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Resumo

A Companhia de Saneamento do Estado de Séo Paulo — Sabesp é uma das instituicbes que
recentemente empregou o termo governanca como estratégia de atuagdo em parceria com as
liderancas residentes em torno dos corregos participantes de seu programa Cérrego Limpo.
Para tanto, criou foruns de governanca colaborativa na cidade de S&o Paulo, com objetivo
duplo de disseminar informagdes sobre seu programa e elaborar projetos de preservacdo em
conjunto com essas liderancas. O presente trabalho aponta como a participacdo da populacao
em processos de decisdo e implementacdo de politicas publicas pode ser discutida a partir do
contraste entre a literatura de participacdo social e a de governanca, utilizando os féruns

implementados pela Sabesp como referencial empirico.
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Introducéo

O presente trabalho aponta como a participacdo da populacdo em processos de deciséo
e implementacdo de politicas publicas pode ser discutida a partir do contraste entre a
literatura de participacdo social e a de governanca, utilizando os féruns de governanca
colaborativa implementados pela Sabesp como referencial empirico.

A primeira se¢do apresenta o Programa Corrego Limpo da Companhia de Saneamento
Basico do Estado de Sdo Paulo — Sabesp, no interior do qual essa companhia criou foruns
para envolver a populacdo do entorno dos corregos despoluidos a manter a limpeza destes.
Apos a introducdo do programa, a segunda secdo contextualiza a governanca no setor de

saneamento no Brasil, bem como as mudancas administrativas gerais do Estado, com intuito
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de informar as orientagdes gerais que fomentaram a adogédo da governanca colaborativa como
pratica da Sabesp.

Em seguida, é feita uma discussdo conceitual sobre governanca e participacdo para
comprensdo de como essas literaturas dialogam entre si. E por fim, sdo feitas analises iniciais
sobre a perspectiva da Sabesp sobre o tipo de governanca e participagdo que ela implementa

em seus foruns.

I.  Programa Cdrrego Limpo

O Programa Corrego Limpo foi criado a partir de uma parceria entre 0 Governo do
Estado de Séo Paulo, a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Séo Paulo — Sabesp e
a Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo — PMSP, em 2007. O objetivo principal do programa
é recuperar a qualidade da agua em corregos urbanos como estratégia complementar a
despoluicdo dos rios Pinheiros, Tamanduatei e Tieté?, com intencdo de reduzir a poluicéo dos
recursos hidricos de modo integral no municipio de Séo Paulo.

Com esse intuito, o Programa Codrrego Limpo engloba agdes de ampliacdo e
otimizacdo do sistema de coleta e tratamento de esgoto sanitario, a canalizacdo de alguns
corregos, limpeza de corregos e suas margens, implantacdo de parques lineares e urbanizagédo
de favelas, envolvendo diversas instancias do poder puablico, de acordo com suas
responsabilidades. A Sabesp cabe a execucdo de obras de ampliacéo de redes de saneamento
basico, coletores e interceptores e manutencdo e monitoramente das redes novas e pré-
existentes (Vital et al., 2012).

O programa Cérrego Limpo selecionou inicialmente quarenta bacias de cérregos da
cidade de S&o Paulo e posteriormente ampliou o alcance das agdes. Essas bacias sdo muito
diversas com relacdo ao tamanho da sua area de abrangéncia, variando de acordo com
definicBes técnicas de bacia utilizadas pela Sabesp, considerando relevo e curso da agua
superficial. Também € bastante distinto o perfil dos moradores do seu entorno (moradias,
comeércio, industria), bem como as caracteristicas socioeconémicas dessa populacéo.

Combinada a essa atuacao, outra frente de trabalho executada pela Sabesp no interior
do programa Cérrego Limpo € o estabelecimento de parcerias com a sociedade para a

perenizacdo dessa politica, buscando envolver as liderancas locais, bem como os demais

2 Cf. Projeto Tieté, http://www2.sabesp.com.br/projetotiete/projeto/objetivos/objetivos.asp.
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moradores das regides, nos esforcos de manutengdo da limpeza dos coOrregos e no
esclarecimento dos prejuizos ambientais das ligacdes irregulares de esgoto e da poluicdo
difusa. A despeito do programa Cdrrego Limpo ter sido criado por varios atores estatais,
como apresentado acima, € importante ressaltar que a Sabesp foi 0 agente propositor dos
foruns como parte da politica de despoluicdo dos corregos®.

A partir dos corregos participantes do programa, cinco areas de bacias de cdrregos
foram selecionadas para a implementacdo de féruns de governanca colaborativa, como
projeto piloto em 2010. O objetivo da criacdo desses foruns pela Sabesp era duplo:
disseminar informac@es sobre o Programa Cérrego Limpo e elaborar projetos de preservagao
da despoluicdo realizada. Assim, foram criados cinco féruns* e a Sabesp se comprometeu a
financiar os projetos que fossem elaborados e implantados pelas comunidades.

Il.  Contexto brasileiro da governancga do saneamento

Experiéncias de governangca ndo sdo exclusivas da Sabesp, nem do setor de
saneamento no Brasil, ao contréario, elas podem ser entendidas frente a um contexto politico
de mudancas da gestdo publica em geral, influenciado por novas concepcdes em voga na
administracdo publica, bem como reflexo de demandas da sociedade por mais participacao
social e mesmo pelo desenvolvimento institucional democratico. Por esse motivo é
importante entender o cenario mais amplo no qual se insere a politica em estudo.

A Companhia de Saneamento do Estado de Sdo Paulo — Sabesp foi criada em 1973,
durante a vigéncia do Plano Nacional de Saneamento — Planasa, instituido em 1969. O
Planasa foi a primeira politica nacional no setor de saneamento basico no Brasil. O Decreto-
lei no. 949/1969 que o instituiu tinha como objetivo fomentar a criacdo de Companhias
Estaduais de Saneamento Béasico — CESBs, que funcionariam como bragcos do governo
central na execucdo dos servicos nos estados da federagcdo. Apesar da criacdo desses agentes
locais, a politica era concentrada no governo central a partir da centralizacdo da fonte de
financiamento através do Sistema Financeiro de Saneamento — SFS atrelado ao Banco

Nacional de Habitagdo — BNH. De modo que as Companhias Estaduais eram “subordinadas

® E por esse motivo, a Sabesp assume o papel de principal representante do Estado nessa proposta de pesquisa.
Mas como veremos adiante, esse papel ser& problematizado, com base no estatuto atual da companhia.

* Os foruns foram implementados nos corregos pertencentes a area de atuagdo de cada Unidade de Negécio —
UNs da Sabesp nas cinco zonas da cidade. As Unidades de Negdcio da Sabesp sdo estuturas institucionais de
gestdo da companhia que atuam em uma territorialidade delimitada. Os corregos onde foram implementados 0s
féruns sdo: Cipoaba (UN Centro), Ibirapord (UN Oeste), Cruzeiro do Sul (UN Leste), Itupu (UN Sul) e Charles
de Gaulle (UN Norte).



as diretrizes federais e deveriam obter a concessdo dos servicos de saneamento dos
municipios do seu respectivo estado e operar em forma de monopolio” (Salles, 2008). O
Planasa vigorou até 2007, mas estava em crise desde a edi¢do da Lei Federal n. 6.528/1978
que alterou as regras de reajuste das tarifas de agua e esgoto. Cf. Cunha (2011).

A atual regulamentacdo pela Lei Nacional de Saneamento Bésico — LNSB (Brasil,
2007), ao contrario do Planasa, “ndo impde um desenho institucional unico para o setor de
saneamento basico” (Cunha, p. 22, 2011). De fato, podemos identificar como a principal
mudanca na politica a possibilidade de negociagdo local sem atuacdo do governo central
(Britto, 2004) e tal regulamentacdo das atribuicdes dos municipios permite uma grande
variedade de arranjos, com autarquias estaduais e municipais desempenhando o papel de
provimento do saneamento basico.

O desenho atual das companhias estaduais sofreu influéncia das orientagdes para
politica urbana adotadas pelo governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, inclinado a
realizacdo de ajuste fiscal redefinindo as fontes de financiamento, durante a década de 1990.

Dentre as trajetorias de reestruturacdo do setor de saneamento basico decorrentes da
descentralizacdo apresentadas por Arretche (1999)°, no estado de S&o Paulo ocorreu o
fortalecimento da empresa estadual, a Companhia de Saneamento do Estado de Séo Paulo —
Sabesp, criada ainda na vigéncia do Planasa (Brasil, 1969) . Além da implantacdo de outras
estratégias ligadas a esse fortalecimento, um dos principais problemas que a companhia
precisava sanar era 0 equacionamento de sua divida e a principal inovagéo para a captacao de
recursos foi o estabelecimento de parcerias com o setor privado, via subconcessao de servicos
e abertura do capital da empresa. Desse modo, a Sabesp se configura atualmente como uma
empresa mista entre Estado e setor privado.

A orientacdo de politicas de reforma do Estado no Brasil, principalmente entre 1995 e
1998, sofreu grande impacto das orientacbes da Nova Administracdo Publica ou
Administracdo Publica Gerencial (New Public Management) (Pierre, 2011). A escola da New
Public Management — NPM nasce do debate sobre a reforma administrativa do governo
central e com a proposta de governanca a partir de um conjunto de reformas do setor publico
em muitos paises nos anos 1990. Uma marca fundamental desse tipo de governanca é

defender uma concepcdo de servico publico sem fazer distin¢do significativa entre os servigos

® As estratégias de fortalecimento das compahias estaduais citadas por Arretche (1999) sdo quatro: implantagdo
de um novo modelo de gestdo; melhorias na eficiéncia operacional da empresa; ampliacdo da area de atuacéo; e
diversificacdo de sua fonte de recursos.



oferecidos pelo setor publico e privado, levando a praticas de privatizagdo e terceirizacdo dos
servicos, como forma de ganhar competitividade em relagéo ao setor privado (Pierre, 2011).

A Lei Nacional de Saneamento Béasico — LNSB, alem de compartilhar esses principios
de reforma administrativa do Estado, sofreu também influéncia dos preceitos da governanca
participativa. Essa lei faz mencdo explicita ao controle social que deve ser exercido por
diversos atores envolvidos na politica, tanto titulares dos servicos, quanto &rgdos
governamentais e prestadores de servicos, quanto usuarios e entidades técnicas, organizacdes
da sociedade civil e de defesa do consumidor®. Conforme analisa Abers et al.:

“Varios fatores impulsionaram a reforma dos modos de gestdo das aguas no
Brasil. (...) Ao mesmo tempo, novas abordagens de gestdo publica em geral
estavam sendo adotadas, defendendo uma burocracia mais flexivel, através de
parcerias com o setor privado e organizacOes civis, e a maior utilizacdo de
incentivos econdmicos” (Abers et al., 2009, p. 118).

Da mesma forma que parte da mudanca da regulamentacdo do setor de saneamento
estd ligada ao contexto da reforma administrativa do Estado brasileiro, com influéncia de
novas teorias de administracdo publica, outra parte dessa mudanca se apoia sobre novas
formas de interacdo entre Estado e sociedade, com a expansdo de mecanismos de controle
social. Num contexto de ampliagdo de instituicbes participativas no pais, principalmente
durante o primeiro governo Lula (Pires 2011; Gurza Lavalle, 2011; Souto e Paz, 2012), o
setor de gestdo de recursos hidricos, que inclui o setor de saneamento basico no Brasil,
também cria inimeras instancias de participacédo social a partir de consorcios de municipios e
comités de bacias hidrogréficas, utilizando a concepgdo de “governanca participativa na
gestdo das aguas”’ (Abers et al, 2009).

Ainda compondo o quadro contextual sobre o setor de saneamento e a governanca,
complementarmente a regularizacdo nacional do setor de saneamento, desde 2007 ocorreram
diversas mudancas na gestdo dos recursos ambientais pela Sabesp (Oliveira, 2011). A partir
da adaptacdo da companhia ao novo marco legal de saneamento, a ampliacdo de
investimentos e o impulso a programas de despoluicdo de leitos de dgua em Séo Paulo, a
Sabesp cria 0 Programa Corrego Limpo, como foi apresentado acima.

Constatada a influéncia de novas formas de governo na administragdo publica, que

reformularam concepc¢des de gerenciamento a partir da inser¢do de novos atores, € preciso

® Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/Iei/111445.htm

" «“Através da criagdo de consércios de municipios e da adesdo espontinea de usuarios de agua e, por vezes, de
organizac0es civis, que se uniram para proteger e recuperar as dguas e 0 meio ambiente de bacias hidrogréficas,
de forma colaborativa” Abers et al, 2009, p. 118).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/l11445.htm

aprofundar na problematizacdo nas definigdes conceituais de governanca e participacéo,

conforme seré realizano na proxima sec&o.

IIl.  Sentidos analiticos de governanca e participacéo

Pode-se pensar em formas gerais de definir governanca, a partir dos elementos
cruciais que perpassam a literatura. Apesar de ser utilizado de forma polissémica, de modo
geral o conceito de governanca é construido como alternativo a ideia de governo, entendido
como a habilidade de se tomar decises com a capacidade de fazer cumpri-las através de
processos formais e institucionais que conformam um Estado com monopdlio legitimo de
poder coercitivo.

Como contraponto, a governanca definiria processos através dos quais recursos
publicos e privados sdo coordenados na consecuc¢éo de interesses coletivos (Pierre, 2011), ou
em uma concep¢do de amplo acordo, governanga seria o “desenvolvimento de estilos de
governo no qual fronteiras entre o setor publico e privado se tornam borradas” (Stoker, 1998,
p. 17, minha traducdo). Assim, pode-se formular que a governanca traduz estratégias de
pouco governo, de inovacdo institucional e mesmo de ampliacdo da participagdo ou de
garantia de direitos civis e sociais basicos. Complementarmente, 0s usos de governancga
remetem a incorporacdo de atores ndo usuais nas politicas publicas para a discussao e
elaboracao de propostas (Stoker, 1998), e mesmo para a realizacdo dessas politicas.

Para Le Galés (2011) a ideia de governanca é a capacidade politica de grupos de
atores para além do Estado. Isto €, "um processo de coordenacdo de atores, grupos sociais e
instituicbes para atingir objetivos particulares, discutir e definir coletivamente em ambientes
fragmentados e incertos” (Le Galés, 2011, p. 748). Marques define governangca “Como
conjunto de atores estatais e ndo estatais interconectados por relacbes formais e informais
operando no interior do processo de decisdo politica e integrados em configuracbes
institucionais especificas”(Marques, 2013, p. 31, tradugdo minha).

Mais do que restringir a definicdo do conceito de governanga, a intencdo é entendé-lo
como estratégia analitica que ressalta o papel dos atores sociais em processos de decisdo
politica e apreender os parametros mais gerais da discussdo para destacar referénciais teorico-
metodologicos que podem ser Uteis no estudo dos féruns de governanca colaborativa da
Sabesp.

Pensando a governanga como essa chave analitica, o primeiro ponto que se pode

destacar é a questdo da escala. Como John (2011) explicita a escala da governanca é uma
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questdo primordial para a definicdo do estudo que se quer fazer. A governanga € um processo
que a principio pode ocorrer desde escalas supra-nacionais (como no caso da Unido
Européia) até em escalas intra-urbanas ou comunitarias (como no caso do Programa Corrego
Limpo). Mas dentre essas possibilidades, a defini¢cdo da escala de estudo permite delimitar o
conjunto de atores e processos que devem ser levados em conta.

A questdo de definicdo da escala de governanga que se quer estudar inclusive auxilia a
pensar relagdes entre diferentes niveis. No caso da politica de saneamento da qual faz parte o
programa Cérrego Limpo, a identificacdo de diferentes escalas pode auxiliar até mesmo para
iluminar os tipos de governanga que podem coexistir dentro do mesmo setor de politica
publica. De fato na politica de saneamento basico da Sabesp é possivel identificar uma
orientacdo de governanca gerencial no nivel institucional da companhia na sua atuagdo no
estado e mesmo na cidade de S&o Paulo, seguindo a perspectiva da New Public Management
(NPM), como ja foi exposta acima. E também parece coexistir uma orientagdo mais proxima
a corporatista no nivel local dos féruns de governanga do Programa Corrego Limpo. De
acordo com as definicdes de Pierre (2011), este € um tipo de governanca urbana caracterizada
por um envolvimento significativo e continuo de organizagdes da sociedade civil na politica
urbana e servico plblico no nivel local. E geralmente positivamente associada a uma
governanga democratica pela inclusdo de grupos sociais e interesses organizados no processo
politico. Resumidamente, esse tipo de governanca é caracterizado por grupos com demandas
especificas e acesso ao poder pela participagdo no processo decisorio.

Outro ponto tedrico-metodoldgico que vale salientar na literatura sobre governanca
diz respeito ao foco nos processos locais, justamente a partir da investigacdo dos atores e
relacGes estabelecidas entre eles na tomada de decisdo. O acompanhamento do debate
ressalta que os processos e 0s atores envolvidos sdo os principais fatores para a compreensao
da dindmica de governanca. E notavel que a questdo que marca grande parte de estudos sobre
governanca, em especial 0s que contrapde governanga e governo, partem da questdo: quem
governa? Junto da pergunta: quais sdo 0s processos relevantes? Isso revela a importancia de
se identificar os atores e entender a dindmica de suas relacdes para avancar nessa

compreensao.

I11. a. Governanca e participacéao social

A literatura da América Latina, e em especial a brasileira que trabalha com o conceito

de governanca pode ser agrupada em dois grandes conjuntos de acordo com Marques (2013).
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E apesar dessas duas vertentes do debate sobre governanca polarizarem a literatura, ambas
partilham de perspectivas propositivas sobre governo e relacdo entre Estado e sociedade,
associadas ao reconhecimento de mudancas locais dos governos desde a redemocratizacao
brasileira, com tendéncias descentralizadoras e democraticas. De acordo com o autor, “they
are associated with the two main political forces that polarize electoral competition in this
country, but are both associated with proposals based on strong suspicions of the State”
(Marques, 2013, p. 10).

Por um lado, a governanca é pensada como sinénimo de eficiéncia estatal, com énfase
nas reformas do Estado e redefinicdo de suas fungdes, visando praticas que resultariam em
boa governanca. Na definicdo de Bresser-Pereira (1997) a governanca do Estado é

“sua capacidade de tornar efetivas as decisdes do governo, através do ajuste
fiscal, que devolve autonomia financeira ao Estado, da reforma
administrativa rumo a uma administracdo publica gerencial (ao invés de
burocratica), e a separacdo, dentro do Estado, ao nivel das atividades
exclusivas de Estado, entre a formulacdo de politicas publicas e a sua
execugdo” (Bresser-Pereira, 1997, p. 18).

Por outro lado, a governanca é tratada na chave de processos participativos em
politicas publicas, especialmente pela perspectiva da descentralizacdo democratica (Abers,
2010; Abers et al,2009), fortalecimento do poder local, bem como da democracia deliberativa
(Coelho e Favareto, 2011) e do “impacto da sociedade civil sobre o desempenho de
governos” (Dagnino, 2002, p. 282).

As reflexbes dessa perspectiva analitica podem ser condensadas na observacdo de
Dagnino sobre as transformacdes do Estado brasileiro pds redemocratizacdo, como vemos no
trecho a seguir

“Essas transformagoes no ambito do Estado e da sociedade civil se expressam
em novas relagfes entre eles: o antagonismo, o contronto e a Oposi¢ao
declarados que caracterizavam essas relagfes no periodo da resisténcia contra
a ditadura perdem um espaco relativo substancial para uma postura de
negociagdo que aposta na possibilidade de uma atuagdo conjunta, expressa
paradigmaticamente na bandeira da ‘participa¢io da sociedade
civil ”’(Dagnino, 2002, p. 13, grifos do original)

A participacdo dos cidaddos na politica sempre foi uma questdo importante para a
concepcdo de democracia. No entanto, como essa participacdo é entendida ou praticada é
tema de diversos debates teoricos. Para além do exercicio do voto como forma de incidéncia

no regime representativo, existem formas de participagdo cidada direta como o plebiscito, o
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referendo, e as iniciativas populares, formas essas que “articulam modalidades continuas —
ndo extraordindrias — de incidéncia social sobre o poder publico e seu aparato
administrativo, incluindo o proprio sistema politico” (Gurza Lavalle, Isunza Vera, 2011).

Contudo, ¢ com o “significativo ressurgimento” da sociedade civil brasileira a partir
dos anos 1970, fortalecido pelo processo de redemocratizacdo no final da década de 1980,
que se amplia e radicaliza a no¢do de democracia e cidadania no Brasil, bem como se
fortalece a “necessidade de aprofundar o controle do Estado por parte da sociedade” e 0S
“espacos de ampliacdo e democratizagdo da gestdo estatal” (cf. Dagnino, 2002, p. 10). E
como resultado desse processo histérico de ampliagdo da democracia, experiéncias de
participacdo social com incidéncia sobre as decisdes politicas do Estado com base nas
concepcOes de democracia direta, ou democracia participativa, ganham forca (Souza Santos e
Avritzer, 2003).

Apoiada nessa compreensdo sobre a ampliacdo da democracia, instituices
participativas emergem no pais com intuito de difusdo de inovagdes democraticas para o
“exercicio de diferentes graus de controle social democratico por cidaddos e organizacdes
civis sobre as instituigdes politicas e as politicas publicas” (Isunza Vera e Gurza Lavalle,
2012, p. 107). A despeito da diversidade de dinamicas participativas implantadas
recentemente no Brasil, a ideia de inovacéo institucional e parceria entre Estado e sociedade é
0 que conforma de modo geral o conjunto dessas experiéncias.

A formulacdo de instituicbes participativas feita originalmente por Avritzer as
definem como “formas diferenciadas de incorporacao de cidadaos e associagdes da sociedade
civil na deliberagcdo sobre politicas” (Avritzer, 2008, p. 45). Esse autor elabora a ideia de
instituicOes participativas a partir da formulacao de instituicdes pela teoria democratica como
“conjunto de normas e de regras que estruturam a acao social e politica”(Avritzer, 2008, pag.
45). O argumento é que o conjunto de instituicbes participativas no Brasil ndo estdo nem
formal, nem legalmente constituidas, mas pautam comportamentos e expectativas dos atores
sociais.

Dentre as instituicGes participativas estudadas pela literatura, ganharam destaque 0s
casos de Orcamento Participativo, de Conselhos Gestores de politicas publicas e Planos
Diretores (Avritzer, 2008). Cumpre destacar também uma caracteristica importante sobre
essas concepgdes de participacdo social quanto ao tipo de atores que participam dessas
instancias. Dentre os principais casos de instituicfes participativas, citados acima, a unidade
basica de analise sdo atores sociais coletivos, dotados de caracterizacdo a priori pelo

desempenho dos papéis sociais que lhes sdo atribuidos. Isto &, a interacdo socioestatal se
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debruca sobre a sociedade civil, em geral constituida em determinadas organizacdes ou
entidades, como movimentos sociais e organizagdes Civis.

Contudo, o surgimento de outros canais de interlocucdo entre Estado e sociedade
recentemente com desenhos institucionais diversos tem crescido e ganhado importancia nos
estudos. Por esse motivo, outros arranjos foram sendo incorporados sobre a denominacdo de
instituicbes participativas, como ouvidorias, pesquisas de avaliacdo de qualidade ou
satisfacdo, conferéncias, entre outros (Cortes, 2011). E com a ampliacdo do uso da definigéo,
sua propria designacdo passou a ser avaliada e reinventada. A definicdo de Cortes sobre as
instituices participativas é de

“mecanismos de participacdo criados por lei, emendas constitucionais,
resolugdes ou normas administrativas governamentais que permitem o
envolvimento regular e continuado de cidaddos com a administracdo publica,
tanto diretamente quanto através de representantes, Como ocorre com maior
frequéncia. S@o instituicbes porque ndo se constituem em experiéncias
episodicas ou eventuais de participacdo em projetos ou programas
governamentais ou de organizacbes da sociedade civil ou do mercado. Ao

contrario, estdo instituidas como elementos caracteristicos da gestdo publica

brasileira.”(Cortes, 2011, pag. 137, grifos meus).

Veja que essa redefinicdo é bem mais especifica que a originalmente elaborada por
Avritzer. A institucionalidade tratada é de tipo determinado e demarca o estabelecimento de
continuidade na gestdo publica do pais. Essa conceituacdo explicitamente exclui experiéncias
pontuais e volta o olhar para arranjos consolidados e perenes. Se por um lado, essa definicéo
permite a inclusdo de casos cujos desenhos institucionais abarca a participacdo de atores
sociais ndo necessariamente coletivos, por outro lado, muitas das experiéncias que
incorporam a participacdo social nas politicas publicas ndo encontrariam espaco nessa chave,
por ndo se encontrarem em tal estado de consolidacéo.

Outra perspectiva que busca incorporar a atual pluralidade de arranjos participativos €
desenvolvida por Vaz e Pires (2012). Esses autores chamam a atencdo para que nem toda
interacdo socioestatal acontece de forma coletiva e que inimeras negociacgdes e interlocucdes
tem acontecido de modo individual por parte dos atores sociais. Como exemplos, 0s autores
citam audiéncias publicas e consultas publicas e algumas conferéncias tematicas, nos quais a
participacdo € aberta ao publico, ndo necessariamente de modo presencial, agregando
também ferramentas de votacdo a distancia, bem como coleta de opinibes por telefone e

internet.
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Por esse motivo, ao analisar uma diversidade de casos, Vaz e Pires (2012) propde que
se assuma o conceito de interfaces socio-estatal cunhado por Hevia e Vera (2010), conforme
definem

“A interface consiste num espaco politico, isto é, num espaco de negociacdo

e conflito, estabelecido intencionalmente entre atores, cujos resultados podem

gerar__tanto _implicacoes coletivas, quanto implicacdes estritamente

individuais (Hevia e Vera, 2010). Se considerarmos estes atores como
sendo, por um lado, o Estado e, por outro, a sociedade, podemos pensar em
arenas politicas cujas dindmicas se delineiam por temdticas especificas e
pelas preferéncias, narrativas e interesses de cada agente.”(Vaz e Pires, 2012,
p. 7, grifos meus).

Essa definicdo abarca formatos diversificados de interagdes socioestatais que
incorporam tanto atores coletivos, quanto individuais. Contudo, ndo h& rigor sobre a
consolidagéo institucional, como em Cortes (2011).

Assim, essas abordagens sobre a participacdo social em instancias de interagédo
socioestatais orientam o olhar para observar a dindmica dos atores sociais no interior dos
variados arranjos institucionais possiveis, como uma ferramenta analitica de modo
correspondente ao que ja foi dito sobre governanca.

Dentre as abordagens apresentadas aqui, vale destacar caracteristicas que dialogam
com os foruns de governanca colaborativa implementados pela Sabesp. Como veremos na
proxima secdo, os foéruns em questdo compartilham de caracteristicas de participacdo social,
em especial na perspectiva dos atores que os implementam. No entanto, algumas

especificidades do caso sugerem atencao.

IV. Governanca e participacdo na perspectiva dos atores

A concepcdo de governanca colaborativa empregada nos foruns da Sabesp baseou-se
na ideia de gestdo compartilnada da despoluicdo dos corregos como forma de criar
envolvimento e colaboracdo entre diversos atores sociais interessados ou atingidos por ela,
inspiradas em Donahue (2004). Essa concepg¢do encontra repercussao em estudos de gestao
de recursos ambientais e, dentre eles, de recursos hidricos, que destacam como peculiaridade
na gestdo desse tipo de recurso a necessidade de envolver diversos atores sociais em varias
escalas, criando o comprometimento entre eles e os resultados das decisfes e acbes tomadas

em conjunto (Ostrom, 2009).
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Essa perspectiva considera que os recursos ambientais envolvem dindmicas de uso
que ndo sdo circunscritas a determinados grupos sociais, delimitacdes territoriais ou
administrativas e por isso a atuagdo de um so ator, como o Estado, ndo garante sua boa gestéo
e principalmente sua conservagdo, uma vez que ha influéncia e dependéncia de varios atores
sobre esses recursos. De modo que o melhor resultado de qualquer politica s6 pode advir de
acOes compartilhadas entre os diversos atores que se relacionam com o recurso em questao.
Esse caréater peculiar na gestdo de recursos hidricos torna a acdo do Estado apenas uma parte
da politica, que para ser bem sucedida “faz-se necessaria a cooperacdo de usuarios de agua e
dos atores sociais em geral” (Abers et al., 2009, p. 126).

O interesse da Sabesp na criacdo de seus foruns era principalmente otimizar seus
recursos. A estratégia de envolver os moradores das regifes dos corregos despoluidos a partir
da identificacdo de liderancas® entre eles, tinha por objetivo criar canais de intermediacéo
entre a Sabesp e essa populacdo. Com isso, seria possivel obter mais informacdes sobre as
areas de atuacdo da companhia, além de permitir melhor focalizagdo dos investimentos e
intervencdes.

A Sabesp acreditava também que a partilha de responsabilidades com a populacéo e o
comprometimento desta tornariam mais duradouros e eficazes os resultados das agdes da
empresa. De fato a busca da governanca colaborativa pela Sabesp decorre da percepcdo de
que sem o envolvimento da populacdo na manutencdo da limpeza dos corregos, muito do
investimento da companhia (seja em recursos financeiros, tecnicos, de tempo e de
planejamento, entre outros) era pouco aproveitado pelo fato da populacdo seguir poluindo os
cdrregos.

Em livro que compila diversos registros das atividades da Sabesp entre 2007-2010,
um dos autores indica essa importancia de envolvimento de diversos atores, valendo-se da
explicacdo de como sdo feitas as parcerias com a sociedade:

“No campo do apoio as boas iniciativas, a organizag¢do acredita que, para as
acOes ecossociais serem bem-sucedidas, devem deixar frutos duradouros e se
tornar demonstrativas, permitindo sua reproducdo em outros locais. Para
tanto, é fundamental atuar em parceria com a comunidade e a sociedade civil

organizada. A empresa mantém mais de 200 parcerias com ONGs e aporta

cerca de R$62 milhdes/ano em apoios e patrocinios” (Morgado, 2011, p. 94).

& A noc#o de lideranca utilizada foi bastante ampla, entendendo por lider qualquer pessoa que desenvolva um
trabalho em prol da comunidade.
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Esses apoios e patrocinios sdo distribuidos entre projetos desenvolvidos por diversos
tipos de instituicdes e que dialogam com as atividades da Sabesp, bem como a partir da
tramitacdo de pedidos de financiamento, através de um sistema de inscri¢cdes de projetos no
website da companhia. O texto de Morgado (2011) assinala o entendimento da companhia
sobre as parcerias com a sociedade como forma fundamental de atuacdo com relacdo aos
recursos ambientais. Além disso, os dados sobre a quantidade de parcerias e 0 montante de
recurso empregado indicam uma importante dedicacdo nessa linha de atuacéo pela Sabesp.

Os projetos elaborados nos féruns de governanca colaborativa fazem parte justamente
desse tipo de patrocinio da Sabesp. No entanto, os foruns se diferenciam dessas linhas usuais
de relacionamento da Sabesp com a sociedade porque neles a companhia atuou diretamente
na construcdo de espacos para a elaboracdo conjunta de projetos para obter auxilio na
execucdo de sua politica de preservacdo dos corregos e ndo apenas apoiando iniciativas de
terceiros, como nos casos mencionados por Morgado (2011).

De modo que a governanca colaborativa implementada com os féruns pela Sabesp
adquire um carater de participacdo social numa interacdo entre a companhia estatal e a
sociedade. Pode-se fazer essa afirmacéo considerando que os foruns sdo um caso no qual o
Estado, representado pela Sabesp, propde que a sociedade auxilie na execucdo de sua politica.
E ainda que essa participacdo seja limitada a um aspecto marginal da politica de saneamento,
isto €, na elaboracdo de projetos que permitam a perenizacdo da despoluicdo dos cdrregos,
isso é feito atraves da criacdo de uma espaco de discussdo, decisdo e implementacdo dessa
parte da politica.

Por outro lado, é preciso destacar a especificidade do caso da Sabesp em relacdo a
outras instancias de participacdo social. A despeito de ser uma companhia estadual, a Sabesp
adquiriu carater misto, sendo parte da administracéo indireta do Estado de Sao Paulo, com a
abertura de seu capital no mercado financeiro em 2002, permitindo a participacdo de
empresas privadas no seu controle acionario®. Além disso, sua maior fonte de financiamento
é via tarifa cobrada dos usuérios e ndo crédito governamental (Cunha, 2011). Essa condicao
dupla da Sabesp é explicitada no artigo 2° de seu estatuto social: “constitui o principal
objeto social da companhia a prestacdo de servicos de saneamento basico com vistas a
sua universalizacgdo no Estado de Sao Paulo, sem prejuizo da sustentabilidade

financeira no longo prazo” (Estatuto Social da Sabesp). Desse modo, a companhia

’ De acordo com 0 Estatuto Social da Sabesp. Fonte:
http://www.sabesp.com.br/sabesp/filesmng.nsf/E34B04738C2BB721832579EE00013655/$File/estatuto_social
042012.pdf, consulta em marco de 2014.

14


http://www.sabesp.com.br/sabesp/filesmng.nsf/E34B04738C2BB721832579EE00013655/$File/estatuto_social_042012.pdf
http://www.sabesp.com.br/sabesp/filesmng.nsf/E34B04738C2BB721832579EE00013655/$File/estatuto_social_042012.pdf

desempenha um papel misto entre o fornecimento de um servigo publico com vistas a sua
universalizagéo e sob regulacdo estatal, e os incentivos de lucratividade empresarial.

Assim, a participacdo da sociedade nas decises de politicas publicas no setor de
saneamento retratada no Programa Corrego Limpo adquirem um carater ainda mais complexo
que nas interacdes socioestatais, uma vez que ndo se pode subestimar o carater misto que a
parcela estatal possui nesse caso. Como ja foi dito anteriormente, um dos incentivos da
adocdo da pratica de governanca pela Sabesp se apdia numa vertente econdmica de
otimizagdo dos investimentos da empresa. Por outro lado, creditar a opgdo pelo envolvimento
da populacdo nos forus apenas a interesses econdmicos, seria descartar parte do entendimento
da prépria companhia sobre a conduc¢do de sua politica.

Nesse sentido, para além das definicdes de governanca colaborativa que orientaram a
implementacdo dos foruns, ndo é desprezivel a forma como alguns funcionarios da propria
Sabesp se referem a eles. Funcionérios do Programa Corrego Limpo'® usam
intercambiavelmente as nog¢bes de “acompanhamento social”, “participa¢do social” ou
“governanga” ao fazer referéncia aos foruns. E em muitos momentos aproximam esse tipo de
parceria com a sociedade a outros formatos utilizados pela instituicdo, em especial com o
trabalho diario de seus técnicos comunitarios.

Esses tecnicos comunitarios sdo funcionarios da area comercial da companhia e
desempenham um papel de intermediacdo entre a comunidade e a Sabesp, atraves do
fornecimento de informacgdes diversas sobre procedimentos de cobranca, vazamentos e
mesmo palestras educativas sobre meio-ambiente, esgoto e uso racional de dgua. Sdo também
responsaveis pela caracterizacao socioecondmica da populacéo para avaliacdo e classificacdo
para aplicacdo de tarifas mais baixas ou mesmo como perda social de agua e esgoto. Por
desempenharem sua atuacdo tdo proxima da comunidade atendida, esses técnicos também
recebem demandas diversas e ndo apenas sobre a Sabesp, mas mesmo em relacdo a
prefeitura, a empresa de eletricidade — Eletropaulo e a Companhia de Tecnologia de
Saneamento Ambiental — CETESB, sendo reconhecidos pela comunidade como
representantes do Estado de um modo geral.

Devido a essa ampla gama de possibilidades de atuacdo, alguns técnicos comunitarios
desempenham papéis muito ativos junto as comunidades, que ndo raras vezes sdo também
seus locais de moradia. Isso 0s torna muito proximo dos moradores, tanto pela convivéncia

diaria, quanto pelo conhecimento préprio das necessidades das regides. No entanto, a atuacao

19 Aqui, baseio-me especial em uma reunido com um coordenador do Programa Cérrego Limpo. No entanto,
essa percepcao também foi observada em contatos com outros funciondrios da Sabesp.
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desses técnicos pode variar muito, a depender de caracteristicas individuais, bem como de
incentivos institucionais — como o fortalecimento da equipe e do trabalho comunitario na
Unidade de Negoécios Leste e pouca coordenacdo e articulacdo entre as equipes da UN
Centro.

Com base nessa comparagdo entre o trabalho cotidiano dos técnicos comunitérios e a
participacdo social fomentada pelos féruns de governanca colaborativa da Sabesp é possivel
depreender uma concepcao bem ampla sobre os formatos de participagédo social considerados
pela companhia. No entanto, podemos afirmar analiticamente que o que diferencia esses
modelos seria a constru¢do de um espaco institucionalizado para a tomada de decisdes —
ainda que marginais — sobre a politica de despoluicdo dos cdérregos. Assim, por mais que as
potenciais incidéncias da sociedade sobre a companhia estejam pulverizadas nos contatos
cotidianos entre seus técnicos comunitarios e a populacdo atendida por seus servigos, 0
desenho de uma instituicdo propria capaz de operacionalizar a participacdo € quesito
compartilhado por toda a literatura que analisa essas experiéncias.

Outra caracteristica importante do caso de estudo diz respeito ao perfil geral dos
participantes dos foruns: liderancas comunitarias, Sabesp, representantes de instituicdes
municipais como subprefeituras e secretarias, filiados a algum movimento social e também a
associagdes diversas, conselheiros municipais e moradores de um modo geral. Houve certa
variacao sobre o perfil predominante, sendo que em alguns foruns houve maior presenca de
pessoas filiadas a alguma associacdo, enquanto em outros maior comparecimento de pessoas
filiadas a instituicdes municipais. O préprio contingente de funcionario da Sabesp
acompanhando os féruns variou de 3 a até 7 pessoas’’.

Da andlise da concepc¢do de governanca e participacdao por parte dos funcionarios da
Sabesp, bem como da concepcdo que orientou a formulacdo dos foruns de governanca
colaborativa, é possivel apreender que para essa companhia a governanca e a participacao sdo
entendidas de modo muito interligados e semelhantes e com pouca precisdo com relacdo ao
seu formato. Ainda que se trate de informac6es preliminares sobre a percepc¢do dos atores,
isso indica que na pratica cotidiana da Sabesp muitas experiéncias e formatos de interacfes

entre a companhia e a sociedade sdo compreendidas na mesma chave da participacdo social.

1 E importante ressaltar que essa informacéo refere-se aos registros de participantes das atas de reunides no
periodo entre os meses de maio e julho de 2010 (Guarnieri, Mesquita e Rodrigues, 2009a, 2009b e 2010), além
de atas das reunifes, Regimentos Internos adotados pelos foruns e documento de histéria do Movimento pela
Revitalizagdo do Rio Cipoaba.
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Consideracdes Finais

Para a literatura de participacdo, o sentido da participacdo ja foi bastante preciso e
indicava praticas e processos de democratizagdo da sociedade, em especial pela incidéncia
social sobre dindmicas do Estado e seus métodos de tomada de decisdo. Com a ampliacdo dos
canais de interagdo socioestatail, varios formatos institucionais tem surgido e se
desenvolvido, complexificando as anélises sobre a relacdo entre atores. O caso dos foruns de
governanca colaborativa da Sabesp corroboram analises recentes que indicam que além dos
atores coletivos usualmente explorados nas investigacfes sobre a participacdo social, como
movimentos sociais e organizacfes da sociedade civil (Avritzer, 2008; Dagnino, 2002),
outras praticas institucionais de participacdo também tem incorporado a atuacdo de atores
individuais (Cortez, 2011; Vaz e Pires, 2012).

Complementarmente, o caso dos féruns implementados pela Sabesp, trazem um
elemento a mais de complexidade para as analises, uma vez agrega a participacdo de atores
sociais em processos de decisdo de politicas publicas numa interagdo com um ator de carater
misto, ndo puramente estatal.

O intuito dessas constatagdo € mostrar a amplitude que a participacdo social no pais
tem alcancado em anos recentes, 0 que traz como consequéncia maior necessidade de precisar

as ferramentas analiticas para melhor compreensdo do fenémeno.
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