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Resumo

S&o analisadas as transformagdes institucionais ocorridas na gestdo ambiental no Brasil
a partir da década de 1990, com énfase na ampliacdo dos espacos democraticos e de
participacdo popular, especialmente no campo do gerenciamento de recursos hidricos, com
destaque para a experiéncia dos Comités de Bacias. As assimetrias observadas no sistema,
principalmente as que dizem respeito ao desenvolvimento institucional destes novos espacos
democraticos sdo analisadas a partir do referencial conceitual do capital social. O capital
social vem recebendo grande atencdo por parte da literatura sobre desenvolvimento
institucional, pois se espera que tenha um alto poder explicativo para situacdes onde a
cooperagio e consenso entre os atores sociais seja um fator relevante. E apresentada uma
revisdo sobre o tema, e em seguida uma discussdo sobre algumas iniciativas metodolégicas
para a mensuragdo do capital social em comités de bacias hidrogréficas. O artigo apresenta o
debate tedrico que compde a pesquisa coordenada pelo Prof. Pedro Jacobi com orientandos de
mestrado e doutorado como parte componente do projeto Marca D’Agua, que visa avaliar o
efeito que o capital social exerce sobre a desempenho institucional de organismos gestores de
recursos hidricos.

1. Participacdo e espacos publicos na gestdo ambiental no Brasil

No contexto da transi¢cdo pds-democréatica no Brasil e por forca das pressdes de uma
sociedade civil mais ativa e mais organizada foram sendo criados novos espacos publicos de
interacdo, mas principalmente de negociacdo no ambito da gestdo ambiental no Brasil. Nesse
contexto a participacdo social emerge principalmente como referencial de rupturas e tensées e
as praticas participativas associadas a uma mudanca qualitativa da gestdo, assumem
visibilidade publica e repercutem na sociedade (Jacobi, 2000). As transformacGes politico-
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institucionais e a ampliagdo de canais de representatividade dos setores organizados para
atuarem junto aos 6rgdos publicos enquanto conquista dos movimentos organizados da
sociedade civil, mostram a potencialidade de constituicdo de sujeitos sociais identificados por
objetivos comuns para transformar a gestdo da coisa publica, configurando a construcdo de
novas institucionalidades.

O surgimento de politicas publicas pautadas pelo componente participativo esta
relacionado com as mudancas na matriz socio-politica através de um maior questionamento
sobre o papel do Estado como principal agente indutor das politicas sociais (Jacobi, 2004:275)
A contribuicdo dos espacos deliberativos é fundamental para o fortalecimento de uma gestao
democrética, integrada e compartilhada. A ampliacdo destes espacos de participacdo cidada
favorece qualitativamente a capacidade de representacdo dos interesses e a qualidade e
equidade da resposta publica as demandas sociais. Essas experiéncias demonstram a
importancia do exercicio da participacdo civil nos conselhos ambientais, assim como os de
educacdo, salde, assisténcia social, habitacdo, enquanto espacos de questionamento ndo
apenas da forma do processo decisorio do Estado, mas também das relacGes entre Estado e
Sociedade Civil no campo das politicas publicas(Jacobi, 2004:277).

O grande desafio é que esses espacos sejam efetivamente publicos, tanto no seu
formato quanto nos resultados. O conflito lhes € inerente, como é a prépria democracia. Os
espacos de formulacdo de politicas onde a sociedade civil participa, marcados pelas
contradigbes e tensdes, publicizam o conflito e oferecem procedimentos - discussao,
negociacdo e voto - e espago para que seja tratado de forma legitima. As condi¢fes para uma
nova proposta de sociabilidade deve ser crescentemente apoiada em dindmicas de gestdo que
enfatizam a deliberacdo publica. Sua concrecdo se dard pela presenca crescente de uma
pluralidade de atores que, pelo seu potencial de participacdo terdo mais condigdes participar
nos processos decisorios de interesse pablico.

Entretanto, ndo basta assegurar legalmente & populacdo o direito de participar da
gestdo ambiental, estabelecendo-se conselhos, audiéncias publicas, féruns, procedimentos e
praticas. Isto implica na continuidade de um processo de aprendizagem focado na
reorganizacao das relacOes entre o setor privado, o governo e a sociedade civil. Isto deve vir
acompanhado de mudancgas no sistema de prestacdo de contas a sociedade pelos gestores
publicos e privados, mudancas culturais e de praticas em relacdo a protecdo do meio ambiente.

2. A realidade dos recursos hidricos no Brasil

A situacdo dos recursos hidricos no Brasil pode ser melhor entendida no contexto dos
determinantes demogréficos e socio-econdmicos, 0s principais condicionantes da ocupagdo
desordenada do solo e seus impactos — poluigdo, erosdo, desertificagcdo e contaminacdo dos
lencdis fredticos. O crescimento urbano brasileiro foi muito vertiginoso, resultando em
elevados niveis de concentracdo populacional nas cidades. Entre 1950 e 2000, a populacéo
urbana passa de 36% para 81% do total nacional. O fendmeno mais importante quanto a
distribuicdo demografica diz respeito as regides metropolitanas. As nove metrdpoles criadas
na década de 70 abrigavam 41,9 milhdes de habitantes em 1991 e 48,9 milhdes em 2000,
mantendo sua participagdo relativa (respectivamente, 28,7% e 28,8 %) no total da populagéo
do pais (IBGE, 2000). De maneira geral, € nos grandes aglomerados de cidades que as



questBes urbanas mais gerais e, especificamente, de gerenciamento de recursos hidricos se
tornam mais complexas.

O ritmo ainda forte de crescimento destas aglomeracdes, a velocidade de sua expansao
demogréfica, as suas caracteristicas de baixo ordenamento territorial — indistinguivel de
aspectos acentuados de pobreza — e os efeitos negativos derivados da concentracdo de
relevantes parques industriais levaram a uma série de problemas bastante caracteristicos
como: 1) contaminacdo aguda dos cursos d’agua, 2) ampliacdo de ocorréncias de cheias de
maiores dimensdes, caracterizando limitacbes da macrodrenagem, usualmente associadas as
altas taxas de impermeabilizacdo, 3) intensificacdo de cheias urbanas de impactos localizados,
devido a restricbes de microdrenagem, 4) problemas de erosdo, especialmente de encostas
com presenca de urbanizacdo de baixo padrdo de renda, 5) ocupagdo de areas de alagados,
particularmente insalubres, 6) pressdo crescente sobre os recursos hidricos disponiveis para a
finalidade de abastecimento publico (problema de quantidade), 7) dificuldades para a protecéo
dos mananciais de abastecimento ameacados pelo crescimento urbano extensivo (problema de
qualidade), 8) limitadas disponibilidades hidricas e conflitos interregionais pelo uso da agua, e
avanco urbano sobre areas de mananciais, com problemas para o tratamento, 9) limitacfes de
qualidade da agua bruta nas captacdes, por polui¢do doméstica, industrial e agricola, agravada
pela reducdo de vazdo para abastecimento, e 10) poluicdo doméstica e industrial de rios que
atravessam regides metropolitanas, com impactos na captacdo de agua para abastecimento. As
metropoles, apesar de concentrarem uma parte consideravel da atividade econdmica, tém
também se destacado por crescentes niveis de pobreza, o que acarreta uma sobre-demanda de
servicos de toda natureza sobre o setor publico (Guivant e Jacobi, 2003:7).

Parte desta pobreza dirige-se as novas e antigas favelas, com freqiiéncia envolvendo
riscos fisicos (fundos de vales e encostas em areas publicas, de uso comum, ou mesmo de
propriedade particular). Outra parte desloca-se para as sempre renovadas franjas periféericas, e
forma loteamentos juridicamente irregulares, desprovidos de infra-estrutura basica de servigos
e dotados de arruamento precério, sem pavimentacdo e sujeito, em muitos casos, a erosao.
Observa-se uma lenta evolugcdo do atendimento do sistema de agua e esgotos a populacéo,
persistindo importantes desequilibrios regionais e interestaduais na prestacao do servico. Em
2000, mais da metade (60%) da populacdo brasileira ndo tinha acesso a rede de esgoto, e
76,1% tinham acesso a rede de &gua, sendo a situacdo mais favoravel no Sudeste, Sul e
Centro-Oeste - 84,6%, 80,3% e 77,9% atendidos pela rede de agua e 63,6, 26,1 e 33,1% pela
rede de esgoto - e indices menores de atendimento no Nordeste, Norte - 63,9% e 51,9%
cobertos pela rede de agua, contra apenas 17,7% e 2,8% pela rede de esgoto. (IBGE, 2004).

3. A inovacdo na gestdo dos recursos hidricos no Brasil

O ordenamento do uso das &guas se inicia no Brasil em 1934, com o Codigo das
Aguas, que classifica as categorias juridicas, discrimina os usos e respectivos preceitos, e
procura assegurar 0s interesses gerais da sociedade. A préatica sempre foi pautada pela sua
utilizacdo para finalidades econdmicas, prevalecendo uma apropriacdo privada, com a



consequente diminuigdo das vazdes, provocando a poluicdo dos corpos d'dgua. (Guivant e
Jacobi, 2003:3)

Com a Constituicdo Federal de 1988, todas as &guas passaram a ser de dominio
publico, dos Estados ou da Unido, extinguindo a categoria de aguas particulares ou comuns
prevista nos diplomas legais anteriores ja citados. Define o papel do Estado como responsavel
pela instituicdo de um sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e pela definigdo
de critérios de outorga de direitos de uso.

A legislacdo de recursos hidricos, reserva a sociedade civil uma responsabilidade
central na conducdo da politica e da gestdo dos recursos hidricos. Os usuarios da agua,
fundamentalmente, terdo que se organizar e participar ativamente dos comités, defender seus
interesses quanto aos pre¢os a serem cobrados pelo uso, assim como sobre a aplicacdo dos
recursos arrecadados e sobre a concessdo justa das outorgas dos direitos de uso. Obviamente,
estes acertos e solucdes serdo conseguidos a partir de complexos processos de negociagdes e
resolucdo de conflitos diversos (Jacobi, 2004:272).

O modelo brasileiro inspirou-se, principalmente no caso francés, onde a participacdo
da sociedade na gestdo das aguas estruturou-se a partir da implantacdo das agéncias de bacia
criadas pela lei de aguas em 1964. A legislagdo de 1992, propGe a formagdo de comissdes
locais de agua, partindo da bacia hidrografica como unidade de gestdo (Guivant e Jacobi,
2003:10).

A Unido e parte significativa dos estados aprovaram na década de 1990, leis que
definiram uma nova organizacao do sistema de gestdo de recursos hidricos. O sistema rompe
com uma logica de planejamento tecnocratico e centralizado.

No final de 1996, apo6s longos debates e tramitacdo, o Congresso Nacional aprova o
Projeto de Lei Nacional de Recursos Hidricos que institui no Brasil a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, e cria o Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. Em
janeiro de 1997, é sancionada a lei 9.433 que dota o Brasil dos instrumentos legais e
institucionais necessarios para garantir o ordenamento dos aspectos relativos a disponibilidade
e uso da agua.

Reconhece-se a agua como bem econdmico, e se define a gestdo integrada e
descentralizada dos usos multiplos da agua. Isto demanda negociacdes entre 0s 6rgaos dos
diferentes niveis de governo, os usuarios e a sociedade civil organizada. A negociacdo € por
bacia hidrografica, através das organizacdes de bacias, colegiados organizados que deliberam
sobre as atividades e politicas publicas que possam afetar a quantidade e a qualidade das
aguas, e ttm o poder de cobrar pelo uso da agua atraveés de sua estrutura executiva,
representada pelas agéncias de bacia. A efetivacdo do processo de gestdo em bacias
hidrograficas, de acordo com a nova lei, ainda é embrionaria e a prioridade dos organismos de
bacia se centra na criagdo dos instrumentos necessarios para a gestao .

A bacia hidrografica é definida como a unidade territorial para implementacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuagdo do Sistema Nacional dos Recursos Hidricos.
A lei enfatiza a pratica de planejamento do uso e conservagdo dos recursos hidricos,
determinando a elaboragdo de planos de bacia hidrografica e de um plano nacional que os
consolide.

A legislacdo propde uma politica participativa e um processo decisorio aberto aos
diferentes atores sociais vinculados ao uso da agua, dentro de um contexto mais abrangente de
revisao das atribui¢fes do Estado, do papel dos usuérios e do proprio uso da dgua. Adota-se a
gestdo descentralizada, participativa e integrada, como principios norteadores, seguindo 0s



modelos de gestdo mais avangados. Os principais instrumentos sdo os planos de recursos
hidricos (elaborados por bacia hidrografica), a outorga do direito do uso da agua, a cobranca
pela agua, o enquadramento dos corpos d’agua em classes de uso e o Sistema Nacional de
Informacdes de Recursos Hidricos. A férmula proposta € uma gestdo publica colegiada dos
recursos hidricos, com negociacao socio-técnica, através de Comités de Bacias Hidrogréaficas
(Guivant e Jacobi, 2003:10). O processo de negociacdo ocorre ao nivel das bacias
hidrograficas, através de organizacfes de bacias. Esses colegiados deliberam sobre as
atividades e politicas publicas que possam afetar a quantidade e a qualidade das dguas em suas
circunscrigdes. Tém o poder de cobrar pelo uso da dgua através de seus bragcos executivos, as
agéncias de bacia, e de decidir sobre a alocacdo dos recursos arrecadados. A efetivacdo do
processo de gestdo em bacias hidrogréficas, de acordo com a nova lei, ainda € embrionaria, e
a prioridade dos organismos de bacia é na criacdo dos instrumentos necessarios para a gestao.

4. Desafios a gestdo publica colegiada e participativa dos recursos hidricos no Brasil

Os alcances das experiéncias tem sido desiguais, e até 2004, mais de uma década ap0os
a aprovacdo da primeira lei das aguas no pais, nenhum sistema foi operacionalizado por
completo.

Pelo lado positivo, a légica do colegiado permite que os atores envolvidos atuem, em
principio, tendo um referencial sobre seu papel, responsabilidades e atribui¢des no intuito de
neutralizar praticas predatorias orientadas pelo interesse econdémico ou politico. A dindmica
do colegiado facilita uma interagdo mais transparente e permeavel no relacionamento entre os
diferentes atores envolvidos- governamentais, empresariais e usuarios. Isto limita as chances
de abuso do poder, ainda que ndo necessariamente as de manipulacdo de interesses pelo
executivo. Isto dependera, principalmente da capacidade de organizagdo dos segmentos da
sociedade civil. Outros riscos sdo sensivelmente atenuados, como por exemplo, a captura da
instituicdo por interesses especificos, que contrastam com a sua finalidade coletiva.
Entretanto, a composicdo dos Comités tem sido objeto de diversos questionamentos,
sobretudo pela impreciséo do conceito “participacdo”. Na Ultima década o termo “abordagem
participativa” passou a fazer parte dos discursos governamentais, de ONGs e de diferentes
agéncias internacionais de desenvolvimento. A interveniéncia de fatores ndo apenas técnicos,
mas também de carater politico, econdmico e cultural, tornam o0 processo muito mais
complexo, e o estilo de gestdo que tende a prevalecer obedece a uma l6gica socio-técnica. As
relacbes de poder ndo desaparecem, mas passam a ser trabalhadas e negociadas conjuntamente
entre leigos e peritos. Assim, a gestdo colegiada tende a definir uma dindmica que permite que
0s atores integrem e ajustem suas préaticas tendo como base uma légica de negociacdo socio-
técnica que substitui uma concepgdo tecnocratica visando ajustar interesses e propostas nem
sempre convergentes e articulados para um objetivo comum.

O maior problema com o qual se tem defrontado muitos comités, é o fato dos diversos
atores envolvidos na dinamica territorial terem visGes do processo e dos objetivos que pelo
fato de serem divergentes, dificultam a busca de solucbes que parecem mais equitativas. O
espirito presente numa negociacdo em bases socio-técnicas é marcado pela negociacdo entre
diferentes, e parte da premissa das assimetrias na situacdo dos atores, tanto em termos
econdmicos, sociais e politicos. A grande questdo que se coloca é quanto a capacidade de



negociacdo e de estabelecer pactos. Dada a complexidade do processo, e das dificuldades de
se consolidar um parametro de cidadania ambiental, os limites estdo dados pela prevaléncia
de ldgicas de gestdo que ainda centram , na maioria dos casos, uma forte prevaléncia do
componente técnico como referencial de controle do processo.

O principio da gestdo descentralizada, integrada, colegiada e participativa, ainda esti no seu
inicio, e os entraves sao significativos e diferenciados. A possibilidade efetiva de mudanca do
paradigma e os desafios que se apresentam para a implementacdo de praticas participativas
estdo intimamente relacionados com o papel dos gestores e a logica dos “sistemas peritos”
(Giddens, 1992) . Existe uma certa ambiguidade na legislacdo, que por um lado abre os
espacos para a participacdo da sociedade civil, mas supGe um certo acesso a informacGes
técnicas. Observa-se que, apesar dos avancos, a Lei 9433/97 coloca em primeiro plano a
importancia do corpo técnico-cientifico e do conhecimento produzido por eles nas relagdes de
forca no interior dos espagos decisorios da bacia, o que limita o envolvimento da comunidade
nas atividades dos Comités. Assim, mantém o poder decisério entre os que detém o
conhecimento técnico-cientifico. As mudangas em curso representam uma possibilidade
efetiva de transformacdo da ldgica de gestdo da administracdo publica nos estados e
municipios, abrindo um espaco de interlocugdo muito mais complexo e ampliando o grau de
responsabilidade de segmentos que sempre tiveram participacdo assimétrica na gestdo da coisa
publica

Neste sentido, o trabalho intersetorial se apresenta como uma importante contribuicédo
para estabelecer melhores condi¢des para uma logica cooperativa e para abrir um novo
espaco ndo sé para a sociedade civil mas também para os sistemas peritos na gestdo dos
recursos hidricos. A melhora no acesso a informacdo e a participacdo social tem promovido
mudancas de atitude que favorecem o desenvolvimento de uma consciéncia ambiental
coletiva, um importante passo na direcdo da consolidacdo da cidadania e da superacdo da
excessiva setorializagdo das politicas publicas.

5. A Bacia Hidrogréafica do Alto Tieté

A Bacia do Alto Tieté corresponde a area drenada pelo Rio Tieté, num total de 5.985

km2, com extensa area urbanizada e integrada por 34 municipios. As alteragdes urbanisticas
provocadas durante o ultimo século, resultantes de um planejamento do uso do solo deficiente,
contribuiram para a descaracterizagcdo dos regimes hidraulicos e hidroldgicos, tornando a
Bacia do Alto Tiett uma das mais complexas do pais do ponto de vista urbano e
socioambiental (FUSP, 2002).

O processo de urbanizacdo da regido é relativamente recente, iniciando-se a partir da
virada do século XX e ganhando importancia a partir da década de 1950. A medida que os
vazios territoriais existentes entre os diversos nucleos urbanos comegaram a ser preenchidos,
num processo centro-periferia, a regido foi construindo seu o aspecto territorial tipico. O
processo de crescimento da regido foi fortemente condicionado pela especulagdo imobiliéria
descontrolada, que ocupou os lotes mais distantes da zona central na expectativa de realizacdo
de grandes lucros com a valorizacdo destas regides, promovida pela passagem dos servigos
publicos (FUSP, 2002). Esta Idgica promoveu o crescimento radial da RMSP, empurrando a
populacdo mais pobre para areas cada vez mais periféricas. Com a promulgacdo da Lei de
Preservacdo de Mananciais em 1977, essa situacdo € agravada. Os efeitos desta legislacdo
podem ser entendidos como um complexo paradoxo: a mesma politica pablica, bem



intencionada e preocupada com a preservacdo dos recursos hidricos para a RMSP, foi um dos
principais motivos da ocupacdo caotica e do profundo comprometimento da &gua para
abastecimento publico da regido. A criagdo do Comité da Bacia do Alto Tieté, visa dar uma
maior racionalidade a gestdo metropolitana dos recursos hidricos. A complexidade e a
profunda alteragdo dos ciclos hidrolégicos observados na Bacia do Alto Tieté, exercem uma
série de pressdes sobre seus vizinhos. Essas pressfes muitas vezes evoluem para conflitos
regionais. Um dos principais motivos da existéncia destes conflitos com as bacias vizinhas é
que a vazdo total captada nos mananciais superficiais da Bacia do Alto Tieté, € insuficiente
para atender as demandas. Em funcéo desse déficit hidrico, a Bacia do Alto Tieté é obrigada a
importar 4gua da Bacia do Piracicaba (32m3/s em média), da Bacia da Baixada Santista(1ma3/s
em média) e da Bacia do Rio Claro (3,6 m3/s em média). Estas vazfes importadas, somadas
as vazOes captadas superficialmente na Bacia do Alto Tieté, totalizam 80,21 ma3/s, com 0s
seguintes usos: 61,11 m3/s uso predominantemente doméstico, 16,47 m3/s uso
predominantemente industrial e 2,63 m3/s uso na irrigagdo. Os esgotos domésticos e
industriais responsaveis por quase 40% da vazdo média no exutdrio da Bacia. (FUSP, 2002).

5a. A Problematica da Bacia

As preocupacgdes com a preservacdo ambiental da bacia do Alto Tieté se iniciam a
partir de meados da década de 1970, com a elaboracdo e aprovacdo da Lei de Protecdo aos
Mananciais, para tentar controlar o crescimento da malha urbana sobre as regides produtoras
de 4gua da Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Esta legislacdo foi pouco eficaz para controlar
a expansdo urbana nas areas protegidas numa das regides mais urbanizadas de todo 0 mundo,
abrigando uma populacdo de 17,8 milhdes de habitantes. Embora a taxa de crescimento
apresente importante diminui¢do nos ultimos anos, atualmente em 1,4% ao ano, esta situacao
implica em enormes desafios sob o ponto de vista da gestdo dos recursos hidricos.

A éarea urbanizada ocupa aproximadamente 37% da area da bacia, sendo que a
contencdo da expansdo da mancha urbana tem sido muito problemética e pouco bem sucedida.
A degradacdo ambiental € agravada pela expulsdo da populacdo de baixa renda para as zonas
periféricas das cidades, pela expansdo urbana desordenada, pela falta de infra-estrutura
adequada, e pelos problemas de ocupacdo de areas de protecdo a mananciais e varzeas. A
consequéncia direta do crescimento das areas periféricas € a necessidade constante de
investimento em infra-estrutura urbana, como a expansdo dos sistemas de abastecimento de
agua e coleta de esgotos sanitarios e de coleta de lixo (FUSP, 2002).

Frente a este quadro caotico de gerenciamento de recursos hidricos, o relatorio do
Plano da Bacia do Alto Tieté (FUSP, 2002) destaca alguns pontos criticos: 1. Escassez de
adgua — o consumo total de agua da bacia excede muito a propria producdo hidrica. O
crescimento da demanda ocorre ndo somente pelo crescimento da populacdo e dos setores
industriais, agricola e de servicos, mas também pela necessidade de extensdo da rede
distribuidora. Toda a expansdo significativa de oferta, a partir de mananciais superficiais,
ocorrerd através da importacdo de agua de bacias vizinhas. 2. Comprometimento dos
mananciais de superficie — agravando a situacdo de escassez, todos os mananciais superficiais
localizados dentro dos limites da Bacia do Alto Tieté encontram-se ameacados, alguns em
condicOes bastante criticas. A principal ameaca a esses mananciais € a ocupagdo urbana
descontrolada em suas areas de protecdo. 3. Desorganizacdo da exploragdo do manancial



subterrdneo — um grande numero de industrias, condominios e outros empreendimentos
isolados utiliza os aquiferos como fonte alternativa ou primaria para suprir sua demanda,
porém de forma descontrolada. 4. Comprometimento da qualidade das aguas superficiais — a
Bacia do Alto Tieté sofreu durante muitos anos uma quase total falta de investimento nos
sistemas de coleta, transporte e tratamento dos esgotos sanitarios da regido. Como
conseqliéncia, a qualidade dos corpos de &gua superficiais atingiu niveis criticos, com danos a
salide humana, ao ecossistema aquatico, com prejuizos estéticos e perda de valor comercial
das zonas ribeirinhas. Hoje a regido conta com 65% dos esgotos coletados e, destes, 32% séo
tratados. 5. A ameaca do lixo — a situagcdo dos municipios da Bacia Hidrografica do Alto Tieté
no que se refere ao tratamento e a disposi¢cdo dos residuos solidos domiciliares é critica, com
raras excecOes. Varios municipios dispdem os residuos coletados sobre o solo de forma néo-
adequada; a destinacdo final dos residuos ainda € uma questdo ndo priorizada pelas
administracbes municipais. 6. Impermeabilizacdo do solo — a impermeabilizagdo do solo
urbano é decorrente de um planejamento equivocado, ou muitas vezes simplesmente
inexistente, agravando o problema das enchentes. O processo de uso e ocupacdo do solo na
Regido Metropolitana de S&o Paulo tem seguido um padrdo de adensamento e verticalizacdo
que por um lado contribui para a ocorréncia de inundacdes e, por outro, agrava suas
consequeéncias.

Segundo o Plano, os desafios que terdo de ser enfrentados para garantir oferta de agua
em quantidade e qualidade adequadas, de forma que atenda aos multiplos usos e interesses sao
significativos, e os principais sdo associados com o desempenho institucional.

5b. O comité da bacia hidrogréafica do Alto Tieté

O Comité do Alto Tieté foi instalado em dezembro de 1994, e é constituido por
representantes do Estado, dos 36 municipios da Bacia e das entidades da Sociedade Civil, de
forma tripartite dividida entre os segmentos’. A lei paulista de recursos hidricos, aprovada ao
final de 1991, destaca a adocgdo da bacia hidrografica como referéncia de planejamento e
gerenciamento; a administracdo descentralizada, participativa e integrada; o reconhecimento
do recurso hidrico como um bem publico; a compatibilizacdo dos usos da agua com o
desenvolvimento regional e a protecdo do meio ambiente, assegura 0 uso prioritario para o
abastecimento das populacdes e a participacdo da sociedade civil nas instancias colegiadas de
decisdo (Rocha, 2002:69).

Em 1997, o Comité reviu sua estrutura, e foram criados cinco sub-comités, replicando
a mesma concepcao de gestdo do Comité, mas em escala regional.

Ao longo dos mais de dez anos de existéncia, 0 Comité avancou quanto & capacidade
de anélise e definicdo de prioridades e metas para a bacia; criou os instrumentos -Relatorio
Zero, Plano de Bacia, Agéncia; e constitui os sub- comités, dando-lhes condicGes
operacionais.

As atividades do Comité ocorrem em duas instancias organizacionais — 0s Subcomités
e as Camaras Técnicas em nivel global e especifico de cada subcomité. Assim como na
maioria dos comités paulistas, a presidéncia tem sido exercida pelos representantes dos
municipios, a vice-presidéncia com a sociedade civil, e a secretaria executiva com o estado. A
eleicdo é feita por segmento.

" O plenério do Comité tem 48 membros, sendo 16 por segmento.



Face a complexidade da gestdo global, a criacdo dos subcomités foi uma estratégia
para descentralizar a gestdo e possibilitar maior proximidade com os problemas. A dinamica
de atuacdo dos subcomités também é bastante diferenciada, e isto reflete a sua capacidade de
organizagao e mobilizagdo (Keck e Jacobi, 2002). O maior problema reside na dificuldade de
institucionalizacdo, em virtude da falta de condigGes financeiras para montar uma estrutura
operacional eficiente. O fato de até 2004 ndo ter sido aprovada a lei estadual de cobranca da
agua dificulta enormemente a viabiliza¢do do processo.

Dentre os diversos problemas apontados, observa-se que o0s representantes das
prefeituras tém um comportamento essencialmente utilitarista, e pouco intervém nos debates,
quase sempre a reboque das definigdes dos érgdos estaduais. A falta de informacgdes € sempre
objeto de criticas dos setores da sociedade civil, e as criticas destes se dirigem ao pouco
espaco de participacdo dos representantes de subcomités em instancias de gestdo de recursos
hidricos em nivel estadual (Keck e Jacobi, 2002:27).

Muitos técnicos, tanto em nivel das prefeituras como dos 6rgdos estaduais tem um
papel estratégico na difusdo de informacéo, e isto tem sido muito importante para produzir
documentos e indicadores. Entretanto, estes técnicos tém se ressentido freqlientemente da falta
de continuidade administrativa. Embora o comité defina as pauta de discussao, no geral sdo
pautados pela agenda do governo. Ja nos subcomités, o grande desafio € contemplar os
interesses difusos (Keck e Jacobi, 2002: 28-29)

As redes tem sido um importante instrumento de cooperagdo, notadamente no nivel
dos subcomités, e isto tem possibilitado um avanco nas relagdes horizontais entre os atores
territorialmente identificados. O papel dos representantes da sociedade civil tém sido essencial
para dinamizar o processo, como catalizadores e articuladores, notadamente nos subcomités.
Observa-se um esfor¢co das redes em estimular uma maior capacitacdo dos representantes, o
que tem fortalecido uma dindmica de troca de experiéncias e praticas (Keck e Jacobi, 2002:31)

A experiéncia na regido metropolitana de Sao Paulo foi analisada como um exemplo
entre outros iniciando uma transi¢cdo para uma "Hidro-politica”, onde se constroem, muitas
vezes, de forma controversa, as condi¢des para a definicdo de novos espagos institucionais,
para as relagBes entre peritos e leigos, entre técnicos e usuarios, entre os setores publico e
privado. A dindmica do colegiado facilita a transparéncia e a permeabilidade nas relagdes
entre a comunidade, os empresarios e ONGs; incorpora 0s principais interessados no processo
e cria um canal formal de participacédo da cidadania. Configura-se como espaco de articulacao,
de negociacdo, de debate de problemas e abre espaco para a expresséo e defesa dos interesses
difusos. O Comité reduz riscos de que o aparato publico seja apropriado por interesses
imediatistas, e amplia as possibilidades de uma préatica orientada pela negociacdo socio-
técnica. Assim se articulam interesses territoriais e necessidades técnicas, num processo aberto
a negociacdes (Guivant e Jacobi, 2003:22-23).

As dimensdes bastante diferenciadas de participacdo mostram a necessidade de superar
ou conviver com certos condicionantes socio-politicos e culturais, na medida em que o salto
qualitativo comeca a ocorrer a partir de diferentes engenharias institucionais que tem uma
progressiva penetracdo de formas publicas de negociagdo dentro da légica da administracao
publica, renovando os potenciais do exercicio da democracia.

6. Capital social: reflexdes conceituais aplicadas ao comportamento dos atores coletivos



Aproximar o conceito de capital social ao desempenho institucional dos comités de
bacia hidrografica € o desafio de nossa analise. Partimos do pressuposto que, para um maior
desempenho institucional desses organismos, é fundamental a presenca de atributos que
facilitem a coordenagdo de acBes entre estado, municipios e sociedade civil. Estes atributos
estdo relacionados especificamente com a presenca de redes sociais coesas que permitam uma
maior interacdo e integracdo entre os segmentos, além do estabelecimento de um ambiente de
confianca que permita 0 consenso.

A conceito de capital social esta associado a importancia das relagdes sociais nos
processos de desenvolvimento. De forma geral, ha um consenso na literatura, de que capital
social refere-se a habilidade que os atores desenvolvem em garantir beneficios através de
associacdo em redes de relagdes sociais ou outras estruturas sociais (Coleman, 1998; Putnam,
1993; Portes, 1998).

Este ndo € um conceito propriamente novo. A idéia que envolvimento e participagdo
em grupos pode trazer conseqliéncias positivas individuais e coletivas j& havia sido postulada
por autores como Hume, Durkheim e Tocqueville. Para Tocqueville, um dos principais
motivos do bom funcionamento da democracia na América era a alta capacidade dos cidadaos
americanos de participar em associacbes (Tocqueville, 1977). Mais recentemente, ha uma
crescente suposi¢do, mesmo entre economistas bastante materialistas, que fatores de origem
social, cultural ou mesmo psicoldgica contribuem para resultados maiores do que a soma das
suas partes, e que causas ndo-materiais exercem efeitos materiais significativos (Uphoff,
2000).

Ao longo dos ultimos anos, o conceito de capital social se tornou extremamente
difundido entre soci6logos, cientistas sociais e profissionais ligados as areas de
desenvolvimento. Estes conceitos podem ser agrupados em duas grandes correntes, uma
focada nas relagBes que um ator mantém com outro(s) ator(es) e outra focada nas relacbes
internas e externas de uma organizacdo (Adler, 1999).

A primeira categoria, mais comum ente sociologos, salienta a ideia de que as a¢des dos
individuos podem ser fortemente enaltecidas através da sua participacdo em redes sociais,
especificamente através das interacBes diretas e indiretas com 0s outros atores desta rede
(Adler, 1999). Nesta concepcdo, capital social estd relacionado aos recursos e beneficios
potenciais que um ator tem, por possuir ou participar de uma rede solida e duravel de relacdes
pessoais (Bourdieu, 1985; Coleman 1988, Portes 1998).

Em contraste com essa visdo individualizada sobre capital social, outros autores,
especificamente cientistas politicos, entendem capital social como uma parte significativa das
relacBes e lacos internos que caracterizam as bases da acdo coletiva e lhe garante a coesdo
necessaria para atingir os resultados esperados (Fukuyama 1995; Putnam, 1993; Locke, 1995;
Woolcock 1998). Esta se trata da formulagéo tedrica mais adequada para a analise de grupos
sociais, como € o caso de organismos gestores de recursos hidricos.

A idéia por tras desta concepgdo supBe que estar articulado por meio de redes sociais
representa um ganho ndo somente ao individuo, mas ao grupo como um todo. Nessa
perspectiva, o capital social é visto como um bem social, resultante das conexdes e acesso dos
atores sociais aos recursos existentes nas redes ou grupos dos quais fazem parte (Lin, 2001).
Inimeras experiéncias praticas ja& demonstraram que ndo considerar a dimensdo social nos
processos de desenvolvimento, como normas, costumes, cultura, valores, motivacdo ou
solidariedade levaram a resultados pouco desejaveis ou até mesmo a enormes fracassos. Desta
forma, € importante para nossa analise aprofundar a compreenséao sobre o que é capital social,
uma vez que a maioria das formulacdes sobre esse conceito tém se restringido mais a
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exemplificagGes dos seus efeitos do que a constru¢do de um aparato conceitual consistente
(Uphoff, 2000).

Todas as formas de capital podem ser compreendidas como bens de diversas naturezas
que exercem a funcdo de produzir beneficios. Esses beneficios tornardo o processo produtivo
futuro mais eficiente, efetivo, inovador, ou simplesmente maior. Podemos entéo definir capital
social como o conjunto de bens sociais, psicoldgicos, cognitivos e institucionais que
possibilitam a producdo de comportamento cooperativo mutuamente benéfico (Uphoff, 2000;
Krishna, 2000).Apesar de a interpretagdo sobre o que efetivamente é o capital social ainda ser
um espaco aberto para intensos debates, essa diversidade conceitual comega a convergir para
uma formulacao que o delineia em trés grandes categorias (Grootaert, 1998).

A primeira categoria, também chamada de comunitaria, associa capital social a
organizacdes locais, grupos civicos, e redes informais que nutrem as normas de confianga e
reciprocidade, necessarias para 0 comportamento cooperativo. Neste sentido, a coeséo interna
do grupo é sinal de um maior capital social. A terminologia comumente utilizada para este
tipo de capital social é bonding social capital, ou seja, a capacidade aglutinadora dos membros
de um grupo social. A dimensdo quantitativa adotada por essa categoria baseia-se na simples
densidade associativa, como clubes de servico, grupos comunitarios, associagdes de bairro e
outros grupos sociais. (Woolcock, 1999).

A segunda categoria agrega a primeira a importancia das ligacbes tanto verticais
quanto horizontais dentre pessoas de um mesmo grupo quanto com outros grupos. A idéia
aqui implicita é a capacidade dos grupos em estabelecer pontes, ou na terminologia, bridging
social capital. As pontes com outros grupos configuram a capacidade de interlocucdo com
realidades diferentes, permitindo que um determinado grupo acesse fontes de recursos
externas a sua composicdo (Woolcock, 1999).

J& a terceira categoria, chamada de institucional, agrega as duas primeiras 0s aspectos
politicos e sociais que vdo moldar a estrutura social e permitir que as normas de cooperagéo e
reciprocidade se desenvolvam. Diz respeito especificamente ao acesso e interferéncia que os
grupos sociais tém sobre organizagGes formais como o governo, sistema judiciario ou
empresas. Esta categoria assume que, além de coesdo interna e da capacidade de interagir para
além das suas fronteiras, o engajamento com institui¢cdes formais € crucial para aumentar a
capacidade do grupo social agir em prol de seus interesses coletivos (Woolcock, 1999).

Buscando um maior aprimoramento analitico, poderiamos desmembrar o conceito de
capital social em duas categorias distintas mas complementares: uma estrutural e outra
cognitiva. A categoria estrutural esta associada as diversas formas de organizagdo social e de
instituicdes locais, tanto formais quanto informais, que atuam como instrumentos para o
desenvolvimento comunitario, como por exemplo, papéis, regras e procedimentos, assim
como as redes de relagdes sociais que favorecem a cooperacdo, ou mais especificamente, o
comportamento cooperativo. O capital social estrutural é construido através de associagdes
horizontais e redes sociais que mantenham processos de tomada de decisdo transparentes e
coletivos, liderancas responsaveis e praticas coletivas (Uphoff, 2000).

A categoria cognitiva é resultante de processos mentais reforcados pela cultura e
ideologia de um grupo, mais especificamente, por normas sociais, valores, atitudes e crencas,
que por sua vez, também contribuem para o comportamento cooperativo. Dentre esses valores
incluem-se a confianga, solidariedade e reciprocidade, que compartilhadas entre os membros
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do grupo criam as condi¢des para que os individuos trabalhem para o bem comum (Uphoff,
2000).

Os elementos constitutivos da primeira categoria favorecem o0 comportamento
cooperativo, pois reduzem os custos de transacdo, ao estabelecerem padrbes de
comportamento e de interacOes que tornam mais provaveis e desejaveis os resultados da agdo
coletiva. As componentes da segunda categoria tornam os individuos mais predispostos ao
comportamento cooperativo, pois, na medida em que sdo amplamente compartilhados, tornam
a cooperacdo mais provavel. Normas, valores, atitudes e crengas, que constituem a dimensao
cognitiva do capital social, sdo os elementos que d&o racionalidade a acao coletiva. Ainda que
no plano das idéias seja possivel a existéncia de uma categoria independente da outra, na
pratica € improvavel a existéncia prolongada de uma s6 (Uphoff, 2000). A tabela 1 apresenta
uma comparagao entre aspectos estruturais e cognitivos.

Tabela 1: Capital Social — Uma tipologia

Aspectos Estruturais Aspectos Cognitivos
Base para a ag¢do coletiva Transacoes Relagdes
Motivacao principal Papéis Crengas
Regras e procedimentos Valores
Sancdes Ideologia
Forca de motivacéo Comportamento maximizador Comportamento  socialmente
apropriado
Exemplos Mercados, estruturas reguladas Familia, religido, etnofilia

Fonte: Krishna (2000).

Ambas as dimensdes apresentadas estdo intrinsecamente conectadas, pois ainda que as
redes sociais, as regras, 0s papéis e procedimentos possam ser verificados de forma
relativamente facil, todos, em dltima analise, surgem de processos cognitivos. Aspectos
estruturais sdo observaveis, ao passo que 0s aspectos cognitivos ndo sdo tdo evidentes
(Uphoff, 2000).

Figura 2: Relag&o entre as categorias de capital social

Aspectos Cognitivos
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Fonte: Krishna (2000)
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Podemos deduzir, a partir da tipologia apresentada, que hd uma interdependéncia entre as duas
categorias. Transferir a analise a este nivel nos leva a algumas deducbes importantes.

Primeiro, a concepgéo de capital social como um fendémeno bidimensional, de forma
conceitualmente estruturada, nos permite reduzir a distancia entre as explicagdes racionalista e
culturalista para a existéncia da acéo coletiva. Fica evidente que o comportamento raramente é
motivado apenas por aspectos instrumentais ou emotivos/ cognitivos. Na verdade, o
comportamento humano € uma resultante da interacao entre esses dois aspectos.

Segundo, é dada uma outra perspectiva importante sobre o conceito de capital social.
Considerando a abordagem cléssica das ciéncias econémicas, o significado central de capital é
a existéncia de um estoque de determinados bens que irdo gerar um fluxo de beneficios. E
importante ter em mente a diferenca significativa entre esses dois conceitos — estoque e fluxo.
O capital esta associado ao primeiro, e ainda que possa ser medido ou identificado pelo fluxo,
ele ndo deve ser equiparado a este. O fluxo esté associado aos beneficios gerados pelo estoque
de capital social (Krishna, 2000; Uphoff, 2000).

Conforme demonstra a figura 2, um melhor balango entre as quantidades de cada uma
das categorias acima descritas, em um dado grupo social, permitira um maior fluxo de
beneficios, ou seja, quanto mais bem distribuido estiver o estoque de capital social entre seus
aspectos cognitivo e estrutural, maiores serdo os fluxos de beneficios coletivos produzidos, ou
maior sera a possibilidade de comportamento cooperativo mutuamente benéfico (Krishna,
2000; Uphoff, 2000).

7. Instrumentos para mensuracao do capital social

Estudos que procuram medir o capital social dos grupos sociais encontram-se ainda
nos seus estagios iniciais. De fato, a dificuldade em medir o capital social vem sendo apontada
como uma das maiores criticas ao conceito (Solow, 2002). Teorias como as do capital social
encerram construcdes que sdo por natureza abstratas e requerem interpretacdes subjetivas
quando aplicadas operacionalmente (Narayan, 2000).

Apesar disto, os esforcos de mensuracdo vém evoluindo e ganhando cada vez mais
consisténcia metodoldgica. Essa discussdao avanca a medida que as formulagdes sobre o
capital social passam do campo das exemplificacbes para 0 da construcdo de concepcdes
tedricas mais detalhadas. Na secdo anterior deste artigo, procuramos diminuir essa lacuna e
aprofundar a discussdo teorica sobre capital social. Para tanto, apresentamos as nocdes de
fluxo e estoque, e de como esses atributos estdo intimamente ligados a capacidade dos grupos
sociais em superar dilemas de cooperagdo. Propusemos ainda que o conceito de capital social
ganha forga quando subdividido em duas categorias: estrutural e cognitivo. Essas duas formas
de capital social sdo interdependentes, reforcando-se mutuamente, mas podem ser analisadas
separadamente. A forma estrutural de capital social é mais objetiva, inclui aspectos mais
claros, resultantes da ac¢do do grupo. A forma cognitiva € mais subjetiva, e esté relacionada a
COMO as pessoas pensam e se sentem a respeito de determinado assunto. A primeira forma é
externa, e pode ser observada e modificada, enquanto a segunda € interna, situada nas mentes
das pessoas, e portanto, mais dificil de se verificar. Ambas sdo formas de capital, uma vez que
necessitam de investimentos para se estabelecerem. Uma variedade de recursos sdo
necessarios para que se estabelecam regras, papéis e procedimentos; assim como para normas,
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valores, atitudes e crencas, ainda que esta Ultima categoria seja menos tangivel (Krishna, A.;
Shrader, E. 1999).

Putnam foi o pioneiro na tentativa de medir atributos do capital social. Em uma
extensa pesquisa realizada na Italia, o autor utiliza variaveis como leitura de jornais,
comparecimento a referendos, grau de associativismo e ocorréncia de voto preferencial, que
agrupadas compdem o que chama de indice de comunidade civica, que se aproxima muito ao
conceito de capital social (Putnam, 1993). Desde o trabalho de Putnam, diversos métodos para
mensuracdo do capital social foram desenvolvidos, alguns, inclusive utilizando uma
abordagem bastante distinta da aplicada no caso italiano, proporcionando uma bem-vinda
ampliacdo das ferramentas de mensuracdo. InterpretacGes distintas do conceito e a
necessidade de contextualiza-lo localmente permitiram essa variedade. Entretanto, essa
variagdo no campo das experimentagcdes parece estar limitada as categorias constitutivas
comuns do capital social, que devem permanecer mais ou menos inalteradas
independentemente do contexto em andlise (Krishna, A.; Shrader, E. 1999). Identificar quais
s80 essas categorias comuns passa a ser vital para a adaptacdo de metodologias a contextos
localizados.

Narayan oferece uma revisao sobre alguns métodos de mensuracdo de capital social
identificando as seguintes pesquisas: World Values Survey (WVS), Global Social Capital
Survey (GSCS), New South Wales Study, The Barometer of Social Capital, Colémbia e 0
Index of National Civic Health, USA.(Narayan, 2000).

O WVS é um estudo transnacional realizado ao longo da década de 1980-90, com
0 objetivo de identificar o papel que as relacbes sociais tém sobre o desenvolvimento
econdmico. Os principais aspectos relacionados ao capital social neste estudo dizem respeito a
confianca e afiliacdo em organizacGes; entretanto, esse instrumento ndo leva em consideracéo
as caracteristicas das associa¢Ges, nem tampouco avalia associacdes tradicionais. O Global
Social Capital Survey foi realizado em 1998-99 pelo proprio Narayan, nos paises africanos de
Gana e Uganda (Narayan, 2000). A pesquisa definiu um modelo conceitual de mensuragdo, no
qual os determinantes considerados do capital social sdo “empoderamento” e comunicagéo; as
dimensdes analisadas foram as caracteristicas do grupo, normas generalizadas, pertencimento,
sociabilidade casual, relagdes de vizinhanga, voluntariado e confianga. As fungdes resultantes
do capital social encontradas foram: competéncia governamental, corrupgdo ou transparéncia
governamental, qualidade do governo, paz e seguran¢a, e por fim engajamento politico
(Narayan, 2000). O New South Wales Study € um estudo australiano que permite a
mensuracdo do capital social em comunidades de base e também de seu efeito no
fortalecimento do engajamento politico. Os oito fatores considerados sdo: participacdo na
comunidade local, relagcdes de vizinhancga, relacdes familiares e entre amigos, tolerancia a
diversidade, valor da vida e relacdes de trabalho. No The Barometer of Social Capital, as
dimensdes utilizadas para se chegar ao fator de capital social foram: confianca institucional,
participacdo civica, reciprocidade, relacfes horizontais, hierarquia, controle social, “civismo
republicano” e participacdo politica. Por fim o Index of National Civic Health, USA,
preocupado com o declinio do engajamento civico norte americano, conforme apontado por
Putnam (Putnam, 2000), identifica cinco dimensdes com pesos iguais para a construgéo do
indice Nacional de Salde Civica (Index of National Civic Health): engajamento politico,
confianga, afiliacdo em associacOes, crime e seguranca, e estabilidade e integridade familiar
(Narayan, 2000).

Nos estudos descritos, hd uma forte consisténcia entre algumas das principais
dimensdes do capital social. Essa revisdo aponta para 0 que parecem ser algumas das

14



dimensdes basicas do capital social, como confianga e afiliagdo em organizacgdes, que estao
presentes em todos 0s casos.

Segundo Krishna (Krishna, A.; Shrader, E. 1999), os estudos que se propbem a
mensuracao do capital social normalmente se deparam com as seguintes questdes:

. Assumindo que nem todas as redes sociais estdo estruturadas a partir da
confianga mutua, como identificar aquelas para as quais a confianga exerce um
papel central? E assumindo que nem todas as normas sociais contribuem para a
coordenacéo e cooperagdo para o beneficio mutuo, como diferencia-las das que
cumprem essa fungéo?

. Seré possivel medir objetivamente normas e confianca? E serd que é possivel
pondera-las de acordo com sua eficiéncia em promover comportamento
cooperativo?

A literatura revela que os métodos de mensuracao de capital social amparados somente
na anélise de redes sociais horizontalmente estabelecidas e sua suposta relacdo com confianca
carregam uma serie de imprecisdes (Rose, 1998; Krishna, 2001). Muitas imprecisfes se ddo
por conta de estes méetodos ndo levarem em consideracdo que geralmente normas que
coordenam o comportamento cooperativo estdo associadas a aspectos culturais, que variam de
pais para pais, ou até de uma regido a outra. Levando adiante esse raciocinio, torna-se dificil
sustentar a defesa de métodos universais de mensuracdo de capital social, e nos parece mais
correto 0 uso de instrumentos contextualizados para uma determinada realidade.

Desta forma, o desenvolvimento de um ferramental capaz de aferir o estoque de capital
social no contexto de um organismo gestor de recursos hidricos, como, por exemplo, um
comité de bacia hidrografica, deve ter como premissa a relevancia de suas caracteristicas
sociais e institucionais locais.

8. Capital social em comités de bacia hidrografica

A construcdo de um instrumento capaz de aferir o estoque de capital social em um
comité de bacia hidrografica deve ser pensada a luz do embasamento tedrico até aqui
desenvolvido. H& um ganho substantivo ao destrincharmos o conceito em duas componentes —
estrutural e cognitiva — que é justamente o salto qualitativo do plano das exemplificacdes para
o da formulacdo tedrica. Assim, os instrumentos para a afericdo do capital social devem estar
estruturados para a percepcao destas duas dimensdes.

Normas e redes de relacionamento sdo caracteristicas relativamente faceis de serem
observadas. As redes sociais presentes em comités de bacia hidrografica sdo estruturas que se
articulam em torno de um tema relevante. A forma como estas redes se articulam confere ao
grupo uma maior ou menor habilidade para responder as demandas geradas por estes assuntos.
Na formulacdo aqui proposta, a representacdo das redes sociais € feita por meio de
sociogramas. A partir destes sociogramas, é possivel proceder a uma analise de redes através
de métodos que verificam aspectos como centralidade, densidade, coesdo, entre outros. Desta
forma, a dimensdo estrutural do capital social em comités de bacia hidrografica fica
satisfatoriamente contemplada na medida em que seja possivel a representacdo das redes
sociais que amparam e sustentam as decisdes no ambito destas instancias. Os aspectos
cognitivos do capital social sdo, por natureza, mais dificeis de serem observados. Figuram
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dentre seus constituintes atributos como confianga, solidariedade e cooperacdo. Desta forma,
0s aspectos cognitivos devem ser mapeados através de perguntas que identifiquem a presenca
destas caracteristicas entre os membros do comité. O anexo “B” traz uma série de perguntas
que compBem o questionario orientado para a afericdo da dimensao cognitiva do capital social
em comités de bacia hidrogréfica.

A observagdo do capital social como um fenémeno quantificavel é, portanto, a
decorréncia natural da agregacdo de suas duas dimensfes estrutural e cognitiva. Para que
possa ter relevancia ou significado operacional, iniciativas de verificagdo de capital social
devem estar associadas a valores. Aliado a isto, a analise de redes sociais tem se mostrado
uma ferramenta promissora para a afericdo das caracteristicas organizacionais dos comités.
Este € um campo do conhecimento do qual podemos esperar significativos avancos que
permitirdo uma andlise mais pormenorizada do papel que as relagBes entre individuos e
organizacdes exercem no desenvolvimento das instituicoes.

9. Consideracdes Finais

Embora os mecanismos de participacdo popular na gestdo ambiental tenham
aumentado nos ultimos 10 anos, eles ainda exercem pouca influéncia no modo como as
politicas publicas séo efetivamente formuladas e executadas. Apesar de mais democraticos,
estes mecanismos ainda sdo mal aproveitados pela populacdo, como é o caso dos comités de
bacia hidrografica. Em geral, a populacdo aproveita a disponibilidade dos mecanismos de
forma contraditdria, a partir de uma visdo imediatista.

A modernizacdo destes mecanismos requer uma engenharia socio-institucional
complexa apoiada em processos educacionais e pedagdgicos para garantir condi¢cdes de acesso
dos diversos atores sociais envolvidos, e notadamente dos grupos sociais mais vulneraveis, as
informacdes em torno dos servigos publicos e dos problemas ambientais. Assim, € preciso
pensar a questdo da sustentabilidade para reforcar politicas socio-ambientais que se articulem
com as outras esferas governamentais e possibilitem a transversalidade, reforcando a
necessidade de politicas ambientais pautadas pela dimensdo dos problemas em nivel
metropolitano, reforcando a contribuicdo que a area ambiental tem na articulagdo com
politicas de emprego, renda e desenvolvimento econdémico, e principalmente reforcando a
importancia de uma gestdo compartilhada com énfase na co-responsabilizacdo na gestdo do
espaco publico e na qualidade de vida urbana.

De fato, os impactos das praticas participativas na gestdo ambiental, apesar de
controversas, apontam para uma nova qualidade de cidadania, que institui o cidaddo como
criador de direitos para abrir novos espacos de participacdo socio-politica. Apesar das
barreiras que precisam ser superadas para multiplicar iniciativas de gestdo que articulem
eficazmente a democracia com a crescente complexidade dos temas objeto de politicas
publicas, justificam-se todos os esforcos de fortalecimento do espaco publico e de abertura da
gestdo publica a participacdo da sociedade civil.

Neste sentido, a investigagdo cientifica dos condicionantes que facilitam ou impedem o
fortalecimento destas préaticas participativas, assim como de novos arranjos institucionais mais
democraticos merecem um lugar de destaque. O debate que se formou ao redor do capital
social enquanto um conceito explicativo para maior engajamento civico merece ser tratado
com rigor quando transposto para situacbes como a aqui apresentada. Nossa formulacéo
conceitual e sua correspondente operacional sobre os efeitos do capital social no desempenho
institucional de comités de bacia hidrografica caminha neste sentido. A ideia de que
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caracteristicas de grupos sociais influenciam o desenvolvimento institucional sé ganha forca
se formos capazes de transpd-la do nivel da retérica para um patamar mais elevado, onde
esses fendmenos possam ser efetivamente observados e quantificados. Esse é 0 primeiro passo
a ser dado. Somente a partir dai serd possivel proceder a formulagdes mais pretensiosas que
confiram ao capital social um efetivo poder explicativo sobre transformagdes sociais.

Nossa intencdo aqui segue justamente este caminho. Acreditamos fortemente que dentre
os fatores que influenciam a governabilidade dos organismos gestores de recursos hidricos, a
dimensdo social ocupa um lugar de destaque. Entretanto, esta é uma area do conhecimento na
qual muito ainda esta por ser descoberto, e que exige um incremento significativo do volume
de producdo cientifica. Este artigo pretende contribuir com o avanco das formulacGes tedricas
e operacionais sobre o conceito de capital social, favorecendo assim o aprimoramento
continuo das préaticas aplicadas a gestdo participativa dos recursos hidricos.
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