiros, a partir de
estruturas centralizadas e pouco democraticas, no que diz respeito a oferta, tratamento e
distribuicdo de dados e informagdes e conhecimentos como componentes do processo
deliberativo.

Chegamos ao que pontuamos como dimensao comunicativa da deliberagdo, para apontar
a principal assimetria que afeta a deliberagdo de politicas publicas, espagos para o exercicio, a
rigor, do poder comunicativo (HABERMAS, 2003): o uso do ativo fundamental do jogo
deliberativo.

O capital comunicacional, capaz de incidir na representatividade no processo de
decisdo, pela possibilidade de afetar a publicidade e transparéncia ao que circula como conteudo
para deliberagdo; fundamental para definir regras do jogo, ou incidir, comunicacionalmente,
nas condi¢des e regras dos procedimentos de maneira a garantir as condi¢des iguais e justas (a
depender) do processo deliberativo e, por fim, possibilitar visibilidade ao que foi deliberado,
em uma tentativa de retroalimentar e garantir a deliberagdo como processo continuo e
permanente.

Inferimos, a partir das andlises realizadas, que o caminho para observar a constitui¢cdo e
uso do capital comunicacional, como estratégia legitima de participagdo nas disputas e
resolugdo dos poucos e eventuais conflitos que permeiam esse processo deliberativo nos
conselhos investigados, esta no investimento dos atores organizacionais que disputam o espago
de decisdo das politicas das aguas.

E se a dimensdo comunicativa sustenta e define o funcionamento da esfera publica de
deliberacao de recursos hidricos, ¢ nessa dimensao que pontuamos residir praticas e protocolos
de comunicacao que funcionam alijados do que se espera da comunicagdao, como politica
fundamental para operar a democratizagdo dessa esfera de deliberagdo, considerando o atual
modelo de gestdo de recursos hidricos sistémico — participativo.

Modelos mais democraticos, inclusivos e publicos para orientar politicas de
comunicac¢do adequadas as demandas e ao funcionamento dos conselhos de politicas publicas,
espacos publicos de natureza peculiar, sdo cenarios distantes, quando consideramos o modo

como estd pensada a comunicagdo dos conselhos e as formas predominantes de comunicagao
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nesses colegiados, captadas na pesquisa, que considerou, dentre tantos aspectos, a percepcao
dos conselheiros de recursos hidricos na regido da Amazodnia brasileira.

Em uma primeira instincia de analise, consideramos o marco legal, as acdes de
implementagdo da politica de recursos hidricos, sintetizadas nos planos estaduais de recursos
hidricos e a proposta de comunicacao, identificadas nos canais de comunicag@o dos conselhos
de recursos hidricos, como um caminho que nos permitiu observar a pouca articulacao entre as
acoes e regulamentacdes da politica, no atendimento da configurada dimensao comunicativa,
como conceito central, para perceber as condi¢des e garantias de participacdo nos espagos
decisorios dos colegiados.

Ocorre de o campo da comunicagao (praticas, conceitos e dispositivos) ser considerado
no conjunto das diretrizes, estratégias e agdes das politicas de recursos hidricos (marcos legais,
normativos e operacionais); e ser tratado como acdo isolada ou uma politica pouco
sistematizada, que repete a perspectiva instrumental para sanar problemas técnicos de
distribui¢do de informagdo, no contexto do sistema de informagdes sobre recursos hidricos ou
para operar a divulgacdo de conhecimento, informacdes em contextos de educacdo ambiental
na preservacdo da agua e mobilizacdo social estimulada a cooperar com a gestao hidrica.

Esses processos correm as margens do nucleo central para operar a participacdo nos
conselhos, que, por sua vez, sao afetados pela auséncia de politicas de comunicagdo voltadas a
observar as assimetrias percebidas no interior do processo de deliberagao dessas politicas. Essa
segunda instancia de andlise nos permitiu observar as praticas de comunicacao no conselho, ou
seja, entre os conselheiros de recursos hidricos.

Neste segundo aspecto, o que destacamos ¢ que as formas como sdao construidas as
praticas de comunicacao no interior dos conselhos passam por considerar as assimetrias
produzidas e identificadas no discurso dos proprios conselheiros, no que se refere ao processo
de acesso e apropriacao de dados, informagdes e conhecimentos no rito deliberativo.

As restrigdes de acesso e apropriacdo (termo que considera como se usa esse bem
simbolico) de dados, informacdes e conhecimentos estdo diretamente relacionadas as condigdes
para a constitui¢do do capital comunicacional no jogo de investimento de capital social entre as
organizagdes e seus representantes, como atores do processo politico em um colegiado como o
dos conselhos.

Os distintos, e nem sempre sistematizados, modos de operar essa transferéncia de capital
social das organizagdes aos seus representantes nos conselhos de recursos hidricos passam,
obrigatoriamente, por estratégias de comunicagao conjugadas a politicas institucionais ou a uma

dada cultura de comunicagdo construida e compartilhada no ambito de cada organizacao
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integrante do conselho de recursos hidricos, pelo interesse economico, especialmente, dessas
organizagdes nas decisoes de uso da agua.

Nesses termos, as estratégias de comunicacao, nesse investimento de recursos técnicos
e cognitivos para constituicao do capital comunicacional como ativo prioritario no processo de
deliberacdo, passam pela agdo individual e isolada de conselheiros que, por interesse politico
ou ativismo na area, compensam as fragilidades ou auséncias de estratégias sistematizadas em
politicas de comunicagdo institucional e tomam para si a tarefa de garantir representatividade
na representagdo de seu segmento ou grupo.

Independentemente do escopo da acdo de comunica¢do, na mobilizacdo de recursos
disponiveis na composi¢ao do capital comunicacional, para incidir nos debates e decisdes no
processo de deliberagdo, o que se tem € a necessidade de recursos tecnologicos, cognitivos e
informacionais colocados a disposicdo dos conselheiros, atributos centrais para agendar,
enquadrar e delinear o objeto da deliberagdo no conjunto de temas e agendas que envolvem a
politica de recursos hidricos, bem com participar e interferir nas regras do jogo deliberativo.

Nesse sentido, o que esta em jogo, quando o campo da comunicagdo ¢ acionado na
disputa, por representar e dar sentido a realidades envolvendo o uso da dgua, sdo as logicas,
protocolos e praticas que sustentam essa dimensdo cognitiva e informacional de uma esfera
publica deliberativa. E, nesse jogo, estd localizada, com precisdo, a dimensdo comunicativa da
deliberagao de politicas publicas de um modo geral, e a de recursos hidricos em particular. Do
mesmo modo, ¢ nessa dimensao que se localiza o centro das assimetrias em um processo de
deliberacao de politicas publicas em nosso entendimento.

As distintas formas de producdo do capital comunicacional, associadas a praticas
centralizadas, gestao de fluxos de informagdao pouco transparentes e acessiveis, produzem
assimetrias de ordem simbolica-cognitiva, que, articuladas (por consequéncia) a desigualdades
de ordem econdmica, social e politica, fazem a esfera dos conselhos inclusiva do ponto de vista
da representagdo, mas excludente pelo aspecto da representatividade. Esse aspecto diferencia,
no interior de um conselho, quem esta presente no processo de decisorio (representacdo) e quem
incide sobre esse mesmo processo (representatividade).

Consideramos que as assimetrias de natureza simbolico-cognitiva, constitutivas da
dimensdo comunicacional da deliberagdo, afetam diretamente a possibilidade para uma agao
politica participativa ou, nos termos de Guivant e Jacobi (2003), afetam as condigdes para a
hidropolitica em detrimento da hidrotécnica, como paradigma para negociar a politica para as

aguas.
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Do mesmo modo, consideramos a Comunicagdo Publica como um campo normativo e
operacional, capaz de fornecer fundamentos e recursos para construgdo de praticas
comunicativas que atendam, sob uma perspectiva distinta da comunicacao governamental e da
comunicag¢ao politica stricto sensu, as demandas envolvendo a comunicagéo e participagdo nas
politicas publicas. Em questio esta o poder do jogo em detrimento do jogo de poder (MATOS,
2009a) como paradigma para orientar a comunicagdo na esfera publica dos conselhos de
politicas publicas.

A natureza, escopo e papel de funcionamento desses colegiados exigem a instauracao
de outros protocolos para orientar a comunicagdo, considerando a peculiaridade dos conselhos
como espacos de natureza peculiar no conjunto da arquitetura institucional do Estado brasileiro.

A arquitetura participativa, traduzida na forma de funcionar e atuar dos conselhos de
politicas publicas, requer instrumentos de informacao e comunicagdo que atendam ao principio
de democratizagdo do processo decisorio, capazes de operar protocolos e praticas assentados
na compreensdo da Comunicagao Publica como “[...] um processo politico de interagdo no qual
prevalecem a expressao, interpretacao e didlogo” (MATOS, 2011, p. 45).

Nessa perspectiva, a Comunicacdo Publica se traduz em uma dindmica para as trocas
comunicativas entre instituigdes e sociedade, participando e incidindo nos fluxos
informacionais que circulam na diversificada e heterogénea cena deliberativa; na
responsabilidade como servigo publico de afetar as assimetrias de ordem simbdlica-cognitiva
que impactam no funcionamento de esferas publicas inclusivas, aptas a funcionar nos moldes
da deliberagao publica.

Essa perspectiva caminha na dire¢do promissora de pensar a articulacdo da
Comunicagao Publica e o capital comunicacional (MATOS, 2009b), a0 mesmo tempo que
insere, de modo mais estruturante, a comunicagao no sistema de decisdo das politicas publicas.

As observagdes construidas a partir da investigacao desta tese, permitiram-nos avancar
sugerindo diretrizes gerais para operar uma politica de comunicagdo publica em espagos de
participagao institucionalizada dos conselhos. Sem a pretensao de pensar modelos acabados ou
instrumentais, que desconsiderem a imprevisibilidade dos processos sociais € os contextos
socioculturais, o que apresentamos ¢ um desenho de politicas publicas de comunicagao capaz
de dialogar, do ponto de vista normativo e operacional, com os cendrios de participacao politica
abertos pelo novo arranjo de decisao de politicas publicas, em vigor no Brasil desde a aprovagao
da Constituicdo Federal de 1988.

De 1990 a 2009, o nimero de conselhos no Brasil saltou de menos de mil para 27 mil

em todo o pais, como uma nova camada institucional de operagdo do Estado (LAVALLE;
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VOIGT; SERAFIM, 2016). Compreendé-los como espacos centrais para produgdo de politicas
publicas também ¢ reconhecer desafios de funcionamento.

Entendemos que o campo da comunicagdao ndo se aproximou ainda desses espagos de
forma a compreendé-los dentro dessa nova institucionalidade e, ao mesmo tempo, pensa-los
como instituicdes que demandam politicas de comunicacdo pela funcdo e papel desses
colegiados no conjunto da institucionalidade publica. Esse tem sido o desafio desde a pesquisa
de mestrado (SARDINHA, 2011), que procurou levantar pistas e compreender em que medida
a comunicagdo se relacionava com essa arena capilar distribuida em vérias instdncias de
governo e no marco regulatorio de inimeras politicas publicas.

Entendemos que a incursao no espago de deliberagdo das politicas de recursos hidricos,
especialmente em uma regido estratégica para a politica e sustentabilidade ambiental como ¢ a
Amazodnia, avanca na possibilidade levantada desde o inicio de nossa investigacdo nessa area
de compreensdo da comunicagdo e a deliberagdo de politicas publicas. Ao mesmo tempo,
permite arriscarmos uma proposta aplicada, que busca avancar na contribui¢do da Comunicagao
Publica em um campo de investigacdo e intervengao fértil, que entendemos ser fundamental
para pensar novos escopos € agendas na pesquisa e intervengdo no campo de politicas de

comunicagao.
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ANEXOS



ANEXO A - Divisao Hidrografica x Amazonia Legal (Fonte: MMA,2006).

Regido Hidrografica Amazonica Amazonia Legal
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ANEXO D - Pégina do Conselho Estadual de Recursos Hidricos de Rondonia
(http://coreh.sedam.ro.gov.br/conselho-estadual-de-recursos-hidricos)
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ANEXO E — Pégina na internet da Fundagdo de Meio Ambiente e Recursos Hidricos de
Roraima (http://www.femarh.rr.gov.br)
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ANEXO F — Pagina na internet do Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Amapa
(http://www.sema.ap.gov.br/interno.php?dm=708)
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de informar que a SECERH/ Secretaria Executiva do Conselho Estadual de Recursos Hidricos, estara divulgando todas as informacies
pertinentes no site da SEMA/Secretaria Estadual de Meio Ambiente do Amapd, que vai possibilita a todos um panorama geral sobre as
atividades do Conselho Estadual de Recursos Hidricos e as legislacbes pertinente a Politica de Gestdo dos Recursos Hidricos do
Fstadn dn Amana

o REDE PORTAL DA INFORMAGAO AQ PORTAL DO > )
SICONV TRANSPARENCIA ciDADAC GOVERNO
O amard o0 i~y i A i

Lei n* GEESIZ002 — Foliticn de Serencinmento dos Decrein nf 24 6431524 - Cadiga des Aguns
Recurmns Hidscos oo Extacdo 80 Ameps
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ANEXO G - Pagina na internet do Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Amazonas
(http://meioambiente.am.gov.br/conselho-estadual-de-recursos-hidricos)

INICIO « INSTITUCIONAL » COLEGIADOS « NOTICIAS « DEMUC-ASSESSORIAS « DEGAT-ASSESSORIAS + UNIDADE DE CONSERVACAD « DEFIN-ASSESSORIAS » MORE

CONSELHO ESTADUAL DE RECURSOS HIDRICOS

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos é orgao colegiado, deliberativo e
normativo, vinculado ao Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos
Hidricos do Estado do Amazonas — SIGRH/AM, composto por organizacdes
governamentais, ndo governamentais e sociedade civil organizada.

Integram o SIGRH/AM:

I- Plano Estadual de Recursos Hidricos;

II- Legislagdo correlata;

lll- Conselho Estadual de Recursos Hidricos — CERH/AM;

IV- Comités de Bacias Hidrograficas ou orgées colegiados similares;

V- Orgdos dos poderes plblicos federal, estadual e municipal, cujas competéncias se relacionem com
a questéo dos recursos hidricos;

VI- Fundo Estadual de Recursos Hidricos;

VII- As agéncias de Bacias Hidrogréficas.
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ANEXO H - Portal do Sistema Estadual de Informacdes sobre Recursos Hidricos do Para
(http://seirh.semas.pa.gov.br)

Secrataria de ‘ GOVERNO DO
*

Estado de Meio Ambiente PARA

& Sustentabilidade

Buscar
Frodutos e Informagdes
QUEME GLEM
INFORMAGOES GERAS
SOBRE RECURSOS
HoAICoS

CUTORGA DE DIREITO DE

HiDRICOS

FLANOS E
ENQUADRAMENTOS
FLANOS DE RECURSOS
HDAICOS
CARACITACAD EV
URSOS HIDRICOS
LEGISLAGAD REC
HIDRICOS DG FARA

SEIRH

* 0 Sistema Estaduzl de Informacées sobre Recursos Hidricos {SEIRH) &
um abrangente sistema de coleta, tratamento, armazenamento, recuperacdo e
diszeminacdo de informacdes sobre recursos  hidricos, bem como  fatores
intervenientes em sua gestdo, Treta-se de uma iniciativa pioneira na regido norte,
que implementa no Estado do Parg um dos principais instrumentos para a gestdo de
recursos hidricos, atendendo & necessidade de sistematizacdo e compartilhamento de
informacdes, em consondncia com as politicas Nacional (Lei n® 5.433/1997) e
Estadual (Lei n® 6381/2001) de Recursos Hidricos.

MAPAS INTERATIVOS
DOWNLOADS

DADOS METECROLOGICOS
DADOS CLIMATOLOGICOS

* (O SEIRH visa dar suporte 3o funcionamento do Sistems Estadusl de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SEGRH), conforme a resolucdo n® 12/2010 do
Conselho Estzdus! de Recursos Hidricos (CERH). A Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS), por meio da Secretaria Adjunta de Gestio de
Recursos Hidricos e da Diretoria de Planejamento e GestSo de Recursos Hidricos
(DIREH), € a entidade responsavel pelz coordenacdo do SEGRH e do SEIRH.
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ANEXO I -
Pagina na internet do Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Paré, hospedado na
Secretaria de Meio Ambiente (https://www.semas.pa.gov.br/diretorias/recursos-hidricos/cerh)

Inicio » Diretorias » Diretoria de Recurses Hidricos » CONSELHO ESTADUAL DE RECURSOS HIDRICOS

Acesso a

|nf0rmag50 CAMARAS TECNICAS »

Seagpe CONSELHO ESTADUAL DE RECURSOS
Documentos HIDRICOS

acdes v

O Conselho Estadual de Recursas Hidricos (CERH) na qualidads de érgdo consultive e deliberativo possui importante

fungao sobre os critérios e as normas referentes as diretrizes da Politica Estadual de Recursos Hidricos a serem

Legislacio cbservadas pelos Planos Estaduals cormespondentes e pelos planos de bacia hidregréfics, bem como scbre os

crits de

& a5 normas relativos 3 outorga e & cobranga pelo uso dos recursos hidricos & demais instrum

Hosckpcis Piblices e tiila  COMBAC THe i i ppit st it 0 SrEbRLEE0 O tonitis dr 0% d e o

Municipios Aptos

PROCESSO DE HABILITACAO - MANDATO 2016 — 2020

Sistema de Agendamento Online

Boletim de Monitoramento de
Queimadas

0 Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Pard (CERH/PA), criado pele Lei Estadual n° 6,381, de 25 de julhe
de 2001 e requiamentada pelo Decreto n° 1,556, de 03 de junho de 2016, realiza o processo de habilitagio para o
ntre 2016-2020.

Publ seu terceiro mandsto, periodo compreendido

Acesse os documentos abaixo:

- Decreto n® 1556, de 09 de junho de 2016
Edital de Habilitagio para o Censelho
Edital de Retificagio n° 01

do Canselha Estadual de Recurses Hidricos

Estadual de Recursos Hidricos do Para

Ata da Assembleia Deliberativa

» Decreto de nomeagéo dos Co ir 0/2016 a 19/10/2020
Composigdo de membros atual - 2016 a 2021
Resolugdo n° 15 - mandato dos membros das Camaras Técnicas — 22/02/2017 a 22/02/2019

PROCESSO DE HABILITACAO - MANDATO 2012-2014

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH) no usi
lho de 2001, regulamentada peio Decre
membros, pelo ma de O

competéncias g
e 20 e
) ancs, conforme
I de Recursos Hidrico

CONTATOS DA SECRETARIA - EXECUTIVA DO CERH-PA

E-mail: consethocerh.pa@gmail.com
Telefone: (91)3184-3374

Endereco Secretarias e Orgéos Fale Conosco
Secretaria de Estado de Meio i G o R B via Email
Ambiente e Sustentabilidace I via Facebaok

via Telefone

sa Lom
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ANEXOJ -
FORMULARIO ORIENTADOR ENTREVISTAS

Identificacdo do entrevistado
- Unidade da Federagao
- Nome
- Instituicao

- Segmento de representagdo no Conselho

1- Dados, informagdes e relatdrios técnicos sdao instrumentos importantes para auxiliar a
discussdo sobre a problematica hidrica. Como avalia a preparagdo prévia para participar das

discussoes durante as reunides de seu conselho?

2- As informagdes para subsidiar o processo deliberativo sao multiplas e podem ser acessadas
em diferentes fontes. Poderia dizer como se informa sobre os assuntos que serdo debatidos nas

plendrias do conselho?

3- Acessar informagdo e compreender os principais assuntos relacionados a gestao hidrica
contribui para a participagdo do conselheiro na plendria e reunides do conselho.
Na sua avaliacdo, quais seriam as informagdes que vocé considera Titeis e necessarias para lhe

auxiliar no processo de debates e decisdes envolvendo os recursos hidricos?

4- O acesso a informacdo contribui para que a participagdo dos conselheiros acontega de modo
mais igualitario. Em sua avaliacdo, como a falta de informacdes pode afetar a participagdo dos
conselheiros no processo de debates e decisdes da politica de recursos hidricos? Quais as agdes
de comunicagdo poderiam ser utilizadas pelo conselho para garantir a participagdo mais

igualitaria e qualificada dos conselheiros?

5- Vocé acredita que o acesso a dados e informagdes sdo garantidos a todos os conselheiros de

seu conselho?

6- Ter acesso a informacdo ¢ tdo importante quanto utiliza-la para auxiliar no debate sobre

pautas e questdes discutidas no Conselho. Em sua opinido, quais seriam as formas de facilitar
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o0 acesso ¢ compreensao de dados e informagdes tteis para a deliberagao da politica de recursos

hidricos?

7- Em um conselho de recursos hidricos, ha conselheiros dos mais diversos segmentos, classes
sociais, niveis de formacao e experiéncia na area.
Durante as reunides do Conselho, todos os conselheiros t€ém as mesmas condi¢des de formular
argumentos ¢ defender seus pontos de vistas no debate sobre recursos hidricos? Poderia
comentar quais problemas impedem que todos acompanhem e participem na formulacdo de

argumentos e na conducao das discussdes?

8- Estar informado, saber formular argumentos e defender pontos de vistas sdo fundamentais
em um processo deliberativo. Na sua avaliagdo, qual (s) a(s) competéncia (s) acredita ser mais
importante possuir um conselheiro para que possa participar dos debates e interferir nas

decisoes tomadas no seu conselho?



