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GOVERNANCA DA AGUA: POR UMA ABORDAGEM MULTINIVEL DE
RECURSOS DE USO COMUM

1. Introducéo

O presente estudo tedrico tem como objetivo apresentar Governanca da Agua, a agua
enquanto recurso vital e natural em nosso planeta, em abordagem multidimensional como
recomendada e raramente exercida quando dos estudos de sistemas complexos.

Essa abordagem apresenta 1. a relevancia da dgua doce como um recurso essencial ao
ser humano e ao planeta, 2. os conceitos utilizados para os termos governanca da dgua e agua,
descrevendo escassez e vulnerabilidade hidrica, e 3. a base tedrica da abordagem multinivel ao
integrar micro, meso e macro e enquanto niveis de analise.

A agua doce® é um recurso vital e natural em nosso planeta, tanto pela sua relevancia
para atender as nossas necessidades fundamentais, como contributo para a melhoria da
qualidade de vida, e, ainda, como elemento primordial de sustentagdo junto aos ecossistemas
mais frageis?, como, por exemplo: restingas, manguezais, lagos, lagoas, lagunas, varzeas e
encostas de declive acentuado (GOMES & PEREIRA, 2011), e também o semiérido brasileiro,
com sua acentuada vulnerabilidade hidrica®. A escassez dessa agua doce reduz 0s espagos
habitaveis e gera, além dos grandes custos, uma perda geral de produtividade social.

Um grande problema da vulnerabilidade hidrica reside n&o apenas na finitude de sua
oferta, mas na alta capacidade de contaminacdo a que esta sujeita. Quando a agua utilizada
passa a recolher residuos agricolas, industriais e esgotos domeésticos e se mistura as reservas
existentes, gera um efeito progressivo de poluicdo em massas de dgua maiores que aquelas
consumidas. Tal quadro complexo e relevante envolvendo a escassez e a vulnerabilidade hidrica
foi determinante para a escolha da governancga da agua como foco deste estudo.

Diante da diversidade dos conceitos relacionados a governanca e das tipologias da agua,
cabe elucidar que, para esse ensaio, 0 termo governanca da agua se refere ao conjunto atuante
de sistemas politicos, sociais, econdémicos e administrativos (BOLSON & HAONAT, 2016).
Quando a agua, esse termo passara a designar a agua doce, bruta, utilizada para varios fins, e
captadas por meio de canais?, tendo como fonte de suprimento desses canais os rios, e por sua
vez, as aguas subterraneas.

Pesquisa conduzida por equipe de hidrologos da NASA, concluiu que as atividades
humanas podem ser a principal causa para o declinio drastico nas aguas subterraneas. O estudo
registra a perda dos recursos hidricos subterraneos, mas também indica praticas de governanca
da agua insustentaveis para localidades densamente povoadas, uma vez que a precipitacao anual
foi préxima do normal durante todo o periodo, e que 0s outros componentes de armazenamento
de &gua terrestre (umidade do solo, aguas superficiais, neve, geleiras e biomassa) ndo
contribuiram significativamente para o declinio observado nos niveis de agua totais. As
evidéncias obtidas apontam um excessivo consumo de dgua subterranea para irrigacéo e outros
usos antropogénicos (RODELL & VELICOGNA & FAMIGLIETTI, 2009). Se a tendéncia de
esgotamento das aguas subterraneas ndo for interrompida ou revertida por uma boa governanca
dos recursos hidricos de uma forma geral, vislumbra-se uma grande crise de alimentos e agua
em um futuro proximo (KUMAR, 2014).

1 Aguas com salinidade igual ou inferior a 0,5 %, de acordo com o Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA -
resolucdo 357/2005 (BRASIL, 2005)

2 “[...]locais que, por suas caracteristicas, sdo particularmente sensiveis aos impactos ambientais adversos, de baixa resiliéncia

ou de pouca capacidade de recuperagdo (GOMES & PEREIRA, 2011, p.09).

3 A wulnerabilidade hidrica refere-se ndo apenas a escassez do recurso, mas também a qualidade da &gua
disponibilizada, agravada diante da poluicdo frequente nos centros urbanos (BOLSON & HAONAT, 2016).

* Detalhamento conceitual e as tipologias estudadas seréo tratados no tépico 2.2 (Agua: tipologia e Acesso).



O intrigante nos processos de governanca da agua é que algumas ocorréncias externas
ao setor da agua (agBes, decisdes, fenbmenos) o influenciam fortemente, como, por exemplo,
as relacionadas a demografia, as mudangas climaticas, a economia global, & mudangas sociais,
aos valores e normas, a inovacgdo tecnoldgica, as leis e costumes, aos mercados financeiros, e a
agenda politica de alguns atores. Diante desses aspectos, é relevante que os debates que
abordem esses temas, mas externos as discussdes sobre a governanca da agua; incorporem 0s
recursos hidricos como um componente permanente nas discussdes, visando dar respostas
satisfatdrias as questdes relacionadas as mudancas climaticas, aos alimentos e energia e a gestao
de desastres. Incluam-se nessas discussdes as questdes pertinentes a qualidade socioambiental
das localidades.

Em se tratando das mudancas climaticas, os impactos sobre a 4gua doce se manifestam
principalmente por meio de mudangas no ar; na temperatura, fluxo ou descarga dos volumes de
agua; na precipitacdo e evaporacdo; e na mudanga do nivel do mar. Contudo, esses impactos
variam em funcdo do locus, aumentando o grau de incerteza das medi¢Oes desses mesmos
impactos sobre 0s recursos hidricos. E quanto mais se diminui as escalas espaciais, como por
exemplo leva-los ao nivel das bacias, mais incertas se tornam as informagfes (KOEPPEL,
2014).

Mas em que esse cenario afeta o Brasil? Os impactos futuros das mudancas climaticas
serdo mais sentidos nos paises em desenvolvimento, cujas economias estao fortemente atreladas
a agricultura, e onde os recursos hidricos ja se encontram criticos em funcdo do crescimento
demogréfico, das demandas de energia, de agua potavel e de alimentos. Mesmo ainda havendo
bastante incertezas no que tange a magnitude desses impactos, medidas precisam ser adotadas
visando antecipar, evitar ou minimizar as causas das alteragdes climaticas (KUMAR, 2014).

No caso do Brasil, cuja vazdo média nacional é de 179.433 m®/s (o equivalente a 12%
das reservas mundiais de agua), existe uma desigualdade na distribuicdo e no acesso aos
recursos hidricos, resultando em relevantes desafios para os envolvidos na governanga da agua,
seja local ou nacional.

Os aspectos: manipulagédo da agua, escassez e vulnerabilidade hidrica, e 0 ambiente do
semiarido, conduzem a busca de um melhor entendimento da importancia desse recurso natural
finito no contexto brasileiro. E fato que a agua se tornou um elemento de limitacio para o
desenvolvimento econdmico e as politicas de satde no Brasil. E preciso um melhor manuseio
dos recursos hidricos, reduzindo, entre outros aspectos, a desigualdade no acesso e na
distribuicdo, buscando maior eficiéncia do seu uso, e evitando comprometer a sustentabilidade
dos ecossistemas.

A distribuicio e o0 acesso desigual contribuem para comprometimento do
desenvolvimento, como no caso do uso consuntivo da agua a montante das geradoras de energia
elétrica e nas regides semiaridas pela escassez do recurso. Vale lembrar que o Artigo 1, Inciso
I11, da Lei Federal de Recursos Hidricos de 1997, coloca como prioridade a agua para consumo
humano e para a dessedentacdo (OECD, 2015). Sendo assim, 0 que deve ser considerado € a
implementacao de um conjunto de acdes que, mesmo havendo essas dificuldades no processo
de gestdo da agua, estejam alinhados com essa prioridade.

O presente artigo aborda a governanca da agua, possuindo como objetivo aprofundar o
entendimento sobre como é possivel ocorrer uma boa governancga®, diante da limitagdo de
oferta, da degradacdo, da escassez, da distribuicdo desigual e dos impactos das mudancas
climaticas gerando apropriacGes dos sistemas hidroldgicos locais.

> Uma governanca regida pelos principios da transparéncia, da responsabilidade, dos direitos humanos, do Estado
de Direito e da inclusdo, devendo contribuir para melhoramento dos sistemas relacionados a 4gua, no que tange a
uma gestdo sustentavel, inclusiva e integrada, com custos e prazos razoaveis (OECD, 2015).
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Sob essa 6tica, uma boa governanca visa atender as demandas futuras de uma forma
sustentavel, contextualizando a mudanca de um paradigma de comando e controle na
governanca da 4gua para acdes mais descentralizadas, integradas e flexiveis. Nessas a¢des, deve
haver a necessidade continua de melhora na eficiéncia do uso e da distribuicdo da adgua, uma
vez que 0s sistemas existentes estdo se tornando inadequados para as circunstancias atuais,
apontando para mudancas que ocorrerdo, quer por discussao e negociacao, quer por violéncia e
dominacdo (KUMAR, 2014; HILL, 2013; PEREIRA & CORDERY & IACOVIDES, 2009).

A escolha da governanca da agua como foco esta fundamentada na relevancia do tema
para a area da Administracdo, uma vez que extrapola os limites da gestdo do recurso para
debater poder, participacdo, os atores e seus papéis. Discute, também, a vulnerabilidade e
disponibilizacdo hidricas, os contributos da agua para a melhoria da qualidade de vida e como
elemento primordial de sustentacdo junto aos ecossistemas mais frageis.

Essas consideragdes apontam para uma ampla pergunta de pesquisa: como ocorre a
governanca da agua?

Estudar a governanga da agua demanda um aprofundamento conceitual dos elementos
centrais das discussoes, categorizagdes, analises do tema, e as bases tedricas de suporte ao
estudo. Esses elementos séo a governancga, cabendo fundamentar o que vem a ser governancga
em suas diversas abordagens; os sistemas complexos e como é entendida a governanga nesses
sistemas; o entendimento do que é a governanga para 0 presente artigo; e as bases teoricas
selecionadas para a abordagem multinivel.

A escolha de trés referenciais tedricos para esse ensaio esta baseada no fato de existir
um quadro de multiplicidade de atores, e um contexto inserido em um sistema complexo. Para
lastrear os estudos da governanca da dgua focada nos pequenos grupos sociais — agrovilas,
agricultores isolados, quilombolas e populagéo indigena, optou-se pela GPR de Elinor Ostrom
- a Teoria dos Comuns, que aborda o0s recursos de propriedade comum, como a agua. As
interrelacGes e acdes das instituicdes e empresas envolvidas na governanca da agua podem ser
analisadas sob a Teoria da Agéncia. Considerando o entendimento da governanca da agua como
um sistema complexo se justifica diante da grande quantidade de interacfes ndo lineares
(EPPEL, 2014), das interferéncias e imbricamentos dos atores, da imprevisibilidade,
randomicidade, adaptabilidade e grande capacidade de auto-organizacdo encontrados nos
sistemas complexos.

As secles seguintes tratam 2. definigdes, aplicacdes e bases tedricas relacionadas a
governanca, 3. a tipologia da 4gua e formas de acesso & mesma; e 4. Governanca da Agua,
relevancia, conceitos, politicas, concluindo com a sintese das argumentacdes acerca dos
conceitos e bases teoricas.

2. Governanga: macro, meso € micro

Os termos gubernare (latino) e kubernan (grego) apresentam origem comum das
palavras governanca e governo, e ambas designavam a pilotagem de navios. No decorrer dos
séculos XI1 e XIlII, na Franca, o termo governanga é utilizado para a primeira vez como a arte
de governar, enquanto o termo governance, em inglés, usando no século XIV, conota a
distribuicdo do poder entre os 6rgdos da sociedade inglesa da época. Apos esse periodo, o termo
entra em desuso e sO é resgatado pelos economistas nos anos 1930, que o0 usam no intuito de
descrever mecanismos organizacionais (SEYLE & KING, 2014).

Governanga organizacional, teoria de agéncia — Meso

O termo governanga, utilizado a partir do século XX, associado entdo ao que hoje se
conhece como governanga corporativa, tem sua origem relacionada a realidade das empresas
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de grande porte associado ao conflito de agéncia classico, quando o proprietario delega a um
gestor a capacidade de deciséo sobre a empresa. No Brasil, mesmo havendo maiores conflitos
em decorréncia do predominio da propriedade concentrada, a boa governancga visa encontrar
beneficios as empresas (IBGC, 2016). Tal teoria sustenta que 0s executivos contratados
estariam direcionados a maximizar seus proprios beneficios e ndo tornar relevantes os interesses
da empresa para as quais trabalham (MACHADO FILHO, 2006). Como solugdo, esses autores
recomendaram aglutinar os diversos interesses visando ao sucesso da empresa. A esse conjunto
de préticas de monitoramento, controle e ampla divulgacdo de informacdes, convencionou-se
chamar de Governanca Corporativa (IBGC, 2016).

Ha dois intervenientes fundamentais na Teoria da Agéncia, o principal e o agente. O
termo principal se refere ao acionista e agente designa o gestor, e a relacéo entre eles recebe o
nome de relagdo de agéncia, e como nessa relagdo esses intervenientes buscam a maximizagéo
da utilidade, é frequente que surjam conflitos de interesse que cabem ao principal adotar
medidas que venham a minimizar possiveis acdes do agente no sentido de prejuizo a empresa.
Contudo, essas a¢bes ndo conduzem a uma realidade onde o agente tome decisfes 6timas pela
empresa a custo zero. Assim, sempre havera um 6nus para o principal, no sentido de conceder
incentivos apropriados e motivadores que demandam custos especificos intitulados de custo de
agéncia (JENSEN & MECKLING, 1976; MARTINS, 2012).

Para que se obtenha o maximo de utilidade da Teoria da Agéncia € necessario considerar
quatro pontos fundamentais: “ (1) conflito entre os objetivos do principal e do agente, (2)
incerteza na partilha do risco entre principal e agente, (3) assimetrias de informacéo, e (4)
avaliacdo do desempenho” (MARTINS, 2012, p.04). Também ¢ mister considerar que os
problemas encontrados na relacdo de agéncia estdo associados com a separacdo entre
propriedade e controle (JENSEN & MECKLING, 1976).

Quanto a relagdo de agéncia, ela pode ser definida como um contrato entre que delega
a autoridade — o principal, e aquele que podera tomar as decisdes em seu nome — 0 agente. Essa
relacdo somente ocorre em funcédo de haver delegacdo de poder (JENSEN & MECKLING,
1976; MARTINS, 2012). Também, nos estudos envolvendo essa teoria, é importante dar
atencao as relacdes humanas, a informac&o e a organizagdo (MARTINS, 2012). E dessa relacio
e agéncia que advem as possiveis assimetrias entre o principal e o agente.

Essas assimetrias sdo de trés tipos: a assimetria de informacéo, preferéncias de risco, e
conflitos. A assimetria de informacéo decorre do fato de que o principal ndo dispde das mesmas
informacGes do agente, tais como as competéncias, as intengdes, o conhecimento e as a¢des. As
preferéncias de risco tratam da aversdo ao risco por parte do agente e da neutralidade do
principal em relacdo as incertezas. Contudo, ha estudos que contradizem esse posicionamento
e afirma que a aversdo ou ndo ao risco dependem do contexto no qual se realizam. Por fim, a
assimetria por conflito, que é resultante do aumento dos retornos pelo principal as custas de
uma maximizacao do esfor¢o do agente (MARTINS, 2012).

A escolha da Teoria da Agéncia ajuda a entender acGes das organizacoes - instituicoes
e empresas - envolvidas na governanca da dgua e esta fundamentada no argumento de Jensen e
Meckling (1976) de que o problema de agéncia ocorre nas organizacdes e em esforcos de
cooperagdo, sejam “nas universidades, nas empresas mituas, nas cooperativas, nas autoridades
governamentais e agéncias, nos sindicatos e nas relacdes normalmente classificados como
relagdes de agéncia” (JENSEN & MECKLING, 1976, p.309). Também, a estrutura da agéncia
pode ser aplicada em diversas configuracdes, como as politicas regulatérias, ou fendmenos
micro, relacionados a um agente especifico.

As interrelagdes e acbes das instituicdes e empresas envolvidas na governanga da agua
podem ser analisadas a luz da Teoria da Agéncia, considerando os estudos da OECD que
apontam para o entendimento de que a governanca é dependente do contexto e que todas as
politicas da dgua locais devem estar ajustadas as especificidades territoriais (OECD, 2015).



Sob uma viséo sistémica (IBGC, 2016), a governanga corporativa engloba os processos
de direcdo, monitoramento e métodos de incentivos, envolvendo os sécios, conselho de
administracdo, diretorias e orgdos de fiscalizacdo, dentre outros. Em sintese, o termo
governanga corporativa designa os dispositivos utilizados pela firma para que houvesse
coordenacgdes eficazes.

Governanga no conjunto de sistemas — Macro

O termo governanga, pode, também, ser mais abrangente que as empresas e 0 governo,
e refletir a propria negociagdo entre a sociedade e o governo na implementacdo efetiva de
valores, normais e leis, onde sdo incorporados diversos atores (HILL, 2013). Essa Gltima
abordagem apresenta a governanca voltada ndo apenas as expectativas das empresas, como
também da sociedade civil.

E a aplicagdo do conceito de governanca publica, também citado pelo Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD: “governanga é o exercicio da autoridade
econdmica, politica e administrativa” que visa 0 gerenciamento total dos assuntos de
determinado pais. Ela compreende os mecanismos, processos e instituicdes por meio das quais
os cidadaos e grupos articulam os seus interesses, exercem os seus direitos legais, cumprem
suas obrigacdes, e mediam as suas diferencas (IFA & CIPFA, 2014).

Clarificando, ainda, os conceitos relacionados a governanca, cabe apresentar a diferenca
entre gestdo e governanga. Na literatura, € comum vermos a confusdo no uso desses termos. O
termo gestdo esta relacionado aos aspectos instrumentais, enquanto a governanca, de espectro
mais amplo, esta relacionada aos sistemas de forgas atuantes. Se em um contexto amplo desses
conceitos ocorrem interpretacdes errdneas acerca dos mesmos, nas discussdes relacionadas a
agua esse aspecto se acentua.

Uma conceituacédo clara dos termos governanca e gestao trata a governanga com maior
amplitude e a gestdo, 0 mais instrumental dos trés conceitos. Com um foco de mais longo prazo,
a governanca aponta para as tendéncias e exigéncias relacionadas aos recursos naturais, sempre
considerando a avaliacdo das instituicdes e a discussdo dos valores a serem alcancados. Ja a
gestdo, lida com as dimensdes praticas de sua implementacéo.

Na governanca em sistemas complexos, no caso especifico, a governanca da agua, €
mister caracterizar ndo apenas o funcionamento dessa governanca, mas apresentar as bases da
Teoria dos Comuns — CPRs de Ostrom e da Teoria da Complexidade -, e conceituar o que vém
a ser o entendimento sobre os sistemas complexos para o estudo da governanca da agua.
Sistemas complexos sdo entendidos como sistemas com um grande ndmero e heterogeneidade
de atores® que interagem, geralmente por meio de redes, em diferentes escalas de espaco e
tempo, em um contexto de muito eventos e fenémenos interconectados por caracteristicas
similares, campos de proximidade, complementaridade ou por antagonismos (BARROS, 2007).

Uma caracteristica dos sistemas complexos ¢ a possibilidade de seus atores agirem em
harmonia na busca do atingimento de seus interesses coletivo e, uma vez que 0S grupos sociais
humanos (familias, comunidades, empresas, cidades, paises) sdo caracterizados como sistemas
complexos (SEYLE & KING, 2014), o foco no bem comum deve ser considerado relevante nos
estudos da governanca nesses sistemas.

Independentemente do tipo de sistema envolvido na governanca, hd a necessidade da
existéncia de mecanismos que tomem a decisdo em nome da coletividade ou que viabilizem
essa decisdo, além de que também devem garantir a operacdo/realizacdo dessas mesmas

® Os atores sdo “todos aqueles dotados de capacidade de articular interesses, *formalizar reivindicagdes e converté-las em
iniciativas, prescrever solugdes, promover sua solucdo ou impedir que as decisdes sejam implementadas” (CARVALHO, 2015,
p.58).



decisfes. Também, é de relevante contributo a abordagem feita por Ferrarezi e Oliveira (2012)
sobre a importancia da participacdo social (alguns atores), combinando as suas inteligéncias
com 0 objetivo de criagdo de uma inteligéncia coletiva que venha a contribuir para uma boa
governanca do sistema. Em outras palavras, envolver a sociedade civil direta ou indiretamente
no sistema, com o intuito de participar efetivamente dos processos nas politicas publicas.

A governanga em sistemas complexos carrega em seu bojo o elemento politico — 0s
interesses dos diversos atores, o fator credibilidade — instrumentos de apoio a politica e que
agregam credibilidade, e o elemento ambiental que objetiva a preservacdo dos mananciais
hidricos (BOLSON & HAONAT, 2016). Também, é um modelo de governanca onde a
participacao e a cooperacao sdo fatores chave de sucesso, e 0s recursos comuns (no caso a agua)
s&o utilizados de forma sustentavel (SIMOES & MACEDO & BABO, 2011).

Apesar de uma diversidade conceitual sobre a governanga em sistemas complexos, 0s
autores sdo unissonos ao afirmarem a existéncia de uma multiplicidade de atores (EPPEL, 2014;
WIEK & LARSON, 2012; CAMPOS & FRACALANZA, 2010; SBPC, 2004), e que a
governanca da agua é uma governanca em sistemas complexos (EPPEL, 2014; OSTROM,
2009; PAHL-WOSTL, 2008), considerando uma perspectiva abrangente sobre a
sustentabilidade da dgua (EPPEL, 2014) que inclua a integridade social-ecologica, meios de
subsisténcia suficientes, justica social e equidade intergeracional (WIEK & LARSON, 2012).

E ainda interessante registrar que a diversidade de pesquisas que abordam a governanca
em sistemas complexos foca preferencialmente nas variagdes dessa governanca e ndo em suas
caracteristicas mais amplas, apresentando variacdes quanto a estrutura, participacéo, jurisdicdo
abrangéncia ou formulagdo, como pode ser observado no Apéndice A.

Neste entendimento do sistema envolvendo a governanca da &gua enquanto um sistema
complexo, optou-se por trazer para o presente ensaio a Teoria dos Comuns - CPRs de Ostrom
e em seguida, a Teoria da Complexidade, cujas bases serdo apresentadas a seguir.

Ha uma limitacdo do entendimento acerca dos processos que conduzem as melhorias ou
degradacdo dos recursos naturais, ja que existem linguagens diferentes, utilizadas nas
disciplinas cientificas, para explicar sistemas sociais e ecologicos complexos uma vez que 0s
recursos utilizados pelo homem estdo incorporados em sistemas complexos e social-ecolégicos
(SESs), compostos de maltiplos subsistemas e variaveis internas, como o subsistema de
recursos, as unidades de recursos, 0s usuarios e 0s sistemas de governanca, que interagem para
produzir resultados nos SESs, o qual, com as mudancas, voltardo a afetar esses mesmos
subsistemas (OSTROM, 2009).

O grande desafio no diagnostico de um SESs é a capacidade de identificacdo e analise
dos relacionamentos existentes entre os diversos niveis desses sistemas e nas diversas escalas,
sejam espaciais ou temporais. Para tal, € necessario que seja desenvolvido um quadro comum,
classificatorio, apresentando estruturas, teorias € modelos, visando facilitar os esfor¢cos no
sentido de haver uma maior compreensdo de SES complexas (OSTROM, 2009).

O modelo de diagrama multinivel apresentado por Ostrom (2009), figura 01, fornece
uma visdo geral do modelo de um SESs, apresentando as relaces entre quatro subsistemas
principais de primeiro nivel de um SES, as configuracdes sociais, econdmicas e politicas
vinculadas e os ecossistemas relacionados. Os sistemas de recursos sao 0s espagos onde sao
encontradas as unidades de recursos, essas 0s recursos em si, as suas quantidades e fluxos. Os
subsistemas de governanca referem-se aos atores responsaveis por atuar nesses sistemas
complexos (OSTROM, 2009).

7 Social-Ecological Systems (SESs)
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Figura 01 — Diagrama de analise dos sistemas socio ecolégicos — Fonte: Ostrom (2009, p.420).

Governanca dos Comuns, CPR - Micro

Na agora famosa teoria da Governanga dos Comuns, que aborda os Common Pool
Resources- CPR®, um conjunto de bens pertencentes a um grupo de individuos pode ser gerido
pelos mesmos de forma sustentavel enquanto outras formas de gestdo, como a privatizacdo ou
a regulacdo por atores externos, nao sdo as unicas formas de gerenciamento e nem as mais
eficientes (FORSYTH & JOHNSON, 2014; OSTROM et al., 1999; SIMOES & MACEDO &
BABO, 2011).

O termo recursos de bem comum se refere a sistemas de recursos independentemente
dos direitos de propriedade envolvidos. Eles incluem recursos naturais e os produzidos pelo
homem nos quais (i) os custos de exclusdo dos beneficiarios sdo onerosos, e (ii) a exploracao
deles por parte de um dos usuarios reduz a disponibilidade dos mesmos para outros usuarios.
Essas duas caracteristicas se tornam potenciais problemas ao modelo, onde as pessoas ao
seguirem seus interesses individuais comprometem os resultados de longo prazo. Dai a
importancia de regras eficazes que limitam o acesso e definem direitos e deveres (OSTROM et
al., 1999). A proposta de Ostrom surge em contraponto ao paradigma da teoria de Garrett
Hardin - The Tragedy of the Commons, fundamentada no entendimento de que a utilizacdo dos
recursos comuns culminaria com a destruicdo dos mesmos, uma vez que 0s problemas
ambientais decorreriam da propria atividade humana (o0 consumo e a forma de extracdo dos
recursos). Nessa teoria de Hardin, ha apenas duas formas possiveis de organizacdo: A
nacionalizacio - onde a organizacdo esta centrada no Estado, e a privatizacio (SIMOES &
MACEDO & BABO, 2011), ndo havendo a possibilidade de que os usuarios de um recurso
sejam seus gestores.

Ostrom apresenta oito principios que contribuem para uma boa governanca dos recursos
do bem comum, a saber (OSTROM, 1990): 1. Uma definicdo clara das fronteiras dos recursos
e dos atores; 2. adequacdo das regras de acordo com a localidade; 3. estabelecimento de acordos
coletivos; 4. monitoramento permanente de ativos e acdes relacionadas; 5. estabelecimento de
sangdes aos infratores; 6. facil acesso aos meios para resolucéo de conflitos; 7. Reconhecimento
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pelas autoridades externas das regras comunitarias; e 8. as a¢des devem ser organizadas em
diversas camadas empresariais.

Esses principios decorrem de um conjunto de observacdes de casos praticos sobre a
governanca de recursos de bens comuns, que refletem uma variedade de regras a longo prazo,
que se elaboradas de forma cooperativa entre os utilizadores, terdo maior chances de sucesso
(SIMOES & MACEDO & BABO, 2011). E mister observar que se 0 monitoramento, a
fiscalizacdo e a confianca sdo fatores criticos para resolver os problemas de acdo coletiva, a
visibilidade das a¢6es dos usuarios dos recursos e o estado dos recursos sao esperados para ter
um efeito sobre a governanga dos bens comuns (JANSEN, 2013). Como afirmam Forsyth e
Johnson (2014), os individuos mais suscetiveis de criar e manter os bens comuns s&o 0s que
tém informacOes crediveis e fidveis acerca dos custos e beneficios das decisdes sobre o0s
recursos, e quando esses mesmos individuos tém a oportunidade de escolher as regras do jogo.

Por envolver esforcos coletivos de multiplos atores para resolver problemas ou colher
os beneficios associados aos impactos das mudancas climaticas, as pesquisas acerca da
governanca relacionada a adaptacdo climatica também podem se lastrear na teoria de Ostrom.
Os atores nesse tipo de governanga se envolvem, inevitavelmente, na necessidade de escolhas
como as definicbes de problemas, os niveis jurisdicionais, 0s modos de governanca e seus
instrumentos politicos, e sobre 0 momento em que devem ocorrer as intervencdes. Em estudo
nessa tematica, Huitema (2016) identifica que os artigos que tratam do mesmo tema sugerem
que atualmente a énfase na superacao dos aspectos relacionados a adaptacao climatica esta nos
niveis local e regional, ao mesmo tempo em que ressaltam os beneficios das intervengdes e da
governanga em niveis de jurisdicdo mais altos no que tange a uma visdo e uma ampliacdo de
abordagens efetivas.

Os artigos sugerem que ha um papel central das agéncias governamentais nas principais
intervengBes de governanca para lidar com os efeitos de spillover®, para fornecer bens publicos
e para promover as perspectivas de planejamento a longo prazo. As bases tedricas relacionadas
a Ostrom emergem quando se questiona se os atores locais, além do desafio de manter suas
iniciativas locais em andamento, tém a capacidade de contribuir para a inovacao de politicas
significativas de adaptacdo. Em um sistema de governanca verdadeiramente policéntrico, como
descrito por Huitema (2016), ao citar Elinor Ostrom, ha uma forte autoridade central presente
para crescer e difundir novas abordagens, mas também produzir guias e regulamentos sobre
procedimentos de decisdo apropriados no nivel local — transparéncia e prestacdo de contas.
Sugere-se, entdo, que seja dada mais atencdo a necessidade de interacao entre os governos locais
e centrais e que alguns desses governos centrais assumam um papel mais ativo na adaptacdo ao
clima. (HUITEMA, 2016). Apesar de Huitema (2016) abordar essas interacdes entre governos
locais e centrais, nesse estudo, essas interacdes serdo analisadas a luz da teoria da agéncia.

Partindo do principio da transformacdo e modernizacdo das estruturas tradicionais de
manejo dos recursos naturais de uso comum, e dos debates acerca da transferéncia da gestdo
desses recursos para seus usuarios, Sabourin (2010) enfatiza o uso frequente, por Ostrom, da
no¢ao de reciprocidade como componente central € “uma norma social universal”
(SABOURIN, 2010, p. 145) dos atributos que venham a permitir 0 gerenciamento desses
recursos comuns pelos usuarios, onde ndo ha sentido em abordar a cooperacdo sem que haja
reciprocidade.

As escolhas tedricas desse ensaio se deram em funcdo dos papéis de cada ator e a sua
participacdo no sistema complexo como um todo. Assim, como dito no inicio do texto, a Teoria
Politica de Ostrom pode orientar os estudos da governanca da agua focada nos pequenos grupos
sociais, cabendo ainda fundamentar a teoria que ira lastrear os estudos da governanca da agua

9 Atividades que se estendem além do previsto inicialmente (n.a.)



como um sistema complexo. Para tal, optou-se pelo uso da Teoria da Complexidade, a ser
apresentada a seguir.

Complexidade

A questdo da complexidade, desde a época de Gaston Bachelard - que afirmou ndo haver
nada simples na natureza e sim o simplificado, até os recentes estudos, tem sido tratado de
forma marginal, suscitando mal-entendidos (MORIN, 2005). O primeiro deles é entender a
complexidade como uma resposta, em vez de um desafio e uma motivagdo que leve ao pensar
sobre um determinado objeto de pesquisa. O outro mal-entendido é a confusdo entre
complexidade e completude, onde cabe ressaltar que o problema da complexidade ndo é a
completude, mas a sua falta no conhecimento. A complexidade aponta para um conhecimento
multidisciplinar (MORIN, 2005).

Para atingir uma definicdo prévia de complexidade, Morin (2005) se utiliza da metafora
das avenidas, que conduzem ao desafio da complexidade. No quadro 02 (01) a seguir, estao
representados os principais pontos abordados por Morin (2005, p.177:185):

Caminho Argumentacao

Constata-se que a desordem e 0 acaso sdo elementos constitutivos e
Irredutibilidade do acaso e da desordem |ativos do universo, e condutores de incertezas que ndo podem ser
resolvidas (Morin, 2005; SERVA & DIAS & ALPERSTEDT, 2010)

Transgressao dos limites daquilo que
poderiamos chamar
de abstracdo universalista que elimina a
singularidade, a localidade e a
temporalidade.

Deve-se evitar a troca do singular e do local pelo universal. A correta
atitude é unir esses elementos e ndo os substituir.

Esse problema surge com a percep¢do de que os fendmenos tanto
Complicacdo bioldgicos como sociais apresentam um grande nudmero de
interacGes, inter-relacdes e Inter retroacoes.

Relacdo complementar entre as nogBes de |Os fendmenos organizados podem ser advindos de alguma alteragéo
ordem, de desordem e de organizagcdo |desordenada.

Por constituir um sistema, a organizacdo também constitui uma
Organizacgio unicidade e uma multiplicidade. A soma das partes € menor que o
todo organizado.

Ha uma ruptura no endentecendo cartesiano de que um sinal de

Crise de conceitos fechados e claros ) . . o a0
verdade esta relacionado a clareza e a distincdo de ideias.

Aquele que observa e concebe deve estar integrado ao objeto
A volta do observador na sua observagdo |concebido ou observado (Morin, 2005; SERVA & DIAS &
ALPERSTEDT, 2010)

Quadro 01 — Pontos relevantes para a definicdo da complexidade. Fonte: Morin (2005, p.177:185).

Abordados aspectos sobre Complexidade, cabe um questionamento acerca da sua
aplicabilidade diante da governanca da &gua como um sistema complexo, com elevado niumero
de componentes em uma interacdo ndo linear, com ocorréncia de imprevisibilidade e
randomicidade, e ainda, uma grande capacidade de auto-organizacdo (SERVA & DIAS &
ALPERSTEDT, 2010).

Para argumentar favoravelmente o uso do paradigma da complexidade na descricdo e
compreensdo da dinamica social existente nos sistemas complexos, Silva (2005), a partir das
abordagens de Cilliers, Harvey e Lyotard, atribui as seguintes caracteristicas aos sistemas
complexos:
= Ha um grande nimero de elementos em um sistema social.



= NA&o existe significado na existéncia de um unico individuo. E necessario o relacionamento
entre os individuos para que ocorra o processo de significacao.

= H& um vasto material de anlise diante da diversidade e complexidade das interacGes entre
os individuos.

= Nos sistemas complexos prevalecem a auto-organizagéo, a adaptacdo dindmica, e interacoes
assimetricas.

= Em um sistema complexo os elementos tendem a ser relacionar com outros elementos
préximos, a sua volta, um fenémeno intitulado por Lyotard como determinagédo local. O
comportamento do sistema estard moldado pela multiplicidade de discursos locais.

= Os sistemas complexos apresentam como aspecto essencial a circularidade e recursividade
nas interconexdes, onde as articulacdes sao afetadas por outras resultando em um processo
de auto regulagéo.

= Por serem sistemas abertos 0s sistemas sociais interagem com outros sistemas.

= Aoperacgdo dos sistemas complexos se caracteriza pela inexisténcia de equilibrio, ocorrendo
transformacdes e evolugdes constantes.

= A historicidade deve ser considerada junto a dimensdo espaco em qualquer analise a ser
realizada.

= A complexidade do sistema total ndo pode ser auferida a partir dos elementos individuais
desse sistema.

Apresentadas as caracteristicas da teoria da complexidade e dos sistemas complexos,
cabe justificar, como anteriormente citado, o uso da epistemologia da complexidade diante da
governanga da agua. Primeiramente, 0s principios éticos, as ambiguidades e os conflitos de
poder estdo presentes nos atores dessa governanca, em funcdo das diversas interagdes ndo
lineares; também, é através da epistemologia complexa que ocorre a insercdo do sujeito no
processo de construcdo da realidade; e, finalizando, deve-se evitar a troca do singular e do local
pelo universal. A correta atitude € unir esses elementos e ndo os substituir (MORIN, 2005).

O fechamento deste topico, ao apresentar a Complexidade, fundamenta a ideia de que a
governancga da agua atua em um sistema complexo, diante do grande nimero de elementos
envolvidos, do entendimento da necessidade de observar o relacionamento e interacdes entre
os diversos atores, e de confirmar de que a operacgéo do sistema se caracteriza pela inexisténcia
de equilibrio, ocorrendo transformacdes e evolucdes constantes. Diante da pergunta de pesquisa
deste ensaio, acerca de como corre a governanca da agua, cabe ainda discorrer sobre o que vem
a ser uma boa governanca da agua.

Boa Governanca no Conjunto de Sistemas Complexos

Cabe aqui discutir primeiro a boa governanca sob a 6tica dos sistemas complexos. Com
base no Projeto Regional do PNUD, sobre Governanca Local na América Latina, Hill (2013)
descreve que a comprovacdo de uma boa aceitacdo pelo publico e um bom funcionamento das
instituices atribuem legitimidade a governanca. Nesse contexto, é mister que haja eficacia
governamental, busca do consenso de forma democratica, e a capacidade do governo em
resolver conflitos entre os atores, adotando decis@es e regras politicas, econémicas e sociais.

Nas discussfes pertinentes a governanca em sistemas complexos, sera considerado o
conceito descrito pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD,
anteriormente tratado. Outras defini¢fes existem e sdo também pertinentes principalmente ao
abordar sistemas complexos e recursos naturais, diferenciando-se de alguns outros esforgos que
néo se alinham ao presente estudo, tais como abordagens exclusivamente organizacionais como
Governanca Corporativa, Governanga Organizacional (IBGC, 2016), ou ainda sistemas menos
complexos ao envolver atividades repetitivas e de menor dinamicidade.
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A governanca em sistemas complexos, e em especial a governanga da agua, esta
passando por uma mudanca de paradigma em funcdo da necessidade de abordagem mais
integrada e participativa, diante dos desafios dos sistemas complexos com um maior nimero de
incertezas. Entende-se que é necessaria uma melhora nas politicas e praticas de gestdo através
de estratégias sistematicas na busca de governanca sustentavel e integrada, discutindo os tipos
de incerteza a considerar; entender como a governanga participativa atua junto a essas
incertezas; quais as caracteristicas dos regimes onde ocorre manejo adaptativo; e qual o papel
da aprendizagem social nessa gestdo de mudancas. Um dos primeiros Gbices a essa governanga
participativa, e que demanda uma forte mudanca paradigmatica, € o atual modelo de governanca
que esta fundamentado em um paradigma de comando e controle, requerendo que haja uma alta
previsibilidade dos comportamentos envolvidos. (PAHL-WOSTL, 2008).

Para que haja eficacia em um regime de governanca participativa; aqui entendido como
“o complexo de tecnologias, instituigdes, fatores ambientais e paradigmas que sdo altamente
interligados e essenciais para o funcionamento do sistema de gestdo que é direcionado para
cumprir uma fungdo societal” (PAHL-WOSTL, 2008, p.08); quatro aspectos devem ser
considerados (PAHL-WOSTL, 2008): 1. Ndo pode haver troca arbitraria dos elementos
individuais do sistema uma vez que ha alta conectividade entre eles. 2. Acesso a informagdes
disponibilizadas e/ou coletadas que devem ser monitoradas em escala de tempo adequada. 3.
Capacidade dos atores envolvidos em interpretar essas informagdes disponiveis e conseguir
obter avaliacdes significativas das mesmas. Para tal, € importante a participacdo efetiva dos
mesmos em cada uma das fases do ciclo de aprendizagem (avaliacdo, implementacdo de
politicas e monitoramento) e que estejam unidos por um processo continuo de negociagéo.
Diante de um contexto onde ha interesses politicos dinamicos e distintos, a transparéncia e a
lideranca sdo relevantes nesses processos de negociacdo. 4. Mudancas necessarias devem
ocorrer de forma aberta e que sejam perfeitamente compreendidas por todos os atores, onde
cabera aos gestores dos processos de mudancgas expor com clareza a quem compete decidir
forma e momento de cada mudanca, bem como os critérios utilizados para essas mudancas.

Nesta secdo 2 intitulada Governanga: macro, meso e micro, defini¢bes, aplicacdes e
bases tedricas foram descritas envolvendo a governanca da &gua como um conjunto de sistemas
complexos, apresentando as bases da governanca dos comuns e da complexidade,
argumentando o que vem a ser 0s sistemas complexos para o estudo da governanca da agua.
Também, foram apresentados 0s requisitos para uma boa governanca da agua. Para as
Consideracdes finais, secdo 3, cabe discutir uma sintese desses aspectos estudados em
abordagens multinivel: micro, meso e macro.

3. Considerac6es Finais: por uma abordagem multinivel

Governanca da agua € o conjunto das acbes coletivas, coordenadas entre os diversos
atores envolvidos — que afetam ou que sdo afetados pelo sistema de aguas, voltadas a um
objetivo comum (WIEK & LARSON, 2012). A atual literatura acerca dessa governanca sugere
que ela deve ser sustentavel e adaptavel, apresentando quatro dimensdes de uma governanca
sustentavel da &gua: uma perspectiva sistémica que relacione aspectos ecoldgicos, sociais,
econbmicos, técnicos, legais, culturais e outros existentes nos sistemas de aguas em foco; outra
onde o foco dessa governanca esta nos atores sociais, visando identificar quais contribuem e
quais prejudicam o processo; outra ainda em um discurso transparente e acessivel sobre valores
e metas; e, finalizando, uma perspectiva abrangente sobre a sustentabilidade da agua (EPPEL,
2014). Para efeito desse estudo, a governanca da agua seré entendida e analisada com foco em
trés recortes: 1. micro - usuarios dos sistemas de aguas em suas comunidades; 2. meso -
organizacbes empresariais, publicas e da sociedade civil envolvidas nas decisGes que
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influenciam sobre acesso, qualidade e quantidade das aguas para seus Usuérios; e 3. macro -
conjunto de tais sistemas.

Os sistemas de aguas devem ser considerados como sistemas sociais e
multidimensionais, e seus limites podem ser estabelecido tanto pela unidade socio-politica ou
através da definicdo de suas bacias hidrolégicas ou bacias hidrograficas. Em ambos os casos é
relevante ndo haver a perda do local onde ocorrem as interacdes entre as unidades politicas de
decisdo e a autoridade responsavel pela implementacéo das acdes e das politicas sociais (WIEK
& LARSON, 2012).

No contexto brasileiro, tem-se como marco o ano de 1934, quando o poder publico,
considerando a legislacio da época obsoleta, publica o Decreto n® 24.643 - Cddigo de Aguas,
assumindo o papel de regulador e fiscalizador dos servigos de abastecimento e saneamento,
sendo estabelecido que a sua execucio cabe a Divisdo de Aguas do Departamento Nacional de
Producdo Mineral —- DNPM, a época pertencente ao Ministério da Agricultura (CAVALCANTI,
2015; CAMPOS & FRACALANZA, 2010).

Apesar de ter passado mais de meio século sem a total regulamentacdo do seu teor, o
Codigo das Aguas continha parte dos atuais principios norteadores da politica de recursos
hidricos, a saber: 0 uso direto da agua para atendimento as necessidades essenciais a vida, a
posse se concessdo e/ou autorizacdo para derivacdo de aguas publicas, e a responsabilizacéo
financeira e penal para aqueles que vierem a contaminar os mananciais hidricos.

Um novo ponto de relevancia no marco regulatério da governanca das aguas no Brasil
é a aprovacio a Lei N° 9.433, de 8 de janeiro de 1997, também conhecida como Lei das Aguas,
que “Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da Constitui¢do
Federal, [...]” (BRASIL, 1997, p.1), que possui como objetivos “arbitrar administrativamente
os conflitos relacionados com os recursos hidricos” (BRASIL, 1997), “atividade que compete,
em primeira instancia, aos Comités de Bacia Hidrogréafica, compostos por representantes dos
orgaos estaduais, dos 6rgaos municipais e da sociedade civil” (CAMPOS & FRACALANZA,
2010, p.376). As premissas da Lei N° 9.433, de 8 de janeiro de 1997 podem ser observadas no
Apéndice E do presente ensaio.

Um aspecto relevante na Politica Nacional de Recursos Hidricos é a énfase dada aos
processos de participacdo, integracdo e descentralizacdo, conduzindo negociacdes que
extrapolam a esfera do governo e permitem a participacdo de usuarios e da sociedade civil
(CAMPOS, 2008, apud CAMPOS; FRACALANZA, 2010).

O Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas, instrumento formulado pela ANA em 2011,
tinha como finalidade “melhorar a integracdo entre os sistemas de recursos hidricos nacional e
estaduais, promover a convergéncia entre o desempenho dos sistemas estaduais e reduzir as
discrepancias regionais de governanca da agua(...)", enquanto "um instrumento que mobilizou
todos os estados com total adesdo dos mesmos, gerando um forte compromisso politico de
avanco, contando ainda com um mecanismo de incentivo financeiro do Pacto, o Progestdo”
(OECD, 2015, p.25).

O mapeamento institucional da gestdo de recursos hidricos no Brasil — figura 02,
desenhado para assegurar os principios basilares da Politica Nacional de Recursos Hidricos
(dgua como bem publico e com valor econdmico, seguranca para 0s usos multiplos da agua,
garantia da participacdo da sociedade civil, dos usuérios e dos diferentes niveis do poder publico
no processo de gestdo participativa), apresenta a estrutura a seguir:
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D Planejamento e estratégia

- .1 Implementacéo da politica
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Figura 02 — Mapeamento Institucional da Gestdo de Recursos Hidricos no Brasil.
Fonte: OECD (2015, p. 48).

A abordagem envolvendo os principais conceitos, tratou a governanca da agua
caracterizada como atuante em sistemas complexos: sustentavel, adaptavel, participativa e que
relacione aspectos ecologicos, sociais, econémicos, técnicos, legais, culturais e outros
existentes na governanca da agua como um sistema complexo composto por elementos fisicos,
sistemas socio bioldgicos, e o sistema socioecondémico, sendo, 0s sistemas de aguas,
considerados como sistemas sociais e multidimensionais. [Esse aspecto de
multidimensionalidade estd alinhado a proposta da OECD, que trata a governanca da agua
alinhada a uma governanca multinivel.

Pelas suas caracteristicas intrinsecas, 0 setor pertinente a agua se torna sensivel e
dependente de uma governanca multinivel pelos seguintes aspectos (OECD, 2015, p.01): i. sua
configuracdo de se conectar a setores, lugares e pessoas, 0s limites hidrologicos e os perimetros
administrativo ndo coincidem. ii. a questao da agua doce é uma preocupacao global e demanda
grande nimero de envolvidos na tomada de decisdo, politicas e projetos. iii. setor que que requer
grande quantidade de capital para empreender e forte componente monopolista, com lacunas
de gestdo no mercado em que atua, a dgua demanda uma coordenacdo eficaz. iv. politicas
relacionadas a agua sdo complexas e imbricadas com “dominios criticos para o
desenvolvimento, incluindo a salde, o ambiente, a agricultura, a energia, o ordenamento do
territorio, o desenvolvimento regional e o alivio da pobreza”. v. com a alocagdo por parte dos
paises de complexas responsabilidades aos governos subnacionais, surge uma interdependéncia
entre esses niveis governamentais e uma necessidade de coordenagdo entre 0s mesmos.

A proposta de utilizar trés bases tedricas para esta abordagem da governanca da agua
estd fundamentada nos argumentos expostos, em sintese: existe uma multidimensionalidade na
complexidade (Sistemas Complexos), governanca que atua em um recurso natural com a
participacdo de pequenas comunidades (CPR de Ostrom), e apresenta forte participacdo de
organizacfes em papéis criticos para a governanga, como a Companhia de Desenvolvimento do
Vale do Sdo Francisco — CODEVASF (Teoria da Agéncia).

Com isso, entende-se que 0 presente texto abordou os principais aspectos de uma
abordagem multinivel para a governanca da agua, alinhada com contexto e bases teoricas
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relevantes para o claro entendimento das contribui¢6es nas unidades de analise micro - usuarios;
meso - organizagdes; e macro - governanga do conjunto de sistemas complexos; e suas
interacdes.
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