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Abstract

This paper tried to establish a connection between the concepts that are basic for the
governance concept in water management, assembling new concepts through adaptive water
management.

The water governance is based on patrticipation, decentralization and integration, and all of
these concepts are disposed on Brazilian’s National Water Resources Policy, as well as the
classification of water as common or public goods, depending on the associated and indirect
uses, as ecosystem services, with direct implication on the management options.

Therefore, it is possible to affirm that adaptive water management lean on the governance
concept, but amplify its application considering in an effective way the complexity of the dynamic
relations between the actors, including feedback mechanisms and social learning, which is an
advance in management models historically adopted, because it increases the adaptive capacity
imposed by drivers of change.
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1. Histdrico, legislagcdo e conceitos

O gerenciamento de recursos hidricos no Brasil evoluiu de forma que podem ser
identificadas duas fases distintas, baseadas em modelos diferentes de gerenciamento. Na
primeira fase, o sistema de gerenciamento era baseado no modelo burocratico e teve inicio na
década de 1930, através da aprovacgdo do Decreto 24.643, de 10 de julho de 1930, que instituiu
o Codigo das Aguas (LANNA, 1995). No modelo burocratico, é funcdo do administrador cumprir
e fazer cumprir a legislagéo, sendo as entidades publicas detentoras do poder e da autoridade,
exercendo este poder na forma de outorgas, licenciamento, fiscalizacdo, aprovacdo de obras,
dentre outras atividades. Trata-se, portanto, de um modelo centralizado no Estado, fortemente
baseado em instrumentos de comando e controle (SOUSA JUNIOR, 2004)

Apesar de ter uma concepcdo bastante avancada para a época, o Codigo das Aguas
passou mais de 50 anos sem regulamentacdo adequada. Nele, eram apresentados boa parte
dos principios que constam na atual legislacédo de recursos hidricos do pais, como, por exemplo,
a necessidade de autorizagcdo para derivacdo de &guas publicas e o principio do poluidor-
pagador. No entanto, na época, a aten¢éo voltada ao setor dos recursos hidricos estava restrita
a questao da producdo de energia hidrelétrica (SOUSA JUNIOR, 2004). Durante este intervalo
de tempo, diversas leis relacionadas aos recursos naturais foram criadas, no entanto, apesar do
arcabouco legal existente, a necessidade de fiscalizacdo e regulacdo para cumprimento destas
leis ndo ocorria, 0 que gerou uma série de problemas para a gestao publica, tornando mais dificil
a aplicacao efetiva das mesmas (LANNA, 1995; SOUSA JUNIOR, 2004).

Apesar da falha do modelo burocratico em garantir o gerenciamento eficiente dos recursos
hidricos, as reformas politicas ocorridas no Brasil, a partir das novas constituicdes estaduais e da
Constituicdo Federal, em 1988, puderam abrir espacos para que uma reformulacdo ocorresse.
Instrumentos de participagdo foram previstos na Carta Magna, além, do estabelecimento das
aguas como bens da Unido, cabendo a Unido e aos Estados legislar sobre as aguas. (LANNA,
1995; JACOBI, 2009; SOUSA JUNIOR, 2004).

Havia a necessidade de um modelo de gerenciamento instrumentalizado por uma
legislacdo efetiva, respaldada em direitos nas esferas criminal e civil como uma alternativa para
negociacbes extremas, mas sem se limitar a essas opc¢bes para garantir a efetividade da
legislacdo e da gestdo (LANNA, 1995).

A partir da edigéo da lei federal n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997, que institui a Politica
Nacional de Recursos Hidricos e cria o Sistema de Gerenciamento dos Recursos Hidricos, o
Brasil passou de um modelo burocrdtico e fragmentado, para um modelo integrado,
descentralizado a participativo (JACOBI, 2009; PORTO E PORTO, 2003). Esta lei tem como



objetivos assegurar a utilizacdo sustentavel e racional deste recurso, de acordo com padrdes de
gualidade adequados a seus usos (SOUSA JUNIOR, 2004).

Os fundamentos e instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente encontram-se na
tabela abaixo:

Tabela 1- Lei n°® 9433/1997 — Politica Nacional de Recursos Hidricos

A agua € um bem de dominio publico.

A agua é um recurso natural, dotado de valor
econdmico.

Em situacBes de escassez, 0 uso prioritario
dos recursos hidricos é o consumo humano e
a dessedentacdo de animais.

A gestdo das aguas deve proporcionar o uso
multiplo das aguas.

Fundamentos da Politica Nacional dos

Recursos Hidricos A bacia hidrografica é a unidade territorial para

implementacéo da politica nacional de
recursos hidricos e atuacao do sistema
nacional de gerenciamento de recursos
hidricos.

A gestdo dos recursos hidricos deve ser
descentralizada e contar com a participacdo
do poder publico, dos usuérios e da
comunidade.

Planos de Recursos Hidricos

Enquadramento dos corpos d’agua

Outorga dos direitos de uso de recursos

Instrumentos da Politica Nacional dos A
hidricos

Recursos Hidricos -
Cobranca pelo uso da agua

Sistema de informacdes sobre recursos
hidricos

Adaptado de: Sousa Junior, 2004.

A respeito dos instrumentos propostos pela Politica, é possivel dividi-los em trés grupos:
instrumentos de comando e controle, de incentivo e de apoio.

O Plano de Recursos Hidricos consiste em um plano estratégico que engloba metas e
objetivos para diversos indicadores de situagado da bacia. Os “Planos de Bacia”, como sao mais
conhecidos, sdo feitos com base em estudos técnicos e negociagfes nos comités (SOUSA
JUNIOR, 2004). Trata-se de um instrumento de apoio, que guiara as a¢des executadas na bacia
através da definicdo de métodos condizentes com 0s objetivos propostos.

O enquadramento trata da associagédo de classes de uso aos corpos d’agua de acordo
com o0s usos. Estas classes de uso sdo estabelecidas em legislagcdo ambiental propria, a
Resolugdo CONAMA 357/2005 (SOUSA JUNIOR, 2004).

A outorga de direito de uso da 4gua pode ser considerada um instrumento de comando e
controle. Sendo as 4guas de dominio publico, estabelecido pela Politica Nacional dos Recursos
Hidricos, sua utilizagdo esta sujeita & outorga de direito de uso (PORTO E PORTO, 2003). Trata-
se de uma autorizac@o condicionada, inalienavel, emitida por 6rgdo competente, para o uso de
recursos hidricos em quantidades e prazos pré-estabelecidos. E através da outorga que o Poder
publico reine dados sobre consumo, cadastrando as demandas e gerencia os objetivos de
qualidade e quantidade na bacia hidrogréafica (SOUSA JUNIOR, 2004).

A cobrancga pelo uso da 4gua é um instrumento de incentivo econdmico. Trata-se de um
incentivo aos usudrios para que valorizem o recurso, de acordo com a oferta e a escassez. Este
instrumento baseia-se no Principio do Usuario-Pagador, que expressa a nog¢do do custo
ambiental associado ao uso de um recurso, levando em consideracdo a diminuicdo da oferta
para outros usuarios (PORTO E PORTO, 2003). Desta forma, espera-se que em situacdes de
estresse hidrico, pela lei da oferta e demanda, o valor aumente e o consumo dos recursos fique
mais restrito, regulando a demanda. Este mecanismo objetiva, portanto, o uso racional do
recurso. Os recursos obtidos através da cobranca pelo uso da agua sdo gerados na bacia e
devem retornar para a bacia de origem, para fomento de projetos de conservagdo da agua,



tratamento de esgotos e demais acdes que promovam a melhora na qualidade e manutencéo da
guantidade de agua (SOUSA JUNIOR, 2004).

Os sistemas de informac8es em recursos hidricos podem ser considerados instrumentos
de apoio e sdo basicos para a aplicacdo dos demais instrumentos. As tomadas de decisdo no
ambito da bacia podem envolver a questdo da diluicdo de efluentes, controle de cheias,
concessao de outorgas, o enquadramento dos corpos hidricos, dentre outros aspectos em que
sdo imprescindiveis informagBes sobre a bacia (PORTO E PORTO, 2003). O sistema de
informacdes compreendera dados hidroldgicos, sociais e econdmicos da bacia, incluindo a
gestdo do cadastro de usuéarios e informacdes sobre demais intervengfes previstas para a bacia
(SOUSA JUNIOR, 2004).

A tomada de decisdo ndo pode ter legitimidade se, além de um processo decisorio
participativo e descentralizado, como prega a legislacdo atual, ndo haja suporte em informacdes
sobre a bacia (PORTO E PORTO, 2003). A tomada de decisdo bem informada facilita a gestao.

Cabe destacar que os instrumentos propostos na Politica Nacional de Recursos Hidricos
néo sao excludentes entre si. Pelo contrario, sdo interdependentes e vinculados.

O sistema de gestédo dos recursos hidricos no Brasil foi inspirado no modelo francés, que
prevé a participacdo social na gestdo, além da divisdo territorial em bacias hidrograficas, que
constituem as unidades de gerenciamento (SOUSA JUNIOR, 2004; RICHARD e RIEU, 2009). A
adocao da bacia como unidade territorial justifica-se pelo fato de que é na bacia em que ocorre a
interacdo da &guas com o meio fisico, biético e socioeconémico (PORTO E PORTO, 2003). A
Politica Nacional de Recursos Hidricos concretiza a gestdo por bacias hidrograficas, em que
cada bacia deve possuir um comité e uma agéncia de bacia e, desta forma, viabilizar a gestéo
descentralizada (JACOBI, 2009).

A existéncia de um sistema de colegiados em prol dos interesses ambientais representa a
oportunidade de participacao da sociedade. Para o caso dos recursos hidricos, isto representa
um avanco, uma vez que a degradacéo das aguas é crescente e a disponibilidade se torna cada
vez menor. A tomada de decisdo por um grupo maior de usuarios, envolvendo sociedade civil, o
poder publico e as entidades privadas, tem maior capacidade para evitar tomadas de deciséo
unilaterais, dotadas de interesses particulares. Sabe-se que decisdes formadas através de
consenso, apesar de mais demoradas e trabalhosas, tendem a ser mais sustentaveis (PORTO E
PORTO, 2003; JACOBI, 2009). A integracdo de que trata a Politica Nacional de Recursos
Hidricos se dara quando a decisdo tomada pelo comité de bacia, depois de implantada,
contemplar os multiplos aspectos da gestao da bacia (PORTO E PORTO, 2003).

2. Classificacdo dos bens e 0s usos da agua

Os usos da agua tém se intensificado, tanto na quantidade como nas formas e
possibilidades. A medida que a civilizagdo evolui, a utilizagdo das aguas vai sendo diversificada,
considerando o desenvolvimento tecnolégico de cada momento histérico e o préprio crescimento
populacional. Exemplos que podem ser citados sdo a navegacgdo, mineracdo, producdo de
energia por hidroeletricidade, utilizacdo em processos industriais e turismo. Estes usos passaram
a competir com usos mais basicos e essenciais, ja consolidados anteriormente, como 0 consumo
humano, a dessedentacdo de animais e a irrigacdo (LANNA, 1993; TUNDISI, 2008).

Partindo de uma visdo originaria da economia, qualquer bem pode ser classificado
segundo dois critérios basicos: suas propriedades de exclusdo de acesso, e as propriedades de
rivalidade (MANKIW, 1999), entendida esta Ultima como a situacdo na qual o uso de um bem por
uma agente impede um novo uso futuro pelos demais agentes do sistema. Seguindo este
critério, os bens podem ser divididos em quatro tipos, conforme representado na figura 1:



BENS RIVAIS?

BENS BENS SOB

RECURSOS BENS
COMUNS PUBLICOS

Tipo de Acesso

o~
[72]
1]
-
4
11}
[m]
2
-
Q
>
w
(22}
=
L
1]

Figura 1 - Classificacdo dos diferentes tipos de bens, segundo os critérios de excluséo e
rivalidade.

A Politica Nacional de Recursos Hidricos define em seus fundamentos (tabela 1) a 4gua
como um bem de dominio publico, denominagdo esta que ndo deve ser confundida com o
conceito de bem pulblico aqui apresentado. Bem de dominio publico sdo bens de natureza
publica, de dominio da Unido e dos Estados (SANTILLI, 2007) e, neste sentido, sao isentos de
direitos de acesso por agentes privados. Desta forma, é possivel afirmar que as aguas, de
acordo com a Constituicdo Federal e a PNRH, sdo bens ndo excludentes.

Porém, o critério da rivalidade existe e esta associado aos tipos de uso potenciais da
agua.

Usos rivais séo freqientemente denominados em relagdo as dguas como consuntivos,
ou aqueles que, apos a utilizacdo, implicam na reducgéo ou limitacdo da oferta e disponibilidade
para demais usuéarios. Podem ser considerados consuntivos o abastecimento publico, a
dessedentacdo de animais, a irrigacdo e o uso domeéstico. Desta forma, aqui as 4guas sdo
classificadas como recursos comuns.

Usos ndo rivais da agua podem ser descritos, teoricamente, como ndo consuntivos, ou
aqueles onde a utilizacdo n&do impede 0 USO por outros UsSuUarios, ou nos quais a agua retirada
retorna quase integralmente a sua origem. Estdo inclusos nesta categoria a piscicultura, a
diluicdo de efluentes, navegac@o e mineracdo. Nestas condi¢Bes, as dguas sdo classificadas
como bens publicos.

Essa associacdo entre usos n&o rivais e usos nao consuntivos, porém, ndo €
completamente precisa e adequada. A rivalidade aqui poderia também ser considerada em
relacdo & qualidade das &guas, ou a usos indiretos, conforme serd apresentado no tdpico a
seguir. Esta relacdo apenas pode ser dita como real se considerarmos apenas o0 aspecto
guantidade do recurso e, mesmo assim, dentro de uma escala de perturbacdes restrita, e ndo a
integridade do bem e de todas as suas funcdes.

Ainda, esta categorizacdo ora analisada, em razdo de suas préprias origens — a teoria
econdmica neoclassica, identifica os bens apenas a partir de sua utilidade, ou da capacidade de
satisfazer ou prover bem estar humano. A questdo do valor de néo uso, principalmente o valor
intrinseco do bem, ndo pode ser inserida nessa légica ortodoxa.

Uma abordagem mais ampla e sistémica dos usos possiveis da agua, tratando-a de forma
agregada, como um elemento do capital natural, tem potencial para abarcar toda a complexidade
inerente as inumeras funcdes da agua e, desta forma, oferecer elementos para uma analise mais
completa nos processos de gestéao.

3. Capital natural, servigcos ecossistémicos e complexidade

Um aspecto importante e por vezes negligenciado na gestdo das aguas € a possibilidade
de seu enquadramento como capital natural.

Baseado numa idéia muito mais abrangente que a soma de seus possiveis usos, 0
capital natural representa, segundo Brand (2009) um conceito multidimensional e que reflete
diferentes vis6es cientificas e de grupos sociais na valoracdo ambiental.



Oriundo das discussdes da chamada economia ecolégica, principalmente ancorada nas
idéias pioneiras de Daly (1991), o conceito de capital natural incorpora ndo apenas a dimensao
de recurso do bem, mas também suas relacdes com a prestacdo de servicos ecossistémicos
diversos (CHIESURA & DE GROOT, 2003). Neste mesmo sentido Andrade & Romeiro (2009a)
conceituam capital natural como a totalidade dos recursos naturais disponiveis, que rendem
fluxos de beneficios tangiveis e intangiveis ao homem.

E oportuno, considerando o exposto, conceituar também o que se entende por servigos
ecossistémicos. A Avaliagdo Ecossistémica do Milénio define servicos ecossistémicos como 0s
beneficios obtidos a partir dos ecossistemas, incluindo servigcos de proviséo, de regulagdo, de
suporte e culturais, e que alteracfes nesses servicos afetam o bem estar humano de muitas
maneiras (MEA, 2005). No mesmo sentido, EFECT (2005), define servigos ecossistémicos como
uma gama de condicdes e processos dos ecossistemas naturais, e as espécies neles contidos,
gue sustentam e satisfazem a vida humana.

De forma mais abrangente, servicos ecossistémicos séo os fluxos de materiais, energia e
informacdes derivados dos ecossistemas naturais e cultivados que, combinados com os demais
tipos de capital (humano, manufaturado e social) produzem o bem-estar humano (ANDRADE &
ROMEIRO, 2009b).

Dentro do escopo de analise do gerenciamento das 4guas, alguns servicos comumente
nao inseridos na l6gica da gestdo podem ser lembrados, conforme descrito a seguir:

Tabela 2- Servigos ecossistémicos potenciais, providos ou derivados de ecossistemas aquéticos
internos

Funcéo Servigos Comentérios e Exemplos

Alimento Produtividade pesqueira, producéo de frutas, graos, etc.

Armazenamento e reten¢do de 4gua para usos doméstico,

Agua doce . . g
industrial e agropecuério

. - Producdo de madeira em tora, lenha, turfa, forragens das
o Fibras e Combustiveis . L
Proviséo areas marginais

Bioquimico Extracdo de materiais da biota

Produtos medicinais, genes para a resisténcia a

Material Genético h L .
patégenos, espécies ornamentais, etc.

Biodiversidade Espécies e pool genético
Controle de gases do efeito estufa, temperatura,
Regulacéo Climatica precipitagdo e outros processos climaticos; composi¢ao

quimica da atmosfera

. L Recarga e descarga de aqiiferos; armazenamento de
Fluxos hidrolégicos

Regulagéo agua para a agricultura ou industria.

Controle da poluicdo e Retengdo, recuperacdo e remocgdo de nutrientes em
detoxificacdo excesso e poluentes
Eroséo Retencédo de solos
Desastres Naturais Controle de cheias, protecao contra tempestades

= Retencdo de sedimentos e acumulacdo de matéria
Formacdao de solos .

organica

Suporte Ciclagem de Nutrientes Armazenamento, reciclagem, processamento e aquisi¢do
de nutrientes
Polinizacdo Suporte a polinizadores
Espiritual e inspiracéo Sentimentos pessoais e bem estar
Recreacional Oportunidades de atividades recreacionais
Cultural Estético Apreciacdo de caracteristicas naturais
: Oportunidades de educagdo forma e informal
Educacional

treinamentos

Fonte: Adaptado de MEA - Inland water systems (2005).

A analise do gerenciamento de recursos hidricos sob a 6Gtica do capital natural amplia
significativamente o niumero de variaveis envolvidas, uma vez os possiveis usuarios do sistema
transcendem apenas os diretamente envolvidos. Esta abordagem reforga a idéia do processo de
gestdo das aguas como um sistema tipicamente complexo, considerando dois aspectos
interdependentes, os atores e a agua.



Os primeiros, heterogéneos por definicdo (conforme diretrizes das politicas de recursos
hidricos em vigor no Brasil, que estabelece a composicao tripartite e descentralizada da gestéo
das aguas), movidos por interesses e estratégias de acdo das mais diversas, envolvidos em
redes de relacdes especificas.

Na outra ponta, o préprio elemento objeto da gestdo que, se considerado como recurso e
provedor de servicos ecossistémicos diversos, cujas alteracdes apresentam efeitos imprevisiveis
e incertos em raz&o de sua natureza multidimensional e n&o linear.

E neste sentido, considerando a complexidade que emerge desse sistema, que o
conceito de governanca, e posteriormente de gerenciamento adaptativo, ganha forca como um
instrumento fundamental para harmonizar politicas, instituicbes, processos, ferramentas e
informacdes de modo a capacitar todos seus interessados a gerenciar conflitos, buscar
consensos, efetuar escolhas abalizadas e assumir responsabilidades pelas proprias acdes (BID,
2006).

A gestdo de um objeto sujeito a impactos tdo dindmicos e diversos, e com respostas e
influéncias por vezes indiretas e de dificil previsdo, apresenta uma série de dificuldades que
tornam inviavel uma abordagem apenas técnica, centralizada ou linear. Neste sentido, € preciso
considerar a pratica da gestdo das aguas a partir da andlise detalhada de todas as dimenses
envolvidas, conforme veremos a seguir.

4. Dimensdes da governanca das aguas

O entendimento da governanca da agua ndo é simples, pois este conceito ndo é
compreendido em sua totalidade (PAHL-WOSTL E KRANZ, 2010) ou de maneira universal.
Trata-se de um conceito polissémico, com interpretacdes diversas e subjetivas (RICHARD e
RIEU, 2009).

Segundo Granja (2007), a governanga consiste no estabelecimento de um sistema de
normas inseridas em um redesenho estratégico que envolve participacdo social, de forma a
identificar problemas na gestdo, formulando e implementando novas politicas publicas. Fazem
parte deste conceito, portanto, a participagéo, o consenso, a igualdade e a inclusividade.

Segundo Ribeiro (2009), governanca implica em reunir pessoas para discutir um tema
complexo, desde que este grupo de pessoas seja heterogéneo o bastante para que o poder
publico e sociedade civil sejam representados. Um sistema de governanca pressupde a
presenca de diversos sujeitos que atuem em vérias escalas de poder publico, e que cada um
destes sujeitos tenha representatividade para expressar as demandas do grupo social do qual
fazem parte.

Sendo assim, é possivel entender que a governanga da agua baseia-se em um modelo
ndo hierarquico, que promove o envolvimento de diversos stakeholders (JACOBI, 2009). Neste
grupo, podem estar inclusos membros do poder publico, grupos de interesse, usuarios,
sociedade civil organizada, participantes individuais, dentre outros (PAHL-WOSTL ET AL,
2007b). A sociedade civil, o setor privado, os mercados internacionais, usuarios de todos os
tipos, enfim, todos aqueles que sofrerdo qualquer tipo de influéncia através das decisbes
relacionadas a gestdo das a&guas devem participar dos processos decisérios (JACOBI, 2009;
PAHL-WOSTL ET AL, 2007b).

Ribeiro (2009) expde as condi¢Bes para que a governanga ocorra. Sao elas: mobilizagcéo
social, capacidade de assimilacdo, por parte do Estado, de decisGes externas a ele, criacdo ou
existéncia de instrumentos juridicos que garantam a participacdo social e a legitimidade das
deliberacbes definidas no espaco de governanca.

Neste contexto, a mobilizacéo social € uma variavel complexa, uma vez que depende do
grau de envolvimento da populacdo com os assuntos que a influenciam, bem como das escolhas
dos individuos. A mobilizagdo social pode ocorrer de forma eventual, por determinada causa
pontual, a qual se extingue apds o0 ganho da causa ou a resolucdo do conflito, ou pode ocorrer
de forma continua, voltada as demandas cotidianas. Geralmente, a primeira situacao é mais facil
de encontrar (RIBEIRO, 2009). Isto porque a segunda situacao envolve maior capacidade das
liderancas em se comunicar com a populacdo, o que demanda um esforco de cidadania
continuo.

A questao da assimilacdo das decisdes externas por parte do Estado pressupde a criagdo
de instituicdes que identifiguem as sugestdes e decisfes formadas no &mbito dos espacos de
discuss&o. E indispensavel que o Estado leve em conta as demandas sociais expressas nestes
espagos, e que se supere a assimetria de poder entre Estado e Sociedade Civil (RIBEIRO, 2009;
FRACALANZA, 2009).



No Brasil, os comités de bacia hidrografica sdo os espacos destinados ao exercicio da
governanca. A légica dos comités permite que os atores envolvidos atuem, tendo diferentes
responsabilidades e atribuicdes, com o objetivo de neutralizar praticas predatérias, orientadas
por légicas individualistas (JACOBI, 2009).

Diversos aspectos da bacia sdo socialmente definidos (uso do solo, por exemplo),
portanto, é preciso envolver os atores que atuam no nivel da bacia sob pena de emergirem
conflitos socioambientais caso ndo seja implementado um sistema participativo de gestdo, que
acomode os diferentes pontos de vista sobre a gestéo dos recursos hidricos (RIBEIRO, 2009).

Segundo Ribeiro (2009), as condicbes necessdrias para a governanga da agua existem.
Falta, portanto, uma mudan¢ca do modelo de mobilizagdo social de casos pontuais para um
modelo de mobilizagdo continua, em que os individuos tenham interesse continuo pelos
assuntos que os influenciam e usem os espacos destinados a expressdo de demandas sociais.

Existem também disputas politicas para participacdo em Comités de Bacia, o que
desencoraja a participagao social, promovendo a permanéncia de “representantes oficiais”, que
se perpetuam em conselhos e comités. Para se conquistar a governanca das aguas no Brasil, é
preciso romper com estes impasses. Para isto, é imprescindivel que as instituicdes de Estado se
tornem mais permeaveis as demandas sociais, de um lado, e que a sociedade se organize e
utilize estes espacgos para expressdo destas demandas, de outro.

Falta a participacdo da populagédo nos comités de bacia, e estimular a organizacdo social
para preencher os espacos destinados a participacdo é fundamental.

5. Aprendizagem social e governanca

No Brasil, existe ainda uma cultura dominante de que as decisdes pertencem
exclusivamente a esfera do poder publico, tomando espaco de outras formas de governanca
locais e descentralizadas, que reconhecem a quantidade e diversidade de atores envolvidos ou
influenciados pela gestdo dos recursos hidricos (JACOBI, 2009). Esta visdo vai contra os
fundamentos das politicas nacionais de meio ambiente e de recursos hidricos, que incentiva a
participagdo social para envolvimento dos atores no gerenciamento dos recursos hidricos.

A implementagdo de modelos de gestdo mais participativos requer mudangas na insercao
dos atores sociais nos processos de aprendizagem e nas formas de articulacdo entre as esferas
de governanga, portanto, a aprendizagem deve ser um elemento fundamental na gestdo da dgua
(SANTOS e MEDEIROS, 2009).

Neste contexto, a aprendizagem social aparece como uma nova metodologia de incluséo,
vista como um meio de desenvolver a capacidade de diferentes usudrios, grupos de interesse,
poder publico, representantes do meio académico e publico em geral em participar da gestdo da
bacia (PAHL-WOSTL ET AL, 2007b).

O conceito inicial de aprendizagem social era utilizado para descrever todo o tipo de
processo de aprendizado de um individuo através da imitagdo do ambiente e de outros
individuos. Este conceito foca a questdo cognitiva individual, ndo considerando o processo de
aprendizado em grupo, que envolve a formagdo de consensos e valores que emergem da
interacdo entre individuos (PAHL-WOSTL ET al, 2007b).

Para captar corretamente o conceito de aprendizagem social utilizado neste artigo, é
preciso compreender a aprendizagem social como um processo coletivo, que necessita do grupo
para ocorrer. Este conceito enfatiza a importancia de praticas e atribuicdes coletivas, além da
guestao de identificacdo dos individuos com o grupo ao qual fazem parte (PAHL-WOSTL,
2007a). O trabalho colaborativo no ambito do grupo promove a reflexao critica, a participagéo
coletiva e o didlogo entre os atores envolvidos ou influenciados pela gestio (JACOBI, TRISTAO,
FRANCO, 2009).

Especificamente nas questdes ambientais, e mais ainda para a gestdo dos recursos
hidricos, a aprendizagem social € um processo que tenta responder aos desafios da
complexidade e da sustentabilidade, promovendo a integracéo participativa (JACOBI, TRISTAO,
FRANCO, 2009).

A lbgica da participacdo passa por algumas premissas. Dentre elas, o reconhecimento de
gue um grupo pequeno ndo terd capacidade de representar toda a diversidade de atores
envolvidos na gestdo (PAHL-WOSTL ET AL, 2007a). Cada ator tera uma contribuicdo e um nivel
de participacdo no processo de gestdo. Este € um aspecto importante a ser levado em conta:
guanto mais heterogéneo for o grupo de atores envolvidos, maior a possibilidade de agregacgéo
de conhecimentos diversos, extrapolando os campos técnicos e cientificos para considerar e
inserir conhecimentos, saberes e experiéncias tradicionais e locais. Apesar de tornar o processo



mais trabalhoso e demandar mais tempo, a insercdo destes conhecimentos e a efetiva
participacdo, 0s consensos conseguidos através destas praticas costumam ser mais
sustentaveis e melhor aceitos (PORTO E PORTO, 2003).

No caso da gestdo dos recursos hidricos, o lugar de acdo da aprendizagem social € o
comité de bacia hidrografica, onde se reunirdo os atores envolvidos ou influenciados pela gestédo
da agua, e onde havera espaco para a participacéo social de fato. E no Comité de Bacia que 0s
atores tém a oportunidade de expressar seu préprio plano de agdo, onde ocorrerdo as
discussBes a respeito das tomadas de decisdo, bem como as trocas de experiéncias entre os
atores, o que promoveria a discussdo coletiva (JACOBI, GRANJA, FRANCO, 2006). Nestes
espagos, praticar a aprendizagem social significa explicitar os conflitos, entender o meio
ambiente como bem publico e o direito de toda a sociedade ao acesso ao ambiente saudavel
(JACOBI, TRISTAO, FRANCO, 2009).

O elemento central da aprendizagem social é investir na participacdo, no dialogo e na
cooperacdo dos atores envolvidos, promovendo o consenso através da negociacao entre um
grupo que tem um objetivo comum: a melhoria da gestdo da agua. Enquanto as decisdes séo
construidas, o aprendizado vai sendo consolidado (JACOBI, GRANJA, FRANCO, 2006).

E imprescindivel destacar, portanto, a importancia destes espacos para a consolidag&o
dos principios dispostos na Politica Nacional dos Recursos Hidricos. Nem todas as bacias
brasileiras tém um comité de bacia formado e atuante. No entanto, é possivel perceber que nas
bacias que possuem o férum, a simples possibilidade da convivéncia e a necessidade de
negociagdo entre atores tdo diversos viabilizam processos de tomada de decisdo menos
hierarquizados. Cabe destacar também que, apesar da existéncia destes espagos, ainda é
pequeno o envolvimento e a participacdo efetiva da sociedade em geral nestes assuntos. De
uma maneira geral, a populagdo desconhece a existéncia dos comités, de sua dindmica de
funcionamento, das possibilidades de participacdo, e das possibilidades de influéncias na
definicao de politicas regionais em relagdo as aguas.

Enquanto essa questao nao for equalizada de maneira mais ampla, é possivel afirmar que
o fundamento da participacéo e o proprio desenvolvimento de todo o potencial da aprendizagem
social permanece significativamente prejudicado e distante de cumprir seus objetivos.

6. Evolucdo: Gerenciamento Adaptativo das Aguas

O mundo contemporaneo é marcado pela vulnerabilidade a choques socioeconémicos e
ambientais. Nossa habilidade de lidar com estes choques determinam quéo vulneraveis somos.
Construir capacidade adaptativa é essencial em qualquer circunstancia de mudanca, para
reduzir os impactos destes choques negativos em nosso modo de vida (HENRIKSON ET AL,
2010). Recentemente, uma série de eventos extremos, aumento da demanda de agua, além da
compreenséo incompleta da complexidade dos ecossistemas e de suas fun¢des vém expondo a
fragilidade de modelos convencionais de gestdo da agua, que freqiientemente negligenciam a
complexidade e as incertezas associadas a estes fenbmenos, o que demanda uma forma de
gerenciamento mais flexivel (PAHL-WOSTL ET AL, 2007b). Neste contexto, o gerenciamento
adaptativo surge como um novo conceito na forma de gerir recursos naturais sob uma Gtica
holistica e participativa.

Gerenciamento adaptativo de qualquer recurso natural pode ser entendido como um
processo sisteméatico de melhoria de politicas e praticas de gerenciamento através da
consideracdo dos resultados das politicas e praticas jA implementadas. O objetivo do
gerenciamento adaptativo € de aumentar a capacidade adaptativa da politica adotada, através
da incluséo de processos de aprendizagem social que levem em conta as incertezas associadas
ao processo de gestdo e a andlise constante dos resultados obtidos (PAHL-WOSTL ET AL,
2007b). O gerenciamento adaptativo parte do principio de que a habilidade do ser humano em
prever mudancgas no ecossistema € limitada, sendo assim, o modelo de gestao proposto inclui a
habilidade de adaptacdo a mudancgas, incorporando ao processo de gestédo informacdes novas e
consensos formados a partir das politicas postas em prética, além de experiéncias passadas
(PAHL-WOSTL ET AL, 2007a).

Este conceito pressupde o reconhecimento de que as estratégias de gestdo, objetivos e
metas e até mesmo as politicas sejam revistas continuamente e adaptadas durante o processo
de gestdo, de acordo com o surgimento de novas informacdes e de feedbacks do préprio
processo de gestdo, o que também pressupde uma flexibilidade do processo, dos atores e das
instituicbes envolvidas (PAHL-WOSTL ET AL, 2007b). No gerenciamento adaptativo, as politicas
sdo consideradas como hipoteses que devem ser testadas e experimentadas, o que implica em



monitoramento continuo e avaliacdo da efetividade das politicas implementadas (FOLKE ET AL,
2005). O quadro abaixo ilustra 0 esquema bésico de implementagéo de politicas dentro de um
sistema adaptativo de gerenciamento.

1. Definicdo do
problema

/

5. Analise e 2. Formulacéo
Feedback de politicas

4 3. Acdes de

Monitoramento e gestao -

avaliacéo

implementacé&o
da politica

e..’

Figura 2 - Ciclo de desenvolvimento e implementagéo de politicas no gerenciamento adaptativo.
Adaptado de: Pahl-Wostl ET AL, 2007b.

Através da figura acima é possivel apreender de forma clara o caréater ciclico que compde
a formulacao e implementacéo de politicas em um modelo adaptativo de gestdo. Trata-se de um
modelo que leva em conta os retornos ou falhas obtidos através de experiéncias e utiliza estas
experiéncias para aumentar a capacidade adaptativa da gestdo e o conhecimento dos atores
envolvidos.

Para que o gerenciamento adaptativo seja efetivo na gestdo das &guas, deve existir
participagdo publica, integracdo politica, governanga descentralizada, com esforgos de todos os
niveis de participacdo em prol da gestdo dos recursos (HENRIKSON et al, 2010). Folke et al
(2005) consideram que para existir um sistema de gerenciamento adaptativo, devem existir
redes de governanca policéntrica e colaboracdo entre os atores. O sistema pressupde também a
consideracdo de todos os atores de forma igualitaria, sem hierarquizacfes. De experts do meio
académico até a representacao de saberes locais e/ou tradicionais, todos séo atores envolvidos
em um processo de aprendizagem social.

Existem duas linhas metodolégicas dentro do conceito de gerenciamento adaptativo: o
gerenciamento adaptativo passivo e o ativo. O gerenciamento adaptativo passivo leva em conta
de forma efetiva o resultado da gestao sobre os recursos, mas nao a influéncia da gestdo sobre
a reducao de incertezas. No gerenciamento passivo, a incerteza é reconhecida e é considerada
como uma variavel que sé poderd ser modificada através do tempo, o progresso técnico-
cientifico e da disseminacao de informacéo.

J& no gerenciamento adaptativo ativo, o foco do processo decisério é o aprendizado,
através de estratégias de gestdo que antecipem os resultados da influéncia do processo
decisorio sobre os recursos. Na pratica, adotar o gerenciamento adaptativo ativo significa que os
objetivos utilizados para guiar o processo decisorio ja incorporam a questado da incerteza. O que
mais diferencia o gerenciamento adaptativo ativo do passivo é o foco do gerenciamento ativo no
processo de aprendizagem (WILLIAMS, 2011). Através de andlises que demonstrem o efeito das
politicas adotadas no comportamento do recurso gerido, o grupo de atores estara aprendendo
em conjunto através do processo decisdrio. Um exemplo disso pode ser a avaliacdo de cenarios
para a verificacdo das respostas obtidas por cada politica implementada.



O gerenciamento ativo € tido como mais atraente, pois tem o objetivo de melhorar o
conhecimento através do aprendizado posto na pratica. No entanto, os gastos para coloca-lo em
pratica sdo maiores, levando em consideracao que as politicas implementadas serdo colocadas
em teste, e, quando né&o funcionarem, serdo trocadas por outras politicas. O teste das politicas
gue melhor se encaixa no problema em questdo também demandaria mais tempo, pois ndo
podem ser realizados testes simultdneos, o0 que poderia gerar respostas muito diferentes,
confundir os atores e o processo de gestdo estaria comprometido (GREGORY, FAILING,
HIGGINS, 2006).

O quadro abaixo estabelece um comparativo entre sistema de gestdo burocratico-
centralizado e um sistema de gestdo adaptativo.

Tabela 3 - Diferencas entre um regime burocratico-centralizado e um regime de gerenciamento

adaptativo
Caracteristicas Regime burocrético- Regime adaptativo
centralizado
Estrutura de governanca Governanca centralizada e Governanca policéntrica,
hierarquica, pouca descentralizada e horizontal,
participagdo social. com participagdo social.
Integracéo setorial Setores analisados Integracao setorial, andlise de

separadamente, o que resulta  problemas emergentes e
em conflitos entre as politicas. implementacao integrada de

politicas
Gestéo da informacéo Compreenséo fragmentada, Informacdes compartilhadas,
falhas em integracéo de facilitacdo de integracéo.
informacoes.
Infraestrutura Estrutura centralizada, Estrutura descentralizada em
centraliza¢do de poder. escala apropriada.

Adaptado de: Pahl-Wostl, 2007b

Através da tabela acima é possivel perceber que o modelo proposto pelo gerenciamento
adaptativo, no que tange ao regime de gestdo, se assemelha muito & governanca e também &
aprendizagem social. Na verdade, estes conceitos tém forte relacdo entre si. Nao havera efetiva
gestdo adaptativa se ndo existirem algumas das condi¢cdes essenciais para a existéncia da
governancga, como, por exemplo, a descentralizagéo, a integracéo e a flexibilizacéo, por parte do
Estado, em aceitar deliberacbes externas a ele. O gerenciamento adaptativo € capaz de
incorporar diversos aspectos do conceito de governanca, por exemplo, a governanca reflexiva,
em que os atores podem repensar as estratégias e consensos antes de aplica-los na gestdo da
bacia (PAHL-WOSTL ET al, 2007b).

Da mesma forma, um dos pontos essenciais do gerenciamento adaptativo trata da
guestdo do aprendizado através dos feedbacks das politicas aplicadas, que esta intimamente
relacionado a questdo da aprendizagem social. Pahl-Wostl et al (2007b) afirmam que o
gerenciamento adaptativo inclui em seu nucleo o processo de aprendizado.

A implementagéo de um modelo adaptativo de gestdo néo é trivial, e deve ser baseada em
um sistema participativo, que leve em conta as particularidades da cada bacia (PAHL-WOSTL,
2007b). A execucdo de diversos estudos de caso evidenciaram a importancia da adocédo de
modelos de gestdo adaptativos, como forma de lidar com incertezas e mudangas. A
descentralizagdo do poder combinada com a integracdo entre os atores envolvidos, além do
incremento da participagdo social, se mostraram como formas efetivas para melhorar a
performance dos modelos de gestdo adotados nas bacias. Estas afirmacdes confirmam a
hipétese de que sistemas de gestédo policéntricos, descentralizados, participativos e integrados
sdo mais efetivos para a gestdo dos recursos do que os sistemas de gestdo centralizados e
hierarquicos (PAHL-WOSTL E KRANZ, 2010).

Ainda que tenha se mostrado como uma forma de gestdo nova e promissora, O
gerenciamento adaptativo ndo pode ser considerado como uma solucéo universal para todos os
problemas relacionados a gestdo das aguas. Este novo conceito pode ser extremamente Util
para casos de incertezas, em que o conhecimento cientifico ainda n&o tenha respostas para os
problemas de gestdo (por exemplo, aquecimento global), no entanto, nem sempre o
gerenciamento adaptativo pode ser considerado como a melhor forma de gestdo para todos os



casos de conflitos e problemas em gerenciamento de recursos hidricos (HENRIKSON ET AL,
2010).

Por exemplo, a implementacdo de mecanismos de gerenciamento adaptativo pode ser
inibida por questdes de limitacdo de recursos, principalmente caso se opte por um modelo de
gerenciamento adaptativo ativo, que demanda recursos financeiros para testar as politicas
implementadas. Ainda, ndo ha como considerar o gerenciamento adaptativo viavel em cenarios
onde seus principais fundamentos ndo existam ou ndo sejam de fato efetivos, principalmente em
relacdo a participacéo, descentralizacéo e flexibilizagéo institucional. Estes e outros cenarios,
cujas caracteristicas possam indicar dificuldades na realizacéo de suas bases essenciais, podem
apontar que o sistema de governanca ainda nado esteja preparado a implementacdo de um
modelo adaptativo, modelo este que pressupde grandes esforcos de integracdo e participagéo.

Consideragdes Finais

Considerando a estrutura prevista nos marcos legais vigentes no Brasil, sdo inegaveis os
avancos nos instrumentos de gest&o para os recursos hidricos. E notorio o direcionamento dos
mesmos para a efetivacdo dos fundamentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
principalmente as questdes relacionadas a ampliacdo da participacdo e a descentralizacdo das
esferas de decisdo, condicbes sem as quais ndo € possivel viabilizar a governanca ou
gerenciamento adaptativo das aguas.

Neste sentido, e ainda ponderando a crescente complexidade que permeia a gestdo dos
recursos hidricos, seja pelo aumento de eventos extremos, seja pelo aumento da demanda e
usos diversos, ou pela provisdo de servicos ecossistémicos em diversos niveis e escalas, o
estabelecimento de novas metodologias e formas de gestao pode ser visto como imprescindivel.

A consideracéo de todos os temas apresentados neste artigo implicaria na construgéo de
um novo paradigma na gestdo da &gua, baseado na constru¢do de processos decisorios
colaborativos, no aumento da integragdo, com foco na gestdo dos problemas em suas causas,
priorizando a descentralizagdo e a construgdo de estratégias flexiveis de gerenciamento,
promovendo a mudanca de comportamento, o compartihamento de informagbes e o
aprendizado em todas as fases da gestdo (SANTOS e MEDEIROS, 2009).

Desta forma, Governanca e Gerenciamento Adaptativo aparecem como novos conceitos
gue abarcam de forma mais abrangente e flexivel as questfes citadas acima e se mostram com
grande potencial de aplica¢@o nas bacias brasileiras.

Apesar do aparato legal sofisticado, ainda existem muitos aspectos propostos pela
legislagdo de aguas que ndo foram completamente implementados na politica brasileira. MMA
(2007) aponta que a aplicacéo da Politica Nacional de Recursos Hidricos ainda é desigual nos
Estados da federacéo.

Nenhum Estado tem todas as condi¢des necessarias para a implementacdo do SINGREH.
Os instrumentos de gestdo estdo em fases diferentes de implantacéo, fato este que representa
um obstaculo para a concretizagdo dos objetivos da PNRH, uma vez que estes possuem uma
relacdo necesséria de interdependéncia. Ha ainda um grande descompasso entre a legislacéo
de recursos hidricos e as legislacdes estaduais e municipais. Os Estados ainda apresentam
certa inércia & modernizagdo do aparelho estatal e ainda falta autonomia gerencial e financeira
por parte das agéncias reguladoras.

A efetiva aplicagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, e dos conceitos de
Governanca e Gerenciamento Adaptativo apresentados neste trabalho, dependem de um forte
esforco de integracdo e coordenacéo, que promovam a aprendizagem social e a participagédo da
sociedade na gestdo das aguas.
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