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Resumo: O caminho pelo qual propostas emanadas da sociedade se convertem em politicas publicas é pouco estudado
no Brasil. Assim, este artigo objetiva analisar o processo pelo qual o “Programa Um Milhdo de Cisternas Rurais (P1MC)”
se constitui em uma politica publica voltada ao semiarido. Foca atencéo as agdes empreendidas pelas organizagdes que
se juntam na Articulacdo no Semiarido Brasileiro (ASA) para acessar a agenda publica e conseguir apoio governamental
para sua execugao. Utiliza os enfoques da esfera publica, de Habermas e da “Agenda Setting”, de Kingdom (1984).
Observa um processo de canalizagcdo do tema da convivéncia com o semiarido para a esfera pubica. A partir dai as
cisternas, como tecnologias simples, baratas e replicaveis ganham destaque, fazendo com que o programa acesse a
agenda publica. Porém, as negociagbes para a constru¢do do programa ndo s&o automaticas, ocorrendo pela articulagdo
com atores técnicos e politicos, ao longo de diferentes governos.
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CIVIL SOCIETY AND THE CONSTRUCTION OF PUBLIC POLICIES IN BRAZILIAN SEMIARID REGION: the case of
Program One Million of Rural Cisterns

Abstract: The route by which the proposals from the society can be converted into public policies is little studied in Brazil.
This article aims to analize the process by which the "Program One Million of Rural Cisterns (P1MC)” constitutes a public
policy to the Semiarid. It draws attention to the actions undertaken by the organizations which built the Brazilian Semiarid
Articulation (ASA) to access public agenda and get government support for its execution. It utilizes the focuses of the public
sphere, by Habermas and "Agenda Setting", by Kingdom (1984). It observes a process for lead the theme of coexistence
with the semiarid to the public sphere. From then on the cisterns, considered as simple, cheap and repeatable technology,
gain prominence, make the program access the public agenda. However, the negotiations for the construction of the
program are not automatic, and occur by negotiating with technical and political actors, along different governments.
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1 INTRODUGAO

Ap0ds o processo de redemocratizagao do pais,
tem sido observado um movimento de aproximagao
entre instdncias do Estado e organizagcdes da
sociedade civil'. Como parte dele, percebe-se uma
certa internalizagdo do projeto democratizante
proposto por essas organizagdes ao aparelho do
Estado, e a disseminagao de praticas diferenciadas,
como os orgamentos participativos, a construgao de
conselhos e outros espacgos publicos. (DAGNINO,
2004). Tais praticas tém contribuido para uma maior
participacao da sociedade na definigdo das politicas
publicas e sua regulacao.

Entretanto, além desse processo, tem sido
observado também um maior envolvimento de
organizagdes da sociedade civil na execugdo mesmo
de alguns programas e politicas. Esse processo
é visto sob diferentes angulos, com opinides
favoraveis as contribuicdes que as organizacdes da
sociedade trazem ao processo de execug¢ao, mas
também com criticas, que atribuem a esse processo
uma desoneragao por parte do Estado.

O “Programa de Formacdo e Mobilizacédo
para a Convivéncia com o Semiarido: Um Milhao
de Cisternas Rurais (P1MC)” é um exemplo dessa
atuacao da sociedade civil na execugao de politicas
publicas. Elaborado e executado por iniciativa de
mais de 700 organizagdes da sociedade civil que se
congregam na Articulacdo do Semiarido Brasileiro
- ASA, o P1MC teve inicio no ano de 2000. O
programa é fruto do processo de consolidagédo por
diversos setores da sociedade de uma proposta
de Convivéncia com o Semiarido, em oposicao
as tradicionais politicas de Combate a Seca, e da
insercao dessa proposta a esfera publica, tornando-a
legitima. Busca a constru¢do de um milhdo de
cisternas para coleta de agua da chuva para
consumo humano na regido Semidrida? brasileira,
abrangendo: Bahia, Sergipe, Alagoas, Pernambuco,
Paraiba, Rio Grande do Norte, Piaui, Ceara e Minas
Gerais. Para sua execugao, tem contado ao longo
dos tempos com recursos do Ministério do Meio
Ambiente, Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, governos estaduais, e também
com o apoio de instituicbes de carater publico ou
privado, como a Federagado Brasileira dos Bancos
(Febraban) e Ong's nacionais e internacionais.

Além da construgdo de cisternas, o P1MC
propde elementos como a capacitacao das familias
envolvidas, e é tido como um gatilho para a
mobilizagéo social quanto ao tema da convivéncia,
prevendo espacgos de articulagao nacional, estaduais
e microrregionais. Até fevereiro de 2012 o P1MC
construiu mais de 376 mil cisternas, em mais de mil
municipios. Contando com uma média de 5 pessoas
por familia, o nimero de pessoas atendidas chega a
cerca de 1,8 milh&o.
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Chama assim atencdo o fato de um
programa proposto e executado pela sociedade
civil ter alcangado o apoio do poder publico e atingir
resultados tao significativos. Tal tema, o da agéo de
organizagbes da sociedade civil para a construcao
e execugao de programas e politicas publicas, que
atendam a demanda de publicos especificos, é
ainda incipientemente desenvolvido. No entanto,
tem implicagbes importantes para a discussado das
politicas publicas no pais.

Portanto, este artigo tem o objetivo de analisar
as formas como o P1MC se constitui como uma
politica, focando atengao ao processo pelo qual as
organizagtes que formam a ASA acessam a agenda
publica e conseguem apoio governamental para a
execugao do programa. Para isso, sdo mobilizados
dois aparatos tedricos principais. Um deles trata da
teoria da esfera publica, de Habermas. O outro, da
teoria da “agenda setting”, cunhada por Kingdom
(1984). Analisada por autores como Viana (1988),
Capella (2005) e Pinto (2008), a “agenda setting”
tem sido considerada bastante interessante para
pensar a formagao da agenda e as politicas publicas
no Brasil. Entretanto, como ressalta Pinto (2008),
ainda existe o desafio de estabelecer didlogos entre
ela e outras perspectivas tedricas e analisar sua
utilidade nas analises empiricas. Este artigo busca
contribuir para isso ao aplicar a teoria da “agenda
setting” ao caso do P1MC.

Os dados utilizados foram recolhidos por
meio de uma metodologia qualitativa. Para a coleta
de dados foram realizadas entrevistas com base
em questionarios semiestruturados. Ao total foram
entrevistados 32 atores ligados ao P1MC. Outras
duas entrevistas foram realizadas com atores que
possuiram uma atuacdo ativa na conformacado do
programa, mas que nao integram mais a ASA. Além
desses, entrevistou-se o gerente da Associagao
Programa Um Milhdo de Cisternas (AP1MC)3,
localizada em Recife, e a presidente da AP1MC,
que é uma das coordenadoras executivas da ASA.
Foram entrevistados ainda representantes do poder
publico federal, sendo 2 deles ligados ao Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) e um a Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

Também foi utilizada a analise documental,
realizada com base em documentos produzidos pelo
programa e por organismos estatais.

Além dessa introdugéo, o artigo apresenta
outras 5 sessbes, onde serdo apresentados 1)
o trabalho de construgdo da convivéncia com o
semiarido como uma questao publica, 2) o processo
de constituicdo da ASA e das cisternas como projeto,
3) a construgdo do P1MC enquanto politica publica
e 4) os caminhos de sua consolidagao, terminando
com 5) as consideragoes finais.
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2 O COMBATE A SECA E A CONSTRUGAO DA
CONVIVENCIA COM O SEMIARIDO COMO
UMA QUESTAO PUBLICA

O processo histérico de desenvolvimento da
porcao Semiarida brasileira € marcado por uma
acao estatal autoritaria, conhecida pela énfase
na construcdo de agudes, conjugada com agdes
emergenciais assistencialistas, como a distribuicéo
de alimentos; pelo autoritarismo estatal na definicao
das alternativas a serem utilizadas para o combate a
seca e; pela apropriagao privada dos investimentos
publicos por parte de oligarquias, gerando a
concentracdo de poder econdmico e politico pelo
controle do acesso a agua e a terra*.

Paralelo a essa atuagao autoritaria que levou
a um desenvolvimento conservador do Semiarido,
marcado por uma forte exclusdo de grande parte
da populagdo rural, foram sendo desenvolvidas
diversas experiéncias buscando novas formas de
atuagao na realidade semiarida. Essas experiéncias,
em sua maioria, foram apoiadas por organizagdes
que passaram a experimentar e difundir tecnologias
apropriadas a agricultura da regido, e a fomentar
discussbes sobre a participagdo da populagao rural
excluida nos processos de desenvolvimento. Além
disso, fomentavam o debate sobre a necessidade
de reconhecimento de seus direitos, e da maior
democratizag&o do seu acesso as politicas publicas®.

Segundo Sabourin (2005, p. 296), a maioria
das organizagdes de agricultores e de trabalhadores
rurais que se desenvolvem no Sertdo Nordestino
tem suas raizes no movimento sindical camponés
(Ligas Camponesas do fim dos anos 1950,
Sindicatos de Trabalhadores Rurais dos anos 1970)
ou nas Comunidades Eclesiais de Base da Igreja
Catdlica (CEBs, nos anos 1960-80). Para esse
autor (SABOURIN, 2005), a democratizacdo dos
anos 1980-90 favoreceu bastante a autonomia
dessas organizagbes em relagéo aos partidos, Igreja
e politicos locais.

Esse movimento se expande na década de
1990, com base na efervescéncia dos temas ligados
ao meio ambiente, com uma grande riqueza de
experiéncias e proposi¢des. Cresce nesse contexto
a ideia de que mais do que o combate a seca é
necessaria uma agao voltada a convivéncia com o
ambiente semiarido. A necessidade de convivéncia
ja era observada anteriormente. Em 1982 a Empresa
Brasileira de Pesquisas Agropecuarias - EMBRAPA
e a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e
Extensao Rural - EMBRATER haviam publicado o
documento intitulado “Convivéncia do Homem com
a Seca”, que tinha como eixo central a construgao
de infraestruturas de captacdo e armazenamento
de agua, de pequeno porte, nas propriedades de
pequenos agricultores, para o uso de acordo com
cada situacéo particular.

Programa Um Milhao de Cisternas Rurais (P1MC)

Unindo essas contribuicdes de organizacdes
da sociedade civii e movimentos populares,
iniciativas de convivéncia com o semiarido vao
sendo trabalhadas e aperfeicoadas, e passam a
propor orientagcoes bastante diferenciadas daquelas
observadas nas politicas de combate a seca. Em
primeiro lugar, a proposta de convivéncia com o
semiarido desloca o foco da intervengdo daquele,
voltado a dominagdo do ambiente natural e sua
modificagdo - explicito na visdo do combate a
seca por meio de obras hidricas que mudariam
as condigoes climaticas do semiarido - para outro
onde a intervengdo € baseada no conhecimento e
respeito as condi¢des ambientais locais. A conclusao
era a seguinte: diferente do que a intervencao
publica no Brasil quis fazer acreditar, nem todas
as caracteristicas regionais do pais podem ser
homogeneizadas®. No caso do Semiarido, existem
especificidades que ndo se pode modificar, sendo
necessario buscar alternativas para com elas
conviver.

Em segundo Ilugar, a perspectiva da
convivéncia com o semiarido traz uma mudanca
fundamental em relagdo ao sujeito da agdo. Se nas
grandes obras de combate a seca o ator central era
o Estado, por meio de suas agéncias, ou a iniciativa
privada por meio dos grandes empreendimentos
com investimentos vultosos, nessa nova proposta o
sujeito da convivéncia com o semiarido deixa de ser o
aparato governamental, e passa a ser os moradores
daquela regido. Quando se fala especificamente do
meio rural, esses moradores sao constituidos por
uma agricultura familiar que ja ha muitos anos vinha
desenvolvendo esse exercicio de convivéncia, e que
possui diversas experiéncias a compartilhar com as
instancias governamentais. Além disso, a concepgao
da convivéncia com o semiarido incorpora a ideia
da participagao popular como instrumento contra a
apropriagao das politicas publicas pelas elites.

As diversas experiéncias desenvolvidas
por essa agricultura familiar do Semiarido eram
sistematizadas e estimuladas por um grande namero
de organizagbes, institucionalizadas principalmente
na forma de organizagdes n&o-governamentais
(ONGs), mas que, geralmente, atuavam em
estreita consonéncia com outras iniciativas
organizativas, como Sindicatos de Trabalhadores
Rurais, Associagcbes Comunitarias, iniciativas
ligadas as Igrejas catdlicas e evangélicas, entre
outras’. Esse movimento contribuiu, assim, para
a construcdo do que Costa (1997) denominou de
espacos publicos primarios?, ou seja, espagos onde
grupos organizados empreendem discussdes sobre
temas considerados importantes para o seu dia a
dia e onde podem trocar informagbes e construir
dialogos com base em uma pauta mais estruturada.
As discussdes empreendidas nesses grupos sao
ainda disseminadas por redes de comunicagao
interpessoais, permitindo que determinados temas
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passem gradualmente de uma percepg¢ao individual,
privada, para uma concep¢do mais abrangente,
construida sob uma perspectiva publica.

Além desses espagos publicos primarios, as
organizagbes envolvidas com esse movimento de
legitimacdo de uma nova orientacdo em relagao
as politicas publicas voltadas ao Semiarido foram
se articulando, e com base em diversas agdes,
contribuindo, também, para que as experiéncias
desenvolvidas no ambito local, no que Habermas
chamou de “mundo da vida”, pudessem ser
canalizadas para uma esfera publica, definida por
Avritzer e Costa (2004, p. 705-706), como

uma esfera para a interacdo legal de
grupos, associagbes e movimentos [...]
[com] a possibilidade de uma ‘relagdo
argumentativa critica’ com a organizacédo
politica, no lugar da participagao direta.

Nessa linha, grupos organizados contribuiriam
para a construcdo de uma esfera publica por meio
de seus atos publicos, instrumentos de divulgacao,
relagdes publicas, entre outros. (COSTA, 1997).

Alguns elementos ilustrativos desse trabalho
de construgdo de um debate publico podem ser
percebidos nas agdes empreendidas por diversas
organizagbes da sociedade civii do Semiarido,
como sindicatos, associagdes, Igrejas, ONGs e
cooperativas. A mais emblematica delas foi o ato
publicorealizadoem Recifeem 1993, comaocupagao
da sede da SUDENE, como consequéncia da seca
de 1992/1993. Capitaneado pela Confederagéo dos
Trabalhadores na Agricultura -Contag, o movimento
reivindicava providéncias em relacdo a seca e
politicas publicas permanentes que garantissem um
novo modelo de desenvolvimento, mais inclusivo,
sustentavel, e que permitisse alcangar a seguranca
alimentar e hidrica.

Essa mobilizagdo foi também o gérmen para
a constituicdo de diversos espagos coletivos de
discussdo pelas organiza¢des da sociedade civil do
Semiarido, como o Férum Seca em Pernambuco; a
Articulacdo no Semiarido Paraibano; o Férum pela
Vida no Semiarido no Ceara e no Piaui; o Forcampo,
no Rio Grande do Norte e outras redes. (LOPES,
2007).

Outro espago publico fomentado pela
sociedade civil do Nordeste brasileiro foi o Férum
Nordeste, com a participagdo de mais de 300
organizagbes do Semiarido. Esse férum chega a
apresentar uma proposta aos governos, intitulada
“Acdes permanentes para o desenvolvimento do
nordeste semiarido”, que leva a proposicdo pelo
governo federal do Projeto Aridas, que apresentava
uma preocupagao ambiental e com a qualidade de
vida no Semiarido. (SILVA, 2006, p. 80).
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3 A CRIAGAO DA ASA E AS CISTERNAS COMO
PROJETO

O carater de canalizagdo de demandas para
a esfera publica, realizado pelas organiza¢des da
sociedade civil do Semiarido, vai ser ressaltado,
também, por ocasidao da realizacdo da |ll
Conferéncia das Partes da Convengao de Combate
a Desertificagdo das Nagbdes Unidas (COP 3),
ocorrida em 1999, em Recife-PE, em um contexto
de seca na regiao.

Como era de costume, diversas organizagdes
da sociedade civil realizam um Férum Paralelo a
COP 3, com o objetivo de estabelecer um espaco
onde a sociedade organizada ligada ao Semiarido
pudesse discutir, de forma mais participativa,
propostas para lidar com a desertificacdo no Brasil,
com énfase no Semiarido. Participam desse espaco
diversos segmentos sociais, entre eles, as Igrejas
Catdlicas e Evangélicas, ONG's de desenvolvimento
e ambientalistas, o Movimento Sindical de
Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais, movimentos
sociais rurais e urbanos, Agéncias de Cooperacao
Nacionais e Internacionais, Fundo das Nacgobes
Unidas para a Infancia - UNICEF, Oxfam e DED
(Servico Alemao de Cooperagao Técnica e Social).
(ACADEMIA BRASILEIRA DE CIENCIAS, 2003)

Além de se traduzirem um espacgo de interacao
e discussdo argumentativa, durante esse Forum
avangam as discussdes sobre a necessidade de
uma articulagdo mais permanente das organizag¢des
da sociedade civil do Semiarido brasileiro. Cria-
se entdo a “Articulagdo no Semiarido Brasileiro
(ASA)”, congregando diversas organizagcbes da
sociedade civil ali presentes. Como fruto dos
debates empreendidos é publicada a “Declaragao
do Semiarido”, aproveitando o momento de debate,
a atengao publica voltada a COP 3, e o contexto
da seca, para dar maior destaque ao projeto de
convivéncia com o semiarido.

Nessa declaragao, a construgao de cisternas
de placa para o armazenamento de agua da chuva
para consumo humano surgia como uma das
propostas de convivéncia com a seca. Propunha-
se a universalizacdo do acesso a agua para beber
e cozinhar como demonstragéo de que tecnologias
simples e baratas podiam ser elementos centrais
de uma politica de convivéncia com a seca. A
conclusdo era de que seria necessario um quarto
dos dois bilhdes de reais a serem gastos com agdes
emergenciais de combate a seca em 1998/1999,
para universalizar o acesso a agua a 6 milhdes
de pessoas que vivem no Semiarido brasileiro.
(ARTICULACAO NO SEMIARIDO BRASILEIRO,
2007).

Percebe-se entdo um processo construido
a longo prazo, onde as organizagbes ligadas
ao desenvolvimento sustentdvel no Semiarido
promovem uma publicizagdo do tema da convivéncia
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com o semiarido, fazendo com que esse tema passe
da esfera particular para a esfera publica. Esse
carater publico é confirmado quando se percebe que
nao € a vontade individual que constitui a fonte da
legitimidade politica do projeto de convivéncia com
0 semiarido, mas sim uma agao comunicativa que
vai levar a formagao da opinidao e de uma vontade
coletiva.

Nos termos de Habermas, é esse processo
comunicativo, operado dentro da esfera publica,
pelas organizacbes da sociedade civil, que
estabelece a mediagdo entre o mundo da vida
e o sistema politico, permitindo que os impulsos
provindos da articulagdo social cheguem até as
instancias de tomada de decisao instituidas pela
ordem democratica. (AVRITZER; COSTA, 2004).
E, no caso da convivéncia com o semiarido, a
legitimidade do projeto residia exatamente no fato
de que ele era defendido pelas organizacbes da
sociedade civil, a partir de um ancoramento social.

Entretanto, uma vez compreendido esse
processo de publicizagdo do tema da convivéncia
com o semiarido realizado pelas organizagdes que
se congregam na ASA, um questionamento torna-se
presente: por que no ambito de um projeto tdo amplo
de convivéncia com o semiarido as organizag¢des
engajadas na ASA, que possuiam uma vasta
experiéncia de trabalho com os temas ligados ao
desenvolvimento sustentavel, a agroecologia e
ao meio ambiente definiram por empreender um
programa apoiado centralmente na tecnologia de
construcédo de cisternas para captacao de agua da
chuva?

Segundo Malvezzi (2007), a experiéncia de
construgdo em maior escala de cisternas de placa
iniciou-se no norte da Bahia, no inicio da década
de 1990, no municipio de Campo Alegre de Lurdes.
Os efeitos da demonstragdo para o fornecimento
de agua de qualidade para beber, na diminuicéo
do trabalho para a busca de agua, principalmente
feminino, e no aumento da autoestima dos
beneficiarios levaram a expansdo da experiéncia
para outras paréquias. No ano de 1997 a Diocese
de Juazeiro, em parceria com outras organizagdes,
encampa um projeto diocesano, com recursos de
cerca de R$ 600.000,00, chamado “Adote uma
cisterna: até 2004, nenhuma familia sem agua”.

Declaragao de um Coordenador da ASA pelo
estado de Pernambuco, em matéria divulgada pela
prépria Articulagdo, traz alguns elementos sobre o
processo de construgdo de cisternas empreendida
antes da constituicdo da ASA e da importancia
atribuida a ele:

[...] a gente tinha a clareza de que a
agua de beber e cozinhar era uma
questdo central. Entdo, qual era a
experiéncia que a gente tinha acumulado
individualmente, cada organizagéo? Era
a cisterna. (LOPES, 2007, p. 2).

Programa Um Milhao de Cisternas Rurais (P1MC)

Durante a COP 3, os representantes da
sociedade civil realizaram uma demonstracao
do sistema de captacdo de agua da chuva pelas
cisternas de placa. Segundo depoimento de
entrevistados nessa pesquisa, 0 ministro do Meio
Ambiente, que visitou o férum paralelo, teria se
interessado pelas cisternas e se disposto entdo a
apoiar um projeto de construcao.

As cisternas surgem entdo como um
elemento de destaque na politica de convivéncia
com o semiarido proposta pela ASA. O mesmo
coordenador da ASA citado anteriormente, ao falar
sobre a construgao do P1MC afirma:

[..] a gente precisava, além da
Declaracdo do Semiarido, apresentar
uma saida mais concreta, algo que
tocasse fundo na necessidade da
populagdo da regido. Entdo, surgiu
a idéia de fazermos um milhdo de
cisternas no Semiarido. (LOPES, 2007,

p. 2).

Um dos grandes méritos da tecnologia de
armazenamento de agua via cisternas de placa para
coleta de agua da chuva era seu baixo custo, facil
replicacédo e seu potencial para amenizagao da falta
de agua no Semiarido de todo o pais. A cisterna era
proposta ainda como forma de fornecer agua para o
consumo humano. A ideia era dar prioridade a agua
para consumo e, depois, a agua para produgdo. O
argumento era bom, pois tocava numa necessidade
primaria.

Mas se as organizagbes que se juntam na
ASA tinham no P1MC uma possibilidade concreta
de acado, que traria beneficios a populagéao,
impulsionaria e daria visibilidade a articulacdo e
as acbes de convivéncia com o semiarido, cabe
esclarecer como se deram as negociagdes para que
esse projeto acessasse a agenda governamental,
viesse a merecer financiamento e posteriormente se
tornasse uma politica publica.

4 O PROCESSO DE LEGITIMACAO DO P1MC
COMO UMA POLITICA PUBLICA

Um autor que traz contribuigdes importantes
para pensar o processo de formulagao de politicas
publicas é Kingdom (1984). Os apontamentos aqui
colocados se baseiam nos trabalhos de Viana
(1988) e Capella (2005) sobre as teorizacbes desse
autor. Segundo Kingdom (apud VIANA, 1988), o
processo de decisao sobre politicas publicas se da
em 4 momentos: 1) o da elaboragdo da agenda, 2) o
da especificacdo de alternativas, 3) o da escolha de
uma alternativa e 4) o da implementagéo da decisao.

Esse autor nos chama a atencdo para a
importancia de entender porque alguns problemas
sao colocados na Agenda e outros nao, e porque
algumas alternativas sao escolhidas, e outras néo.
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Esse € um ponto interessante, visto que diversas
demandas nunca se transformam em politica e que
a auséncia de politica em muitos casos € uma forma
de politica publica®.

Para o autor, existe uma Agenda Sistémica
(ndo governamental) e uma Agenda Governamental.
Um problema sairia da agenda sistémica e entraria
na agenda governamental por meio da ocorréncia
de eventos dramaticos ou crises que levassem a
essa acgao, ou pela existéncia de indicadores de
sua importancia, ou ainda pela acumulagao de
informagdes e experiéncia por parte de especialistas
que justificassem essa necessidade. Entretanto, por
si s0, esses assuntos nao chegariam a ter status de
Agenda Governamental. Isso aconteceria quando
uma ideia se mostrasse factivel técnicamente,
aceitavel dentro dos valores dos especialistas,
passasse pelo critério do publico e formasse
consenso. Esse consenso dentro da arena politica
seria obtido por meio da barganha. Tal fato ocorreria
por meio de “Janelas Politicas” ou “Janelas do
Processo Politico” (mudancgas nas correlagées de
forca politica).

Dessa forma, a elaboracdo da Agenda e a
escolhadeAlternativas para a elaboragao de politicas
publicas se dariam por meio de trés processos
(streams): 1) o reconhecimento dos problemas 2)
a formacgéo de propostas e 3) discussdes politicas.
Esses processos sao relativamente independentes,
e quando ocorresse sua confluéncia, um assunto
acessaria a agenda.

Esse processo descrito pela teoria politica
encontra diversas criticas, primeiro por acreditar
num suposto consenso, e depois, por subestimar
a atuacao das disputas de poder dentro do Estado.
Também se sabe que determinados assuntos nao
acessam a agenda governamental devido a sua
necessidade, mas devido a capacidade politica de
quem os defende.

Entretanto, ele traz elementos interessantes,
pois permite pensar que além das disputas de
poder, pode haver didlogos, e alternativas podem
também ser colocadas em pauta por sua adequagao
a determinada demanda, e ndo somente porque
beneficiaria politicamente determinado setor ou
grupo de interesse.

Nessa linha, nota-se que o P1MC reune
diversos elementos que se identificam as teorizagdes
de Kingdom sobre os processos de mudanca na
agenda governamental. Segundo Capella (2005),
o autor faz uma diferenciagao entre questbes e
problemas. Questbes sdo situagdes sociais para
as quais as pessoas dirigem atengdo, mas que
nao chegam a despertar uma agao a seu respeito.
Quando isso acontece, uma questdo passa a ser
um problema. Como existem diversas questdes, sua
transformagao em problema depende de chamar a
atencdo governamental. Isso ocorreria por meio de
trés processos:
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1- pelo surgimento de crises e simbolos, ou
seja, eventos de grande magnitude que concentram
a atencdo num determinado assunto e reforgcam a
percepcao sobre determinado problema. Assim, é
bastante significativo o fato de que o PIMC comega
a ser negociado no contexto de uma grande seca
no Nordeste, ocorrida nos anos de 1998/1999.
Segundo Diniz (2007), essa seca vinha sendo
considerada a pior do século, a ponto de que na
COP3 representantes do governo conclamavam a
criagcdo de um fundo para financiamento de agoes
de combate aos efeitos da desertificagao.

2 - pela existéncia de indicadores que reunidos
apontam para a existéncia de uma questdo, como
os custos de um programa, taxas de mortalidade,
evolugao no déficit publico, etc, que revelam dados
quantitativos capazes de mostrar que uma situacao
precisa de atencdo. No contexto onde se discutia
o P1MC os dados sobre o combate a seca eram
alarmantes. Na seca ocorrida em 1992/1993, foram
alistadas para as frentes de emergéncia do governo
federal cerca de 2,1 milhdes de pessoas. Na de
1998/1999, que estava ocorrendo, estavam sendo
distribuidas 3 milhdes de cestas basicas por més
(Silva, 2006). Trabalhos realizados por instituicdes
como a Embrapa mostravam que na época da seca
uma familia com cinco pessoas despendia uma
média mensal de trés dias-homem para obter agua;
outras cinco semanas por ano de trabalho eram
perdidas em decorréncia de diarréias contraidas
pelo consumo de aguas contaminadas. O Fundo
das Nagdes Unidas para Infancia — Unicef alertava,
a partir de dados do Ministério da Saude, para o
fato de que, a cada quatro criangas que morriam
na regidao, uma era vitima de diarréia, causada
entre outros motivos pelo do consumo de agua de
ma qualidade. (ARTICULACAO NO SEMIARIDO
BRASILEIRO, 2001).

3- pelo retorno (feedback) de programas em
desenvolvimento no governo, como monitoramento
de gastos, cumprimento de metas, reclamacgdes
de servidores ou cidaddos. No caso do P1MC
as politicas contra a seca implementadas até
entdo nao traziam resultados positivos. A prépria
Declaragao do Semiarido trazia dados sobre esses
programas: gastariam dois bilhdes de reais em
acdes emergenciais em um ano e meio, com pouca
ou nenhuma perspectiva de resolugao definitiva dos
problemas. Comunidades passavam sede a beira de
grandes agudes, mostrando severas limitagdes dos
programas de combate a seca.

Mas, mesmo que indicadores, crises e oretorno
dos programas indiquem a existéncia de um tema
que merecga atencao, isso nao significa que ele ira
se transformar em um problema. Conforme enfatiza
Capella (2005), problemas sdo constru¢des sociais,
envolvendo interpretagdo. A ASA desempenha esse
papel de construir um problema quando chama a
atengado para a necessidade de convivéncia com o
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semiarido e capitaliza o interesse governamental
quanto a agua da chuva, tendo realizado, inclusive,
uma demonstracado da cisterna de placa durante a
COP3.

Um segundo fluxo que contribuiria para a
entrada de um tema na agenda publica é o da
elaboragao de solugdes ou alternativas. Existiriam,
segundo Kingdom (apud CAPELLA, 2005), um
conjunto de ideias de alternativas e solugbes para
um problema. Ao longo dos tempos algumas seriam
melhoradas, combinadas, descartadas, e outras
prevaleceriam. Nesse caldo, as ideias viaveis
do ponto de vista técnico e com custos toleraveis
geralmente se sobressairiam, assim como aquelas
que representam ideias compartilhadas, possuem
aceitacdo dos publicos e dos formuladores de
politicas™®.

Dessa forma, de um grande numero de
alternativas, apenas algumas poucas vao ser levadas
a consideracdo dos tomadores de decisdo. Cabe
lembrar aqui que, no caso do P1MC, as organizagdes
da ASA tratam de capitalizar a percepgao quanto a
validade do problema, e também quanto a validade
da tecnologia, mostrando ao Ministro acumulo na
execugao das cisternas, com viabilidade técnica,
baixo custo, grande aceitagao e resultados positivos
em relacdo ao fornecimento de agua para beber.
Dentre diversas outras, destaca-se a tecnologia da
cisterna.

Um terceiro fluxo seria o da politica
propriamente dita. Para o autor, o fluxo politico
tem sua prépria dinamica, independente do
reconhecimento de problemas e alternativas. Aqui
se tem o entendimento de que diferentemente do
processo de escolha de solugdes, que se da pela
persuasdo e pela difusdo de ideias, as coalizbes
resultam da barganha e da negociagao politica.

Kingdom (1984) ressalta trés elementos
relevantes do fluxo politico que contribuem para
que um problema entre para a agenda. O primeiro
€ o “clima” propicio para se tratar de determinados
assuntos, o que pode fazer com que tomadores
de decisdo se sintam atraidos a tratar de certas
questdes e desestimulados a enfrentar outras.
O clima aqui é o politico e da opinido publica,
determinado pela pressao de grupos, do legislativo
e agéncias administrativas, processo eleitoral,
movimentos sociais, opinido publica, etc. Observa-
se que tratar do tema da agua em tempos de seca
parece, sem trocadilhos, o clima ideal.

O segundo diz respeito a atuagao de grupos
de interesse e grupos organizados que disputam
seus projetos na arena politica. Temas que geram
maior conflito entre esses grupos podem ser menos
atrativos aos tomadores de decisdo que aqueles
que agregam maior consenso, o que nao significa,
entretanto, que temas que estdo em disputa nao
venham a ser tratados.

Programa Um Milhao de Cisternas Rurais (P1MC)

Um terceiro elemento seriam as mudangas
no governo, substituicdo de gestores, dos membros
do congresso e do executivo, etc. Essas mudancgas
podem potencializar a entrada de determinados
itens na agenda e bloquear outras. O inicio de um
novo governo e as mudangas no clima politico
nacional seriam os fatores que mais contribuiriam
para mudangas na agenda.

Em determinados momentos, chamados de
janelas politicas, essas trés correntes se uniriam,
determinando que certos temas entrassem na
agenda. Entretanto, a definicdo dos problemas
e a politica € que seriam os determinantes dessa
entrada. As solucdes fariam parte desse processo,
mas chegariam a agenda quando problemas ou
demandas politicas gerassem oportunidades para
essa ideia.

Em relacdo aos atores que participam do
processo de definicdo da agenda, Kingdom (1984)
atribui ao presidente a maior capacidade de
insercao de temas a agenda, tendo em vista que
possui recursos institucionais (poder de nomeagao
de cargos chave no processo politico e poder de
veto), recursos organizacionais € de comando da
atencao publica. Além do presidente, os ministros
e o alto escaldo da burocracia também teriam
poder de influéncia na agenda. Atores do poder
legislativo, como senadores e deputados teriam
também influéncia e seriam um dos poucos atores
que atuariam na definicdo da agenda e escolha
de alternativas. Isso se deveria a sua atividade
legislativa e destaque frente a opinido publica.

Ao analisar a trajetéria do P1MC até se tornar
uma politica publica, percebe-se diversos elementos
da teoria de Kingdom. Além dos elementos de
construgdo do problema ja enfatizados, focando
a analise mais especificamente no fluxo politico,
percebe-se que havia um clima institucional propicio
a reflexdo do programa, tendo em vista que se tinha
o contexto de uma seca severa. E nesse momento
inicial € um ator com grande poder de influéncia na
agenda governamental que vai capitalizar a questao
da convivéncia com o semiarido como um problema
e as cisternas de placa como uma alternativa, o
Ministro do Meio Ambiente. No documento “Base
para Discussdo do P1MC” (ARTICULACAO NO
SEMIARIDO BRASILEIRO, [19-]) o histérico do
programa conta que o ministro teria assumido
publicamente a disposigéo de “batalhar” por recursos
para a realizagao dessa proposta.

O que fica claro nesse caso é que as cisternas
nao surgem como uma agao por si. Elas surgem
como alternativa a um problema que foi colocado
em evidéncia, o da seca, da falta de agua e da
necessidade de convivéncia com o semiarido. Mas,
cabe ressaltar que o que se negocia inicialmente e
que vem a receber apoio por parte do Ministério do
Meio Ambiente ndo € um programa para construgao
de um milhdo de cisternas. O que se negocia é a
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construgao de 500 cisternas, com recursos de cerca
de R$ 500.000,00, valor que representa 0,025% do
que seria investido em agdes emergenciais contra a
seca nos anos de 1998 e 1999 e 0,1% do que era
considerado necessario para construir 1 milhdo de
cisternas.

Portanto, o reconhecimento ao P1MC nao
ocorre de maneira absoluta. Ao longo do tempo
diversas negociagdes vao sendo realizadas, como
veremos a seguir.

5 A CONSOLIDAGAO DO P1MC

Apds a COP 3, a ASA elabora um anteprojeto
visando garantir a construgdo coletiva do P1MC.
Com base nele, firma-se o ja citado convénio com
0 Ministério do Meio Ambiente (MMA), ainda em
2000, visando a construgdo de 500 cisternas, de
forma experimental e a elaboragdo de um projeto
executivo para o PIMC. (ACADEMIA BRASILEIRA
DE CIENCIAS, 2003).

A cisterna de numero 0000001 do P1MC é
inaugurada em novembro de 2000, na comunidade
de Lagoa Grande, em Sobradinho, na Babhia.
O evento conta com a presenga do Ministro do
Meio Ambiente e é revestido por um simbolismo
expressivo. A primeira familia beneficiada pelo
programa havia sido desalojada pela constru¢do da
barragem de Sobradinho, no rio Sdo Francisco. Da
comunidade original, onde bebiam agua as margens
do rio, fora deslocada para uma comunidade com
uma escassez aguda. A inauguragcdo acontecia,
assim, para a alegria de uma familia prejudicada
por um projeto publico, que passava sede, embora
préxima a um grande agude. O evento teria reforgcado
o entusiasmo do Ministro em relagdo ao programa.

Paralelamente, diversas outras articulagdes
politicas foram sendo construidas, inclusive com
organismos multilaterais. Mas o financiamento para
as futuras agdes acaba se consolidando por meio
da jovem Agéncia Nacional de Aguas - ANA, criada
em meados do ano 2000. Segundo declaracéo
de um dos entrevistados, o envolvimento da ANA
teria ocorrido a partir da indicacdo pelo MMA, que
nao possuia recursos para o financiamento de
novas cisternas. A época, o presidente da agéncia
teria sido contra o apoio e o desenvolvimento do
programa pela ANA. Entretanto, um dos diretores
e alguns membros do quadro técnico da instituicao
apoiavam a iniciativa. Dessa forma, por meio de
articulagdes politicas e técnicas firmam o convénio
com a ANA. Além das articulagbes politicas, a
situacdo emergencial também teria favorecido as
negociagdes. No contexto onde ocorria uma nova
seca, o governo federal tinha pressa em iniciar
novas construgoes de cisternas.

Elabora-se entédo a proposta de um projeto de
transicdo, chamado de P1MC-T, que é considerado
o “ponto de partida” do P1MC. Isso porque dessa
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vez o projeto negociado junto a ANA ja previa
todos os elementos que se pretendia incorporar
ao P1MC (construcdo de cisternas, capacitagéo,
comunicag¢ao, mobilizagéo social) e trazia o objetivo
de construgao de 12.400 cisternas, sendo 11.400
com recursos governamentais, e outras 1.000
como contrapartidas das organizagbes integrantes
da ASA. Segundo conta uma das coordenadoras
entrevistadas, a ASA recebe uma avaliagdo muito
positiva, tanto do projeto piloto do MMA, quanto da
experiéncia desenvolvida junto com a ANA.

Em 2002, a Articulagao constitui a “Associacao
Projeto Um Milhdo de Cisternas” (AP1MC), uma
Organizagédo da Sociedade Civil de Interesse Publico
- OSCIP. Se até entdo para ser executado, uma
organizacdo pertencente a ASA deveria assumir
os convénios frente ao Estado, agora existia uma
organizagcéo especifica para esse fim. Uma forma
de organizagdo preconizada pelo Estado para
facilitar a realizacdo de termos de parceria junto as
organizacgdes da sociedade civil.

Apesar de todo o éxito, o P1MC tinha até esse
momento um projeto delineado, com a construgéo de
cerca de 14 mil cisternas, num contexto de transicéo
no governo federal, com a eleicado do presidente Lula.
Visando entado dar continuidade ao programa, a ASA
empreende diversas articulacées e sao realizadas
reunides com gestores governamentais buscando
conseguir que o P1MC fosse “recomendado” ao
governo vindouro.

Conforme contou um dos entrevistados, a
constatagao era de que para construir um milhdo de
cisternas havia a necessidade de uma articulagéo
politica mais forte, que extrapolasse o ministério.
Iniciaram entdo articulagbes procurando chegar
até o presidente da Republica. Um dos caminhos
utilizados para isso foi o contato, com um bispo,
que teria entdo conseguido uma reunido com o vice-
presidente da Republica. A reunido teria ocorrido
na casa do vice-presidente, em Recife. Ele teria se
disposto a conversar com o presidente da Republica
para que realizassem uma audiéncia visando
conseguir apoio ao programa. Com base nessa
articulacdo conseguem a audiéncia com o Presidente
Fernando Henrique Cardoso, que se compromete a
envidar esforgos para que a continuidade ocorresse.

Percebe-se entdo todo um processo
de articulacdo politica para evitar que, como
muitos outros programas, o P1MC terminasse
“bruscamente” ou sofresse atrasos até a conquista
de espaco dentro da nova gestéo.

Com inicio do novo governo, em 2003,
membros da Coordenagao Executiva Nacional da
ASA teriam iniciado, ja num primeiro momento de
montagem do governo, uma fase de dialogo, com
contatos com os ministros. A execugao das mais
de 12 mil cisternas no convénio com a ANA, e a
parceria estabelecida com o Banco Mundial para
desenvolver um programa de gestdo e avaliagcao
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publico — o SIGA -, disponivel on line para consulta,
trazendo transparéncia para a execugao fisica e
financeira do P1MC, ajudavam a dar credibilidade ao
programa. Se um dos grandes traumas da parceria
entre as organizag¢des da sociedade civil e Estado &
o desvio de recursos, a existéncia de um programa
com as caracteristicas do SIGA ajudava no controle
e publicidade do P1MC.

Como fruto dessas articulagdes, a ASA é
chamada a apresentar o programa junto ao Ministério
Extraordinario do Combate a Fome e Seguranga
Alimentar - MESA. Nesse contexto de emergéncia
da seguranga alimentar como um tema prioritario
no governo Lula, com a criagcdo do Programa Fome
Zero, o Semiarido e a questao da qualidade da agua
adquirem atencado especial. Isso traz beneficios
ao programa, tendo em vista que o Programa
Fome Zero, enquanto politica de destaque, coloca
questdes prioritarias a agenda do governo.

Dos resultados das negociagcbes constroi-
se o primeiro termo de parceria assinado em 2003
com o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome - MDS, prevendo um volume
inicial de 32 milhdes de reais, para a construgao
de 22.040 cisternas. Agora o P1MC deixa de ser
uma acgao isolada apoiada pela ANA, para figurar
como um programa no ambito da politica de maior
destaque do governo federal. Apés quase quatro
anos do inicio de sua construcdo, o P1MC firma-
se como uma politica publica substancial, na qual
seriam investidos, nos quatro anos de vigéncia do
termo de parceria, 225 milhdes de reais. Em 2005
é criada a acado “Construcdo de Cisternas para
Armazenamento de Agua”, inserida no Programa de
Acesso a Alimentagao, por meio da Lei Orgamentaria
Anual — LOA"™. Em 2008, a AP1MC foi apontada pela
ONG Contas Abertas, como a terceira organizagao
que mais recebeu recursos governamentais, num
total de R$ 92.207.910,01.

Ao longo dos tempos, além do financiamento
acima apontado, o programa tem contado com
recursos de outras instancias publicas, como o Fundo
de Recuperagdo, Protegdo e Desenvolvimento
Sustentavel das Bacias Hidrograficas do Estado de
Minas Gerais (Fhidro). Conta também com o apoio
de diversas organizagbes nao governamentais,
nacionais e internacionais, como Coordenadoria
Ecuménica de Servigo - CESE, Caritas, Sindicato

dos Metalurgicos do ABC Paulista, OXFAN,
Fundacdo Konrad Adenauer, Catholic Relief
Services e Misereor. (SOUZA, 2005). Mas o

grande financiador do P1MC permanece sendo o
governo federal. O que se percebe, entretanto, &
que essa consolidagdo ndo significa uma garantia
da perenidade do programa. Ao longo dos anos
de execucdo do P1MC, a ASA tem empreendido
negociagdes constantes junto aos representantes
estatais. Apesar disso, em alguns casos ocorreram
descontinuidades na implementagdo, com paradas
que chegaram a um periodo de 5 meses.

Programa Um Milhao de Cisternas Rurais (P1MC)
6 CONCLUSAO

Percebe-se a partir de todo o exposto que a
constituicdo do P1MC enquanto uma politica publica
é fruto de uma caminhada onde atuaram diversos
fatores. O processo de desenvolvimento da regido
Semiarida do pais, apesar de marcado por uma
acdo estatal concentradora de terra, agua e poder
politico, gera também uma riqueza de organizagdes
ligadas a agricultura familiar, que desenvolvem
iniciativas diversas para lidar com o ambiente
semiarido. Essas organizacbes da sociedade
civil desencadeiam um processo de publicizacéo
em relagdo as secas e a necessidade de atencéao
governamental a um modelo mais justo e sustentavel
de desenvolvimento, por meio do rompimento da
I6gica de combate a seca, e o estimulo a um projeto
de convivéncia com o semiarido. Canalizando
demandas do mundo da vida para a esfera publica,
essas organizagcdes, ancoradas e amparadas
pela legitimidade de anos de trabalhos junto as
populagdes rurais no Semiarido e pelas diversas
experiéncias desenvolvidas, conseguem durante a
COP3 desencadear um processo de articulacéo e
de proposigcao de uma politica publica.

Mas, uma vez que o tema da convivéncia
com o semiarido acessa a esfera publica e adquire
legitimidade, ainda sao necessarias diversas outras
articulagdes. As cisternas, enquanto uma tecnologia
social utilizada e de eficiéncia reconhecida para
o fornecimento de agua para consumo humano
surgem nesse contexto como uma alternativa
sedutora, por sua simplicidade técnica, seu baixo
custo, e seus resultados cativantes de modificar a
escassez por meio do aproveitamento de algo que
antes se esvaia, a chuva. Esses elementos chamam
a atengao também do poder publico, por meio de
um representante com grande poder de insergcao
de temas a agenda governamental, um ministro de
Estado.

O P1MC se inicia como um pequeno projeto,
com o apoio do MMA e sua transformagcado em
politica publica ndo é automatica. Para isso, as
organizagdes que conformam a ASA empenham seu
prestigio e estabelecem varias articulagées, com
atores de perfis diversos e em diferentes governos.
Além do ministro, diretores e técnicos de agéncias,
representantes de organizagdes multilaterais,
assessores de governo e até o vice-presidente sédo
mobilizados. A iniciativa privada também ajuda a
compor esse cenario, até a consecugao do apoio
pelo MESA e a criagdo da agao “Construgdo de
Cisternas para Armazenamento de Agua”, na LOA
2005.

Porém, outros projetos, podem percorrer
caminhos distintos. Assim, o que pode ser
depreendido da pesquisa sobre o P1IMC é que
0 caminho para a institucionalizagdo de politicas
publicas pela sociedade civil ndo é claro. Ou seja,
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nao existe um unico nem um melhor caminho a ser
percorrido por organizag¢des que queiram transformar
demandas em politicas publicas. Nao € nem pelas
eleigcdes, nem pelos contatos com os partidos, nem
com parlamentares, nem com técnicos, nem com
membros do executivo que se da esse caminho. Na
verdade ele poderia ser construido no contato com
qualquer um ou varios desses atores e vias. Seu
inicio com certeza se da nos espacgos publicos, no
processo de articulagcéo, discussédo e legitimacao de
demandas para entrada na agenda publica. Mas,
a partir dai, o caminho é incerto e construido na
particularidade.
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NOTAS

1. Para o desenvolvimento desse trabalho, utiliza-se
como conceito de sociedade civil aquele cunhado
por Cohen e Arato (2000), para os quais a sociedade
civil & formada por iniciativas associativas que
agem segundo uma loégica comunicativa e que se
diferenciam da sociedade politica (formada pelos
partidos, insténcias e representantes politicos), da
sociedade econOmica (formada pelas empresas)
e da sociedade em geral (a esfera da vida onde se
encontram as familias, as relagdes sociais, etc).

2. Inicialmente o programa atuou também nos estados
do Maranhéo e Espirito Santo.

3. A AP1MC é uma Organizacdo da Sociedade Civil
de Interesse Publico (OSCIP) criada pela ASA para
representar a articulagdo nos repasses de recursos
pelo governo federal.

4. Umainterpretagao sobre esse processo de intervengao
governamental é feita por Silva (2006).

5. Sobre esse carater das experiéncias organizativas
desenvolvida pelos camponeses ver Grybowsky
(1987) e Medeiros (1989).

6. Sobre a experiéncia de planejamento autoritario no
Brasil ver Andrade (1987), Lafer (1975) e Migilioli (1982).

7. Silva (2006, p. 229-247) indica em sua tese um
grande numero dessas experiéncias, tanto voltadas
ao fornecimento de agua, quanto voltadas a producéo
e também de carater coletivo.

8. Além dos espacos publicos primarios Costa (1997,
p. 4) cita ainda como espacos publicos o espaco
vinculado a midia, a esfera publica parlamentar e
estatal, e a esfera publica dos grupos organizados.

9. Na&o fazer nada em relagdo a um problema como
forma de politica publica € uma agao lembrada por
Souza (2003) com base nos escrito de Bachrach e
Baratz (1962).

10. Sabe-se que isso nem sempre ocorre dessa forma.
Projetos como a Transposi¢céo do Rio Sao Francisco
possuem alto custo e grande oposigéo na sociedade.
Entretanto, ao menos um elemento esta presente
nesse caso, mobilizou interesses capazes de torna-lo
uma alternativa a um problema.

Programa Um Milhao de Cisternas Rurais (P1MC)

11. Cabe ressaltar que essa agao financia a construgéo
de cisternas de forma geral. Para que esses recursos
financiem o P1MC, a ASA necessita ainda de
empreender diversas negociagdes junto ao governo
federal.
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