S L& %
Universidade do Estado do Rio de Janeiro

Natalia Barbosa Ribeiro

Governanga sistémica das aguas: proposicao de um modelo
analitico e sua aplicagao na Bacia Lagos Sao Joao, RJ

Rio de Janeiro
2016



Natalia Barbosa Ribeiro

Governanga sistémica das aguas: proposi¢cao de um modelo analitico e sua

aplicagao na Bacia Lagos Sao Joao, RJ

Tese apresentada, como requisito parcial
para obtencdo do titulo de Doutor, ao
Programa de Pés-Graduagao Multidisciplinar
em Meio Ambiente, da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro. Area de
concentracao: Mudangas Ambientais Globais

Orientadora: Prof.? Dra. Rosa Maria Formiga Johnsson

Rio de Janeiro
2016



CATALOGAGAO NA FONTE
UERJ / REDE SIRIUS / BIBLIOTECA CTC-A

R484 Ribeiro, Natalia Barbosa.
Governanga sistémica das aguas: proposicdo de um modelo analitico e
sua aplicagdo na Bacia Lagos Sao Jodo, RJ / Natalia Barbosa Ribeiro. —
2016.
238 f.:il.

Orientadora: Rosa Maria Formiga Johnsson.

Tese (Doutorado em Meio Ambiente) - Universidade do Estado do Rio
de Janeiro.

Inclui bibliografia

1. Bacias hidrograficas - Rio de Janeiro (Estado) - Teses. 2.Recursos
hidricos - Gestao ambiental - Teses. 3. Impacto ambiental - Lagos Séo
Jodo, Bacia (RJ) -- Teses. Abastecimento de agua -- Brasil - Teses. I.
Johnsson, Rosa Maria Formiga. Il. Universidade do Estado do Rio de
Janeiro. lll. Titulo.

CDU 556.51(815.3)

Autorizo, apenas para fins académicos e cientificos, a reproducao total
ou parcial desta tese, desde que citada a fonte.

Assinatura Data



Natalia Barbosa Ribeiro

Governanga sistémica das aguas: proposi¢ao de um modelo analitico e sua

aplicagao na Bacia Lagos Sao Joao, RJ

Tese apresentada, como requisito
parcial para obtencdo do titulo de
Doutora, ao Programa de Poés-
Graduagao Multidisciplinar em Meio
Ambiente, da Universidade do Estado
do Rio de Janeiro.

Aprovado em 13 de setembro de 2016.

Banca Examinadora:

Prof.2 Dra. Rosa Maria Formiga Johnsson (Orientadora)
Faculdade de Engenharia - UERJ

Prof.2 Dr. Luciene Pimentel da Silva
Faculdade de Engenharia - UERJ

Prof. Dr. EImo Rodrigues da Silva
Faculdade de Engenharia - UERJ

Prof.? Dra. Ana Lucia Nogueira Brito
Universidade Federal do Rio de Janeiro

Dr. Luiz Firmino Martins Pereira
Camara Metropolitana de Integracdo Governamental do Rio de
Janeiro

Dr. Patrick Alain Laigneau
Office Internacional de 'Eau (OIEAU) - Franga

Rio de Janeiro
2016



DEDICATORIA

Dedico este trabalho com todo amor ao meu querido sogro, Lazaro Soares de

Oliveira, e ao meu querido amigo Gustavo Noronha. Descansem em paz.



AGRADECIMENTOS

A Deus por uma maravilhosa existéncia de constantes aprendizados e
amadurecimento. Gratidao.

Aos meus amados pais, meus exemplos de humildade e perseveranca, por
todo o apoio e amor incondicional. Aos meus irm&os e grandes amigos, Junior,
Mateus e Rapha.

Ao meu companheiro Marcos, que tanto amo. Obrigada por sua paciéncia e
cuidado durante essa jornada. A minha sogra Graca por todo o carinho e cuidado.

A Denise, por todas as incriveis conversas no café da tarde, que foram
fundamentais para desenvolver essa pesquisa.

A minha orientadora Rosa Formiga, por todo apoio, carinho e confianca ao
longo dos (muitos) anos, e por oportunizar a realizagdo do doutorado.

Ao Dave Tickner, por me orientar com tanta dedicacao e cuidado, e por ser um
grande amigo durante minha estadia na Inglaterra.

A Vivi, por toda generosidade durante todos esses anos de angustias e
conquistas.

A Professora Luciene Pimentel e Professor EImo, que acompanharam minha
trajetéria desde o mestrado, sempre tado queridos e preocupados em contribuir para o
meu crescimento no meio académico.

Ao Programa de P6s-graduagcdo em Meio Ambiente (PPG-MA), a coordenacgéo,
aos professores e funcionarios. Acredito muito na proposta multidisciplinar do
programa, e sou muito grata por toda transformagdo que motivou na minha vida
pessoal e profissional.

Ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPQ) e
a Fundacéo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro (FAPERJ) pelo apoio
concedendo bolsas de pesquisa, por possibilitar minha participagao em importantes
eventos cientificos, e oportunizar a apresentagao dos meus trabalhos de pesquisa.

Ao Programa Ciéncia sem Fronteiras que oportunizou o periodo sanduiche na
Inglaterra, e certamente foi um divisor de aguas na minha vida pessoal e profissional.

A minha querida amiga Karina Berg, do WWF-UK, por todo apoio na pesquisa,
por todo carinho e preocupacéo. Aos amigos Damian Fleming, do WWF-UK, e Glauco

Kimura, por me ajudar a realizar o doutorado sanduiche na organizagao.



Ao WWEF-UK, por aceitar me receber durante o periodo sanduiche. Aos colegas
do Science & Policy Team pelas brilhantes reunides e discussdes que tive a
oportunidade de participar. Em especial, a Kathy Hughes, Mike Moris e Conor
Linstead.

A Dominique Babelon e Charles Dahan, por me receberem com tanto carinho
e por toda aten¢do dedicada a minha pesquisa.

Aos Professores que aceitaram participar da minha banca de defesa de tese, e
que contribuiram sobremaneira para o aperfeicoamento da minha pesquisa.

A todos os especialistas no Brasil e na Inglaterra pelas conversas
enriquecedoras que tanto me ajudaram no desenvolvimento da pesquisa.

Mais uma vez a todas as pessoas no meu caminho.



RESUMO

RIBEIRO, Natalia Barbosa. Governancga sistémica das aguas: proposi¢cdo de um
modelo analitico e sua aplicagdo na Bacia Lagos S&o Jodo, RJ. 2016. 238f. Tese
(Doutorado em Meio Ambiente) — Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2016.

O advento do conceito e do “modelo” de gestao integrada dos recursos hidricos
(GIRH) influenciou as politicas de agua ao redor do globo. As novas politicas das
aguas baseadas nesse modelo de integracdo da GIRH demandaram novas
capacidades institucionais, financeiras, e profundas transformacdes nos processos
decisorios e de elaboragao de politicas, o que desafiou gestores governamentais, o
setor privado e a sociedade civil. No Brasil, e no Estado do Rio de Janeiro, uma série
de mudancgas politicas e institucionais, baseadas na proposta de gestédo integrada,
criaram um ambiente favoravel a gestao das aguas, marcado por uma diversidade de
instituicbes. Apesar dos avangos rumo a integracdo, muitas criticas sdo encontradas
na literatura quando se discute os resultados efetivos da adog¢do do paradigma da
GIRH nos diferentes paises. Mais recentemente, o reconhecimento de que a “crise
global da agua” é em grande extensdo uma “crise de governanga, tornou a governanga
da agua tema preferencial no discurso das agéncias e organizagdes internacionais, e
em estudos e pesquisa. A governanga das aguas € apontada como uma alternativa
para aperfeicoar processos e alcangar resultados efetivos e sustentaveis. Nesse
contexto, visando contribuir para o conhecimento sobre os determinantes da dinamica
e tendéncias de desempenho de sistemas de gestao da agua, em diferentes contextos
econdmicos e socioambientais, é critica. A presente pesquisa tem como objetivo
propor uma nova abordagem para a governanga das aguas em bacias hidrograficas,
aqui intitulada de ‘governancga sistémica das aguas’, que tem carater adaptativo e
visao ecossistémica, e foi desenvolvida a partir da construcdo de um quadro analitico
préprio e de sua aplicagdo ao estudo de caso da Bacia Lagos Sao Joao, RJ. Sua
aplicacédo na Bacia Lagos Séo Joao, teve olhar para fatores contextuais e temporais,
e indicou significativas mudangas nos processos de gestdo ao longo do tempo. A
pesquisa constatou que, ao longo do tempo, o sistema de gestdo das aguas na Bacia
Lagos Sao Joado foi se distanciando do referencial de governanga sistémica das
aguas.

Palavras-chave: Gestao integrada de recursos hidricos. Governanga das aguas.
Governanga sistémica das aguas. Adaptativo. Visdo ecossistémica.
Bacia Lagos Sao Joao.



ABSTRACT

RIBEIRO, Natalia Barbosa. Sistemic water governance: proposition of an analytical
model and its application in Lagos S&o Jodo Basin, RJ. 2016. 238f. Tese (Doutorado
em Meio Ambiente) — Universidade Estadual do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

The emergence of the concept and model of integrated water resources
management (IWRM) influenced water politics around the world. The new water
policies based on this model of integration demanded new institutional, financial, and
deep changes in decision-making and policy-making, which challenged government
managers, the private sector and civil society. In Brazil and in the State of Rio de
Janeiro, several policy and institutional changes, based on integrated management
proposal, created a favorable environment for the management of water, marked by a
variety of institutions. Despite advances towards integration, many critics are found in
the literature when discussing the current results of the adoption of IWRM paradigm in
different countries. More recently, the recognition that the "global water crisis" is to a
large extent a 'crisis of governance’, made water governance the preferred theme in
the discourse of international agencies and organizations, studies and research. The
governance of water is seen as an alternative to improve processes and achieve
effective and sustainable results. In this context, to contribute to the knowledge of the
determinants of dynamics and performance trends of water management systems, in
different economic, social and environmental contexts, is critical. This research aims
to propose a new approach to the governance of water in river basins — the 'systemic
governance of water' -, which has adaptive character and ecosystem vision, and was
developed from the construction of its own analytical framework, and its application to
the case study Lagos Séo Joao Basin, RJ. Contextual and temporal factors were
considered in this analysis and indicated significant changes in management
processes over time. The survey found that, over time, the water management system
in the Lagos Sao Jodo Basin was distancing from the systemic water governance
reference.

Keywords: Integrated water resources management. Water governance. Systemic
water governance. Adaptive. Ecosystem vision. Lagos Sao Joao basin.
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INTRODUGAO

O advento do conceito e do “modelo” de gestao integrada dos recursos hidricos
(GIRH) influenciou as politicas de agua ao redor do globo. Muitos paises,
impulsionados, sobretudo pelo discurso e fomento de organizagbes e agéncias
internacionais, promoveram mudancas politicas e institucionais com base nesse novo
‘modelo” (GWP, 2015; UNESCO, 2009). Essa proposta trazia a lbégica do
planejamento e gestéo por bacia hidrografica, a participagao de outros atores além do
governamental na tomada de deciséo, elaboragcdo e implementagdo de politicas,
instrumentos de gestao para suporte a deciséo, entre outros elementos para avangar
rumo a integracdo e a efetividade no setor das aguas (JONCH-CLAUSEN, 2004;
AGARWAL et al.,, 2000; BIRD, 1993). As mudancgas politicas e institucionais se
consolidaram na forma de arcabougos legais e novas estruturas e sistemas de
governanga da agua, que criaram um novo cenario para gerir 0s recursos hidricos.

As novas politicas das aguas baseadas nesse modelo de integragdo da GIRH
demandaram novas capacidades institucionais, financeiras, entre outros, além de
profundas transformagdes nos processos decisorios e de elaboragao de politicas, o
que desafiou gestores governamentais, o setor privado e a sociedade civil. Esse novo
modelo de gestao foi absorvido e praticado de diversas formas em diferentes paises,
e mesmo dentro de territérios nacionais, gerando frequentemente resultados bastante
diversos (ver GWP, 2015; UNESCO, 2009). E possivel encontrar estudos e relatos de
casos bem sucedidos a partir da adog¢ao e implementagdo desse modelo, visando
atingir objetivos distintos, tais como alocagdo de agua, gestdo da qualidade e
quantidade de agua, recuperagdo e conservagdo de mananciais, etc. (ver, por
exemplo, KEMPER et al., 2007).

No Brasil, a proposta de gestéo integrada foi adotada pioneiramente por alguns
estados, o que movimentou discussdes a nivel nacional culminando na aprovacao da
Lei Federal N° 9.433 em 1997 (FORMIGA-JOHNSSON, 1998). A Politica Nacional de
Recursos Hidricos dota a agua de valor econdmico, define prioridades quanto ao seu
uso, adota a bacia hidrografica como unidade de planejamento e implementacéo da
politica, estabelece instrumentos de gestdo e cria o Sistema Nacional de
Gerenciamento dos Recursos Hidricos (SINGREH). Novas instituigdes sao também

criadas em decorréncia desse novo sistema de gerenciamento, como os Comités de
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Bacia Hidrogréafica, as Agéncias de Agua e os Conselhos Nacional e Estaduais, ou
ainda 6rgéos gestores dos recursos hidricos a exemplo da Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), em nivel federal.

No Estado do Rio de Janeiro, uma série de mudancas politicas e institucionais,
iniciadas mais tarde, em 1999 (Lei Estadual N° 3.239/99), e inspirada pela Lei Federal,
criou um ambiente favoravel a gestdo das aguas, marcado por instituicdes inovadoras
no ambito estadual. O Instituto Estadual do Ambiente, por exemplo, érgéo gestor do
Estado, responsavel pela execucdo da Politica Estadual de Recursos Hidricos, é
criado para unificar agendas ambientais, em sua maioria dispersas em diferentes
orgaos governamentais, favorecendo o trabalho coordenado, colaborativo e integrado.

O foco nas mudancas politicas e institucionais foi um importante passo, mas
etapas seguintes de implementagdo plena tem se mostrado desafiador no Brasil
(RAMOS e FORMIGA-JOHNSSON, 2012). Em muitos paises, mesmo em um
contexto politico e institucional favoravel a gestdo sustentavel dos recursos hidricos,
os sistemas de gestdo articulados para tal enfrentaram dificuldades em lidar com a
complexidade dos problemas ambientais, que em grande parte (ou quase sempre)
estdo intrincados as questdes sociais, culturais e econémicas. Dificuldades também
foram encontradas quanto a coordenacéo setorial, valorizagao da questdo da agua na
agenda politica, além de outros tantos desafios, somados aqueles inerentes aos
contextos particulares dos paises.

Muitas criticas sdo encontradas na literatura quando se discute os resultados
efetivos da adogéo do paradigma da GIRH nos diferentes paises (ver BISWAS, 2004;
MOLLE, 2008; GIODARNO e SHAH, 2014). Uma série de licdes aprendidas foram
extraidas de estudos de caso ou aportadas por gestores que participaram ativamente
da tentativa de implementar a gestao integrada (ANDERSON et al., 2008; MITCHELL,
2006). Entre tantas questdes levantadas e discutidas, as criticas principais se referem
tanto a demasiada énfase em colocar “tudo no lugar” — politicas, planos, instrumentos,
etc. — e “integrar’, sem necessariamente entender o que demandava ser integrado,
quanto a falta de foco em resultados efetivos e resolugdo dos problemas.
Constatamos, no ambito deste trabalho, que a maior parte das criticas e licbes
aprendidas n&o necessariamente veio acompanhada de proposi¢cdes para superar 0s
entraves.

Mais recentemente, o reconhecimento de que a “crise da agua” vivenciada em

escala global - seja relacionada a qualidade, quantidade, excesso e/ou falta - é em
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grande extensao uma “crise de governanga” (AGARWAL et al., 2000; ROGERS e
HALL, 2003; GALAZ, 2007), tornou a governanga da agua tema preferencial no
discurso das agéncias e organizagdes internacionais, e em estudos e pesquisa. Todos
esses esforgos para colocar a governanga na agenda das aguas sao validos, mas ha
um grande potencial para ir além nas discussdes quanto as caracteristicas de uma
governanga aperfeigoada, sendo critico avangar nesse sentido. Na perspectiva de
Castro (2007) um dos problemas mais cruciais € que a literatura politica da agua — e
entende-se que também o debate — tende a apresentar um entendimento
despolitizado da governanga, embora essa seja essencialmente um processo politico.

Para Castro (2007), o principal mecanismo de despolitizagdo da “governanga’
€ a exclusao dos fins e valores do debate, reduzindo-se assim a um processo de
gestdo ou estratégia politica meramente instrumental, técnica, supostamente neutra.
Stoker (1998) afirma que o valor da perspectiva de governanga esta na sua
capacidade de prover um quadro para entender — e promover - processos de mudancga
na forma de governar. E o resultado de um quadro conceitual como esse, se bem
sucedido, pode resultar em idéias novas e frescas que outros quadros ou perspectivas
podem n&o produzir (JUDGE et al., 1995 apud STOKER, 1998).

No entanto, estamos muito longe de ter uma base de conhecimento adequado
sobre os determinantes da dinamica e tendéncias de desempenho de sistemas de
governancga e gestdo da agua em diferentes contextos econémicos e socioambientais
(PAHL-WOSTL et al., 2012). Surpreendentemente, qualidades amplamente
reconhecidas de uma boa e efetiva governanca da agua estao em falta (LAUTZE et
al., 2011). Poucos estudos e relatérios sobre governangca da agua refletem
sistematicamente sobre os valores base para a sustentabilidade; mais ainda, sobre o
que significa contextualizar principios gerais de sustentabilidade em contextos
especificos (SCHNEIDER e RIST, 2013; SCHENEIDER et al., 2015). Para Wiek e
Larson (2012) € imperativo continuar movendo-se em direcdo a uma governanga da
agua baseada em evidéncias, a exemplo da literatura de governanga dos recursos
comuns (ver OSTROM, 1990).
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Problematica

A GIRH, paradigma predominante para a gestdo das aguas ha no minimo 30
anos, avangou ao trazer o carater de ‘integragado’ para as politicas publicas de agua
e, sobretudo por defender instituicbes especialmente talhadas para cuidar da gestéo
desse recurso, separadamente de qualquer setor usuario. Sao notaveis as
transformacgdes politicas e institucionais ao redor do globo decorrentes da adogao
desse “modelo” (ver GWP, 2015, UNESCO, 2009; AGARWAL et al., 2000). No
entanto, este “modelo” encontra-se em um momento de impasse: muitas criticas tém
sido feitas, experiéncias apresentam avancgos e resultados que sdo mais ou menos
importantes em fungcdo do contexto, mas quase sempre longe da solugdo dos
principais problemas das aguas (ver, por exemplo, BISWAS, 2004; MOLLE, 2008;
GIODARNO e SHAH, 2014).

No Brasil, a instituicdo da Politica Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos € um reflexo do movimento mundial rumo a gestao integrada das aguas, com
uma leitura particular feita pelos atores a frente da gestao na época. Na literatura foi
possivel encontrar igualmente diversos questionamentos e criticas quanto a tradug¢ao
do modelo para a realidade brasileira, que teve reflexos diretos na forma como a
politica vem sendo implementada, e no alcance dos resultados (SILVA et al., 2005;
ABERS, 2010; RAMOS e FORMIGA-JOHNSSON, 2012 e SILVA, 2013).

Este quadro tem se agravado diante da complexificagdo do cenario e incertezas
relacionados as mudangas globais, inclusive variabilidade e mudangas do clima, e do
impasse em torno de novas diretrizes ou propostas de mudangas para o
enfrentamento dos problemas. O ritmo das mudancas necessarias, frente a
complexidade dos problemas socioambientais, precisa acompanhar o carater
dindmico das transformacbes ambientais, sociais e econdmicas. Assim, esse
paradigma parece passar por uma “crise”, quando alguns autores argumentam que as
organizagbes internacionais que antes a promoviam, agora buscam em outras
abordagens uma resposta para a “crise da agua” mundial.

Existe uma forte consisténcia no discurso académico e das organizacdes e
agéncias internacionais de que a crise da agua global é, em grande parte, reflexo de
uma crise de governanga, isto €, processos e instituicdes deficientes para lidar com a
complexidade dos problemas atuais, e com as incertezas decorrentes das mudancgas

ambientais, sociais e econémicas. E nesse contexto que conceitos de governanca
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aperfeicoada dos recursos naturais — boa, efetiva, solida, adaptativa - comegam a
ganhar foco e corpo tanto na literatura, quanto no ambito das discussbes e foruns
globais sobre a agua, como uma possivel alternativa, abordagem, solugao ou resposta
a essa crise.

Muitas sdo as contribuicbes de diferentes escolas encontradas na literatura,
que propdem abordagens para o aperfeicoamento e/ou transformagbdes no
gerenciamento dos recursos naturais (DIETZ et al., 2003; ARMITAGE et al., 2009;
GUPTA etal., 2010; SIMOSEN et al., 2014). Em verdade, a pesquisa bibliografica feita
no escopo deste trabalho permitiu constatar que a literatura de governanga dos
recursos naturais e gestado das aguas € vasta, heterogénea, complexa e, por vezes,
confusa e até mesmo cadtica. E apesar de semelhancas tedricas, e das tentativas de
conciliagao entre essas abordagens por alguns autores e agéncias internacionais,
muito desses conhecimentos ainda se encontra em diferentes ‘silos’. Da mesma
forma, boa parte dessas abordagens e praticas, por mais inovadora que seja, enfrenta
muitas vezes o desafio da sua adaptacao e operacionalizacdo em diferentes contextos
(ambientais, politico-institucionais, econémicos, sociais) e escalas (municipio, bacia
hidrografica, pais, etc.), sobretudo nas escalas mais locais. Entretanto, mesmo com a
diversidade de contribuicdes e discussdes interessantes disponiveis na literatura,
observou-se que o potencial em conciliar os diferentes conhecimentos, e criar quadros
para avaliagdo da governanga das aguas em contextos especificos € pouco
explorado.

E nesse contexto que esta tese foi concebida. Para desenvolver esta pesquisa,
escolhemos como estudo de caso a Bacia Hidrografica Lagos S&o Jodo, situada no
Estado do Rio de Janeiro, pelo seu histérico marcante de gestdo das aguas no
contexto estadual e nacional. Buscou-se, assim, responder a um conjunto de
indagag¢des em torno do tema governanga das aguas, e sua aplicacdo ao estudo de
caso:

i) Quais séo as principais contribui¢cdes tedricas e praticas que podem ser destiladas
das literaturas de governanga dos recursos naturais e gestdo das aguas, no sentido

de contribuir para o aperfeicoamento de praticas, processos e instituicbes?

i) Como discussdes globais sobre conceitos, principios e atributos de governancga dos

recursos naturais e gestdo das aguas podem contribuir para o desenvolvimento de
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uma nova abordagem de governanga das aguas aplicaveis em estudos de bacias
hidrograficas?

iii) Como os atributos e requerimentos dessa nova abordagem estao refletidos nas
praticas de gerenciamento das aguas na Bacia Lagos Sao Jodo, e como essas
praticas tém contribuido (ou ndo) para o alcance de resultados efetivos e

sustentaveis?

Objeto de estudo: a Bacia Lagos Sao Joao

A Bacia Hidrografica Lagos Sao Jo&o, no Estado do Rio de Janeiro, € notavel
por abrigar ambientes naturais de caracteristicas unicas e pelo seu histérico de
articulacao institucional e agao coletiva para o enfrentamento dos diversos impactos
negativos das agées humanas sobre 0s seus ecossistemas. Conhecida no Brasil e no
cenario internacional como a “Regido dos Lagos”, ela concentra belas paisagens,
praias e lagoas que atraem um volume expressivo de turistas, principalmente durante
0 verao, nos meses de dezembro a fevereiro.

A bacia possui ainda uma regido de montanhas que se destaca por seus
ecossistemas de agua doce, especialmente o rio Sdo Jodo, maior rio inteiramente
situado no territério fluminense. Esse rio e sua rede hidrica contribuem para abastecer
o reservatorio de Juturnaiba, manancial estratégico de abastecimento de grande parte
da populagao da bacia, sobretudo dos municipios da zona costeira, que se situam fora
dos limites hidrograficos da Bacia do rio Sdo Jodo e n&o dispdem de agua doce
suficiente para o seu abastecimento.

A regidao passou por profundas transformagdes nas Uultimas décadas,
principalmente em decorréncia da melhoria do acesso com a constru¢cdo da Ponte
Rio-Niter6i, aumentando de modo significativo o numero de residentes e veranistas.
Este fendmeno resultou em uma presséao significativa sobre os mananciais da regiao,
principalmente o reservatério de Juturnaiba, com o aumento da demanda por agua,
quanto em qualidade, com grande aporte de efluentes ndo tratados nos sistemas
lagunares costeiros — principalmente na Lagoa de Araruama -, além de tantos outros
impactos negativos nos ecossistemas aquaticos e terrestres da bacia.

Foi este cenario de intensa degradacdo de ambientes singulares da bacia o
grande mobilizador de um arranjo institucional criativo, mais tarde formalmente

institucionalizado por meio do Sistema de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. A
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partir dai, diversas outras transformacdes politicas e institucionais terminaram por
criar uma nova logica para a governanga e gestao das aguas na bacia. Este historico
de articulagao institucional voltado para resolver os problemas na Bacia Lagos Séo
Jodo é um estudo de caso perfeito para um olhar analitico sob o enfoque da
governanga sistémica das aguas, proposta nesta tese, por conter elementos
interessantes que levaram a (in)sucessos em processos de tomada de decisdo e

alcance de resultados.

Objetivos da pesquisa

Esta pesquisa tem como objetivo principal a proposicdo de uma nova
abordagem para a governanga das aguas em bacias hidrograficas, aqui intitulada de
‘governanca sistémica das aguas’, que tem carater adaptativo e visdo ecossistémica,
e foi desenvolvida a partir da construcdo de um quadro analitico préprio e de sua
aplicagao ao estudo de caso da Bacia Lagos Sao Joao, RJ.

Quanto aos objetivos especificos, destacam-se:

e Entender o contexto histérico e a evolugdo da proposta do paradigma de
gestao integrada dos recursos hidricos ao redor do globo e no Brasil;

e Discutir abordagens de governanga dos recursos naturais e gestdo das aguas;

e Conceber a governanga sistémica das aguas, seus atributos e requerimentos,
aléem de propor um quadro analitico para sua avaliacdo em bacias
hidrograficas;

e Avaliar as praticas de governanga das aguas na Bacia Lagos Sao Joao sob a

perspectiva da governanga sistémica das aguas.

Consideragoes metodolégicas

O desenvolvimento da metodologia cientifica da presente pesquisa baseou-se
nas contribui¢des de Botelho e Cruz (2013) e Creswell (2007), seguindo uma série de
passos metodoldgicos, métodos e técnicas de pesquisa. A fase preparatoria da
pesquisa consistiu de levantamento bibliografico, com vistas a estudar o assunto da
tese e definir os termos para a busca e delimitagdo do tema (BOTELHO e CRUZ,

2013). Esta etapa foi combinada com conversas informais com especialistas, valendo-
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se também das reflexdes e constatacbes, decorrentes do cotidiano da pratica
profissional da autora na gestdo das aguas, em geral, e em particular na Bacia Lagos
Sao Joao, estudo de caso da presente pesquisa.

Dois tipos de pesquisa foram utilizados (BOTELHO e CRUZ, 2013), a pesquisa
bibliografica e o estudo de caso. A pesquisa bibliografica foi utilizada em dois
momentos. Primeiro, na etapa inicial da pesquisa, para permitir conhecer previamente
a situagdo de um determinado assunto, neste caso, a literatura de governanga dos
recursos naturais e de gestdo das aguas, nao se limitando a literatura académica e
cinza, mas também buscando entender as discussdes no ambito das principais
conferéncias e féruns globais sobre a agua. Depois, a pesquisa bibliografica foi
importante para entender as principais contribuicdes tedricas existentes sobre a
tematica de governanga dos recursos naturais e gestdo das aguas, em geral, criando-
se a base tedrica e conceitual da pesquisa. O uso da pesquisa bibliografica teve como
objetivo dominar o conhecimento cientifico disponivel e utiliza-lo como base ou
fundamentacao na construcdo do quadro conceitual e analitico para estudo de caso.

Para o estudo de caso optou-se por uma abordagem qualitativa. Segundo
Botelho e Cruz (2013), uma das principais caracteristicas da abordagem qualitativa &
a imersao do pesquisador no ambiente da pesquisa, isto €, o pesquisador precisa
manter um contato direto e longo com o objeto da pesquisa. Ainda de acordo com
Creswell (2007), a pesquisa qualitativa preocupa-se em entender como as “coisas”
ocorrem, isto &, concentra-se no processo que esta ocorrendo e também no produto
ou no resultado.

A presente pesquisa se valeu das técnicas de pesquisa de observacéo,
entrevista (misto de entrevista semi-estruturada e entrevista nao estruturada)
(BOTELHO e CRUZ, 2013), e analise documental, para composi¢ao da base de dados
sobre o objeto de estudo — a Bacia Lagos S&do Jodo. As observagbes foram
consolidadas em diarios de campo, que foram gerados ao longo dos anos em que
estive em contato e atuante na gestdo das aguas da Bacia Lagos Sao Jodo. Para
realizacao das entrevistas foram elaborados roteiros, com base nas orientacbes de
Cloke et al. (2004). O roteiro desenvolvido para essa etapa da pesquisa foi composto
por questdes semi-estruturadas, que se adéqua a categoria de questdes mais verbais
e abertas, e que se espera como resposta uma palavra, frase ou um comentario

estendido (CLOKE et al., 2004).As entrevistas nao estruturadas foram interessantes
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por permitirem ao pesquisador perceber aspectos que ndo tinham sido incluidos na
pesquisa e entdo enriquecer os resultados ja encontrados (BOTELHO e CRUZ, 2013).

Ao final, utilizou-se a técnica narrativa dentro da estratégia de investigagao do
estudo de caso, intercalando citagdes com interpretacdes do autor, e comparando o
resultado narrativo com as teorias e literaturas (CRESWELL, 2007) que constituem o
referencial tedrico da pesquisa.

Estrutura da tese

A presente pesquisa foi desenvolvida ao longo de cinco capitulos, iniciando-se
com uma introducgao da pesquisa, sua problematica e objetivos, e apresentando uma
conclusao dos achados de pesquisa ao final.

O Capitulo 1 apresenta a construgdo metodoldgica da pesquisa, desenvolvida
para nortear o desenvolvimento da pesquisa. Clarifica-se o contexto de construcéo da
pesquisa, e os passos metodoldgicos referentes a pesquisa bibliografica, a construgao
do quadro analitico da pesquisa, e o estudo de caso.

O Capitulo 2 dedica-se a entender o paradigma de gestdo integrada dos
recursos hidricos, modelo de gestdo das aguas predominante até os dias atuais. Para
tal, buscou-se entender o contexto histérico e politico-institucional de sua criagdo, bem
como a adogao do modelo e as reformas promovidas ao redor do globo e no Brasil.
Foi dada énfase as ligbes aprendidas e aos desafios do paradigma quanto a sua
implementagéo e alcance de resultados, e as discussdes que tem surgido quanto a
efetividade da proposta.

Uma das alternativas propostas para tal crise paradigmatica € a governanca
das aguas, e desta forma, dedica-se o Capitulo 3 ao entendimento da sua relevancia,
conceito, e o universo de literaturas, discussdes e abordagens relacionadas ao tema.
Visto seu potencial em gerar quadros avaliativos, um levantamento bibliografico
quanto a avaliagdes de governanga da agua é apresentado ao final do Capitulo.

No Capitulo 4 é apresentado os passos metodolégicos para a construgao do
conceito e quadro analitico da pesquisa, que €, entdo, aplicado ao estudo de caso,
correspondendo ao Capitulo 5. Ao final, sdo apresentadas as conclusdes da

pesquisa, os potenciais estudos futuros e sua contribuicdo para a sociedade.
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1 CONSTRUGAO METODOLOGICA DA PESQUISA

Neste Capitulo, encontra-se a base metodoldgica que foi construida para
responder as questdes norteadoras da pesquisa. Aqui buscou-se inicialmente
clarificar o contexto e a trajetdria da autora na construgdo da pesquisa, para em
seguida apresentar os passos metodolégicos quanto a pesquisa bibliografica, ao
desenvolvimento do quadro conceitual e analitico e, finalmente, quanto ao estudo de

caso.

1.1  Trajetéria de concepgao da pesquisa

A relagdo da autora com a gestdo das aguas comegou quando, em 2008,
recém-formada, deparou-se com uma oportunidade de estagio no Consércio
Intermunicipal Lagos S&o Joao (CILSJ). Em janeiro de 2009, efetivada no quadro para
trabalhar em um projeto financiado pelo WWEF-Brasil, que tinha como proposta a
gestdo participativa em microbacias, oportunizou uma primeira experiéncia de
articulacao institucional. Trabalhando no CILSJ oportunizou-se também o contato com
a experiéncia de gestdo da Bacia Lagos Sao Joao, e especialmente com o Comité de
Bacia, criado em 2005. No inicio, havia dificuldade em entender a diferenca entre o
Consdércio e o Comité, o que era normal mesmo entre os envolvidos, pois a historia
de um era, na pratica, a histéria do outro, j& que basicamente os mesmos atores
continuavam em cena. Era mesmo dificil dissociar.

O trabalho desenvolvido na bacia (desde as articulagbes para a criagdo do
CILSJ, sua criagdo em 1999, até a chegada do Comité em 2005) ja era amplamente
conhecido, inclusive internacionalmente, principalmente por toda a articulacado e
ativismo em torno da recuperagdo de uma laguna com caracteristicas ambientais e
ecologicas unicas — a Lagoa de Araruama. Essa historia é contada com riqueza de
detalhes no livro “Controle social das aguas — O poder local como base do
desenvolvimento”, escrito por Luiz Firmino Martins Pereira, que foi fundador e
secretario executivo do CILSJ, e lideranga chave nesse processo de articulagdo na

Bacia Lagos Séao Joao.
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Um dos exemplos, entre tantos outros, foram os avangos quanto a coleta e
tratamento de esgoto na bacia (zona costeira), detalhado por Firmino em seu livro
(PEREIRA, 2014). A Lagoa de Araruama, sistema hipersalino de caracteristicas
ambientais unicas, e importancia social e econémica notavel (pesca, lazer, esportes,
turismo, etc.), estava ameacgada pelo crescimento desordenado e por municipalidades
sem o minimo de infraestrutura para saneamento ambiental da regido de seu entorno
— a Regiado dos Lagos. O resultado foi uma intensa degradagdo ambiental desse
ecossistema, que teve ndo apenas consequéncias ambientais (ex. proliferagéo
intensa de algas, mortandade de peixes), mas sociais e econémicas (0 pre¢co dos
imoveis, por exemplo, caiu drasticamente).

Na época, o cronograma contratual das obras de esgotamento, a cargo de duas
Concessionarias privadas, era tardio demais para as necessidades urgentes da Lagoa
de Araruama, que necessitava uma atitude emergencial. Mesmo limitado pela
disponibilidade de recursos, o CILSJ decidiu de maneira coletiva e com base técnica
(utilizando dados primarios e secundarios sobre nutrientes e chuvas), propor um
sistema alternativo de coleta e tratamento de esgotos que se aproveita, num primeiro
momento, do sistema de drenagem pluvial, necessitando para tanto de acordos
regionais, dada a forma especifica de operagdo e a remuneragdo pelos servigos
proposta (PEREIRA, 2014). Muita press&o politica precisou ser feita -envolvendo
prefeitos municipais, ONGs e até o Ministério Publico -, resultando em uma
renegociacao dos contratos com as empresas, € uma recuperagao significativa do
corpo hidrico.

Intrigante notar que mesmo com poucos recursos de diversas ordens
(financeiros, humanos, institucionais, etc.), os avangos e resultados alcangados foram
significativos. Tudo por meio de muito didlogo, ativismo, articulagbes estratégicas,
confianga, conciliagdo dos multiplos interesses, foco nos problemas, e principalmente
aproveitando as oportunidades (principalmente politicas e institucionais) que surgiam
no caminho, e canalizando esforgos em prol de uma visdo comum. O problema nao
foi completamente resolvido. Sabia-se que as solug¢des propostas eram emergenciais,
e precisariam ser revistas de modo a evoluir estrategicamente para o objetivo comum
pactuado — recuperar a integridade ecoldgica da Lagoa de Araruama.

Acompanhou-se a saida do secretario executivo do CILSJ, Luiz Firmino, para
presidir a Fundagado Superintendéncia Estadual de Rios e Lagos - SERLA (hoje

Instituto Estadual do Ambiente — INEA), e a reconfiguragdo dos papéis, relagdes e
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competéncias tanto no CILSJ quanto no Comité de Bacia. Com a saida de uma pessoa
tdo emblematica, e que tinha dos atores a confianga no seu trabalho e em seus
posicionamentos, sua voz por tempos foi utilizada para legitimar diversas decisdes.
Percebe-se no discurso da maior parte dos atores que a criagcdo do Comité era vista
como uma possibilidade de referendar os processos, ter mais autoridade — “agora é
lei e temos recursos da cobranga”. Por consenso entre os integrantes, o CILSJ
assumiu entdo o papel de escritério de apoio técnico e operacional, e passou a
implementar as decisbes do Comité gerenciando a aplicagcdo dos recursos da
cobranca.

Nos primeiros cinco anos, o CILSJ participava da tomada de decisao tendo
assento no Comité, e atuava ativamente como integrante da plenaria, coordenando
camaras técnicas. No ano de 2010 foi aprovada a Lei Estadual N° 5.639, que criava a
figura da Entidade Delegataria, uma figura institucional nova que permitia a
determinadas organizagdes assumir algumas das funcdes de uma Agéncia de Agua
mediante Contrato de Gestdo com o 6rgao gestor e executor da politica das aguas
estadual (nesse caso, o INEA). Nesse mesmo ano, o CILSJ assumiu o papel de
Entidade Delegataria do Comité de Bacias Lagos Sdo Jodo. Imediatamente por
decisao do Comité de Bacias, o CILSJ deixa de ser integrante do colegiado. A relagéo
passa a ser mais administrativa, embora existisse espaco para contribuicdes técnicas,
0 que, infelizmente, por razdes diversas nao foi muito incentivado.

Desde o inicio da atuagéo da autora na gestdo das aguas da Bacia Lagos Sao
Jo&o percebia-se um enorme potencial, mas também ja se enxergava algumas
questdbes que demandavam estudos e aperfeicoamentos, principalmente aquelas
relativas aos processos de tomada de decisdo. Presenciaram-se mudancas politicas
e institucionais (novas legislagdes, normatizagdes, competéncias, etc.) que, em tese,
deveriam contribuir para uma gestdo mais efetiva. Sabia-se que havia algo que
contribuia para o sistema apresentar certas disfungdes, e ndo alcancar resultados
significativos frente a seus objetivos, mas era muito dificil entender estando inserida e
imersa no processo, € nas mais diversas situacdes do dia-a-dia. Ao iniciar o mestrado
em 2010, e durante boa parte do periodo até sua finalizagdo, pensava-se que dispor
de mais informacéo técnica para orientar o processo de tomada de decisao seria fator
chave para alcancar resultados mais efetivos. Durante o tempo de trabalho no CILSJ
houve uma preocupagao em reunir e gerar dados e produzir informagdes técnicas,

mas foi intrigante perceber que esse fato ndo impactou positivamente o processo de
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tomada de decisdo. No entanto, comeca-se a perceber que dispor de informacao
técnica de suporte a decisdo podia ndo ser suficiente para se ter uma gestdao mais
efetiva.

Nessa época, nem sempre as decisdes do Comité de Bacia eram baseadas em
informagdes técnicas (como outrora), e pouco se discutia sobre as consequéncias das
decisbes tomadas. Planejamentos ndo eram mais prioridade. O monitoramento da
qualidade das aguas era pouco explorado como ferramenta de apoio a gestdo. Os
investimentos eram pulverizados em diversos projetos, ndo havendo uma discussao
sobre o uso estratégico do recurso (investimento x impacto). Muitas iniciativas n&o
tinham continuidade. E a articulagao institucional foi perdendo a for¢a. Percebeu-se
que uma série de outras disfungdes atrapalhava o gerenciamento dos recursos e o
alcance de resultados mais sustentaveis. Como superar essas e outras questdes que
nao permitiam prosperar a gestdo nem alcancar resultados efetivos? Quais seriam
esses entraves? Quais seriam entdo as alternativas e caminhos possiveis?

A pesquisa do doutorado surge entao para sanar duvidas, tentar responder (ou
encontrar caminhos para as respostas) a essas perguntas, e, principalmente para
tentar contribuir de alguma forma para a sustentabilidade da Bacia Lagos Sao Jo&o.
Questionava-se se nao existiam razbes para que fossem enfrentados certos
problemas de gestdo na bacia, e se existiam caminhos possiveis para supera-los. A
oportunidade de conhecer outras experiéncias em nivel nacional intrigou a autora
ainda mais, pois se percebia que algumas questdes e entraves eram 0s mesmos.
Conversou-se e questionaram-se diversos atores, de diferentes setores, em diferentes
bacias, tomando nota do que ouviu.

Assim, a definicdo do tema da presente pesquisa baseou-se, principalmente,
em reflexdbes e constatacdes, decorrentes do cotidiano da pratica profissional da
autora na gestdo das aguas. Durante sete anos, a oportunidade de acompanhar e
participar ativamente da gestdo das aguas, de maneira geral, e particularmente da
gestdo das aguas na Bacia Lagos Sao Jodo, no Estado do Rio de Janeiro,
proporcionou o acumulo de conhecimentos a partir da vivéncia na area, e da troca de
experiéncia com diversos atores chave.

Além disso, ao realizar a pesquisa de mestrado, iniciada em 2010, que teve
também como objeto de estudo a Bacia Lagos S&ao Joao, sentiu-se a necessidade de
aprofundar as discussdes quanto aos aspectos politico-institucionais da gestdo das

aguas nessa bacia, que a autora vivenciava na pratica. Assim, as meditagdes da
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autora sobre o assunto foram complementadas e qualificadas por meio das pesquisas
académicas, que conduziu desde o mestrado, e se concretizaram na proposta de
projeto de pesquisa de doutorado.

Com a experiéncia na gestdo da Bacia Lagos Sao Joao (2008-2014) e os
diarios de campo em mé&os, iniciam-se a investigagdo. Buscou-se entender as origens
da forma de gerenciar os recursos hidricos, pois ali poderiam ser encontradas algumas
evidéncias e respostas. Foi quando deparou-se com o paradigma da Gestao Integrada
de Recursos Hidricos (GIRH), modelo de gestdo promovido por agéncias e
organizagbes internacionais (por exemplo, Banco Mundial e Global Water
Partnership), que influenciou as politicas de agua de muitos paises, inclusive a Lei
das Aguas no Brasil (Lei Federal N° 9.433 de 1997 e leis em alguns estados).

A investigacao bibliografica permitiu a autora entender melhor a proposta de
gestao integrada e, principalmente, revelou uma série de ligbes aprendidas e criticas
que surgiam dos estudos de caso de diversos paises. Algumas das questdes
discutidas eram essencialmente similares aquelas observadas e vivenciadas pela
autora na Bacia Lagos Sao Jodo. Essas discussdes ajudaram a olhar para essa Bacia
por outra perspectiva, e a comegar a lancar luz e entender algumas questdes. No
entanto, as criticas ao paradigma de GIRH nem sempre vinham acompanhadas de
propostas para superar os problemas.

Na busca por indicativos sobre caminhos e propostas para abordar as questdes
da agua, prossegue-se a investigagcado bibliografica e paralelamente inicia-se uma
consulta aos sitios eletrénicos das principais conferéncias e encontros sobre a agua,
e das organizagbes e agéncias internacionais que trabalham o tema. Foram
encontradas informacdes e discussodes interessantes tanto na academia quanto na
literatura cinza (relatérios de agéncias internacionais, documentos conferéncias,
decisdes, posicionamentos, etc.). E, principalmente, encontrou-se uma consisténcia
nessas discussdes, quanto ao reconhecimento de que a “crise da agua” era em grande
extensdo uma “crise de governancga”.

Edicbes especiais de revistas académicas e sessdes inteiras de conferéncias
mundiais da agua eram dedicadas ao tema de governanga, e as discussdes e
publicagbes sobre o assunto eram crescentes. Mas o que isso significava?
Governanga tem a ver com processos decisoérios e instituicdes para gerenciamento
das aguas, com principios que orientam legislagbes, normas e comportamentos, e

com a participacdo de atores além daqueles governamentais. Refor¢cava o
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entendimento de que o gerenciamento das aguas € um processo mais politico do que
técnico.

Aprofunda-se na literatura de governancga, realizando pesquisas relacionadas
nao apenas a agua, pois se buscava entender as potencialidades da tematica para a
pesquisa. A governanga vinha sendo discutida de inumeras e variadas formas, e
utilizada para diferentes fins. Paralelamente, exploravam-se outras literaturas em
busca de caminhos para a gestdo dos recursos naturais. Descobrem-se muitas
discussodes interessantes, contribuicdes de diferentes escolas. Chama a atencao da
autora que algumas literaturas, a partir de estudos empiricos ou estudos de casos,
dedicavam-se a discutir caracteristicas, principios ou propor prescrigcoes,
requerimentos relacionados a um gerenciamento dos recursos naturais efetivo ou bem
sucedido. Algumas dessas evidéncias eram utilizadas, principalmente, para orientar a
elaboracdo de politicas, mas também como referencial para estudos avaliativos e
comparativos. Pesquisar e estudar essas literaturas fez perceber que era preciso
avancar no sentido de qualificar os processos e instituigdes, dar significado a
participacdo, entre tantas outras questdes que precisavam ser repensadas e
aperfeigcoadas.

Enxerga-se ali a existéncia de um caminho de pesquisa a ser explorado. O
volume significativo de bibliografias disponiveis, e o fato de grande parte dessas
informagdes ndo chegarem ao conhecimento de gestores e tomadores de decisao,
tornam o interesse da autora ainda maior, em aproximar esse “universo” do que
vivenciou na pratica. Muitas das escolas pesquisadas estavam isoladas em “silos”, e
havia um potencial em tentar reunir e discutir criticamente algumas das principais
contribuicdes e, a partir dai, criar uma metodologia que auxiliasse aqueles que
desejam melhor entender quais as qualidades de uma boa, efetiva, solida e adaptativa
governanga.

Ressalta-se que a oportunidade de estar inserida em um doutorado
multidisciplinar como o Programa de Pés-Graduagdo em Meio Ambiente (PPGMA) da
UERJ e, principalmente, cursar suas disciplinas que estimulam o pensamento
cientifico e ecoldgico, contribuiu essencialmente para esta pesquisa. A autora foi
exposta a conteudos que permitiram expandir meus conhecimentos, e isso se refletiu
na proposta e no desenvolvimento da pesquisa. Também, o periodo sanduiche na
Inglaterra em 2015, na WWF-UK, foi fundamental para validar todo o trabalho que

desenvolvido pela autora desde que iniciei o doutorado. A autora teve a oportunidade
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de participar de diversas reunides e conferéncias sobre agua (e governancga,
especificamente), conversar com atores e pesquisadores envolvidos diretamente com
a tematica, que atuam em diferentes paises, e de apresentar os resultados parciais
da pesquisa para gestores, especialistas e técnicos’. Ao final, além da validagdo da
proposta, obtiveram-se novas informacdes que contribuiram sobremaneira para o
desenvolvimento da pesquisa.

A base tedrica e conceitual desenvolvida para a pesquisa permitiu a autora
olhar para a Bacia Lagos S&o Joao analiticamente (e criticamente), e a organizar tudo
0 que observou (e anotou) ao longo dos anos que estive envolvida com a gestao das
aguas na bacia. A intengdo n&o foi comparar o estudo de caso a um padréo “ouro”,
mas investigar e apontar quando os elementos e principios de uma governanca efetiva
estiveram presentes, quando um fator foi mais importante e, principalmente, o que

pode ter sido fundamental para alcangar - ou ndo - resultados efetivos.

1.2 Quanto a pesquisa bibliografica

Uma vez definido e validado o tema da pesquisa, passou-se a etapa de
pesquisa bibliografica. O objetivo maior dessa etapa foi construir um referencial teérico
robusto e definir os conceitos a serem utilizados na pesquisa e principalmente na
avaliacdo do estudo de caso. Depois de aprofundada pesquisa bibliografica sobre a
extensa literatura de governanga dos recursos naturais e gestdo das aguas,
constatou-se a necessidade de construir um quadro analitico préprio para analisar as
praticas de governanga na Bacia Lagos Sao Joao, aqui denominada de ‘governancga
sistémica das aguas”, objeto do Capitulo 4.

Buscou-se entdo aprofundar a discussdo sobre o conceito de governanga

aplicado a gestao das aguas em bacias hidrograficas, de modo a fornecer bases para

1A autora participou dos seguintes eventos técnicos e cientificos: 1) WWF Water Summit — “How your business
can mitigate water risk and reap the benefits”, realizado em 19 de maio de 2015, na sede do WWF-UK,
Woking, Inglaterra; ii) “AdaptationPathways — The Dutch approach to climate adaptation” realizado em 3 de
junho de 2015, na College London, Londres, Inglaterra; iii) “Water security for communities and for business in
Africa and Asia”, realizado em 1° de julho de 2015, na House of Lords, Parlamento, Londres, Inglaterra; iv)
World Water Week, realizada entre 23 e 28 de agosto de 2015, Estocolmo, Suécia; v) “Freshwater mini-
symposium. Innovations & challenges” realizado em 7 de setembro de 2015, na sede do WWF-UK, Woking,
Inglaterra; vi) CADWAGO Symposium - “Water governance in the UK and EU — so far, so what & what next?,
realizado em 16 de setembro de 2015, na Royal Society, Londres, Inglaterra.
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o desenvolvimento de um quadro analitico de pesquisa. Importante ressaltar que a
revisdo bibliografica foi feita com vistas a construir um novo olhar sobre o tema, sem,
no entanto, abandonar, substituir ou demasiadamente criticar as literaturas.

Visto todo o movimento e atencéo direcionada a tematica de governanga das
aguas, o momento é particularmente interessante para resgatar e revisar antigas e
novas contribui¢cdes das diferentes literaturas, que propdem reflexdes e rumos quanto
a gestdo dos recursos naturais e das aguas. Entende-se que o conhecimento
acumulado ao longo das ultimas décadas, principalmente em decorréncia das
discussdes e implementagdo da gestdo integrada de recursos hidricos (GIRH) no
mundo e no Brasil, somado ao surgimento de novas propostas para solucionar a “crise
da agua”, criam ambiente propicio para uma releitura do conceito de governanca e
das premissas que caracterizam uma estrutura de governanga mais efetiva e

apropriada ao contexto a ser abordado.

O procedimento utilizado nessa etapa de pesquisa bibliografica consistiu,

basicamente, de trés etapas:

i) definicdo das palavras-chave que serviriam de entrada para as pesquisas;
i) definicdo dos meios de pesquisa - plataformas e peridodicos mais relevantes;
e

iii) execucao da pesquisa e selegao das literaturas (Figura 1).

A etapa de definicdo do tema, e especialmente a pesquisa bibliografica inicial
e as conversas com os especialistas, foram fundamentais para a definicdo das
palavras-chave para a pesquisa bibliografica. Algumas questdes foram evidenciadas,
e buscou-se entender como o tema governanga das aguas estava sendo discutido e
proposto nas diferentes literaturas, o que permitiu entender também esse “universo”.
Assim, mapearam-se algumas escolas influentes que estdo produzindo
conhecimentos interessantes, e que valem um olhar nas discussdes e achados.

Figura 1 - Etapas da pesquisa bibliografica.
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PESQUISA Selecdo das

palavras-chave

BIBLIOGRAFICA

Definicdo dos
meiosde
pesquisa

Selecdodas
literaturas

Fonte: O autor, 2016.

Foram utilizadas, sobretudo as seguintes palavras-chave principais para a
pesquisa bibliografica: gestdo dos recursos naturais (‘natural resources
management’), gestao das aguas (‘water management’), gestao dos recursos hidricos
(water resources management’), gestao integrada dos recursos hidricos (‘integrated
water resources management’), governanga (‘governance’), governanga hidrica
(‘water resources governance’), governanga da agua (water governance), boa
governanga (‘good governance’), governanga efetiva (‘effective governance’),
‘governangca ambiental’ (‘environmental governance’), seguranga hidrica
(‘watersecurity’), politica (‘policy’), instituigdes (‘institutions’). E outras que entendia-se
de grande relevancia para repensar os conceitos e construir as bases conceituais da
pesquisa como, abordagem ecossistémica (‘ecosystem approach’), gestao adaptativa
(‘adaptive management’), resiliéncia (‘resilience’), sistemas socio-ecoldgicos (‘socio-
ecological systems’), sistemas adaptativos complexos (‘complex adaptive systems’),
capacidade adaptativa (‘adaptive capacity’).

As palavras-chave foram utilizadas individualmente como entrada nas
plataformas de pesquisa, sendo também combinadas entre si para novas pesquisas.
A medida que a pesquisa bibliografica avangava, outras palavras-chave foram
surgindo e sendo incluidas na lista de palavras-chave a serem pesquisadas.

Utilizou-se como meios de pesquisa, principalmente, as plataformas de
pesquisa académica Portal de Periddicos da Capes, Google Académico® e SciELO.

Priorizou-se a pesquisa de artigos cientificos publicados em periddicos indexados?,

2 Os principais periodicos revisados em lingual inglesa foram: Water Alternatives, Water Policy, Water
International, Water Resources Management, Global Environmental Change, Environmental Science and
Policy, Natural Resources Forum, International Journal of Water Resources Development, Ecology and Society.
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revisando a literatura académica de lingua inglesa, bem como a literatura académica
nacional. Pesquisas foram também realizadas nos principais bancos de teses das
universidades internacionais e nacionais, langando mao também de livros impressos
e da plataforma Google Books®. Nao menos importante, as publicagdes em eventos
cientificos foram também consideradas.

Varreduras aleatorias nas plataformas de busca foram também realizadas, de
temas relacionados a gestao das aguas, e outros relacionados a gestdo dos recursos
naturais, além de tematicas diversas (ex. lideranga, empreendedorismo, etc.),
buscando encontrar informagbes outras relevantes para a pesquisa, néao
contempladas na revisao dos periddicos e das outras fontes de informacéo. Além da
literatura académica, boa parte da revisdo contemplou também a literatura cinza (‘grey
literature’), ou seja, materiais e informacgdes disponiveis na forma de relatérios, notas
técnicas, avaliagbes, entre outros tipos de documentos, produzidos por
departamentos e agéncias governamentais, organizagdes nao governamentais,
consultores e especialistas, agéncias internacionais, etc.

Pesquisas na internet por meio do Google® permitiram também encontrar blogs
tratando o tema agua como, por exemplo, o ‘Water Governance Blog’, coordenado
pelo Professor e Pesquisador Dave Huitema, da Universidade de Amsterdam, além
dos blogs de agéncias e institutos internacionais, como o Banco Mundial e o Instituto
Internacional da Agua de Estocolmo®. Os blogs foram interessantes por seu carater
mais dindmico na divulgagdo de informacgdes, e por serem espacgos de discussdes
mais informais e praticas.

Foram também acessados os sitios eletrbnicos das principais organizagoes,
parcerias e agéncias internacionais que abordam e trabalham a tematica das aguas,
especialmente aquelas dedicadas a governanga das aguas, tais como: Water Integrity
Network’; ‘Institute for Water Education - UNESCOQO’; ‘Global Water Partnership - GWFP’;
‘Water Governance Centre’; ‘UNDP’; ‘Programme on Water Governance - OECD’,
‘Water Governance Facility’; ‘UN-Water'; World Bank’, ‘CEPAL’; ‘USAID'.

ApOs essas etapas, o primeiro desafio foi entender as principais transformacgdes
nas abordagens para a gestdo dos recursos hidricos ao longo dos anos,
caracterizando-as segundo seu contexto historico, idéias centrais do paradigma, e seu

Os periddicos brasileiros principais foram: Ambiente & Sociedade, Revista Brasileira de Engenharia Sanitaria e
Ambiental, Revista Brasileira de Recursos Hidricos, Revista de Gestdo da Agua da América Latina.
3 Ver: http://www.watergovernance.eu/; http://blogs.worldbank.org/water/; http://www.siwi.org/blog/
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processo de questionamento e transigdo rumo a outras abordagens, até chegar a
GIRH. Em seguida, o foco foi revisar a GIRH, buscando nessa revisdo entender o seu
conceito, a teoria por tras desse “modelo”, sua adogao pelos paises, incluindo o Brasil,
as licdbes aprendidas a partir da sua implementacao, e, finalmente, a crise do
paradigma.

O passo seguinte foi pesquisar a relevancia internacional do tema, bem como,
sua relevancia no contexto nacional, as principais definicdes de governancga, de forma
mais ampla, e especificamente de governanga das aguas, com foco na evolugéo do
conceito, dos usos, das abordagens, tendéncias, e metodologias de avaliagdo. Foram
também examinadas algumas das principais tendéncias terminoldgicas e conceituais
de diferentes escolas quanto a gestao dos recursos naturais e das aguas, discutindo-
se e avaliando-se o quanto cada expressao inova e em que sentido, sua adesao pela
literatura, interfaces com a tematica de governanga e suas principais contribuigcdes
para a releitura do conceito e idéias centrais ou chave de governanga das aguas em
bacias hidrograficas, entdo proposta da presente pesquisa. Por ser um tema bastante
rodeado de confusdes conceituais, coube buscar consisténcias e lacunas de modo a
fundamentar conceitualmente o desenvolvimento da pesquisa. Em seguida, a revisédo

prosseguiu para tratar dos principios de governanga dos recursos naturais.

1.3 Quanto ao desenvolvimento do quadro conceitual e analitico

Quando se trata de avaliar a governanca das aguas, a revisao de literatura
revelou que as metodologias adotadas para tal, incluem alguns componentes
principais a serem analisados, baseados no proprio conceito de governanca:
instituicdes, partes interessadas, principios, desempenho. Em se tratando de sua
aplicacdo a estudos de caso, a questdo do contexto (ex. descricdo geografica,
caracterizagao socioecondmica e ambiental, etc.), e a definicdo do “ponto de entrada”
(ex. alocagao de agua, conflitos, etc.) sdo também componentes importantes dessas
analises. A inclusdo desses elementos nos quadros avaliativos vai depender
necessariamente, do objetivo de cada avaliador, visto as multiplas possibilidades de

uso do conceito de governanga das aguas nesse sentido (ver Capitulo 4).
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Cumprida a etapa de revisar, discutir e entender a GIRH e a governanga da
agua, mostrou-se clara a necessidade de se construir um referencial conceitual para
a pesquisa — a governanga sistémica das aguas. A proposta conceitual da
governanga sistémica das aguas foi construida com base na pesquisa bibliografica
sobre a governanga dos recursos naturais e gestdo das aguas elaborada no ambito
dessa pesquisa. Esse processo envolveu dois componentes principais:

i) discussao dos achados da literatura sobre principios de governanga recursos
naturais e gestdo das aguas; e
i) sugestdes de um conjunto de especialistas.

Uma revisao de literatura foi elaborada especificamente para este fim, adotando
como critério selecionar literaturas de diferentes escolas (governanca adaptativa,
governanga dos recursos comuns, abordagem ecossistémica, governanga da agua,
governanca ambiental, GIRH, gestdo dos recursos naturais de base comunitaria,
capacidade adaptativa, resiliéncia) que contemplassem o estudo de conjuntos de
fatores, hipotéticos ou atestados por meio de estudo de caso, que influenciam o
alcance de resultados efetivos quando se trata de gerenciar os recursos naturais e as
aguas. Esses fatores, descritos pela literatura como requerimentos, condi¢des,
caracteristicas, prescricbes (institucionais), critérios, orientagcdes, e blocos de
construgéo (‘building blocks’), constituiram base para a definicdo e discussao dos
atributos e requerimentos de governanga sistémica das aguas, adotados nesta
pesquisa. As licdes aprendidas e criticas a GIRH, revisadas no Capitulo 3 apoiaram
também a reflexdo sobre o conceito de governanga sistémica das aguas.

Apods extensa pesquisa bibliografica, foram selecionados 20 documentos com
base nos critérios de relevancia académica (citagdes), e no seu efeito “bola de neve”,
isto €, o numero de autores revisados ou estudos de caso utilizados na pesquisa
revisada. Esses documentos selecionados foram organizados em uma planilha por
meio do software Microsoft Excell® (Figura 2). O arquivo gerado contém uma planilha
base onde estdo dispostos os 20 documentos, a respectiva referéncia, escola, e
principios. Esse arquivo &€ composto ainda por outras 20 planilhas, contendo o
detalhamento do conteudo dos documentos selecionados, e uma planilha contendo

uma meta-analise simplificada.
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Figura 2 - Exemplo 1 da organizagdo dos documentos no software Microsoft Excell®

IJ”DQ“\,“' [ - = \ - Principles_effective governance_28_09 - Microsoft Excel |i§:§_’
et
Inicio Inserir Layout da Pagina Farmulas Dados Revisdo Exibicdo PDF Architect & - 7 X
=L 3 — — TRl = 1 m— =’ Ll = 2
j * Arial 1172 - |lAS Av| = = §||@/"| =F Quebrar Texto Automaticamente ||| Geral i ] :,l :% L_} [i_]m | i _I Aieian %? ?\}
= oy - —— = = ' E Preencher =
Calar =l - - [ == | = Mesclar e Centralizar| = a3 - o, 000|528 08| | Formatacdo Formatar  Estilos de || Inserir Excluir Formatar 2 Classificar Localizar e
- | 270 | [ﬁ l@ E I 0 =01 condicional = como Tabela> Célula~ - - - 2 Limpar = & Filtrar = Selecionar =
Area de Transf,,, T« Fonte {F] Afinhamento {F] Mumero {F] Estila Célufas Edicdn
| B4 v Jr | Reference E
A B G D E F G j
4 o
N® Reference Scholarshi
5 e 1 2 3 4
: : i 3z The respect by :
i Rules governing the use of collective Ability of most individuals e Y
Ostrom (1990); Coxetal. ~ Common property resources ] . authorities for {
1 Clearly defined group boundaries goods matched to local needs and affected by these rules to .
(2010) governance L o : -4 community membe
conditions participate in madifying the rules d
& own =
2 Costanza et al. (1998) Sustainable ocean governance Responsibility Scale-matching Precaution Adaptive mat

7
T T—— Ecosystem managers should ~ Recognizing poter,
Decision V/6 of COP 5 CBD ! 2 9 Management should be decentralized to  consider the effects (actual or management, the
3 Ecosystem approach land, water and living resources are x : 3 R
(2000) > : the lowest appropriate level. potential) of their activities on  need to understand |
a matter of societal choice 3 p
adjacent and other ecosystems. ecosystem in an ec
8
Fresh water is a finite and vulnerable Wt anvekipient and inatiade el Women play a central role in ~ Water has an econ,
The Dublin Water Principles  Integrated Water Resources ; L should be based on a participatory n play ; i
4 I resource, essential to sustain life, i ; the provision, management and  its competing uses,
(1992); GWP (2000) Management - approach, involving users, planners and g ; ;
development and the environment : safeguarding of water recognized as an
g policy-makers at all levels
5 Dietz et al. (2003) Adaptive governance Providing information Dealing with conflict Inducing rule compliance Providing infr
10

6 Rogers & Hall (2003) Water governance Open and transparent Inclusive and communicative Coherent and integrative Equitable ar
44 » ¥ | Principles_literature -~ Ostrom_1990 - Costanza etal 1398 CBD_COPS5  GWP_2000 .~ Diefz 2003  Roggers&Hal 2003  Fabricuset3 2003  Grshametal 2003080 [
Pronta [EEmS ==y A==}

Fonte: O autor, 2016.




36

Apo6s a leitura dos documentos selecionados, e com base nos principios
propostos em cada literatura, foi possivel identificar 22 fatores diferentes que incluiam,
entre outros, principios relacionados a participagdo, quadros regulatérios,
monitoramento, etc. (Figura 3). A meta-analise tinha como objetivo organizar as
informacgdes, verificar as consisténcias entre as literaturas selecionadas quando se
trata desses principios, e nortear a definicdo do conceito de governancga sistémica das
aguas, e a escolha dos seus atributos e requerimentos. O resultado desta meta-
analise é apresentado na Figura 4, e foi base para o desenvolvimento no Capitulo 4.

A meta-analise da literatura revisada apontou consisténcias quanto a
participacdo de multiplos atores, sendo esse tido por diferentes escolas como fator
fundamental de sucesso em sistemas de governanga dos recursos naturais e gestao
das aguas. Outros dois fatores se destacaram — a aprendizagem e os esforgos de
colaboragéo e coordenacéo. Interessante notar que alguns fatores fundamentais, tais
como, clareza dos papéis e responsabilidades, a experimentacdo, integridade e
transparéncia, apareceram com menor frequéncia. Apds essa etapa, um conjunto
inicial de principios foi definido, muito baseado nas consisténcias encontradas na
literatura, na experiéncia da autora na gestdo dos recursos hidricos em bacias
hidrograficas, em conversas com os orientadores no Brasil e no exterior, e com alguns
especialistas®.

Esse conjunto inicial de principios foi apresentado em um evento realizado pelo
WWEF-UK intitulado “Freshwater mini-symposium: Innovations & challenges”, no dia 7
de setembro de 2015, em Woking, na Inglaterra. O objetivo desse pequeno Simpdsio
foi compartilhar as ligdes do trabalho recente sobre agua doce dentro da Rede WWF,
com o foco sobre inovacgdes potencialmente replicaveis e desafios. O simpdsio teve
duas tematicas principais, a administracdo da agua (water stewardship) e a
governanga da agua (water governance), e contou com apresentagdes sobre a

experiéncia da Rede WWF na Zambia, Africa do Sul, Malasia, india e Quénia.

4 Durante o periodo do doutorado sanduiche no WWF-UK a autora teve a oportunidade de ter conversas
regulares com alguns profissionais que trabalham com a tematica d4gua na organizagdo: Karina Berg, do
Programa Amazonia - Pantanal; Kathy Hughes e Conor Linstead, do Programa de Agua Doce; Mike Moris,
cientista social. Ao passo que avancava na pesquisa, buscava durante essas conversas entender como que o
conhecimento teodrico adquirido com a pesquisa, se aproximava das experi€ncias praticas desses especialistas no
gerenciamento das aguas, em diferentes paises.
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Figura 3 - Exemplo 2 da organizagéo dos documentos no software Microsoft Excell®
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‘Pronto |

Fonte: O autor, 2016.
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Na oportunidade do Simpdsio, os principios definidos nessa etapa inicial foram
apresentados para essa rede de especialistas em agua, que discutiram e avaliaram a
proposta a luz de suas experiéncias praticas. Assim, definiu-se, apds longo processo
de discussoes e reflexdes, que a governanga sistémica das aguas seria composta por
dois atributos — o carater adaptativo e a visdo ecossistémica -, e sete requerimentos
que contemplam questdes centrais, tais como, participacao, dados e informacgdes,
escalas e niveis, coordenacao e colaboragao, recursos e infraestrutura institucional, e
governanga efetiva. Buscou-se entdo aprofundar as discussbes quanto a essas
questdes a luz das contribuicbes das diferentes literaturas de governanca dos
recursos naturais e gestdo das aguas, valendo-se novamente de pesquisa

bibliografica para tal.

Figura 4 — Meta-analise das literaturas revisada.

B Participagdo

B Aprendizagem

H Coordenagao e colaboragao

B Dados e informagGes

B Abordagem biorregional

B Monitoramento e avaliagdo

M Recursos

B Cumprimento e coeréncia de regras

1 Governanga justa

M Escala apropriada

m Treinamento e capacitagao
Experimentagdo

Clareza de papéis e responsabilidades

Integridade e transparéncia

Fonte: O autor, 2016.

Os resultados e discussdes dessa etapa sao apresentados no Capitulo 4,

juntamente com a proposta de quadro analitico para analise do estudo de caso.
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1.4 Quanto ao estudo de caso

Para o estudo de caso da Bacia Lagos Sao Jodo, o conjunto de dados que
compde a analise foram coletados de diferentes formas: levantamento bibliografico,
analise documental, diario de campo e entrevistas. Com o intuito de definir os
documentos mais relevantes para a composi¢ao da base de dados, estabeleceu-se
como critério utilizar publicacbes, pesquisas e livros que tivessem contribuicbes
relevantes para o entendimento das caracteristicas e do processo historico de
gerenciamento dos recursos hidricos na bacia.

O levantamento bibliografico contemplou a revisdo de estudos de
caracterizagdo da bacia (socioeconémica, ambiental, biofisica, etc.), e aqueles
direcionados ao estudo da gestdo na bacia, sobretudo para o periodo entre 1999° até
os dias atuais. Ainda, uma intensa pesquisa foi realizada quanto as institui¢des formais
e informais, ou seja, normas, procedimentos, arranjos, leis e politicas, para o
gerenciamento dos recursos hidricos na bacia estudo de caso. O conjunto de dados
e informagdes contemplou também outros documentos governamentais, além
daqueles produzidos por outras organiza¢gdes nao governamentais. O acesso ao sitio
eletrénico das instituicbes e organizagdes envolvidas na gestdo das aguas da bacia,
e a participagdo no grupo eletronico do CBHLSJ®, foram outras formas de levantar
dados.

Como citado anteriormente, durante sete anos a autora participou direta e
ativamente da gestdo das aguas da Bacia Lagos Sao Jodo, enquanto técnica do
Consoércio Intermunicipal Lagos S&o Jodo, o que oportunizou, entre outros, o
acompanhamento das atividades da organizagdo, bem como a participagdo nas
reunides do CBHLSJ, no Conselho Estadual de Recursos Hidricos, nos Conselhos
das Unidades de Conservacéao, e em tantos outros espacos de discussao participativa.

O contato estabelecido com as instituicbes e organizagbes governamentais € nao

50 ano de 1999 pode ser considerado um marco para a gestdo da Bacia Lagos Sdo Jodo, pois nessa época foi
criado o Consércio Intermunicipal Lagos Sdo Jodo, organizagio estratégica para a gestdo das aguas na bacia, que
congrega diversos atores chave, incluindo os governos municipais, setor privados, organizagdes nao
governamentais e outros usuarios de agua, como pescadores, esportistas, etc. Mais sobre o assunto sera discutido
no Capitulo 5.

6 Desde 2008 estou inscrita no grupo CBH Lagos Sdo Jodo, lista de discussdo que inclui membros do Comité e
outros atores envolvidos na gestdo das aguas da bacia, que faz parte dos Grupos do Google®
(cbhlagossaojoao@googlegroups.com).
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governamentais, ambientalistas, produtores rurais, e o setor privado, entre tantos
outros, decorrente do exercicio profissional da autora no setor das aguas, contribuiram
para a presente pesquisa no sentido de levantar dados e informacdes, que foram
sistematizados ao longo desses anos em um diario de campo.

Para a realizacdo da etapa participativa envolvendo especialistas, definiu-se
previamente o que se esperava como resultado, a estratégia de avaliacdo dos
resultados dessa etapa, seguida da definicdo dos atores-chave a serem envolvidos
na pesquisa. Para tal, foram elaborados roteiros para realizagao das entrevistas, com
base nas orientagdes de Cloke et al. (2004). O roteiro desenvolvido para essa etapa
da pesquisa foi composto por questdes semi-estruturadas, que se adéqua a categoria
de questdes mais verbais e abertas, e que se espera como resposta uma palavra,
frase ou um comentario estendido (CLOKE et al., 2004). A escolha do conjunto de
entrevistados baseou-se no conhecimento da histéria e envolvimento desses da
gestado das aguas na Bacia Lagos Sao Jodo, buscando colher informagdes de setores
diversos (usuarios, sociedade civil, ambientalistas, consultores independentes,
gestores municipais e estaduais).

Cabe ressaltar que o grupo de especialistas selecionados n&o foi tratado como
uma ‘amostragem’ que objetiva representar as impressdes de um todo. Logo, n&o se
pretendeu criar hipoteses sobre um total, a partir do qual a amostra representativa é
desenhada, como em algumas pesquisas no campo da geografia. Também nao foi
intencdo alcancar uma resposta final, ou a solugéo para os multiplos problemas que
permeiam e resultam do exercicio da governanga e gestao das aguas.

Especificamente para a caracterizagdo da Bacia Lagos S&o Joao optou-se por
utilizar o estudo “Analise de Vulnerabilidade Ecolbgica da Bacia Lagos Séo Jodo, RJ:
contribuicbes metodologicas para estudos de adaptacdo as mudangas ambientais
globais”, desenvolvido pela autora durante o mestrado em Engenharia Ambiental, no
Programa de Pos-graduagdo em Engenharia Ambiental (PEAMB), da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro (UERJ). Este trabalho teve como principal contribuicdo um
estudo global e preliminar da integridade ecolégica da bacia Lagos Sao Joéao,
combinando um grande volume de dados e informagdes a uma avaliagao qualitativa,
por meio de painel de especialistas (RIBEIRO, 2012).

Por fim, todos os dados e informagdes coletados por meio da pesquisa
bibliografica, observagdo participante, e entrevista com os especialistas foram

analisados conjuntamente. O objetivo dessa etapa foi claramente utilizar todas as
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informagdes que compde a base de dados da pesquisa, para avaliar a governanga
das aguas na bacia hidrografica estudo de caso. Atengdo e cuidado foram
direcionados a interpretacdo dos resultados da aplicagcdo do quadro analitico, de
forma que ndo se perdesse o significado de cada principio dentro do contexto
analisado. Outro passo importante foi também interpretar os resultados de forma que
fossem ressaltados os pontos fortes e fracos do sistema analisado, apresentando
bases para reflexdes quanto a melhorias no sentido de compartilhar e garantir a
aplicacao dos principios de governancga sistémica das aguas, entre os atores-chave
envolvidos na governanga e gestao da bacia estudo de caso. Buscou-se ainda discutir
e colocar luz nas possiveis interdependéncias e tensdes entre os principios

analisados.
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2 A GESTAO INTEGRADA DE RECURSOS HIiDRICOS

Apds um longo periodo de modos de gestao exploratdrios e setoriais para agua,
a Gestao Integrada de Recursos Hidricos (GIRH) surgiu como uma inovagéo ao propor
uma visdo mais integrada e sustentavel na utilizacdo desse recurso natural.
Entendendo que praticas de governanga da agua foram iniciadas, no Brasil e no
mundo, através da emergéncia e implementacdo da GIRH, este capitulo dedica-se a
explicar o que é a GIRH, suas caracteristicas e implementacdo no contexto
internacional e no Brasil, apresentando também exemplos de ligdes aprendidas e

discutindo sua recente crise paradigmatica.

21 “GIRH”

Nas ultimas décadas, vimos a propagagdo, € um aumento da
institucionalizagdo da abordagem conhecida como Gestao Integrada dos Recursos
Hidricos (GIRH) (CONCA, 2015). A GIRH é o paradigma ou modelo predominante no
setor das aguas até o presente momento, e entender seu contexto, conceito, processo
de desenvolvimento e aplicacdo, bem como suas implicagdes, € imperativo em um
estudo de governanga das aguas. Ao iniciar a revisao sobre a GIRH ficou claro que
ha na literatura uma série de variagdes - e confusdes — quanto ao conceito. Dois
termos em particular — governanga das aguas e gestao das aguas (ou dos recursos
hidricos) - estdo quase sempre envolvidos nessas discussdes, sendo definidos e
aplicados, muitas vezes, sem muita clareza quanto a distincdo conceitual entre esses.

Gestdo e governanca nao sdo sinbnimas (ARMITAGE et al., 2012). Para
ilustrar tal confusdo conceitual, enquanto a governanga da agua é distinta da gestao
da agua e da gestdo integrada de recursos hidricos, uma revisdo de alguns dos
recentes documentos do setor de aguas revelou que os trés conceitos sao
frequentemente misturados e, por vezes, intercambiados, com pouca diferenca
aparente no significado (LAUTZE et al., 2011). Biswas e Tortajada (2010), com base
em grande parte da recente discusséo sobre a governanga da agua, questionam se

faria qualquer diferenga pratica e significativa distinguir esses termos. Ao mesmo
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tempo os autores afirmam que talvez tal distingdo seja necessaria, visto que o setor
das aguas entrou em uma confusédo, estando incapaz de fazer uma distingdo entre
gestdo e governanga, ou onde a gestdo termina e a governanga comega, ou mesmo
se a gestao esta incluida na governanga ou vice-versa, corroborando com os achados
de Lautze et al. (2011).

Primeiramente, revisar o conceito de gestdo das aguas, e encontrar
consisténcias na sua definicdo na literatura, auxilia a clarificar essas distingdes. Lautze
e seus colaboradores (2011) apresentam dois conceitos que contribuem nesse
sentido. O primeiro, de Grigg (1996), entende a gestdo das aguas (ou dos recursos
hidricos) como “a aplicagdo de medidas estruturais e ndo estruturais para controlar
sistemas de recursos hidricos naturais e feitos pelo homem, para fins humanos e
ambientais benéficos”. A segunda colaboragao conceitual apresentada por Lautze et
al. (2011) define a gestao das aguas como “o estudo, planejamento, monitoramento e
aplicacéo de técnicas qualitativas e quantitativas de desenvolvimento e controle, para
0 uso multiplo e de longo prazo, das diversas formas de recursos hidricos” (WHO,
2009).

Para Pahl-Wostl e Knieper (2011) a gestdo das aguas refere-se as atividades
de analise, monitoramento, desenvolvimento e implementacdo de medidas para
prover servigos relacionados a agua, e manter o estado de um recurso dentro de
limites desejaveis. Interessante notar que essas definicbes consistentemente
remetem a gestédo dos recursos hidricos como incluindo fungdes praticas, técnicas e
rotineiras de gestdo, como modelagem, previsdo, construgdo de infra-estrutura e
pessoal, 0 que Lautze et al. (2011) afirmam n&o estar incluidas na defini¢ao e pratica
de governanga. A governanga da agua € explicitamente distinta, de um lado, das
atividades do governo, e do outro lado das atividades de gestdo, ambas as quais
indicam atividades de grupos especificos de atores e suas metas (WIEK e LARSON,
2012). A definigdo de governanca sera abordada no Capitulo 3.

Ao passo que a discussdo da gestdo da agua tenha sido frequentemente
suplantada pela popularizagado da gestao integrada dos recursos hidricos, cabe aqui
também clarificar essa diferenga. O termo ‘governanga da agua’ € por vezes usado
como sinbnimo de gestdo integrada dos recursos hidricos, e embora ligagdes
importantes entre eles possam ser encontradas, esses também nao séo sinbnimos
(JACOBSON et al., 2013). Lautze et al. (2011) explica que a gestdo integrada de

recursos hidricos € mais prescritiva por natureza tendo, em grande parte, objetivos
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resultados pré-definidos, enquanto a governanga, por outro lado, esta focada nos
processos que sdo utilizados para decidir quais sdo os objetivos.

A gestado integrada dos recursos hidricos € um conceito que vem sendo
abordado ha bastante tempo, mas sua expressao e forma ganharam forga a partir de
sua discussdo nas principais Conferéncias internacionais sobre a agua e o meio
ambiente, e mais especificamente, em decorréncia do trabalho da Global Water
Partnership (GWP), organizagdo que, desde sua criagao, dedica-se a promové-la. Na
literatura a gestao integrada dos recursos hidricos € mais conhecida por seu acrénimo
em inglés — IWRM (Integrated Water Resources Management) -, que além de
identifica-la, se associa, em sua maioria, ao conceito proposto pela GWP.

A maior parte dos documentos politicos sobre GIRH fazem também referéncia
a essa definicdo (KRAMER e PAHL-WOSTL, 2014). Desta forma, para fins dessa
revisdo, a gestao integrada dos recursos hidricos sera identificada como GIRH, e sua
definicdo, aquela proposta pela GWP. Para a GWP a GIRH é “o processo que
promove a gestao e o desenvolvimento coordenado da agua, terra, e recursos afins,
a fim de maximizar o resultante econémico e o bem-estar social, de maneira equitativa,
sem comprometer a sustentabilidade dos ecossistemas vitais” (AGARWAL et al.,
2000).

Segundo Conca (2015), a GIRH surgiu com a proposta de incentivar
mecanismos de politicas mais complexos e interligados para gerenciar a agua de
forma mais abrangente, por meio de diferentes setores de usuarios, em diferentes
escalas, de uma forma mais participativa, com maior aten¢gdo ao meio ambiente, e de
uma forma mais informada pelo conhecimento. Nesse sentido, diversas
recomendagdes foram pautadas na literatura com vistas ao alcance da gestao
integrada no setor das aguas: i) a integragao da gestao dos recursos hidricos no nivel
da bacia hidrografica, que foi advogada a fim de alcangar uma gestdo aperfeicoada
por meio de uma abordagem mais compreensiva, que combina alocagdo de agua
(abastecimento), gestdo da demanda, prote¢cdo da qualidade, e a preservagao ou
restauragao ecoldgica; e ii) a descentralizagdo da gestao de bacias hidrograficas para
o nivel local mais apropriado, que foi advogada a fim de alcangar uma gestéo
aperfeicoada por meio de uma melhor adaptacao as condi¢des locais, melhor uso do
conhecimento e instituicdes locais, e maior envolvimento das partes interessadas da

gama de setores envolvidos no uso da agua (KEMPER et al., 2007).
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Apesar de a definicao de GIRH apresentada pela GWP ser predominantemente
citada na literatura, e adotada por diversas organizagdes e paises, outras definicoes
(ou variagoes) foram também propostas. Como sera abordado posteriormente neste
Capitulo, a gestdo integrada de recursos hidricos, ao passo que foi sendo
implementada em diferentes paises, assumiu formas e conceitos diferentes, que
muitas vezes refletiam a leitura feita por aqueles que se encarregaram de traduzir o
conceito para suas respectivas realidades. Apesar de o acrébnimo - GIRH - ser
predominante no setor das aguas, diversos outros termos foram atribuidos ao conceito
de gestéo integrada das aguas, por exemplo, ‘Gestédo e Planejamento Integrado dos
Recursos Hidricos’, ‘Gestéo Integrada de Bacias de Contribuigao’, e ‘Gestao Integrada
de Bacias Hidrograficas’ (MEDEMA e JEFFREY, 2005).

Apesar dessas variagdes terminolégicas, a maioria das definicbes de GIRH
tinha como objetivo refletir um novo consenso que o processo de gestao dos recursos
hidricos precisa considerar os aspectos social, econdbmico e ambiental dos sistemas
de recursos hidricos (CARDWELL et al., 2006; WORLD BANK, 2003). O uso do
conceito de GIRH nos diferentes documentos e publicagdes, bem como no discurso,
tinha, por vezes, a intengcdo de denotar maior participagdo e a adogao dos principios
de sustentabilidade. A GIRH, segundo a PNUD (UNDP, 1990), baseia-se na
percepcao da agua como parte integral dos ecossistemas, um recurso natural e social
e um bem econdémico.

Outras interpretagdes mais abrangentes sdo também encontradas, como a da
Agéncia Americana para o Desenvolvimento Internacional (USAID), que afirma que a
GIRH reune governos, comunidades e outras partes interessadas para escolher entre
usos alternativos dos recursos de agua doce e costeiros; usando um processo de
planejamento e implementagao participativa, essas partes interessadas identificam
maneiras de atender as suas diversas necessidades de agua sem esgotar ou
prejudicar os recursos hidricos e seus respectivos ecossistemas (USAID, 2003). A
Agéncia define a GIRH como um planejamento e processo de implementagao
participativo, com base cientifica sélida, que agrega as partes interessadas para
determinar como atender as necessidades de longo-prazo da sociedade por agua e
recursos costeiros, enquanto mantém servigos ecoldgicos essenciais e beneficios
econdmicos. Por fim, afirma que essa proposta de integracéo ajuda a proteger o meio

ambiente global, fomentar o crescimento econémico e o desenvolvimento agricola
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sustentavel, promover a participagdo democratica na governanga, e melhorar a saude
humana (USAID, 2007).

De maneira geral, de acordo com Butterworth et al. (2010), quase todas as
definicdes de GIRH salientam que essa € uma abordagem para melhorar a eficiéncia
no uso da agua (logica econbémica), promover a equidade no acesso a agua (logica
social ou de desenvolvimento) e para alcancgar a sustentabilidade (I6gica ambiental).
Alguns elementos chave podem ser destilados dessas defini¢gdes: i) a GIRH € um
processo coordenado que agrega as partes interessadas; ii) foca nos aspectos
econdémicos e de bem estar e equidade social, bem como na protecdo dos
ecossistemas; iii) faz o uso de dados e ferramentas cientificas para prover uma base
sélida para julgamentos; iv) enfatiza uma apropriada governanga envolvendo a
participacdo democratica (XIE, 2006). Por fim, diversos autores ressaltam o carater
processual também como elemento chave do conceito de GIRH, que é tida como o
processo que se inicia a partir de um estado existente, e ruma para um estado futuro

desejavel, ao alcangar principios e boas praticas na gestdo das aguas.

2.2 A demanda por integragao na gestao das aguas

Os anos 60 e 70 foram marcados pelo modelo de desenvolvimento dos
recursos hidricos, predominando o paradigma de que “a agua é um recurso a ser
explorado”, e a abordagem da engenharia de “prever e prover” (SAVENIJE e VAN
DER ZAAG, 2008). Nessa época, énfase era dada a infra-estrutura e aos projetos
individuais, com uma abordagem de carater setorial, principalmente relacionado ao
abastecimento de agua, saneamento, irrigagado e energia (hidroeletricidade). Até o
final dos anos 70, e inicio da década de 80, o planejamento e gestdo dos recursos
hidricos raramente consideravam as consequéncias ambientais dos grandes projetos,
OU a agua necessaria para manter os recursos e valores ambientais naturais (GLEICK,
2000).

Molle et al. (2010) explica que durante a segunda metade do século 20, o
desenvolvimento das bacias hidrograficas com multiplos propésitos focaram
primariamente na construgdo de grandes barragens para a geragdo de energia

hidroelétrica, controle de cheias e armazenamento de agua para irrigacdo (cujos
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numeros aumentaram globalmente de 5000, em 1950, para 45000, em 2000). Durante
esse mesmo periodo as areas irrigadas dobraram. No entanto, esse desenvolvimento
em larga escala gerou resultados inesperados: os rios se transformaram em sistemas
de transferéncia interconectados e de transportes, transportando ndo apenas agua,
mas também sedimentos, nutrientes, contaminantes, e biota ao longo do tempo e do
espaco (MOLLE et al., 2010).

As praticas e respectivas consequéncias desse “modelo” de desenvolvimento
dos recursos hidricos sao vivenciadas até os dias atuais. O controle da agua, as
estimativas de eventos extremos, e a gestdo da variabilidade anual impuseram
também varios problemas ndo antecipados pelos engenheiros, assim como as
complexidades das interagbes entre a agua superficial e subterrdnea, levaram a
impactos e conflitos inesperados; enquanto drasticas alteragdes do regime natural das
aguas provocaram uma degradacéo ecoldgica severa (MOLLE et al, 2010).

A destruicdo dos ecossistemas, a perda de espécies de peixes, o deslocamento
de populacdes humanas, a inundagao de sitios culturais, a interrupcédo dos processos
de sedimentacdo, e a contaminagao das fontes de agua, estdo entre os custos
“ocultos” — e ndo contabilizados — do desenvolvimento dos recursos hidricos dos
ultimos séculos (GLEICK, 2000). Ainda, recursos sobre presséo, populagdes sobre
estresse hidrico, poluicdo das aguas e seus impactos diretos e indiretos, e tantos
outros problemas que, somados a abordagens setoriais para a gestado dos recursos
hidricos, resultaram consequentemente em uma gestdo e desenvolvimento
fragmentado e descoordenado (AGARWAL et al., 2000). E os desafios de garantir a
seguranca hidrica e a protegéo dos ecossistemas, de gerenciar os riscos, e assegurar
a colaboracao entre os setores, entre outros (AGARWAL et al., 2000), demandavam
uma resposta.

Na grande maioria dos paises, a gestdo de bacias hidrograficas era
tradicionalmente mandato das entidades de governo, tais como ministérios e agéncias
nacionais e estaduais, e ao final dos anos 80 estava claro que essa abordagem nao
funcionava bem, e nao produzia os resultados desejados, especialmente nos paises
em desenvolvimento (KEMPER et al., 2007).Nesse contexto surge um crescente
consenso sobre a necessidade de abordagens mais integradas (SAVENIJE e VAN
DER ZAAG, 2008), e as tradicionais formas de gerir os recursos hidricos passam por

um processo de questionamento e mudancas.
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Segundo Kemper et al. (2007), analises apontavam para a necessidade de
descentralizagdo da tomada de decisdo e o ativo envolvimento das partes
interessadas. Os paises e as organizag¢des internacionais concentraram esforgos,
naquele momento, para repensar o planejamento e a gestdo dos recursos hidricos,
colocando maior énfase no desenvolvimento de principios que refletissem valores
ambientais, sociais e culturais (GLEICK, 2000). Um crescente consenso sobre a
necessidade de abordagens mais integradas (SAVENIJE e VAN DER ZAAG, 2008) é
observado, e as tradicionais formas de gerir os recursos naturais passam por um
processo de questionamento e mudangas no final dos anos 90. E no caso da gestao
dos recursos hidricos, esse movimento em dire¢cdo as abordagens integradas
encontrou expressao na forma da GIRH (MEDEMA e JEFFREY, 2005).

Molle (2008) explica que a GIRH evoluiu a partir da percepgéao correta de que
a gestdo da agua estava fragmentada e n&o integrada: os setores econdmicos e
ministérios geriam a agua de forma independente; as intervengbes nos, e o
desenvolvimento dos recursos hidricos em bacias hidrograficas foram realizados sem
a devida consideracdo dos impactos decorrente da relacdo montante-jusante;
questdes de qualidade da agua foram muitas vezes desprezadas ou desconectadas
de questbes de quantidade; aguas subterraneas foram frequentemente exploradas
sem a preocupacéao de seus vinculos hidrolégicos com as aguas superficiais (e vice-
versa), e as interagdes terra-agua foram negligenciadas; por fim, os ecossistemas
foram prejudicados e a equidade social, muitas vezes desconsiderada.

O conceito da gestéo integrada dos recursos hidricos ndo é necessariamente
novo. Diversos autores afirmam que suas raizes podem ser encontradas em arranjos
que datam décadas e até séculos, mas que o desenvolvimento do conceito foi mais
expressivo a partir da década de 70 (BISWAS, 2004; RAHAMAN e VARIS, 2005;
SAVENIJE e VAN DER ZAAG, 2008; WINK, 2010). Independente da sua exata
origem, a GIRH emergiu em resposta a muito criticada abordagem ‘setor por setor’
para a gestao das aguas (ANDERSON et al., 2008). A mudanca de paradigma para a
GIRH pode ser, em parte, atribuida a forma como a crise da agua foi novamente
concebida, de uma crise de qualidade e quantidade para uma crise de gestdo ou
governanga, e essa reconfiguragdo do diagnostico do problema esta refletida nas
solugdes abragadas nos foruns politicos internacionais sobre agua dominantes, e
pelas instituicbes chave que compde a redes politicas transnacionais, incluindo o
Conselho Mundial da Agua (WINK, 2011).
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Durante a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Agua em Mar Del Plata,
Argentina, realizada em 1977, a GIRH foi a abordagem recomendada para incorporar
os multiplos usos competitivos dos recursos hidricos (RAHAMAN e VARIS, 2005), e
suas idéias iniciais discutidas e apresentadas como uma série de recomendacoes e
resolucdes. Essa Conferéncia foi um dos primeiros esfor¢cos para abordar as questdes
da agua em um contexto global e, talvez, o primeiro encontro internacional a destacar
a necessidade de assegurar que o desenvolvimento ea gestdo da agua ocorressem
no ambito da politica de desenvolvimento global (MULLER, 2010). A substancia do
dialogo foi conduzida no sentido resolver as limitagdes de recursos que surgiram a
partir das prioridades de desenvolvimento econémico, assentados em uma visédo
modernizadora (WINK, 2011).

De acordo com WINK (2011), o foco dessa Conferéncia foi construir consenso
para acgao, a partir dos “problemas basicos da crise da agua” identificados, sendo as
propostas de solugdo ponderadas no sentido de resolver questdes legislativas, com
acordos chave relacionados a propriedade publica da agua (CANO, 1981), e "um
aumento acentuado no custo da agua, defendida nomeadamente pelo Banco Mundial"
(VAN DAM, 1977). Depois de Mar Del Plata surgiram varios ministérios de recursos
hidricos pelo mundo, foram realizadas inumeras pesquisas sobre agua, difundiu-se a
crise da agua e suas possiveis consequéncias ao longo dos anos, e foram criados
diversos programas internacionais de cooperagao técnica e cientifica sobre recursos
hidricos (RIBEIRO, 2008)

Quinze anos depois, em 1992, durante a Conferéncia de Dublin sobre Agua e
Meio Ambiente, o assunto € novamente retomado, e as aguas e a integragéo de sua
gestdo entram no foco da discussao, resultando assim, nos chamados ‘Principios de
Dublin’. Essa reunido técnica de especialistas, principalmente dos governos dos
paises desenvolvidos e das organizagdes ndo governamentais, foi uma preparagao
para a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento —
Rio 92 (MULLER, 2010) -, que aconteceria mais tarde nesse mesmo ano. Assim, a
definicdo de GIRH dada pela GWP vem acompanhada de uma versdo adaptada
desses principios (KRAMER e PAHL-WOSTL, 2014), que refletem as preocupacgdes
da época e tinham como propdsito orientar as agdes e politicas dos recursos hidricos:

i) A agua doce é um recurso finito e vulneravel, essencial para sustentar a

vida, o desenvolvimento e o meio ambiente;
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ii) O desenvolvimento e a gestdo das aguas devem basear-se em uma
abordagem participativa, envolvendo usuarios, planejadores, e legisladores
em todos os niveis;

iii) As mulheres desempenham um papel central na provisdo, gestdo e
salvaguarda da agua;

iv) A agua é dotada de valor econd6mico em todos os seus usos competitivos
e deve ser reconhecida como bem econbémico; e

v) A gestéo integrada dos recursos hidricos € baseada na gestao equitativa e

eficiente, e no uso sustentavel da agua.

A Conferéncia de Dublin foi criticada por diversos grupos e atores envolvidos
na gestdo dos recursos hidricos, pela baixa participagdo ativa dos paises em
desenvolvimento, principalmente quando comparada a Conferéncia de Mar Del Plata,
sendo mais um encontro de especialistas que um encontro intergovernamental
(RAHAMAN e VARIS, 2005; WINK, 2011). Outras criticas foram também direcionadas
especificamente aos Principios de Dublin, em especial, a incapacidade dos
participantes em indicar como esses principios seriam aplicados na pratica, sobretudo
no contexto de cenarios complexos de gestdo dos recursos hidricos, nos diferentes
paises em desenvolvimento.

Somado a esse fato, durante a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento os Principios de Dublin ndo foram adotados, sendo
proposto, ao invés, um conjunto de programas, construidos sobre as ideias discutidas
na Conferéncia de Mar Del Plata, incluindo: i) a gestdo e o desenvolvimento integrado
dos recursos hidricos; ii) avaliagdo dos recursos hidricos; iii) protecao dos recursos
hidricos, da qualidade da agua e dos ecossistemas aquaticos; iv) abastecimento de
agua potavel e saneamento; v) desenvolvimento urbano sustentavel e da agua; vi)
agua para producao sustentavel de alimentos e desenvolvimento rural; vii) impactos
das mudancgas climaticas sobre os recursos hidricos (MULLER, 2010). Ainda assim
os principios de Dublin constituiram fundamentagdo para o desenvolvimento do que
viria ser a ‘Gestao Integrada dos Recursos Hidricos’ (Integrated Water Resources
Management), na sua forma mais conhecida, e estdo fortemente refletidos nas suas

premissas e consequentemente no desenvolvimento da sua teoria e pratica.
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2.3 A GIRH como “modelo”

Pode-se assumir que um importante passo para a consolidagao da GIRH como
novo “modelo” para a gestdo dos recursos hidricos tenha sido a publicagdo do
documento técnico da GWP, intitulado “Integrated Water Resources Management’
(AGARWAL et al., 2000), além, evidentemente, da prépria criagdo da organizagao,
que por anos dedicou-se exclusivamente a promover esse “modelo”. A GWP,
plataforma que congrega muiltiplos atores’, foi fundada em 1996 pelo Banco Mundial,
o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento e pela Agéncia Sueca de
Cooperacéao Internacional para o Desenvolvimento, para promover globalmente a
GIRH. Devido ao contexto de sua criacao, entre os ambientalistas a GWP é vista como
porta-voz do mundo das finangas e da producdo em relagdo aos recursos hidricos
(RIBEIRO, 2008).

Nessa mesma época é também criado o Conselho Mundial da Agua, em junho
de 1996, uma organizacdo de carater multilateral, que envolvia diversos atores
relacionado a gestdo e uso dos recursos hidricos®. Entre seus objetivos incluia-se
desenvolver uma visao estratégica comum sobre GIRH em uma base sustentavel, e
promover a implementagao de politicas efetivas e estratégias no mundo todo. Ribeiro
(2008) afirma que a visdo do Conselho Mundial da Agua — que atua como formador
de opinido, e defende a comercializagdo dos recursos hidricos no mundo - € muito
evidente ao defender a participacdo da iniciativa privada nos servigos de
abastecimento e de saneamento basico.

A necessidade de clarificagdo e formulacdo de certos principios e
recomendacgdes para a GIRH foi o que motivou o Comité Consultivo Técnico
(Thecnical Advisory Commitee - TAC) da GWP, estabelecer um entendimento comum
dentro da organizagdo (AGARWAL et al., 2000). Esse documento técnico tornou-se
um dos mais importantes documentos para a promocao e popularizacdo da GIRH,

difundindo-se de forma rapida e crescente na academia, nas agéncias internacionais,

7 Mais de 2800 organizagdes parceiras em 169 paises fazem parte da GWP; esses parceiros incluem institui¢des
de governos nacionais, agéncias da Organizacdo das Na¢des Unidas, bancos de desenvolvimento bi e
multilaterais, associagdes profissionais, institutos de pesquisa, organizagdes nao governamentais (ONGs), e
organizagoes do setor privado (KRAMER e PAHL-WOSTL, 2014).

8 Conselho Mundial da Agua - http://www.worldwatercouncil.org
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bancos, e organizagdes. A publicagdo da GWP é apresentada na forma de um roteiro
para entendimento e implementacao da GIRH, incluindo recomendag¢des sobre as
condicdes e o “ambiente favoravel” para a sua efetividade. A GIRH é apresentada
como um processo que pode auxiliar os paises em seus esforcos para abordar
questdes da agua, de forma custo-efetiva e sustentavel (AGARWAL et al., 2000), e
enfatiza que a agua deve ser gerida no contexto de toda a bacia, sobre os principios
de boa governancga e participacao publica (RAHAMAN; VARIS, 2005).

O fator integracdo da proposta contrasta com a “tradicional” e fragmentada
gestao dos recursos hidricos, estando no seu nivel mais fundamental preocupada com
a gestédo da demanda hidrica e com a sua provisao (AGARWAL et al., 2000). A GWP
advoga que a GIRH inclui a também integracédo de diversos elementos tais como, as
questdes da agua e do territorio, agua doce e zonas costeiras, agua azul versus agua
verde®, quantidade e qualidade de agua, diferenga de interesses montante e jusante
e, as interagdes entre as aguas superficiais e subterraneas.

As demandas e usos competitivos da agua — abastecimento humano, industria,
natureza, alimento — sdo abordados a partir da integragdo entre esses setores,
ressaltando o papel da GIRH nessa ligacdo. A proposta de implementagcdo dessa
abordagem tem trés principais focos — o ambiente favoravel, os papéis institucionais
e os instrumentos de gestdo. O “ambiente favoravel”’ refere-se, em sintese, a
estabelecer quais sdo as condicbes para facilitar a implementacao da GIRH, com
énfase no papel do governo, na legislagcdo da agua, no didlogo intersetorial e
‘montante — jusante’, nas estruturas de financiamento e alocacgdes de investimento, e
por fim, na cooperagdo em bacias hidrograficas transfronteirigas.

Os papéis institucionais remetem aos papéis e fungdes das organizagdes nos
diferentes niveis, e ao desenvolvimento das capacidades institucionais. Por fim, sao
propostos alguns instrumentos de gestéo: a elaboragdo de avaliagbes de demanda e
disponibilidade hidrica, sistemas de comunicagao e informacao, a alocagao de agua
e resolugao de conflitos, os instrumentos regulatérios, os controles diretos, os
instrumentos econdmicos, os incentivos a auto-regulagao e a tecnologia (AGARWAL
et al, 2000).

Agarwal et al (2000) faz uma distingdo conceitual entre a 4gua que ¢ utilizada diretamente para a produgio de
biomassa e ¢ “perdida” em evapotranspiracao (“greenwater”), e a dgua fluindo nos rios e aqiiiferos (“blue
water”). Os ecossistemas terrestres sdo dependentes da “dgua verde”, enquanto os ecossistemas aquaticos sao
dependentes da “agua azul” (AGARWAL et al., 2000).
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Seus idealizadores reconhecem que abordagens derivadas de principios
comuns devem refletir as variagdes nas condi¢des locais, tais como, a intensidade dos
problemas da agua, a capacidade institucional, os recursos humanos e financeiros
disponiveis, entre tantas outras, de tal modo, que sua implementagao ira assumir
necessariamente uma multiplicidade de formas. A GIRH da forma como foi pensada
e estruturada, € defendida por diversos autores, e principalmente pela GWP, como de
vasta aplicagdo a multiplos contextos e objetivos. Segundo Biswas (2004), analises
da literatura existente sobre o tema indicam que, os autores e paises que adotam a
GIRH consideraram diferentes questdes que precisam ser integradas sob este
conceito, e que a palavra integracdo, geralmente, tem diferentes conotagbes e
interpretacdes dependendo do interesse particular.

Biswas (2004) explica que, dependendo do autor, a GIRH significa integrar, por
exemplo, qualidade e quantidade de agua, os setores publico e privado, interesses
das diferentes partes interessadas, grupos sociais, e até mesmo todas as questdes
relacionadas ao género. A lista apresentada por Biswas (2004) identifica ao menos 35
conjuntos de temas, consideradas como questao que deve ser integrada, sob a égide
da GIRH. A prépria GWP possui uma plataforma chamada IWRM ToolBox'® - uma
“caixa de ferramentas” -, que consiste em um banco de dados, livre e aberto, com uma
biblioteca contendo documentos de referéncia, resumos técnicos e de politicas, e
perspectivas, que dao indicativo das possibilidades de aplicacdo quando se trata de
GIRH. A plataforma possui um total de 59 “ferramentas” que estdo organizadas de
modo a permitir que o usuario selecione um conjunto adequado e, ou uma sequéncia
de ferramentas, que poderiam funcionar em um dado pais, contexto e situacao.

As ferramentas apresentadas pela GWP foram organizadas de acordo com os
trés focos de implementagcdo da GIRH — ambiente favoravel, papéis institucionais e
instrumentos de gestdo -, e contém informagbes e orientagbes para sua
implementacao, licdes aprendidas e desafios. Cada item é ilustrado por casos reais
de diferentes paises ao redor do globo, que foram submetidos por profissionais e
gestores diretamente envolvidos nas experiéncias, e revisados pela organizagédo. Ao
percorrer a plataforma da GWP foi possivel constatar o mesmo que Biswas (2004),
quando analisou a literatura quanto a GIRH e sua aplicacdo. O autor verificou que as

experiéncias de integracdo nos diferentes paises, abordam diferentes aspectos da

19 Ver: http://www.gwp.org/en/ToolBox/
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gestdo das aguas e dentre tantos outros relacionados ao setor, variando também a
escala e nivel de planejamento e agdo, das comunidades as politicas nacionais, de
pais para pais, ou dentro de um mesmo pais.

Outra aplicacdo do conceito refere-se ao desenvolvimento dos planos e
estratégias de GIRH. Desde a sua criagcdo a GWP apdia os paises nesse sentido. A
organizagao explica que ha casos onde os processos nacionais de GIRH resultam na
adocao de politicas das aguas, estratégias de desenvolvimento nacional, roteiros para
GIRH ou legislagdes relacionadas a agua, ao invés de especificamente planos (GWP,
2015). Uma pesquisa no site da GWP revela, por exemplo, que a organizagao entende
que a Politica Nacional de Recursos Hidricos do Brasil (Lei Federal N° 9.433/97), e a
criacdo da Agéncia Nacional de Aguas, estabelecida em 2000, foram os fatores chave
para o desenvolvimento e aprovacao do Plano Nacional de Recursos Hidricos - PNRH
(MMA, 2006), que € por eles considerado como um “Plano de GIRH”. Segundo a
organizagcdo o PNRH representa ainda uma ferramenta para estabelecer orientagdes
e politicas para garantir a sustentabilidade da agua no Brasil.

Mais recentemente, a GWP (2015) afirmou que a GIRH pode também promover
uma utilizacdo mais eficiente e sustentavel dos recursos hidricos, com énfase no
alcance dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) das Nagdes Unidas™,
langados em 2015, visto que esses objetivos sozinhos n&o estabelecem orientagao
politica. E assim, a GIRH seria fundamental para ajudar a estabelecer politicas a nivel
local, nacional ou até mesmo internacional. Enxerga sinergia com varios ODS, como,
por exemplo, quanto a infra-estrutura resiliente (9.1, 9.4, 9A), cidades sustentaveis
(11B, 11.5), consumo sustentavel (12.2), sociedades inclusivas (10.2), parcerias
globais (17.6, 17.9).

Ainda segundo a GWP, implementar a GIRH é, de fato, uma questao de obter
os “trés pilares” certos: i) mover-se em diregdo a um ambiente favoravel de politicas,
estratégias e legislacbes apropriadas para o desenvolvimento e gestdo sustentavel
dos recursos hidricos; ii) colocar em pratica o quadro institucional por meio do qual
politicas, estratégias e legislagdes possam ser implementadas; e iii) criar instrumentos
de gestdo requerido por essas instituicbes para realizar seu trabalho (JGNCH-
CLAUSEN, 2004). Trata-se de um processo ciclico, ilustrado pelo “Ciclo da Gestéo
Integrada dos Recursos Hidricos” (JWANCH-CLAUSEN, 2004). Resumidamente, o ciclo

11 Ver: www.pnud.org.br/ods.aspx
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comega com o processo de planejamento, e continua com a implementagdo dos
quadros e planos de agdes, e o monitoramento do progresso. Nesta etapa - ou na
verdade em qualquer ponto — pode ser decidido se ha a necessidade de novas
reformas ou se o processo de reforma levou as melhorias desejadas, e se este nao
for o caso o ciclo é repetido. Propbde-se assim o desenvolvimento das seguintes
etapas: i) estabelecer o status e objetivos gerais; ii) construir compromisso com o
processo de reforma; iii) analisar as lacunas; iv) preparar a estratégia e o Plano de
Acao; v) construir compromisso com as agodes; vi) implementar quadros; vii) monitorar
e avaliar o progresso.

O envolvimento ativo das partes interessadas é chave para fornecer um
feedback em qualquer etapa da gestdo do ciclo processual e, a luz de novos
desenvolvimentos, pode resultar em certos passos do processo tendo que ser
repetidos (JONCH-CLAUSEN, 2004). A GWP ressalta ainda que as partes
interessadas tém papel fundamental na priorizagdo das questdes dos recursos
hidricos, no didlogo, e na elaboragdo de planos e estratégias. Nos documentos
apresentados pela GWP reforca-se o entendimento de que a GIRH vai,
necessariamente, ser diferente de pais para pais, e que ndo ha um “Unico tamanho
que sirva para todos” (JONCH-CLAUSEN, 2004; AGARWAL et al., 2000). E para
assegurar o interesse politico e o apoio publico, propde-se que o foco inicial seja nas
questodes cruciais e urgentes como, por exemplo, a gestao da inundagao, disputas de
agua para irrigagao, ou outras questdes que possivelmente, serdo ponto de entrada
(JONCH-CLAUSEN, 2004).

24 A adogao e implementagao do modelo pelos paises

De acordo com a UNESCO (2009), diversos paises adotaram a GIRH como um
conceito chave. A organizagao apresenta uma lista de 40 paises (entre eles o Brasil)
que acharam a GIRH um quadro util para a gestdo dos recursos hidricos, adotando-a
na forma de roteiros, estratégias politicas, leis, planos, entre outros. Nesses paises, o
conceito foi incluido em documentos chave dos governos, que orientam e regulam o
uso, e a conservagao e protecao dos recursos hidricos nacionais (UNESCO, 2009).

Da mesma forma, Hassing et al. (2009) relataram os achados de uma pesquisa feita
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para o 4° Férum Mundial da Agua no México, em 2006, que mostrou que mais ou
menos trés quartos dos 95 paises - para os quais as respostas estavam disponiveis -
utilizaram a terminologia de GIRH em, no minimo, uma politica ou lei, sendo a grande
maioria dessas criadas apos 2002 (GIORDANO e SHAH, 2014). No entanto, grande
parte esta relacionada a estabelecer o “ambiente favoravel”, incluindo a reforma
politica e reestruturagdes institucionais (ANDERSON et al., 2008).

Muitos paises, organizagdes ndo governamentais e agéncias utilizam o quadro
proposto pela GWP (AGARWAL et al., 2000), ndo apenas para reformas politicas,
mas também como um checklist, ou de forma analitica para avaliar o status quo, as
transformacdes pds-GIRH, a institucionalizagdo do conceito, entre outras, como base
para promover reformas necessarias. Quanto a implementagao da GIRH nos paises,
a revisao revelou que, na maioria dos casos, 0S processos comegam a partir do
governo e, dessa forma, em muitos deles, sdo também os governos os principais
responsaveis, ou aqueles que conduzem o desenvolvimento e aplicagdo da proposta
em seus paises.

Majoritariamente, a adogédo da GIRH (ou de seus principios e propostas) nos
paises contou com apoio técnico e financeiro das agéncias e organizagbes
internacionais que advogavam a favor da proposta ou tinham a tematica como linha
de atuagdo. De acordo com Wink (2011), desde o estabelecimento da GWP, por
exemplo, o Banco Mundial declarou que a GIRH era uma componente chave do seu
compromisso anual de 3.3 bilhdes de ddlares, para o alcance da “equidade, eficiéncia
e sustentabilidade” na gestédo dos recursos hidricos. Como parte de seu programa de
financiamento da agua, de 2006 a 2010, o Banco Asiatico de Desenvolvimento
identificou 25 bacias hidrograficas onde poderia financiar a introdug¢ao da GIRH, e da
mesma forma, o Banco Inter-Americano de Desenvolvimento declarou a GIRH como
uma “mudanga de paradigma” na gestao dos recursos hidricos, e se comprometeu a
vincular a GIRH a totalidade de seus investimentos no setor das aguas (WINK, 2011).

Uma edicdo especial da Revista de Educacdo e Pesquisa sobre a Agua
Contemporanea'? de 2006, dedicou-se a reunir experiéncias e discussdes sobre a
implementagao da GIRH nos diferentes paises, apresentando assim uma colegao de
artigos convidados. Neste volume, um interessante trabalho sobre a experiéncia

canadense na implementagdo da GIRH revelou algumas das ligdes aprendidas no

12 Journal of Contemporary Water Research & Education, Volume 135, 2006. Disponivel em:
http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/jcwr.2006.135.issue-1/issuetoc
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pais (MITCHELL, 2006). A partir da experiéncia com as Autoridades de Conservagao
de Ontario, e dos Planos de Bacia (federal e provinciais), combinados com outras
iniciativas em todo o pais, o autor apresenta algumas reflexdes. Mitchell (2006)
destaca na experiéncia canadense a importadncia de uma visao que identifica um
estado futuro, onde acredita-se ser mais desejavel que o estado presente. Continua
afirmando que, sem uma visao ou direcdo, € dificil determinar quais partes da bacia
precisam ser reunidas em um todo, e quem deveria estar trabalhando junto.

Apesar de ser desafiador criar uma visao, visto que muitos valores, interesses
e necessidades que existem em uma bacia precisam ser reconciliados, se ndo houver
um senso de direcdo ou um fim bem entendido, a GIRH, por si s6, ndo sera capaz de
criar um (MITCHELL, 2006). Quando se desenvolve uma viséo, aprende-se a licdo da
necessidade de se distinguir entre o que € provavel, desejavel, e factivel, pois o futuro
mais provavel pode ndo ser o mais desejavel; e um futuro desejavel pode néo ser
factivel (MITCHELL, 2006). A segunda ligao aprendida, explica o autor, € que o longo
tempo necessario para completar os Planos de Bacia levou a repensar sobre como
interpretar uma abordagem holistica, de sistemas, ou de ecossistema, entendendo
assim ser desnecessario examinar cada componente e cada relagdo. Como resultado,
enquanto o valor de uma abordagem holistica, de sistemas, ou de ecossistema
continuou a ser apreciada, soube-se que nao era necessario nem desejavel ter uma
perspectiva abrangente, se isso significasse ter que estudar cada componente e
relacao.

Em vez disso, aprendeu-se que teria maior valor focar nos principais
componentes e relagcdes que representam uma maior variabilidade no comportamento
do sistema, desde que estes também sejam passiveis de intervengbes de gestéo
(MITCHELL, 2006). O grande beneficio desta forma de pensar € a possibilidade de
analises e planejamentos serem finalizados em um periodo mais curto, e gerarem um
conjunto menor de recomendagdes relevantes e prioritarias (MITCHELL, 2006). Outra
licdo aprendida refere-se ao significado da escala espacial. Segundo Mitchell (2006)
diferentes niveis de detalhe devem ser buscados de acordo com a escala espacial
abordada, isto €, ao se deslocar entre as escalas, os tipos e quantidades de dados a
serem coletados devem mudar. Idealmente, o que é feito em cada escala prové
direcao e informagao para o proximo nivel mais local.

A ultima licao obtida desta experiéncia de implementagao da GIRH no Canada,

trata da importancia das parcerias. Uma forte motivagao refere-se a quebrar o “efeito
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silo”, ou a tendéncia das agéncias em tomar decisdes no que diz respeito apenas aos
seus proprios mandatos e autoridade. No entanto, ao promover uma abordagem
holistica, a GIRH pode experienciar tensées em arranjos que incluem mecanismos de
participagdo. Como resultado, prossegue Mitchell (2006), se métodos participativos
devem ser uma componente chave da GIRH, cuidado deve ser tomado para entender
nao so os pontos fortes e limitacbes de GIRH, mas também aqueles de abordagens
participativas. Finaliza enfatizando que a colaboracéo permite que partes interessadas
se reunam para compartilhar pontos de vista sobre os diferentes aspectos de um
problema e, em seguida, explorar as diferengas e buscar construtivamente as
solucdes. Com isso, os atores podem compartilhar recursos, melhorar a capacidade
uns dos outros para um beneficio mutuo e alcangar uma visdo comum ao compartilhar
riscos, responsabilidades e também as conquistas (MITCHELL, 2006).

Muitas também foram as licbes aprendidas com a implementacédo da GIRH na
Africa do Sul. Em decorréncia dos 10 anos da Lei das Aguas Sul Africana, uma
conferéncia foi realizada no ano de 2008, com o intuito de compartilhar as experiéncias
quanto a implementacédo da GIRH nos paises em desenvolvimento (ANDERSON et
al., 2008). O primeiro ponto destacado refere-se a importancia de equilibrar o
estabelecimento do ambiente favoravel - legislacao, politicas e a estrutura institucional
— com projetos de pequena escala que possuem beneficios mais tangiveis e
imediatos. Anderson e colaboradores (2008) explicam que a énfase excessiva na
politica e na legislagdo nao traz tantos beneficios para aqueles que vivenciam a pratica
do dia-a-dia e contribui pouco para efetuar uma mudanca real ou promover a redugao
da pobreza (foco principal da lei sul-africana). Os autores destacam, no entanto, que
ignorar o ambiente favoravel pode dificultar a formalizagdo, em longo prazo, de
abordagens de GIRH, o que poderia, em um contexto particular, limitar sua
sustentabilidade.

Percebeu-se ainda que a GIRH foi mais efetiva quando as iniciativas
empoderam ativamente os grupos menos favorecidos, por meio do seu envolvimento
nos projetos que tem como foco melhorar os meios de vida e o bem estar das
comunidades. Por meio desses projetos praticos, as comunidades desenvolvem um
entendimento de um amplo espectro de questdes de gestdo das aguas, e estdo assim,
aptos a serem mais efetivamente engajados. Os membros da comunidade precisam
primeiro entender como a agua os beneficia antes de envolver-se nas decisdes

relacionadas a sua gestdo. Assim, a Conferéncia ressaltou que € importante apoiar
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projetos tangiveis que possam ser implementados, mesmo quando o ambiente
favoravel de politicas e legislagdes ndo esta consistentemente alinhado com todos os
principios da GIRH. Os autores dizem que muitos destes projetos de base também
sdo capazes de superar os desafios de integragao de agéncias do governo, porque a
natureza tangivel de projetos implica em ser mais facil que as agéncias
governamentais “comprarem” a idéia.

Outro fator abordado nesta Conferéncia refere-se a participacédo. Apesar de
haver um endosso geral quanto a importancia do engajamento publico, como apoio a
uma implementagdo bem sucedida de abordagens de GIRH, esse engajamento
publico efetivo requer um planejamento estratégico consideravel, para garantir que os
esforgos sejam aplicaveis e relevantes para aqueles envolvidos (ANDERSON et al.,
2008). Enfatizou-se ainda a importancia de desenvolver métodos e instrumentos
econdmicos apropriados para abordar muitos dos trade-offs que sdo evidentes na
gestdo das aguas. Para tal, acredita-se ser necessario investir em capacitagcao sobre
os aspectos econdbmicos dos processos de gestdo das aguas, para uma efetiva,
cuidadosa, e consciente formulacdo de politicas. Tratando do monitoramento do
progresso da GIRH, destacou-se a importéncia de desenvolver meios eficazes de
avaliar o modo como as acgdes adotadas atendem aos resultados esperados, isto €,
sistemas de recursos hidricos eficientemente geridos, equitativamente alocados e
ambientalmente sustentaveis (ANDERSON et al., 2008).

Indicadores apropriados apoiados por sistemas de monitoramento da
informagdo bem geridos; e abordagens inovadoras e baseadas em Sistemas de
Informacéo Geografica (SIG), para um monitoramento integrado das intervencdes de
gestdo das aguas, combinando dados econdmicos, sociais e ambientais séo
requeridos em todas as iniciativas de GIRH (ANDERSON et al., 2008). Tal como
acontece com todas as estruturas de monitoramento, dizem os autores, 0 sucesso
depende da capacidade de integrar dados e pensamento através das diferentes
disciplinas. Isso exige recursos adicionais, e envolvem um alto grau de cooperagao
entre as diferentes agéncias governamentais e esferas de governo. Como mensagem
final, Anderson e seus colaboradores (2008) afirmam que a implementacéo efetiva
das abordagens de GIRH deve resultar em um melhor compartiihamento da agua
entre os usuarios, além do apoio aos objetivos econdmicos e sociais, com olhar

direcionado a manutengdo dos ecossistemas. Estruturas institucionais e legislacéo
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imperfeitas ndo devem ser usadas como desculpa para uma lenta implementagao da
GIRH (ANDERSON et al., 2008).

Outro trabalho que reuniu uma série de ligdes aprendidas e desafios quanto a
implementagao da GIRH foi o realizado pelo Banco Mundial (KEMPER et al., 2007)
por meio do estudo de oito casos em diferentes paises. Partindo do principio de que
a gestéo das bacias hidrograficas deve acontecer no nivel local mais apropriado, tinha
como objetivo entender quando e porque essa premissa funciona (ou ndo) na pratica.
Como primeira conclusao desse estudo, Kemper et al. (2005) afirma que o
estabelecimento bem sucedido da gestado de bacias hidrograficas pode levar décadas,
e, desta forma, um comprometimento consistente para a criagao e implementacéao da
gestdo na escala da bacia é vital. Segundo, que a adaptacdo as circunstancias da
bacia é critica as chances de éxito em atingir a participagao de partes interessadas e
alcangar a gestao integrada dos recursos hidricos. O estudo concluiu ainda que o
sucesso na implementagado da gestdo de bacias hidrograficas é possivel em uma
ampla gama de configuragdes, e ndo parece que o nivel de pobreza de uma regiao
ou a severidade dos problemas dos recursos hidricos, por exemplo, tenham impedido
esforgos nesse sentido. Por fim, a implementagdo bem sucedida da gestao de bacias
hidrograficas foi mais comum em configuragbes onde usuarios de agua, governos
local e regional, e oficiais do governo central compartilhavam responsabilidades para
o planejamento, financiamento e execugéo das fungdes de gestao da bacia.

Dentre as licdes aprendidas e propostas para facilitar a implementacao da
GIRH nos paises alguns autores enfatizam que melhorias na GIRH vao requerer
novas abordagens para o planejamento e gestdo (que n&o apenas a ciéncia).
Ressaltam que os ecossistemas ndo sao tratados como ‘usuarios’, mas como a base
a partir da qual o recurso é derivado, e sobre a qual o desenvolvimento é planejado.
Assim, um objetivo da GIRH deve ser manter, e sempre que necessario, restaurar a
saude e a biodiversidade dos ecossistemas. Destacam ainda outros fatores chave: i)
atencao a contribuicdo positiva das abordagens inovadoras; iv) iniciar a GIRH dentro
do contexto nacional e das questdes urgentes — ser pragmatico; e v) a informagéao
produzida para gerir os sistemas por agéncias individuais precisa ser amplamente
compartilhada para que os investimentos em planejamento, regulagdo, monitoramento
e infra-estrutura possam ocorrer sistematicamente e sistemicamente.

Por fim, onde o processo & top-down, com pouco engajamento das partes

interessadas, mudangas institucionais e legais terdo pouco efeito na forma como a
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agua é utilizada e gerida, com poucas melhorias tangiveis na qualidade de agua e na
protecdo dos ecossistemas (LEENDERTSE et al., 2008 apud ANDERSON et al.,
2008). Além disso, a abordagem intersetorial e multi-atores defendida pela GIRH cria
desafios significativos que precisam ser atendidos (OHLSON, 1999), incluindo, entre
outros, limites ambiguos e complexas ligagbes, dificuldades com objetivos,
alternativas e consequéncias, incerteza generalizada, e conflito das multiplas partes
interessadas (MEDEMA et al., 2008).

2.5 A GIRH no Brasil

No Brasil, na segunda metade da década de 1980, havia uma preocupagao
crescente sobre as consequéncias de um ambiente de crescimento populacional e
industrial, e assim, uma crescente discussao sobre a necessidade de uma gestao
integrada dos recursos hidricos no pais foi observada (TUCCI, 2004). Como em outras
areas politicas, a tomada de deciséo centralizada e tecnocratica no setor das aguas
brasileiro provou ser incapaz de resolver problemas provocados pela urbanizacao e
industrializagdo, em um contexto de extrema disparidade social (ABERS e KECK,
2006) e, assim, tendéncias internacionais eram coerentes com essas tendéncias
nacionais (ABERS, 2010). A evolugédo das abordagens para a gestdo integrada da
bacia hidrografica observada ao longo do século XX influenciou profundamente a
formulacao, no Brasil, da Lei Federal N° 9.433/97, que estabelece a Politica Nacional
de Recursos Hidricos (PNRH) e institui o Sistema Nacional de Gerenciamento dos
Recursos Hidricos (SINGREH) (FORMIGA-JOHNSSON, 1998; FRANK, 2010).

Os trabalhos elaborados por Cavalcanti (1994), Formiga-Johnsson (1998) e
Silva (2013) fazem um resgate dos fatos e configuragdes institucionais que
antecederam a formulagdo da Lei das Aguas e do Sistema Nacional para gerencia-la.
Silva (2013) ressalta que as primeiras preocupag¢des significativas com a questao da
4gua sdo descritas no Codigo de Aguas de 1934'3 e que, antes deste marco
institucional, a agua no cenario brasileiro era vista como um recurso ilimitado o qual

servia a atividades privadas. O fim do dominio das oligarquias sobre a agua foi

13 Decreto Federal N° 24.643, de 10 de julho de 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d24643.htm
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marcado pela tomada do controle do governo central a época da ditadura militar, e o
Cddigo das Aguas reflete esse processo de centralizagdo (SILVA, 2013).

De acordo com Silva (2013) a gestao das aguas permaneceu priorizada para a
geracao de energia hidrelétrica e uso agricola durante os diferentes regimes politicos
que se seguiram a Era Vargas (1930-1945), os anos populistas (1946-1964) e a
ditadura militar (1964-1985). As preocupagdes ambientais sé foram expressas na
revisdo da Constituicdo em 1988. Nessa época, a Constituicdo Brasileira de 1988
estabelecia como uma das competéncias da Unido "instituir sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu
uso" (art. 21, inciso XIX) (CAVALCANTI, 1994).

No que diz respeito a formulagado de uma politica nacional das aguas, medidas
visando sua efetivacdo dentro das recomendacdes produzidas por especialistas
internacionais, desde 1983, foram delineadas por um grupo de trabalho criado em
1991, sob a coordenacdo da Secretaria de Assuntos Estratégicos, por meio do
Decreto Federal n°® 99.400/90"® (CAVALCANTI, 1994). Esse grupo de trabalho,
formado por representantes dos Ministérios da Marinha, das Relacdes Exteriores, da
Saude, da Economia, Fazenda e Planejamento, da Agricultura e Reforma Agraria, da
Infraestrutura, e da Agéo Social, e, das Secretarias da Ciéncia e Tecnologia, do Meio
Ambiente, do Desenvolvimento Regional e de Assuntos Estratégicos, tinha como
tarefas: i) estudar o gerenciamento e a administragdo dos recursos hidricos, em nivel
nacional, no que se refere ao uso, conservagao, protegdo e controle da agua; e ii)
propor medidas visando ao estabelecimento da Politica Nacional de Recursos
Hidricos, e a instituicdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(CAVALCANTI, 1994).

A gestéo integrada da oferta e demanda das aguas para usos multiplos,
atendendo aos critérios de protecdo ambiental compativeis com o conceito de
desenvolvimento sustentavel, teve na outorga de uso da agua um instrumento basico,
envolvendo aspectos técnicos, legais e econdmicos (CAVALCANTI, 1994). Naquela
época, explica Cavalcanti (1994), desempenhar o papel de entidade outorgante cabia

ao Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), que gerenciava os

14 Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm

15 Revogado pelo Decreto Federal N° 3.177 de 1999. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3177.htm
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recursos hidricos, visando seus usos multiplos (exceto irrigagdo), aléem de fazer
cumprir o Cédigo das Aguas e suas leis complementares, e a Secretaria de Irrigacéo
(SIR), gerenciar os recursos hidricos destinados a irrigagdo, bem como sua
compatibilizacdo com os demais usos.

Enquanto se achava em tramitagdo no Congresso Nacional a lei que instituiria
o Sistema de Gestao Integrada, em face das incertezas quanto a sua configuragéo
final, e dadas as necessidades correntes e emergentes da gestado integrada, dentre
elas aquelas que se relacionam aos objetivos da Agenda 21, foi baixada a Portaria
inter ninisterial N° 956/93, que criou urna comissao constituida por técnicos do DNAEE
e da SIR (CAVALCANTI, 1994). Tal comissao funcionou como um escritorio técnico
para a gestao integrada, e tinha como objetivos dados pela portaria, os seguintes: i)
compatibilizar acdes de interesse do DNAEE e da SIR, no que se refere ao uso dos
recursos hidricos, de acordo com a competéncia legal de cada um; ii) agilizar os
mecanismos de consulta entre o DNAEE e a SIR; iii) atuar preventivamente no sentido
de evitar possiveis conflitos decorrentes do uso da agua, assim como promover,
conjuntamente, a solugdo de conflitos ja existentes; iv) fornecer subsidios ao
planejamento da rede hidroloégica, com o fim de propiciar meios eficientes no
monitoramento dos usuarios da agua, incluindo nesta agcdo os 6rgaos estaduais e
regionais, que atuam na area de recursos hidricos; v) estabelecer uma base técnica
comum, constituida de dados, informacgdes e critérios para a outorga das derivagdes
de agua; vi) fomentar a formacgao de subcomités de bacia em regides com potencial
de conflito pelo uso da agua, incluindo representantes de associagdes de usuarios de
agua; e vii) promover a articulagdo com os governos estaduais e municipais e com os
orgaos ambientais e outros setores vinculados, visando a integragédo dos mesmos nos
procedimentos de gestao dos recursos hidricos (CAVALCANTI, 1994).

Cavalcanti (1994) explica que, como decorréncia da criagdo dessa comissao,
encontrava-se em estagio avancado de preparagédo o Projeto de Apoio a Formagéao
de uma Base Técnica, Institucional e Juridica visando o Gerenciamento Integrado dos
Recursos Hidricos pelos Orgdos Outorgantes de Direitos de Uso da Agua. Naquele
momento, o governo brasileiro pretendia alocar para esse projeto de cooperagao, que
envolvia outros Ministérios, Departamentos e Orgdos governamentais, recursos
contraidos junto ao Banco Mundial, em 1988, para o setor de irrigagao.

Entre as a¢bes do referido projeto encontravam-se, entre outras, a definicéo e

implementagdo de um sistema de informagdes baseado em subsistemas setoriais de
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registro de usuarios de recursos hidricos existente, e propor uma atualizagao
sistematica do cadastro de usuarios de agua; realizar estudos objetivando a
proposi¢ao de critérios de outorga e cobrancga; propor programas de capacitagdo em
areas especificas, dos profissionais envolvidos na administracao de recursos hidricos,
a nivel federal, estadual, e de colegiados de bacias hidrograficas (CAVALCANTI,
1994). Segundo Lanna e Dorfman (1993), assim como a Unido, alguns estados, como
o Rio Grande do Sul e Sao Paulo, criaram também grupos de trabalho com o propésito
de apresentar propostas para sistemas nacionais e estaduais de recursos hidricos. O
Estado de Sao Paulo, inclusive, foi o primeiro a aprovar sua lei de recursos hidricos,
em 1991, por meio da Lei Estadual n° 7.663 de 1991. Entre 1991 e 1997, 14 estados
criaram legislagdes sobre recursos hidricos, que, em muitos casos eram semelhantes
a lei paulista, com a criagdo de comités participativos de bacia hidrografica e da
cobranga pelo uso da agua (FORMIGA-JOHNSSON, 1998).

Um grupo de especialistas brasileiros — sobretudo engenheiros civis e
sanitarios e outros participantes da secdo de Gestdo da Associacdo Brasileira de
Recursos Hidricos (ABRH) — comegou a promover um modelo de reforma em niveis
estaduais e federal, que incorporava a combinagao de trés idéias centrais, propostas
nos documentos internacionais da época, especialmente a Declaracdo de Dublin: a
integracédo setorial, descentralizac&o territorial e a participagdo da sociedade civil
(FORMIGA-JOHNSSON, 1998). Como Conca (2006) assinala, esses gestores de
recursos hidricos brasileiros, engenheiros e politicos estavam bem integrados a rede
global de especialistas em politicas de agua (SILVA, 2013). A Carta de Foz do Iguagu,
aprovada em Assembléia Geral Ordinaria da ABRH, realizada no dia 30 de novembro
de 1989, pode ser considerado uns dos principais documentos dessa reforma, visto
que definiria os principios norteadores da gestdo das aguas do Pais, incluindo a
descentralizagao e a participagao na gestao (SILVA, 2005).

Os movimentos confluem e apds seis anos tramitando no Congresso Nacional,
em 1997, a Lei das Aguas é entdo aprovada gerando, segundo Abers (2010), um clima
de euforia entre profissionais e ativistas envolvidos na sua gestdo. A autora explica
que a lei federal se comprometia nos seus fundamentos a um modelo integrado,
descentralizado e participativo de gestdo, com a bacia hidrografica se tornando a
unidade basica de gestdo. Um conjunto de instrumentos de gestdo e novos ambitos
decisodrios foram criados, nos quais multiplos usos de agua poderiam ser negociados.

Com a legislagdo, muitos acreditavam que uma nova concepg¢ao de gestdo havia
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adquirido legitimidade e forga legal para transformar praticas concretas (FORMIGA-
JOHNSSON, 1998).

Silva (2013) destaca que a Lei das Aguas de 1997 resulta da reforma politica e
econdmica iniciada apds o regime militar, e analisando este processo de transigcéao
democratica, Conca (2006 apud SILVA, 2013) identifica trés contextos fundamentais
que levaram a sua criag&o. Primeiro, a deslegitimagado do modelo de gestdo das aguas
favorecendo energia, agricultura, transporte e outras demandas para o
“‘desenvolvimento” sem atencgao para os impactos socioambientais. Segundo, a ordem
constitucional pos-autoritarismo, que buscou ampliar os direitos dos cidadaos e criou
oportunidades para novos atores entrarem nos debates politicos nacionais. E, por fim,
o terceiro contexto esta relacionado a descentralizacao econédmica promovida pelo
Plano Real de 1994, que instalou uma nova moeda e um novo sistema monetario
caracterizado por principios neoliberais, permitindo uma maior interferéncia do setor
privado.

Os principios que sustentam a Lei das Aguas revelam uma forte influéncia do
conceito de GIRH (SILVA, 2013). Ao colocar os Principios de Dublin em pratica, a
GIRH enfatiza a integragdo, a descentralizagc&o, a participagdo, a sustentabilidade
econdmica e financeira, e a bacia hidrografica como a unidade para tomada de
decisao e planejamento (GIORDANO e SHAH, 2014). Esses principios e idéias foram
claramente incorporados aos fundamentos da Lei das Aguas (Quadro 1). O Artigo 1°
da Lei das Aguas define ainda a bacia hidrografica como a unidade territorial para
implementagdo da PNRH e atuagdo do SINGREH, o que reflete também as
discussdes promovidas pelas agéncias e organizagdes internacionais.

O fator “integracao”, proposto no ambito da GIRH, é abordado nas diretrizes
gerais de acdo para implementacdo da Lei das Aguas. A Lei prevé a gestdo
sistematica da quantidade e qualidade de agua; a consideragdo as diversidades
fisicas, biodticas, demograficas, econdmicas, sociais e culturais das diversas regides
do Pais; a articulagdo do planejamento de recursos hidricos com os demais
planejamentos setoriais, da nagao, do estado e regional; a articulagao da gestao dos
recursos hidricos com o uso do solo; a integragao da gestdo de bacias hidrograficas
com a dos sistemas estuarios e zona costeira; e a articulagdo da Unido com os

estados tendo em vista o gerenciamento dos recursos hidricos de interesse comum.
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Quadro 1 — Correspondéncia entre os principios da GIRH e os fundamentos da Lei das Aguas.

Principios da GIRH (AGARWAL et al., 2000) Fundamentos da Lei das Aguas (Artigo 1°)
“A agua doce é um recurso finito e vulneravel, Il - a dgua é um recurso natural limitado, dotado de
essencial para sustentar a vida, o desenvolvimento e valor econémico; Il - em situagdes de escassez, o
0 meio ambiente” uso prioritario dos recursos hidricos € o consumo

humano e a dessedentagéo de animais

“O desenvolvimento e gestao da agua devem ser

baseados em uma abordagem participativa, VI - a gestéo dos recursos hidricos deve ser

envolvendo usuarios, planejadores, e os descentralizada e contar com a participagéo do Poder

responsaveis pelas politicas em todos os niveis” Publico, dos usuarios e das comunidades.

N&o ha mencéo especifica quanto a questao de
“As mulheres desempenham um papel central na género na Lei das Aguas. No entanto, desde 2003, a
provisao, gestdo e salvaguarda da agua” Secretaria Especial de Direito das Mulheres é
membro do CNRH (FORATTINI; FRANCO, 2006).

| - a agua € um bem de dominio publico; Il - a agua &
“A dgua é um bem publico e possui valor econémico um recurso natural limitado, dotado de valor
em todos os seus usos competitivos” econdmico; IV - a gestédo dos recursos hidricos deve

sempre proporcionar o uso multiplo das aguas;

Fonte: O autor, 2016.

Outro ponto da Lei das Aguas, que reflete a influéncia do modelo de GIRH
internacional, trata-se dos instrumentos de gestdo. Os instrumentos criados para
execucdo da PNRH sido os Planos de Recursos Hidricos, o enquadramento dos
corpos de agua em classes, segundo os usos preponderantes da agua, a outorga dos
direitos de uso de recursos hidricos, a cobranga pelo uso de recursos hidricos, a
compensagao a municipios, e o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos. A
definicdo dada pela Lei das Aguas quanto ao contetdo minimo dos Planos de
Recursos Hidricos'®, guarda bastante semelhanga com o proposto pela GWP para a
implementagdo da GIRH, e os sistemas de informagdo e monitoramento também
estdo entre os instrumentos propostos (AGARWAL et al., 2000), e igualmente
adotados na lei brasileira.

O Sistema Nacional de Recursos Hidricos compde-se de sistemas federais,

estaduais, regionais e locais, organicamente constituidos, destinados ao exercicio

16 A Resolucdo N° 145/2012 do Conselho Nacional de Recursos Hidricos estabelece as diretrizes para a
elaboracdo de Planos de Recursos Hidricos de Bacias Hidrograficas.
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articulado ou integrado das diferentes agdes publicas em toda a bacia hidrografica
(FORMIGA-JOHNSSON, 1998; GRANJA e WARNER, 2006). Além do Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), Conselhos Estaduais, Agéncias de Bacia e
Comités se configuram no ambito estadual, sendo apoiados pelos 6rgaos estaduais.
Os Comités de Bacias fazem parte dessas estruturas institucionais e os integram
(SILVA, 2005). Para a convivéncia entre os sistemas de recursos hidricos — estaduais
e federal, adotou-se, entre os comités, o conceito de subsidiariedade, ou seja, em
recursos hidricos as decisdes e solugdes dos conflitos de uso devem acontecer na
instancia mais préxima das questdes (GRANJA e WARNER, 2006). Os Comités sao
orgaos oficiais com atribui¢cdes legais dentro da administragao publica e, em virtude
de sua natureza juridica de colegiado, reinem as mais expressivas representagoes
setoriais que atuam na bacia hidrografica (SILVA, 2005).

Alguns anos mais tarde é criada a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), por meio
da Lein® 9.984/2000, sendo esta a entidade federal de implementacédo da PNRH e de
coordenacdo do SINGREH. A ANA cabe, entdo, disciplinar a implementacdo, a
operacionalizagao, o controle e a avaliagao dos instrumentos de gestao criados pela
PNRH (ANA, 2015). Dessa forma, seu espectro de regulagao ultrapassa os limites das
bacias hidrograficas com rios de dominio da Unido, pois alcanga aspectos
institucionais relacionados a regulagdo dos recursos hidricos no ambito nacional
(ANA, 2015).

Cavalcanti e Cavalcanti (1998) ressaltam que como é comum com as matérias
mais controversas, sujeitas a polémicas conceituais, que tém subjacentes aos
argumentos em pauta, posigdes ideoldgicas, valores profissionais e burocraticos, e
interesses concretos investidos, todos interagindo, em alguma medida, com diferentes
concepgdes do interesse publico, a discussédo sobre o sistema de gestdo das aguas
gerou, entre outras, algumas posturas. Segundo os autores havia uma preocupagéo
no sentido de que o sistema a ser instituido a nivel nacional, por sua estrutura e
processo decisorio, pudesse desconsiderar necessidades e capacidades
regionalmente distintas de um pais continental como o Brasil, sendo ainda inadequado
para a articulagado entre as esferas do governo. Entre outras preocupagdes, temores
de que o sistema, tal como proposto, viesse a inibir modelagens mais democraticas e
descentralizadas ja institucionalizadas (ou nao), também foram expostos.

No decorrer da implementacéo da Lei das Aguas no Brasil, diversos arranjos

institucionais se configuraram nas diferentes bacias para a gestdo dos recursos
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hidricos. O Estado de Sdo Paulo, pioneiro na aprovagéo de sua legislagao de recursos
hidricos, no ano de 1991, destaca-se pela atuacdo do DAEE (Departamento de Aguas
e Energia Elétrica), érgdo gestor estadual de recursos hidricos, e seu processo de
reorganizacgao institucional com base nas bacias hidrograficas, além da articulagao
com as diversas entidades a nivel estadual, bem como com o nivel federal. Quando
aprovada, a lei das aguas paulista ja previa a criagdo de dois comités de bacias
hidrograficas - o dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, e o do Alto Tieté
(CARNESECA, 2002).

Outra experiéncia que se destaca no Estado de Sao Paulo refere-se a criagao
e atuacdo do Consodrcio Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai. Criado no ano de 1989, motivado pelos conflitos em torno da agua na regiao,
o Consorcio PCJ tem como norte de atuacao a recuperagao dos mananciais de sua
area de abrangéncia (CONSORCIO PCJ, 2016). O Consércio também teve influéncia
na discussao relativa a aprovacgéao da legislagdo paulista de recursos hidricos, criando
estratégias para explicitar sua importancia, frente a dificuldade que havia em fazer o
Poder Executivo Estadual se interessar pelo projeto de lei para a gestdo dos Recursos
Hidricos no Estado de S&do Paulo (CASTELLANO e BARBI, 2006).

De forma similar, o Estado do Ceara aprova sua lei estadual de recursos
hidricos no ano de 1992, criando uma nova estrutura institucional para a gestao das
aguas no estado, que culminou, no ano seguinte, na criagao da Companhia de Gestao
dos Recursos Hidricos (COGERH). Em meio a convivéncia com os conflitos gerados
pela escassez de agua, a técnica de alocagcédo negociada entre usuarios, moderada
pela Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos (COGERH), apresentou-se como
uma estratégia eficiente, aplicada como ferramenta de antecipagao e gerenciamento
de conflitos em secas (PINHEIRO et al., 2011).

26 Um paradigma em crise

A crise percebida a época da Conferéncia de Dublin em 1992, e o endosso da
dimens&o econ6mica da agua, levaram a GIRH ser conceituada como o oposto da
situagao cadtica, transmitindo a visdo de um mundo onde a multiplicidade de objetivos

desejados foi reafirmada e desequilibrios corrigidos (MOLLE, 2008). No entanto, de
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acordo com Muller (2010), alguns dos problemas e criticas relacionados a GIRH tém
suas origens na época das principais conferéncias internacionais sobre meio ambiente
e desenvolvimento, em 1992, sobretudo na prépria Conferéncia de Dublin. Embora a
GIRH tenha sido aceita globalmente pelos governos como o paradigma recomendado
para a gestdo dos recursos hidricos, subsequentemente, uma abordagem
significativamente diferente foi promovida por varias agéncias de desenvolvimento e
organizagbes ambientais dos paises ricos, baseada nos Principios de Dublin, que
foram desenvolvidos em uma reunido técnica pré-conferéncia Rio 92 (MULLER,
2010).

De acordo com Ribeiro (2008), a questdo central introduzida pelos Principios
de Dublin é bastante controversa, visto que reconhecer um valor econdmico da agua
€ dotar uma substancia vital a existéncia humana de uma caracteristica excludente,
isto &, apenas quem possui recursos financeiros para pagar por ela tera acesso a esse
bem. Apesar de o texto afirmar que o preco acessivel a agua deve ser assegurado, o
autor questiona se isso € de fato justo, correto, ou mesmo ético, e qual seria 0 “precgo
acessivel”. Questiona ainda a premissa de que ao elevar a agua a condi¢do de um
bem econbmico, haveria melhor conservagdo desse recurso. Ribeiro (2008)
argumenta que com a cobranga pelo uso da agua pretendeu-se coibir o uso
inadequado do recurso, diminuindo o desperdicio, empregando-se a coergao pela
economia, nao utilizando também como medida a educacéo.

Muller (2010) explica que toda essa situacdo gerou duas abordagens
concorrentes para a gestdo dos recursos hidricos: de um lado a abordagem
pragmatica da Rio 92 - uma integragdo administrativa, progressiva, com uma mistura
de intervengdes de gestao e infra-estrutura —, que contrastou com a abordagem mais
normativa de Dublin — que tinha foco em uma reforma “big-bang”, aplicando um
conjunto de instrumentos prescritos, enfatizando a participacdo das partes
interessadas, e com um completo checklist de opg¢des, que nao ressaltou a
necessidade de uma escolha cuidadosa, e um sequenciamento adequado dos
instrumentos.

Apontado e aceito como o "mantra que vai resolver todos os problemas de agua
do mundo", os proponentes da GIRH a consideram ser universalmente aplicavel a
questdes de recursos hidricos de diferentes escalas, geografia ou contextos socio-
politicos (WINK, 2011). Uma proposta robusta e de dimensdes globais como a GIRH,

certamente seria permeada por desafios, principalmente quando aqueles que a
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adotaram como “novo paradigma”, resolvessem implementa-la. Apesar do conceito de
GIRH parecer bem sensivel e atrativo, e ter sido amplamente aceito como o quadro
apropriado para lidar com as questbes complexas da gestdo dos recursos hidricos,
uma analise mais profunda revela muitos problemas, tanto com o conceito, quanto
com a sua implementacdo (MEDEMA e JEFFREY, 2005).

De acordo com Muller (2010), as criticas da abordagem para GIRH cresceram,
focando principalmente em trés pontos: na utilidade de uma abordagem genérica de
gestao para a gestao dos recursos hidricos; na complexidade da abordagem proposta
e na viabilidade de sua implementagdo; e, se os modelos que estdo sendo
implementados refletem o conceito original. Pahl-Wostl et al. (2005), que também
sumarizou as principais limitagdes da GIRH discutidas na literatura, destaca: i) carater
vago do conceito; ii) integragdo de varios topicos e a gestdo de um sistema para um
propoésito especifico ndo pode ser realizada simultaneamente; iii) as mudangas na
pratica de gestao propostas por aqueles que promovem a GIRH, parecem basear-se
em reivindicacdes normativas, em vez de uma base cientifica sélida, que poderiam
fornecer evidéncias desta nova abordagem para a gestao; iv) faltam exemplos para
uma implementacdo bem sucedida da GIRH; v) énfase no processo, sem metas
claramente definidas e mensuraveis para os objetivos a serem atingidos.

Medema e Jeffrey (2005) explicam que n&o existia até a época nenhum acordo
global sobre a definigao de GIRH, bem como sobre questdes fundamentais, como, por
exemplo, que aspectos e dimensbes devem ser integrados, como devem ser
integrados e por quem. Apesar da tentativa da GWP em concretizar o conceito e
estruturar uma proposta, sua concepgao genérica para abarcar um numero enorme
de possibilidades dificultou ainda mais encontrar essas respostas (MEDEMA e
JEFFREY, 2005). A critica a GIRH ndo se concentrava necessariamente no conceito
em si, mas na flexibilidade do uso da terminologia como um slogan geral, que foi
utilizado muitas vezes porque estava na moda (DUKHOVNY, 2004 apud MULLER,
2010).

Quanto a complexidade do conceito de GIRH, Molle (2008) ressalta que sua
definigdo tem foco na dimensao processual do modelo de gestéo, o que corretamente
sugere que a GIRH é uma meta dinamica, visto que novos problemas emergem e
evoluem ao longo do tempo, o que requer consideravel flexibilidade e atengao regular
a essas mudancas. E embora se tenha acertado na conceituacdo da GIRH, Molle

(2008) argumenta que, assim como acontece com os conceitos “nirvana”, o objetivo é
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sempre um pouco além do alcance da GIRH em si, e o cerne da questdo é manter-se
avangando. Segundo o autor conceitos “nirvana” incorporam uma imagem ideal sobre
como o mundo deve ser, e afirma que no campo da agua, o conceito nirvana
onipresente principal € o da GIRH.

Conceitos “nirvana” s&o caracterizados por uma vasta gama de objetivos que
parecem impossiveis de serem alcangados pela sociedade — e até mesmo
impossiveis de serem definidos claramente (SILVA, 2013). Molle (2008) explica que a
GIRH enfrenta duas dificuldades inerentes de conceitos “nirvana”. Por sua prépria
natureza, € um conceito consensual atrativo ainda que confuso (ninguém é contra
“nirvana”); e tal conceito tipicamente: a) obscurece a natureza politica da gestdo dos
recursos naturais; e b) sao facilmente “sequestrados” por grupos que buscam legitimar
suas proprias agendas (WESTER; WARNER, 2002 apud MOLLE, 2008).

Molle (2008) afirma que, assim como o nirvana, mesmo sabendo que a
probabilidade de que possamos alcanca-los € reconhecidamente baixa, a mera
possibilidade de alcanga-los e a sensagao de 'progresso' ligada a qualquer mudancga
em sua direcdo, é suficiente para torna-los um ponto focal atraente e util. Biswas
(2004) ressalta que a GIRH tornou-se inquestionavelmente uma das principais
iniciativas discutidas pelos governos, e sua popularidade pode ser atribuida ao fato de
na época predominar um pensamento reducionista. A GIRH trouxe a sensagéo de
usar uma abordagem holistica e compreensiva, o que muitas pessoas assumiram a
priori que iria produzir melhores resultados (BISWAS, 2004).

Aqueles que promovem a GIRH assumiram, implicita ou explicitamente que a
criacdo de politicas nacionais formais, relacionadas a GIRH, iria aprimorar os
resultados no setor das aguas, se tornando a GIRH, assim, condicdo necessaria
(GIORDANO; SHAH, 2014). Essa légica normativa presume que mudar estruturas
institucionais vai assegurar que os atores reconhegcam e compartiihem poderes
democraticamente para o “bem” (SARAVANAN et al., 2009). Na pratica, isso significou
que muitos paises, em muitos casos, impelidos por seus doadores, incluiram a
linguagem de GIRH nos documentos politicos e criaram planos formais de GIRH
(GIORDANO; SHAH, 2014).

Pesquisas feitas pelas principais organizagbes que promovem a GIRH
mundialmente, ndo se concentravam em avaliar se a GIRH estava funcionando na
pratica nos diferentes paises (GIODARNO; SHAH, 2014). De fato, enfatizam os

autores, as pesquisas internacionais sobre a implementacédo da GIRH - definida como
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a presencga da terminologia nos documentos legais e politicos -, transformou-se em
uma espeécie de industria. Esse foco no uso da linguagem e ndo nas solugdes para os
problemas praticos da agua, necessariamente nao seria uma questao significante se
o impacto do discurso parasse ai (GIODARNO; SHAH, 2014). Ainda, o
desenvolvimento dos planos de gestao integrada de bacias hidrograficas, no ambito
da GIRH, declarado como objetivo principal na Conferéncia de Johanesburgo, em
2002, nao levou em conta a capacidade limitada de muitos paises em implementar
mesmo a mais simples legislagao (PAHL-WOSTL et al., 2012).

Esforcos de implementacdo da GIRH nos paises em desenvolvimento
tipicamente negligenciaram a existéncia, o funcionamento, e os direitos informais sob
a qual a maior parte das atividades humanas comunitarias esta baseada (GIODARNO;
SHAH, 2014). A implementacao formal das politicas de GIRH, ao custo dos sistemas
plurais ja em funcionamento, reduz a resposta dos sistemas as incertezas que
necessariamente acompanham o uso da agua (MEINZEN-DICK; PRADHAN, 2001
apud GIORDANO; SHAH, 2014). Pior, ha casos documentados de "reformas"
inspiradas pela GIRH que criaram rigidez institucional, sem o beneficio de uma melhor
tomada de decis&o participativa (GIODARNO; SHAH, 2014).

Apesar da argumentacédo de que a GIRH & uma jornada e ndo um destino, e
que o conceito prové somente um roteiro para essa jornada (BISWAS, 2004), a
realidade mostrou, em muitos casos, o contrario. Giordano e Shah (2014), ao realizar
em um exame critico da teoria e pratica da GIRH, ressaltam que o uso desse
acrbnimo, em alguns casos, nos distanciou dos objetivos de uma melhor gestdo das
aguas. Explicam que a GIRH se tornou um fim em si mesma, ao invés de um meio
para resolver desafios especificos, desviando recursos de problemas praticos e, por
vezes, comprometendo sistemas alternativos, funcionais.

Observam Giordano e Shah (2014) que, quando o objetivo se torna a
implementagdo da GIRH, ao invés da solugé&o dos problemas especificos da agua, o
processo de reforma pode ser retardado ou mesmo retroceder. Além disso, os autores
argumentam que a “marca” GIRH tem sido usada como ferramenta para mascarar
outras agendas, algumas delas antiéticas ao ideal por ela proposto. Assim, o foco na
GIRH esta impedindo ou afastando o pensamento alternativo sobre solugdes
pragmaticas para os problemas das aguas.

Apesar de ter seguido um processo aparentemente aberto, a GIRH foi

profundamente criticada por grupos ndo governamentais, religiosos e algumas
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organizagdes de agricultores, que argumentavam que, na realidade, o processo foi
top-down e fechado, mesmo com os aparentes esforgcos rumo a integragéo
(GIORDANO; SHAH, 2014). Insensibilidade aos aspectos culturais da agua, falhas em
esbocar politicas em linguagem locais, e negligéncias as necessidades nacionais,
foram outras criticas feitas a GIRH (GIORDANO; SHAH, 2014). De acordo com Conca
(2015), a tendéncia a descentralizacdo, que n&o deve ser confundida com a
simplificacéo, € muitas vezes combinada, na pratica, com mecanismos de participagao
subdesenvolvidos ou funcionando deficientemente, resultando no apoderamento por
interesses locais escusos.

As criticas a GIRH sao igualmente duras quando se trata dos resultados
alcangados até o momento. Giordano e Shah (2014) dizem que, em esséncia,
qualquer mudancga nos resultados do setor das aguas € reivindicada como sendo um
sucesso da GIRH. Como revela a pagina da USAID (2007) sobre “histérias de
sucesso” da GIRH, qualquer historia, desde os camponeses ganhando acesso a agua
no Sudao, a atualizacado do sistema de canais do Iraque, a companhias pesqueiras
explorando mercados globais na Roménia, a tratar a agua para as vitimas das
enchentes no Haiti, parecem qualificar-se como uma “conquista” da GIRH (MOLLE,
2008). Nos paises em desenvolvimento, o que geralmente se passou em nome da
GIRH, no nivel operacional tinha uma visao bastante estreita da filosofia, e tendeu a
se concentrar em um modelo desenhado; as chamadas “iniciativas de GIRH”, no
contexto dos paises em desenvolvimento provaram ser ineficazes, no melhor dos
casos, e contraproducente no pior (MULLER, 2010).

Diante deste fato, Muller (2010) questiona porque as agéncias persistem em
adotar abordagens ineficientes e, em alguns casos prejudiciais, apontando como
possiveis razdes para tal, as restricoes de tempo e design dos projetos financiados
por doadores, guias ideoldgicos, oportunidades de negdcios, entre outros. Na analise
de Molle (2008), o uso da GIRH como moeda politica € evidente na forma como ela
foi apropriada por todos os “jogadores” ou atores sem distingdo. Explica ainda que
cada categoria de “jogador” ou ator enfatiza um dos principios da GIRH — eficiéncia,
equidade e sustentabilidade - que mais reflete suas proprias inclinagdes, ideologias
ou interesses. Segundo Molle (2008), os defensores da privatizagdo ou, aqueles que
véem a maximizagao do bem-estar como uma prioridade, objetivam promover o pilar
da ‘eficiéncia’ da GIRH, e sua visdo da agua como um recurso econémico. Da mesma

forma, explica Molle (2008), as ONGs orientadas para a defesa dos meios de vida, ou
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ativistas sociais usam o conceito de GIRH como um meio para promover questdes de
equidade e agendas sociais (ex. agua e género e combate a pobreza).

Finalmente, Jeffrey e Gearey (2006) concluem que apesar da sua popularidade
(ou reputagao), a GIRH permanece mais como uma teoria sobre, ou um argumento
para, e, na melhor das hip6teses, um conjunto de principios para certa abordagem
para a gestao dos recursos hidricos. A habilidade dessa abordagem em enfrentar os
desafios de um mundo em rapida mudanga também tem sido questionada (MULLER,
2010), visto que seus principios ndo foram elaborados para uma gestdo em um
contexto de incertezas, da mesma forma que esses nao consideraram a capacidade
adaptativa como uma importante caracteristica das estratégias de gestdo da agua
(MEDEMA e JEFFREY, 2005). Finalmente, Gupta et al. (2013) ressalta que o quadro
de GIRH ao colocar a agua no centro do universo, é visto como menos atrativo como
conceito, por outros ministérios, atores e participantes; para esses, talvez, a nogao de

links com outros setores € menos “ameacgadora” e mais facil de lidar.

2.7 Reflexdes sobre a mudancga politica e institucional no Brasil

A rede bem articulada de especialistas em agua envolvidos na elaboragao da
Lei das Aguas pode ser tomada como parte das comunidades epistémicas, que
promovem internacionalmente as narrativas sustentando o conceito da GIRH, o que
justificaria a institucionalizagdo de uma politica da agua moldada por este conceito
(SILVA, 2013). Como sugerido por Molle (2008), a adogdo de um modelo bem
sucedido, “exportado” pelos ditos paises desenvolvidos a diversos paises em
desenvolvimento, facilitou a interagdo com organizagdes financeiras como o Banco
Mundial, que aumentou progressivamente o numero de projetos financiados no Brasil
(SILVA, 2013). De fato, adotar os principios de GIRH trouxe uma série de vantagens
e avancgos ao Pais (FORATTINI e FRANCO, 2006).

Alguns anos ap6s a implementacdo da Lei das Aguas e suas similares e
adaptadas estaduais, questionava-se se as mudancas politicas e institucionais
estavam resultando realmente na garantia de disponibilidade de agua em padrdes de
qualidade adequados aos respectivos usos, e as futuras geragdes (SILVA, 2005;
RAMOS e FORMIGA-JOHNSSON, 2012). Observou-se que os organismos de bacia
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criados estavam tendo poucos resultados efetivos diante da problematica sobre a qual
pretendem atuar (ABERS et al., 2009). Nesse sentido, qual bacia poderia afirmar que
sua oferta de agua melhorou quantitativa e qualitativamente depois da criagdo do
Comité? Como os Sistemas de Recursos Hidricos tém conseguido atuar como
instancias protagonistas e promotoras do desenvolvimento econémico, da geragéo de
emprego e da melhoria da qualidade de vida da populagdo, combinando esses
elementos a gestdo dos recursos hidricos? O que os Comités de Bacias tém
conseguido produzir como resultado diante desses objetivos? (SILVA, 2005).

Para Frank (2010), a busca de solugdes frente a crescente degradagéo da agua
remete a existéncia de um problema - a distancia entre os objetivos da politica das
aguas e os instrumentos criados para coloca-la em pratica de um lado, e do outro o
enfrentamento dos problemas relacionados a agua nas escalas mais locais. Segundo
Cavalcanti e Cavalcanti (1998), a implementagdo da PNRH e do SINGREH demandou
mudangas significativas na forma de operar o Estado e sua administragao publica no
Brasil, compativeis com as exigéncias da missao estipulada pela lei, destacando-se
os requisitos de pragmatismo econémico, de descentralizagdo administrativa, de
participacéo politica, de multiplicidade setorial e de especificagado geografica.

Para muitos atores alguns problemas relacionados a efetiva implementagao da
Lei das Aguas compreendiam: i) a falta de compreensdo dos conceitos na sua
esséncia, 0 que gera expressivos equivocos na sua operacionalizagao; ii) o pouco
entendimento das finalidades dos sistemas, das funcdes e atribuicbes de cada ente,
e até mesmo dos principios norteadores, o que tém dificultado o tdo esperado bom
funcionamento; iii) a indefinicdo de papéis, e a consequente falta de confianga entre
os segmentos que os compdem, sendo entraves de grande peso na efetiva gestéao
participativa pretendida pelos idealizadores dos sistemas (SILVA, 2005).

Segundo Forattini e Franco (2006), demanda-se ainda um equilibrio entre as
prioridades sociais, ambientais e econémicas, e as restricdes fiscais, e a integragao
regional por meio das aguas, veiculo esse para o didlogo, cooperagao, alianga,
integracéo e paz. As autoras ressaltaram ainda a necessidade de programas de
capacitacao adaptados, respeitando a diversidade socioecondmica, e fomentar o
empoderamento das comunidades a margem dos processos decisorios. E entre
outros, reforgam a importancia de entender a 4gua como uma questao relevante e

diretamente relacionada com a segurancga politica e social, e sua gestao.
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Os avangos tém sido bastante desiguais e isto revela a complexidade na
implementagao destas engenharias institucionais, baseadas na criagdo de condigbes
efetivas para multiplicar experiéncias de gestdo participativa, que reforcam o
significado da publicizagdo das formas de decisdo, e de consolidagdo de espacgos
publicos democraticos (JACOBI e BARBI, 2007).

Para Abers et al. (2009), anos depois da implementacdo da Lei das Aguas no
Brasil ficou claro que o otimismo foi exagerado. Segundo as autoras, com algumas
excecdes, a maioria das bacias hidrograficas estudadas pelo Projeto Marca d’Agua'”,
em 2001, avangou em termos da capacidade de promover a gestdo da agua, mas a
evolucdo foi bem mais lenta e menos efetiva do que o esperado. Para a maior parte
desses organismos estudados na época, em meados dos anos 2000, formular e
aprovar planos de bacia hidrografica, negociar precos para cobranga por uso de agua,
instituir agéncia de bacias para implementar o novo sistema de cobranga e influenciar
no processo decisorio dos érgéos publicos que lidam com a gestdo das aguas (ABERS
et al., 2010).

Para Ramos e Formiga-Johnsson (2012), o processo de instituicdo de sistemas
nacional e estaduais de gerenciamento de recursos hidricos tem sido extremamente
rico em termos de participacdo dos diferentes envolvidos e interessados no tema
“agua”, mas tem igualmente se revelado longo e, sobretudo, de dificil implementacéo.
Muito se avancou em questdes técnicas e politico-institucionais, mas resultados
efetivos em termos de protecao e recuperacgao das aguas constituem ainda o principal
desafio desta politica; a lenta implementagdo do sistema de gestdo de recursos
hidricos precisa ser ultrapassada sob pena do sistema cair totalmente em descrédito.

As autoras ressaltam ainda as enormes expectativas depositadas nos comités
e suas agéncias, 0s quais, contando com os planos de bacia e a cobranga pelo uso
da agua, exerceriam um grande poder transformador sobre os recursos hidricos do
pais. Passados 19 anos da lei federal, o que se observa é uma implementacao
incipiente da cobranca e dos planos de bacia; as agéncias, quando existem, tém uma
atuacao muito limitada. Faltam ainda a gestao participativa de bacias hidrograficas,
metas claras, recursos financeiros ou capacidade politica e institucional de acao
(RAMOS e FORMIGA-JOHNSSON, 2012).

170 Projeto Marca d’Agua foi criado em 2001, por um grupo de académicos e profissionais oriundos de 4reas
diversificadas. Outras informacdes estdo disponiveis no site: www.marcadagua.org.br.
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Por fim, € ainda ressaltada a importancia do fortalecimento dos 6rgaos gestores
de recursos hidricos para uma gestdo das aguas mais robusta, constatando que a
maior parte dos Estados brasileiros ainda conta com uma capacidade gestora
bastante limitada face aos desafios das aguas e de sua gestdo. As poucas excegdes
- a exemplo da ANA, em nivel federal, e de 6rgaos gestores estaduais mais atuantes,
a exemplo do Ceara (COGERH) - demonstram o quanto a existéncia de agéncias
publicas mais capacitadas e dinamicas sao indispensaveis a aplicacao efetiva das
politicas de protecéo e recuperagao das aguas (RAMOS e FORMIGA-JOHNSSON,
2012).

2.8 Da GIRH a governanga da agua: ‘The next best thing?’

Certamente, uma importante marca da governanga da agua nas ultimas
décadas tem sido a emergéncia, difusdo e legitimagdo do paradigma de GIRH
(CONCA, 2015). A revisdo da literatura e das discussbdes globais sobre a GIRH
evidenciou, no entanto, que bons principios e boas idéias ndo tém sido suficientes
para garantir sua operacionalizagdo. Em muitos casos, o foco demasiado no processo
de implementacdo da GIRH e seus instrumentos de gestdo, terminou tirando a
atencao dos seus objetivos e, consequentemente, dos seus resultados efetivos.

Muitos paises, acompanhando o movimento global liderado por agéncias e
organizagbes internacionais, que advogavam fortemente a favor da GIRH,
promoveram reformas em suas legislagdes, ou mesmo criaram novas politicas usando
os preceitos desse paradigma, o que nao necessariamente se traduziu em resultados
efetivos quanto a solugdo dos problemas das aguas e das disfun¢des de gestdo. O
valor da GIRH foi muitas vezes reduzido essencialmente a cumprir um check-list, a
processo e procedimentos técnicos, quando na verdade gerir agua € muito mais um
processo politico do que técnico.

A proposta de GIRH n&o foi (e ndo é) necessariamente ruim ou negativa, como
€ recorrentemente apontada por académicos na literatura. O problema talvez resida
no fato de o potencial da proposta em promover discussdes e mudancgas, no sentido
‘politico’, de qualificagdo dos processos, relagcdes e instituicoes, nao ter sido

completamente explorado. O foco centrado no acrénimo “GIRH”, e a proposta de ter
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“tudo no lugar” — politicas, planos, e instrumentos — guardou pouca atencéo a
processos, pessoas, € a resolugdo dos problemas, de tal forma que, ainda
enfrentamos algumas das mesmas questdes de vinte (ou mais) anos atras - e talvez
outras mais complexas.

Outra questao importante refere-se a interpretacdo da GIRH pelos paises € a
consequente tradugao em politicas, o que implicou em variagdes e diferentes arranjos
e resultados. Um ponto comum é que varios paises, inclusive o Brasil, impulsionados
pelo movimento, apoio e ou financiamento das agéncias internacionais (como o Banco
Mundial — ver SILVA, 2013), ndo dimensionaram o que implicaria, na pratica, adotar a
GIRH - ou a sua versao particular. Pensar politicas requer um olhar estratégico para
0 que representa sua total implementacao isto €, 0 que demandaria em termos de
capacidades institucionais, capital humano, financeiro, entre outros; se possibilitaria a
articulagdo com as demais politicas e propostas de governo, e se teria a devida
capacidade (ou flexibilidade) para atender aos contextos e problemas diversos
inerentes a cada bacia. Ainda, ter metas ou objetivos pré-determinados (objetivos
politicos, instrumentos, etc.), em geral, ndo abre espago para processos mais
adaptativos, criativos, principalmente quando se trata de rever posi¢des, politicas,
instituicées, e comportamentos, e adotar novas estratégias, em um cenario dindmico
de mudancas econdmicas, sociais e ambientais.

Existem evidéncias na literatura de que os arranjos, organiza¢des e atores
existentes nas bacias, antes da institucionalizacdo da GIRH, foram realocados e
encaixados em outras estruturas e organizagdes. Adequar todos as “caixas”, a uma
estrutura pré-estabelecida, criar burocracias e reproduzir estruturas verticais
(hierarquia) de governo, ao invés de valorizar a qualificagcdo dos processos, as
pessoas e o foco na resolugado dos problemas e nas prioridades (nacionais, regionais
e locais), pode ter sido - e ainda pode ser - um dos principais entraves. Observa-se,
com isso, que alguns casos de sucesso no setor das aguas, encontraram sua razao
de ser fora do sistema institucionalizado formal, em arranjos variados.

Autores como Biswas e Tortajada (2010) afirmam que, independentemente, se
realizada uma revisdo da literatura atual sobre as aguas um fato destaca-se
claramente - a “era” da GIRH, que predominou (pelo menos) nas ultimas duas
décadas, estd sendo gradualmente, mas silenciosamente, descartada pelas
instituicbes nacionais e organizagdes internacionais, por nao ser possivel sua

implementagdo em qualquer lugar no mundo. Para Giordano e Shah (2014) o dominio
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do discurso da GIRH nos fez esquecer que ha muitos caminhos para melhorar os
resultados com relagdo as aguas, muitos dos quais n&o estédo relacionados com a
GIRH, como comumente se concebe. Como Elinor Ostrom e seus colegas concluiram,
ha uma década, ndo ha um unico “melhor sistema” para governar os recursos hidricos,
e muito mais opgdes existem para a gestdo dos recursos do que o previsto na maioria
da literatura politica (OSTROM et al., 2003 apud GIORDANO e SHAH, 2014).

Para Conca (2015), no entanto, ndo ha duvida de que a GIRH transformou a
‘paisagem” da governanga da agua, deixando: novas leis; novos organismos, tais
como os conselhos nacionais de agua, comissdes (ou comités) de bacias e dialogos
de partes interessadas; novas ferramentas para fixagao de precos e alocacido de
agua; e novas estruturas para compreender o que constitui uma utilizagao otimizada
da agua. Muito provavelmente, sem as discussodes e tentativas de implementacgao da
GIRH, pouco se avancaria na gestdo das aguas, pois é fato que esse movimento foi
também catalisador de mudancgas positivas para o setor das aguas. Além disso, as
tentativas de implementagéo desse paradigma foram interessantes para langar luz
sobre questdes de gestdo que demandam ser abordadas analiticamente e,
principalmente, para entender que algumas questdes sdo mais politicas do que
técnicas.

Blomquist et al. (2007) observa que, apesar do aparente consenso dos
profissionais quanto a vontade de se ter uma gestéo integrada dos recursos hidricos,
a participacédo de partes interessadas, a gestdo de bacias hidrograficas, e a
combinagao integracdo — descentralizagdo, é improvavel atingir esses objetivos
rapidamente, podendo levar décadas. Cultura politica, interesses pessoais, estruturas
e responsabilidades governamentais estabelecidas — todos operam contra rapidas
mudangas; o progresso geralmente acontece em passos ou estagios, e, portanto, é
vital um comprometimento consistente para a criagdo e implementagao da gestéo na
escala da bacia (BLOMQUIST et al., 2007).

Pahl-Wostl et al. (2012) apontam que, para promover o progresso da gestao,
especialistas manifestaram-se ressaltando a necessidade de uma mudanca radical de
paradigma, que dé suficiente atengdo as complexas interdependéncias, ao
comportamento humano e as instituicdes sociais. Para Delli Priscoli e Wolf (2007) uma
reforma fundamental da agua envolve substancialmente mudanga social e politica,
independentemente da retérica utilizada. Assim, Cavalcanti e Cavalcanti (1998)

afirmam ser necessario reconhecera natureza do desafio de gerir as aguas que clama



80

por vigorosa adesdo a uma estratégia normativa educacional de mudanga, com sua
orientagdo para valores, atitudes e comportamentos, em contraponto aquelas
orientadas para o exercicio do poder/autoridade, e da racionalidade burocratica na
conducdo dos negodcios publicos. E mudangas em curso representam uma
possibilidade efetiva de transformacéo da logica de gestdo da administragéo publica
nos estados e municipios, abrindo um espaco de interlocu¢édo muito mais complexo e
ampliando o grau de responsabilidade de segmentos que sempre tiveram participagao
assimétrica na gestao da coisa publica (JACOBI e BARBI, 2007).

Na opinido de Giordano e Shah (2014), possivelmente é tempo de deixar a
discussdo pré ou contra GIRH e simplesmente focar em solugdes e politicas
pragmaticas para os desafios das aguas. E, nesse sentido, Biswas e Tortajada (2010)
afirmam que os paradigmas de gestado sustentavel das aguas, e principalmente a
GIRH, estdo sendo rapidamente substituidas pela ‘governanca da agua’'®. Embora a
tematica de governanga da agua n&o seja necessariamente nova, cada vez mais - e
rapidamente - novas abordagens estdo surgindo, na tentativa de superar os
problemas encontrados na implementacdao da GIRH, e alcancar resultados mais
efetivos e sustentaveis. No entanto, apesar do discurso notado na literatura e discutido
pelas agéncias e organizagdes internacionais, no sentido de ressaltar a governanga
das aguas como a solugdo preferencial do momento (‘the next best thing’), o
entendimento pode ndo ser necessariamente esse.

Galaz (2007) questiona: o quanto a abordagem sugerida de governancga é
diferente da tradicional GIRH, quando se trata de uma politica e gestdo da agua
tangivel e operativa? Para o autor, a resposta vai depender fortemente de como
definimos as ambigbes da GIRH. Qualquer forma, a GIRH demanda uma nova
estrutura que pode exigir mudancgas significativas nas interagbes existentes entre
politica, leis, regulagdes, instituigdes, sociedade civil, e consumidor-eleitor (ROGERS
e HALL, 2003). A capacidade de fazer essas alteracbes depende, portanto, de
mudangas na governanca (ROGERS e HALL, 2003), isto &, nos processos de tomada
de decisao, instituicoes, e nas formas de participacdo de multiplos atores.

O que aprendemos com o que esta acontecendo amplamente no mundo € que
falhas de governanga, no que diz respeito a gestdo da agua, sdo quase sempre falhas

em integrar a gestao da agua nos diferentes niveis e em considerar adequadamente

18 Molle (2008) e outros autores, por outro lado, afirmam que a GIRH est4 sendo substituida pelo conceito de
seguranga hidrica (PAHL-WOSTL et al., 2012).
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as abordagens locais e regionais (BIGAS, 2012). Para Bigas (2012), precisamos
evoluir nossas estruturas de governanga rapido o suficiente para acompanhar o ritmo
acelerado das mudancas em andamento e das mudancas futuras, por exemplo o
crescimento populacional, destruicdo das funcbes de suporte da vida planetaria
(biodiversidade), pelas mudangas climaticas, entre outros.

O emergir de novas discussdes, em geral, sinaliza a necessidade de repensar
caminhos, comportamentos e ag¢des, sobretudo quando os resultados almejados nao
sao alcancgados e o cenario torna-se cada vez mais complexo em todos os sentidos.
Certamente a tematica de governanga tem assumido esse papel quando se trata de
oportunizar discussodes, repensar a gestdo das aguas, e propor metodologias e
praticas alternativas. Apesar dos criticos colocarem toda a “culpa” pelas falhas de
gestdo das aguas no paradigma da GIRH, gestdo e governanga sao igualmente feitas
por pessoas e por vontade politica. Assim, deve-se ficar atento e manter-se critico
para que a governanga das aguas nao reproduza os problemas vivenciados pela
GIRH. O que muda com a governanga é sobretudo o olhar sobre as questdes, dando
mais importdncia a qualificacdo dos processos e das instituicbes, e
consequentemente a resultados mais efetivos e sustentaveis.

A governanga da agua, como sera discutida a seguir no Capitulo 3, vem
ganhado relevancia no cenario internacional, figurando como tematica central em
diversos eventos sobre a agua, em documentos oficiais de agéncias internacionais, e

na literatura académica.
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3 GOVERNANGA DAS AGUAS

Nesse capitulo, atencao é direcionada a governanga das aguas, buscando,
inicialmente, contextualiza-la quanto a sua relevancia para, entdo, entender a
emergéncia do conceito a partir das discussbes mais gerais sobre a governanca.
Busca-se também destilar da literatura de governanga da agua, as principais
discussdes e propostas. Por fim, uma pesquisa bibliografica sobre metodologias de

avaliagcdo da governancga das aguas é apresentada.

3.1 Conceito de governanga

Segundo Gongalves (2005), a expressao “governanga” (governance) surge a
partir de reflexdes conduzidas principalmente pelo Banco Mundial, que visava
aprofundar o conhecimento quanto as condi¢ées que garantem um Estado eficiente
(ver DINIZ, 1995). A capacidade governativa passava a ser avaliada n&o apenas pelos
resultados das politicas governamentais, mas também pela forma pela qual o governo
exerce seu poder (GONCALVES, 2005). Na sua forma mais recente, a governanga
passa a refletir a necessidade de criar as condi¢des para a regra ordenada e a agao
coletiva, onde os resultados da governanga nao sao diferentes daqueles do governo
— é apenas uma diferenga nos processos (STOKER, 1998).

O tema “governanga” insere-se nas novas tendéncias da administragao publica
e de gestdo de politicas publicas (JACOBI et al., 2015), e inclina-se a demandar
sistemas para complementar a autoridade formal por uma crescente confianga na
autoridade informal (BATCHELOR, 2007). A evolugao dos conceitos de governo — top-
down, centralizado e hierarquico — para governanga representa uma mudanga para
uma nova forma de governar a sociedade que é mais inclusiva e cooperativa, do que
a regra ordenada tradicional e o conceito de orientagéo politica (HILL, 2013).

Responsabilidades que eram previamente o mais préximo de uma
responsabilidade exclusiva do governo tém sido entdo, compartilhadas (STOKER,
1998). A “governancga” abre um novo espaco intelectual, provendo um conceito que

nos permite discutir o papel do governo ao lidar com as questdes publicas e a
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contribuicdo que outros atores podem fazer, abrindo mentes a possibilidade de que
grupos da sociedade — comunidades, setor voluntario e privado — possam ter que
desempenhar um papel mais forte (GRAHAM et al., 2003).

Quando se trata de governancga, conceitos, definigdes, discussdes e propostas
sdo abundantes na literatura académica e cinza. Comega por entender o que muitos
dos autores enfatizam: governanca n&o € sinébnimo de governo (ROSENAU, 2000
apud GONCALVES, 2005; TORTAJADA, 2010). Embora o uso do conceito de
governanga muitas vezes assuma um entendimento comum, de fato existem
confrontos fundamentais entre corpos tedricos de conhecimento e tradigdes culturais
e politicas concorrentes, para os quais a governanga tem significados completamente
diferentes (CASTRO, 2007).

A governanga tem sido usada, principalmente, como um conceito “guarda-
chuva”, ndo existindo nenhuma definigdo consensual (TORTAJADA, 2010). Em
verdade, diferentes instituicbes internacionais definem a governancga, e aplicam-na,
com base em seu mandato, interesses e viés (BISWAS e TORTAJADAS, 2010). A
ampla possibilidade de leituras que o conceito de governanga oportuniza, fez surgir
na literatura um grande numero de contribuicées no sentido de defini-la. A pesquisa
bibliografica em diferentes literaturas gerou, no minimo, 50 contribuicdes nesse
sentido, sendo algumas apresentadas no Quadro 2. Embora, segundo Lautze et al.
(2011), uma pesquisa exaustiva por definicbes de governanga poderia provavelmente

produzir centenas de resultados.
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Quadro 2 — Contribuigdes de diferentes literaturas para a definicdo de governanga

(continua)

Definicao Literatura Referéncia
Governanga é a soma das muitas maneiras que individuos e

instituicdes, publicas e privadas, gerem os seus assuntos

comuns. E um processo continuo através do qual, interesses

conflitantes ou diversos podem ser acomodados e€ a acao Commission on

Governanga Global

cooperativa pode ser tomada. Ela inclui instituicbes formais e Governance
regimes empoderados para fazer cumprir conformidades, bem (1995)
como arranjos informais que as pessoas e instituicées, quer

tenham concordado com ou percebem ser do seu interesse.

Redes auto-organizadas (self-organizing) e inter-

organizacionais caracterizadas pela interdependéncia, troca de Governanca Rhodes (1997)
recursos, regras do jogo, e uma autonomia significativa do

estado.

Processo por meio do qual ha incorporacdo de um entendimento

mais criativo e menos técnico da reforma, mais dialogo sobre

mudangas institucionais e programaticas, mais preocupacao Boa Alcantara
com a esfera publica (estado e sociedade civil) e como fortalecé- governanga (1998)

la, mais integragao da politica econémica e reforma institucional,

mais atengéo a fatores nacionais e internacionais que afetam a

governanga.

A capacidade institucional de organizagées publicas em fornecer

0 “publico” e outros bens demandados pelos cidadaos de um Governanca World Bank
pais ou de seus representantes de forma eficaz, transparente, (2000)
imparcial e responsavel, e sujeita a restricdes de recursos.

A governanga € um processo pelo qual as sociedades ou Boa Graham et al.
organizagbes tomam suas decisdes importantes, determinam governanca (2003)
guem envolver no processo e como esses prestam contas.

O processo de criar adaptabilidade e transformabilidade em

sistemas sécio-ecologicos; a evolugdo das regras que | Governanca Walker et al.
influenciam a capacidade de resiliéncia durante a auto- adaptativa (2004)
organizagao.

A definicéo, aplicagado e cumprimento das “regras do jogo”. Governanga Kjeer (2004)
Um resumo da literatura existente sobre governanga da agua

inclui: o processo pelo qual governos sao escolhidos, ADBI (2005
monitorados e modificados; o sistema de interacdes entre | Governanca | apud Lautze et

al., 2011)

administrativo, legislativo e judiciario; a habilidade de governos

em criar e implementar politicas publicas; e os mecanismos
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pelos quais cidaddos e grupos definem seus interesses e

interagem com instituicbes de autoridade e entre si.

As tradigoes e instituicbes pelas quais a autoridade em um pais
é exercida. Isso inclui: o processo pelo qual governos sao
selecionados, monitorados e substituidos; a capacidade do
governo de efetivamente formular e implementar politicas
solidas; e o respeito dos cidadaos e do estado pelas instituicbes

que governam as interagdes econdmicas e sociais entre eles.

Governanga

Kaufmann et al.
(2005)

A habilidade do governo em desenvolver um processo de gestao
publica eficiente, efetivo e responsavel, que seja aberto a
participacao publica e que fortalegca ao invés de enfraquecer o

sistema democratico de governo.

Governanga

USAID (2005)

O conjunto de processos regulatérios, mecanismos e
organizagbes pelas quais atores politicos influenciam acdes

ambientais e resultados.

Governanga

ambiental

Lemos e
Agarwal (2006)

Um arranjo governativo em que um ou mais orgaos publicos
engajam diretamente intervenientes nao estatais no processo de
tomada de decisdo coletiva que é formal, orientado para o
consenso, e deliberativo e que tem como objetivo fazer ou
implementar politicas publicas ou gerir programas ou bens

publicos.

Governanga

colaborativa

Ansell e Gash
(2008)

A governanga adaptativa explora as maneiras pelas quais o
governo e os arranjos institucionais de base comunitaria se
complementam para melhorar a gestdo dos recursos naturais,

integrando conhecimentos cientificos e local.

Governanga

adaptativa

Nelson et al.
(2008)

Governanga refere-se as interagbes publicas e privadas
desenvolvidas para enfrentar os desafios e criar oportunidades
dentro da sociedade. Governanga inclui, assim, o
desenvolvimento e a aplicagdo dos principios, regras, hormas e
instituicOes favoraveis que orientam as interagdes publicas e

privadas.

Gestdo co-

adaptativa

Armitage et al.
(2009)

Governanga € a combinagcado de uma multiplicidade relevante de
responsabilidades e recursos, estratégias instrumentais, metas,

atores-redes e escalas que forma um contexto que, em algum

grau, restringe e, em algum grau, permite acdes e interagoes

Governanga
na adaptacgao

aseca

DROP
PROJECT
(2015)

Fonte: O autor, 2016.
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E interessante notar como essa heterogeneidade molda o “universo” de
propostas e discussdes de governanga, conduzindo a entendimentos diversos. Essas
variam desde uma perspectiva do governo melhorando seus processos e instituigdes,
incluindo atores ndo governamentais nas decisdes, passando por um olhar para
processos e instituicdes informais, a diversos sistemas de governanga (multiplos
centros) sem relagdo formal ou hierarquica, porém interdependentes’®, ou mesmo a
governanga sem governo. Independente da perspectiva, a governanga € um conceito
suficientemente amplo para conter dentro de si a dimensdo governamental
(GONCALVES, 2005), e a dimensao plural da sociedade.

Consisténcias quanto a definicdo de governanga, no entanto, foram
encontradas por Lautze e seus colaboradores (2011). Ao revisar pensadores chave
no topico, os autores apontam trés conceitos centrais que sao geralmente incluidos
como parte da definicdo de governanga. Primeiro, a governanga é consistentemente
vista como o processo envolvido na tomada de decisdo. Segundo, o processo de
tomada de decisdo se da por meio das instituigdes?° (incluindo mecanismos, sistemas
e tradigcdes). E, por fim, os processos e as instituicdes de tomada de decisdo envolvem
multiplos atores (LAUTZE et al., 2011).

Em analise semelhante a Lautze et al. (2011), Tropp (2007) afirma que, embora
existam diferentes abordagens alternativas para definir novas formas de governancga,
algumas caracteristicas similares podem ser discernidas. Primeiro, a governanca é
vista como um processo de interagdes e ndo como um regime/instituicdo formal. A
governancga é baseada na acomodacgéo ao invés da dominagéo da tomada de deciséo,
e é crescentemente baseada em negociagbes, dialogos e trabalho em rede, que

19 Um conceito que sumariza os miltiplos sistemas de governanga e sua interdependéncia é o de ‘nested
institutions’ (em tradug@o literal, instituigdes aninhadas), que se refere aos conjuntos de regras em diferentes
escalas, para abordar problemas e desafios enfrentados em diferentes escalas espaciais e temporais (JACOBSON
et al., 2013). Relaciona-se com a diversidade institucional, entendida como fator chave para uma governanga
aperfeicoada (ver DIETZ et al., 2003).

20 Instituigdes referem-se aos arranjos sociais — regras ¢ normas — que moldam e regulam comportamentos;
fornecem as regras e normas que as pessoas usam para formar as organizagdes, permitindo a esses cooperar entre
si, coordenar suas atividades, e mobilizar recursos para fazer coisas que individuos sozinhos ndo poderiam
realizar (MERREY E COOK, 2012). E o sistema de regras e procedimentos de tomada de decisdo que ddo
origem a praticas sociais, atribui fungdes aos participantes nessas praticas, e guiam interagdes entre os ocupantes
de papéis relevantes (IDGEC, 1999 apud GUPTA et al., 2010). Economistas institucionais referem-se a
instituigdes como as “regras do jogo” (rules of the game) na sociedade (ver OSTROM, 1990). Merrey e Cook
(2012) explicam que regras sdo interpretadas e postas em pratica de forma diferente por pessoas diferentes; elas
sdo, portanto, dindmicas e emergem, evoluem e desaparecem ao longo do tempo por meio do uso, negociacao,
violagdo, ou falta de uso (MERREY E COOK, 2012).
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incluem ambos os setores publicos e privados, sendo as interagdes e relagcdes entre
esses, critica para os resultados de governanga (TROPP, 2007).

O conceito inclui leis, regulagdo e instituigdes (formais e informais), mas
também se refere a politicas e agdes de governo, as iniciativas locais, e a redes de
influéncia, incluindo mercados internacionais, o setor privado e a sociedade civil os
quais sédo influenciados pelos sistemas politicos nos quais se inserem (JACOBI,
2009). A governancga engloba, além de normas, regulamentos e institui¢des, questdes
relacionadas com valores como responsabilidade, accountability??, transparéncia,
equidade e justica (TORTAJADA, 2010). Nao é algo que o estado faz para a
sociedade, mas a forma como a proépria sociedade, e os individuos que a compdem,
regulam todos os diferentes aspectos da sua vida coletiva (CARINO, 2000).

Os atores?? da governanga interagem entre si, sendo limitados ou permitidos
em sua agao por estruturas, tais como, cultura, leis, convengdes, possibilidades
técnicas e materiais, bem como muitas outras dimensdes que constituem o mundo em
que vivemos (KOOIMAN e JENTOFT, 2009). Tais estruturas vao ou devem ser
levadas em conta, e limitam ou expandem os potenciais de agcdo desses atores; esses
continuamente promovem mudangas nessas estruturas enquanto, ao mesmo tempo,
estdo sujeitos a sua influéncia (KOOIMAN e JENTOFT, 2009).

Kooiman e Jentoft (2009) afirmam que, no nivel estrutural das interagdes de
governanga, trés modos de governanga podem se configurar — a governanga
hierarquica, a auto-governanga (self-governance), e a co-governanga (ver também
RODHES, 1996). A governancga hierarquica é caracteristica das interagdes entre um
estado e seus cidadaos, onde direcdo e controle sdo conceitos chave nessa
abordagem. A auto-governancga refere-se a situagdo na qual atores tomam conta de
si, fora do escopo do governo, ndo sendo criado pelo governo mas surge da propria

vontade dos envolvidos. Na co-governanga o elemento essencial € que as partes

2! Pinho e Sacramento (2009) explicam que, tendo em vista que em muitos trabalhos acerca de accountability sdo
observadas referéncias sobre a dificuldade de traduzir o mencionado termo, adota-se o pressuposto de que ndo
existe mesmo uma palavra unica que o expresse em portugués. Assim, em sintese, accountability refere-se a
responsabilidade, a obrigacdo e a responsabilizagdo de quem ocupa um cargo (ou fungdo) em prestar contas
segundo determinados parametros (por exemplo, da lei), estando envolvida a possibilidade de 6nus, o que seria a
pena para o ndo cumprimento dessa diretiva (PINHO e SACRAMENTO, 2009).

22 Na perspectiva de Kooiman e Jentoft (2009), atores sdo qualquer unidade social possuindo atividade ou poder
de agdo. Estes incluem individuos, associagdes, lideres, empresas, departamentos, organismos internacionais, e
assim por diante.
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sociais unem-se com um objetivo comum em mente, e delimitam sua identidade e
autonomia no processo.

Sob outras perspectivas, a governanga € entendida ora como instrumento,
ferramenta, um meio para atingir certos fins (CASTRO, 2006), ora sendo o préprio fim,
ou mesmo ambos. Para Gongalves (2005), de fato a governanga diz respeito aos
meios e processos que sao utilizados para produzir resultados eficazes. Lautze et al.
(2011) clarificam que, embora a governanga nao esteja diretamente relacionada aos
resultados, é certamente possivel que a auséncia de boas praticas de governanca
gere piores resultados.

N&o obstante seu carater difuso, o conceito de governanga tem como ponto de
partida a busca do aperfeicoamento do comportamento das pessoas e das instituicdes
(GOMIDES e SILVA, 2009). Para alguns autores governar no sentido da governanga
ja se caracteriza como um aperfeicoamento do processo decisorio e institui¢gdes, seja
pelo fato de incluir outros atores que nao aqueles governamentais, seja por outros
fatores inerentes a esta forma de governar. Nesses casos fica implicito que a palavra
contém um elemento positivo — a governanga necessariamente € a boa governanca
(GONCALVES, 2005).

Onde ficam, entdo, os erros e falhas no processo de sua construgcédo?
(GONCALVES, 2005). Sabe-se que mesmo onde o governo opera de forma flexivel
ao orientar a acao coletiva, falhas de governanga podem ocorrer (STOKER, 1998).
Assim, expressdes tais como, governanga pobre (poor governance), governanga fraca
(weak governance), séao utilizadas para caracterizar “falhas” de governanga. Nesse
sentido, a “ma” governanga poderia caracterizar a auséncia de governanga — ou néao
-, havendo espaco para uma discussao maior sobre os métodos e planos para sua
construgéo ou implementagdo (GONCALVES, 2005), e aperfeicoamento.

Rogers e Hall (2003) ressaltam que mesmo a governancga ja sendo praticada
em todos os paises, o objetivo é torna-la mais efetiva. Desta forma, similarmente,
surgem expressoes e discussdes quanto as qualidades que caracterizam seu bom
funcionamento ou aperfeigopamento - a boa governanga (good governance),
governanga efetiva (effective governance), governanga adaptativa (adaptive
governance), entre outras. Como ressaltam Gomides e Silva (2009), “as estruturas e
qualidades da governanca constituem fatores determinantes de coesao ou do conflito

social, do éxito ou fracasso do desenvolvimento econbémico, da preservacdo ou
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deterioragcdo do ambiente natural, bem como do respeito ou violagdo dos direitos
humanos e das liberdades fundamentais”.

Regimes de governanga sao baseados em principios orientadores formais ou
informais (PAHL-WOSTL, 2007), implicitos ou explicitos, em normas, regras e
procedimentos de tomada de decisdo em torno do qual as expectativas dos atores
convergem (KRASNER, 1982). Os regimes de governanga podem ser resumidos na
no¢ao de um paradigma (por exemplo, “comando e controle”, “GIRH”), que gera uma
espécie de ‘loégica interna’ e um ambiente seletivo que exclui abordagens néao
compativeis (PAHL-WOSTL, 2007). Na pratica de governanga, normas, valores e
principios estdo na base de todas as decisdes, uma vez que inspiram aqueles que
governam a como pensar e fazer julgamentos sobre como o mundo funciona, e como
agir em determinadas situagdes (KOOIMAN e JENTOFT, 2009).

Kooiman e Jentoft (2009) explicam que esses valores, principios e normas
geralmente permanecem implicitos, e menos frequentemente tornam-se explicitos e,
independente se discutidos abertamente ou n&o, a governanga significa uma escolha
entre esses. Ressaltam que, tais escolhas sdo sempre complicadas, ndo somente
porque essas podem requerer raciocinio filosofico e ético complexo, mas também
porque as posturas de valor e no¢gdes normativas contidas nessas escolhas muitas
vezes se conflitam. Um exemplo classico é o conceito de desenvolvimento
sustentavel, criado para resolver conflitos nesse sentido na governancga dos recursos
naturais, e que reflete uma escolha de valores e uma ambi¢cdo na tentativa de
compatibilizar desenvolvimento e sustentabilidade — qual dos dois tem prioridade e
por que ? (KOOIMAN e JENTOFT, 2009).

Krasner (1982) explica ainda que se o0s principios, normas, regras e
procedimentos de tomada de decisdo de um regime de governancga se tornam menos
coerentes, ou se a pratica existente de fato é, cada vez mais, incompativel com os
principios, normas, regras e procedimentos, ent&do, o regime enfraqueceu. Esses tipos
de consideragdes devem ser levados em conta ao abordar a dindmica dos regimes de
governanga, € em particular, as barreiras a mudang¢a (PAHL-WOSTL, 2007).

Stoker (1998) afirma que o valor da perspectiva de governanga esta na sua
capacidade de prover um quadro para entender — e promover - processos de mudancga
na forma de governar. E o resultado de um quadro conceitual como esse, se bem
sucedido, pode resultar em novas e frescas idéias, que outros quadros ou
perspectivas podem nao ter produzido (JUDGE et al., 1995 apud STOKER, 1998). No
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entanto, Alcantara (1998) reforga que se o discurso quanto a governanga € sobre abrir
novas oportunidades para resolver crises, tais como, de governabilidade, pobreza,

entre outras, é necessario, entdo mover-se nas seguintes diregdes:

- evitar a busca por padrdes (blueprints) de boa governanga, aplicaveis em
qualquer lugar, e encorajar a criatividade e originalidade das pessoas em
configuragdes sociais concretas;

- evitar a “tecnificacdo” da reforma institucional, buscando um diadlogo mais
aberto sobre as necessidades de mudanca em instituicbes e programas
especificos;

- evitar a tendéncia em desenhar linhas irrealistas entre “estado” e “sociedade
civil’, e promover maiores esforgcos para fortalecer a esfera publica e valorizar

contribuigdes ao bem comum.

Jacobson et al. (2013) observam que o aperfeicoamento da governanga € um
processo lento e complexo que requer mudangas nas normas e atitudes que sao
geralmente enraizadas em relagdes politicas e de poder. Apesar do entendimento de
que, em uma ‘“relagdo” de governanga, nenhuma organizagdo possa facilmente
comandar, sabe-se que certas organizagdes podem dominar um processo particular
(STOKER, 1998). Logo, é de se esperar que a perspectiva de governanga possa
desenvolver-se de forma evolutiva para capturar os processos de adaptacgao,
aprendizagem e experimentagdo que sao caracteristicos da governanga (STOKER,
1998).

3.2 De governanga para governanga das aguas

Os novos processos e entendimentos de governanga ficaram especialmente
fortes na area de politicas ambientais, embasados nos ideais de participagao publica,
que tém sido fundamentais para o movimento ambiental (BINGHAM et al., 2005;
MATOS e DIAS, 2013). Do mesmo modo, o conceito de governanga da agua desponta

como uma oportunidade de construgdo de novos moldes para o exercicio da gestédo
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local (MATOS e DIAS, 2013), e da gestdo nas demais escalas e niveis (BUDDS e
HINOJOSA, 2012). Assim, nog¢des relacionadas a governanga - sistemas,
mecanismos, processos e instituicbes — por um lado, sdo combinadas com o
desenvolvimento e gestdo das aguas, do outro (LAUTZE et al., 2013), para elaborar
um conceito de governanca da agua.

Jacobson et al. (2013) ressalta que a governanga da agua emergiu como uma
das mais criticas areas para o desenvolvimento sustentavel dos recursos hidricos e
servigcos, de modo a responder a crise global da agua — uma crise que nao é sobre ter
pouca agua para satisfazer nossas necessidades, mas uma crise no gerenciamento
da agua, que torna esse recurso mais ou menos acessivel para todos. Budds e
Hinojosa (2012) explicam que origem da governanga em relagdo a agua pode ser
associada a trés mudangas estruturais no setor das aguas ao longo das ultimas duas
décadas. Primeiro, a usual organizagdo de base setorial da gestdo da agua foi
gradualmente substituida por formas mais integradas e de coordenacéo inter-setorial.
Segundo, entendeu-se ser ineficiente gerir a agua dentro de limites politico-
administrativos, o que fez surgir o consenso quanto a bacia hidrografica ser a unidade
mais apropriada de gestao e governanga.

Por fim, a crescente participacdo do setor privado na provisdo e gestao dos
recursos hidricos implicou tanto uma transformacé&o discursiva, quanto uma mudancga
organizacional (comercializagado, descentralizagdo, concessdes, direitos) (BUDDS e
HINOJOSA, 2012). Assim, reformas de governangca da agua geralmente contém
elementos similares, tais como, descentralizagdo, tomada de decis&o integrada e
coordenada, participagdo de partes interessadas, gestdo de bacias hidrograficas, e
maior papel do setor privado por meio das parcerias publico-privadas (JACOBSON et
al., 2013).

Os conceitos de governanga e governanga da agua estdo intrinsecamente
vinculados — e estdo sendo construidos -, alguns com foco mais prescritivos, outros
mais descritivos ou com foco nos seus resultados. Assim como a governanga, a
governancga da agua é explicitamente distinta, de um lado, das atividades do governo,
e do outro lado, das atividades de gestdo (WIEK e LARSON, 2012). A governanca
define as regras segundo as quais a gestao atua (PAHL-WOSTL et al., 2012), sendo
um contribuinte fundamental do sucesso ou falhas de iniciativas de gestdo da agua,

visto que a tomada de decisdo e implementacdo no nivel técnico sao
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significativamente dependentes do contexto organizacional, politico e legal
(FENEMOR et al., 2011).

A governanca da agua e a gestao da agua sao questdes interdependentes; em
tese, sistemas de governanga efetiva devem permitir que ferramentas praticas de
gestao possam ser aplicadas apropriadamente ao passo que as situagdes demandem
(TORTAJADA, 2010). No entanto, a governanga da agua nao recebeu a mesma
atencdo que o desenvolvimento técnico e de infraestrutura no setor da agua
(FENEMOR et al., 2011). O entendimento técnico dos nossos recursos hidricos € vital,
no entanto, sem o foco no estabelecimento de uma boa governanga possivelmente a
gestdo sustentavel das aguas nao sera alcangada (FENEMOR et al., 2011).

Quando a sua definicdo da governanga da agua, grande parte dos autores
académicos e também as agéncias e organizagdes internacionais adotam — ou
apresentam variantes — de duas referéncias principais. A primeira trata-se da definicao
produzida pela Global Water Partnership (GWP) em 2002, que a define como “a gama
de sistemas politicos, sociais, econbémicos, e administrativos que estdo em vigor para
desenvolver e gerir 0s recursos hidricos, e a prestagcdo de servicos de agua, em
diferentes niveis da sociedade”. A segunda contribuicdo pode ser atribuida ao
Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), que, por sua vez,
entende a governanga da agua como “as instituicbes e processos politicos, sociais e
econbmicos, pelo qual os governos, a sociedade civil e o setor privado tomam suas
decisbes sobre como melhor usar, desenvolver e gerir os recursos hidricos” (UNDP,
2004).

Enquanto a definicdo de governanga da agua apresentada pela GWP seja mais
sinbnimo de um conjunto de instituigdes que devem “estar no lugar” para usar a agua,
a definicdo dada pelo PNUD trata sobre os processos que decidem como a agua é
usada (LAUTZE et al.,, 2011). Ambas as definicbes colocam menos énfase nos
processos dinamicos de tomada de decisao, e refletem um movimento no sentido de
tratar a governanga da agua simplesmente como instituigdes relacionadas a agua,
compreensado essa considerada como mais mecanicista e prescritiva do termo
(LAUTZE et al., 2011). Chegar a uma definigdo de governanga da agua que seja
suficientemente compreensiva, dando énfase a processos, instituicbes e atores, mas
nao demasiadamente genérica, nao é tarefa das mais faceis. Nesse sentido, destaca-
se a contribuicdo de Pahl-Wostl e Knieper (2011) que entendem a governancga da

agua como as formas pelas quais os atores interagem através dos diferentes niveis
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(do local ao internacional) e como essa interagao € guiada por varios conjuntos de
regras, sejam essas formais (ex. legislacdo das aguas) ou informais (ex. normas
sociais).

Ao aceitar que um dos maiores desafios na resolugao da crise da agua tem a
ver com a governanga, fica claro que muitos tomadores de decisao e gestores dentro
do setor da agua nao estao preparados para lidar com as questdes das novas formas
de governanga, tais como, a mediagao de conflitos, mobilizagdo das comunidades,
formacao de parcerias, gerir processos de dialogo entre partes interessadas e de
participagdo (TROPP, 2007). Em um ambiente de diferentes interesses, valores e
normas, e onde muitas vezes ha uma auséncia de consenso mesmo sobre metas e
objetivos, sdo enormes os desafios na busca de padrées aperfeicoados de
governanga da agua; o que exige medidas extraordinarias de coordenagéo,
cooperagao e compromisso ndo apenas de diferentes niveis de governo, mas também
do setor privado e atores sociais em geral (TORTAJADA, 2010).

Visto que reformas de governanga da agua mudam a forma como as decisées
sdo tomadas sobre a agua, muitas facetas adicionais da governanga ganham maior
foco, tais como, negociagéo, dialogo, parcerias, redes de governancga, difusdo de
poder entre governos, e atores privados e sociais (JACOBSON et al., 2013). Decisbes
devem ser coerentes com um conjunto de principios mais amplo, conduzindo a uma
gestdo dos recursos hidricos mais progressiva, eficiente, e equitativa (TORTAJADA,
2010). Assim, a governanga da agua tem suscitado questdées menos técnicas, visto
que uma série de partes interessadas esta sendo direta ou indiretamente afetada, em
grande parte, por decisbes (FENEMOR et al., 2011). Outras questdes tém assumido
maior importancia quando se trata de discutir a governanga da agua, como ilustrado
por Fenemor et al. (2011): como as decisdes estdo sendo tomadas? Quais vozes e
valores estao influenciando a tomada de decis&o? Porque os planos e estratégias nao
conduzem a bons resultados ambientais? E como os efeitos cumulativos,
especialmente entre o uso da terra e da agua, podem ser melhor manejados?

Muitos paises introduziram legislagdes para a agua inovadoras na ultima
década, adotando abordagens mais integrativas, promovendo flexibilidade na escolha
de instrumentos para atingir objetivos ambientais, apoiadas no principio da bacia
hidrografica que garante a governanga na escala espacial hidrolégica (PAHL-WOSTL
et al.,, 2012). Apesar de politicas soélidas terem sido criadas no papel, essas

encontraram problemas que limitam a formacgédo e funcionamento adequado de
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estruturas de governanga (JACOBSON et al., 2013). Pahl-Wostl (2012) reforgca que a
implementagdo formal de provisbes legais ndo implica que principios de boa
governanga serdo aplicados na pratica diaria, mesmo quando esses estédo
explicitamente indicados na lei. Para Jacobson et al. (2013), pouca atengao tem sido
direcionada a assegurar que o setor da agua possa aderir a principios de boa
governanga, incluindo a transparéncia, accountability, participagao, e aos tipos de
incentivos e desincentivos que guiam os comportamentos.

Ao longo da ultima década, orientagbes para uma governanga dos recursos
naturais sustentavel emergiram, e alguns pontos chave consistentemente foram
identificados na literatura sobre governanga dos recursos naturais, em geral, e de
governanga da agua em particular, que demandam, entre outros, segundo Wiek e
Larson (2012):

e Uma perspectiva sistémica que suficientemente conecte aspectos
ecoldgicos, sociais, econdmicos, técnicos, legais, culturais e outros;

e Foco da governanga em atores sociais, que reconhega quem esta
fazendo o que com a agua e porque, quem esta causando ou
contribuindo para os problemas; e quem esta disposto (ou deveria estar)
a fazer o que para mitigar e resolver esses problemas;

e Um discurso transparente e acessivel sobre valores e objetivos para
especificar, revelar e negociar necessidades, preferéncias e visées
tangiveis entre partes interessadas; e

e Uma perspectiva compreensiva sobre a sustentabilidade da agua que
considere a riqueza do paradigma da sustentabilidade, incluindo a
integridade social e ecoldgica, evitando caminhos para solugdes de

problemas isolados, que podem ser ineficientes, ineficazes e injustos.

Na visdo de Campos e Fracalanza (2010) a governanga da agua refere-se a
um processo em que novos caminhos, tedricos e praticos, sao propostos e adotados
visando estabelecer uma relagdo alternativa entre o nivel governamental e as
demandas sociais e gerir os diferentes interesses existentes. De fato, a literatura de
governanga e outras correlatas tém proposto diversos e diferentes “caminhos”, e isso

tem influenciado a forma como a governanga tem sido apreendida e utilizada.
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3.3 A governanga das aguas no cenario internacional e no Brasil

O reconhecimento de que a “crise global da agua” € em grande extensao uma
“crise de governanga” (AGARWAL, 2000; ROGERS e HALL, 2003; GALAZ, 2007),
tornou a governangca da agua tema preferencial no discurso das agéncias e
organizagdes internacionais, € nos estudos e pesquisa. A nog¢ao de governanga reflete
a natureza evolutiva do poder do estado na vida social, econémica e politica — decorre
do reconhecimento da transicdo de uma autoridade centralizada para multiplas
instancias de regulacédo (BUDDS e HINOJOSA, 2012).

Nos ultimos vinte anos, um dos acontecimentos mais marcantes na analise da
politica € a mudancga no vocabulario (HAJER e WAGENAAR, 2003 apud GOMIDES e
SILVA, 2009), onde termos como “governanga”, “capacidade institucional”, “redes”,
“confianga” (trust), “interdependéncia” tém dominado o debate (GOMIDES e SILVA,
2009). Uma consulta no Google Ngram Viewer, base de dados que contém 5,2
milhdes de livros digitalizados, evidenciou que a governanga (governance) esta
ganhando mais atencgédo, e sua popularidade cresceu especialmente a partir de 1990,
sendo o termo cada vez mais utilizado (HAVEKES et al., 2013). Uma mesma consulta,
porém especificamente quanto a governancga da agua (water governance), apresenta
resultado semelhante, embora seja apontada a auséncia de discussdes mais robustas
sobre o tema anterior ao ano de 2000 (BISWAS e TORTAJADAS, 2010; LAUTZE et
al., 2011).

De fato, nos ultimos anos, a governanga da agua como tematica vem
igualmente ganhando destaque no trabalho das agéncias e organizagbes
internacionais e institutos de pesquisa, chamando a atencdo também de lideres
mundiais. A OCDE?3, reconhecendo que o risco gerado por falhas no gerenciamento
da agua representa igual risco para economia dos paises, langou, entre os anos de
2011 e 2015, 20 publicagdes especificas ou relacionadas a governanga das aguas.
Da mesma forma, a Water Governance Facility, um programa de colaboragéo de 10
anos entre o Programa de Desenvolvimento das Nagdes Unidas (PNUD) e o Instituto
Internacional da Agua de Estocolmo, ativamente publica os resultados desse trabalho

conjunto desde 2005, considerando a governanga das aguas uma das areas mais

2 Ver: http://www.oecd.org/gov/regional-policy/water-governance-initiative.htm
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criticas para o desenvolvimento sustentavel dos recursos hidricos e dos servigos
relacionados a agua®.

Outra tendéncia foi a emergéncia de varios tipos de redes globais da agua — a
Alianca Género e Agua, Rede de Acado para Agua Doce, Rede de Integridade da Agua,
etc. — que tem assumido papel significativo em criar metas internacionalmente aceitas
(TROPP, 2007) quanto a governanga das aguas. Discutindo questdes tais como,
corrupgao do setor da agua, género, justica socioambiental, governancga ética, entre
outras.

Interessante notar como o tema vem ocupando espago também nos encontros
e conferéncias ao redor do globo, com sessdes inteiras dedicadas a sua discussdo. O
Segundo Férum Mundial da Agua, realizado no ano de 2000 em Hague, Holanda, foi
um dos primeiros encontros internacionais a discutir explicitamente a governancga
como questdo principal que deve ser abordada para lidar efetivamente com falta de
recursos e servicos de agua (TROPP, 2007). Apds, a questao da governanga das
aguas tornou-se firmemente estabelecida no seio da comunidade de agua na
Conferéncia de Bonn (2001) e na Cupula Mundial de Joanesburgo (2002) (WWC,
2004; LAUTZE et al., 2011). Mais recentemente, particularmente, o 6° Férum Mundial
da Agua (Marselha, Franca, 2012), reconheceu a “governanca efetiva” (effective
governance) como uma condi¢ao critica para o sucesso no enfrentamento do desafio
de efetuar reformas da gestao das aguas em todo o mundo.

O Foérum seguinte (7° Férum Mundial da Agua, Daegu-Gyeongju, Coreia do Sul,
2015), dedicou igual atengcdo ao tema e, segundo os organizadores, apelou por
ferramentas concretas para que as acdes pactuadas no Férum anterior acontegam
efetivamente. Na ocasido, a OCDE, ao coordenar as discussdes sobre a tematica de
governanga das aguas, assumiu, entre outras, a responsabilidade de reunir liderangas
mundiais e principais partes interessadas com o objetivo de discutir principios de
governancga das aguas. O desenvolvimento e discuss&o desses principios ocorreram
por meio de um processo envolvendo uma ampla gama de atores, culminando na
“Declaragcdo das Multiplas Partes Interessadas Daegu sobre os Principios de

Governanca da Agua da OECD’. A Declaracdo®> retne 65 assinaturas de

24 Ver: http://watergovernance.org/

25 A Declaragdo pode ser consultada por meio do sitio eletrdnico: http:/www.oecd.org/gov/regional-
policy/world-water-forum-7.htm.




97

organizagbes dos setores publico, privado e sem fins lucrativos, principais partes
interessadas e individuos, ativamente engajados na Iniciativa de Governanca da Agua
da OCDE?®, que se comprometeram a integrar os principios em suas atividades e
praticas e trabalhar colaborativamente com a OCDE no apoio a implementacao
desses principios.

No Brasil, o “movimento” em torno das discussdes de governanga comega a
ganhar atencdo e corpo, também nos anos mais recentes, impulsionado pela
significativa mudanca institucional decorrente da aprovacédo da Lei das Aguas (Lei
Federal N° 9.433/97). A crescente literatura sobre a tematica tem contribuido com
reflexdes, principalmente quanto a implementag&o da politica das aguas, com énfase
na efetividade e qualidade dos processos decisérios, e questdes de ética, justica e
transparéncia (ver JACOBI et al., 2009; RIBEIRO, 2009, CAMPOS e FRACALANZA,
2010; SILVA, 2013).

Além das contribuicbes académicas, destaca-se o Programa de Consolidagao
do Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas (PROGESTAO), uma estratégia de
cooperacao da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) como os entes federados no ambito
do SINGREH - Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos; o Pacto
Nacional é colocado como um importante passo para o aperfeicoamento da
governanga das aguas no Brasil (ANA, 2015). Segundo a ANA (2016),
o PROGESTAO é um programa de incentivo financeiro aos sistemas estaduais para
aplicacao exclusiva em agdes de fortalecimento institucional e de gerenciamento de
recursos hidricos, mediante o alcance de metas definidas a partir da complexidade de
gestao.

No final de 2014, o WWEF-Brasil langou a publicacéo “Governanga dos Recursos
Hidricos — Proposta de indicadores para acompanhar sua implementacdo”. A
organizagdo afirma que, passados 18 anos da aprovagédo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (Lei 9.443/97), mudangas sdo necessarias e propde, entdo, a
criacdo do “Observatério da Governanca das Aguas” (WWF, 2015). As 40 instituicbes
envolvidas na iniciativa dedicam-se nesse momento ao desenvolvimento de um
diagnostico sobre o Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos
(SINGREH), que sera base para a criacdo e implementacdo de um “indice de Boa

Governanca da Agua”, para monitoramento do sistema nacional.

26 Ver: http://www.oecd.org/gov/regional-policy/water-governance-initiative.htm
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Como parte de seus estudos mundiais sobre a agua, a OCDE langou, em 2015,
o relatério “Governanga dos Recursos Hidricos no Brasil’. Fruto do dialogo com a
Agéncia Nacional de Aguas e mais de 100 atores e partes interessadas, o relatério
apresenta um plano de acdo com vistas a aperfeicoar o que considera condi¢coes
criticas para politicas de agua mais sustentaveis, inclusivas e efetivas no Brasil, isto

€, os regimes de governanga das aguas e sua alocagao (OECD, 2015b).

3.4 Universo da governancga das aguas: literaturas, discussoes e abordagens

O conceito de governanga da agua, tal como a governanga em geral, ainda esta
evoluindo (TORTAJADA, 2010). Nog¢des convencionais sobre o que a governanga
implica, como a governanga acontece, € 0 que 0s processos de governanga buscam
atingir, estdo mudando (ARMITAGE et al., 2012). Os registros sobre governanga
mostram que o campo das aguas nao tem um “centro natural de gravidade”, a nivel
global - existe uma variedade de atores e interesses concorrentes, € ndo ha um
processo de consenso real para lidar com a ciéncia da agua (GUPTA et al., 2013).

Em maior ou menor extensdo, literaturas e debates estdo produzindo
conhecimentos interessantes, e alguns daqueles mais proeminentes valem um olhar
nas discussdes e propostas. A Figura 5 apresenta um mapeamento feito no ambito
desta pesquisa sobre as principais literaturas e debates, que tem influenciado o
conceito, abordagens e praticas de governanca.
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Figura 5 — Mapa das literaturas e debates direta e intrinsecamente relacionados a

dimensao de governanca da agua.
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Fonte: O autor, 2016.

A partir desse mapeamento da literatura e debates, algumas das principais
discussdes de governanga da agua foram organizadas em quatro blocos:

i) “Governanca efetiva”, que inclui as discussdes relacionadas a principios de
governancga da agua;

ii) “Resiliéncia”, governanga e capacidade adaptativa”, que a partir de teorias,
tais como a dos sistemas, discutem complexidades e incertezas inerentes a sistemas
sociais e ecoldogicos;

i) “Nexo”, que propde uma nova logica relacional para pensar a agua, isto €, a
move-se para além do foco no setor agua ao entender a interdependéncia entre os
demais setores (alimento, energia, clima);

iv) “Stewardship?’”, que enxerga o setor empresarial e corporativo como
protagonista na sustentabilidade da cadeia produtiva e no aperfeicoamento da

governanca.

27 Optou-se por deixar a palavra ‘stewardship’ na lingua inglesa por ndo encontrar uma palavra adequada em
portugués que a expresse. Na tradugao literal “stewardship’ significa administracao.
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Essas literaturas e propostas nao serdo discutidas em detalhes neste trabalho
— apenas sumarizamos suas motivagcdes e ideias centrais, potencialidades e

limitacdes.

3.4.1 Governanca efetiva

O foco da pesquisa e debate sobre governanga da agua centra-se, muitas
vezes, tanto em conceitos tedricos mais gerais de transparéncia, equidade e
accountability, quanto em conceitos tematicos de gestdo integrada de recursos
hidricos (IWRM), seguranga da agua e gestdo transfronteirica da agua, passando
pelas questdes relacionadas aos efeitos globais das mudancgas climaticas sobre a
governanca (KAYSER et al., 2015). Explora-se também a influéncia da governanga
sobre esses e tantos outros temas, que tem demandado a governanga como resposta
ou solugao para a “crise da agua”.

No nivel pratico, a mais importante discuss&o relacionada a governanga da
agua centra-se em identificar principios de boa governanga da agua (LAUTZE et al.,
2011). A boa governanga (good governance), ou como chamado por Gupta et al.
(2010), a governanga justa (fair governance) inclui a legitimidade na elaboragdo de
politicas, 0 que implica que essas sejam aceitas por membros da sociedade;
processos e resultados das politicas equitativos, que consideram circunstancias
desiguais na sociedade; processos responsivos que apresentam alto grau de
transparéncia e que sejam capazes de responder a diferentes vozes na sociedade; e
procedimentos de responsabilizagdo (accountability) claros que atribuem
responsabilidades para diferentes partes.

Nessa linha, Rogers e Hall (2003) apresentam atributos ou principios basicos
que consideram essenciais para governancga efetiva (effective governance) da agua,
que incluem, entre outros, questdes relacionadas ao carater aberto, inclusivo,
comunicativo, coerente, integrativo, ético, eficiente, e sustentavel das politicas,
instituicbes, e processos de governanga. A participacdo é defendida por diversos
académicos e agéncias e organizagdes internacionais como principio fundamental

para a governanga da agua, referindo-se, segundo Jacobson et al. (2013), a
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possibilidade dos cidadaos contribuirem e influenciarem o processo de tomada de
deciséo.

O enquadramento dos desafios hidricos em termos de “desafios de
governanga” permitiu uma ampliagdo da agenda da agua, entendimento cada vez
mais aceito nos circulos de desenvolvimento e utilizado para escrutinar os processos
de democratizagdo, a corrupgdo e os desequilibrios de poder (TROPP, 2007).
Crescente interesse em mecanismos anticorrupg¢ao, por exemplo, tem sido observado
nos ultimos anos, visto que uma série de fatores torna o setor das aguas vulneravel a
corrupgao (JACOBSON et al., 2013).

O Relatério sobre a Corrupgdo Global de 2008 (TRANSPARENCY
INTERNACIONAL, 2008) descreve as varias formas que a corrupgao pode impactar
no setor das aguas, em particular nos servigos de abastecimento e hidroenergia (UN-
WATER, 2014). Principalmente quanto a grandes projetos de infraestrutura hidrica,
complexos e de capital intensivo, que tornam lucrativos os contratos, a manipulagao
dificil de detectar, e a corrupgédo mais provavel de ocorrer (JACOBSON et al., 2013).

Embora os efeitos prejudiciais da corrupgao sejam bem conhecidos, na maioria
dos lugares, ha uma falta de vontade politica para discutir abertamente o problema
em ambos os setores publicos e privados, e em todos os niveis (JACOBSON et al.,
2013). Evidéncias apontam que esse cenario esta mudando lentamente, por exemplo,
entre alguns governos e doadores internacionais, € novos atores, como a Rede de
Integridade da Agua (Water Integrity Network), surgem para aumentar a consciéncia
e promover diagnosticos de risco de corrupgado e medidas para evita-la (UN-WATER,
2014). Para a Rede, a integridade da agua age como forga contraria a corrupgao no
setor da agua e é um aspecto fundamental de uma governanga da agua aperfeicoada
(WIN, 2016).

As discussdes sobre a corrupg¢ao no setor das aguas encontraram no principio
da responsabilidade (accountability) um caminho para abordar problemas mais
especificos como, o direito ao acesso a agua, saneamento e higiene, mais conhecidos
internacionalmente como WASH (water, sanitation and hygiene). O principio da
responsabilidade, que trata de assegurar que governos e prestadores de servigos
sejam responsaveis por suas agdes ou inagdes, € visto como um ponto de entrada
para trabalhar com a governanga da agua (UNDP-WGF/UNICEF, 2015).

Consequentemente, a falta de higiene, saneamento e agua agravam a pobreza.

A pobreza, segundo a USAID (2013), € sustentada por uma governanga “pobre” (‘poor
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governance’) e nao democratica, por instituicdes fracas e corruptas, e dindmicas de
poder arraigadas, que levam a exclusdo politica e econdmica. Assim, a boa
governanga € vista como um “veiculo privilegiado” para garantir que os governos
locais e nacionais, e o sistema internacional como um todo, priorizem as necessidades
dos pobres na definigdo da politica das aguas e na concepg¢ao e prestacdo dos
servigos de agua e saneamento (UNDP, 2004). No ambito dessas discussdes alguns
autores, e iniciativas e agéncias internacionais advogam ainda quanto as questdes de
ética (ver GROENFELDT e SCHMIDT, 2012) e justica socioambiental (ver
FRACALANZA et al., 2013), e a perspectiva de género (ver CLEAVER e HAMADA,
2010).

Muitas dessas discussdes aqui apresentadas, e um conjunto de tantas outras,
tém sido base, principalmente, para a elaboracao e proposicédo de quadros avaliativos
da governanga da agua. Jacobson et al. (2013) justificam que, do ponto de vista dos
gestores, avaliagdes sado o primeiro passo para desencadear mudangas necessarias,
ao apontar onde intervengdes poderiam ter maior impacto na performance dos
sistemas de governangca da agua. Essas avaliagdes de governanga da agua,
geralmente, tém multiplos objetivos, entre outros: comparar, benchmarking,
diagnosticar um problema existente, monitorar, revisar e identificar tendéncias e
potenciais lacunas (JACOBSON et al., 2013).

Particularmente, principios de boa ou efetiva governanga da agua, de acordo
com Lautze et al. (2011), criam importantes bases para avaliar o estado da
governanga da agua em um determinado local, e € por meio dessas avaliagdes que
oportunidades de aprimoramento ou melhorias podem ser identificadas. Principios
proveem, também, bases para a elaboragao de politicas e para instituicdes, e essas
ideias tém sido desenvolvidas por meio de rigorosas analises de centenas de casos
de gestao coletiva dos recursos naturais, com destaque para o trabalho de OSTROM
(1990) sobre os recursos de uso comum (common pool resources) (MERREY e
COOK, 2012). Conceito e principios de governanga da agua fornecem ainda
fundamentacao para escrutinar processos de tomada de decisédo e a implementacéao

das politicas.
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3.4.2 Resiliéncia, capacidade e governanca adaptativa

Pesquisas de resiliéncia, além de descrever e teorizar sobre como sistemas
sécio-ecoldgicos funcionam, vém buscando identificar fatores que aumentam a
resiliéncia de tais sistemas ou a reduzem (EBBESSON e HEY, 2013). A partir de uma
perspectiva das teorias da resiliéncia (resilience) e dos sistemas complexos,
académicos tem utilizado o termo governanga na literatura para descrever leis,
politicas, regulacdes, instituicdes e estruturas institucionais envolvidas em governar,
e buscam entender como e quando essas instituigbes de governanga da agua
aumentam a resiliéncia de sistemas sdcio-ecolégicos (COSENS, 2010; COSENS;
WILLIAMS, 2012; GREEN et al, 2013). Nesse sentido, Clarvis et al. (2014), por
exemplo, exploram em seu estudo diferentes mecanismos legais em uma gama de
contextos de governanga da agua, que proveem insights quanto aos desafios e
oportunidades para aumentar a resiliéncia por meio de leis.

Na ultima década, observou-se um crescente conjunto de trabalhos sobre as
necessidades e requisitos para a capacidade adaptativa e a governanga adaptativa
(CLARVIS et al., 2014). A governanca eficaz da agua esta no coragédo da minimizagao
dos desafios da agua e €, assim, considerada crucial para a construgdo da capacidade
de adaptacao para lidar com a incerteza futura e os impactos das mudancas climaticas
(CLARVIS e ENGLE, 2015). Ao revisar a literatura, Clarvis e Engle (2015)
encontraram, assim como Green et al. (2013), inumeras formas de avaliar a
capacidade adaptativa, e muitos desses trabalhos iniciam seus estudos com a
hipotese de que certos principios e arranjos de governanga séo desejaveis ou chave
para o aumento da capacidade adaptativa (como por exemplo, a IWRM e a gestao
adaptativa), e por sua vez, avaliam a presenga ou auséncia desses arranjos e
principios como indicadores da capacidade adaptativa em diferentes sistemas sécio-
ecologicos.

Gupta et al. (2010), por exemplo, entendendo a capacidade adaptativa como
as caracteristicas inerentes das instituicdes que empoderam atores sociais para
responder a impactos (curto e longo prazo), propdéem critérios e dimensdes para
avaliagbes das instituicbes, entre outras, da agua. Apesar dos avangos de
conceituagdo da capacidade adaptativa, de acordo com Clarvis e Engle (2015),

poucos sdo os exemplos empiricos que observam sistematicamente os casos para
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identificar como implementar medidas e agdes que constroem e mobilizam a
capacidade de adaptacéo.

No campo das aguas, gestores e legisladores lidam com incertezas diariamente
(GALAZ, 2007). A imprevisibilidade dos ecossistemas e suas respostas as
interferéncias humanas tém sido os principios fundamentais na literatura de gestao
dos recursos naturais, nas ultimas décadas (HUITEMA et al., 2009). Entretanto, o
comportamento dos sistemas ecoloégicos é apenas um lado da equagao, sendo o
outro, o ambiente social e institucional (HOLLING, 1978). Progressos na interface
entre ecologia, economia e outras ciéncias sociais foram substanciais durante as
ultimas décadas, e os novos insights estao moldando a ciéncia e a politica (FOLKE,
2007).

Assim, dentre as muitas qualificagbes da governanga — boa, soélida, efetiva,
colaborativa, etc. — apresentadas na literatura, certamente a qualidade ‘adaptativa’
pode ser considerada uma das mais proeminentes em termos de contribui¢des,
discussdes e inovagao para o aperfeigoamento da governanga. Exploracdes tedricas
e empiricas da governanga adaptativa estdo em curso nas diversas disciplinas, entre
elas a ciéncia politica e do direito (CHAFFIN et al., 2014).

Abordagens adaptativas vém sendo aplicadas a uma ampla variedade de
contextos de gestdo de recursos naturais, notadamente a agua, e quanto a sua
aplicagao académicos priorizaram os atributos e qualidades da flexibilidade, funcbes
intermediarias, e aprendizagem social (social learning) (CLARK e SEMMAHASAK,
2012). Essas abordagens apoiam-se em outros elementos, tais como, arranjos
institucionais policéntricos (policentric governance) que operam em multiplas escalas
(HUITEMA et al., 2009; RIJKE et al., 2012); ampla participagao e experimentagao, e
o0 aprendizado nas estruturas de governanga multi-niveis (multi-level governance)
(CHAFFIN et al., 2014); e na gestdo avancada das incertezas, que é positivamente
associada com a realizagao de principios de boa governanga (good governance), o
que implica em levar em conta diferentes tipos de incertezas, favorecendo opcoes
reversiveis e flexiveis, o uso de cenarios, entre outras estratégias (PAHL-WOSTL et
al., 2012).

De acordo com Clark e Semmahasack (2013), existem dificuldades
evidenciadas associadas com a implementacdo de “solugdes” de governanca
adaptativa, tais como, de que forma engajar efetivamente as partes interessadas,

construir confianga, e incutir comportamentos de aprendizagem entre eles,
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desenvolver interconexdes sistémicas eficazes, e garantir o investimento em politicas
experimentais (CLARK; SEMMAHASAK, 2013). Apesar de fornecer um importante
quadro tedrico para o desenvolvimento de uma governanga mais sustentavel dos
recursos naturais, a governanga adaptativa ainda precisa ser apoiada por ferramentas
para operacionalizagdo, que possam avangar a governanga adaptativa da retorica
para a pratica (RIJKE et al., 2012).

Galaz (2007) ressalta ainda que iniciativas de governanga da agua devem
colocar mais énfase em estabelecer metodologias para testar hipoteses relativas a
incertezas nos sistemas hidricos, e admitir experimentacéo de diferentes estratégias
para a gestdo dos recursos hidricos. A governanga de acordo com essa perspectiva
€ usada como uma ferramenta ndo apenas para modificar o sistema, mas como um
processo continuo de “aprender-fazendo” (learning-by-doing), que reconhece a

participagéo publica e aprendizagem conjunta.

3.4.3 Nexo

As mudancgas nas dinamicas da governancga fizeram com que a identificagdo
das necessidades de desenvolvimento e implementagcéo de programas, acontecesse
na forma de parcerias e dentro de contextos de plena compreensao e apreciacido das
ligagbes inter-setoriais (TORTAJADA, 2010). Mais recentemente, uma proposta de
desenvolvimento de uma abordagem para a governanga e gestdo dos recursos
hidricos, ocorreu em resposta a crise alimentar e econémica (BENSON et al., 2015).
Quando ndo especificamente sob a tematica da governanga da agua, a academia e
algumas organizagdes e agéncias internacionais, como a GWP, o Banco Mundial e,
principalmente, o Férum Econémico Mundial, encontraram na seguranga hidrica
espaco também para tratar o tema, muitas vezes apoiado na perspectiva do ‘nexo
agua-alimento-energia’ (water-food-energy nexus).

A principal justificativa daqueles que promovem o nexo agua-alimento-energia
— que pode incluir também o clima - é baseada no fato de que diferentes temas ‘nexo’
estao tdo intimamente relacionados que eles devem ser analisados, simultaneamente,
para incentivar situagdes vantajosas (‘win-win’), evitar impactos negativos e, em ultima

analise, aumentar a sustentabilidade (KESKINEN et al., 2015). Baseado na evidéncia
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de que cada uma dessas trés “esferas de recursos” (agua, alimento, energia) afetam
a outra de maneira substantiva, ignorar os efeitos de uma dessas esferas pode gerar
impactos significativos em outra (BAZILIAN et al., 2011),

Keskinen et al. (2015) explicam que os objetivos dessa abordagem nao sao
completamente novos, visto que compartilham similaridades com os objetivos de
abordagens integradas, tais como a GIRH (IWRM). Gupta et al. (2013) argumenta que
€ mais facil explicar os links entre agua e energia, agricultura, desenvolvimento,
segurancga e outros, e seus subgrupos para aqueles fora do campo da agua, do que
utilizar o conceito de gestédo integrada dos recursos hidricos, por exemplo. Ainda,
alguns estudiosos e legisladores tém argumentado que a integragcdo destas
preocupagdes dentro de uma abordagem "nexo", pode melhor auxiliar na transigao
das sociedades para uma economia verde (BENSON et al., 2015; HOFF, 2011).

Por outro lado, a segurancga hidrica é apontada como trama que liga a rede de
alimentos, energia, clima, crescimento econémico, e os desafios da seguranca
humana (WAUGHRAY, 2011), e reconhece as interagbes ocorrendo em todas as
escalas espaciais, desde o individuo até a bacia hidrografica e os niveis globais
(ZEITOUN, 2011). Bakker e Morinville (2013) sugerem que existem algumas
dimensdes de governanga do paradigma de seguranga hidrica que s&o inovadoras,
entre elas a sua énfase em negociar conflitos gerados por tensdes no ‘nexo agua-
alimento-energia’. A perspectiva de seguranga hidrica, como argumentam Beck e
Walker (2013), traz uma definigdo operacional para o conceito de sustentabilidade,
para trabalhar e realizar progressos nos projetos em que € aplicada, ou seja,
estreitando um quadro amplo e dando a ele maior objetividade.

Propostas para abordar essas questdes setoriais distribuidas em “silos” estao
evoluindo da integragdo, para a colaboragdo, coeréncia, reconhecendo a
interdependéncia fundamental que limita ou oportuniza o desenvolvimento de todos.
Quando se trata de discutir o ‘nexo’, € reconhecido que esse apresenta diferentes
dimensdes, sendo duas destacadas por Keskinen et al. (2015). A primeira dimenséao
promove 0 nexo como uma abordagem para pesquisa e analise, por exemplo, ao
quantificar as ligagdes entre os “setores nexo”. A segunda dimensao apresenta o nexo
mais como uma ferramenta de elaboragao de politicas, que tem potencial em facilitar
a colaboragao inter-setorial e a integracédo do planejamento e elaboragcdo dessas

politicas. Cabe ressaltar, no entanto, que as discussbes sobre o nexo sao
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relativamente recentes, e, assim, as principais contribuicdes da literatura

permanecem, em sua maioria, tedricas.

3.4.4 Stewardship

Outra perspectiva no sentido de contribuir para entender a agua dentro de uma
rede de relagbes interdependentes tem como protagonista o setor empresarial e
corporativo. Nos ultimos cinco anos, agéncias multilaterais e organizagdes da
sociedade civil de abrangéncia mundial comegaram a identificar o setor privado, n&o
apenas como um agente consumidor e degradador dos recursos hidricos, mas
também como um ator-chave na governanca da agua, capaz de promover O USO
eficiente do recurso e sua conservacéo (EMPINOTTI e JACOBI, 2013). Do outro lado,
um crescente numero de corporagdes multinacionais esta reconhecendo a agua como
uma preocupagao central dos negdcios, um insumo vital para os processos de
producao e potencial ponto de conflito nas relagdes com o governo, investidores e
sociedade em geral (MASON, 2013).

Uma agenda emergente para o setor corporativo e dos negdcios € a chamada
‘water stewardship’, que trata do planejamento e gestdo responsavel e ética dos
recursos hidricos. Apesar de o engajamento empresarial no setor das aguas nao ser
um fendbmeno novo (HEPWORTH, 2012), seu envolvimento, mediado muitas vezes
por organizagdes ndo governamentais, vem ganhando novos contornos e objetivos, e
mais recentemente, preocupagdes com relagdo a governanga das aguas.

O diferencial da proposta, como defendido por seus idealizadores, apdia-se na
possibilidade de estabelecer relacbes entre componentes da cadeia produtiva,
quantificar riscos para os negocios, ecossistemas e populagdes, abrir espaco para
engajamento das partes interessadas, e influenciar politicas e os processos de
tomada de decisdo, ou seja, a governangca. O WWF, por exemplo, advoga que
aperfeicoar a governanga via “stewardship” permite a atores ndo governamentais
desempenhar um papel positivo, cumprindo suas responsabilidades, e apoiando

outros atores e o governo a fazer o mesmo (WWF, 2013). Para Hepworth (2012), dada
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a escala de influéncia e controle corporativo sobre o uso da agua, um engajamento
esclarecido e pro-ativo guarda grande promessa.

A légica para criar uma agenda de stewardship para agua em uma bacia
hidrografica encontra-se no fato de que os negdcios enfrentam - ou logo enfrentarao
— riscos relacionados a agua que podem ter um impacto profundo sobre a
rentabilidade e valor da sua marca (WWF, 2013). Os riscos da agua para os negécios
derivam do uso cumulativo da agua nas bacias hidrograficas por todos os usuarios.
De acordo com o WWF (2013), mesmo que os negdcios sejam altamente eficientes
no uso da agua, se estes operam em uma bacia sob alto estresse hidrico, ou onde
nao existem regras de alocagdo de agua, por exemplo, esses continuam expostos a

algum nivel de risco?8.

3.5 Avaliando a governanga da agua

Diferentes metodologias para avaliagdo e monitoramento da governanca e
gestdo da agua tém surgido (JACOBSON et al., 2013), resultantes da contribuicdo de
estudos académicos e, principalmente, de iniciativas de agéncias internacionais e
programas de cooperagao. Recentemente, a OCDE (OECD, 2014) langou um
inventario de ferramentas, praticas e orientagdes para fomentar a boa governanga no
setor da agua, que reune 108 ferramentas de governanga entre as quais 55 séo
especificas do setor das aguas.

O inventario foi estruturado em torno dos quatro blocos de construcéo da
Iniciativa para Governanca da Agua da OCDEZ: engajamento das partes
interessadas; desempenho e governanga do abastecimento de 4gua e saneamento;

governanga de bacias hidrograficas; integridade e transparéncia. As abordagens

28 A WWF Internacional possui uma ferramenta que permite que as empresas e corporagdes possam calcular o
risco hidrico de seus negodcios, oferecendo também orientagdes sobre o que fazer em resposta a esse risco. A
Ferramenta de Risco Hidrico (Water Filter Risk) ja foi utilizada por mais de 1500 organizagdes de 32 setores da
industria localizadas em diversas bacias ao redor do mundo. Empresas como Nokia, Lafarge, SABMiller, Marks
& Spencer utilizam a ferramenta e trabalham em parceria com o WWF com foco em melhores processos
produtivos, recuperacgdo das bacias, analise da cadeia produtiva, entre outros (http://waterriskfilter.panda.org).

29 A Iniciativa para a Governanga da Agua da OCDE é uma rede de multiplos atores internacionais com
membros do setor publico, privado, das organizagdes sem fins lucrativos, que se retne duas vezes por ano para
compartilhar boas praticas em suporte uma melhor governanga no setor da agua
(http://www.oecd.org/gov/regional-policy/water-governance-initiative.htm).
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presentes nas ferramentas, praticas e orientagdes variam daquelas mais especificas
e focadas em componentes da governanga ou questdes ligadas ao setor da agua (ex.
direito a agua e saneamento, agua e saude, agua subterranea, corrupgéo), a versdes
para avaliagao da governanga em seu sentido mais amplo.

Cabe ressaltar que algumas das iniciativas apresentadas no inventario sao
voltadas para a gestdo dos recursos hidricos e n&o especificamente para a
governanga. Mas esse fato decorre dos objetivos do inventario que é prover uma
plataforma técnica e fornecer orientagdo aos governos quanto aos passos para
reformas efetivas da governangca da agua. Em verdade ao avaliar a gestdo ou a
governanga das aguas, seus resultados podem fornecer indicativos ou caminhos para
mudancgas na estrutura ou sistema de governanga.

Do ponto de vista dos gestores de agua, as avaliagbes da governanga da agua
sdo O primeiro passo para provocar mudancas necessarias para aprimorar o
desempenho do setor, mostrando onde as intervengbes tém mais impacto
(JACOBSON et al., 2013). Graham et al. (2003) elucidam, no entanto, que sendo a
governanga um processo, € que processos sao dificeis de observar, aqueles que se
dedicam ao estudo da governanga tendem a focar sua atengdo nos sistemas ou
estruturas de governanga sobre a qual repousa o processo. Sendo esses o0s acordos,
procedimentos, convengdes ou politicas que definem quem tem poder, como as
decisdes sdo tomadas e como € conduzida a prestagao de contas (responsabilizagao)
(GRAHAM et al., 2003).

Os estudos da governanga da agua encontrados na literatura propdem
diferentes metodologias e ferramentas analiticas, que podem variar desde um foco
especifico em determinados componentes da governanga, a propostas para
avaliagbes mais amplas, incluindo atores, arenas e relagdes de poder (ver DORE et
al., 2012), principios, entre outros. Como essas avaliagbes podem contribuir para que
as mudangas necessarias acontecam vai diferir dependendo do objetivo especifico da
avaliacao (JACOBSON et al., 2013). Nesse sentido, as avaliagdes de governanga
podem ter multiplos objetivos, tais como (JACOBSON et al., 2013):

e Comparar o estado da governanga em diferentes paises, fazendo o uso
de dados dos paises para sensibilizar a nivel regional e global, e facilitar
a aprendizagem (ver ARARAL; YU, 2009).
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e Avaliar  comparativamente (benchmarking) o} desempenho
(performance) de entidades em niveis mais locais, como municipios ou
servigos publicos de agua, diferentes niveis de governo, ou entre paises.

e Diagnosticar um problema existente e seu escopo, como por exemplo,
as avaliagbes de integridade, que tem sido conduzida nos paises para
avaliar o nivel de corrupgao relacionada ao setor da agua (como, por
exemplo, o trabalho da Water Integrity Network).

¢ Revisar e identificar tendéncias e potenciais lacunas na implementagao
da reforma politica de forma a ajustar ou alterar um caminho de reforma
escolhido (ver OECD, 2015a).

e Monitorar o desempenho do setor da agua, e promover mudancgas
necessarias ao longo do tempo (como o trabalho que vem sendo
desenvolvido pelo Observatério da Governanca das Aguas no Brasil, por

exemplo).

Os pontos de partida dessas avaliagdes sao igualmente variados, incluindo
questdes de ética (ver GROENFELDT e SCHMIDT, 2013), pobreza (CLEAVER et al.,
2005), corrupgao (WIN, 2015), género (CLEAVER e HAMADA, 2010), colaboragéao
intersetorial (BRYSON et al.,, 2006), entre outros. Boa parte das propostas
metodoldgicas e quadros analiticos para avaliagdo da governanga da agua s&o ainda
tedricos, e estudos mais abrangentes quanto aos componentes da governanga, e
exaustivos por meio de diversos estudos de caso, a exemplo do realizado por Ostrom
(1990) no estudo da governanga dos recursos comuns, sao faltantes. Diferentes
opgdes para o desenvolvimento de avaliagbes de governanga sdo apresentadas na
Figura 6.
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Figura 6 — Opgdes para desenvolver avaliagbes de governanga da agua.
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Fonte: JACOBSON et al., 2013.

Algumas literaturas focam especificamente nas anadlises da capacidade
institucional, nas instituigbes como as “regras do jogo” (rules of the game) (inspirados
pelas contribuicdes de OSTROM, 1990). Ao entender as instituigdes como as “regras
do jogo”, as partes interessadas tornam-se os atores, e, assim, avaliagbes s&o
também conduzidas no sentido de entender como essas diferentes partes
interessadas interagem, as dindmicas de poder entre eles, e como esses influenciam
politicas (JACOBSON et al., 2013). Outras tém como foco as analises da capacidade
institucional por meio de politicas e leis.

Uma literatura emergente quanto a avaliagbes de governanca da agua vem
buscando abordar como o conceito de resiliéncia pode ser aplicado as leis,
entendendo-as como um sistema adaptativo complexo, avaliando, assim, a
capacidade das diferentes facetas dos sistemas legais em acomodar e promover a
resiliéncia dos sistemas sécio-ecoldgicos®® (ver GREEN et al., 2013; CLARVIS et al.,

30 Na definigdo apresentada por Simonsen et al. (2014), um sistema adaptativo complexo ¢ um sistema de
componentes interconectados que tem a capacidade de se adaptar e se auto-organizar em resposta a mudangas ou
disturbios internos e externos. Sistemas socio-ecologicos, por sua vez, referem-se a sistemas acoplados de seres
humanos e a natureza, que constituem um sistema complexo adaptativo com componentes ecoldgicos e sociais
que interagem de forma dindmica através de varios feedbacks. (SIMONSEN et al., 2014).
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2014). Segundo Clarvis et al. (2014) ha um crescente interesse entre académicos da
escola legal quanto a habilidade de uma lei em apoiar estruturas mais adaptativas e
flexiveis para atender aos desafios das mudangas ambientais.

Segundo Ebbesson e Hey (2013) lei e resiliéncia se relacionam entre si de duas
formas distintas. O primeiro aspecto refere-se a como as leis influenciam a resiliéncia
dos sistemas socio-ecoldgicos. O outro aspecto se refere a resiliéncia da lei em si, ou
seja, como 0s conceitos, principios e processos legais persistem em face as
mudancas, e como as leis mantém essa estrutura ou se adaptam as novas
circunstancias. Entende-se que as leis sdo um dos muitos fatores que influenciam a
capacidade de sistemas sécio-ecolégicos em lidar com as incertezas e surpresas, e
adaptar-se a novas circunstancias (EBBESSON; HEY, 2013).

Particularmente o trabalho conduzido por Clarvis et al. (2014) foca
especificamente em explorar diferentes mecanismos legais, em uma variedade de
contextos de governancga da agua, que fornecem clareza e compreensao dos desafios
e oportunidades para reforcar a resiliéncia por meio das leis, no ambito das mudancas
climaticas. Os autores afirmam ainda que a pesquisa ndao tem preocupagado com a
‘resiliéncia da lei’ ou com a propria lei como um sistema adaptativo complexo, mas
esta mais interessada nas caracteristicas das leis que possam permitir a governanga
e a gestdo da agua aumentar a resiliéncia da sociedade aos impactos das mudangas
e variabilidades climaticas nos recursos hidricos e ecossistemas.

No seu uso popular, o termo governanga € associado com “fazer as coisas
certas” (PLUMMER e SALYMAKER, 2007), e assim, no nivel pratico, a mais
importante discussdo relacionada a governanga da agua centra-se em identificar
principios “boa governanga” (LAUTZE et al., 2011). Rogers e Hall (2003) também
argumentam de forma semelhante, advogando a favor de identificar principios ou
atributos basicos, considerando-os essenciais para uma efetiva governanga da agua.
Esses principios sdo utilizados como base para avaliar o estado da governanga da
agua em um determinado local, e identificar oportunidades para melhorias (LAUTZE
et al., 2011). Reflexbes aprofundadas sobre valores basicos, e sua contextualizagéo
para sistemas de governanga da agua especificos, sdo considerados fundamentais
para a definicdo de agbes para uma governanga da agua mais sustentavel, e para
reformulacéo do discurso politico (WHITE, 2013; SCHENEIDER et al., 2015).
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A relevancia da discusséo de principios aplicados a governanga da agua pode
ser constatada por meio do recente documento langado pela OCDE (OECD, 2015a),
no qual a organizagao, apos um longo processo de avaliagbes de governanga nos
paises membros, e discussbes com diversas organizagées mundiais, volta a sua
atencdo para uma questdo basica, os principios. Lancado durante a reunido do
Conselho Ministerial da OCDE, realizada em 2015, o documento intitulado “Principios
OCDE para a Governanga da Agua’, apresenta 12 principios gerais e tem como
objetivo contribuir para politicas publicas tangiveis e orientadas para resultados, com
base em trés dimensdes da governangca da agua que mutuamente se reforcam e
complementam — efetividade, eficiéncia e confianga e engajamento.

Os principios propostos pela OECD estdo enraizados em principios mais
amplos de boa governanga como, legitimidade, transparéncia, responsabilidade
(prestacédo de contas), direitos humanos, regra da lei e inclusdo. Esses tém como
objetivo aperfeigcoar sistemas de governanga da agua que auxiliam a gerir ‘pouca’,
‘muita’ e as ‘muito poluidas’ aguas de forma sustentavel, integrada e inclusiva, a um
custo aceitavel e em um prazo razoavel (OECD, 2015a). Por fim, esses principios
consideram que os sistemas de governanga das aguas - sejam eles mais ou menos
formais, complexos e dispendiosos — devem ser desenhados de acordo com os
desafios que esses sistemas sao demandados a responder.

O desenvolvimento e discussao desses principios ocorreram por meio de um
processo envolvendo uma ampla gama de atores, culminando na “Declaragéo das
Muiltiplas Partes Interessadas Daegu sobre os Principios para a Governanga da Agua
da OECD". A Declarag&o®' retine 65 assinaturas de organizagdes dos setores publico,
privado e sem fins lucrativos, principais partes interessadas e individuos, ativamente
engajados na Iniciativa de Governanga da Agua da OCDE?®2, que se comprometeram
a integrar os principios em suas atividades e praticas e trabalhar colaborativamente
com a OCDE no apoio a implementag&o desses principios.

Esses principios proveem um quadro para entender o desempenho de sistemas
de governanga da agua nos paises, e ajudar com ajustes onde for necessario. Os 12

principios foram agrupados em torno de trés dimensdes principais: i) efetividade

31 A Declaragdo pode ser consultada por meio do sitio eletronico: http://www.oecd.org/gov/regional-
policy/world-water-forum-7.htm.

32 Ver:http://www.oecd.org/gov/regional-policy/water-governance-initiative.htm
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(effectiveness) — relacionada com a contribuicdo da governanga em definir objetivos e
metas de politicas de &agua sustentaveis, em diferentes niveis de governo,
implementar esses objetivos e metas e alcangar os resultados esperados; ii) eficiéncia
(efficiency) — refere-se a contribuicdo da governanga para maximizar os beneficios da
gestdo sustentavel da agua e bem estar ao minimo custo para a sociedade; e iii)
confianga e engajamento (frust and engagement) — refere-se a contribuicdo da
governanga para reforgar a confianga do publico e garantir a inclusdo das partes
interessadas através da legitimidade democratica e justica para a sociedade em geral.

Essa proposta da OCDE permanece como uma contribuicdo teorica até o
presente momento. No entanto, a organizagao dedica-se atualmente a desenvolver,
de forma participativa, indicadores de governanga da 4&gua, para medir a
implementagao desses principios nos paises. Para tal, a OCDE dedicou-se, em um
primeiro momento a uma pesquisa tedrica que resultou em um inventario de
indicadores de governanga e quadros de para sua mensuragdo®3. Diversos atores
chave ao redor do globo tém sido envolvidos nesse processo, avaliando documentos
técnicos, na tentativa de criar um quadro universal que possa ser adaptado para os
paises (OECD, 2015a).

Indicadores de governanga da agua vém sendo discutidos mais recentemente
também na literatura. Um estudo elaborado por Araral e Yu (2009) propde o ‘indice de
Governanga da Agua da Asia’ (Asia Water Governance Index), construido a partir do
estudo de Saleth e Dinar (2004), utilizando 20 indicadores de governancga. O trabalho
€ baseado em uma pesquisa envolvendo 102 especialistas do setor da agua de 20
paises/estados da Asia Pacifica.

O indice global é construido pela ponderagao e agregagao dos 20 componentes
(indicadores de governanga da agua), compreendendo dimensdes legais, politica e
administrativa (ARARAL; YU, 2009). O indice é baseado em uma escala de 0 a 100,
sendo o maior valor correspondente a “boas praticas” de governancga. O resultado é
apresentado por meio do indice global, mas também €& possivel comparar o
desempenho de cada pais/estado por indicador. Um mapa foi elaborado para
apresentar o indice global, onde o desempenho da governanga da agua foi

classificado pelas cores &mbar (baixo), amarelo, verde e azul (6timo).

33 Ver: http://www.oecd.org/gov/regional-policy/Inventory_Indicators.pdf
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Outra contribuicdo da OCDE para avaliagbes de governanga trata-se do
Quadro de Governancga da Agua Multinivel (OECD, 2011), que foi desenvolvido como
um quadro analitico e uma ferramenta de apoio a formulagdo de politicas,
designadamente no diagnostico e na superagao dos desafios de governancga. A
abordagem define sete categorias de “deficiéncias” de governanga, sendo a
ferramenta destinada a identificar o que € necessario para eliminar lacunas
relacionadas, entre outros, a fragmentacgao institucional, assimetria de informagdes,
objetivos divergentes entre atores, e o efeito “silo” entre ministérios e agéncias
publicas. Este quadro analitico foi utilizado para analisar os mecanismos de
governanca da agua em 17 paises da OCDE, incluindo o Brasil (ver OECD, 2015Db).

Fenemor e seus colaboradores (2011), ao estudar a governanga das aguas na
Nova Zelandia propdem, para sua avaliagdo, o uso de principios extraidos da
literatura, relevantes para a gestdo das aguas no pais. Os autores apresentam um
quadro analitico que busca apreender as percepgdes das partes interessadas quanto
aos planos e sua implementacao, e os respectivos processos de planejamento, em
cinco bacias hidrograficas, estudos de caso.

Cada parte interessada entrevistada gerou pontuagdées quanto aos principios
de boa governancga — participativo, transparente e responsavel, integrativo, eficiente,
adaptativo, competente -, usando uma escala de 1 (pobre) a 4 (bom). Uma ferramenta
de avaliagdo da governanga tridimensional foi desenvolvida para interpretar as
pontuacdes atribuidas pelas partes interessadas, sendo essas discutidas
qualitativamente. As visdes das partes interessadas sobre porque estavam satisfeitas,
e suas visdes sobre quais mudangas poderiam deixa-los mais satisfeitos com os
planos e o seu processo de planejamento foram sintetizados em 14 atributos da boa
governanca (FENEMOR et al., 2011).

Os autores ressaltam que ha um grande potencial em utilizar os principios de
governanca da agua em uma ferramenta de avaliagdo da governanga, tal como
apresentado em seu estudo, sobretudo, por meio da classificagdo dos niveis de
satisfacdo das partes interessadas. Entendem que um conjunto acordado de
principios pode ser usado para avaliar, refinar e aprimorar os componentes legislativo,
institucional e politico da governanga da agua, a ajudar a aprimora-la.

Recentemente o PNUD publicou um “guia para usuarios” para avaliagoes de
governanga da agua (JACOBSON et al.,, 2013). Segundo os autores, avaliagdes
abrangentes da governancga da agua constituem-se importantes bases para planejar
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efetivas intervengdes politicas, ao auxiliar a identificar onde s&o necessarias
mudangas, e quais agdes podem fazé-las acontecer. O guia prové orientagdes sobre
um numero concreto de topicos, tais como, quais os aspectos de governanga sao
importantes.

O quadro conceitual proposto foi construido envolvendo trés componentes: i)
poder, na forma de analises da perspectiva das partes interessadas, instituicbes e
interesses; i) principios, em particular, transparéncia, accountability e participagdo; iii)
desempenho da governanga, incluindo efetividade e eficiéncia do governo em fornecer
e atingir seus objetivos (JACOBSON et al., 2013). O componente ‘atores e instituigdes’
prové um quadro para que esses possam ser analisados em seu contexto particular,
isto é, interesses, capacidades e dinamicas de poder especificos, auxiliando no
entendimento de como a governanga da agua ajusta-se dentro de um contexto mais
amplo de governanga e de economia politica.

O componente ‘principios’ foca na transparéncia, accountability e participacéo,
que sao utilizados para analise do desempenho institucional, bem como, do
comportamento dos atores e partes interessadas e como esses se relacionam uns
com os outros. Por fim 0 componente ‘desempenho’ é avaliado utilizando as analises
de atores e instituicbes e principios, como input na avaliacdo do desempenho e
impacto de fungdes relacionadas a agua, tais como, alocagao, planejamento, servigos,
etc.; 0 que prové base para o desenvolvimento de indicadores.

A organizagao prop0de oito passos para conduzir a avaliagao de governanga da
agua: i) clarificar o(s) objetivo(s) da avaliagdo; ii) conduzir uma analise de partes
interessadas; iii) engajar atores e partes interessadas; iv) escolher um quadro analitico
e o0 escopo do estudo; v) selecionar indicadores; vi) coletar dados; vii) analisar
resultados; e viii) comunicar os resultados. Os autores ressaltam que o guia nao
propde medidas prescritivas de governanga, mesmo por que cada pais tem seu
proprio conjunto de sistemas de governanca, dindmica de atores e partes
interessadas, e estruturas institucionais; o olhar deve ser para o melhor ajuste ao invés
da melhor pratica.

Por fim, o estudo realizado por Pahl-Wostl et al. (2012) apresenta contribuicbes
relevantes para avaliagbes de governanga. Os autores desenvolveram um quadro
analitico para avaliagdo da governanga da agua em bacias hidrograficas, incluindo
trés elementos - regimes de governanga da agua, desempenho do regime e contexto

ambiental e socioeconémico —, que sido analisados por meio de indicadores
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desenvolvidos pelos autores. O quadro foi aplicado para comparacao de 29 estudos
de caso na Europa, América Latina, Africa e Asia, utilizando uma base de dados com
98 indicadores. Outras propostas de avaliagdo dos regimes de governanga da agua,
como a contribuigcao tedrica de Wiek e Larson (2012), e o estudo de caso de Clark e

Semmahasack (2013), valem também um olhar.
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4 CONSTRUGAO DO CONCEITO E QUADRO ANALITICO DA GOVERNANGA
SISTEMICA DAS AGUAS

Este Capitulo dedica-se a construcdo do conceito e do quadro analitico da
governanga das aguas na Bacia Lagos S&o Jo&o, intitulada neste trabalho de
“‘governancga sistémica das aguas”. Essa construgdo baseia-se principalmente em
uma extensa e profunda pesquisa bibliografica sobre a governanca dos recursos
naturais e a gestdo das aguas, em especial no que a literatura denomina
frequentemente de “principios” de uma boa governanga de agua. Discussdao com
especialistas e a observacao participante das praticas de governanga e gestao da
Bacia Lagos Sao Joao constituiram complementos preciosos para esse processo de

construcéo.

4.1 Passos para a construgao do conceito e quadro analitico

Esta pesquisa nasceu do interesse em avaliar o estado de governanga das
aguas na bacia hidrografica Lagos Sao Joao, no estado do Rio de Janeiro. O quadro
analitico da pesquisa foi construido com base no conceito de governanga sistémica
das aguas, desenvolvido particularmente para esta pesquisa, e prové um ponto de
partida para entender como a dindmica de governanga das aguas em bacias
hidrograficas, influencia o alcance de resultados efetivos. A governancga sistémica das
aguas possui atributos — que sio suas diretrizes de agao - e requerimentos — que
referem-se aos valores do sistema. Os passos para a constru¢gdo do conceito e quadro
analitico da governancga sistémica das aguas é apresentado na Figura 7.

Em geral, a literatura de governanga e, particularmente, de governanga das
aguas, podem ser qualificadas como vasta, confusa, heterogénea, complexa e, por
vezes, caotica. Muitas sdo as escolas da literatura que influenciam o formato que a
governanga e a gestao vao assumir, ou quais as caracteristicas que dela se espera —
boa, efetiva, adaptativa, sélida, colaborativa. Apesar de algumas semelhangas
tedricas, e das timidas tentativas de conciliagdo entre essas abordagens por alguns

autores e agéncias internacionais, muito desses conhecimentos ainda se encontra em
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diferentes ‘silos’. Da mesma forma, boa parte dessas abordagens e praticas, por mais
inovadora que sejam, enfrentam muitas vezes o desafio da sua adaptagdo e
operacionalizagdo em diferentes contextos (ambientais, politico-institucionais,
econdmicos, sociais) e escalas (municipio, bacia hidrografica, pais, etc.). Observou-
se ainda na literatura pouca énfase na governanga como um meio para um fim, isto é,

para o alcance de resultados efetivos.

Figura 7 - Passos para a construgao do conceito e quadro analitico
da governanca sistémica das aguas.

Governanga sistémica das aguas
Conceito e quadro analitico

Estudo da literaturade

gest&o e governanca das.
dguas
Principios de governanca Metodologias de avaliacdo
dos recursos naturais da governanca
Meta analise e Construgdo do
discussdes com quadro analitico
especialistas da pesquisa

Definicdo dos atributos e
requerimentos e
discussBes

Fonte: O autor, 2016.

Ao ampliar o ambito da presente pesquisa para demais literaturas relacionadas
a governancga dos recursos naturais, a pesquisa revelou uma série de consisténcias
quando se trata de discutir as caracteristicas de sistemas de gestdo e governanca
aperfeicoados. Diversos autores dedicaram-se a realizar investigagdes tedricas ou

estudos de caso com vistas a destilar um conjunto de fatores que influenciam o
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alcance de resultados efetivos quando se trata de gerenciar os recursos naturais e as
aguas. Esses fatores sdo descritos pela literatura como principios, requerimentos,
condigdes, caracteristicas, prescrigdes (institucionais), critérios, orientagdes, e blocos
de construgao (‘building blocks’). Para fins da presente pesquisa, adota-se o termo
principios para denominar esses fatores.

Diante de tamanho esfor¢o e acumulo de dados, informacgdes e conhecimentos,
explorou-se o grande potencial de conciliar essas literaturas de forma critica e com
olhar contextual, de modo a criar um norte operacional para a governanga das aguas
em bacias hidrograficas - a governanga sistémica das aguas. Os trabalhos
considerados mais relevantes foram entao selecionados para compor a base de dados
desta pesquisa; em seguida, realizou-se uma meta-analise buscando encontrar
consisténcias e auxiliar na escolha dos principios basilares da governancga sistémica
das aguas: seus atributos e requerimentos. Por fim, os achados da pesquisa foram
complementados por entrevistas com especialistas. Os procedimentos metodologicos
dessa fase estdo detalhados no Capitulo 1, item 1.3 da presente tese. Como resultado
dessa fase foram definidos sete requerimentos e dois atributos da governanca
sistémica, que sao aprofundados e discutidos no presente capitulo.

Para a proposi¢do do conjunto de requerimentos que compde o conceito de
governanga sistémica das aguas, foram utilizados trabalhos teoricos e estudos de
caso da academia e instituicbes técnicas, que permitiram identificar um conjunto de
caracteristicas-chave relacionadas a governanga dos recursos naturais e gestao das
aguas, em geral, e a sistemas avangados de governanga das aguas, em particular.
Sobre os atributos da governancga sistémica, aprofundou-se a pesquisa sobre duas
literaturas em particular — a governanga adaptativa e a abordagem ecossistémica -,
que trazem assim um carater adaptativo e uma visdo ecossistémica para a
governanga sistémica das aguas.

Além de atributos e requerimentos como base conceitual, a governanga
sistémica propde ainda um quadro analitico, que foi desenvolvido para analisar os
dados e informagdes reunidos para o estudo de caso. Para conduzir tal escolha, fez-
se necessario um quadro analitico adequado ao tema da pesquisa e ao objeto
estudado. Apesar da existéncia de algumas propostas para avaliagdo da governanca
das aguas (ver OECD, 2015a; JACOBSON et al., 2013; WIEK e LARSON, 2012;
PAHL-WOSTL et al., 2012; PAHL-WOSTL et al., 2010; OECD, 2011), as metodologias

disponiveis — tedricas ou aplicadas a estudo de casos -, em sua maioria, dedicam-se
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a analises institucionais em nivel nacional, e/ou do estado atual da governanga das
aguas. Ainda, estudos existentes adotam perspectivas compartimentadas, técnicas ou
visdes estreitas sobre componentes isolados da sustentabilidade da agua (WIEK e

LARSON, 2012). Assim, optou-se por construir um quadro analitico préprio.

4.2 Discussoes sobre principios de governang¢a dos recursos naturais

Como discutido anteriormente, no nivel pratico, a mais importante discussao
relacionada a governanga da agua centra-se em identificar principios de uma boa
governanga da agua (LAUTZE et al., 2011). Reflexbes aprofundadas sobre valores
basicos quanto a um futuro mais sustentavel, e sua contextualizagdo para sistemas
de governanga da agua especificos sdo considerados fundamentais, para a definigdo
de ag¢des para uma governanga da agua mais sustentavel, e para reformulagcado do
discurso politico (WHITE, 2013; SCHENEIDER et al., 2014).

A ideia de que existe um conjunto limitado de principios nos quais os seres
humanos concebem ou desenham novas instituicées, tem uma histéria intelectual
longa (MERREY e COOK, 2012). Ao conduzir uma revisdo mais ampla sobre o tema
‘governanca’, foi possivel observar forte consisténcia, na literatura académica e cinza,
quanto a identificacdo, discussao e aplicagdo de principios que caracterizem
qualidades positivas ou o aperfeicoamento de sistemas de governanga dos recursos
naturais. Pesquisas interdisciplinares envolvendo economia, ciéncia politica,
sociologia e antropologia langaram luz sobre as condi¢gdes em que a agao coletiva
voluntéria, alcanga uma governanga e uso dos recursos ambientais sustentavel,
identificando principios que caracterizam solugbes de governanga bem sucedidas
(PAAVOLA, 2007). Essas discussdes, bem como os estudos, sdo tidos como criticos
para a governanga, por serem considerados importantes no alcance da desejada
efetividade do gerenciamento dos recursos naturais (MERREY e COOK, 2012).

Lockwood e colaboradores (2010) afirmam que a fim de proporcionar uma “boa
governanga” e alcangar seus resultados pretendidos, os individuos e as organizagdes
— e 0s arranjos colaborativos e em multiplos niveis em que eles trabalham ou se
organizam — requerem, na sua concepgao e implementagao, a orientagcao de normas

baseadas em valores. Sem valores, a governanga nao tem referéncia para julgar
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demandas conflitantes, ou para avaliar diferentes caminhos institucionais
(GROENFELDT; SMITH, 2013). Quando os valores ndo sdo considerados
explicitamente, normas de governancga ficam sem orientacdo (PAHL-WOSTL et al.,
2008).

Esses critérios normativos, segundo os autores, s&o pré-requisito para a
concepgao de instituicdes de governanga eficazes, na medida em que indicam os tipos
ideais de carater, motivagao, acao e consequéncias que se espera desses sistemas.
Para Costanza et al. (1998) aderéncia a principios mutuamente acordados ajuda a
garantir que a governanca seja inclusiva, curiosa, cuidadosa, justa, sensivel a escala,
adaptativa e, em ultima analise, sustentavel.

Apesar das discussdes sobre principios aparecer constantemente na literatura
de governanga de maneira geral (incluindo, por exemplo, a literatura de governanga
corporativa), e também dos recursos naturais, o entendimento quanto ao seu
significado, nem sempre é claro. Na literatura principios sdo entendidos como as
idéias centrais de um sistema que conferem senso racional, harmonioso e légico
(SUNDFELD, 1995), e servem de base para orientar comportamentos, processos e
acdes. Sao enunciados normativos que fazem reivindicagcdes sobre como o ato de
governar ou direcionar deve acontecer e em que diregao, isto €, como os atores da
governanga devem exercer os seus poderes no cumprimento de seus objetivos
(LOCKWOOD et al., 2010).

Autores explicam que os principios definem o que decidimos ser importante
para n6s como uma comunidade ou organizagao (WHEATLEY e KELLNER-ROGERS,
1998). Eles contém nossos acordos e explicitam nossos critérios de validagéo, ou seja,
a partir de onde refletimos e observamos a realidade (ARANHA e MARTINS, 1993).
Sao mais basicos que normas, regras, leis e politicas e existem para orientar seu
desenvolvimento. Para Wheatley (2016), os principios servem como processo
organizador da complexidade presente em uma rede, que respeita a liberdade
individual, mobiliza a criatividade e a individualidade, mas ao mesmo tempo, gera uma
organizacgao tranquila e coerente. Principios conferem base para a governanga e a
gestdo dos recursos naturais no “dia-a-dia” de seu exercicio, principalmente se
aqueles envolvidos neste processo verdadeiramente compartilham e aplicam esses
principios.

Simioni (2011) clarifica que principios sdo muito diferentes das regras em varios

aspectos, pois ndo estabelecem as condi¢gdes prévias de sua aplicacdo, tal como
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fazem as regras. Esclarece ainda, que é por isso que principios n&o sao questdes de
tudo ou nada, e que o seu cumprimento ndo € uma questao de corregdo, mas de
adequacao, de coeréncia. Os principios serao aqueles fundamentos, aquelas “razoes
de ser” das regras, que melhor justificam as nossas praticas (SIMIONI, 2011). No
entanto, Bertoncini (2002) salienta que um ordenamento exclusivamente
‘principiolégico’ produziria inseguranga, visto o elevado grau de abstragdo dos
principios, voltados de modo secundario a prescricdo de comportamentos. Da mesma
forma um sistema sé de regras geraria um ordenamento rigido e fechado, exigindo
uma quantidade absurda de comandos para atender as necessidades naturalmente
dindmicas da sociedade (BERTONCINI, 2002).

Apesar de ndo haver consenso na literatura quanto a existéncia de principios
universais de “boa” ou “efetiva” governanga, um conjunto de principios nesse sentido
pode ser concebido ou definido, como constatado por Graham et al. (2003).
Fundamentados por essa premissa, muitos cientistas sociais, e outros cientistas,
tentaram identificar regras basicas e principios para a concepgao de instituicoes
(design principles), com base no desenvolvimento de teorias sobre a natureza dos
sistemas sociais e humanos (MERREY e COOK, 2012). Essas contribuicbes podem
ser encontradas na literatura sob a forma de principios, mas também de
requerimentos, condi¢des, caracteristicas, prescrigdes (institucionais), critérios,
orientagdes, e blocos de construgao (building blocks).

Uma das contribuicdes mais revisada e discutida na literatura, quanto a
discussdo e concepgao de principios aplicados ao gerenciamento dos recursos
comuns pode ser atribuida ao trabalho realizado por Elinor Ostrom, apresentado em
seu livro intitulado “Governando os Comuns: a evolugdo das instituicbes para agcao
coletiva” (OSTROM, 1990). Esse trabalho foi construido pela autora com base em
discussdes anteriores sobre as comunidades usuarias de recursos de acesso ou uso
comum (‘common-pool resources’). Cox et al. (2010) explica que até a década de 80
muitos autores presumiram que usuarios de recursos nao poderia se auto-organizar
para geri-los, hipétese que foi posteriormente questionada por limitar o pensamento e
as discussdes a idéia de que o caos prevaleceria, a menos que um sistema simples
de governo ou propriedade privada fosse imposto.

Esse trabalho desafiou a teoria de escolha racional baseada na “tragédia dos
comuns” de Hardin (1968), que sugere que os usuarios de recursos de propriedade

comum sao incapazes, face ao seu interesse préprio, e irdo explorar 0s recursos
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compartilhados de forma insustentavel (FENEMOR et al., 2011). Assim, uma quest&o
central perseguida por grupos de pesquisa foi entender quais os tipos de regras
parecem ser mais bem sucedidas em sustentar o uso produtivo dos recursos de
acesso ou uso comum (COX et al., 2010). E é a partir desse contexto que Ostrom
(1990) constréi sobre, para postular um conjunto de oito principios gerais que
pareciam caracterizar a eficacia de varios tipos de regras, e conjuntos de regras, para
a governanca efetiva dos comuns.

De acordo com Merrey e Cook (2012), os principios propostos por Ostrom
refletem um forte valor em favor da democracia, claras especificagdes das regras,
incluindo sangdes para aqueles que violam as regras, e transparéncia — valores que
muitos de ndés compartilhamos com pouco ou nenhum exame critico, possivelmente
explicando a popularidade e o otimismo em conceber instituicdes baseadas nesses
principios. Se por um lado Bigas (2012) afirma que exemplos de todo o mundo
demonstram que principios que funcionam no nivel internacional sdo também
aplicaveis no nivel sub-nacional. Por outro, Plummer e Salymaker (2007) afirmam que
apesar de esses quadros que enfatizam certos aspectos universais da governanca,
fornecerem uma ferramenta de diagndstico util, eles tém sido criticados por mascarar
fundamentalmente a natureza controversa da governanga como processo, e as
complexas e dinamicas formas que ela pode assumir em contextos especificos
(PLUMMER e SALYMAKER, 2007).

Merrey e Cook (2012) ressaltam ainda que principios generalizados, que
parecem ser logicos para cientistas e gestores, podem violar valores fortemente
defendidos e formas de fazer as coisas num determinado contexto. Explicam ainda
que a aplicagdo de principios generalizados podem introduzir sérias incertezas
quando aplicados numa dada situacdo. E embora a concepg¢ao de principios
identificados pelos economistas e outros possam caracterizar muitas instituicdes de
gestdo coletivas bem sucedidas, esses provéem pouca orientagdo sobre como
encorajar ou promover sua emergéncia e efetividade (MERREY E COOK, 2012).

Merrey e Cook (2012) ressaltam que a literatura recente, com base em outros
paradigmas das ciéncias sociais, levantou importantes questdes e identificou sérias
limitagdes em aplicar principios abstratos a contexto sociais complexos e dinamicos.
Na opinido dos autores os principios ndo sdo nem estritamente necessarios nem
suficientes para organizagdes eficazes, o que nao quer dizer que facilitar e orientar

mudangas institucionais seja impossivel, mas é preciso ser cauteloso e estratégico, e
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evitar simplificagdo demasiada. Para Graham et al. (2003), apesar de ser um processo
dificil e controverso definir principios de “boa” governancga, esses podem ser utilmente
aplicados para ajudar a lidar com os desafios atuais de governancga. Segundo Lautze
et al. (2011), os principios de governanga criam importantes bases para avaliar o
estado da governanga em um determinado local ou recorte, e é assim que
potencialidades e oportunidades de aperfeicoamento podem ser identificadas.
Lockwood et al. (2010) afirma que a relevancia dos principios encontra-se na
sua utilizacdo como plataformas para desenvolver instrumentos de avaliagao e
monitoramento; provéem ainda a motivagao e estrutura a partir da qual indicadores
de boa governanga podem ser construidos. Em uma légica de benchmarking, tais
indicadores podem permitir as autoridades de gestdo dos recursos naturais
controlarem seu proprio desempenho de governanga, identificar deficiéncias e areas
alvo de melhorias (LOCKWOOD et al., 2010). Além da aprendizagem organizacional,
tal monitoramento e avaliacdo do desempenho podem, por si s, promover a
responsabilidade (accountability) e transparéncia na governanga, especialmente onde
€ implementada na forma de uma auditoria independente (LOCKWOOQOD et al., 2010).
Graham e seus colaboradores (2003) apenas chamam a atengao para o fato de que
quando os principios sao aplicados, torna-se evidente que ndo ha absolutos; que
principios geralmente conflitam; que o “perigo” esta nos detalhes; e que o contexto &

importante.

4.2.1 O carater adaptativo

Dentre as muitas qualificagbes da governanga — boa, efetiva, colaborativa, etc.
— apresentadas na literatura, certamente a qualidade ‘adaptativa’ pode ser
considerada uma das mais proeminentes em termos de contribuigdes, discussdes e
inovacao para o aperfeigoamento da governancga. As raizes da governanga adaptativa
se encontram em algumas das mudangas no entendimento dos sistemas sociais e
ecoldgicos e suas interagdes, que vem acontecendo desde o inicio do século XX34.

Com base em uma perspectiva ecoldgica profunda passa-se a reconhecer a

34 Ver Capra (1996).
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interdependéncia fundamental em todos os fendmenos, e o fato de que, enquanto
individuos e sociedades estamos todos encaixados nos processos ciclicos da
natureza e, em ultima analise, somos dependentes desses processos (CAPRA, 1996).

Sistemas sociais e ecologicos sao profundamente interconectados e co-
evoluem por meio das escalas espaciais e temporais (FOLKE, 2007). A nogéao de
“sistemas sdcio-ecologicos” introduzida por Berkes e Folke (1998), caracteriza o que
os autores chamam de sistema de “acoplamento” de humanos e a natureza, que
constituem um sistema adaptativo complexo com componentes sociais e ecoldgicos
que interagem dinamicamente por meio de varios feedbacks.

As primeiras visdes de mundo sobre a natureza e a sociedade como sistemas
proximos do equilibrio esta sendo substituida por uma visao dinamica, que enfatiza as
relagdes nao-lineares complexas entre entidades sob mudanca continua, e que
enfrentam descontinuidades e incertezas a partir da combinacdo de choques e
estresses sinérgicos (FOLKE et al., 2002). As leis de organizagdo da vida nao s&o de
equilibrio, mas de desequilibrio, recuperado ou compensado, de dinamismo
estabilizado (MORIN, 1992). E quando transformagées massivas sao inevitaveis,
sistemas resilientes contém componentes necessarios para renovagiao e
reorganizagéo (ou auto-organizagao) (FOLKE et al., 2002).

A imprevisibilidade dos ecossistemas e suas respostas as interferéncias
humanas tém sido os principios fundamentais na literatura de gestdo dos recursos
naturais, nas ultimas décadas (HUITEMA et al., 2009). Entretanto, o comportamento
dos sistemas ecoldgicos € apenas um lado da equacédo, sendo o outro, 0 ambiente
social e institucional (HOLLING, 1978). Progressos na interface entre ecologia,
economia e outras ciéncias sociais foram substanciais durante as ultimas décadas, e
0s novos insights estdo moldando a ciéncia e a politica (FOLKE, 2007).

A gestdo adaptativa surge a partir do reconhecimento de que, apesar das
interacdes entre as pessoas e 0s ecossistemas serem inerentemente imprevisiveis
(GUNDERSON et al.,, 1995), ha a necessidade de tomar medidas de gestao
(JOHNSON, 1999). Essa nogao foi introduzida por Holling (1978)%° e colaboradores,

como uma critica a ciéncia baseada em praticas de gestdo “centralizada em

33Aqui ndo pretendi explorar a fundo a origem e a teoria por traz do conceito de gestdo adaptativa, mas destacar
seus elementos centrais. Nesse sentido, recomendo uma leitura do trabalho de Holling (1978), bem como o de
Walters (1986), e a revisdo de literatura feita por Schreiber et al. (2004).
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especialistas3®”, que deram pouca atengdo a complexidade e incerteza dos processos
ecossistémicos, sociais, e as interacbes entre esses. A proposta surge
alternativamente como uma abordagem integrada e multidisciplinar para lidar com
esses desafios; é adaptativa, pois reconhece que recursos geridos irdo sempre mudar
como resultado de intervengdes humanas, que surpresas sao inevitaveis, e que novas
incertezas irdo emergir (GUNDERSON, 1999).

A gestao adaptativa € uma abordagem para a gestdo dos recursos que foi
desenvolvida a partir das teorias ecoldgicas da resiliéncia (HOLLING, 1978), que
sugere que sistemas ecoldgicos sao dindmicos e imprevisiveis, e a gestdo para
otimizagdo ou eficiéncia tende a erodir a resiliéncia, fazendo com que o sistema se
torne vulneravel a mudancgas imprevistas e dramaticas (HOLLING e MEFFE, 1996). A
resiliéncia € comumente associada com diversidade — de espécies, de oportunidades
humanas, e de opgdes politicas — que mantém e encoraja a adaptagcdo e o
aprendizado (FOLKE et al., 2002).

Muitos séo os “ingredientes” da gestao adaptativa, e aqueles que a teorizam e
a aplicam na pratica de gestdo dos recursos naturais, advogam que essa inclui
elementos fundamentais, principalmente: o aprendizado ou “aprender fazendo” (learn
by doing); a flexibilidade; o reconhecimento do carater incerto e imprevisivel das
mudangas sociais, ambientais, econOmicas; a participacdo de multiplas partes
interessadas (colaboragdo e consulta); a integracdo entre conhecimento local e
cientifico; o monitoramento das acbes implementadas e das respostas dos
ecossistemas; a experimentacgao.

Adotar abordagens adaptativas significa reconhecer que politicas devem
satisfazer objetivos sociais, mas também deve ser continuamente modificadas e
flexiveis para adaptar-se as mudangas muitas vezes nao previstas (GUNDERSON,
1999). De acordo com Holling (1978) a menos que lembrado por mudangas
ocasionais, pessoas e instituicbes desenvolvem rigidez. Assim, instituicbes que
desenvolveram politicas que induziram um ritmo de mudanca, com periodos de
inovacao, seguido de consolidagdo e novamente de inovagdo, mantém respostas
flexiveis e adaptativas (HOLLING, 1978). A proposta adaptativa reconhece a estreita
conex&o entre politica e gestao, e os gestores que adotaram esse modelo entendiam

a importancia da participacédo de partes interessadas — modeladores, pesquisadores

36 Também descrita por outros autores como ‘comando e controle’ ou ‘gestdo cientifica’ (HATFIELD-DODDS
et al., 2007).
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académicos, gestores de recursos e legisladores -, dando énfase na agregacao de
conhecimentos ao processo de gestao dos ecossistemas (SCHREIBER et al, 2004).

A incerteza é abordada pela gestao adaptativa por meio do desenvolvimento
de politicas e agcdes como um processo de experimentacido continua, de tentativa e
erro, que visa desenvolver solugdes em resposta a objetivos conflitantes, lacunas de
conhecimento, e mudancas continuas nas condi¢gdes sociais, econdmicas e
ambientais (NELSON et al., 2008). Na gestao adaptativa as politicas sao vistas como
hipoteses, isto €, a maioria das politicas sao na realidade questdes que aparecem (ou
estdo disfargadas) como respostas (GUNDERSON, 1999). E visto que as politicas s&o
questdes, as agdes de gestao tornam-se tratamentos, em um sentido experimental; e
apesar de algum aprendizado acontecer independente da abordagem de gestao, a
gestdo adaptativa ¢é estruturada para fazer o aprendizado mais eficiente
(GUNDERSON, 1999).

A aprendizagem € uma nocdo central da gestdo adaptativa, que pode é
entendida como processo de aprendizado por meio do monitoramento das respostas
dos ecossistemas a uma agao particular, seguido de uma mudancga incremental na
agao, baseada no que é aprendido (COSENS e WILLIAMS, 2012). Problemas e
oportunidades sédo detectados e podem ser revertidos em beneficios; aquelas
instituicbes que evoluiram para a estabilidade, para minimizar perturbagcdes, em
diregao a ‘aversao ao risco’, tendem a reagir aos problemas e oportunidades como
crises (HOLLING, 1978).

Inegavelmente, a gestao adaptativa contém elementos inovadores, avangados,
que, no entanto, demandam maturidade dos sistemas de gestdo dos recursos
naturais. Além disso, Folke et al. (2005) sugere que, sozinha, a gestado adaptativa dos
recursos nao € suficiente para garantir resultados resilientes e sustentaveis, pois a
gestdo adaptativa € muito restritamente focada nos resultados dos ecossistemas. E
apesar de ter sido amplamente promovida como uma base necessaria para o
desenvolvimento sustentavel, a gestdo adaptativa tem falhado frequentemente,
devido as estruturas de governanca existentes ndo terem permitido-a de funcionar
efetivamente (TURTON et al., 2007; ver também RIJKE et al., 2012).

Folke et al. (2005) argumentam que a exploracdo do contexto social que
permite a gestdo adaptativa poderia ajudar a identificar e evitar barreiras a
transformagdes na governanga em escalas maiores, ao invés de focar apenas na

gestao de recursos especificos (CHAFFIN et al., 2014). A partir desse entendimento,
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Gunderson (1999) sugere sistemas adaptativos de governanga, e, mais tarde, Dietz e
seus colaboradores (2003) formalmente cunham o termo “governanga adaptativa”,
articulando sua necessidade para a governanga dos sistemas sécio-ecoldgicos que,
posteriormente Folke et al. (2005) apresenta como uma estratégia para mediar
conflitos sociais que assolam a gestdo adaptativa dos ecossistemas complexos
(CHAFFIN, 2014).

Assim, a nogao de governanga adaptativa emergiu da intercessao de duas
areas de investigacao: a aplicagao da teoria dos sistemas ecoldgicos a gestdo dos
recursos naturais, catalisada pelo trabalho de Holling (1978), e o estudo das
instituicbes autbnomas (self governing institutions) liderado por Elinor Ostrom (1990)
(HATFIELD-DODDS et al., 2007). A combinagcado dos elementos centrais das duas
teorias traduzidas sob a perspectiva do conceito de governanga, isto é, olhando agora
para processos de tomada de decisdo, instituicdes e atores, resultou em uma nova
proposta de abordagem para a gestéo dos recursos naturais.

A gestao adaptativa passa a ser um componente critico da governanca
adaptativa, que foca em integrar ciéncia com tomada de decisao, para promover maior
aprendizado ambiental, face as incertezas (CHAFFIN et al., 2014). A governanca
adaptativa € também entendida como o tipo de governancga necessaria para permitir
suficiente flexibilidade para a gestao adaptativa (COSENS e WILLIAMS, 2012).

Os proponentes da governanga adaptativa enfatizam a aprendizagem
organizacional, a tomada de decisdo conjunta e a participagcdo de multiplas partes
interessadas em clarificar o desenvolvimento sustentavel, e identificar inter-relagdes
entre partes interessadas para garantir resultados sustentaveis (CLARK e CLARKE,
2011). Além desses entendimentos fundamentais sobre o conceito de governanca
adaptativa, Rijke et al. (2012) afirma que essa apdia-se em outros elementos, tais
como: arranjos institucionais policéntricos®” que operam em multiplas escalas;
balango entre controle centralizado e descentralizado; arranjos institucionais flexiveis

que encorajam a reflexdo (monitoramento); respostas inovadoras e alguma

37 Policentricidade em sistemas de governanca refere-se a autoridade politica dispersa para separadamente
constituir 6rgdos com jurisdi¢des justapostas que ndo se colocam em relag@o hierarquica entre si (HUITEMA et
al., 2009). Esses multiplos 6rgdos governantes interagem para elaborar e fazer cumprir as regras, dentro de uma
arena politica especifica ou local (SIMONSEN et al., 2014). Uma discussdo aprofundada é encontrada no estudo
de Huitema et al. (2009).
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redundancia®; lideranga de individuos e organizagdes. E outros, como: coordenagéo
vertical e horizontal, redes informais, capital social, memaria institucional (KOONTZ et
al., 2015).

De acordo com Pahl-Wostl et al. (2012), outra caracteristica do regime de
governanga adaptativa mais influente € a gestdo avancgada das incertezas, que é
positivamente associada com a realizag&o de principios de boa governanga. A gestao
avancada das incertezas implica em levar em conta diferentes tipos de incertezas,
favorecendo opgdes reversiveis e flexiveis, o uso de cenarios, entre outras estratégias
(PAHL-WOSTL et al., 2012).

Nelson et al. (2008) explica, no entanto, que a governanga adaptativa € bem
diferente de ‘devolugdo’ ou ‘descentralizagdo’, nas quais, segundo os autores,
responsabilidade e autoridade s&do simplesmente transferidas do central para
camadas locais de governanga. Em contraste, ressaltam que a governanga adaptativa
reconhece o papel complementar dos governos e comunidades locais na gestao dos
recursos naturais, e o valor de integrar o conhecimento local aos conhecimentos
cientificos mais formais (NELSON et al., 2008). A governancga adaptativa nao pode
ser realizada sem redes sociais funcionais, autoridade e recursos para implementar a
gestao adaptativa (CHAFFIN et al., 2014).

Abordagens adaptativas vém sendo aplicadas a uma ampla variedade de
contextos de gestdo de recursos, notavelmente a agua, e quanto a sua aplicagéo
académicos priorizaram os atributos e qualidades da flexibilidade, funcbes
intermediarias, e aprendizagem social (CLARK e SEMMAHASAK, 2013). Exploragdes
tedricas e empiricas da governanga adaptativa estdo em curso nas diversas
disciplinas, entre elas a de ciéncia politica e leis (CHAFFIN et al., 2014). No entanto,
existem dificuldades evidenciadas associadas com a implementacgao de “solugcdes” de
governanga adaptativa, tais como, de que forma engajar efetivamente as partes

interessadas, construir confianga, e incutir comportamentos de aprendizagem entre

38 A palavra redundancia no contexto da linguagem comum significa quando ha um excesso ou superfluidade de
qualquer coisa - de pegas, regras e palavras (BERG, 2010). Pode significar também falta de variedade ou
simplesmente a repeti¢ao de coisas dbvias. No entanto, redundancia organizacional ndo ¢ apenas uma questdo de
duplicagdo, ela ¢ criada por pessoas consultando umas as outras, mantendo um olhar entre si, verificando e
corrigindo, fazendo perguntas criticas, e assim por diante (BERG, 2010). Em vez de ter duas pessoas que se
duplicam, com os mesmos erros, as organizagdes precisam de pessoas com diferentes origens, em alguns
diferentes papéis, em outras palavras, variagdo ou diversidade. Institui¢des e pessoas tratando sobre o mesmo
assunto (BERG, 2010). A redundancia ¢ ainda mais valiosa se os componentes que a proveem reagem
diferentemente a mudancas e distirbios (SIMONSEN et al., 2014). Berg (2010) explica que o resultado da
redundancia efetiva é essencialmente invisivel, mas o “excesso” tem uma fun¢ao; fato ¢ que geralmente ndo
perguntamos por que as coisas estdo indo bem.
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eles, desenvolver interconexdes sistémicas eficazes, e garantir o investimento em
politicas experimentais (CLARK e SEMMAHASAK, 2013).

Apesar de fornecer um importante quadro tedrico para o desenvolvimento de
uma governanga mais sustentavel dos recursos naturais, a governanga adaptativa
ainda precisa ser apoiada por ferramentas para operacionalizacdo, que possam
avancgar a governancga adaptativa da retérica para a pratica (RIJKE et al., 2012). Ainda
assim, contribuicées quanto a licbes aprendidas decorrentes da implementacédo da
gestdo e governanca adaptativa podem ser encontradas na literatura, como
apresentado por Chaffin et al. (2014), em sua revis&o bibliografica. Aqui se destacam
as contribuicbes de Gunderson (1999) e Dietz et al. (2003) que trataram das ligdes
aprendidas, critérios e estratégias da gestdo e governanga adaptativa,
respectivamente.

O estudo de Gunderson (1999) faz um apanhado de caracteristicas e licbes
aprendidas que surgem nos casos bem sucedidos de gestdo adaptativa. Primeiro,
uma rede informal parece sempre surgir, € essa rede de participantes coloca énfase
na independéncia politica; parece estar onde as novas ideias surgem e prosperam,
explorando oportunidades flexiveis para resolver questdes de recursos, elaborando
projetos alternativos, testes de politicas (pilotos) e criando formas de aprendizagem.

Ainda segundo o autor, a principal conclusdo de um esforgo informal e
colaborativo no ambito da gestdo adaptativa, foi que a abordagem adaptativa
transformou o entendimento do sistema e criou uma nova visao para a restauragao do
ecossistema, sendo essa visdo desenvolvida por um grupo central de individuos; o
suficiente era conhecido sobre o ecossistema para comecar a restauracao, e tentar
uma resolucdo holistica de questbes crbnicas. O primeiro passo nesse sentido
envolveu resumir e traduzir o entendimento técnico em um formato entendido por uma
audiéncia mais ampla e comunica-lo.

O autor destaca ainda que nas experiéncias de gestdo adaptativa todos os
membros estavam dispostos a olhar para fora de seus limites institucionais na busca
de solugdes. Mesmo um grupo pequeno com uma relagdo muito informal, usou essa
interacdo, juntamente com o seu entendimento individual do sistema, para ajudar a
construir uma visdo estratégica integrada. Por fim, o autor ressalta que apesar de
muitas politicas adaptativas terem sido recomendadas, nem sempre (ou nunca) essas
sao incorporadas. Impedimentos para o sucesso de abordagens de gestao adaptativa

decorrem do fato de que os arranjos atuais de gestdo entre partes interessadas e
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agéncias de gestdo ndo serem muito flexiveis, e as agéncias de gestdo burocraticas
parecem estar presas por interpretacdes estreitas de seu mandato legal. Outro
impedimento € que nao ha espago para experimentacdo com certas questdes dos

recursos naturais.

4.2.2 Abordagem ecossistémica

Gleick (2000) afirma que a maior falha das politicas de recursos hidricos do
século 20 tenha talvez sido a insuficiéncia em entender as conexdes entre a saude
humana e dos ecossistemas, e as ligagdes entre a saude dos ecossistemas naturais
e 0 bem-estar humano. Segundo o autor, dentre os mais importantes objetivos para o
século 21, gestores de agua precisam fundamentalmente entender essas conexdes e
integrar as necessidades de agua, humanas e dos ecossistemas, de forma
compreensiva.

Diferentes setores da sociedade veem os ecossistemas segundo suas proprias
necessidades econdémicas, sociais e culturais (CBD, 2004). Historicamente, o homem
tem utilizado os rios mais que nenhum outro tipo de ecossistema (ARTHINGTON e
WELCOMME, 1995), e sabe-se 0 quanto essa relagao foi mais negativa que positiva.
Idealmente, abordagens para implementagcao de uma gestao integrada dos recursos
hidricos deveriam reconhecer que os ecossistemas aquaticos estao entre os usuarios
mais importantes da agua (JEWITT, 2002). A agua, por sua vez, ndo € um produto
comercial como outro qualquer, mas sim um patriménio que deve ser protegido,
defendido e tratado como tal (WFD, 2000).

Ainda hoje a natureza é considerada como uma realidade externa a sociedade
e as relagdes sociais, se tornando uma variavel a ser manejada pelo ser humano, de
modo a garantir o seu controle e ndao impedir o desenvolvimento econdmico
(ACSERALD, 2002). E apesar do componente humano em um ecossistema ser
frequentemente visto como entidade separada do componente natural, os humanos
estdo unidos indissoluvelmente e dependem dos muitos ecossistemas para sua
sobrevivéncia (MILIOLI, 2007).

Para a compreensao da complexidade ambiental associada a interacéo ser

humano-ambiente € fundamental o exercicio de uma abordagem mais abrangente que
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englobe uma visdo contextualizada da realidade ambiental: os componentes biofisicos
e as condigdes sociais (SANTOS e SATO, 2003). Esse exercicio requer que o foco na
dimenséao ecoldgica seja transposto para englobar os demais aspectos, de modo a
criar um didlogo profundo entre as ciéncias sociais e as ciéncias naturais, que
focalizam o relacionamento dinamico e interdependente entre 0 mundo biofisico e o
mundo social (LITTLE, 2006).

Cabe ainda entender que, por suas caracteristicas, ecossistemas sao
inerentemente dindmicos e podem mudar no tempo e no espaco, e seus limites nao
sdo entidades fixas, mas dinamicas e permeaveis (MILIOLI, 2007). Enquanto
ecossistemas bem “geridos” reduzem riscos e vulnerabilidade (para todos), sistemas
geridos de forma deficiente podem agravar a situagdo (ALCAMO, 2003). Assim, lidar
eficazmente com os problemas ambientais em qualquer ecossistema exige uma
abordagem holistica ou ecossistémica para gerenciar as atividades humanas
(ONTARIO, 1993).

A auséncia de uma abordagem ecossistémica transforma os problemas e nao
a saude dos ecossistemas no foco das preocupacdes das politicas, instituicbes e
organizagdes (POLIGNANO et al., 2012). Muitos processos fisico-biol6gicos naturais
sdo julgados como problemas ambientais, retirando o foco da ag&o transformadora
dos humanos sob o ambiente; observa-se ainda a mercantilizacdo da natureza, que
inclui nos ativos econémicos os recursos naturais (ACSERALD, 2002). Apesar de
essa visao ainda ser realidade em grande parte do globo para muitos recursos
naturais, incluindo a agua, nas ultimas décadas observou-se uma crescente
sensibilizagdo quanto a necessidade de entender como funciona o ciclo da agua, o
efeito dos usos da terra nesse ciclo, bem como, quanto a importancia das areas
umidas e outros ecossistemas chave (JEWITT, 2002).

Segundo Jewitt (2002), o movimento global rumo a abordagens mais integradas
visando prover solugbes para os principais problemas enfrentados na gestdo das
aguas, representa uma mudanga significativa no sentido de uma gestao focada no
uso sustentavel desses recursos. A GIRH, por exemplo, apresenta-se como uma
proposta que visa compatibilizar as necessidades humanas quanto ao uso dos
ecossistemas aquaticos, com a manutengao das fung¢des hidroldgicas e bioldgicas dos
ecossistemas aquaticos, considerados essenciais para o funcionamento dos
ecossistemas. Essa proposta incorporou muito da filosofia de um pensamento que

surgiu de discussdes no campo da ciéncia, a abordagem ecossistémica para a gestéo.
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Segundo a extensa revisdo realizada por Waylen et al. (2014), o termo
‘abordagem ecossistémica’ (‘ecosystem approach’) vem sendo utilizado na literatura
académica desde pelo menos 1957, e seu uso cresceu rapidamente em anos mais
recentes, principalmente desde a década de 80. O termo ganhou notoriedade,
principalmente na década de 90, e se tornou crescentemente comum na literatura de
conservagao. No entanto, inicialmente, o foco nos ecossistemas ndo necessariamente
considerava a sua relagao com a sociedade.

Qualquer que seja sua origem, a proposta de gestdo com foco nos
ecossistemas surge em resposta ao crescente reconhecimento que abordagens
tradicionais para a gestdo dos recursos naturais eram inadequadas, e se perpetuadas
poderiam provavelmente resultar em mais perdas de biodiversidade e,
consequentemente da sustentabilidade dos ecossistemas (GRUMBINE, 1992 apud
SZARO et al., 1998). Segundo Szaro et al. (1998), a gestdo do ecossistema (ou por
ecossistema) passava por entender e considerar as caracteristicas essenciais dos
ecossistemas. Esses existem nas diferentes escalas, do micro a biosfera, estando
aninhados e dentro de uma matriz de ecossistemas maiores. Sua composigao,
estrutura e fungdo mudam continuamente, ndo sendo claros os limites entre esses;
nos os limitamos para atender a propositos especificos (SCARZO et al., 1998).

Apesar de uma variagdo no escopo e énfase das abordagens baseadas em
ecossistemas, todas as propostas compartilhavam uma légica centrada nos processos
naturais e sistemas e ndo somente a espécies individuais. Adotar a abordagem
ecossistémica, como ressalta Maltby (2000), ndo se trata de substituir as abordagens
tradicionais de conservacgao, visto a importancia dos trabalhos de conservacao de
espécies e areas protegidas para a conservagao da biodiversidade. A necessidade de
uma abordagem mais ampla surge em parte devido as deficiéncias das abordagens
“classicas” para conservar os recursos naturais, que podem ser evidenciadas, por
exemplo, pelas crescentes taxas de extingdo de espécies sem precedente,
aumentando os conflitos quanto ao uso dos recursos naturais (MALTBY, 2000).

Dada a necessidade de um foco ecossistémico para a gestdo dos recursos
naturais, e o reconhecimento de que a dimensao humana deve ser considerada, no
ano 2000, o conceito de abordagem ecossistémica é adotado pela Convengao sobre
a Biodiversidade Bioldgica (CBD). Refletindo as discussdes anteriores sobre gestéao
baseada nos ecossistemas, e indo mais além no sentido de claramente reconhecer

que os humanos, com sua diversidade cultural s&o um componente integral dos
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ecossistemas, a CBD define a abordagem ecossistémica como “uma estratégia para
a gestao integrada da terra, agua e recursos vivos que promove a conservagao e uso
sustentavel de forma equitativa’ (CBD, 2004).

A partir desta conferéncia o conceito ganhou popularidade sendo amplamente
adotado e discutido em diversos campos do conhecimento tedrico e pratico. Uma
rapida pesquisa sobre o termo € suficiente para reconhecer sua relevancia. A
abordagem proposta pela CBD se baseia na aplicagao de metodologias cientificas
apropriadas focadas no nivel de organizagao biolégica, que engloba estruturas
essenciais, processos, funcdes e interagdes entre organismos e seu ambiente. E
baseada em uma visdo desenvolvida colaborativamente quanto as condigdes futuras
dos ecossistemas, que integra fatores ecoldgicos, econdmicos e sociais (SZARO et
al., 1998). A gestao ecossistémica € uma abordagem dependente da escala e, assim,
€ critico enquadrar os problemas e solugbes na escala apropriada (CBD, 2004;
SZARO et al., 1998).

Apesar do desenvolvimento inicial da abordagem ecossistémica como um
paradigma de pesquisa, logo se reconheceu a necessidade de se priorizar os
processos de transdisciplinaridade, participacéo e equidade tanto quanto os objetivos
académicos nas pesquisas; 0s aspectos sociais e institucionais passam a ser
considerados tdo importantes quanto os cientificos (LAWINSKY, 2010). No ano de
2008 a CBD, por meio da Deciséo VII/11 da COP 7, ressalta que a boa governancga é
essencial para o sucesso da aplicagdo da abordagem ecossistémica. A boa
governanca inclui boas politicas ambientais, de recursos e econémicas, bem como,
instituicbes que respondam as necessidades dos ecossistemas. Nesse sentido,
sistemas e praticas de gestdo dos recursos que sejam confiaveis e robustos séo
necessarios para apoiar essas politicas e instituicdbes. A tomada de decisdo deve
responder por escolhas sociais, ser transparente e responsavel e envolver a
sociedade. A gestdo dos recursos naturais, de acordo com a abordagem
ecossistémica requer um aumento na comunicagao e cooperacao inter-setorial em
uma variedade de niveis (governos, ministérios, agéncias gestoras).

Polignano et al. (2012) explica que uma questdo fundamental da abordagem
ecossistémica é a identificacdo de um elemento sistémico existente na natureza que
vincule diferentes componentes e variaveis ambientais dentro de uma visdo de
complexidade. A bacia hidrografica estabelece o limite territorial das relagdées que nela

ocorrem, por meio do qual se da a interacdo das aguas com o meio fisico, 0 meio
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biético e 0 meio social, econdmico e cultural (YASSUDA apud PORTO e PORTO,
2008), sendo, portanto, um ambiente complexo. A abordagem ecossistémica em
bacias hidrograficas € baseada na nogdo que agua, biodiversidade, e protecao
ambiental requerem o estabelecimento de iniciativas interdisciplinares, inter-setoriais
e inter-institucionais (ROY et al., 2011).

Manter e conservar a funcionalidade dos ecossistemas em bacias hidrograficas
requer conhecer como sdo, como se estruturam e como funcionam os ecossistemas
aquaticos (AGUDO, 2015). A integridade ecoldgica dos ecossistemas deve ser
determinada, protegida e fornecida aos ecossistemas naturais, apesar da dificuldade
em estabelecer a natureza e caracteristicas desses requerimentos (GLEICK, 2000).
Para Jewitt (2002), o entendimento recorrente de que os ecossistemas aquaticos tém
um papel de provedor de ‘recursos hidricos’ e outros bens e servigos, gera um
reconhecimento limitado quanto a importancia critica dos ecossistemas aquaticos
como um elemento fundamental da gestdo integrada das aguas. O objetivo da
abordagem ecossistémica é garantir que mecanismos de governanga possam
equilibrar o uso dos recursos naturais com sua conservagao

No Brasil, o Projeto Manuelzdo, da Universidade Federal de Minas Gerais,
realizado na bacia do rio das Velhas, € um esfor¢co que contribuiu pioneiramente para
introduzir no debate da politica ambiental e de saude a visdo ecossistémica que
redescobre os seres humanos como parte da natureza. A partir de uma meta bem
definida — navegar, pescar e nadar no rio das Velhas -, incorporou as seguintes
premissas ecossistémicas: i) navegar, pescar e nadar dizem respeito aos usos
multiplos do rio, ou seja, aos servigcos ambientais prestados pelos rios; ii) pescar,
refere-se a revitalizagdo do ecossistema aquatico; iii) nadar refere-se a melhoria da
qualidade das aguas no que se refere as necessidades humanas.

Este projeto n&o enxerga a cidade prioritariamente como um territorio politico-
administrativo e econdmico, mas como um territorio de exercicio da cidadania atraves
da vida num ecossistema saudavel, como as aguas de uma bacia hidrografica. Elas
refletem isso em primeira mao, elas sdo um meio sistémico impar, tomado pelo projeto
como um eixo metodoldgico de monitoramento, de gestdo e de mobilizagdo em torno
da volta do peixe para o rio das Velhas (POLIGNANO et al., 2012).

E interessante notar que, apesar do reconhecimento das relacdes entre a
saude dos ecossistemas e o bem-estar humano, la traz na transi¢céo entre o paradigma

de desenvolvimento dos recursos hidricos e a gestdo sustentavel, as abordagens
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voltadas especificamente para as aguas se desenvolveram paralelamente ao
desenvolvimento das abordagens ecossistémicas, e em raros momentos uma
tangenciou a outra (GLEICK, 2000). No entanto, a manutengdo do bom
funcionamento e das propriedades dos ecossistemas em bacia hidrograficas deve ser
incorporada aos sistemas de gestdo e as politicas como uma meta comum a ser
alcancada (RIBEIRO, 2008).

A importancia de manter os ecossistemas aquaticos em um bom estado ndo
estd fundamentada em uma visdo conservacionista da natureza, mas no
entendimento de que bacias hidrograficas, como unidades funcionais, sdo aquelas
que fornecem o fluxo de agua e sedimento do qual somos beneficiarios (AGUDO,
2015). Manter ou restaurar a integridade ecoldgica dos ecossistemas, e desta forma
da bacia hidrografica, deve ser o principal objetivo das politicas das aguas, visando
garantir e compatibilizar as diferentes demandas por este recurso (RIBEIRO, 2008).

Kay e Schneider (1994) argumentam que o uso da abordagem ecossistémica
significa mudar de uma maneira fundamental como ndés nos governamos, como
desenhamos e operamos nossos processos de tomada de decisdo e nossas
instituicées, e como abordamos a ciéncia e a gestdo ambiental. Autores ressaltam, no
entanto, que ainda nao esta claro que tipo de estruturas e instituigbes de governanga
sdo0 mais capazes de fornecer a abordagem ecossistémica, e sustentar os fluxos de
servigos ecossistémicos no longo prazo. A integracao das dimensdes sociais e
econdmicas com a ecologia e a gestdo dos recursos naturais ainda é mais conceitual
que orientada para a pratica (MALTBY, 2000).
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4.2.3 Participacdo de multiplos atores

Como discutido antes, é consenso entre grande parte dos académicos, e das
organizagbes e agéncias internacionais, que a participacdo € um fator critico e
principio fundamental para a gestdo e governancga dos recursos naturais e das aguas,
sendo, em muitos casos, elemento central do conceito de governanca. Afirmacgdes
como “todas as partes interessadas precisam ser envolvidas”, ou “todas as partes
interessadas relevantes sdo consideradas fundamentais”, e ainda “todos os setores
da sociedade e disciplinas cientificas devem ser envolvidos”, e outras tantas variacoes
nesse sentido, sdo encontradas nos diversos estudos académicos sobre governanga
e gestdo dos recursos naturais, e no discurso promovido pelas agéncias
internacionais.

Ao tornar-se uma expectativa social, a forma, o significado e o propdsito da
participacao diversificaram (COLLINS e ISON, 2006). Huitema et al. (2009) ressalta
que a participagao publica significa coisas diferentes para pessoas diferentes, onde o
termo “publico” pode referir-se ao publico geral, ndo organizado, aos usuarios de agua
e demais tipos de organizagdes, a colaboragcdo entre partes interessadas
governamentais e ndo governamentais. E as formas de participagdo podem variar do
fornecimento de informacgdes, consultas, discussbes com o publico, tomada de
decisao conjunta, a situagdes onde o “publico” é responsavel por partes da gestdo das
aguas (HUITEMA et al., 2009).

As justificativas para a participagdo no gerenciamento das aguas sao muitas, e
Huitema et al. (2009) afirma que ha uma ampla evidéncia empirica quanto aos
beneficios da participagdo na governanga dos recursos naturais. Rogers e Hall (2003)
afirmam que as politicas das aguas e seu processo de formulagdo devem ter como
objetivo o desenvolvimento sustentavel dos recursos hidricos, e para tornar sua
implementagao mais efetiva, os atores ou partes interessadas devem ser envolvidas
nesse processo. Estudiosos da governanga sugerem que a participagao publica pode
melhorar a qualidade das decisdes, bem como a legitimidade da gestdo, e sua
reflexividade, podendo ainda contribuir para melhorar as relagées entre os envolvidos,
e para evitar desafios legais durante os estagios tardios do processo decisorio
(HUITEMA et al., 2009). Ao trazer outras perspectivas, interesses e filosofias

fundamentais (DIETZ et al., 2003) para o processo de tomada de decisdo, a
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participacado pode favorecer a proposi¢ao de solucdes antes ndo pensadas, criativas
e mais ajustadas ao contexto social, ambiental e econémico, tendo assim maiores
chances de ser efetiva no alcance dos objetivos pretendidos.

Cleaver (1999) argumenta, no entanto, que apesar das muitas reivindicagbes
quanto a abordagens participativas para o desenvolvimento, sendo essas justificadas
em termos de garantir maior eficiéncia e efetividade dos investimentos, e em contribuir
para processos de democratizacdo e empoderamento, ha pouca evidéncia da
efetividade em longo prazo da participagédo em melhorar concretamente as condigdes
das pessoas mais vulneraveis, por exemplo, ou como uma estratégia para uma
mudanca social. Dietz et al. (2003) observa que somente se os varios inputs (valores,
perspectivas, ideologias, conhecimentos, etc.) ao processo decisorio, decorrentes da
participacao, nao se transformarem ao ponto da disfung¢ao, esses podem desencadear
aprendizado e mudancga.

O interesse em participar de processos decisorios esta ligado a possibilidade
de transformar uma realidade, situacdo, sendo as motivacdes diversas, que variam
desde beneficios individuais, responsabilidade social e/ou interesse no
desenvolvimento da comunidade como um todo. A participagdo supostamente
depende de um processo de mobilizacdo, decorrente da constatacdo entre os
participantes de que altos niveis de envolvimento s&o para o seu proprio “bem”
(CLEAVER, 1999). A mobilizagao social passa a ser vista ndo como a aglutinagao de
pessoas para fins de protesto, manifestagdes publicas, mas como energias a serem
canalizadas para objetivos comuns (GOHN, 2001).

Para Huitema et al. (2009) a participagao publica apenas sera um sucesso se
o processo for relevante para as partes interessadas que supostamente deveriam
participar, e isso requer que a agenda para o processo decisoério nado seja
unilateralmente determinada, mas sim que reflita as preocupacdes de todas as partes
interessadas. E sua viabilidade (ou ndo) depende da capacidade e da disposigao das
partes interessadas em participar, e dos legisladores e gestores em organizar a
participacdo (HUITEMA et al., 2009). Requer, fundamentalmente, todos os niveis de
governo seguindo uma abordagem inclusiva ao desenvolver e implementar politicas
(ROGERS e HALL, 2003), e tomar decisdes. Esses ultimos, por sua vez, nem sempre
estdo dispostos ou sdo capazes de convidar multiplos atores a participar dos
processos, ou mesmo utilizar os resultados dessa participagao totalmente (HUITEMA
et al., 2009).
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Reconhece-se que diferentes sistemas politicos e contextos de diferentes
paises irdo moldar a participagdo dos multiplos atores, e dessa forma nao existe um
unico parametro de “boa” participagao (HUITEMA et al., 2009). Segundo Anderson et
al. (2008), os niveis de participagcado variam de acordo com estagios especificos das
“tarefas” (tasks) de gestdo das aguas, isto é, pode nao ser necessario engajar o
publico em processos de tomada de decisdo altamente técnicos, que dependem de
informacgdes especializadas, por exemplo. O objetivo &, entdo, garantir que as partes
interessadas certas sejam significativamente e apropriadamente engajadas no
processo (ANDERSON et al., 2008).

De acordo com Cleaver (1999), por causa do foco nas instituicbes do tipo
‘comité”, ha uma grande tendéncia em enfatizar a participagdo por meio da
representacdo democratica, e a concentragdo na eleicdo de representantes.
Paradoxalmente, ha também uma forte suposicdo de que uma participacao
significativa nas reunides publicas € evidenciada por contribuigdes individuais (verbal)
(CLEAVER, 1999). Sabe-se que as normas locais de tomada de decisédo e
representacdo, bem como as decisdes individuais, podem afetar direta ou
indiretamente os resultados da gestdo das aguas, sem necessariamente uma
participacao direta nesses espacos formais.

Cleaver (1999) ressalta que a simples definicdo de organizag¢des formais e a
especificacdo de seus membros ndo necessariamente superam a exclusao,
subordinacao ou vulnerabilidade, e assim, restam duvidas sobre o quanto os féruns
participativos formais acomodam tais e outras complexidades. Existe o perigo de que
as manifestagbes formais de abordagens participativas tornem-se meras conchas
vazias, com a tomada de decisao significativa, a interagdo e agao coletiva ocorrendo
em outros lugares (CLEAVER, 1999).

De acordo com Simonsen et al. (2014), armadilhas comuns encontradas na
operacionalizacdo dos processos de participagdo incluem subestimar as
necessidades financeiras, de tempo e recursos humanos para realizar uma
participacdo bem sucedida; treinamento insuficiente em habilidades de comunicacao
e facilitacdo, falta de clareza dos papéis e regras da participagdo, e partes
interessadas sendo envolvidas no processo muito tarde para ter um impacto
significativo.

Em alguns casos, existe um desajuste entre as interagbes sociais e
compatibilidade conhecimento (CLARK e SEMMAHASAK, 2013), que torna o
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processo decisorio desequilibrado. Os multiplos atores e partes interessadas tém
conhecimentos e experiéncias diferentes, e quando sao expostos a processos
participativos essas diferencas podem ser ressaltadas de uma forma boa ou ruim.
Tipicamente, os grupos das partes interessadas e individuos com mais recursos
(informacéo, dinheiro, tempo, habilidades, etc.) estdo sobre-representados (HUITEMA
et al., 2009), e desta forma, se nao for realizada cuidadosamente, a participagéo pode
aumentar a influéncia de alguns intervenientes, em detrimento dos outros,
aumentando o seu poder ou influéncia dentro do sistema (SIMONSEN et al., 2014).

Cleaver (1999) acredita ser necessaria uma visdo mais dinamica das
“‘comunidades” e “instituicbes” que incorporam redes sociais, e reconhecer as relagcoes
de poder dispersas e contingentes, e a natureza excludente e inclusiva da
participacdo. Processos mediados podem evitar a domindncia das demandas e
opinides (e mesmo decisdes) de certos grupos, principalmente aqueles que detém
maior conhecimento “técnico”, ou influéncia politica (no sentido negativo da palavra).
Promover uma participacdo ndo discriminatéria na tomada de decisao entre as
pessoas, principalmente os grupos vulneraveis e pessoas vivendo em areas remotas
(OECD, 2015a) € também critico.

De acordo com Chaffin et al. (2014), a participagao deve incluir aqueles que
sdo geralmente marginalizados pelas relagdes de poder dominantes e privados do
acesso legitimo aos recursos; com especial atengéo as categorias sub-representadas
(jovens, pobres, mulheres, povos indigenas, usuarios doméstico) e outras partes e
instituicées relacionadas com a agua (OECD, 2015a). Ainda, devem ser respeitadas,
as diferencas individuais na forma de participar, aproveitando a diversidade, sem
exigir comportamentos uniformes e pouco naturais das pessoas (DiAZ BORDENAVE,
1994).

Simonsen et al. (2014) propde algumas orientagdes para uma participagao mais
ampla: i) clarificar os objetivos e expectativas do processo de participagao; ii) envolver
as pessoas certas; iii) encontrar lideres inspirados e motivados que possam mobilizar
0 grupo; iv) prover capacitagao; vi) lidar com questdes de poder e conflitos potenciais;
e vii) garantir recursos suficientes para possibilitar a efetiva participagdo. Dietz et al.
(2003) sugere que um dialogo bem estruturado envolvendo cientistas, usuarios de
recursos e o publico interessado, informado por analises das informacdes chave sobre
os sistemas ambientais, e ‘humano-ambiente’, parecem criticos para uma governancga
adaptativa (DIETZ et al., 2003).
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Visto todas as questdes (positivas e negativas) associadas a participagéo na
governancga e gestao dos recursos naturais, e especificamente das aguas, algumas
mudancas sdo percebidas acerca da evolucado dos entendimentos sobre o que se
caracteriza por “participacao”. A participagao ja foi interpretada de uma forma um tanto
mecanicista, pois se restringia a uma aspiragao a criagdo de canais, de organizagdes
e de estruturas que viabilizassem a presenca fisica de representantes da sociedade
civil nas estruturas estatais — “participar era ter gente 1a” (GOHN, 2001). Entretanto
esse interesse pela participacdo nao pareceu estar acompanhado de um
conhecimento sobre o que ela é, dos seus graus e niveis e de suas condigdes, sua
dinamica e suas ferramentas operativas.

O desafio da participacdo de multiplos atores nao se trata apenas do “quanto”
esses participam na governangca das aguas — quantas pessoas, quantos canais,
quantos representantes -, mas também do quao qualificada é essa participagao.
Qualificada e com significado, como vem sendo discutido na literatura mais
recentemente (‘meaningful participation’), o que denota maior foco e valorizagao da
qualidade. Como ressaltado por Diaz Bordenave (1994) ninguém nasce sabendo
participar, e apenas com a pratica e a autocritica, a participagao vai se aperfeicoando.

Promover o principio de participagdo na governanga das aguas significa, entao,
entender que existe uma grande complexidade no ato de participar. Ndo se deve
“sacralizar’ a participagao — ela nao é panacéia nem € indispensavel em todas as
ocasides; € preciso entender que a participagdo pode sim resolver conflitos, mas
também pode gera-los — € um erro esperar que a participagao traga necessariamente
paz e a auséncia de conflitos (DIAZ BORDENAVE, 1994). Em sistemas de governancga
aperfeicoados é importante que haja clareza quanto aos resultados esperados da
participacdo (ex. legitimidade, Vvisibilidade, credibilidade, colaboragdo, acgao
concertada), e os resultados dessa participagdo devem ser utilizados para melhorar o
processo de tomada de decisdo, comportamentos e pratica.
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4.2.4 Colaboracdo e coordenacao

Esforcos de coordenagdo e colaboragdo (ou cooperagdao) sao
consistentemente citados na literatura como condicdo essencial, quase critica, para
avancar no sentido de uma governancga dos recursos naturais efetiva, boa, adaptativa.
Primeiro, os problemas e questdes que emergem do gerenciamento dos recursos
naturais nao obedecem a logica setorial, ultrapassam limites politico-administrativos,
e criam cadeias de causas e consequéncias (muitas vezes longas e intrincadas) que
envolvem multiplas partes. E, assim, como responder colaborativamente e
efetivamente aos problemas que sao tao interconectados e abrangentes é um grande
desafio (BRYSON et al., 2006). Segundo, € reconhecido que integrar — agendas,
politicas, setores, acdes, etc. — é condicdo para evitar as consequéncias da falta de
articulagcdo no ambito governamental.

Embora a gestao unificada, holistica e integrada da agua, da terra e de outros
recursos naturais — promovida pela proposta de GIRH - tenha atraido amplo interesse
e apoio € um conceito que tem enfrentado dificuldades de operacionalizagdo (FRANK,
2010). A demandada integragdo vem demonstrando-se dificil de atingir na pratica,
principalmente porque o que significa “integrar” pode variar enormemente de acordo
com as diferentes perspectivas, como visto anteriormente nas discussdes sobre a
GIRH, no Capitulo 2. O “integrar” assumiu varios papéis, seja no sentido de
influenciar, dialogar, “fazer junto”, ou até mesmo criar érgdos unicos que congregam
agendas interdependentes, o que nao significa (ou n&o garante) melhorias na
governancga e gestéo, ou resultados efetivos; “misturar dois ingredientes pobres né&o
faz um bom jantar’ (AGARWAL et al., 2000).

Responsabilidades dentro dos governos sao fragmentadas por entre um grande
numero de entidades em diferentes niveis, e a coordenagao entre esses e entre os
setores continua a ser um desafio (UNESCO, 2012). Essa fragmentagdo de
responsabilidades e a falta de um dialogo significativo entre os setores geram
situagdes conflitantes e tem consequéncias negativas para o gerenciamento dos
recursos naturais, alongando o caminho até o alcance dos resultados sustentaveis.
Duplicacao de agdes que nao geram resultados efetivos, a inagao no limbo criado pela
demarcagao de competéncias, decisdes e agdes antagbnicas ou muitas vezes néao

coerentes, sao alguns dos desajustes possiveis em decorréncia da tomada de decis&o
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e politicas ndo articuladas. Assim, coeréncia entre a tomada de decisdo e acdes
dentro do governo depende necessariamente de esforcos de colaboragcdo e
coordenacao.

Segundo Wilhelm (2016), exemplos em curso ao redor do mundo sugerem uma
necessidade premente quanto a integragdo do desenvolvimento e uso de recursos —
agua, energia, alimento —, para evitar cenarios insustentaveis e nao desejados nos
préximos anos. Apesar de 0 nexo “agua-energia-alimento” ser bastante evidente,
esses trés setores tém sido historicamente regulados e geridos separadamente, e
apesar da preocupacao crescente sobre essas tendéncias, tomadores de decisao
geralmente continuam mal informados sobre seus drivers, e mal municiados para lidar
com possiveis resultados (MIRALLES - WILHELM, 2016). O que tem criado condi¢des
para a crescente discussio sobre 0 ‘nexo’, e a sua proposicdo como uma nova forma
de abordagem para a governanga ambiental, adicionando a perspectiva de
‘integragdo”, a légica de interdependéncia e a necessidade de colaboragéo e
cooperagao entre os setores.

Benson et al. (2015) explica que uma diferenga critica do nexo em comparagao
a GIRH encontra-se na significancia relativa ligado aos pilares setoriais: enquanto a
GIRH tenta engajar todos os setores a partir de uma perspectiva da gestdo da agua
(water-centric), a abordagem do nexo trata diferentes setores como igualmente
importantes (multi-centric), e como ponto de partida. Estruturas de governanga bem
conectadas podem prontamente lidar com mudancas e disturbios, pois esses sao
abordados pelas pessoas certas no momento certo. Os tipos de colaboragdo variam
de um modesto compartiihamento de informagbes para uma engrenagem mais
estreita de redes colaborativas (SIMONSEN et al., 2014). Como afirma o WWF (2013),
a agao coletiva coordenada é necessaria se quisermos encontrar formas novas e
sustentaveis de proteger o ciclo da agua em um mundo de rapidas e constantes

mudancas.

4.2.5 Logica multiescalar

Como ja abordado anteriormente, a emergéncia da governanga em relagéo a

agua foi associada a mudancgas estruturais na forma de gerir os recursos hidricos, e
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certamente uma das questdes mais proeminentes nesse sentido trata-se de adotar a
bacia hidrografica como unidade de planejamento, gestdo e governanga,
considerando-a mais apropriada para abordar questdes e problemas relacionados aos
recursos hidricos.

A necessidade de “ajustar espacialmente” o d&mbito de gestdo dos recursos
naturais ao seu marco fisico-natural tem sido considerada condi¢gao imprescindivel
para sua adequada gestdao (DEL MORAL; BUSTAMANTE, 2014). De acordo com
Huitema et al. (2009) uma governanga adaptativa implica um foco na ‘biorregiao’ -
mesmo quando tal biorregido transpde os limites administrativos -, e para a gestao da
agua essa perspectiva biorregional é traduzida na gestdo no nivel da bacia
hidrografica. A decisdo de gerir a agua com base em bacias hidrograficas € uma
escolha politica, e a gestdo das bacias tornou-se assim a escala da governanga, na
qual tensbes surgem entre efetividade, participacédo e legitimidade (MOLLE et al.,
2010)

Huitema et al. (2009) relata que argumentos a favor da criagdo de uma
abordagem de bacia hidrografica sdo principalmente relacionados com as falhas
percebidas nas instituicbes, o que inclui, entre outros: i) o reconhecimento de
interdependéncias na escala da bacia hidrografica; ii) a falta de cooperagao entre as
instituicoes; iii) a falta de transparéncia, fazendo as estruturas institucionais dificeis de
entender para aqueles “fora” dos processos, e assim limitando a participagao
(publica). O entendimento era que as instituicbes de bacias hidrograficas
supostamente abordariam essas e outras questdes (HUITEMA et al., 2009).

Cohen (2012) argumenta que bacias hidrograficas sdo melhores unidades de
governanga que 0s municipios, estados ou provincias, e nagdes, pois seu contorno
reflete os fluxos naturais e seus limites encapsulam uma complexidade de fatores que
influenciam a disponibilidade e qualidade de agua. Walther (1987 apud SCHLAGER,;
BLOMQUIST, 2000) afirma que a gestao de bacias hidrograficas pode ainda contribuir
para restaurar a visao de “saude” dos ecossistemas, que reconhece as conexdes entre
as varias dimensodes dos recursos hidricos e as formas de vida que esses recursos
sustentam.

Ainda, dentre muitas das vantagens alegadas pelos que advogam em favor da
gestado por bacias hidrograficas, inclui-se ainda seu potencial para agregar todas as
partes afetadas por sistemas de recursos hidricos interconectados (SCHLAGER,;
BLOMQUIST, 2000). Na visdo de Nakamura e Born (1993 apud SCHLAGER e
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BLOMQUIST, 2000), a participacéo cidada € mais facil e mais eficaz quando existe
um férum de gestdo de bacias hidrograficas ou entidade seguindo um programa de
gestado de bacias hidrograficas.

O fato de todos os recursos hidricos dentro de uma bacia hidrografica serem
fisicamente (e ecologicamente) relacionados uns aos outros empresta uma légica para
a gestdo integrada das bacias hidrograficas, visto que tratar os recursos
separadamente, quando esses tém efeitos interativos, pode produzir resultados
abaixo do esperado ou mesmo nao desejados (SCHLAGER e BLOMQUIST, 2000).
Rogers e Hall (2003) ressaltam que limites hidro-geograficos, como a bacia
hidrografica, muitas vezes oferecem oportunidades para redes de governanga
modernas.

Nos ultimos 25 anos, prescrigbes da literatura politica da agua centraram-se
em promover “a bacia hidrografica” como a escala apropriada para organizar a gestéo
dos recursos hidricos, e a criacao de estruturas de tomada de deciséo na escala da
bacia hidrografica, preferencialmente por meio de alguma forma de autoridade de
bacia (SCHLAGER e BLOMQUIST, 2000). Nesse sentido, a abordagem biorregional
ou de bacia hidrografica pode ser interpretada como uma demanda por uma
autoridade unitaria de bacia hidrografica, ou como uma demanda por maior
colaboragéo no nivel da bacia hidrografica (HUITEMA et al., 2009).

Huitema et al. (2009) explica que ao assumir a bacia hidrografica como a escala
apropriada para organizar a gestdo, e entender que sua regiao quase nunca
corresponde aos limites politico-administrativos - e, por sua vez, nao existiam
estruturas de tomada de decisdo na escala da bacia -, havia um consenso de que
essas deveriam ser criadas. Essas estruturas poderiam ser uma combinacido das
jurisdi¢cdes existentes, criando efetivamente colaboragao entre elas, ou transferindo
responsabilidades existentes para o nivel da bacia e criando uma organizacgéo unitaria
de bacia hidrografica (caminho preferencial dos estudiosos e gestores) (HUITEMA et
al., 2009).

Embora muitas organizagdes de bacias hidrograficas compartilhem um namero
de caracteristicas semelhantes, ndo existe um modelo de tal organizagdo que pode
ser implementado em uma variedade de locais e que conduzira diretamente a gestéo
integrada dos recursos hidricos ou ao envolvimento das partes interessadas
(KEMPER et al., 2005). Nao ha nenhuma razdo baseada em analise tedrica e empirica

para acreditar que um tipo particular de agéncia de bacia ou outro arranjo de gestao
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de bacias tera um bom desempenho em ambientes diversificados; mesmo a aplicagao
de um unico modelo de gestdo de bacia para todas as bacias dentro de um unico pais
€ duvidoso (KEMPER et al., 2005).

Del Moral e Bustamante (2014) ressaltam que ainda que se reconhega a
importancia do “ajuste espacial”, a delimitagdo do ambito de gestdo com relagdo a um
critério (a bacia hidrografica) resolve alguns problemas, mas pode criar outros. A
elevagao da escala da gestdo para ambitos espaciais maiores aumenta o numero de
atores e interagbes e gera altos custos de transagao, e a delimitacdo em termos
exclusivos de fronteiras naturais de um recurso ignora ou subestima as multiplas
geografias e politicas socioecondmicas e culturais dos sistemas socio-ecologicos
(DEL MORAL; BUSTAMANTE, 2014).

Ainda segundo Del Moral e Bustamante (2014), uma forte corrente dentro da
literatura sobre o tema vem explicitando as limitagcdes de considerar a bacia como
unidade de administracdo, e, mais ainda, se passamos da gestdo a governancga. Del
Moral e Bustamante (2014;ver também HUITEMA et al., 2009, COHEN; DAVISON,
2011; BUDDS; HINOJOSA, 2012) explicam que os motivos da critica e os argumentos
sdo distintos, porém existe um conjunto de ideias comuns, entre as quais destacam-
se: i) a heterogeneidade, complexidade e dinamismo dos fendmenos hidrolégicos em
gue se apoia a definicdo de bacia hidrografica; ii) a diversidade e falta de natureza
comum de sua concretizagdo: microbacias, macrobacias, sub-bacias, configuragdes
administrativas de bacias que dao lugar a uma ambiguidade de limites; iii) as bacias
sao modificadas fisicamente de maneira direta e crescente pelas intervengdes
hidraulicas; e) institucionalmente sdo modificadas de forma indireta pela interconexao
das bacias com escalas superiores de decisao.

Cohen e Davidson (2011) destacam ainda duas deficiéncias particulares da
bacia hidrografica como unidade de governanca: as bacias hidrograficas
frequentemente impactam e sao impactadas por fatores além de seus limites, o que
desafia a governanga baseada nessas unidades territoriais; e politicas formuladas no
ambito da bacia hidrografica, e aquelas formuladas com base em unidades politico-
administrativas sdo suscetiveis a sua nao conciliacdo. Além disso, 0s processos e
unidades hidrologicas s&o convencionalmente conceituados e medidos como
entidades biofisicas, obscurecendo que esses sdo socialmente moldados de varias
formas (BUDDS; HINOJOSA, 2012).
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Nesse sentido, Budds e Hinojosa (2012) explicam que a organizagao e escala
de governanga da agua ideal tem sido vigorosamente debatida dentro dos estudos e
politicas da agua. Enquanto alguns argumentam que uma ampla inclusao de atores
nao governamentais na gestdo e governanga da agua deve ser acompanhada pela
descentralizacdo a niveis mais locais, outros entendem que a coordenacao
centralizada pode ser necessaria por razdes estratégicas, pois a gestdo local pode
apenas ser efetiva para fungdes especificas (BUDDS e HINOJOSA, 2012).
Considerando, por exemplo, que as mudancgas climaticas e os processos de
globalizagdo demandam unidades de governanga global, novos modos de
governanga, como a descentralizagao, deliberagéo, ou a participagado dos cidadaos
demanda unidades espaciais menores de governanga da agua (MOSS e NEWIG,
2010).

No lugar de uma definicdo do tipo de bacia hidrografica (microbacia,
macrobacia, sub-bacia, etc.) que se deve utilizar, a Agéncia de Protecdo Ambiental
Norte-Americana (US Environmental ProtectionAgency) entende que as questdes da
agua devem ser abordadas partindo de uma perspectiva escalar. Advoga que algumas
questdes sdao melhor abordadas nos niveis mais locais da bacia hidrografica, outras
questdes sao melhor abordadas no nivel da bacia principal, e ainda, outras atividades
e solugdes sdo melhor implementadas no nivel estadual, como por exemplo, as
politicas publicas para fins de regulagéo, controle, normatizacgéo, etc. (EPA, 1995 apud
SCHLAGER; BLOMQUIST, 2000).

Assim, o reconhecer que os problemas e questdes ambientais em bacias
hidrograficas, em geral, s&o multiescalares, pode facilitar o processo de discusséo e
de articulagao institucional (FRANK, 2010). Como a agua € ao mesmo tempo um
fluido, e é confinada aos limites espaciais, suas propriedades biofisicas levantam a
questado de quais escalas espaciais ou niveis sdo mais adequados para organizar
quais dimensodes da gestdo da agua (MOSS; NEWIG, 2010).

Del Moral e Bustamante (2014) propdem que as bacias devem ser concebidas
como ferramentas a servigo de certos objetivos politicos, mais do que como condi¢des
obrigatérias para a governabilidade (governanga) da agua. Para os autores ndo ha
escala natural hidrologica e tecnicamente inquestionavel, apenas é necessario
perguntar: Quando sdo as bacias apropriadas ou uteis? Que tipo de decisdes se
podem adotar na escala de bacia? Que tradi¢des, praticas e direitos locais podem ser
ameacados em cada caso? (DEL MORAL; BUSTAMANTE, 2014).
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Schlager e Blomquist (2000), ao estudar a gestao das bacias hidrograficas em
trés estados norte americanos, concluiram que multiplos e sobrepostos limites foram
definidos por aqueles envolvidos na gestdo da agua, e que esses limites
correspondiam ou ndo com a definicdo de uma bacia hidrografica, e na maioria das
vezes mudavam ao longo do tempo ao passo que as pessoas lidavam com diferentes
problemas e com a mudanga de circunstancias. Essa perspectiva traz um carater
adaptativo para a gestao e governanga das aguas, por flexibilizar ajustes nas escalas
territoriais em funcdo da questdo ou problema a ser abordado, e considerar o
dinamismo, complexidades e incertezas que surgem no ambito dos sistemas socio-
ecologicos, em uma escala também temporal.

A complexa interconexao das questdes ‘ambiental-humana’ (especificamente a
natureza interescalar e politicamente complexa da agua) continua a complicar e
desafiar os sistemas atuais de governanca, e dessa forma um conjunto crescente de
literatura suporta o argumento de que uma perspectiva escalar®® é crucial para
entender a governancga da agua (NORMAN et al., 2012). Segundo Budds e Hinojosa
(2012), apesar do reconhecimento da dimensao escalar da governanga da agua, e a
demonstracdo de que a agua e a sua governanga sao politizadas, ligagcbes com a
politica de escala (politics of scale)*® — o reconhecimento de que a escala é
socialmente construida e politicamente mobilizada — sédo relativamente nascentes.

Budds e Hinojosa (2012) explicam que a politica de escala redefine hierarquias
convencionais e espaciais — ‘internacional’, ‘regional’, ‘nacional’, ‘local’ — de “container”
fixo do espago que organiza os processos sociais, para categorias produzidas por
esforcos humanos em interpretar e ordenar tais processos. A politica de escala levou
alguns académicos a redefinir, em alguns casos, a escala de hierarquias verticais a
configuragdes horizontais, por exemplo, por meio de redes (BUDDS; HINOJOSA,
2012).

Dinar et al. (2005) sugere que instituicbes de governanga no nivel da bacia

hidrografica sdo uma condigdo necessaria, mas insuficiente para uma gestdo bem

3 A escala refere-se a extensdo e/ou resolugdo de um processo ou analise, ou o nivel de organizagdo de um
fendmeno ou processo (SIMONSEN et al., 2014).

40 A governanga da dgua e a politica de escala foram profundamente discutidas na edigdo tematica da revista
Water Alternatives (Volume 5, Issue 1,2012). A publicagio reune insights de diferentes literaturas que
produziram debates sobre “escalar” e “re-escalar”(rescalling) e a governanga ambiental, para sustentar o estudo
sobre governanca da agua. Entre as muitas criticas provocativas, os autores discutem a premissa de que o
controle local ou comunitario € necessariamente positivo, e analisam os impactos das novas unidades escalares, e
a utilidade analitica de conceitos escalares como as bacias hidrograficas (NORMAN et al., 2012).
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sucedida, significando que a auséncia de tais instituigbes levara ao insucesso da
gestdo, mas que sua presencga ndo necessariamente leva ao sucesso (HUITEMA et
al.,, 2009). Assim, o envolvimento continuo nas discussdes de escala fornece
informacgdes Uteis para a compreensao das dindmicas complexas da governanga de
recursos como a agua (NORMAN et al., 2012).

Recursos e questbes sdo enquadrados, mobilizados e organizados de acordo
com uma dimensao escalar particular de forma a justificar certas perspectivas, e/ou
reconfigurar poder e autoridade (BUDDS; HINOJOSA, 2012), como no caso das
instituicbes de bacias hidrograficas (ex. comités de bacia). Em muitos casos, assume-
se que os limites de bacias hidrograficas sdo mais integradores e participativos do que
aqueles jurisdicionais, quando de fato os processos de governanga - e n&o 0s espagos
fisicos — definem o quanto a integragcao e a participagdo podem ocorrer (COHEN,
2012).

Entende-se, no entanto, que a existéncia de uma abordagem de bacia
hidrografica continua sendo uma oportunidade de melhorar o ajuste entre a escala
dos ecossistemas e os sistemas de governanga, apesar de outros tipos de bases
organizacionais existirem e serem igualmente significativas para a governanga e
gestdo das aguas. A bacia hidrografica assume simultaneamente além da sua
caracteristica de entidade geografica que contém diversos ecossistemas, uma area
onde grupos sociais constroem suas relagdes, modo de vida e dindmicas
socioecondmicas, além de ser palco para uma mobilizagdo politico-institucional em
torno de problemas socioambientais comuns (Little, 2006). Mesmo parecendo um
enfoque ‘ecocéntrico’ (Souza, 2000 apud Lima, 2005, p. 176), os estudos e a gestéao
com base em bacia hidrografica sao interessantes quando se consegue ter um olhar

e uma abordagem interdisciplinar, que Ihe é caracteristico por natureza.

4.3 Proposta conceitual e analitica: Governanga sistémica das aguas

A proposta de governanga sistémica das aguas pretende fornecer uma légica
de pensamento, de caminho para questionamento de sistemas de governanga e
gestdo em bacias hidrograficas, que possa promover uma melhor acomodagao dos

interesses e visdes, e, assim, contribuir para o alcance de resultados sustentaveis. E
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aqui entendida como um aperfeicoamento da governanga da agua, que busca torna-
la adaptativa, colaborativa, com visdo ecossistémica e carater multiescalar. Importante
ressaltar que a governanga sistémica das aguas nao é proposta como um “modelo”
idealizado de governanga ou uma panaceia.

Capra (1996) elucida que entender as coisas sistemicamente significa,
literalmente, coloca-las dentro de um contexto, estabelecer a natureza das relagdes.
O pensamento sistémico concentra-se em principios basicos de organizagao, e as
propriedades essenciais ou “sistémicas” surgem das interagbes e das relagbes entre
partes de um sistema. No pensamento sistémico € reconhecida a existéncia de
sistemas aninhados dentro de outros sistemas (niveis sistémicos), valorizando a
l6gica de redes de relagbes (interdependentes), embutidas em redes maiores
(CAPRA, 1996).

Essa interconexdo de todos os fenbmenos (naturais) inerente a abordagem
sistémica implica, como explicitado por Capra (1996), que para explicar qualquer um
deles, precisamos entender todos os outros, o que é obviamente impossivel. E, assim,
o que torna possivel converter a abordagem sistémica numa ciéncia (e pratica) é a
descoberta de que ha conhecimento aproximado — sua fonte de forga e confianca esta
nas “sucessivas aproximagdes” (CAPRA, 1996). Assim, conceito e quadro analitico
foram construidos sob essa estratégia de aproximag&o sucessiva, onde utiliza-se de
uma amostra da literatura para desenvolver uma linguagem comum para aquilo que
se pretende analisar — neste caso a governanga sistémica das aguas em bacias
hidrograficas -, e entdo sucessivamente testa-se essa linguagem, refinando e
elaborando o “modelo” a medida em que novas discussbes e estudos sejam

desenvolvidos (adaptado de ANSELL e GASH, 2007). Como concebida, a governanca

sistémica das aguas compreende os seguintes elementos (Figura 8):

i) atributos fundamentados em conceitos essenciais; e

i) requerimentos norteadores de agdes e comportamentos.

Os atributos da governanca sistémica das aguas s&o estratégias ou diretrizes
de agdo que podem ser adotadas, rumos e caminhos a seguir, que servem como
orientagdes para estabelecer planejamentos e agdes de gerenciamento, entre outros.

Sao fatores que se relacionam com sistemas de governanga bem sucedidos ou



152

7

aperfeigoados, isto €, aqueles sistemas que alcangam resultados efetivos (por
exemplo, melhor alocagéo de agua, recuperagao da qualidade da agua, etc.).

Ja os requerimentos sao valores filoséficos e éticos do sistema de governanca
sistémica das aguas em bacias hidrograficas, que norteiam agdes e comportamentos
e exercem grande influéncia na forma como o sistema se estrutura e funciona,
representando aquilo que € importante nos processos de tomada de decisédo e
instituices.

Além de atributos e requerimentos como base conceitual, a governanga
sistémica propde ainda um quadro analitico, que foi desenvolvido para analisar os
dados e informagdes reunidos para o estudo de caso, e tem olhar para fatores
contextuais (temporal), problemas/questdes, atores e instituicdes, respostas de
gestao e resultados. Aplicada a estudos de caso, a governancga sistémica propée um
olhar analitico e contextual sobre o processo de gerenciamento das aguas e busca
compreender o quanto este se aproxima (ou ndo) dos atributos e requerimentos da
governanga sistémica das aguas. Como construida, ela permite ainda um olhar

temporal sobre o estudo de caso.

Figura 8 — Atributos e requerimentos da governanca sistémica das aguas.
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Fonte: O autor, 2016.
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Atributos
S&o dois os atributos da governancga sistémica: o carater adaptativo e a visao
ecossistémica.

O carater adaptativo implica em flexibilidade com responsabilidade, e encoraja

a gestdo das mudangas e incertezas, por meio da experimentagcdo e aprendizado
continuo.

A visdo ecossistémica foca na integridade ecolégica dos ecossistemas, e

entende as interdependéncias entre humanos e a natureza; essa visdo orienta a
abordagem dos problemas e a busca por solugbes com base na manutencédo das
fungdes ecoldgicas dos ecossistemas.

Requerimentos
Sete requerimentos norteiam comportamentos e praticas da governancga

sistémica das aguas (Quadro 3)

Quadro 3 — Requerimentos da governanga sistémica das aguas (continua)

N° Questao central Requerimentos

1 | Efetividade de regras, Buscar que as regras, legislagbes e politicas sejam coerentes,
legislagdes e politicas | adaptativas e efetivas em seu propdsito.

Promover a participagdo de multiplos atores, e que esta seja
o inclusiva, representativa, qualificada, e que possa aperfeigoar
2 Part!mpagao de processos decisorios, contribuir para a construgdo de uma visdo
mdltiplos atores sustentavel compartilhada, da confianca e do compromisso; e que
seja um instrumento de transformacéo politica.

Produzir dados e informagbes que sejam confiaveis, acessiveis e
comunicaveis, que sejam utilizados para o planejamento, tomada de
3 Dados e informagdes | decisdo e agdo; ndo apenas de carater técnico, mas também aqueles
que permitam monitorar processos e modificar comportamentos e
praticas.

Reconhecer as multiplas escalas, e promover a abordagem de bacia
4 Légica multiescalar | hidrografica como uma oportunidade para colaboragdo entre os
diferentes niveis e escalas.

Evitar a fragmentagao de politicas e praticas, e a abordagem setorial
por meio do compartihamento de responsabilidades, tarefas,
competéncias, buscando um ambiente colaborativo de trabalho
conjunto; buscar a coordenagao dos esforgos em torno de uma visao
comum, entre aqueles envolvidos na gestdo das aguas. A confianga
€ um fator chave nesse sentido.

Esforgos de
5 colaboragao e
coordenagao
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Recursos e Garantir a disponibilidade e o uso eficiente de recursos (humanos,
6 infraestrutura financeiros, etc.) e infraestrutura institucional necessaria ao alcance
institucional de resultados efetivos.
7 Buscar a coeréncia, transparéncia, prestacdo de contas,
Valores . Y o . : e
responsabilidade, eficiéncia, sustentabilidade a integridade e ética.

Fonte: O autor, 2016.

A governanca sistémica das aguas requer o uso de dados e informagoes para
aperfeigoar processos, e alcancar resultados efetivos, e a busca por recursos e uma
infraestrutura institucional que possam dar suporte a gestdo das aguas. Possui
valores, pois busca coeréncia, transparéncia, integridade, ética e sustentabilidade.

A governanga sistémica também reconhece e busca abordar o carater escalar
do gerenciamento das aguas ao criar uma légica de ajuste entre sistemas ecologicos
e sociais, sem perder de vista a importancia da bacia hidrografica. Sistemas de
governanga das aguas ocorrem em multiplos niveis e escalas, isto €, individuos,
sociedade, comunidades, organizagdoes, etc., que tomam suas decisdes
individualmente e se organizam por meio de instituicées formais e informais para gerir
coletivamente os comuns. Considera ainda a natureza, igualmente, multiescalar dos
problemas, e a necessidade de aborda-los dentro de unidades territoriais coerentes,
significativas para os atores envolvidos - e para o processo de tomada de decisado. E
ao enquadrar essas questdes dentro da unidade territorial significativa para tomada
de decis&o (ex. microbacia, trecho de rio, lagoa, etc.), variar a escala pode significar
também uma reconfiguragao do universo desses atores.

Assim, a governanca sistémica das aguas refere-se ao processo de tomada de
decisdo colaborativo, coordenado e coerente, que decorre da participacao e
interacdo significativa entre multiplos atores, dentro de uma unidade territorial
coerente. Esses atores constroem as varias regras formais e informais que se
adaptam ao passo da dindmica das mudancgas, demandas e alcance dos resultados,
promovendo constante experimentacdo e aprendizado. As regras, por sua vez,
baseiam-se em atributos e requerimentos que sao vistos como pré-requisito para a
concepgao de instituicbes de governancga eficazes; indicam os tipos ideais de carater,
motivacdo, agcdo e consequéncias que se espera desses sistemas (LOCKWOOD et

al., 2010). Independente se formais ou informais, institucionalizados ou nao, em
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sistemas de governanga sistémica das aguas esses requerimentos s&o
compartilhados, internalizados e perseguidos com afinco pelos atores, orientando

seus comportamentos e acoes.

Quadro analitico

O quadro analitico aqui proposto foi desenvolvido a partir das informacdes
obtidas na presente pesquisa, apresentando um conjunto de fatores e caracteristicas
que se relacionam ou estdo associados a um sistema de governanga aperfeigoado,
neste caso, a governanga sistémica das aguas em bacias hidrograficas, seus atributos
e requerimentos. Esses criam importantes bases para avaliar e analisar o estado da
governanga das aguas na bacia hidrografica, e € assim que potencialidades e
oportunidades de aperfeicoamento podem ser identificadas (LAUTZE et al., 2011).

Em suma, o quadro analitico interessa-se por padrdes de comportamento
(tomada de decisdo, respostas) e interagdes entre atores e partes interessadas
envolvidos na governanga das aguas na bacia hidrogréfica, frente a determinadas
questdes/problema, buscando ressaltar quais fatores podem ter influenciado sucessos
e falhas. Interessa-se em como os agentes constroem as regras e/ou tomam decisdes
(processos), e com o0 que esses agentes fazem com as regras (e ndo necessariamente
com quais sao as essas regras). Pretende-se assim identificar normas, valores,
principios, atores e organiza¢des que podem ter papéis tanto em promover ou impedir
a inovacao (MERREY e COOK, 2012). Para tal, o quadro analitico concebido inclui a
definicho do problema mobilizador, trés categorias de analise - atores e
instituicoes, processos e respostas de gestao, e resultados alcangados, e a

perspectiva sobre a governanga sistémica das aguas (Figura 9).



156

Figura 9 - Componentes do quadro analitico da governanga sistémica das adguas.
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Fonte: O autor, 2016.

A analise do estudo de caso se da por meio de uma narrativa partindo da
identificagdo do problema mobilizador - cheias, seca, qualidade e quantidade de
agua, alocacgao de agua, etc. — dos arranjos de governanga na bacia hidrografica da
agua. O problema principal da bacia geralmente coincide com o assunto mais
politizado, isto €, com aquilo que é percebido como o problema mais grave e que tem
maior poder mobilizador da agao coletiva. As arenas de governanga constituem os
espacos institucionais centrais para o planejamento, tomada de decisédo e
implementagdo de acbes de recuperagdo e protecdo das aguas. O recorte
geografico identifica a(s) unidade(s) hidrografica(s) de analise. O recorte temporal
correspondente ao periodo de analise das iniciativas relacionadas a governanga e
gestado das aguas.

Atores e instituigdes representam a infraestrutura institucional para a gestao
da bacia hidrografica, e é base para entender as potencialidades e limitagées. Quanto
aos processos e respostas do sistema de governanga entende-se que para o(s)
problema(s) uma série de respostas podem ser pensadas e articuladas, seja por meio
de pactos, arranjos institucionais, processos colaborativos, coordenacéo das acgoes,

entre tantas outras configuragdes possiveis, visando o alcance de resultados
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equitativos e sustentaveis. Inspirada pela perspectiva das arenas publicas de Cruz e
Freire (2003), a analise ndo se interessa mais por uma ordem institucional ou
simbdlica, mas pela maneira segundo a qual os atores lidam com situagbes que
percebem como “problematicas”. Nessas situacdes, os atores se esforcam para
resolver coletivamente situacdes problematicas, por meio de atividades de definicéo,
organizacgao, de cooperagéo e justificagdo; implica considerar uma agao de uma arena
politica como uma ‘acdo situada’, enquadrada a certo espaco, contexto e tempo
(CRUZ e FREIRE, 2003). Por fim, os resultados alcangados s&o avaliados com base
nos dados e informacgdes recolhidos para o estudo de caso que caracterizem avangos
na resolucado do(s) problema(s). Ao final, apresenta-se uma perspectiva sobre a
governanca sistémica das aguas na bacia estudo de caso, que prové um quadro

geral dos achados da pesquisa analitica.
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5 ESTUDO DE CASO: BACIA LAGOS SAO JOAO, RJ

Este capitulo visa analisar as praticas de governancga e gestao das aguas da
Bacia Lagos Sao Jodo entre 1999 e 2015, sob a perspectiva conceitual e metodoldgica
da governancga sistémica das aguas. Busca-se investigar e identificar o quanto os
atributos e os requerimentos dessa governanga estiveram presentes ao longo do
periodo de anadlise (1999-2015), quando um atributo ou requerimentos foi mais
importante e, principalmente, o que pode ter sido fundamental para alcancgar - ou n&o
- resultados efetivos.

Conforme detalhado no capitulo anterior, a governanga sistémica das aguas
em bacias hidrograficas tem carater adaptativo e visdo ecossistémica como atributos,
e requerimentos relacionados a participacado qualificada, colaboragao e coordenacgao
de esforgos, transparéncia, responsabilidade, eficiéncia e efetividade. Seu quadro
analitico de investigacao tem olhar para fatores contextuais, atores, institui¢coes,

processos e respostas de gestao e resultados alcangados.

5.1 Sobre a Bacia Lagos Sao Joao

5.1.1 Principais caracteristicas da Bacia Lagos S&o Joao

Inserida na Bacia do Atlantico Sudeste (ANA, 2007), a Bacia Hidrografica das
Lagoas de Araruama e Saquarema e dos Rios Sdo Jodo e Una (Bacia Lagos Sao
Jodo) corresponde a Regido Hidrografica VI do Estado do Rio de Janeiro*', antiga
Macrorregiao Ambiental |V, e encontra-se situada na porgdo sudoeste do estado
(RIBEIRO, 2012). Com uma area aproximada de 3.825 km?, abrange 12 municipios —
Araruama, Saquarema, Sao Pedro da Aldeia, Cabo Frio, Armacgao dos Buzios, Arraial
do Cabo, Iguaba Grande, Silva Jardim, Rio Bonito, Marica, Cachoeira de Macacu e

Casimiro de Abreu (Figura 10).

4L A divisdo do Estado do Rio de Janeiro em regides hidrograficas esta prevista na Resolugao n° 18/2006, do
Conselho Estadual de Recursos Hidricos.
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Figura 10 — Delimitacao da Bacia Hidrografica Lagos Sao Jodo, e municipios da area de
abrangéncia.
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Fonte: CILSJ, 2011.

Corresponde a Regiao das Baixadas Litoraneas (CEPERJ, 2011), devido ao
grande gradiente ambiental, possui uma variada diversidade de ecossistemas, desde
os ambientes caracteristicos das praias e costdes rochosos até as serras cobertas por
Mata Atlantica (MMA, 2008). Segundo o senso realizado pelo IBGE em 2010 (IBGE,
2010), estima-se que a populagao residente na regido hidrografica seja de 610.000
habitantes, podendo esse numero aumentar significativamente devido ao turismo,
sobretudo durante o verao (estimativas apontam para um aumento médio de duas
vezes e meia), principalmente na zona costeira (RIBEIRO, 2012).

As atividades econdmicas principais nas areas costeiras sdo a construgao civil
e o setor de comércio, o turismo, a pesca (principalmente artesanal) e a exploragéo
de petroleo em alto mar. A extracdo de sal na Lagoa de Araruama, outrora uma
atividade de grande importéncia, encontra-se hoje em decadéncia (BIDEGAIN;
PEREIRA, 2005). No interior destaca-se a agropecuaria (com destaque para a
pecuaria e as lavouras irrigadas), a mineragao, e a agricultura familiar, aliados ao
turismo rural.

A regido hidrografica é dividida ainda em quatro bacias — a Bacia do rio Séo

Jodo, a Bacia da Lagoa de Araruama, a Bacia da Lagoa de Saquarema, e a Bacia do
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rio Una e do Cabo de Buzios (Figura 11). De maneira geral ha poucos rios nas bacias
costeiras, sendo a grande maioria intermitente, ou drenagens formadas no periodo
chuvoso, concentrando, no entanto, um grande numero de lagoas costeiras
(RIBEIRO, 2012). Grande parte dos rios da regidao estd localizada na bacia
hidrografica do rio Sdo Jo&o (RIBEIRO, 2012), sendo a regido “produtora de agua”.
Os recursos hidricos da regido hidrografica sao utilizados principalmente para o
abastecimento publico, irrigagao, suprimento de pequenas industrias, produgao de sal,

recreagao e lazer (turismo), esportes e para a navegagao de pequenas embarcagdes.

Figura 11 — Delimita¢do das bacias da regido hidrografica Lagos Sao Joao.
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Fonte: CILSJ, 2011.

A famosa Regiao dos Lagos ou “Costa do Sol”, internacionalmente conhecida
por suas praias e lagoas, esta inserida na BHLSJ, assim como a APA da bacia do rio
Sao Joao / Mico Ledo Dourado, que tornou-se uma referéncia nacional e mundial de
conservagao da biodiversidade, em virtude da criagdo da primeira Reserva Bioldgica

do Brasil, em 1974, motivada pela ameaca de extingdo do mico-ledo-dourado (MMA,
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2008). Apesar da grande diversidade de ecossistemas, a regido abriga dois
ecossistemas que possuem caracteristicas ambientais Unicas, e significativa
relevancia ambiental, social, cultura e econdmica — a laguna de Araruama e o rio Sao
Jodo.

A lagoa de Araruama, maior ecossistema lagunar hipersalino do mundo
(BIDEGAIN; BIZERRIL, 2002), se destaca visto a multiplicidades de usos e relagbes
que se estabeleceram em torno desse sistema. Por sua vez, o rio Sdo Joao, maior rio
genuinamente fluminense, somado a um grande sistema hidrico, contribui para
abastecer com suas aguas o reservatorio de Juturnaiba, manancial de abastecimento
estratégico da regido e do Estado do Rio de Janeiro, que se estima atender uma
populagao de 450 mil habitantes distribuida em oito municipios (INEA, 2014), em sua
maioria, localizados na porg¢ao costeira da Bacia Lagos Sao Jodo.

A Bacia da Lagoa de Araruama abrange o territério de sete municipios, a saber:
Rio Bonito, Saquarema, Araruama, Iguaba Grande, Sdo Pedro da Aldeia, Cabo Frio e
Arraial do Cabo (BIDEGAIN; BIZERRIL, 2002). A lagoa de Araruama se comunica
com o mar em sua extremidade Leste, por meio do canal de Itajuru, fazendo assim a
renovacgao de suas aguas. Embora pequena, a porgéo territorial abarcada pela bacia
e pela lagoa de Araruama é singular por dois motivos: primeiro, por se tratar da regido
com a menor quantidade de chuvas do Estado, uma “mancha seca” encravada no
umido litoral fluminense e, segundo, por apresentar dois tipos de clima, separados por
uma curta distancia: o da parte ocidental pode ser classificado como tropical, enquanto
na parte oriental € semi-arido (BIDEGAIN; BIZERRIL, 2002). A restinga, com
exemplares raros de fauna e flora, também se destaca nessa bacia.

A Bacia do Rio S&o Joao, onde se localiza o divisor de aguas, a Serra do Mar,
possui grande parte do seu territério coberto por fragmentos e macicos florestais
remanescentes da Mata Atlantica, além de abrigar importantes ecossistemas de agua
doce (RIBEIRO, 2010). Cobre uma extensa area com aproximadamente 2.120 km? de
superficie, sendo a maior parte ocupada por amplas planicies fluvio-marinhas, sobre
grande influéncia do mar, permitindo assim, a penetragdo da cunha salina por varios
quildbmetros para o interior do Rio Sdo Joao (RIBEIRO, 2010). A bacia € detentora de
uma flora arborea de alta diversidade em nivel regional, podendo ser considerada
como uma das mais ricas entre as de Floresta Atlantica Ombréfila de baixas altitudes
do Sudeste brasileiro (CARVALHO et al., 2008). E na bacia do rio S&o Jodo que esta
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localizado o Reservatério de Juturnaiba, manancial que abastece com suas aguas os
municipios da Regido dos Lagos.

As bacias da lagoa de Araruama e do rio Sdo Jodo guardam uma relagdo muito
estreita, visto a transposicdo das aguas entre essas bacias. Se por um lado a
manutengao da integridade ecoldgica dos ecossistemas aquaticos da bacia do rio Sao
Joao é essencial para a populagao residente nos municipios da zona costeira, por
outro a transposigao para a bacia da lagoa de Araruama ainda representa uma
ameaca. Os ecossistemas costeiros, em especial os lagunares, foram (e ainda estao)
expostos a um aporte de esgotos ndo tratados, que desafia a capacidade de resiliéncia
desses ecossistemas; ressalta-se ainda que a descarga de efluentes de agua doce
em ambiente hipersalino, como a lagoa de Araruama, foi responsavel por provocar um
desequilibrio desse ecossistema. Como em outras regides do pais, a rapida expansao
das areas urbanas sem planejamento, somada a falta de adequada infra-estrutura de
saneamento, e ao baixo investimento na recuperacdo dos ecossistemas aquaticos,
representavam os contribuintes principais para o declinio da qualidade ambiental da

bacia.

5.1.2 Principais questdes ambientais da Bacia Lagos Sdo Jodo antes de 1999

A Bacia Lagos S&o Joéo vivenciou intensas transformacdes entre as décadas
de 1960 e 1990. Essas transformacgdes, que buscavam o “desenvolvimento” da regiéo,
alteraram significativamente a paisagem e estabeleceram novas relagbes entre
humanos e a natureza. Toda a situagado ocorrida nesse periodo contribuiu para
gradativamente agravar a condicdo ambiental da bacia, e o simbolo maximo desse
periodo é a lagoa de Araruama. A lagoa era um grande atrativo turistico da regiéo, por
sua beleza cénica e aguas cristalinas. Para aqueles que tiveram a oportunidade de
vivenciar a regiao, era muito dificil acreditar na condi¢ao da lagoa anos mais tarde -
algas se acumulavam na beira da lagoa, a olhos vistos, e o cheiro de esgoto era
sentido de longe. Apesar de n&do tdo simbdlica, a Bacia do rio S&o Jo&o e,
principalmente, o préprio rio, silenciosamente sofria as consequéncias da acao

humana em prol do crescimento econémico.
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A Bacia do Rio Sao Joao, passou por diversos ciclos produtivos e de ocupacéo,
0 que gerou uma intensa supressdo e consequente fragmentagdo da vegetagéo.
Apesar de fragmentada, a vegetacao da bacia do rio Sdo Jodo destaca-se por ainda
manter varios remanescentes de Floresta Atlantica e por abrigar espécies da fauna
ameacadas de extingdo, tais como o mico-ledo-dourado (Leontopithecus rosalia) e a
preguica-de-coleira (Bradypus torquatus), entre outras (KIERULFF et al., 2005). Estes
remanescentes estao totalmente inseridos no assim chamado Corredor Ecoldgico da
Serra do Mar (ou Corredor Sul da Mata Atlantica), area de extrema importancia
ecologica e conservacionista, por deter o que outrora constituiu a maior extenséo
continua de Floresta Atlantica, entre os Estados do Rio de Janeiro e Parana (AYRES
et al. 2005 apud CARVALHO et al., 2008).

Os ecossistemas aquaticos da bacia do Rio Sdo Jodo foram muito alterados
pelas obras hidraulicas executadas pelo Departamento Nacional de Obras e
Saneamento DNOS (BIDEGAIN; VOLCKER, 2003). De acordo com Benigno et al.
(2003), o projeto para toda a regido foi esbogado ainda nos anos 1930, e incluia a
construgéo da barragem de Juturnaiba, retificagao e drenagem de varios trechos dos
diversos rios da bacia de drenagem. No baixo curso, o projeto continha uma grande
obra de retificagao e a construgdo de numerosos canais de drenagem, que foi iniciada
em meados dos anos 1970 e concluida no inicio dos anos 1980.

Durante a década de 1970 o Governo Federal, por meio do Departamento
Nacional de Obras e Saneamento (DNOS), barrou o rio Sdo Jodo no lago de
Juturnaiba, que passou de 8 km? para 40 km?, criando um grande reservatorio. Esse
reservatorio, mais tarde, se tornou a principal fonte de agua para muitas cidades,
sobretudo, as costeiras (WILLIAMS e PITTOCK, 2003). Retificacbes de varios
afluentes da lagoa de Juturnaiba, aumento da superficie da mesma lagoa e a
construgdo de sua barragem, visando a utilizagao dos recursos hidricos com finalidade
urbana, foram realizagbes que ajudaram no “saneamento” do vale do rio Sado Joao e,
principalmente, na supressdo da mata ciliar e dos manguezais do rio (CAETANO,
2011). Segundo Caetano (2011), a justificativa para tamanha intervencgao foi a criagéo
de um sistema de drenagem que possibilitasse o aproveitamento agricola de areas
inundadas. As obras do DNOS, de certa forma, beneficiaram os interesses humanos,
visto que grandes areas alagadicas e sujeitas a inundagédo passaram a ter o valor
econdmico esperado (COSTA, 1999).
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Ainda na década de 1980, o DNOS construiu a jusante da barragem um canal
reto no baixo curso do rio Sdo Jodo, com o intuito de escoar as aguas da represa,
aprofundando, alargando e retificando também outros afluentes do rio Sao Joao, e
construindo inuUmeras valas para dessecamento da imensa area de brejo a jusante da
barragem (BIDEGAIN; VOLCKER, 2003). Dentro da perspectiva pouco ecoldgica do
DNOS, o objetivo era drenar as grandes areas de brejo da baixada, visando ao
desenvolvimento de um grande projeto agricola para o cultivo do arroz, que foi
implementado por agricultores imigrantes do Rio Grande do Sul (BINZSTOK, 1999
apud BENIGNO et al., 2003). Os arrendatarios sulistas, se beneficiaram do
planejamento para o desenvolvimento agricola do estado do Rio de Janeiro
implementado pelo primeiro governo de Leonel Brizola (1983/1987), e aproveitando
as condigbes para o manejo de agua (canais de drenagem), solo e topografia
(extensas planicies) nas grandes propriedades localizadas no baixo curso do rio Sdo
Jodo, empreenderam a producgéo de arroz irrigado tecnificada (CAETANO, 2011).

Benigno et al. (2003) relatam que apds o inicio da atividade agricola no baixo
curso do rio Sdo Jodo, o solo se mostrou desgastado, tendo a maior parte dos
imigrantes vendido suas terras, que foram adquiridas por grandes latifundiarios e
empresas agricolas com o objetivo de implantar a pecuaria. Segundo a percepgéo da
populagao local, o principal fator que teria causado a queda na fertilidade do solo foi
justamente a retificagdo do rio Sdo Joao, criando um canal, que teria facilitado a
penetracdo de agua marinha e a salinizagado do solo (BENIGNO et al., 2003). O
avango da cunha salina na maré alta e nas eventuais ressacas, bem como o préprio
processo de irrigacéo, proporcionou a concentragao de sais nos solos ja pobres, ricos
em enxofre, resultando no fim da rizicultura irrigada no vale (CAETANO, 2011).

Ainda durante as décadas de 1970 e 1980, o Programa Nacional do Alcool (Pré-
Alcool)*?, do governo federal, em busca de areas para o plantio de cana-de-agucar
transformou, a regido a jusante do reservatério de Juturnaiba em um enorme canavial,
0 que gerou uma grande deterioracdo da qualidade das aguas superficiais e
subterraneas, devido ao vinhoto*® e aos residuos de pesticidas (COSTA, 1999). A

AGRISA S/A, industria de producédo de alcool anidro, foi uma das empresas a se

220 Pro-Alcool foi um programa de substituigdo em larga escala dos combustiveis veiculares derivados de
petréleo por alcool, financiado pelo governo federal a partir de 1975 devido a crise do petréleo em 1973.

430 vinhoto ¢ o residuo final do processo de fabricacdo do aglicar nas usinas, ou da destila¢do da qual se obtém o
alcool, e se ndo tratado representa grande ameaca a qualidade da 4gua de corpos hidricos.
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instalar nessa area, retirando sua matéria prima dos canaviais de sua propriedade
localizada a jusante do reservatorio de Juturnaiba (COSTA, 1999).

De acordo com os relatos de Bidegain e Volcker (2003), a partir de 1977, a
Companhia Estadual de Aguas e Esgotos - CEDAE iniciou a captacdo de agua na
Lagoa de Juturnaiba, visando abastecer os municipios da Regido dos Lagos através
de uma adutora, ampliando a oferta de agua e, consequentemente, o volume de
esgoto gerado. A Companhia Nacional de Alcalis, empresa produtora de barrilha e sal,
também possuia uma captagao na lagoa, e através de uma adutora supria de agua
suas instalag¢des industriais no municipio de Arraial do Cabo. Entre 1982 e 1984 houve
o enchimento do reservatorio, submergindo além da propria Lagoa de Juturnaiba,
matas ribeirinhas, brejos, parte de 24 fazendas, trechos do Rio Sdo Jodo, Bacaxa e
Capivari*.

Bidegain e Vocker (2003) ressaltam que durante as obras o DNOS infringiu
normas legais, pois ndo fez o desmatamento prévio da area a ser alagada pela
represa, € tampouco construiu uma escada de peixes para permitir que cardumes
vindos do rio Sdo Joao pudessem acessar a represa (BIDEGAIN; VOLCKER, 2003).
Os autores assinalam que o DNOS elaborou o projeto da escada, mas abandonou-o
apos concluir que era inviavel. Somado a essa situagdo, o uso de agrotoxicos nas
producdes agricolas da regiao alterava os componentes dos solos (microorganismos
e estrutura) rasos do vale do rio Sdo Jodo, contaminava o lencgol freatico, e escoava
para o rio Sdo Joao (CAETANO, 2011). Além disso, pescadores amadores
introduziram espécies exodticas como o tucunaré e a tilapia no reservatorio de
Juturnaiba, e apesar de nao haver precisdo quanto ao real impacto, muitos
pescadores relatavam a redugao das populagdes de espécies nativas (MMA, 2008).

Segundo Costa (1999), com a extingdo do DNOS no ano de 1990, as obras —
corpo da barragem, estruturas auxiliares e equipamentos - deixaram de ter a devida
manutencgao, e foram abandonados pelo Poder Publico. E interessante notar que apds
a extingdo do DNOS, tanto a barragem quanto os canais retificados a jusante desta
passaram por um periodo que poderiamos denominar de “vazio institucional”
(DRUMMOND, 2009). A CEDAE assumiu precariamente a operagao da barragem
sem, no entanto, fazer a manutencdo da mesma (BIDEGAIN; VOLCKER, 2003).

Naquela época, Costa (1999) relata que uma vistoria realizada pela Fundagao

#A lagoa de Juturnaiba era originalmente formada pelos rios Bacaxa e Capivari, que tem suas nascentes na Serra
de Lavras, no municipio de Rio Bonito.
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Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA) apontava alguns problemas de
ordem estrutural como infiltragdes, deslocamentos superficiais da camada de concreto
em varios pontos da crista do vertedouro, problemas graves nos canais laterais de
fuga, como fissuras, trincas, entre tantos outros problemas. As comportas mesmo
emperradas passaram a ser operadas pela Prefeitura de Silva Jardim, cujo critério de
operagéao era desconhecido (COSTA, 1999).

Iniciada na década de 1960, a construgdo da BR-101 teve com base em
projetos desenvolvidos pelo Departamento de Estradas e Rodagem, sendo a principal
via terrestre de interligacédo regional (NASCIMENTO et al., 2015). Além disso, com a
reducdo em cerca de 60 km na distancia entre a Regidao Metropolitana do Rio de
Janeiro e a respectiva area da baixada litoranea, pela construcdo da Ponte Presidente
Costa e Silva (Ponte Rio-Niterdi), em 1974, as transag¢des especulativas assumiram
um carater dinadmico, resultando na maior taxa de crescimento do preco da terra da
Regido dos Lagos no periodo de 1975/1990 (CAETANO, 2011). Essas vias facilitaram
0 acesso a regiao, o que afetou a bacia do rio Sdo Jodo, mas, sobremaneira as bacias
costeiras.

A facilidade de acesso gerada pela ponte, fez crescer o fluxo de pessoas para
regido em busca de suas belissimas praias e balnearios. Segundo Pereira (2014), a
partir dos anos 1970, registou-se um incremento exponencial da ocupag¢éo do solo da
bacia hidrografica da laguna de Araruama, tendo como atividade base a implantagao
de loteamentos e condominios de segunda residéncia, em sua grande maioria sem
qualquer infraestrutura sanitaria. A ocupacao se deu de forma cadtica, visto que as
prefeituras liberavam os loteamentos sem nenhuma ou com poucas exigéncias
técnicas, urbanisticas e ambientais (PEREIRA, 2014).

A configuragao desse cenario na regiao gerou pressao por servigos essenciais
— abastecimento de agua e tratamento de esgoto — por parte de uma populagao
flutuante significativa. O desafio da gestdo da populagéo sazonal e sua presséo sob
0s ecossistemas aquaticos, somado a falta de infra-estrutura de saneamento, e a
ocupacao desordenada, resultaram em um cenario de intensa degradagao ambiental
(BIDEGAIN; BIZERRIL, 2002). Muitos desses loteamentos, estabelecidos na beira da
lagoa, acarretaram o aterro de brejos, a eliminagdo de vegetacéo fixadora de dunas,
o langamento de esgotos in natura e de residuos sélidos nos corpos d’agua, dando

origem, assim, a inumeros problemas ambientais que tendem a inviabilizar ndo so6 a
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dindmica desses ecossistemas como a propria sobrevivéncia da atividade turistica e
de veraneio (BIDEGAIN; BIZERRIL, 2002).

Operando desde 1960 no municipio de Arraial do Cabo, a Companhia Nacional
de Alcalis, maior produtora de sal do pais e a Gnica produtora de barrilha*® da América
Latina, na época, utilizava como matéria prima para fabricagdo da barrilha, o
carbonato de calcio presente nas conchas abundantes na lagoa de Araruama. Junto
a ela outras empresas menores faziam também a exploragdao dessas conchas, sem
muito controle ou critério ambiental. No verdo de 1997, apareceram os sinais de
colapso: uma super proliferacdo de algas em algumas enseadas da lagoa de
Araruama assustou a populacéo e os governantes (BIDEGAIN; BIZERRIL, 2002).

Em suma, a queda da salinidade e a entrada de nutrientes pelos esgotos,
associada a dragagem para retirada de conchas (revolvimento da matéria organica do
fundo), o elevado tempo para renovacgéo das aguas devido ao estreitamento do canal
de Itajuru (pontes e assoreamento), e o manilhamento dos canais e aterramento dos
brejos (importantes depuradores) causaram sérias consequéncias (BIDEGAIN;
BIZERRIL, 2002). A lagoa de Araruama, depois de ser um dos cartdes postais da
regido dos lagos, passava por uma fase complicada devido ao langamento de esgoto
nas suas aguas (MMA, 2008).

Bidegain e Bizerril (2002) relatam que as algas proliferavam desprendiam-se
do fundo da lagoa, e levadas pelo vento formavam massas flutuantes que se
acumulavam no entorno da lagoa. Diariamente, toneladas de algas mortas eram
retiradas pelas prefeituras. O cheiro das algas em decomposi¢ao e as massas de alga
que se formaram na lagoa afugentavam os turistas. Pescadores artesanais da regido
sofreram também as consequéncias, visto a mortandade de peixes devido a poluigao,
somada a reducdo do estoque pesqueiro por sobrepesca e praticas de pesca
predatdrias (uso de redes com malhas finas e armadilhas fixas, por exemplo). Com o
colapso da lagoa de Araruama, pescadores perderam seu meio de vida e fonte de
renda, e por necessidade tiveram que buscar trabalhos em ramos completamente
diferentes, como no setor de construgao; outros tentaram manter-se fazendo aquilo

que culturalmente aprenderam e tentavam pescar em regides distantes, o que

4 A barrilha é um insumo utilizado na fabricagdo de vidro, detergentes, sabdes, papel, celulose, fertilizantes,
tecidos, gases e couros, além do tratamento de 4gua, metalurgia e siderurgia (aluminio) (BIDEGAIN;
BIZERRIL, 2002).



168

aumentava o custo; e alguns precisaram iniciar uma nova vida em outros lugares
(COSTA, 2007).

Na bacia do Rio Sdo Joao néo foi diferente. Chegam a represa de Juturnaiba
as sobras dos esgotos ndo depurados pelos rios ao longo de seus trajetos (BIDEGAIN;
VOLCKER, 2003). Na foz do rio S&o Jodo, observou-se uma intensa devastacéo das
matas na restinga no entorno do Distrito de Barra de Sao Jo&do, em Casimiro de Abreu,
e em Cabo Frio, para a construgcado de loteamentos veranistas (COSTA, 1999). De
acordo com Costa (1999), apesar das poucas informagdes sobre a qualidade das
aguas na época, era notoria a polui¢do decorrente do langamento direto e indireto de
esgotos sanitarios sem tratamento nas aguas dos rios da Bacia do rio Sdo Jo&o.
Naquela época os padrboes de esgotamento sanitario dos municipios de Silva Jardim
e Casimiro de Abreu ja se apresentavam muito abaixo dos niveis desejaveis. No
entanto, a bacia do rio Sdo Jodo a presenga de cursos d’agua encachoeirados ou
trechos com escoamento agitado estabelecem um comportamento turbulento,
possibilitando um aumento da capacidade de depuragdo devido a oxigenagao
(COSTA, 1999), o que pode nao ter agravado ainda mais o cenario.

Nessa época, o governo federal e estadual planejavam canalizar recursos
financeiros para infraestrutura basica, e principalmente de saneamento. No entanto,
tais investimentos foram destinados essencialmente para melhorias e construcao de
sistemas de abastecimento de agua (COSTA, 1999). O Governo do Estado do Rio de
Janeiro, dentro da Politica Estadual de Desestatizac&o abriu, durante o ano de 1997,
processo licitatorio para promover dois lotes de concessao para a exploragao dos
servigos de abastecimento de agua e coleta e tratamento de esgotos sanitarios da
Regiao dos Lagos (COSTA, 1999).

As concessdes foram ganhas por dois consoércios, Aguas de Juturnaiba,
responsavel pelos municipios de Araruama, Saquarema e Silva Jardim, e Prolagos,
que atenderia aos municipios de Cabo Frio, Arraial do Cabo (agua), Sdo Pedro da
Aldeia, lguaba Grande e Armacéao dos Buzios; ambos os consércios eram fiscalizados
pela Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de
Janeiro - ASEP (COSTA, 1999). No processo de negocia¢gdes quanto a concesséo, a
empresa Prolagos assume contratualmente a responsabilidade de limpeza dos
taludes e manutengao das comportas (BIDEGAIN; VOLCKER, 2003).

Apesar de um contexto politico-institucional favoravel ao “desenvolvimento” e

crescimento econdmico, impulsionando a urbanizacio, a industrializacdo e o setor
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agropecuario na regido, mesmo que ainda incipiente, havia um crescente
reconhecimento da necessidade de considerar as questbes ambientais. Nesse
sentido, novas instituigcdes e politicas comegam, entédo a surgir. Ainda nos anos 1970,
foram criados os dois principais érgaos estaduais de gestdo do meio ambiente e dos
recursos hidricos: a Fundacao Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA),
para o controle ambiental, norteada por uma visdo integrada de utilizagao racional dos
recursos naturais, e a Fundacdo Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas
(SERLA) para a fiscalizagdo dos corpos hidricos e suas faixas marginais e o controle
dos usos da agua (LIMA-GREEN, 2008). Cabe destacar também a mudanga na
Constituicdo, em 1988, que reafirmou a importancia do meio ambiente integro,
introduzindo diversas mudancas importantes, como a necessidade dos estudos de
impacto ambiental, o reconhecimento da &agua como bem comum a ser
sustentavelmente gerido, afirmando nogdes, tais como, a democracia, a
descentralizagao e a participagao.

No final da década de 1990, uma série de discussdes se inicia quanto a reforma
do entéo vigente Cédigo das Aguas, de 1934, que permanecia priorizando a geragao
de energia hidroelétrica e o uso agricola da agua. Como abordado no Capitulo 3, apos
um longo processo de discussdes no ambito governamental, e pela sociedade civil,
0s movimentos confluem e em 1997 é aprovada a Lei das Aguas (Lei Federal N°
9.433/97). Fundamentada no modelo de gestdo integrada, descentralizada e
participativa, tendo a bacia hidrografica como unidade de gestao, a lei institui a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, e cria o Sistema Nacional de Gerenciamento dos

Recursos Hidricos. Um novo cenario de governanga da agua se configurava.

5.2 Anadlise da governanga sistémica das aguas na Bacia Lagos Sao Joao

5.2.1 Delimitacdo da analise do estudo de caso

Como apresentado no Capitulo 4, a governancga sistémica das aguas possui
atributos e requerimentos que a definem e sao base para o seu quadro analitico. O
quadro analitico, por sua vez, inclui a definicdo do problema mobilizador, das arenas
de governanga, do recorte geografico e do recorte temporal; trés categorias de analise
- atores e institui¢cdes, processos e respostas de gestao, e resultados alcangados; e a

perspectiva sobre a governancga sistémica das aguas (Figura 12).
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Figura 12 — Componentes do quadro analitico da governanca sist€émica das aguas.

Recortesda
pesquisa

Categoriasde
analise

Perspectivasobrea

governanga sistémica
das aguas

Fonte: O autor, 2016.

O problema ou questao ambiental

O problema ambiental de maior poder mobilizador das praticas de governancga
na bacia hidrografica Lagos S&o Joao é, sem duvida, a conservagao e recuperagao
dos ecossistemas aquaticos de sistemas lagunares e fluviais, que se tornaram
ameacados pela perda da qualidade ambiental da bacia, sobretudo oriundo do esgoto
sem tratamento.

Esta identificagdo baseou-se na ampla pesquisa bibliografica realizada no
ambito deste doutorado (ver BIDEGAIN; BIZERRIL, 2002, BIDEGAIN; VOLCKER,
2003, BIDEGAIN; PEREIRA, 2014, LIMA-GREEN, 2008 e ABERS, 2010), confirmada
nas entrevistas com atores chave da bacia Lagos Sao Joéo.

Recorte geografico

Embora a Regidao Hidrografica Lagos Sdo Jodao compreenda quatro bacias

hidrograficas e sistemas lagunares, esta pesquisa concentra-se em duas bacias
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conectadas por uma transposi¢cao de aguas — a bacia do rio Sdo Joado e bacia da

Lagoa de Araruama, localizada na porgdo costeira. Apesar da motivacdo da

governanga ser a mesma, essas duas bacias tém dinamicas e processos de gestao

das aguas distintos, e esse fato destaca-se naturalmente ao longo da analise.

Arenas de governanga

Ao longo da histéria da gestdo das aguas na Bacia Lagos Sao Joao, duas

arenas de governanga se destacam no enfrentamento dos problemas de qualidade de

agua e manutencgao dos ecossistemas aquaticos:

o Consoércio Intermunicipal Lagos Sao Jodo (CILSJ)*, criado em 1999,
que € uma associagao de direito privado sem fins lucrativos, criada a
partir da mobilizagdo local conjunta entre Prefeituras Municipais,
organizagbes ndo governamentais, governo estadual e empresas
privadas; tem carater associativo, sendo sua estrutura e atividades
custeada por seus membros. Figura inicialmente independente do
sistema de gestdo das aguas, atuou de forma complementar e
protagonista na resolugdo dos problemas ambientais da Bacia Lagos
S&o0 Jodo. Apds passou a participar do sistema de gestdo como membro
do Comité Lagos S&o Joao e, posteriormente, assumindo algumas

funcdes de competéncia de Agéncia de Agua.

o Comité de Bacia Lagos Sao Jodo (CBHLSJ), criado em 2005, que
constitui a instancia legal de gestdo das aguas da bacia, com autoridade
em termos de planejamento e gestdo das aguas; constitui-se um érgéo
colegiado de tomada de decisdo, com poderes normativo, consultivo e
deliberativo, sendo a Agéncia de Agua seu brago executivo. Sua
composicao e forma de funcionamento sao definidas por lei, e o poder
de decisdo dividido igualmente (e obrigatoriamente) entre sociedade
civil, usuarios de agua, e governo. Sua criagdo prevé uma seérie de

exigéncias legais, no entanto, os membros ndo contribuem com recursos

46 Esse texto foi elaborado com base no trabalho de Formiga-Johnsson (2001), que contribui para entendimento
quanto a interface Consorcio ¢ Comité, bem como suas peculiaridades e caracteristicas.



172

financeiros, sendo o custeio das atividades do Comité e de sua Agéncia
oriundos da cobranga pelo uso da agua.

Recorte temporal

O periodo de analise inicia-se em 1999, quando foi criado o Consorcio Lagos
S&o Joao, considerado como a primeira ac&o coletiva local de envergadura em torno
da protegao e recuperagao ambiental da bacia hidrografica. A analise compreende um
periodo de mais de 15 anos, encerrando-se no final de 2015, quando a pesquisa de
campo desta tese de doutoramento é concluida. Coincidentemente, esta data é
igualmente marcante por evidenciar uma inflexdo das praticas de governancga da
bacia.

Apesar do fio condutor da analise ser o mesmo ao longo do periodo observado,
distingue-se claramente trés “fases” diferenciadas envolvendo todos os elementos do
quadro analitico: complexidade do problema; atores e instituicbes; processos e
respostas de gestdo; e resultados alcangados (Figura 13). O inicio de cada fase

coincide também com mudancas politicas e institucionais relevantes.

Figura 13 — Analise temporal do estudo de caso e suas fases.

Criagdo do Entidade
CILS) Delegataria
1999 2005 2010 2015
Criagao do
CBHLSJ
| | | |
Fase | Fase Il Fase Il

Fonte: O autor, 2016.

A Fase | se inicia com a criacdo do CILSJ, o ano de 1999, em um contexto de
intensa degradacdo ambiental dos ecossistemas aquaticos, e de potencialidades
latentes que sdo mobilizadas para agéo.
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Na Fase Il, em um contexto de mudancga politica e institucional decorrente da
aprovacdo da Lei Federal das Aguas e sua similar estadual, o Comité de Bacia
(CBHLSJ) é criado e passa a ser a arena principal de tomada de decisao quanto as
questdes da agua.

Ja a Fase lll € marcada pela mudanca significativa no papel institucional do
CILSJ, que passa a exercer também o papel de entidade delegataria das fungbes de
agéncia de agua, dando inicio a terceira fase analisada.

Em resumo, cada fase € marcada pela criagdo de uma nova arena de
governanga das aguas: a Fase | tem somente o Consércio, que é uma associagéo
espontanea voltada para a agua e meio ambiente; a Fase Il conta com o Consércio e
o Comité de Bacia, instancia central do Sistema de Gerenciamento de Recursos
Hidricos no Brasil; e a Fase Ill tem trés arenas de governanga: o Consoércio enquanto
associagao de municipios e usuarios de agua; o Comité de Bacia; e sua agéncia de
agua (Consorcio enquanto Delegataria das fungdes de agéncia de agua).

Para analisar as diferentes fases na Bacia Lagos Sao Jodo, buscou-se
informagbes em ata e arquivos de noticias*’, documentos técnicos, publicagdes e
estudos, livros, complementados por uma série de entrevistas com atores chave da
bacia, além da experiéncia da autora na gestao das aguas da Bacia Lagos S&o Joao.

Cabe ressaltar que a avaliagdo das praticas de governanga da Bacia Lagos
Sao Joao que esta tese propde desenvolver nao tem carater exaustivo. Busca-se, com
a aplicacédo do quadro analitico fazer uma primeira aproximacgao, e avangar em duas
frentes: i) tedrica, discutindo criticamente as principais contribuicbes da literatura de
governanga e gestao dos recursos naturais, e das aguas, e criando evidéncias a partir
de um estudo de caso; e ii) pratica, identificando pontos de intervengéo, com vistas a
aprimorar a capacidade de resolugao de problemas e conflitos (melhor funcionamento
dos processos decisorios), ao desenvolvimento de instituicbes adaptadas e efetivas,
e ao alcance de resultados.

Para um relato mais detalhado dessas praticas, recomenda-se, sobretudo a
leitura dos trabalhos de Bidegain e Bizerril (2002), Bidegain e Volcker (2003), Bidegain
e Pereira (2005), Gomes (2009), Lima-Green (2008), Costa (2007) e Pereira (2014).

47 Analisaram-se as Atas referentes as reunides do CILSJ e plenarias do CBHLSJ disponiveis no sitio eletronico
das instituigdes (www.lagossaojoao.org.br), cabendo ressaltar que as Atas das Camaras Técnicas, Sub-Comités e
outras instancias decisorias do CBHLSJ ndo estao disponiveis em seu sitio eletrénico. O arquivo de noticias
utilizado refere-se ao disponibilizado também no sitio eletronico do CILS]J.
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5.2.2 Aplicacdo do quadro analitico: Fase | (1999-2005)

Atores e instituicbes

Diante da situacdo cadtica da Lagoa de Araruama, diversos movimentos
comecgaram a ser articulados na busca de solugdo para o problema. Varias
organizagbes ndo governamentais, associa¢cdes de pescadores e moradores, € 0
setor de esportes, vinham militando isoladamente a partir de suas perspectivas, mas
basicamente almejando um objetivo comum, a recuperagéo da Lagoa de Araruama.
Todos estavam propensos a fazer algo, mas ndo sabiam exatamente por onde
comegar, no entanto, a lagoa funcionou como uma bandeira para iniciar o processo,
sendo também o elemento de unido de todos (PEREIRA, 2014). Percebia-se ainda
que militar sozinho demandava tempo, recursos e muita energia.

No ambito do Estado, a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (SEMADS) vinha realizando estudos para subsidiar a
gestao dos recursos hidricos em bacias hidrograficas, incluindo a area da Bacia Lagos
S&o Joédo (ver COSTA, 1999). Com uma proposta de criar Consorcios Intermunicipais,
e com base em documentos e na experiéncia de outros Consoércios, a SEMADS
prepara uma série de documentos e inicia uma discussdo com representantes da
FEEMA e de organizagdes ndo governamentais da bacia*®.

Durante a mobilizagéo para criagdo do CILSJ foram realizadas conversas com
cada segmento separadamente, consultando-os sobre a possibilidade de criar um
férum onde todos debateriam as questdes e tomariam decisées (PEREIRA, 2014).
Diversas reunides e contatos foram realizados com Prefeituras, empresas regionais,
organizagbes n&do governamentais e associagdes de moradores e de pescadores
(CILSJ, 2016). Alguns atores nao acreditavam ser possivel tal feito, e a possibilidade
de ter em um mesmo férum organizagées néo governamentais e a iniciativa privada,

parecia inconcebivel (PEREIRA, 2014). Nesse processo, e ao longo dessa fase, vale

8 Para sua sustentabilidade financeira, seriam criadas cotas a serem pagas pelos associados, e em virtude do seu
carater de associacdo, permitiria ao CILSJ captar recursos de outras fontes.



175

destacar o papel da lideranga*® centrada na figura do secretario executivo do CILSJ,
gue inspirava confianga, respeito, tendo legitimidade moral e técnica perante os atores
de diversos segmentos, atuando ainda como animador e moderador.

Em 30 de abril de 1999, realizou-se na Primeira Igreja Batista de Araruama, o
“Primeiro Encontro para Recuperagdo Ambiental das bacias Hidrograficas das Lagoas
de Araruama, Saquarema, Rio Una e Zona Costeira Adjacente”, reunindo mais de
seiscentas pessoas (CILSJ, 2016). Neste evento ocorreu a solenidade de assinatura
do Protocolo de Intengdes para a criagdo do “Consorcio Ambiental da Regiao dos
Lagos e da Bacia do Rio Una”, pelos Prefeitos dos municipios de Saquarema,
Araruama, Iguaba Grande, Sdo Pedro da Aldeia, Arraial do Cabo, Cabo Frio e
Armacao dos Buzios, e o Secretario de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel, bem como representantes de empresas e da sociedade civil (CILSJ,
2016).

A repercussdo do evento fez com que os municipios de Silva Jardim,
Cachoeiras de Macacu, Casimiro de Abreu, Rio Bonito e Rio das Ostras
manifestassem a intengéo de ingressar no Consoércio, o que foi efetivado em reuniao
realizada em Silva Jardim, as margens da represa de Juturnaiba (CILSJ, 2016). Como
resultado, a area do Consércio ampliou-se, passando a abranger também as bacias
dos rios Sao Jodo e das Ostras. Em paralelo, estimuladas pela idéia do Consorcio,
ONGs ambientalistas, Associagbes de Moradores e de Pescadores reuniam-se
mensalmente para estruturar a Plenaria de Entidades, cuja criagdo ocorreu em
outubro de 1999 (CILSJ, 2016). Interessante notar que nessa fase, as mudancgas
buscadas por esses atores sociais eram, principalmente, para preservar 0s
ecossistemas (LIMA-GREEN, 2008), sejam eles lagoas, dunas, praias, rios, etc.

Para a criagao do CILSJ era necessaria a aprovagao de leis autorizativas nas
Camaras dos municipios que fariam parte desse novo consércio, € em um periodo de
seis meses todas as leis foram aprovadas e publicadas. E, assim, em dezembro de
1999, com a maioria dos municipios ja com suas leis autorizativas sancionadas, foi
instalado o Consoércio Intermunicipal para Gestdo Ambiental da Bacia da Regiao dos
Lagos, do rio S&do Jo&do e Zona Costeira, em uma solenidade no municipio de
Araruama (CILSJ, 2016). A organizagao teve como fundadores os doze municipios,

4 Como refletido por Lima-Green (2008), outros atores também exerceram papel de lider em seus meios, tais
como, a sociedade civil e os pescadores. O grande diferencial € que o secretario do CILSJ era o elo entre os
segmentos — incluindo a iniciativa privada.
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mais de trinta associagdes civis, e empresas da regido ligadas ao setor hoteleiro,
industria, saude, transporte, etc.

Para o seu funcionamento a organizagao conta com um Estatuto que define,
entre outros, sua estrutura basica, contendo: i) Conselho de Associados; ii) Conselho
Fiscal; iii) Secretaria Executiva; iv) Plenaria de Entidades; v) Comissao Executiva. O
Conselho de Associados é o 6rgéo deliberativo do CILSJ, constituido por prefeitos dos
municipios e representantes das demais entidades associadas, sendo o presidente
desse conselho sempre um dos prefeitos dos municipios consorciados, eleito em
plenaria.

A Comissao executiva tinha a composi¢ao do Conselho de Associados, com
um diferencial que era a participacdo dos Secretarios de Meio Ambiente,
representando as prefeituras. Em geral, nos processos participativos de gestdo das
aguas, um dos pontos chave é a baixa participagdo dos municipios, e particularmente
no CILSJ, estrategicamente esses assumem posigdo central em sua estrutura®®. Os
prefeitos e respectivos secretarios de meio ambiente tinham um papel ativo e nao
meramente formal.

O Conselho Fiscal funcionava como um 6rgao de fiscalizagdo, acompanhando
as atividades administrativas e financeiras da organizagcdo, e era composto por
representantes indicados das entidades consorciadas. O CILSJ desde a sua criagao
preocupava-se com a prestacado de contas e a transparéncia, optando-se por seguir
as regras dos gastos publicos (Lei Federal n° 8.666/93). A Secretaria Executiva do
CILSJ era formada por um Secretario Executivo, e pelo seu enxuto corpo técnico e
administrativo, e tinha a responsabilidade, entre muitas outras, de executar as
atividades referentes a gestdo ambiental da bacia. A Plenaria de Entidades é
constituida por representantes credenciados de entidades civis e tinha como
prioridade discutir os assuntos referentes a gestdo da bacia, a atuagado dos 6rgaos
governamentais, entre outros, sendo um espacgo de articulagdo dessas entidades,
proporcionando um ambiente de trabalho colaborativo e coordenado.

Fazem também parte da estrutura do CILSJ, quatro grupos executivos de

trabalho, criados com o intuito de ser um espaco de discussdes técnicas, e de

SOA competéncia para gerir o uso e ocupagdo dos solos pela lei é dos municipios, ao passo que a gestdo das dguas
ficava a cargo do Estado (ou da federacdo, em caso de rios federais), e essa dissocia¢do entre a gestdo do
territorio e da agua gera diversos conflitos. O CILSJ ao dar peso as prefeituras dentro de sua estrutura e do
processo de tomada de decisdo e a¢@o, busca criar um ambiente de integrag@o entre atores conflitantes (por
exemplo, ONGs x Prefeituras), e das politicas.
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planejamento para a agdo: Grupo Executivo de Trabalho dos rios S&o Jodo e das
Ostras (GERSA), Grupo Executivo de Trabalho das Bacias da Lagoa de Araruama
(GELA), o Grupo Executivo de Trabalho das Bacias das Lagoas de Saquarema,
Jaconé e Jacarepia (GELSA) e o Grupo Executivo de Gerenciamento Costeiro
(GEICO). Mais tarde, no ano de 2005, o CILSJ promove um encontro de unidades de
conservagao (UCs) na regido, registrando a existéncia de 43 UCs, 36 em fase de
implantacdo e 18 potenciais a serem criadas. Assim, € também criado o Grupo
Executivo de Trabalho de Areas Protegidas (GEAP).

A primeira atividade do CILSJ apéds sua criacao foi pensar e discutir sua forma
de atuagcdo em uma logica espacial. Apesar de sua area de atuagao nao ter grandes
dimensbes, € uma area que abriga caracteristicas ambientais diversas e unicas.
Assim, para sua atuagao no gerenciamento ambiental optou-se por dividir a regido em
trés bacias - Bacia da Lagoa de Araruama, Bacia da Lagoa de Saquarema —Jaconé -
Jacarepia e Bacia dos rios Sao Jodo, Una e Ostras (considerando suas respectivas
Zonas Costeiras). Em seguida, foram organizados trés seminarios com apoio da
Agéncia de Cooperagao Alema (antiga GTZ, atual GIZ), no ano de 2001, um em cada
bacia, cujos objetivos eram: (i) apresentar um diagndstico ambiental de cada bacia
hidrografica, através da divulgacao dos estudos, pesquisas, agdes planejadas e em
andamento, (ii) proporcionar uma maior integracdo dos soécios e parceiros do
Consdércio e (iii) estruturar a composi¢cado dos grupos executivos de trabalho, os quais
irdo executar as acdes de conservagao e melhoria ambiental nas referidas bacias
(CILSJ, 2016). Na oportunidade, os atores puderam conhecer-se, saber o que cada
um fazia, e o que deveriam estar fazendo; havia uma preocupacdo em resolver
conflitos ao invés de cria-los, exercitar a paciéncia e compreensao (PEREIRA, 2014).
Os Planos de Trabalho, resultado dessa etapa de discussdes, reuniam uma série de
acdes necessarias, e algumas metas comuns, a serem realizadas em curto e médio
prazo, sendo distribuidas as responsabilidades entre os atores. O trabalho do CISLJ,
apos as oficinas, comegou primeiro concentrando-se nas agdes que nao envolviam
dinheiro (PEREIRA, 2014).

O CILSJ nasce com diversas finalidades, destacando-se seu papel de
articulador institucional e em promover a integragéo das diversas ag¢des, programas e
projetos desenvolvidos pelos 6Orgaos governamentais, empresas privadas,

organizagbes da sociedade civil, para a recuperagcado, conservagao e preservagao
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ambiental. Enquanto figura juridica, um consorcio articula municipios em torno de um
problema em comum, onde cada ente participa de acordo com as disponibilidades
técnicas e financeiras (DRUMMOND, 2009). Os consoércios podem, desta forma, estar
relacionados a setores diversos, sendo 0os mais comuns os de saude e de residuos
sélidos. A diferengca do CILSJ foi sua criagdo na forma de um férum participativo
(DRUMMOND, 2009), configurando uma estrutura unica e dinédmica. A estrutura
desenvolvida permitia que as decisdes coletivas fossem levadas ao Conselho de
Associados, onde estavam as representagdes que participam do CILSJ, e assim,
abria-se a possibilidade de transforma-las em politicas publicas (PEREIRA, 2014).

Cabe ressaltar que nos dois primeiros anos apos sua criagdo, o CILSJ
sobreviveu basicamente de trabalho voluntario, uma vez que poucos municipios
associados pagavam regularmente suas cotiza¢des acordadas (LIMA-GREEN, 2008).
O WWEF teve papel muito importante na fase inicial das atividades do CILSJ. Entre os
anos de 2002 a 2006, uma parceria com o WWEF - Brasil foi fundamental para
estruturar o escritério do CILSJ, fomentar agdes na bacia (por exemplo, o
monitoramento dos ecossistemas aquaticos), e desenvolver materiais técnicos (ver
BIDEGAIN; VOLCKER, 2003).

No mesmo ano de criagao do CILSJ é sancionada a Lei Estadual n°® 3.239, que
institui a Politica Estadual de Recursos Hidricos e cria o Sistema Estadual de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SEGRHI), nos moldes da Lei Federal das
Aguas, apresentando algumas adaptagdes na tentativa de atender as peculiaridades
do Estado. Integram o SEGRHI as seguintes instituicdes: o Conselho Estadual de
Recursos Hidricos (CERHI), o Fundo Estadual de Gerenciamento dos Recursos
Hidricos (FUNDRHI), os Comités de Bacia Hidrogréafica, as Agéncias de Agua, e os
demais organismos dos poderes publicos federal, estadual e municipais cujas
competéncias se relacionem com a gestao dos recursos hidricos.

De um lado a SERLA continuava a ser o 6rgao gestor dos recursos hidricos no
Estado, responsavel pela concessdo de outorgas de direitos de uso, tendo suas
competéncias ampliadas com a nova legislacdo de aguas. Do outro, a FEEMA
continua responsavel pelo controle e licenciamento de atividades poluidoras bem
como pelo controle de qualidade das aguas. O Instituto Estadual de Florestas (IEF)
era o 6rgao técnico executor da politica florestal do estado, enquanto o Departamento

de Recursos Minerais do Estado do Rio de Janeiro (DRM) disciplina a exploragao das
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aguas minerais e efetua pesquisas sobre as aguas subterraneas estaduais
(BIDEGAIN; VOLCKER, 2003).

No final do ano de 1999, os associados do CILSJ haviam estabelecido como
meta dotar a regido de um Comité de Bacia e, assim, no ano de 2002 o CILSJ
submeteu ao Conselho Estadual de Recursos Hidricos a documentagdo necessaria
para que fosse aprovada sua criagdo (PEREIRA, 2007). Essa proposta previa cobrir
apenas a area da Bacia do rio Sao Joao. O Conselho solicita, entdo, a inclusdo das
bacias do rio Una, e das Lagoas de Araruama, Saquarema, Jaconé e Jacarepia, de
modo a formar um unico Comité para a regido. No ano seguinte, é entdo aprovada a
criacdo do Comité na plenaria do CERHI, abrangendo todas as bacias citadas. O
GELA, a GERSA e a GELSA foram apresentadas no CERHI como embrides do
Comité de Bacias. O passo seguinte seria a sangdo do decreto de criagdo pelo
Governo do Estado.

Em dezembro de 2003, foi aprovado outro texto legal de grande importancia
para a gestao dos recursos hidricos: a Lei n® 4.247/2003 que dispde sobre a cobranga
pela utilizagdo dos recursos hidricos de dominio do Estado do Rio de Janeiro,
modificando algumas questdes instituidas pela lei fluminense das aguas (BIDEGAIN;
VOLCKER, 2003). Em 2004, o governo do Estado passa a cobrar usuarios de agua,
incluindo as Concessionarias de Agua e Esgoto que tinham concessdes na Bacia
Lagos Sao Joao. Por fim, o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) baixa
em 2002, a Resolugao n° 302, estabelecendo parametros, definicbes e limites de
Areas de Preservacdo Permanente de reservatérios artificiais e o regime de uso do
entorno, procedimentos estes aplicados ao gerenciamento da represa de Juturnaiba.
Basicamente, a Resolugao estabeleceu que a area de preservacdo permanente no
entorno de represas como a de Juturnaiba é de 100 metros, medida a partir do nivel
maximo normal (BIDEGAIN; VOLCKER, 2003).
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Processos, respostas de gestéo e resultados alcangados

No final da década de 1990, a populacéo residente no entorno da Lagoa de
Araruama era de cerca de 200 mil habitantes, e um projeto realizado a época
identificou 356 pontos de langamentos de efluentes na laguna (PEREIRA, 2014). O
esgoto gerado pela populacdo residente na regido, e flutuante em decorréncia do
turismo, era continuamente despejado diretamente na lagoa, sem qualquer tratamento
prévio (PEREIRA, 2014). A prioridade dos editais de Concessao era o aumento da
oferta de agua, que era de fato um grande problema para a regido (sobretudo para os
municipios da zona costeira), ficando o esgotamento sanitario para um segundo
momento e de forma parcial (PEREIRA, 2014). No entanto, o aumento da oferta de
agua, consequentemente aumentava o volume de esgoto gerado, que por sua vez,
era langcado sem tratamento na lagoa.

Na tentativa de interromper o processo de eutrofizagdo da lagoa de Araruama,
e promover sua recuperagao, o CILSJ, limitado pela disponibilidade de recursos,
decidiu de maneira coletiva no ambito do GELA, e com base em dados técnicos propor
um sistema de coleta e tratamento de esgotos que se aproveita, em um primeiro
momento, do sistema de drenagem pluvial (PEREIRA, 2014). Para esse sistema ser
implementado e funcionar era necessario acordos regionais, dada a forma especifica
de operagao e pagamento pelos servigos. Tal decisdo foi tomada tendo em vista a
urgéncia em solucionar o problema, e a impossibilidade de executar em curto prazo
as redes coletoras separadoras absolutas, baseando-se em uma légica quanto a
relacdo custo-beneficio. Todos os atores envolvidos nesse processo tinham pleno
conhecimento quanto aos aspectos favoraveis e desfavoraveis desse tipo de sistema,
visto que dedicou-se tempo para que todas as questbes fossem discutidas, e as
duvidas sanadas. Fato que resultou em comum acordo entre todas as partes —
pescadores, ONGs, 6rgaos publicos, prefeitos, associagbes, entre ouros. Sabia-se
ainda que essa era uma solugcao emergencial e nao definitiva, e que o objetivo final
era um sistema separativo.

A proposta previa direcionar os investimentos iniciais previstos nas concessoes
em tomadas de tempo seco (interceptacdo de galerias pluviais e valdes), estagdes
elevatdrias e tratamento de esgoto, entendendo ser necessario avangar em um
segundo momento para a solugdo ideal, isto €, as redes separativas. Houve grande

resisténcia das Concessionarias de Agua e Esgoto, ja que o sistema proposto ndo
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seguia a engenharia tradicional (PEREIRA, 2014). Nesse momento fez-se forte a
pressao exercida pelo CILSJ, com pressao politica dos prefeitos, pescadores, ONGs,
etc., que faziam manifestacdes. A midia foi uma importante aliada naquele momento,
e também utilizada estrategicamente nesse sentido. Fato que provocou o
envolvimento do Ministério Publico, resultando em um Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC) para ajuste da situagdo. Mesmo com o respaldo do Ministério Publico,
a ASEP nao se sentia segura para autorizar o aumento na tarifa de agua, necessario
para cobrir os custos com os servigos de esgoto (PEREIRA, 2014). Mais pressao foi
feita, culminando na aprovagao da proposta e repactuagdo dos contratos 27 meses
depois (2000-2002), mesmo sob resisténcia das Concessionarias. A partir de 2002, o
CILSJ e a ASEP passam a trabalhar coordenadamente, realizando reunides
conjuntas, visitas para o acompanhamento e verificagao das obras. O GELA avaliava
0S progressos e atrasos, sempre buscando encontrar saidas para os obstaculos
(PEREIRA, 2014).

Além de buscar solugdes para o problema decorrente da extragao de conchas
e da falta de esgotamento sanitario, o CILSJ buscava atuar em outras frentes na
tentativa de recuperar a lagoa de Araruama. Mais trés iniciativas merecem ser
destacadas: a dragagem do Canal do lItajurd, o fim da extragdo de conchas na lagoa
de Araruama, e a construcdo de uma nova ponte RJ 140 e a retirada da adutora da
Cia Alcalis. Nessa mesma época, a Companhia Nacional de Alcalis intensificava a
extracdo de conchas na Lagoa de Araruama, por meio de uma draga que operava
muito préximo as praias, incomodando os usuarios, além de outras 23 embarcagdes
que também realizavam a mesma atividade sem nenhum controle (PEREIRA, 2014).

Nao aceitando a situagcdo que se apresentava, diversas organizagdes nao
governamentais mobilizaram-se para interromper as atividades da Companhia
Nacional de Alcalis, o que resultou na ndo renovacdo da licenca ambiental, e o
estabelecimento de dois anos para o fim da atividade da empresa na lagoa (PEREIRA,
2014). O acordo passa a ser tratado no GELA do CILSJ, com a presenca voluntaria
da empresa que continua a participar das reunides. No final, a draga que permitia a
extracdo de conchas préoxima a costa, foi deslocada posteriormente para o
desassoreamento do Canal do Itajuri. Resolvida a situagdo da empresa Alcalis, o
grupo voltou-se para as pequenas empresas que também extraiam conchas na lagoa,

e apos discussoes intensas, suas atividades finalmente chegavam ao fim.
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Somado a esses problemas, o Canal do ltajuru, conexdo entre a lagoa de
Araruama e o mar, encontrava-se assoreado em virtude do mau uso do solo do
entorno, o que reduzia significativamente a capacidade de troca e renovagao das
aguas. Com o avango da ocupagao, sucessivos aterros foram sendo realizados para
a instalacdo de salinas, loteamentos, condominios e marinas, reduzindo a
profundidade e a superficie da Lagoa e do Canal (GOMES, 2009). A draga da Cia
Alcalis, que outrora extraia conchas da lagoa, passou a partir de 2001 a ser utilizada
para o desassoreamento do Canal do Itajurd. Apesar de o CILSJ ter solicitado uma
licenga ambiental para sua operagdo, nem o Estado, nem a Unido, a concedia
alegando ser necessaria a realizagédo de estudos (PEREIRA, 2014). Independente da
licenca o trabalho continuou a ser feito, sem recursos do orcamento do Estado e da
Unido, sendo acompanhado por uma Camara Técnica criada no ambito do CILSJ para
o0 acompanhamento dos trabalhos. Os pescadores logo notaram os resultados, e junto
as ONGs militaram para que a dragagem fosse licenciada, e, por fim, baseado nas
atas das reunides desse grupo o governo do Estado autoriza a execugao dos trabalhos
em carater emergencial.

Além disso, entre os municipios de Sdo Pedro da Aldeia e Cabo Frio, havia
outras duas obstrugdes a passagem de agua, uma adutora de agua da Cia Alcalis, e
a Ponte da RJ 140, ambas muito proximas ao espelho d’agua. Nesse sentido, o CILSJ
inicia negociagbes também para retirada da adutora e a adequacédo da ponte. A
solugdo para o problema foi bastante criativa e estratégica, aproveitando a
oportunidade de um pacote de obras anunciado pelo governo para duplicagao de duas
vias principais de acesso a Regido dos Lagos — a RJ 106 e a RJ 140. Discussoes
técnicas foram iniciadas no ambito do CILSJ, envolvendo os representantes do
Departamento de Estradas e Rodagem (DER), que preocupou-se ainda com a
viabilidade financeira da proposta. As obras previam um aterramento do espelho
d’agua da lagoa de Araruama, que foi utilizada como argumento para negociar a
devolugao de uma area equivalente de salina adjacente a lagoa.

Apesar da auséncia de esgotamento sanitario ter sido a causa principal dos
problemas vivenciados na bacia da Lagoa de Araruama, ficou claro que, desde o
inicio, o CILSJ preocupava-se em dar respostas de gestéo para problemas outros que
contribuiam para a degradagcdo ambiental dos ecossistemas aquaticos e, também
terrestres. Essa preocupacgao norteava as acdes e 0s processos decisorios no ambito

do CILSJ, que havia adotado uma abordagem de gestdo por ecossistema (ver
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BIDEGAIN; PEREIRA, 2005). Nesse sentido, e visando a manuten¢do da integridade
ecologica dos ecossistemas aquaticos, e nortear a tomada de decisdo e agdes de
gestado, o CILSJ realiza com apoio dos parceiros o0 monitoramento da lagoa e outros
corpos hidricos, em parceria com a FEEMA e o WWF. Mais tarde, em 2003, o CILSJ
junto as Concessionarias, prossegue com o monitoramento sistematico da lagoa de
Araruama, em diversos pontos.

Na bacia do rio Sao Joao, o aporte de esgoto oriundo das localidades situadas
a montante do reservatério de Juturnaiba, ameacava a qualidade ambiental do
manancial, somado ao uso e ocupacao do solo inadequado. Diante dessa situacao, o
CILSJ propde em 2004, o projeto “Comunidades em Agéo nas Microbacias”, que se
iniciou em uma comunidade rural localizada a montante do reservatério de Juturnaiba.
O projeto promoveu agdes de educagao ambiental, e conversas conjuntas com lideres
comunitarios e o governo para buscar solugbes para os diversos problemas
enfrentados, com énfase no saneamento rural, recuperagao da mata ciliar, prevendo
também um viés socioeconémico (acesso ao crédito, melhoria das praticas agricolas,
etc.).

A extracdo de areia no leito do rio era outra ameacga aquele ecossistema, e
vinha ocorrendo durante anos, concentrando-se nos leitos dos rios @ montante do
reservatorio de Juturnaiba, o que gerou rios com barrancas muito elevadas,
assoreados e pouca vazao, sobretudo nas épocas secas (BIDEGAIN; PEREIRA,
2006). Sabe-se dos impactos negativos da extracdo de areia no leito dos rios, e,
particularmente, na Bacia do rio Sdo Joao, seu efeito maior foi o aumento da descarga
de sedimentos, e o consequente assoreamento dos rios e, sobretudo, do reservatério
de Juturnaiba. Em 2001, o assunto passa a ser discutido no GERSA do CILSJ, e
culmina na assinatura de um Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental (TAC),
envolvendo além do CILSJ, a Prefeitura de Silva Jardim, FEEMA, SERLA e o DRM,
que visava a realizacdo de um estudo sobre a capacidade suporte do rio Sao Joao e
tributarios (LIMA-GREEN, 2008).

O aporte de nutrientes gerava um crescimento de plantas aquaticas e algas,
que dificultavam tanto a operagao, quanto o tratamento da agua para abastecimento.
Tanto o assoreamento quanto o crescimento das aguas prejudicavam a atividade de
pesca praticada no reservatorio de Juturnaiba. Diferentemente do que acontecia na
lagoa de Araruama, os pescadores do reservatorio de Juturnaiba eram desarticulados,

alguns amadores e atuavam sem orientagdo técnica, o que gerou praticas de pesca
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inadequadas, como o uso de redes de malhas finas, e a introdugédo de alevinos de
tucunaré, considerado um predador das espécimes nativas da regido (COSTA, 1999).

Apds anos de abandono, a estrutura da barragem também gerava
preocupacgao. Nao com a mesma forga que o movimento mobilizado em torno da lagoa
de Araruama, algumas discussdes e iniciativas se iniciam no ambito da GERSA.
Preocupado com o estado de abandono da barragem o CILSJ iniciou em meados de
2001, entendimentos com a Agéncia Nacional de Aguas - ANA e com o Ministério da
Integracdo Regional, visando encontrar uma solugdo para o problema (BIDEGAIN;
VOLCKER, 2003). Em 2002, é criada a Area de Protegdo Ambiental da Bacia do rio
Sao Joao/Mico Ledao Dourado - APA Sao Joao, e em 2004, inicia-se o0 processo de
criacdo do Conselho Gestor da APA, tendo o CILSJ atuado também nessa etapa.
Também, em carater proativo, o CILSJ realiza uma campanha de levantamento dos
usuarios dos recursos hidricos da bacia do rio S&do Jo&do, em parceria com o WWF.
Esse levantamento revelava que apenas oito, de um universo superior a trinta
usuarios, estavam cadastrados para o uso dos recursos hidricos, apontando ainda
que grandes usuarios de agua nao estavam cadastrados (LIMA-GREEN, 2008).

Paralelamente, com um foco claro na recuperagdo e conservacido da
integridade ecoldgica dos ecossistemas aquaticos da Bacia Lagos Sao Joao, o CILSJ
atuava em diversas outras frentes. Enquanto se fortalecia, o CILSJ buscava também
fortalecer as demais organizagdes que atuavam diretamente na gestao das aguas, e
de forma mais ampla na gestdo ambiental. O CILSJ preocupou-se, por exemplo, em
fortalecer as secretarias de meio ambiente dos municipios e dava a seguranga para
que essas pudessem trabalhar, e ndo ficar apenas submetidas as demandas e
decisdes das prefeituras. A organizagao buscava sempre criar condicbes para a
capacitacao desses técnicos, investindo para que suas estruturas se fortalecessem e
assumissem responsabilidades maiores.

Exemplos disso sdo as capacitagcbes para a criacdo e funcionamento dos
Conselhos Municipais de Meio Ambiente, no ambito do SISNAMA (Sistema Nacional
de Meio Ambiente), e posteriormente o apoio aos municipios para efetivar a
descentralizagcdo do licenciamento ambiental. Outro exemplo refere-se as redes de
educacgdo ambiental®!, criadas no ambito do Programa de Educagdo Ambiental do

SIA REAJO — Rede de Educacdo Ambiental do rio Sdo Jodo e das Ostras, e a Rede MAR (REALAGOS) — Rede
de Educagdo Ambiental da Regido dos Lagos e Zona Costeira foram criadas para fortalecer e articular equipes de
educagdo ambiental, governamentais e ndo governamentais existentes nos municipios.
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CILSJ, que posteriormente se tornaram grupos autbnomos e muito articulados, devido
a um sentimento de identificac&o, solidariedade e apoio mutuo (COSTA, 2007). Muitos
atores levaram o que vivenciaram no CILSJ para dentro dos Conselhos Municipais de
Meio Ambiente, Conselhos Gestores das Unidades de Conservacgao, fortalecendo-os.

Os resultados eficazes e efetivos alcangados pelo CILSJ, por sua vez,
mantinham o processo de mobilizagdo em alta, uma vez que os projetos eram
idealizados, discutidos e tirados do papel, tornando-se realidade (PEREIRA, 2014). O
uso e troca de informacdes técnicas foi fator fundamental nessa fase, pois conferia o
embasamento necessario para as decisdes. Ao passo que se valia das informacdes
disponiveis, o CILSJ ia além publicando também estudos e documentos técnicos (ver,
por exemplo, BIDEGAIN; BIZERRIL, 2002 e BIDEGAIN; VOLCKER, 2003).

5.2.3 Aplicacido do quadro analitico: Fase Il (2005-2010)

Atores e instituigcbes

O passo para a criagao de um Comité de Bacias Hidrograficas, cinco anos mais
tarde, pode ser considerado ndo apenas um convite, mas um resultado de um
profundo envolvimento de diversos grupos na gestdo participativa da bacia
hidrografica (COSTA, 2007). Trabalhando juntos ao longo desses cinco anos o grupo
local teve tempo de maturar as ideias sobre o que o Comité deveria ser e construir
lagos de confianga (COSTA, 2007). O Comité Lagos Séo Jodo surge para reforgar o
arranjo institucional local e passou a constituir, com o Consércio, o nucleo central de
gestado das aguas da Bacia Lagos S&o Joao (LIMA-GREEN, 2008). O novo organismo
de bacia absorve todo o acumulado de estruturas, formas de trabalho, bem como, a
legitimidade do CILSJ, conferida pelas entidades publicas, privadas e da sociedade
civil, foi somada a sua credibilidade adquirida ao longo dos anos, fruto das agdes e
dos resultados alcangados na recuperagao e conservagao ambiental e das aguas, em
especial na lagoa de Araruama.

Depois de constituido, a primeira decisdo do comité foi a de implantar sub-
comités de bacia, com a mesma abrangéncia e configuracao de trabalho dos antigos
Grupos Executivos de Trabalho de Bacia do Consércio (GELA, GELSA e GERSA),

permitindo desta forma a continuidade dos trabalhos que ja eram desenvolvidos
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dentro do espirito da Lei de Recursos Hidricos (PEREIRA, 2014). O processo n&o
trouxe alteragdes a rotina dos trabalhos de gest&do na bacia, pois os grupos de trabalho
do CILSJ funcionavam realmente como embrides dos subcomités (PEREIRA, 2014).A
estrutura organizacional do Comité era composta por uma Plenaria, instancia maxima
do Comité composta por 54 membros (1/3 sociedade civil, 1/3 usuarios, 1/3 governo)
com direito a voto, uma diretoria colegiada que tinha dois representantes de cada
subcomité, um presidente e um secretario executivo, e camaras técnicas —
temporarias ou permanentes - para tratar de assuntos técnicos especificos. Entre
2005 e 2009 foram criadas 10 Camaras Técnicas, versando sobre assuntos, tais
como, pesca artesanal e agricultura, saneamento, monitoramento, dragagem,
educacao ambiental, mineragao, e instrumentos de gestdo. A normatizagéo de seu
funcionamento era prevista no seu Regimento Interno.

Ao ser criado, o Comité ja dispunha também de uma versao bastante adiantada
do Plano da Bacia Hidrografica da Regido dos Lagos e do Rio Sdo Joao, que fora
preparado pelo CILSJ ao longo dos cinco anos anteriores. O produto final — Plano da
Bacia Hidrografica da Regido dos Lagos e do Rio Sédo Jodo (BIDEGAIN; PEREIRA,
2014) — é constituido de oito tomos a serem elaborados por etapas, sendo a inovagéo
e diferencial dessa proposta de planejamento (Figura 14).

Figura 14 — Organizac&o do Plano de Bacia em Tomos e prazos de execugao.

TOMO | SINOPSE SOBRE A BACIA Concluido
TOMO I PLANO DE AGAO 2006-2007 Concluido
TOMO Il TERMO DE REFERENCIA PARA O DIAGNOSTICO AMBIENTAL

E DOS RECURSOS HIDRICOS Concluido

TOMO IV DIAGNOSTICO AMBIENTAL E DOS RECURSOS HIiDRICOS Prevista conclusao para 1° quadrimestre de 2007

TOMO V ZONEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO Prevista conclusao para 1° quadrimestre de 2007
TOMO VI PLANO DECENAL 2008-2018 Prevista conclusao para 2° quadrimestre de 2007
TOMO VIl PACTO GOVERNAMENTAL PARA IMPLEMENTAGCAO

DO PLANO DECENAL 2008-2018 Prevista concluséo para 3° quadrimestre de 2007

TOMO VIl PLANO DE INVESTIGAGAO E PESQUISA CIENTIFICA
DE LONGO TERMO (2009-2018) Prevista conclusao para 2008

Fonte: BIDEGAIN; PEREIRA, 2005
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Foram elaborados os Tomos |, Il e lll, que apresentaram, entre outros, as
diretrizes de agado mais imediatas, prevendo também a elabora¢do dos demais Tomos,
que culminariam na elaboragéo do Plano Decenal (2008-2018). Logo, essa publicagéo
nasce com um carater embrionario, que se tornaria em 2008, como previsto, o Plano
de Bacia efetivamente. O Plano de Ac¢éo (2006-2007) dava continuidade a agdes que
ja vinham sendo discutidas e executadas anteriormente, e tinha um formato resumido,
com tépicos a serem amplamente debatidos no ambito do Comité.

Interessante notar que, em sua maioria, o planejamento de bacias hidrograficas
tem sido realizado tradicionalmente por meio da contratacdo de consultorias
especializadas, tendo como fim o “Plano de Bacia” (BIDEGAIN; PEREIRA, 2005). Em
geral, comumente no processo elaboragdao desses planejamentos, pouca énfase é
dada a riqueza proporcionada por um processo de discussio, envolvendo atores que
vivenciam no dia-a-dia os problemas da bacia, que tem a oportunidade de criar uma
vis&do conjunta, mesmo com interesses muitas vezes conflitantes. A decisdo do CILSJ
em conduzir a construcado do Plano de Bacia dessa forma pautou-se no entendimento
de que a parceria e o trabalho conjunto desde o inicio do processo produzem
resultados mais efetivos. Nesse sentido, cada programa do Plano de Bacia previa um
coordenador que seria eleito entre os atores, para executa-lo. Inspirado e influenciado
pela forma de atuacdo do CILSJ, o Plano de Bacia propbe trabalhar a visédo
ecossistémica, fazendo uma interface entre as questdes relacionadas a recursos
hidricos e terrestres, permitindo uma aproximacao entre diversas politicas, como a
florestal, a de educacdo, a ambiental e a de gerenciamento costeiro, entre outras
(PEREIRA, 2014).

O funcionamento e o pleno desempenho das atribuigdes legais do Comité
exigiam uma equipe que desempenhasse as fungdes de uma secretaria executiva,
assessoria técnica, e que encaminhasse e operacionalizasse as deliberagcdes do
Comité. Como o Comité ndo tinha personalidade juridica, isso o impedia de exercer
funcdes administrativas, o que fez o Comité deliberar, no ano de 2006, a aprovagao
do CILSJ como seu Escritorio Técnico de Apoio Operacional. O CILSJ tinha um papel
muito ativo no Comité, elaborando propostas de resolu¢cdes a serem discutidas e
deliberadas nas plenarias. A existéncia de um Consorcio com personalidade juridica
atuando conjuntamente com o Comité, parecia ser oportuna (PEREIRA, 2014). O
CBHLSJ valia-se da equipe e do acumulo de dados e informacdes técnicas do CILSJ,

oportunizando uma plena execucdo do Plano de Bacia; por outro lado o CILSJ
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dedicava-se a tarefa de buscar e efetivar novas parcerias para implementar projetos,
e captar recursos para investimento na bacia, ndo dependendo apenas dos recursos
da cobranga pelo uso da agua, que embora fundamental ndo era suficiente para a
plena recuperacao e conservagao dos ecossistemas aquaticos da bacia.

O Plano de Bacia foi discutido e aprovado no ambito do CILSJ e do Comité. O
Plano foi pensado como um norteador das agdes, de comprometimento entre as
partes, de fomentador de arranjos institucionais, mas também como um instrumento
para que os membros e a sociedade pudessem exercer o controle social, ja que as
metas eram claras e transparentes. O Secretario Executivo do CILSJ passa a exercer
a mesma funcdo no CBHLSJ. Em boa parte dessa fase, o CBHLSJ ainda tinha uma
atuacao ativa e bastante ampla quanto as questbes da bacia, devido ao legado
adquirido do CILSJ.

Em 2009, é instalado o Instituto Estadual do Ambiente (INEA) pelo Governo do
Estado do Rio de Janeiro, através do Decreto n° 41.628, a partir da fusdo de trés
orgaos: FEEMA, SERLA e IEF. A proposta de criagao do INEA baseou-se no seu
potencial em unificar, ampliar e fortalecer esses trés 6rgaos, buscando a eficiéncia e
agilidade nas atividades de preservacéo e recuperagao do meio ambiente. De forma
inovadora, o INEA contava com uma Diretoria que buscava unir a gestdo da agua e
do territério, tendo ainda uma Geréncia de Gestao Participativa das Aguas, criada para

dar suporte & implementacéo da Lei estadual das Aguas.

Respostas de gestéo e resultados alcangados

A estrutura da barragem de Juturnaiba continuava a apresentar sinais de
colapso. A barragem assenta-se entre os morros do Madureira e Crioula, que
constituem as suas “ombreiras”, segundo jargao utilizado na engenharia hidraulica
(BIDEGAIN; VOLCKER, 2003). Essas encontravam-se em estado de risco eminente,
visto que apresentavam sinais de desmoronamento. Além disso, a presenca de ilhas
flutuantes atrapalhava o funcionamento da barragem. Em 2007, os problemas
estruturais do reservatorio de Juturnaiba sdo colocados em pauta na plenaria do
Comité, sendo informado que para solucionar tal problema, a SERLA havia licitado
um projeto de diagnostico da situagdo da barragem para elaboracédo de um projeto
basico, visando acessar recursos do governo federal (Ministério da Integragao

Nacional) para recuperacdo das ombreiras e retirada das ilhas flutuantes. Neste
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mesmo ano, o CBHLSJ aprova a proposi¢céo de um processo de negociagdo com as
Concessionarias, referente as dividas de 2004, 2005 e 2006 da cobranca pelo uso da
agua na bacia, visando trocar o débito pendente pela constru¢do da rampa escada de
peixes na Barragem do Reservatério de Juturnaiba, a ser aprovado pela SERLA. Por
fim, apesar da existéncia de um manual operacional da barragem, necessitava-se de
um referencial para melhor operacéo e, assim, o CILSJ inicia estudos e propde ao
Comité uma cota a ser mantida no reservatorio. A proposta de cota previa ainda
flexibilidade para atender as necessidades registradas junto a foz do rio, sendo
aprovada por meio de uma resolugao com a ressalva de que o Comité deveria rever
em breve a resolugdo em virtude da futura construcdo da escada de peixe, ou de
algum problema que se apresente.

Nos ultimos anos, a atividade de extracdo mineral no leito dos rios da bacia do
rio Sdo Jodo ocasionou um estado de degradagéo ambiental das margens dos rios da
bacia hidrografica do rio S&o Jodo. Entendendo que esse problema contribuia para
fragilizar os ecossistemas da bacia do rio Sdo Jodo, no ano de 2006, o Sub-Comité
do Sao Joao decide proibir as atividades de extragao mineral na bacia. Apés a criagao
da APA da Bacia do rio Sado Joao/Mico-ledo-dourado (2002), cria-se o Conselho
Gestor da unidade de conservacdo, o CONAPA, que a partir de 2008, comecga a
funcionar acumulando a fungdo de Sub-Comité do rio Sdo Jodo. Entra em pauta na
primeira reunido conjunta, uma proposta de nova redagao para a Resolugdo CBHLSJ
n° 09/2006, que previa que a extragao de areia seria permitida em leito de rios que
compdem a Bacia Hidrografica do Rio Sao Joao visando unicamente e exclusivamente
o0 desassoreamento da calha, mediante a comprovagdo pelo o6rgao ambiental
competente, da necessidade de desobstrucdo dos rios e/ou canais. Mais tarde, em
2009, é aprovada a proposta por meio da Resolucdo CBHLSJ n° 21/2009.

O CBHLSJ trabalha ainda em outras frentes na tentativa de recuperar os
ecossistemas aquaticos da bacia do rio Sao Jo&o. O baixo curso do rio S&o Joao havia
sido retificado na década de 1970, no entanto, o leito antigo do rio permanecia com
um fluxo de 4gua, abrindo a possibilidade de renaturalizar a area. Anos antes o CILSJ,
em parceria com o WWEF-Brasil ja havia elaborado um estudo dos efeitos dessa
possivel renaturalizagcdo, e uma audiéncia publica com a participacdo maciga dos
atores para discussao da proposta. Mais tarde em 2007, o Comité delibera a
destinagao de recursos para a elaboragdo de um projeto de viabilidade técnica da

proposta. Ainda no ano de 2007, o CBHLSJ cria o Fundo Socioambiental de Boas
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Praticas em Microbacias (FUNBOAS), promovendo um incentivo aos servigos
ecossistémicos (principio produtor-recebedor). A primeira aplicagdo dos recursos foi
no ano de 2009, e previa a implantagao de sistemas alternativos de saneamento rural,
incentivos a boas praticas agricolas e ambientais nas propriedades rurais a montante
do reservatorio de Juturnaiba.

Na logica de recuperar a integridade ecolégica da lagoa de Araruama, a
Camara Técnica de Pesca do Comité inicia discussdes sobre o defeso®?, em reunido
plenaria, no ano de 2007. Apds intenso debate, o Comité delibera recomendar ao
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) a
suspensao da pesca artesanal na lagoa por um periodo de aproximadamente trés
meses de cada ano. Apesar dos esforcos e enormes avancos na recuperacao da
lagoa de Araruama, dois eventos de mortandade de peixes foram registrados nos
anos de 2007 e 2008. Sem uma estimativa oficial, estimou-se que o numero de peixes
mortos que se acumulavam nas margens da lagoa era expressivo. Era necessario
continuar avancando. Sabia-se que o sistema de tempo seco implantado na bacia da
Lagoa de Araruama era uma solugéo emergencial, que o problema com o despejo de
esgoto mantinha-se apesar da interceptagao, e isso ficava evidente a primeira chuva
mais intensa.

O CILSJ inicia discussdes e negociagdes para novos investimentos no sistema
de tempo seco, referente a segunda fase dos contratos com as Concessionarias
(2007-2011), junto a AGENERSA (antiga ASEP). Mesmo com toda mobilizagdo em
torno dessa questao, foi preciso novamente acionar o Ministério Publico, visto que a
AGENERSA nao fazia cumprir as decisdes tomadas na bacia, e decide-se abrir uma
acgao civil contra a agéncia, sendo entdo o impasse resolvido. Em 2007, apés um
periodo de intensas negociagdes, € inaugurada a Ponte da RJ 140. Outro obstaculo a
melhoria circulagdo das aguas na lagoa de Araruama ainda nao havia sido resolvido:
a realocacéo da antiga adutora de agua da Cia Alcalis. Em negociagéo constante junto
a SERLA, uma alteracdo contratual nos servicos licitados para remocao dos pilares

da adutora, culminou, finalmente, no inicio da realocacdo da adutora em 2007. A

52 Segundo o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o defeso é uma medida que visa proteger os organismos
aquaticos durante as fases mais criticas de seus ciclos de vida, como a época de sua reproducdo ou ainda de seu
maior crescimento. Dessa forma, o periodo de defeso favorece a sustentabilidade do uso dos estoques pesqueiros
e evita a pesca quando os peixes estdo mais vulneraveis a captura, por estarem reunidos em cardumes.
Disponivel em: http://www.mma.gov.br/biodiversidade/biodiversidade-aquatica/recursos-
pesqueiros/per%C3%ADodos-de-defeso




191

dragagem seguia, apesar de ser constantemente interrompida devido a processos
burocraticos.

Mesmo com a criagao do Comité, o CILSJ continuava ativo na proposicao de
iniciativas para aperfeicoar a gestdo das aguas na bacia. Em 2006, propds a criagao
de um banco de dados em Sistema de Informac¢éo Geografica (SIG), visando qualificar
a tomada de decisao; a criacdo de um ‘Conselho Cientifico’, formado por técnicos e
universidades, para auxilio nas avaliagdes, geracao de informagdes a partir dos dados
disponiveis ou coletados (por exemplo, do monitoramento) e elaboragéo de relatorios
e laudos técnicos. Ao final da primeira fase, constata-se um grau de efetividade
bastante alto com relacdo as agdes propostas (PEREIRA, 2014), o que favorecia o
processo de gestado participativa no ambito do Comité ao longo de boa parte dessa

segunda fase.

5.2.4 Aplicacdo do quadro analitico: Fase Ill (2010-2015)

Atores e instituicbes

A Fase lll se inicia a saida do Secretario Executivo do CILSJ (e do CBHLSJ), e
com uma grande mudanga institucional. O CILSJ, desde a criagao do Comité, atuava
como escritério de apoio técnico e operacional, executando os recursos repassados
pelo Estado por meio de convénios. Os convénios eram de dificil execucéao financeira,
€ 0S processos para sua assinatura eram morosos e burocraticos. Existia uma grande
dificuldade no sistema de Recursos Hidricos para que os Comités de Bacia
desempenhassem seu papel de forma mais estruturada, com assessorias técnicas,
juridicas, comunicagao, entre outros.

No ano de 2010, uma importante mudanga institucional ocorre no ambito do
SEGRHI — a aprovacgao da Lei Estadual N° 5.639. Essa Lei dispde sobre os Contratos
de Gestao entre o gestor e executor da Politica Estadual de Recursos Hidricos e
Entidades Delegatarias de funcdes de Agéncia de Aguas. E, uma vez criada a figura
da Entidade Delegataria, e tendo o CILSJ atuado como Escritério Técnico de Apoio
Operacional do CBHLSJ, a escolha do CILSJ como entidade delegataria foi o caminho

natural.
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Assim, o Instituto Estadual do Ambiente - INEA, mediante anuéncia do Comité
Lagos Sao Joao e referendado pelo CERHI, delega, entdo, ao CILSJ algumas das
funcdes de competéncia de uma agéncia de agua, dando inicio a uma nova etapa de
trabalho e um desafio para CILSJ. Em julho de 2010 é celebrado o Contrato de Gestao
de N°02/2010 entre o INEA e o CILSJ, custeado por recursos do FUNDRHI e do
proprio Comité de Bacias. A vigéncia do Contrato era de 5 anos, com término no ano
de 2015, passivel a renovacao.

O Contrato de Gestao versava sobre obrigagdes de ambas as partes — CILSJ
e INEA. Visto que o CILSJ ja atuava como escritorio de apoio técnico e operacional
do Comité, parte das obrigagdes assumidas no contrato ja era regularmente
executada, como, por exemplo, as fungdes administrativas (convocar reunides, redigir
atas, preparar e dar assisténcia as reunides, coordenar o escritério técnico, etc.). O
Plano de Trabalho, anexo ao Contrato de Gestdo, apresenta o detalhamento dos
objetivos, metas e resultados esperados a serem alcancados pelo CILSJ, definindo
também o que compete ao INEA, sendo esses mensurados por meio de indicadores.
Os indicadores referem-se a disponibilizagdo de informagdes, ao planejamento e
gestdo da bacia, aos instrumentos de gestdo, ao gerenciamento interno, e ao
reconhecimento social. Cria-se ainda em 2011, no d&mbito do INEA, uma Comissé&o de
Avaliagédo que era responsavel por analisar, periodicamente, os resultados técnicos e
o alcance dos indicadores, e tinha representantes também do CERHI e da SEA.

Mais tarde, uma alteragao no Estatuto Social do CILSJ, no ano de 2012 passa
a permitir que esse atue em outras regides hidrograficas, abrindo a possibilidade de a
organizacgéao se tornar Entidade Delegataria de outro Comité de Bacias Hidrograficas.
Mediado pelo INEA, iniciam-se discussdes entre o Comité das Bacias Hidrograficas
dos rios Macaé e das Ostras (Comité Macaé e das Ostras), a fim de tornar o CILSJ a
Entidade Delegataria desse Comité. E, assim, em 2012, o CILSJ é reconhecido pelo
CERHI (Resolugédo CERHI n° 84/2012) como a Entidade Delegataria também do
Comité Macaé e das Ostras, e assina um Contrato de Gestao por um periodo de 5
anos.

As novas obrigagbes contratuais assumidas pelo CILSJ demandavam tempo,
capacidades e responsabilidades, que a organizagdo ndo estava preparada para
assumir. Entre 2010 e 2013 foram repassados ao CILSJ quase 1,5 milhdo de reais
para custeio das atividades da Delegataria, somado aos quase 3 milhdes para

investimentos em agdes de recuperagao e conservagao das aguas na bacia Lagos
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S&o Joao, a serem deliberados pelo Comité e também executados pela organizagéo.
Fora o montante de recursos dos projetos executados pelo CILSJ em parceria com
outras organizagdes, mais os recursos do Comité Macaé e Ostras.

Com isso, o CILSJ ndo estava conseguindo equilibrar sua fungdo enquanto
entidade delegataria dos Comités, e sua qualidade de férum participativo de
articulacdo politica e institucional, que ia sendo cada vez mais reduzido.
Paralelamente, a relagao entre o CILSJ e o Comité, que antes tinha uma alta sinergia,
comecga a se transformar. O CILSJ passa a nao fazer mais parte do Comité, por
assumir a competéncia de entidade delegataria, e o tratamento dado aos técnicos era
de prestadores de servigo, ao invés de parceiros. O CILSJ perde significativamente a
voz no processo. A infraestrutura institucional criada pela relacdo entre o CILSJ —
Entidade Delegataria e o Comité, a possibilidade de as organizagbes nao
governamentais acessarem 0s recursos da cobranga para execugao de projetos, e 0
longo histérico de relagédo entre os atores, surpreendentemente gerou um ambiente
de conflitos politicos e de interesses que ndo eram devidamente mediados.

Uma auditoria realizada pelo INEA no ano de 2012 aponta alguns problemas
de ordem administrativa e financeira com os contratos executados pela Entidade
Delegataria, referentes a sua atuacdo na Bacia Lagos S&o Jo&o. Identificadas
irregularidades e inconsisténcias, o repasse de recursos para a bacia é, entao,
suspenso no ano de 2013. No inicio de 2015, a situagdo ainda n&o havia sido
resolvida, e segundo informado pelo INEA em reunido plenaria do CBHLSJ, n&o havia
prazo para término das analises quanto aos problemas encontrados pela Procuradoria
do INEA. Com o fim do Contrato em julho de 2015, e sem a previsdo de resolver a
situacdo com o CILSJ, é lancado um edital para selecao de uma nova Entidade
Delegataria.

Cabe ressaltar que, a Auditoria realizada foi meramente instrumental, usada
Como recurso para constatar erros e solicitar corre¢des. Seu potencial como recurso
pedagogico nao foi explorado. Os resultados da Auditoria ndo foram amplamente
discutidos pelo INEA, Comité e a Entidade Delegataria, no sentido de identificar
lacunas, dificuldades, construir colaborativamente as solugdes e acertar rumos. Seu
resultado contribuiu para desqualificar uma organizagdo que tinha um histérico
relevante de atuagéo na gestdo das aguas, e enfraquecer ainda mais o Comité.

Processos, respostas de gestao e resultados alcangados
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Em 2009, outro evento de mortandade de peixes ocorreu na Lagoa de
Araruama, sendo o municipio de Sdo Pedro da Aldeia o mais afetado, chegando a
decretar estado de emergéncia. Indignados e culpando o despejo de esgoto pela
morte dos peixes os pescadores fecharam a RJ-106, importante via de chegada a
municipios da Regido dos Lagos, e jogaram peixes mortos na frente da sede da
empresa Prolagos (CILSJ, 2009). De outro lado a empresa Prolagos afirmava que
estava seguindo o estabelecido em seu contrato de Concesséo, referente a operagao
do sistema de tempo seco, afirmando que a escolha desse sistema fora outrora
referendado pelo CILSJ, sociedade civil e os proprios pescadores.

Foi constatado na época que um excesso de chuva nos dias anteriores ao
evento carreou esgotos para dentro da Lagoa de Araruama, gerando a proliferagéo
de uma grande quantidade de algas que se alimentam da riqueza de nutrientes
aportada no corpo hidrico. A falta de oxigenag¢ao ocasionada pelo alto consumo de
oxigénio pelas algas reduz a quantidade disponivel para os peixes, que
consequentemente morrem. O CILSJ solicitou a equipe de monitoramento, um laudo
técnico especifico sobre as algas presentes na lagoa, sendo identificadas espécies
especificas de locais com baixa salinidade e altas concentragdes de nutrientes (CILSJ,
2009).

Apesar das acdes constantes de manutencédo e operagao, o reservatorio de
Juturnaiba é ameacado pelo impacto do uso e ocupacgao do seu entorno, ocasionado
principalmente pela atividade agropecuaria e ocupagdo peri-urbana. O manejo
inadequado dos solos do entorno, somado ao uso de insumos agricolas, vem gerando
um aporte excessivo de nutrientes e sedimentos. Observa-se ainda acumulo de lixo
em alguns pontos da lagoa, além do descarte de efluentes domésticos diretamente no
reservatorio (CILSJ, 2013). Além dos problemas relacionados a qualidade da agua do
reservatorio, a empresa responsavel pela manutengdo e operagao do reservatorio
sinalizava os graves problemas estruturais da barragem.

Nos ultimos anos, observou-se um aumento na concentragao de algas no
reservatorio de Juturnaiba, que ocasiona perda da qualidade da agua e
consequentemente dificulta e reduz a capacidade de tratamento desta. As
Concessionarias Prolagos e Agua de Juturnaiba relatavam que a frequéncia de
aparecimento e as concentragdes dessas algas vem aumentando continuamente nos
ultimos anos, evidenciando o inadequado uso e ocupagao do solo da bacia

contribuinte do reservatério, com possiveis consequéncias para o abastecimento de
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agua no futuro. No ano de 2013, sobretudo, foi observado uma grande concentragéo
de macrofitas, principalmente na chegada dos rios Bacaxa e Capivari no reservatorio
(CILSJ, 2013). Esses rios contribuintes do reservatério cortam diversos lugarejos e
cidades, que nao dispde de sistemas de coleta e tratamento de esgoto.

O Relatdrio sobre a Situagao da bacia, elaborado anualmente pelo CILSJ entre
os anos de 2011 a 2013, afirmava ser fundamental aprofundar os conhecimentos e
avaliar a condic¢ao atual da bacia do Rio Sao Joao e, especificamente do rio Sao Joao
e reservatorio de Juturnaiba. A baixa disponibilidade de informacdes, séries de dados
e estudos recentes para a bacia do Rio Sao Jodao, comprometiam a construgdo de um
diagndstico mais preciso e, por sua vez, a propria gestao das aguas.

Paralelamente a essa situacdo, o Plano Estadual de Recursos Hidricos
(FUNDACAO COPPETEC, 2014), em construcdo, apontava o reservatério de
Juturnaiba como uma possivel fonte alternativa para o abastecimento do estado do
Rio de Janeiro, com énfase na regido metropolitana. Concluiu-se que o manancial era
capaz de atender em carater de complementacao as demandas dos municipios de
Sao Gongalo e lItaborai, e ainda abastecer ou reforcar o abastecimento das
localidades de Rio Bonito, Tangua e Marica. O Relatério de Situacdo da Bacia,
elaborado pelo CILSJ em 2011, baseado em estudos cientificos, sinalizou que a
quantidade de agua disponivel no reservatorio poderia ndo ser suficiente para atender
a essas demandas, podendo afetar a disponibilidade de agua e, por sua vez, gerar
conflitos. O CILSJ encaminha um parecer técnico, informando também sobre as
condigdes do reservatorio, ao CBHLSJ para que ele possa se manifestar junto ao
INEA, visando conduzir uma nova avaliagdo quanto a capacidade fisica e ecoldgica
do reservatério de Juturnaiba, em atender mais essa demanda. Quando o Plano foi
publicado em 2014, os estudos apontados como relevantes pelo CILSJ, e
referendados pelo CBHLSJ, foram considerados, e um novo parecer foi emitido — eram
necessarios mais estudos sobre o reservatorio de Juturnaiba.

Visto que as agdes de recuperagao estrutural ja haviam saido do patamar de
urgéncia para o de emergéncia, medidas precisavam ser tomadas para evitar o
colapso da estrutura. Esses problemas afetam diretamente a qualidade e a quantidade
de agua para abastecimento humano, do qual dependem 80% dos municipios da zona
costeira. A matéria foi pautada em algumas reunidées do Comité, e em uma reuniao
plenaria, em margo de 2015, foi informado que o canal de restituicdo da margem

esquerda estava a ponto de rompimento, repetindo o ocorrido, anos antes, com a
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margem direita. Representantes do INEA presentes na reunido informavam que havia
elaborado um Termo de Referéncia para a avaliacdo estrutural do reservatério de
Juturnaiba, que previa um projeto basico e executivo, além de outros estudos. No
entanto, ndo havia previsdo de recursos para tal, € nenhum encaminhamento foi
deliberado na reunido do Comité até aquele momento. Quanto ao Fundo de Boas
Praticas, o FUNBOAS, o ultimo recurso deste foi repassado em 2012 (Resolugao
CBHLSJ N° 55/2013), com um montante muito abaixo do necessario para conduzir as
acodes nas microbacias.

O CILSJ continuava a captar recursos em agéncias e organizagdes de fomento,
e por meio de parcerias, direcionando para projetos na bacia do rio Sdo Joao, na
tentativa de fortalecer o trabalho nas microbacias, sobretudo a montante do
reservatorio de Juturnaiba. Promoveram-se estudos, monitoramento participativo com
as comunidades, acdes de revitalizagcdo. No entanto, as a¢gdes foram descontinuadas.

Houve avangos também na tentativa de construcdo de um banco de dados
geograficos, que oportunizou reunir informagdes sobre diferentes tematicas e em
diferentes escalas, que se encontravam dispersas em diversos ©6rgaos
governamentais e outras organizagdes da sociedade civil. Uma quantidade razoavel
de informacgdes foi reunida pela equipe técnica da Delegataria, que propés ao Comité
o desenvolvimento de um banco de dados geograficos, que seria base para
elaboracao de estudos de suporte a tomada de decisao, junto com a construgao de
uma plataforma online interativa e de disponibilizacdo de dados e informagdes
(SIGWeb) para partes interessadas.

Os dados reunidos foram utilizados pela Delegataria para propor e executar
algumas iniciativas e projetos, como por exemplo, o refinamento da divisdo
hidrografica da bacia, e a analise de vulnerabilidade da bacia, elaborada em parceria
com o WWF-Brasil. Diversas conversas entre a equipe técnica da Delegataria e uma
Universidade, culminaram em uma proposta de parceria, que foi encaminhada ao
Comité para continuidade do didlogo e efetivagdo da parceria, e finalmente a
implementagao do banco de dados. Recursos consideraveis foram destinados pelo
Comité para implementacdo dessa proposta que, no entanto, ndo foi implementada
em sua totalidade até o momento. Os dados e informagdes reunidos ndo eram
utilizados para informar e fundamentar o processo de tomada de decisao.

O monitoramento da lagoa de Araruama vem sendo realizado continuamente

desde 2003, com recursos vindos de fontes diversas, e por meio de parcerias entre
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diferentes instituicdes. As duas Concessionarias de Agua e Esgoto da regido realizam
o monitoramento independentemente, além do INEA e o proprio Comité, que aporta
todo ano recursos para tal. Basicamente os parametros analisados sdo os mesmos, e
as estacgdes de coleta definidas cobrem uma extensa area do corpo hidrico. Os demais
corpos hidricos, como a lagoa de Saquarema, e demais lagoas costeiras, e 0s rios
principais, como o Rio Sdo Jodo, Bacaxa e Capivari, e o reservatorio de Juturnaiba,
tiveram seu monitoramento iniciado mais tardiamente (2010), e com poucas estagdes
de monitoramento.

Os dados gerados por essas iniciativas de monitoramento eram
disponibilizados apenas aos participantes da Camara Técnica de Monitoramento, n&o
sendo de acesso ou publicizados para outros publicos. O volume de dados brutos
gerados ndo era analisado, gerando informagdes que pudessem embasar a tomada
de decisdo. O conteudo muito técnico era de dificil interpretagao por aqueles que nao
eram especialistas no assunto. A auséncia de um referencial de integridade ecoldgica
para os ecossistemas aquaticos da bacia, previsto como um estudo chave no Plano
de Bacia dificultava mais ainda entender-se a qualidade ambiental dos ecossistemas
aquaticos.

Entre 2010 e 2015 foram realizadas 18 reunites®3, sendo 90% das pautas
relacionadas a discussdes sobre investimento dos recursos da cobranga. Da mesma
forma, foram aprovadas 24 Resolugdes no ambito do CBHLSJ, sendo sua maioria
relacionada aos planos de investimentos, e recursos para participacdo em eventos e
para agdes da Diretoria Colegiada. A unica deliberagéo técnica referiu-se a definicao
e manutencdo das areas para desassoreamento do Canal do Itajurd. Nas reunides
nao eram pautados os assuntos discutidos nos Sub-Comités, e dedicava-se muito
tempo a questdes de ordem burocratica e administrativa.

Os investimentos em projetos e agdes passam a ser decididos pela Diretoria
Colegiada, muitos ndo eram discutidos adequadamente (consisténcia técnica,
impactos) nas Camaras Técnicas, e chegavam as reunides plenarias sem
detalhamento do seu conteudo técnico, e orgcamentario. Ainda assim, poucos
membros do CBHLSJ questionavam essa forma de conduzir os processos. Nao havia
um fluxo claro quanto aos encaminhamentos de demandas e projetos, bem como

quanto ao proprio processo de tomada de decisdo.

33 Refere-se as Atas das reunides plendrias ordinarias e extraordinarias, disponiveis no sitio eletronico do
CBHLSJ (www.lagossaojoao.org.br), acessadas entre 2014-2016.
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A divisdao em Sub-Comités, Camaras Técnicas, Grupos de Trabalho foi
perdendo sua razao de ser, talvez por terem se tornado espacos fixos onde todas as
demandas e questdes iam sendo “enquadradas” em cada um desses, de acordo com
a tematica, e o entendimento dos membros do Comité. Muitos dos problemas e
questdes a serem abordadas envolviam mais de uma “tematica”. Na primeira fase a
criacdo dos grupos tinha um objetivo muito claro, que ia muito além de apenas criar
um espaco institucionalizado e formal. Alguns atores faziam parte de varias desses
espagos mais outros nao. Limitou-se o numero de participantes nas Camaras
Técnicas, e a participacéo de atores que nao faziam parte formalmente do Comité nao
era estimulada. E, mais recentemente, certas reunides dos Sub-Comités passaram a
ocorrer em locais diferentes das suas areas de abrangéncia, dificultando a
participagcdo de alguns atores. O Comité de Bacias funcionou muito bem durante o
tempo que foi flexivel o suficiente para abrigar as localidades e regionalidades em sua
estrutura.

Além disso, mesmo com o fim dos recursos do parcelamento da divida das
Concessionarias (2009-2012), nenhuma discusséo foi feita quanto a tal questao, ou
mesmo sobre a possibilidade de arrecadar recursos de outras fontes. Em 2012, havia
apenas 14 empreendimentos pagantes da outorga em toda a bacia, e 90% do valor
arrecadado vinha das Concessionarias (CILSJ, 2012). O repasse continuo de
recursos, mesmo que nao suficiente para a recuperacdo e conservagao da bacia,
parecia ser suficiente para os membros do Comité.

Por fim, o Plano de Bacia, construido em torno de uma visao clara para a bacia,
nao era mais utilizado como norte para as decisées. Como nao foi previsto um
instrumento de monitoramento de sua efetividade, consequentemente, também néao
havia reflexdo quanto ao que precisava ser abordado, melhorado ou revisto. Menos
ainda discutiam-se os impactos das agdes, em termos de custo beneficio ou
prioridades. Em 2011, o Comité deliberou recursos para a contratacdo de uma
consultoria técnica para atualizagao do Plano de Bacias. No entanto, o processo nao
foi conduzido como anteriormente, a partir de uma ampla participagcao dos atores e

partes interessadas.
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5.3 Bacia Lagos Sao Joao sob a perspectiva da governanca sistémica das
aguas (1999-2015)

O olhar analitico temporal permitiu enxergar que as transformagdes na gestao
das aguas na Bacia Lagos Sao Joao, ao longo das fases, refletem a presenga ou
auséncia dos atributos e principios da governancga sistémica das aguas que, por sua
vez, foram determinantes para os arranjos, processos e respostas que visavam a
recuperacao e conservagao dos ecossistemas aquaticos da bacia. A analise permitiu,
ainda, fazer constatagdes quanto as arenas de governanga, atores e instituicées, bem
como fornecer uma visdo compreensiva e analitica de cada fase e dar indicativos de
possiveis caminhos rumo a uma governanga sistémica das aguas.

Na Fase |, constatou-se que atributos e valores sistémicos estavam fortemente
presentes e foram determinantes para o alcance de resultados efetivos. No inicio do
processo, mostrou-se forte a mobilizagdo para a participagdo, onde primava-se por
envolver atores chave e partes interessadas que poderiam somar na agao para a
recuperacdo da Lagoa de Araruama; isso foi essencial para dar robustez e
legitimidade a iniciativa, e a organizagdo. Os técnicos do CILSJ faziam uma
abordagem “porta a porta”, indo até as partes interessadas para apresentar a proposta
de acdo coletiva, convidando-os a participar. Apesar dos resultados virem
gradativamente, a dindmica de trabalho era constante, avangava pouco a pouco, mas
sempre. E em poucos anos, muitos resultados foram alcangados em decorréncia a
um conjunto de fatores, com destaque para a participagdo qualificada e comprometida
das diferentes partes interessadas.

A existéncia de ambiente favoravel, neste caso o CILSJ, que configurou-se de
forma inovadora como um férum participativo, permitia aos multiplos atores interagir
devidamente quando abordavam questdes acerca da recuperagao e conservagao dos
ecossistemas da bacia, mesmo aquelas mais polémicas a exemplo da extracdo de
conchas na Lagoa de Araruama. As solugdes eram construidas coletivamente, gracas
a confianga desenvolvida entre os atores por meio de muito didlogo e militdncia. A
participacao para a resolucao de conflito foi mediada de modo a evitar dominancia das
demandas e opinides (e decisdes) de certos grupos, buscando-se solugdes
consensuadas. Nos processos de tomada de decisao os atores envolvidos podiam
igualmente apresentar e discutir suas demandas, buscando atender as diferentes

perspectivas, interesses e filosofias
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Esta pesquisa pode igualmente constatar a valorizagdo da pluralidade de
conhecimentos, incluindo o conhecimento local e sua importancia para identificagcao
dos problemas e proposicdo de solugdes; o conhecimento do grupo era mais
importante que o individual ou um unico tipo de conhecimento. Pereira (2014),
relatando sua experiéncia no CILSJ, enfatizou que nesse processo um valor
fundamental era o entendimento de que n&o havia vencedores ou perdedores; todos
os envolvidos deviam compreender que, independentemente do assunto em
discussao (uma espécie, um ecossistema, um rio, entre outros), o que se buscava era
melhorar sua gestéo e efetivar sua recuperagdo e conservagéo, sendo este o ponto
que deveria unir a todos.

Na primeira fase as mudancas institucionais e as propostas politicas eram
vistas sempre como oportunidades, aproveitando esses momentos para direcionar
esfor¢cos em prol dos objetivos da organizagdo. O bom transito mantido pelo CILSJ
com os 6rgaos ambientais estaduais (FEEMA, SERLA, SEMADS) foi muito importante
para a efetivagdo das iniciativas, mesmo nao impedindo que esses 6rgaos fossem
constantemente questionados quanto a sua atuacao. A experiéncia do CILSJ mostrou
também que, apesar das leis e demais normatizagbes formais determinarem as
‘regras do jogo” da protecdo ambiental, estas ndo foram suficientes para evitar a
degradagao dos ecossistemas aquaticos em geral, e, de forma mais emblematica, da
Lagoa de Araruama. Interessante notar que o cumprimento das regras e o
comprometimento com as novas instituicdes criadas pelo CILSJ, aconteceram por
meio dos arranjos que emergiram localmente e passaram a exercer forte controle
social. Atores que antes contribuiam para a degradac&o dos ecossistemas aquaticos,
apesar de terem sido alvo dos érgaos de controle ambiental, foram envolvidos no
processo e tornaram-se aliados na recuperagao e conservagao ambiental, como por
exemplo, no caso da Companhia Alcalis.

Da mesma forma, apesar da existéncia de uma agéncia reguladora para
servigos publicos concedidos, que exerce um papel de fiscalizacdo contratual dos
termos das concessdes (ASEP, atual AGENERSA), a regulagao social dos servigos
de agua e esgoto na Regido dos Lagos foi criada e exercida primeiramente no féorum
do CILSJ; foi esta regulacédo que permitiu, por exemplo, a modificagdo de clausulas
contratuais quanto a evolugdo da abrangéncia dos servigos, permitindo antecipar
algumas metas em mais de cinco anos, a partir de reivindicagdes de agentes locais
(DRUMMOND, 2009).
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Embalada pelos movimentos e principios da primeira fase, a segunda fase
pode ser definida como uma etapa de transicdo, marcada pela institucionalizacdo dos
espacos participativos criados no ambito do CILSJ. Nessa fase, o CILSJ e o CBHLSJ
compartilhavam pessoas, organizagdes associadas e representacdes dos 6rgaos
publicos que atuavam na regido, pois todos participavam efetivamente de ambos os
organismos (LIMA-GREEN, 2008). A expectativa dos atores era que a figura do
CBHLSJ permitiia a ampliacdo e o fortalecimento da gestdo descentralizada,
participativa e integrada, que havia sido pensada e colocada em pratica nos primeiros
anos da criagdo do Consorcio. Além disso, na visdo dos atores a institucionalizagéo
do processo traria mais legitimidade e respaldo legal para as decisdes.

Apesar da existéncia do Comité, o CILSJ ainda era uma arena forte de
governanga, e assim o foi até meados dessa segunda fase (2007-2008). Com a
chegada da Entidade Delegataria, os papéis se reconfiguraram, e o CILSJ, instituido
de forma inovadora como uma associagao espontanea de atores com forte atuagcao
local, assumiu também o papel de uma instituicdo regulada por um contrato de gestao
com o 6rgao estadual encarregado da gestao das aguas (INEA). Ao longo do tempo,
o CILSJ foi perdendo seu protagonismo de associativismo espontédneo para dar lugar
a uma organizagado mais administrativa, menos técnica, e pouco empreendedora. Com
isso, muitas organizag¢des da sociedade civil, que tinham suas demandas “abragadas”
pela estrutura e trabalhavam articuladas no ambito do CILSJ foram também perdendo
sua forca. A Plenaria das ONGs, por exemplo, que se reunia com representantes de
40 organizagdes no inicio, chegou a se reunir mais recentemente com somente seis
organizagdes. Parte desse ‘esvaziamento’ pode ser explicado pela criagcdo do Comité,
cuja esséncia é reunir representantes de todos os segmentos envolvidos e
interessados pela gestao das aguas, sobretudo organizacbes da sociedade civil.

Apesar de estar em curso um processo participativo positivo na bacia
hidrografica no ambito do CBHLSJ, a participacdo ao longo da segunda fase era
limitada a um grupo pequeno de pessoas e, em grande extensao, entendido como um
meio para atingir eficiéncia e uma gestdo de bacia aperfeigcoada, e ndo como um
processo de consciéncia politica (COSTA, 2007). Como reflexo da primeira fase, os
participantes ainda valorizavam a participagao, pois enxergavam uma oportunidade
de mover suas agendas e construir compromissos (COSTA, 2007).

A terceira fase se inicia com o CILSJ assumindo algumas das fungbes de

competéncia de Agéncia de Agua do Comité tornando-se, assim, sua Entidade
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Delegataria. Talvez essa tenha sido uma das mudangas institucionais mais
significativas ao longo do tempo, pois marcou também o inicio de uma reconfiguragcao
dos papéis do Comité e o CILSJ. O CILSJ, antes protagonista na gestdo ambiental da
bacia, limita seu potencial a questdes burocraticas e administrativas, com pouco peso
para sua atuagao técnica e de articulador regional. A diferenga entre a figura do CILSJ
e do Comité nao era claramente compreendida por aqueles envolvidos direta e
indiretamente com essas instituicbes, e essa mudanca de papéis contribuiu para
confundir ainda mais.

No inicio da Fase Ill havia um entusiasmo quanto a estabilidade financeira
proporcionada pela figura da Entidade Delegataria ao CILSJ. O CILSJ tem um
historico de atuagao efetiva com poucos recursos, dependendo de editais de fomento,
de parcerias com organizagdes e das contribuicbes das prefeituras (em geral,
inadimplentes) e demais associados, e a possibilidade de recursos constantes para
custeio de sua estrutura e a contratacdo de técnicos especializados, parecia ser a
configuragao perfeita. No entanto, com o passar do tempo o entusiasmo foi dando
lugar a problemas com a prestagao de contas, transparéncia, e outros problemas de
ordem administrativa. E, ao final dessa fase, o CILSJ deixa de ser a Entidade
Delegataria do Comité, o que enfraquece o ja fragilizado sistema de gestao da bacia.

E importante destacar que o CILSJ e o CBLSJ, principalmente nas primeiras
fases, tém um histérico muito rico, com uma atuagado muito dindmica em diversas
frentes de trabalho, nunca limitando seu escopo apenas a essa questao, recorte
geografico, e sequer apenas a agua. No entanto, com o passar do tempo, ambas
instituicbes vao gradativamente perdendo essa caracteristica, limitando a execugao
dos recursos da cobrancga pelo uso da agua. Isso contribuiu para o esvaziamento das
arenas de governanga, pois a participagdo ficou menos atrativa por ndo gerar
resultados tdo efetivos quanto outrora. Se por um lado a figura da Entidade
Delegataria trouxe consigo uma melhor estrutura para a organizagdo dos processos
administrativos de suporte ao CILSJ e, consequentemente, ao Comité, e uma nova
forma de relagdo com o Estado do Rio de Janeiro. A Figura 15 sumariza os achados
da pesquisa nas trés fases, destacando elementos da narrativa relacionados aos
atributos e requerimentos da governancga sistémica das aguas.



Figura 15 — Achados da pesquisa nas trés fases analisadas.
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- Coordenacdo dos esforcos e
colaboragéo; Lideranga

- Trabalho dindmico e constante do
CILS) permaneceu em boa parte da
fase

- Comité absorve a agenda ambiental
do CILSJ; CILS) assume oficialmente a
competéncia de escritério de apoio
técnico e operacional

Controle social

- Mudangas politicas e institucionais
como oportunidade

- Articulacdo e uso estratégico dos
recursos financeiros

- Legitimidade e confianga conferida
pelo trabalhodo CILS)

- Planejamento ambiental inovador

- Logica multiescalar mantida na
estrutura formal do Comité de Bacia

- Producdo e uso da informacio
técnica

- Baixo estimulo a aprendizagem

- Participagdo limitada (Comité)

- CILSJ comega a perder seu protagonismo
- Maior concentragdo de esforgos e agdes
para as bacias costeiras (Lagoa de
Araruama, principalmente)

- Pouco investimento no desenvolvimento
de capacidades

- Boa Infraestrutura institucional e
recursos financeiros oriundos da
cobran¢a pelo uso da agua para
execucdo dos projetos

- Entidade Delegataria (CILS)) com
equipe técnica e administrativa para
suporte ao Comité

- Producéo de informacdo técnica

- CILS] perde o protagonismo e
legitimidade

- CILS) n&o consegue equilibrar seu papel
de Entidade Delegataria e de organizagdo
de articulagdoinstitucional

- Pouco uso da informacdo técnica e local
paratomada de decisdo

- Valorizacdo da hierarquia formal

- Agenda ambiental reduzida as decisdes
quanto aos recursos da cobranga pelo uso
da agua

- Participacdo sem significado

- Mudangas institucionais no Estado
afetando a gestdo das dguas na Bacia

- Pouco investimento no desenvolvimento
de capacidades

- Baixo estimulo a aprendizagem

- Auséncia de lideranca
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Observou-se que ao longo das trés fases existia um contexto politico
institucional favoravel a gestdo das aguas na Bacia em nivel estadual e federal,
chegando a ser ainda mais favoravel no final da segunda fase e boa parte da terceira
fase (visto a instituicdo do INEA, com uma Diretoria dedicada a gestdo das aguas e
do territério e uma Geréncia de apoio a gestao participativa, além de um escritorio
regional do INEA). A integragdo das agendas decorrente da criacdo do INEA, em
2009, somado a uma capacidade técnica significativa do seu quadro dedicado as
aguas, conferia suporte qualificado para a atuagao nas bacias. A consolidagdo de um
sistema estadual de gerenciamento dos recursos hidricos incluia também o
fortalecimento do Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERHI), instancia
maxima do Sistema de gestdo que constitui importante ambiente de interagdo entre
protagonistas da gestdo das aguas em nivel estadual. No entanto, mesmo com toda
a situacéo favoravel no governo do Estado do Rio de Janeiro, os atores da Bacia
Lagos S&o Jodo n&o conseguiram sustentar uma articulagdo institucional e tirar
proveito de um fator determinante em muitos arranjos de governancga no Brasil. Como
ressaltado pelo Projeto Marca d’Agua (ABERS et al., 2009; ABERS e KECK, 2003), a
presenga de oOrgaos governamentais estaduais comprometidos e capazes de
implementar decisdes sobre a gestdo da agua, € a contrapartida fundamental que
daria sentido a ideia de governar participativamente.

Olhando para todas as fases, destaca-se ainda que os recursos financeiros
estiveram sempre presentes na bacia, mas a analise de governanga revelou que
existiam diferengas essenciais na forma como esses recursos foram trabalhados e
utilizados. Pereira (2014), analisando os valores investidos na bacia, notou que os
recursos diretos do CILSJ somaram dois milhdes de reais no periodo de 2002 a 2006,
mas, em termos de investimentos resultantes do processo de gestdo, chegou-se ao
montante de 175 milhdes de reais no mesmo periodo (obras de saneamento,
construgédo da ponte, aterro sanitario, dragagem, etc.). O autor ressalta ainda que o
valor arrecadado com a cobrancga pelo uso da agua (2003-2006) nao chegou a meio
milhdo de reais, reforgando a tese de que a cobranga pelo uso da agua nao seria a
solugdo para os investimentos necessarios na bacia. Observa-se, na terceira fase,
uma acomodagédo em torno dos recursos da cobranga pelo uso da agua, ja que as
acdes coletivas passaram a dar menos énfase na articulacao institucional e captagao
de recursos de outras fontes para investir na recuperacao da bacia. Mais do que isso,

quando ha poucos recursos a tomada de decisdo deve ser estratégica, visando aplicar
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0s recursos em agdes que tragam resultados diretos em ag¢des que podem servir de
input para alavancar outros investimentos (piloto); ndo foi o observado na bacia nesta
fase lll.

O Plano de Bacia, instrumento inovador, construido fora da légica comum e
prescrita pela lei, teve boa parte de suas metas cumpridas. Ele previa além das
atividades um cronograma que passou a ndo ser seguido, nem considerado no
processo de tomada de decisdo do Comité. A existéncia de um norte muito claro na
fase um, materializado no Plano de Bacia, que tinha ainda uma diretriz clara de ag¢ao
baseada na visdo ecossistémica, n&o foi devidamente valorizado nas fases seguintes.

O uso de dados e informagdes orientando o planejamento, a tomada de decisao
e a acao, foi um principio muito presente na primeira fase, onde estudos técnicos
importantes foram realizados e continuam sendo referéncia sobre os ecossistemas da
bacia até os dias atuais. Livros foram publicados em parceria com organizagdes nao
governamentais e agéncias internacionais (ver BIDEGAIN; BIZERRIL, 2002 e
BIDEGAIN; VOLCKER, 2003). Nas demais fases e, principalmente, na terceira fase
investiu-se em estudos técnicos e na consolidagdo de um banco de dados
geograficos. Da mesma forma, o monitoramento realizado sistematicamente durante
anos, gerava uma série de dados. Muitos avangos também foram feitos pelo Estado
quanto a producao de informacdes técnicas como, por exemplo, os estudos para o
Zoneamento Ecologico Econdmico (SEA, 2006), que produziu uma série de
informacgdes técnicas e gerou dados georreferenciados. O Estado investia fortemente
também na produgdo técnica. No entanto, esse conjunto de producgao significativa e
qualificada de dados e informagdes nao era utilizado na gestdo e governanca das
aguas na bacia.

A analise ressaltou que a mobilizacdo para participacdo, as respostas de
gestdo e os resultados foram também diferentes entre as bacias da Lagoa de
Araruama e do Rio S&o Jodo. Como bem ilustrado por Drummond (2009), existia uma
percepcgao, por parte de alguns agentes econdmicos e atores sociais dos municipios
do interior, de que o crescimento do litoral se da a custa dos recursos hidricos oriundos
da bacia do Rio Sado Jodo, e que a area ndo estaria sendo adequadamente
recompensada por um elemento que possui valor econémico reconhecido pela
legislagao em vigor (DRUMMOND, 2009). Os municipios localizados nas areas mais
ocupadas (zona costeira) normalmente possuem uma economia mais ativa, enquanto

0s municipios que se localizam nas areas de preservagao dos mananciais (bacia do
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rio Sdo Jodo), dispbem de menos recursos, apesar da grande responsabilidade
quanto ao cuidado das aguas e do territério (PEREIRA, 2014). O CILSJ da forma como
foi estruturado e articulado, assim como o CBHLSJ, constituiriam ambiente ideal para
conciliar essa questao.

Apesar de iniciativas para recuperacido e conservagao dos ecossistemas
aquaticos da bacia do rio Sdo Jodo, como a mobilizagdo para criagcdo da APA Sao
Joao/Mico-ledo-dourado, e o fortalecimento de seu Conselho Gestor, acbes de
reflorestamento das matas ciliares, e o fomento a boas praticas socioambientais nas
areas rurais a montante do reservatério de Juturnaiba, por meio do Fundo de Boas
Praticas Socioambientais em Microbacias (FUNBOAS), e a articulagao institucional no
ambito do Sub-Comité do Sao Jodo, além de ndo serem suficientes diante da
complexidade dos problemas, ndo tiveram o devido fortalecimento dos arranjos
institucionais, culminando na descontinuidade das acdes.

Pereira (2014) explica que a situacdo cadtica a que chegou a lagoa de
Araruama fez com que diversos grupos estivessem propensos a se mobilizar em torno
de um processo que apontasse um caminho; como diz o dito popular, a desgraga une.
Além disso, muitas eram as capacidades humanas e institucionais presentes na bacia
da Lagoa de Araruama, e esse universo de pessoas capacitadas e organizagdes
também foi fundamental para esse processo de mobilizagdo e alcance dos resultados.
Talvez esses fatos possam explicar a baixa mobilizagdo para resolver os tao
importantes problemas da bacia do rio Sdo Jodo. Apesar da grave situacdo em que
se encontra o reservatorio de Juturnaiba, tanto em termos ambientais como em termos
estruturais, comparativamente a lagoa de Araruama, os problemas que contribuem
para a perda da integridade ecolégica dos ecossistemas aquaticos, e do proprio
reservatorio, sdo difusos e nao tao “visiveis”. No entanto, cabe enfatizar que os
prejuizos econdmicos e sociais da degradacgéo da qualidade ambiental da bacia do rio
S&o Jodo, especialmente do reservatorio de Juturnaiba, recaem majoritariamente sob
0s municipios costeiros da Bacia Lagos S&do Joao, que dependem essencialmente
dessas aguas. No entanto, essa evidente relacdo e interdependéncia nao foram
suficientes para gerar tamanha mobilizagdo, visando a recuperagao da bacia do rio
Sao Jodo. Talvez a auséncia da “desgraga” possa ter sido um fator para a baixa
sensibilizagdo, mesmo diante de uma situagéo de risco ecoldgico iminente da bacia

do rio Sédo Joao (ver RIBEIRO, 2012), e principalmente do reservatério de Juturnaiba,
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que ha anos vem colocando em risco a integridade ecoldgica da bacia, ameagando
também a seguranca hidrica da regido.

A sensibilidade a escala se fez presente tanto na consolidagéao do CILSJ (olhar
apenas para a regiao costeira, que passou a abranger as demais bacias da regiao
hidrografica), quanto do Comité, que também foi criado utilizando a mesma
configuragdo espacial. No entanto, foi restrita a um olhar meramente espacial,
geografico. A légica multiescalar, se exercitada plenamente, permitiria que os
problemas e questdes, e as solugcbes fossem abordados dentro da escala mais
coerente, sem perder de vista a relagdes no ambito da bacia hidrografica. Isso
contribui para dar a flexibilidade necessaria para atender a realidade de cada escala,
dessa forma, acredita-se que o Comité tem potencial de assumir um papel politico
qualificado, funcionando como interlocutor entre as demandas locais e as demais
escalas e niveis (geograficos e politicos).

Observou-se também que a lideranca, materializada por meio de um lider a
frente do CILSJ, foi um fator essencial do sucesso da experiéncia de gestdo da bacia
Lagos Sao Joado. Ao ponderar sobre os resultados alcangados, a figura do lider era
constantemente citada pelos atores, e relacionada a tais feitos. O lider parecia ser o
elo entre todos os atores, demandas e segmentos. Na visdo de Pereira (2014), a
experiéncia do CILSJ revelou que, para a efetividade da gestdo das aguas, era
necessario ter a figura de um coordenador que deveria ser uma pessoa comprometida
com O processo, que inspirasse a confianga das partes interessadas, ressaltando que
a auséncia desse fator poderia limitar os resultados; essa era uma necessidade, que
segundo o autor, se fazia presente visto que tratava-se de encontrar solugéo para
problemas especificos, e assim, esse seria um facilitador para que se estabelecessem
acordos minimos de respeito pela opinido dos outros durante as discussodes, e que
fosse respeitada a decisdo da maioria.

A experiéncia de gestdo das aguas na Bacia Lagos Sao Jodo demonstrou que
depositar toda a expectativa quanto a efetividade dos processos e o alcance de
resultados, em um unico lider, gerente ou coordenador pode ser arriscado. Uma
percepcao quase unanime dos atores sociais era que a saida do lider do processo foi
um fator determinante para a perda de algumas das principais caracteristicas positivas
da Fase |; sua saida foi sentida e lamentada. Além disso, ndo € em qualquer lugar que
se tem a “sorte” de ter uma pessoa com as qualidades desejaveis de um lider,

envolvida ndo apenas tecnicamente, mas emocionalmente com o processo de gestédo
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das aguas. Encontrar uma lideranga com essas caracteristicas, também nao é tarefa
das mais faceis. Quando centra-se apenas nas qualidades da pessoa, e ndo do
sistema de governanga, tira-se a responsabilidade daqueles que deveriam atuar para
uma melhor gestao da bacia. O sistema de governanga tem que se preocupar em ser
formativo das pessoas que nele atuam, o que pode promover o surgimento de diversas
liderangas, ou de um grupo de pessoas que juntas reunem as caracteristicas
essenciais de um lider. O desenvolvimento de capacidades, principalmente por meio
de capacitacdes e formacdes, deve ser continuo, “feito sob medida” para atender aos
diversos publicos, tendo como objetivo qualificar a participagdo dos multiplos atores.
Essas devem ter carater técnico, mas principalmente de formacao do “individuo” para
atuacao na gestao das aguas.

Por fim, constatou-se que a institucionalizacdo do processo da forma como foi
feita, tornou a gestdo das aguas na Bacia Lagos Sdo Jodo menos sistémica, e
especialmente menos adaptativa e colaborativa. O CILSJ nasce com uma agenda
ambiental ampla e forte de gestao dos sistemas lagunares, expandindo sua atuagao
para a bacia, ndo se limitando, no entanto, a caixa “agua”. O CILSJ na primeira fase
tinha um carater muito mais organico e dinamico, e isso tornava a experiéncia de
gestdo da bacia inovadora. Ao longo do tempo, essa caracteristica foi dando lugar a
uma agenda que tratava quase exclusivamente da agua no ambito do CBHLSJ,
chegando a limitar-se as decisdes quanto aos investimentos dos recursos da cobranga
pelo uso da agua. O Comité de Bacias, um espaco participativo que possui mandato
para lidar com a gestao da bacia hidrografica, concentra-se nesse fato enquanto perde
o contexto maior no qual as questdes sociais e ambientais estdo imersas e sao
moldadas (COSTA, 2007).

Basicamente, os atores sociais permaneceram os mesmos ao longo das fases.
Algumas organizagdes deixaram de participar, outras se juntaram ao processo, mas
em geral as organizagdes e 0s respectivos representantes sdo os mesmos. Poderia
se achar que com o tempo e o exercicio constante da governancga, se construiria mais
confianga e afinamento no trabalho conjunto, e consequentemente esse fator contribui
para o alcance de resultados efetivos. No entanto, nos anos mais recentes no Comité,
foi relatada uma dominancia da arena de governanga por um grupo de atores, onde
cada vez mais a participagao é restringida e menos representativa, a transparéncia é
reduzida, tornando o Comité menos atrativo a participacdo. Além disso, ante a

estrutura hierarquica do Comité de Bacias — presidente, vice-presidente e secretario
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executivo — e o exercicio impreciso dessas fung¢des (falta de clareza dos papéis e
responsabilidades), valorizou-se pouco as potencialidades do trabalho em rede,
colaborativo e muito a “autoridade” da hierarquia. Valores como o respeito mutuo,
paciéncia, tolerancia, eram pouco presentes.

Apesar da presengca de uma série de principios de diretrizes de agdo na
primeira fase, alguns elementos faltantes podem ter sido cruciais no processo de
transicédo entre as fases e determinante para que o sistema de governancga da Bacia
Lagos Sao Joao se tornasse cada vez menos sistémico. O carater adaptativo,
presente fortemente na primeira fase, nao foi exercitado em sua totalidade, visto que
investiu-se pouco em aprendizado. A aprendizagem n&o foi valorizada como principio
no decorrer da histéria da governanga das aguas na Bacia Lagos Sao Joao.
Instituicbes adaptativas encorajam os atores a aprender, e permitem a sociedade
questionar ideologias, papéis, regras, e procedimentos socialmente enraizados, que
dominam a resolugao dos problemas (GUPTA et al., 2010). O aprendizado gera uma
l6gica interna de monitoramento dos processos e constante feedback, o que contribui
para que disfungdes sejam mais rapidamente corrigidas. Se houvesse maior
investimento em aprendizado, a saida do lider talvez nao teria sido tdo problematica.

Muitos fatores podem ter contribuido para tal constatagcédo da pesquisa. A perda
da lideranga institucional exercida pelo Secretario Executivo do CILSJ, no final da fase
II, contribuiu para a também perda de uma visdo abrangente, ecossistémica. A
constancia dos recursos financeiros oriundos da cobrancga pelo uso da agua, fez com
que o Comité trabalhasse em torno de projetos pequenos, limitando seu potencial de
articulador politico e institucional. Ter a participagdo como principio e um meio para
construir compromissos € apenas o primeiro passo para praticas mais inclusivas e
transformadoras (COSTA, 2007). Segundo Costa (2007), o entendimento da
participagdo dentro do escopo da gestdo da Bacia Lagos Séo Jodo era mais
instrumental que transformador; a gestéo tinha mais aten¢do, enquanto o potencial de
transformacao social decorrente da participagao continuava a ser uma preocupagao
de segundo plano. Nas entrevistas realizadas por Costa (2007) em sua pesquisa, 0s
entrevistados raramente expressaram opinides ou reflexdes quanto aos valores
fundamentais para a efetividade do sistema de gestdo das aguas. De fato, ndo houve
aprendizado.

Ressalta-se ainda que as significativas mudangas politicas e institucionais

pelas quais passou o Estado do Rio de Janeiro, e consequentemente a Bacia Lagos
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S&o Joao, criou um novo cenario para gestores e atores, marcado principalmente
pelas questdes legais e burocraticas. Foi um processo de “aprender fazendo”, onde
constantemente ajustes eram feitos pelo nivel central, e esses precisavam ser
absorvidos pelos organismos da bacia, sobretudo pela Entidade Delegataria. E
importante entender que isso nao significa absolutamente que o arranjo Comité -
Entidade Delegataria — Estado, no @mbito do SEGRH, seja ruim ou tenha sido negativo
no caso da Bacia Lagos Sao Joao. Para apreender as razdes de tamanha inflexao de
um processo de acdo coletiva e inovador, faz-se necessario um estudo especifico
aprofundado, que apenas as ciéncias humanas e sociais sao capazes de fornecer.
Finalmente, a analise da governanga sistémica das aguas fez surgir uma série
de indagacgbes quanto aos processos decisorios e instituicbes, neste momento de
clara inflexdo das praticas consideradas inovadoras e empreendedoras da bacia:
Como e de quem “cobrar” uma boa governanga das aguas na bacia? Como
transformar aquilo que nédo esta funcionando? Como o sistema se defende da
dominancia de uma pessoa ou um grupo, que dificultam que valores e principios sejam
exercitados? Como garantir que os atores do processo compartilhem os principios que
caracterizam sistemas mais aperfeicoados de governanga? O que se faz necessario
para estimular os atores locais a retomem uma acdo coletiva inovadora e
empreendedora, como antes experimentado? Refletindo sobre uma possivel “quarta
fase”, acredita-se que se algum aprendizado for gerado por esse historico rico, talvez
essa possa se iniciar com uma meditacao profunda e um novo direcionamento para a

gestdo das aguas na Bacia Lagos Sao Joéo.
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CONCLUSOES

A presente pesquisa teve duas contribuigdes principais: i) a proposi¢ao de uma
nova abordagem para a governanga das aguas em bacias hidrograficas, aqui
intitulada de ‘governanca sistémica das aguas’, que tem carater adaptativo e visdo
ecossistémica; ii) a avaliagdo da governanca sistémica das aguas na Bacia Lagos Séo
Joao, desenvolvida a partir da construcdo de um quadro analitico proprio.

A proposigao e desenvolvimento da abordagem de governanga sistémica das
aguas decorreram primeiro, da constatagdo de que as falhas no modelo de gestéo
integrada predominante ao redor do globo estavam movimentando discussdes a cerca
de alternativas para lidar com a “crise da agua”. Nesse contexto, diante das ligdes
aprendidas ao longo dos anos de implementagdo do modelo de integragédo para a
gestao dos recursos hidricos, intensificam-se as discussdes quanto a governanga das
aguas. A ampla pesquisa bibliografica acerca dos movimentos e debates mais
recentes quanto a governanga das aguas, sobretudo no cenario internacional, nos
leva a concluir que diferentes metodologias e abordagens, para variadas finalidades,
estdo sendo criadas e discutidas. Mais do que isso, ha uma significativa literatura em
evolugao visando contribuir para o debate da governanca, influenciando conceitos e
praticas. Nao ha absolutos; contribuicbes vém das ciéncias sociais e politicas, de
vertentes do pensamento sistémico (teoria dos sistemas, cibernética), dos ecologistas
politicos, e da administragao.

Conclui-se, sobretudo, que ndo ha um “modelo” ideal de governanga, sendo
essa totalmente dependente de um determinado contexto social, cultural, ambiental,
econdmico, politico e institucional. Abordagens, metodologias e principios seréao,
portanto, mais ou menos importantes dependendo do contexto especifico. Isto €,
preferencialmente, os sistemas de governanga da agua devem ser “desenhados” de
acordo com os desafios de gestdo das aguas para os quais eles sdo demandados a
abordar. No entanto, alguns conceitos essenciais podem ser destilados.

Um enorme potencial do conceito de governancga refere-se a possibilidade de
desenvolver quadros analiticos para avaliagbes da gestdo das aguas. Algumas
propostas para avaliagao de governanga das aguas estao disponiveis na literatura, no
entanto, em sua maioria sdo desenvolvidas para atender a demandas e contextos

especificos. Autores apontam para a necessidade de desenvolver quadros analiticos
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que facam sentido para o contexto analisado, enfatizando ainda que quadros e
avaliagdes de estudos de caso nesse sentido sdo escassos; e se desenvolvidos e
aplicados podem auxiliar gestores e demais atores a identificar lacunas e
potencialidades.

Ao ampliar o levantamento bibliografico para incluir as demais contribuigbes
das literaturas de governanga e gestao dos recursos naturais, ficou claro que existia
um enorme potencial em propor uma nova abordagem para a governanga das aguas.
O conceito de governanga sistémica das aguas, desenvolvido na presente pesquisa,
reune uma seérie de peculiaridades que foram destiladas da literatura académica e
cinza, de conversas com especialistas, e da experiéncia da propria autora, e é
fundamentada em conceitos essenciais nos dias atuais. Contém atributos, que séo as
diretrizes acao, e requerimentos, que representam os valores que orientam
comportamentos e praticas, para sua operacionalizagdo. Fornece ainda um quadro
analitico para estudos de caso em bacias hidrograficas. O quadro analitico construido
no ambito dessa pesquisa foi talhado para sua aplicagado ao estudo de caso da Bacia
Lagos S&o Jodo, contribuindo para uma primeira aproximagdo quanto ao
entendimento dos processos e instituicdbes de governanga das aguas na bacia.

Na Bacia Lagos S&o Joéo, duas arenas de governanga, o CILSJ e o CBHLSJ,
tem uma histéria muito interessante de atuacao efetiva na resolugdo dos problemas
ambientais, com forte engajamento das partes interessadas em torno de uma viséo
comum — recuperar a integridade ecoldgica da bacia. No entanto, o olhar temporal
permitiu observar uma série de mudancgas politicas e institucionais na bacia, que
tiveram impactos diretos e indiretos na configuragao dos atores, processos, respostas
de gestao e, principalmente nos resultados alcangados.

Constatou-se que, dentre as trés fases, a primeira fase destaca-se visto que a
gestdo das aguas na bacia foi a que mais aproximou-se da governanga sistémica das
aguas. A anadlise da primeira fase revelou seu carater adaptativo, sua forte viséo
ecossistémica, bem como o forte exercicio dos principios de participagao, colaboragao
e coordenagao dos esforgos. A segunda fase revelou-se como uma transigdo e
mudang¢a rumo a institucionalizacdo, e durante boa parte do periodo muitos dos
principios da governancga sistémica estavam presentes, embalados pela primeira fase.
Ao final da segunda fase, j4 era possivel observar que importantes atributos e
requerimentos ndo eram mais colocados em pratica, o que refletia nos processos e

resultados. Por fim, na terceira fase, a gestao das aguas tinha seu escopo de atuagao
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limitado, perdeu-se o carater adaptativo e a visdo ecossistémica, e principios antes
fortemente presentes, sdo cada vez menos exercitados. Assim, pode-se concluir que
a gestao das aguas na Bacia Lagos Sao Joao, atualmente encontra-se mais distante
de um sistema de governanca sistémica das aguas, apesar do seu potencial “latente”
em ser adaptativo, em promover uma visao ecossistémica, e exercitar principios de
uma governanga aperfeicoada.

Conclui-se, entdo, que a governanga sistémica das aguas, enquanto
metodologia analitica, foi exitosa para a leitura do estudo de caso. Ressalta-se, no
entanto, que alguns fatores foram fundamentais para tal. Cabe ressaltar que a
disponibilidade na literatura de relatos detalhados, enfatizando valores, principios e
fatores de sucesso, sobretudo nas duas primeiras fases da gestao das aguas na Bacia
Lagos Sao Joao (1999-2008), somado as entrevistas realizadas no ambito da
pesquisa, foram essenciais para a aplicagao do quadro analitico ao estudo de caso.
Na terceira fase analisada, a participagao ativa da autora na gestdo das aguas na
Bacia Lagos Sao Joao, foi fundamental, visto que foi a fase menos documentada.

Apesar de a proposta analitica ter se mostrado util e gerado resultados
interessantes, algumas limitagdes quanto a sua aplicagdo ao estudo de caso podem
ser destacadas. Primeiro, se a metodologia fosse aplicada por um pesquisador n&o
envolvido na histéria e pratica da gestdo das aguas da bacia estudo de caso,
possivelmente os resultados seriam diferentes. Como forma de minimizar esse fato, e
auxiliar a aplicagado da metodologia em outros estudos de caso, seria interessante criar
um roteiro de perguntas orientadoras para conduzir a investigagao.

Outro ponto que foi evidenciado no decorrer do estudo refere-se a
complementacdo da analise com uma avaliagcao da influéncia de outros niveis sobre
a gestdo das aguas na bacia, como o nivel federal, e principalmente estadual.
Observou-se durante a analise do estudo de caso, que mudangas no nivel estadual
podem estar relacionadas com algumas mudancas e disfungdes no nivel da bacia.
Além disso, visto tamanha inflexdo observada ao longo da histéria de gestdo das
aguas na Bacia Lagos Sao Jodo, seria fundamental a realizagdo de estudos que
possam fornecer reflexdes mais aprofundadas sobre as razdes para tal fato. Nesse
sentido, contribuicdes vindas de estudos do campo das ciéncias sociais seriam
fundamentais.

Apesar das limitagdes citadas, e outras que possam surgir a partir da aplicagao

da metodologia ao estudo de outros casos, a proposta de conceito e principios de
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governancga sistémica das aguas, apresentados na presente pesquisa pode ser um
estimulo para ir além, isto €, para fora da “caixa” institucional, sendo criativo, usando
as potencialidades do contexto e do momento. A governancga sistémica das aguas, ao
servir de referencial — e nao ideal -, permite ndo apenas a avaliacdo da gestao das
aguas em diferentes escalas nas bacias hidrograficas, mas pode servir como um
instrumento avaliativo das praticas de governanga. Além disso, cada um dos principios
aqui discutidos tem potencial de gerar novas pesquisas, que tenham como foco
aprofundar-se em um dos aspectos da governanga sistémica. Outras propostas
analiticas podem ser desenvolvidas visando abordar os principios individualmente,
isto €, cada um dos principios pode se desdobrar em analises especificas, e outros
problemas e questdes podem ser utilizados como entrada.

Espera-se com essa proposta metodolégica, incentivar gestores, atores
sociais, Orgaos governamentais, entre outros, a olhar sem receios para suas
experiéncias, questionar o status quo, e promover mudancas e reformas quando
identificada a necessidade. Busca-se, com isso, promover estudos e discussdes que
possam gerar um movimento rumo a uma governanga sistémica das aguas.
Entretanto, importante ressaltar que a proposta de governanga sistémica das aguas,
e, por sua vez, seus atributos e requerimentos podem e devem ser aperfeicoados,
havendo muito espaco para tal. Seu aperfeicoamento e aplicagao a outros estudos de
caso contribuirdo para validar essas propostas.

Finalmente, espera-se também que as discussdes aqui apresentadas sejam
ponto de partida para aqueles que intencionam estudar ou aperfeigoar sistemas de
governanga das aguas. Para o Brasil, em particular, essa discussédo é oportuna em
funcdo das analises e questionamentos atuais sobre os sistemas
de gerenciamento de recursos hidricos, entre os quais destaca-se a construgdo de
um Observatério de Governanga das Aguas, em nivel nacional, e iniciativas como o
PROGESTAO da Agéncia Nacional de Aguas.

Importante destacar, que os resultados da presente tese estdo sendo utilizados
pelo WWF-UK para fundamentar seu posicionamento quanto a governanga da agua
no mundo. A organizagao se posiciona por meio de documentos oficiais, que informam
as partes interessadas quais conceitos, metodologias, e frentes de trabalho que ser&o
adotados e promovidos pela organizagao. A oportunidade de estar na instituicao

naquele momento foi fundamental para contribuir nesse sentido.
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