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RESUMO: Este artigo propde demonstrar de que forma uma abordagem reflexiva usada pelos cientistas sociais
pode enriquecer a discussdao da participacdao na gestao dos recursos hidricos. O texto explora aspetos menos
visiveis nas analises aos processos participativos tais como os seus aspetos materiais, temporais e discursivos. Com
estes elementos em foco o olhar sobre a participacao deixa de ser apenas dirigido para os resultados, como um
procedimento tecnoldgico que se esgota num exercicio Unico e num modelo predefinido. O caso abordado prende-
se com a consulta publica sobre as QSigA (Questées Significativas para a Gestdo da Agua) para o periodo 2015-2021
(20 ciclo de planeamento). Nestas sessdes publicas registaram-se os discursos dos varios participantes e fizeram-
se observagdes pormenorizadas dos espagos e sua organiza¢ao, assim como do uso do tempo de intervencao, da
composicao do publico e da natureza do conhecimento em causa. Os dados permitem salientar a forma como espaco
e tempos de interacdo podem ser usados para gerir incertezas proprias a participacao. Refletir a participacao implica
deixar de vé-la apenas como ferramenta e analisa-la como uma experiéncia social cuja qualidade deve ser discutida
se 0s seus promotores mas também os seus participantes quiserem aumentar a sua credibilidade.

ABSTRACT: This article reflects on how a reflexive approach used by social scientists can enrich the discussion of participation
in the management of water resources. The text explores dimensions less visible in the analysis of participatory processes
such as their material, temporal and discursive aspects. With these elements in focus, the view on participation is no longer
just directed on final results, as a technological procedure concluded in a single event and following a predefined model.
The case addressed is the public consultation on QSigA (Significant Issues for Water Management) for the period 2015-
2021 (2nd planning cycle). In these public sessions the speeches of the various participants were recorded and detailed
observations were made on the spaces and their organization as well as the use of the intervention time, the composition
of the public and the nature of the knowledge in question. The data allow us to highlight how space and interaction times
can be used to manage uncertainties of participation. Reflecting participation implies not only seeing it as a tool. It means
analyzing it as a social experience whose quality should be discussed if its promoters but also its participants want to
increase its credibility.

Este artigo é parte integrante da Revista Recursos Hidlricos,Vol.40,N2° 1, 53-62, marco de 2019.

© APRH, ISSN 0870-1741 | DOI 10.5894/rh40n1-cti2

Recursos Hidricos | 53


https://doi.org/10.5894/rh40n1-cti2

Sofia Bento, Oriana Brds

A entrada em vigor da Diretiva Europeia da Agua
em 2000 e sua transposicao para a lei portuguesa
em 2005% geraram novos desenvolvimentos na
governanca do setor da agua, entre os quais a
inclusao inequivoca da participacdao publica. Na
sequéncia da Diretiva, a lei portuguesa instituiu o
planeamento da gestao da dgua, por periodos de
seis anos, organizado em diferentes fases, cada
uma seguida de periodos de consulta publica. A
nova legislacao instituiu também os Conselhos de
Regiao Hidrogréfica (CRH) como 6rgaos consultivos
da administracdo publica da agua, nos quais estao
representados diversos setores governamentais,
organizacbes  profissionais,  utilizadores e
associacoes ambientalistas.

Durante o primeiro ciclo de planeamento (2009-
2015), além do funcionamento regular dos CRH,
a administracao publica da agua (ARH) organizou
encontros presenciais com o publico que
assumiram diferentes formas nas diferentes regides
hidrograficas do pais: reunides, entrevistas, jornadas,
féruns e oficinas na regiao Norte (ARH Norte, 2012
a,b,c); sessdes de esclarecimento descentralizadas
e oficinas na regidao Centro (ARH Centro, 2012);
sessdes de esclarecimento e consulta, féruns,
seminarios setoriais, sessdes de debate, e formacao
em participacdo publica para os técnicos da ARH e
consultores do plano na regidao do Tejo (ARH Tejo,
2012); e sessdes de esclarecimento descentralizadas
na regidao do Algarve (ARH Algarve, 2012).

J4 o segundo ciclo de planeamento decorreu num
quadro administrativo diferente decorrente da
recentralizacdo da administracao da dgua (Schmidt
& Ferreira, 2014) e, ao contrario do primeiro, seguiu
um processo padronizado por todas as regides
hidrograficas. Neste ciclo, a participacdo decorreu
durante os periodos de consulta publica de cada
fase e assentou sobretudo no formato de sessdes
publicas regionais.

Estes desenvolvimentos foram relevantes para o
setor da agua (Rodrigues, 2011), mas também para
outros pois este tipo de procedimento consultivo
e a regularidade do envolvimento do publico no
planeamento sao escassos na vida publica em
Portugal (Goncalves e Castro, 2003; Nunes, 2007;
Matos, 2012; Crisdstomo et al., 2017; Vasconcelos et
al., 2017).

Este artigo debruca-se sobre o processo de
participacdo decorrido no ambito da consulta
publica sobre as QSigA (Questdes Significativas
para a Gestao da Agua) para o periodo 2015-

1 - Directiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 23 de Outubro de 2000.

2 - Lei n.2 58/2005 de 29 de Dezembro (Lei da Agua).
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2021 e pretende mostrar como aspetos materiais,
temporais e discursivos tém um papel fulcral no
desenvolvimento de um evento participativo. Deste
modo, as questdes que colocamos tém que ver
com a compreensdo do processo participativo nas
suas dimensdes mais micro como o espaco e sua
organizagao, o uso do tempo, e o tipo de interagoes
ocorridas, desdobrando-se em 3 interrogacoes:
Como olhar para as sessoes publicas participativas
do planeamento da gestdo da dgua em Portugal?
O que podemos aprender com a observacgao destas
sessOes? Que recomendacdes podem ser dadas
para a¢oes futuras?

A postura metodolégica que tomamos é baseada
nas ciéncias sociais, diferindo das engenharias
ou da gestdo. Nesse sentido, consideramos que
a observacdo etnografica® de um processo de
participacdo permite entender a forma como niveis
micro se cruzam com niveis macro da participacgao.
Finalmente, a nossa abordagem assenta numa
postura agnéstica sobre os agentes envolvidos,
sejam eles o Estado, as administracbes, os
movimentos sociais, ou os cidadaos. Significa que
nao tomaremos definicdes a priori sobre a natureza
destes. Significa igualmente que o nosso olhar sera
simétrico, considerando aspetos visiveis e invisiveis,
materiais e imateriais do processo participativo. O
objetivo é complementar as andlises que a literatura
tem feito bem como as conceg¢des dos promotores
e dos participantes sobre a participacao.

O artigo divide-se em trés partes. Uma primeira
parte de enquadramento reflete sobre a dinamica
da participacdo enfatizando a materialidade e a
discursividade do processo participativo. Uma
segunda parte onde descrevemos a metodologia
etnogréfica realizada e os principais resultados.
Finalmente, na terceira parte, sequem-se algumas
conclusées com vista a oferecer alternativas aos
modos de operacionalizar a participacdo.

3 - A etnografia maioritariamente usada na antropologia e
sociologia refere-se a um método de pesquisa que implica
absorver e aprender através da observacdo, de conversas,
de recolha de fotografias e de outros meios a vida social e
cultural de comunidades, instituicdes, processos e outras
interacGes (LeCompte & Schensul, 1999). Cada vez mais,
a etnografia que implica trabalho de campo intensivo ou
de longa duragdo, num contexto determinado, é aplicada
noutras disciplinas como a geografia, o marketing, a gestao,
as ciéncias politicas, nas ciéncias da sustentabilidade,
entre outras.
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PROCESSOS PARTICIPATIVOS: O QUE
OLHAR?

A medida que politicas publicas, relatorios
internacionais e enquadramentos legais impéem
a aplicacao da participacao, o tema tornou-se, em
muitos contextos, menos polémico ou conflituoso,
tendo-se mesmo transformado num exercicio
governamental banal (Ehrenstein e Brice 2016), e
segundo alguns autores num objeto desencantado
(Berner, 2010; Zask, 2011). Por contencdo de
espaco, nao iremos deter toda a nossa atengao na
discussdo filosofica da participacédo; iremos porém
refletir sobre o significado das varias concecdes de
participagao.

Berner (2010) refere que a participacao se acoplou
as abordagens atuais da gestao que apostam
na descentralizacdo, na capacitacdo a medida
que solucbes de cima para baixo (top-down)
evidenciavam ser inadequadas e ineficientes.
Dir-se-a que a participacdo se banalizou e
simultaneamente nesta nova ordem (que certos
autores apelidam de viragem participativa*
(Jasanoff, 2003), as adverténcias de autores como
Arnstein (1969) revelam-se cada vez mais acertadas.
Em 1969, Sherry Arnstein propusera uma tipologia
de graus de participacdo clarificando diferentes
niveis de envolvimento do publico. A tipologia
compde-se de 8 graus que vao desde a nao
participacdo até a participacdo. O grau mais baixo é
o da nao participacdo, a que se segue a participacao
simbolica (informacédo, a consulta e conciliagao),
e, por ultimo, a participacado, que inclui processos
com crescente poder dos cidadaos: a parceria,
a delegacdo de poder, e, finalmente, o controlo
dos cidadaos (Arnstein, 1969: 217). Na definicdo
de Arnstein (1969), a informacdo e a consulta sdo
os "degraus" em que os cidadaos podem ouvir os
detentores de poder e serem ouvidos por eles;no
entanto, os cidaddos ndo acompanham o resto do
processo e ndo tém garantia de mudanca do estado
das coisas. J&4 na parceria, delegacdo de poder e
controlo pelos cidadaos, existe de facto poder de
decisao dos cidadaos (Arnstein, 1969).

Cooke e Kothari (2001) criticam a forma como
a introducao da participacdo tem sido usada
como ferramenta de gestdo para despolitizar o
processo participativo. Alegam que as ferramentas
participativas hoje usadas consistem num meio
para atingir uma determinada ordem social ou
o controlo organizacional por parte de quem
as promove. Esta utilizacdo manipuladora da
participacao é sintetizada por Berner (2010) sob

4 - “Participative turn” no original.

a forma de 4 tipos de praticas: i) a participacao
ritualista, que ocorre quando os promotores apenas
a usam como forma de ritual e de legitimacédo
de decisdes e processos de planeamento; ii) a
participacdo extrativa, quando os promotores
convidam os participantes e usam os beneficiarios
em termos de tempo, esforco e informagdes
sem oferecer nenhum retorno; iii) a participacao
exclusiva, quando se limita a informadores chave ou
representantes de comunidades que estdao longe
das verdadeiras necessidades; ou iv) a participacao
substitutiva®, incide sobretudo em processos
participativos onde a representacao da voz dos
cidadaos e das comunidades é representada pelas
ONGs, organizacoes e lideres varios que constituem
interfaces junto dos decisores operando uma
selecao, e por vezes uma manipulacdao, chegando
a distorcer a palavra dos cidadaos. Estas situagdes
caracterizam-se pelo desrespeito dos principios
da participacdo que passam pela necessidade
de existir o "fazer parte de', o "contribuir' e o
"receber”, provocando ceticismo sobre o préprio
processo e as suas finalidades (Zask, 2011). Assim,
a governanca, compreendida como conjunto de
processos através dos quais a gestdao de dreas
como os usos de recursos naturais ou as praticas
cientificas devem ser organizados em constante
calibracao com as préprias praticas (Landeweerd,
2015) pode, voluntaria ou involuntariamente, em
maior ou menor grau, integrar participagao com as
caracteristicas manipuladoras referidas por Berner
(2010).

Outros autores (Voulvoulis, Arpon, Giakoumis,
2017) mostraram a inoperancia dos processos em
termos de mudanca no planeamento de recursos
ambientais.

Podemos recorrer também a estudos socioldgicos
recentes (Chilvers e Kearnes, 2016) que mostram que
a participacao nao se restringe a um resultado de
uma politica especifica, mas deve ser olhada como
um processo dinamico de construcao de agentes,
envolvendo questdes técnicas e ndo técnicas e
novas ordens sociais. Parece-nos também relevante
ter em conta os pressupostos que, segundo Chilvers
e Kearnes (2016), subjazem a maioria dos processos
participativos bem como a maioria dos estudos
sobre os mesmos. Estes pressupdem uma ideia de
publico como entidade externa consistindo numa
agregacao de individuos autébnomos. Encaram a
participacdo como um procedimento tecnolégico
pré-definido, pronto a usar, dando origem a
eventos discretos no tempo. Também nesta nocdo
da participacao, a inclusdao e a representatividade

5 - “Substitute participation” no original.
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Tabela1. Elaborada com base em Chilvers e Kearnes (2016)

Os publicos como entidades externas

Os publicos como agregacao de individuos auténo-
mos

A P = ﬁ i T
participagdo como predefinida e pronta a usar agnéstico...)

A participacdo como um procedimento tecnolégico

A participacdo como eventos efémeros e discretos

A inclusdao como chave do sucesso da participacao

Nocéo de um publico como uma entidade externa e anterior ao processo participati-
vo. Normalmente também este publico é encarado de forma homogénea.

Correspondéncia de um publico com a soma das preferéncias individuais.

Participagao como modelo predefinido (seja deliberativo, democratico, pluralista,

Visdo normalizada e estandardizada da participacao e dos seus instrumentos.

Visao da participacao que se esgota num exercicio especifico.

Ideia de que os processos participativos devem ser totalmente inclusivos

A maior parte da avaliacao da participacao assenta num modelo linear de causa-

Modelo linear da participacao

-efeito, como se o envolvimento do publico pudesse (ou tivesse) diretamente que

precipitar acoes e resultados.

A participacdo como entidade separada da ciéncia e

da democracia - <
dos cidadaos.

surgem como principais critérios de avaliacao.
Além disso, seguem um modelo linear de causa-
efeito entre participacdo e acdes/resultados. Por
ultimo, caracterizam-se por separar a participacao
da técnica e da politica (tabela 1).

Pensamos que sera importante interrogarmo-
nos sobre os limites da participacao usando um
foco de andlise mais interconectado e integrado,
isto &, olhando, por exemplo, a participacao e as
circunstancias em que ocorre (@ montante ou a
jusante de um processo de planeamento, tendo
em conta toda a componente de desempenho
da participagao e que tem a ver com espacos,
materiais usados, e dinamicas de pessoas nas
sessdes) e os resultados destes processos (Chilvers
e Kearnes, 2016). Estas dimensdes merecem ser
observadas porque conferem um carater singular a
participacdo, mais complexo e possivelmente mais
realista que a visao estatica da participacao.

METODOLOGIA

O processo participativo que observamos neste
artigo ocorreu dentro do enquadramento legal e
organizacional estatal. Neste sentido, podemos
considera-lo uma “experiéncia estatal”® (Ehrenstein
& Brice, 2016: 125), definida como “uma situacdo
empirica na qual as instituicbes governamentais
conduzem experiéncias com participacao publica”.
Experiéncias estatais de participacao publica sao
uma parte importante da intervencao estatal

6 - “State experiment” no original.
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Participagao vista como sendo externa a técnica e a politica. Na realidade, a partici-
pacdo é muitas vezes concebida para inserir uma solucdo técnica nas preferéncias

e um Jocus de problematizacao do poder do
Estado. O conceito é adequado ao presente caso
no qual o papel do Estado é fundamental e nédo
pode ser subestimado. Além disso, através da
ideia de experiéncia expressamos a incerteza/
indeterminacdo que caracteriza 0s processos
participativos, e o seu caracter co-construido (por
exemplo no que toca aos conhecimentos e/ou
as identidades sociais), mesmo quando estamos
perante formatos muito institucionalizados, como é
frequentemente o caso dos processos que o Estado
promove.

Deste modo, julgamos ser frutifero descrever e
analisar o processo participativo em acao, isto
é, a acontecer, tendo em conta os seus aspetos
dinamicos. Isto implica olhar para os espacos
usados, para o tempo e a sua organizacdo, para
guem esteve presente, e para o que é dito e como.
Estes sdo indicadores que nos permitirdo perceber
como o publico é envolvido e atua e que modelos
de participacao e de governanca subjazem a estas
sessdes. A andlise podera também complementar
0 conhecimento sobre consulta e participacdo no
setor hidrico, uma vez que até agora o acesso aos
processos tem sido sobretudo realizado através de
formas escritas, nomeadamente os relatérios dos
processos, deixando pouco espago a uma interagao
entre partes (Carvalho et al. 2016).

Neste artigo fazemos um estudo de caso (Flybjerg,
2001) da consulta publica sobre as QSigA para o
periodo de planeamento de 2015-2021. Neste,
conduzimos um trabalho etnografico nas sessdes
publicas que a APA realizou nas varias regides



Participagdo na gestdo da dgua em Portugal: reflexdes sobre o espago, 0 tempo e as formas de participagdo

hidrograficas de Portugal continental entre 12 de
Fevereiroe2Junhode2015.Este método,detradicao
antropoldgica, passa por estar de corpo inteiro no
contexto a estudar, permitindo uma observacao-
participante, sensorial e pormenorizada do que
ocorre em determinado contexto.

Duas destas sessdes foram de ambito nacional e
as restantes de ambito regional. Na maioria das
regides hidrogréficas houve apenas uma sessdao
de participacdo sobre as QsigA. Nas regides
hidrograficas4 e 8 houve duas sessdes. A observacao
foi acompanhada de notas escritas e na maioria dos
casos de gravacao audio transcrita posteriormente.
Por motivos técnicos, a gravacao audio das sessoes
das RH1, RH6 e 7, e da segunda sessdo nacional
nao teve qualidade suficiente para a transcricdo.
Para essas sessdes baseamo-nos nas notas escritas
tomadas no momento. As investigadoras nao
puderam estar presentes na sessao da RH2 nem
na segunda sessao da RH4. Desta forma, na analise
de dados de observacao - tais como a analise do
espaco, do tempo e das interagbes — concentramo-
nos apenas na primeira sessao de cada um das
regides hidrograficas 1, 3, 4, 5, 6, 7 e 8. Para além
da etnografia realizada, analisamos os documentos
produzidos pela APA sobre o processo.

ESPACO: DO TERRITORIO A SALA

O espaco da participacdo nunca é neutro e
procuraremos aqui mostrar como ele faz parte
integrante das relagdes entre os intervenientes
definindo a forma como decorrem os processos.
No caso das QSigA, todas as sessdes ocorreram
na principal cidade da regidao hidrografica a que
diziam respeito, com excecao da sessao da regiao
hidrografica do Tejo e Ribeiras do Oeste cuja sessao
decorreu em Alcanena, e da segunda sessao da
regiao das ribeiras do Algarve que decorreu em
Tavira’. A escolha das cidades principais deve-se
provavelmente a maior facilidade de acesso as
pessoasdeumaregido.Noentanto, este pressuposto
esquece outras dinamicas e outras ldgicas sociais
confundindo alids a questao da comunidade com
o local dos eventos. Ora, a localizacdo de uma
sessao publica na principal cidade da regiao pode,
ao invés, reforcar as dinamicas centralizadoras
existentes na maioria dos setores, deixando de fora
0s participantes das povoa¢des mais distantes e/
ou com piores acessos e com menos habito de se
deslocar aos centros urbanos.

7 - Por razdes de comparabilidade, neste artigo apenas
nos detemos sobre a primeira sessdao de cada regido
hidrografica observada, estando a referida sessdo fora
desse ambito.

Em relacdo aos locais das sessdes, duas das
sessdes realizaram-se nas proéprias instalacdes dos
departamentos regionais da APA e as restantes
realizaram-se em instalagées de carater publico e
independentes dos departamentos da APA, como
espacos municipais e outros. A segunda sessao
da RH8 realizou-se nas instalacbes da Associacdo
dos Beneficiarios do Plano de Rega do Sotavento
Algarvio, invertendo, no que toca ao espaco, 0s
papéis de anfitriao da APA e de convidado dos
participantes presentes em todas as outras.

A deslocacdo de responsaveis técnicos e politicos,
de representantes de organizacdes e de cidadaos
para espacos que sdo de todos e nao relacionados
diretamente com uma das “partes” é uma forma
material e simbolica de reconhecer diferencas de
papéis e desfazer algumas das distancias de poder
que existem entre uns e outros. Em contraste, a
realizacdo de uma sessdo publica nas préprias
instalacdes estatais com responsabilidade no setor,
comoéocasodosdepartamentosdaAPAedasalado
Ministério, reafirma as relagdes de poder existentes.
Dessa forma, o espaco dificulta a intervencdo dos
participantes com menor experiéncia e contacto
com aqueles espacos e respetivos organismos; tem
o potencial de reforcar a maior participacdo dos
participantes que estejam mais confortaveis com
aquele espaco e organismo.
Oespacoétambémasalaeadisposicaodosmateriais
que possibilitam ou limitam a interacdo. Olhar
para os espacos escolhidos pelas Administracoes
Hidrograficas e para a disposicdo das pessoas na
sala permite antecipar o estilo de interacdao que
decorre nelas. Todas as sessdes se realizaram em
salas com disposicdo de uma mesa frente a filas de
participantes. Em varios casos, a mesa encontrou-
se separada das filas de participantes por varios
metros. Observdmos, portanto, uma mesa em
lugar de destaque, na qual se sentaram o diretor da
respetiva ARH/APA que presidiu a sessao e moderou
odebate, e ainda o chefe da divisao de planeamento
daregidao, bem como, em alguns casos, o presidente
ou vice-presidente da APA. Esta foi a composicdo da
mesa que predominou em todas as sessdes durante
a maior parte do tempo. No entanto, durante a
apresentacao das QSigA houve sessdes nas quais a
mesa se compods de técnicos da respetiva ARH/APA.
Na abertura da sessao algumas das sessoes tiveram
na mesa, além do diretor regional da ARH/APA e do
chefe de divisao de planeamento, o presidente ou
vice-presidente da APA; uma sessdao contou com o
representante da autarquia anfitrid e uma sessao
contou com o secretario de Estado do Ambiente e
com o representante da empresa publica das aguas
da cidade.
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Esta disposicao, uma mesa de frente para os
participantes dispostos em fila, remete para o
formato de uma sala de aula convencional, no qual
quem estd na mesa fala e quem esta nas filas ouve;
no qual quem estd na mesa detém conhecimento
valido, e por isso fala, e quem esta nas filas ndo tem
conhecimento e por isso ouve. No caso de uma
mesa em nivel mais elevado do que as filas estamos
perante mais um elemento espacial de reforco da
hierarquia e de assimetrias de conhecimento e
poder (Defrance, 1988). A configuracdo do espaco
das sessoes traduz de forma muita direta a imagem
deum publico prontoaouvir e ciente das fronteiras e
de uma administracdo detentora de conhecimento
a passar ao publico.

Todavia, no decorrer das sessdes ocorreram também
processos que “transgrediram” esta configuracao,
materializados em tensdes espaciais e corporais.
Observamo-los, por exemplo, em sessdes nas
quais os responsaveis técnicos da administracdo
regional se sentaram na audiéncia e responderam
a questdes do publico sempre que a sua pericia em
determinada questdo foi necessaria. Observamo-
los também numa sessdo na qual intervenientes na
audiéncia entraram em dialogo entre si.

Estas transgressdes e tensdes expressam modos
de comunicacao mais dialégicos potencialmente
emergentes, mais interativos e mais imprevisiveis,
que tiveram lugar numa configuragao espacial
que lhes era, a partida, desfavoravel. Poder-se-a
por conseguinte pensar em como potenciar
estes processos de maior didlogo nos processos
de participacdo. Para passar do territério a um
didlogo numa sala consideramos que se devem
fazer escolhas mais inovadoras no que toca as
condi¢des materiais e processuais da participacao.
As conferéncias de consenso, ou os féruns, os focus
groups ou os cenarios, sao usados para outros
topicos mas também na discussao da d4gua noutros
paises e poderao no futuro préximo também ser
aplicados no setor da 4gua em Portugal (Fung,
2006; Shipley, e Utz, 2012).

TEMPO E PODER NA PARTICIPACAO

O tempo é igualmente uma dimensao inerente ao
desenho de um evento participativo que se associa
ao poder pois pode reforcar ou diminuir distancias
entre agentes. Em geral, existiu uma orquestracao
comum no ritmo das sessdes. Proporcionalmente,
a abertura foi, na maioria das sessdes, a fase mais
curta. Seguiu-se entao a apresentacao das QSigA
da respetiva regido, ocupando entre 22% a 39% do
tempo total. As apresentagdes sistematizaram em
fichas os aspetos caracterizadores de cada QSigA,
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resumindo relatérios longos e técnicos numa
apresentacao oral apoiada por dispositivos visuais.
A este momento seguiu-se o debate, que ocupou
entre 48% e 64% do tempo total e apenas numa das
sessdes ocupou um pouco menos de metade do
tempo total. Os participantes na sessao dirigiram-
se a mesa e apos cada ronda de trés ou quatro
questoes, os elementos do departamento regional
da APA na mesa responderam. O encerramento foi
curto em todas as sessoes.

A relevancia desta descricao prende-se com a
tomada da palavra em cada uma das fases das
sessOes. Verificamos que a APA teve a palavra a
maior parte do tempo uma vez que lhe coube a
abertura, a apresentacao das QSigA e pelo menos
metade do tempo de debate (assumindo que
respondeu a todas as intervencdes tera ocupado
aproximadamente metade do tempo).

Nao so6 é relevante atentar na estrutura do tempo
interno da sessao, mas é também relevante atentar
na sessao na linha do tempo. Defrance (1988)
apontou que o tempo adequado a uma sessao
depende dos seus objetivos e da forma como os
seus proponentes e/ou participantes a definem.
Se a definem como sessdao de informacdo do
publico, o tempo adequado é aquele que permite a
transmissaodainformacdo.Estetipodesessaotende
a ser Unica e pontual (Defrance, 1988). No entanto,
se a definicdo da sessao for a de uma negociacao
num campo de forcas, o tempo adequado torna-
se aquele que os proponentes e/ou participantes
consideram necessario para convencer os outros
das suas posi¢des e argumentos, procurando que
o momento de decisdo seja aquele em que estao
numa posicdo de forca (Defrance, 1988). Neste
caso a sessao estd situada num tempo longo
caracterizado pelos vai-e-vens das relacbes de
forca (idem). Ora, as sessdes que observamos
foram, na sua maioria, sessdes Unicas, encerrando-
se em si mesmas. A estas apenas se seguiu uma
sessao nacional onde as ARH apresentaram os
seus relatérios preliminares. Estes relatérios nao
reabriram o processo das sessdes, encerraram-no.
Desta forma, estas sessdes aproximaram-se mais da
definicdo de espacos puramente informativos tal
como proposto por Defrance (1988). Nestes, a APA
informou o publico e o publico informou a APA,
embora com distribuicdo de tempo desigual entre
si.

Um outro aspeto da localizacdo das sessoes
no tempo mereceu a nossa atencao. Em varias
das sessdes regionais a APA referiu que haveria
reunides bilaterais com os principais utilizadores
e setores. Estas reunides decorreriam a porta
fechada e destinavam-se ja a informar a elaboracao
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do programa de medidas do plano de regiao
hidrografica. A previsao de realizacao destas
reunides e a sua referéncia explicita durante as
sessdes publicas esbateu a relevancia das sessdes
regionais sobre as QsigA, no préprio momento da
sua realizacao.

Por ultimo, e ndo menos importante, situemos
as sessoes publicas sobre as Qsiga no tempo da
politica da dgua. Com o regresso a centralizacao
na administracdo da 4gua em 2012, o governo
portugués dotou a Agéncia Portuguesa do
Ambiente dos poderes de execucao das politicas
da agua, tornando-a a autoridade nacional da
agua. Logo, o envolvimento do publico nas
sessOes publicas regionais de discussdo das QSigA
ocorreu posteriormente as decisdes estratégicas,
as formulagdes de politica publica pelo governo.
Esta situacdo na linha temporal do processo
politico é elucidativa do poder muito limitado de
influenciar a definicdo da politica que o Estado
conferiu ao publico. Sabemos que a politica nao
segue processos lineares nem o papel do publico é
simplesmente aquele que as entidades oficiais Ihe
conferem. No entanto, esta situacdo tem um peso
real nos processos, como veremos adiante.

QUEM ENTRA NA PARTICIPACAO?

Combasenosdadosoficiaisdisponiveis,observamos
que no total das sessdes regionais 64% dos
participantes pertenciam a administracao publica.
Seguiram-se 10% dos participantes que pertenciam
a empresas publicas e 9% pertencendo a empresas
privadas. Ndo muito longe, 7% dos participantes
de todas as sessdes pertenciam a universidades
ou centros de investigacao. Se olharmos para cada
uma das sessdes publicas regionais encontramos
também uma maior proporcao de participantes
pertencendo a administragao publica.

Concluimos assim que, tanto em termos gerais
quanto em cada sessdo regional, os participantes
da administracao publica estiveram representados
numa propor¢cdao consideravelmente maior dos
que os outros participantes. A definicao de publico
patente nestas sessdes nao estabeleceu uma
distincao entre Estado e publico na medida em
que organismos estatais do setor da agua e de
outros setores participam nas sessées enquanto
publico. Como referimos anteriormente, as
experiéncias estatais de participacdo permitem-
nos problematizar a questao do poder no Estado.
Neste caso, a composicao da audiéncia revela que
as sessdes constituiram, em grande medida (porém
nao exclusivamente), um processo de participacao
interno ao Estado, procurando a ligacao entre

setores e organismos estatais interessados/afetados
pela gestdao da 4gua, o que corresponde a uma
intencéo expressa na propria legislacdo da agua. E
possivel que esta caracteristica se relacione com o
tom geral das sessdes, que focaremos de seguida.

FORMA DO DEBATE: PRESTAR
INFORMACGCOES, CRITICAR,
PERGUNTAR E RESPONDER

A linguagem e conteudo dos relatérios QSigA sao
bastante técnicos e especificos. Estes relatérios
foram o ponto de partida e a referéncia principal de
todo o debate, definindo a linguagem e o tom das
intervengdes, assim como os termos e as fronteiras
do debate. Isso ndao impediu os participantes de
intervirem do seu proprio modo e de levantarem
questdes ausentes do relatério. Estas diferencas
contrastaram conhecimento leigo e conhecimento
perito mas também diferentes conhecimentos
peritos, o que seria expectavel tendo em conta que
uma proporc¢ao consideravel dos participantes era
representante de outros setores com a sua propria
pericia e linguagem técnica.

No global, o publicofez52% dototal deintervencdes
nos debates nas sessdes regionais, enquanto a APA
fez 49%. De entre as intervencdes do publico, 60%
foram criticas aos conteudos que a APA apresentou.
As perguntas foram o seguinte tipo de intervencdo
com maior expressao por parte do publico, 12%. Em
terceiro lugar, numa percentagem pequena, 9%,
encontramos avaliagdes positivas dos conteudos
que a APA apresentou.

De entre as intervencdes da APA, 70% foram

esclarecimentos. As mudancas de posicao
representam o segundo tipo de intervencao mais
comum por parte da APA, com 6%. Seguem-se,
ambas com a percentagem de 5%, as intervengoes
que remetem para outra instancia e as respostas.
Entretanto, é relevante destacar que 20% das
interven¢des do publico ficaram sem resposta por
parte da APA. Se atentarmos ao facto de que 5%
das intervencdes da APA remeteram as questdes do
publico para outra instancia, verificamos que umas
proporcdes considerdveis (aproximadamente 25%)
dos temas trazidos a discussao pelo publico ndo
encontraram didlogo com a APA.
As proporcdes dos tipos de intervencao no total
das interveng¢des dao-nos um retrato do tom geral
do debate. As maiores proporcdes representam,
por ordem decrescente, os esclarecimentos, as
criticas, as perguntas e as respostas. Concluimos,
portanto, que estamos perante sessdes nas quais as
acoes principais foram prestar informacoes, criticar,
perguntar e responder.
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Houve também momentos de didlogo, embora nao
em todas as sessoes, que figuraram numa pequena
proporcao em relagcao ao todo do debate.

CONCLUSOES

Mais do que indicar recomenda¢des normativas
para processos participativos na gestao da agua,
deveriamos, na senda de Chilvers e Kearnes (2016),
expandir primeiro a definicdo de participacéo.
Expandir significa considerar que existe experiéncia
no processo participativo; a participagao é mais
do que um instrumento, é uma experiéncia social
complexa onde se observa a constituicdo de
identidade de agentes e a construcao de questoes/
problemas. A participagao é um processo social cuja
natureza é imprevisivel e cujos enquadramentos
espaciais, temporais e de comunicacao permitem
limitar a incerteza inerente a experiéncia.
Inaugurar uma visdo mais reflexiva da participacao
significa também abertura a diversas formas de
envolvimento, de conexdo e de experiéncia. Como
registdmos, a presenca mais significativa nestas
sessdes é de instituicdes do Estado o que confirma
a limitacdao do acesso de outros publicos a estas
sessoes. Um processo mais reflexivo passa por
convidar outros “olhares”a questionar o sentido dos
processos participativos. Estes devem apostar nao
somente numa vertente critica mas sobretudo num
posicionamento colaborativo. Alguns exercicios
paralelos a estas experiéncias estatais foram
lancados na academia. Em 2014, um conjunto de
académicosegestoresnosetordadguaenvolveram-
se em sessoes participativas para discutir e explorar
as relacbes entre a academia e outros agentes
no setor da agua (Varanda et al, 2014). Grupos
de trabalho, metodologias interativas, e sessdes
plenarias finais permitiram iniciar um didlogo
entre areas pouco conectadas. Equipas de trabalho
multidisciplinares (envolvendo profissionais de
areas técnicas e sociais) desenharam as sessoes e
debateram intensamente o conteddo das mesmas.
Todavia, estas experiéncias ainda nao colheram
frutos nas politicas participativas da gestao da agua
(Varanda et al, 2017).

Finalmente, significa tornar visiveis aspetos ligados
ao processo de participacao - como a limitacdo do
exercicio, a existéncia de uma agenda e os agentes
implicados no seu desenho ou os constrangimentos
de tempo - permitindo abordar abertamente as
incertezas subjacentes.

A este respeito, no inicio de varias sessoes regionais,
os representantes da APA referiram as mudancas
relacionadas com a re-centralizacdao do setor por
decisao governamental e o contexto de austeridade
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que implicou, entre outras coisas, a realizacao
dos relatérios pelas respetivas administracoes
(ao contrario do ciclo anterior em que as ARH
contrataram empresas para elaborar os planos de
gestao), bem como dificuldades de ordem técnica
por falta de pessoal.

No entanto, a APA ndo sublinhou o cardcter ndao
deliberativo das sessdes regionais, que estd, de
facto, implicito na definicdo do que é uma consulta
publica, isto é, cujos resultados se destinam a
informar a politica publica mas ndo sao vinculativos.
Os Presidentes das ARHs, uns mais entusiasmados
outros mais céticos relativamente aos contributos
do processo participativo, apresentaram as
sessdes convidando as intervencbdes do publico
no sentido de melhorar a comunicacao entre os
intervenientes e melhorar a gestdao da agua. No
entanto, nao abordaram a contradicao entre estas
afirmacdes e o caracter consultivo das sessoes.
Este parece ser um equivoco importante que pode
tornar esta iniciativa pouco satisfatoria para os
participantes. Nao obstante, a consulta publica é o
formato principal através do qual a administracao
promove o envolvimento do publico na gestao da
agua e é neste formato que a maioria dos publicos
tem escolhido pronunciar-se, com exce¢des como
as iniciativas de protecao de rios ou os protestos
contra o plano nacional de barragens de 2007.
Ora, como se pode melhorar a gestao da agua
se a discussdao nao se abrir também ao préprio
processo participativo e as suas implicacdes sobre
a identidade e o funcionamento das organizagdes
estatais e ndo estatais envolvidas? No relatério
final da consulta publica sobre as QSigA, a APA
apresentou a sua reflexdo interna sobre o processo
através de uma andlise das suas forcas, fraquezas,
oportunidades e ameagas e referiu que carece
de meios humanos com formacdo adequada e
tempo, assim como de meios financeiros e de
divulgacdo que possam sustentar um processo
de participagao mais alargado. No entanto, nao
ficaram claras as implicacées desta reflexdao no
futuro, designadamente, nos principios, formatos
e dinamicas internas dos eventos de participagao e
nas formas como se relacionam com os processos
de decisao politica.

A inscricdo da participacdo publica nos ciclos de
planeamento confere-lhe uma regularidade que
potencia a aprendizagem coletiva, sendo uma
oportunidade muito importante para este e outros
setores. A participacdo constitui uma ferramenta
e uma experiéncia social cuja qualidade deve ser
discutida se 0s seus promotores mas também
0s seus participantes quiserem aumentar a sua
credibilidade. As ciéncias sociais podem e devem
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contribuir para esta discussao e é com esse intuito
que fazemos a presente reflexao.
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