Dimensdes da boa governanca dos recursos naturais para a implementacéo de
boas praticas na gestéo sustentavel da bacia hidrografica do rio Sdo Francisco
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Resumo — Uma boa governanca leva em conta equidade, responsabilidade e transparéncia, entre
outras. A bacia hidrografica do rio Sdo Francisco abrange desafios complexos de governanca por
ser um rio federal com afluentes estaduais, que deve atender tanto os usos multiplos da populacéo
variada como requerimentos ambientais. Este estudo decompde recomendacdes de um projeto
abrangente para por eles em pratica através da boa governanga a fim de realizar uma gestéo
sustentavel da bacia hidrografica em diversas escalas. Trata-se de boas praticas na agricultura e na
gestdo do reservatorio de Itaparica no Nordeste do Brasil até na gestdo da bacia hidrogréafica como
um todo. Quais sdo os fatores-chave para a implementacéo dos resultados do projeto a partir de uma
boa governanga visando a gestdo sustentavel? Foi feito uma compilacdo das dimensdes centrais de
governanca conforme descritas na literatura. Um esquema conceitual aponta estas dimensdes
através de perguntas indicadoras. Num exemplo serdo descritos tomadores de deciséo, atores para a
implementacdo e formatos de informacdo e transparéncia. Integram se estes aspectos com as
informagdes técnicas das boas praticas em diretrizes para finalmente apoiar e moderar o0 processo da
implementacao de resultados através da boa governanca.
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INTRODUCAO E OBJETIVO

O Brasil tem grandes fontes de agua doce do mundo. A agua é utilizada dentro de uma matriz
de energia, irrigacdo, piscicultura e abastecimento humano de &gua. Neste contexto, bacias
hidrograficas desempenham um papel importante pois a gestdo da terra e dos recursos hidricos deve
seguir o paradigma dos usos multiplos, inclusive considerar 0s impactos sobre o ecossistema e
servigos ecossistémicos. Mas, alvos sdo interpretados e perseguidos de forma diferente e as
definicbes dos papeis dos mdltiplos atores levam a lacunas de responsabilidade. A bacia
hidrografica do rio Sdo Francisco no Brasil representa uma importante fonte de energia
hidroelétrica, ao mesmo tempo fornece &gua para irrigacdo e abastecimento humano, com
importancia especial no Semiarido. Porém, existem desafios, especialmente ligadas as decisdes
temporais e espaciais do uso dos recursos naturais. Quer dizer, trata-se de praticas que favorizem ou
discriminam atores ou 0 meio ambiente, por exemplo, devido a informacdo incompleta, processos
injustos ou uma falta de avaliacéo e ajuste.

O objetivo do trabalho é desenvolver uma estrutura conceitual de “boa“ governanca para
facilitar a implementacdo de inovagfes na gestdo sustentavel dos recursos naturais ao nivel do
reservatorio de Itaparica e da bacia do rio Sdo Francisco — a regido de pesquisa do projeto
abrangente teuto-brasileiro Innovate. Uma questdo principal da pesquisa é: Quais sdo os fatores-
chave para a implementacao dos resultados do projeto a partir de uma boa governanca para a gestéo
sustentavel? Para este fim destina-se introduzir um procedimento a partir de uma constelacdo futura
na base de andlises de constelagBes inter e transdisciplinares, como também um esquema
considerando dimensdes e critérios da boa governacdo. Responder as questfes do esquema,
respeitando as licbes da constelacdo futura, serve para propor diretrizes promissoras para a
implementacédo de resultados de varias pesquisas técnicas.
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Para alcancar uma gestdo sustentavel da agua e da terra, supde-se que 0s principios de
governanga devem aproximar-se da “boa” governanca. Governanga de recursos naturais em si
refere-se a sistemas politicos, sociais, econémicos e administrativos, em diferentes niveis da
sociedade (Rogers e Hall 2003). Boa governagéo, entre outros aspectos, significa uma tomada de
decisdo transparente e mecanismos justos de participacao resultando numa distribuicdo eqitativa e
ecologicamente saudavel dos recursos, garantindo o acesso para todas as classes sociais (Grigg
2011). Parte da governanca é a formulacdo de politicas e estratégias adequadas, a sua adogéo e
monitoramento e a analise de adaptacdo para superar possiveis fraquezas (OECD 2015). Engle e
Lemos (2010) complementam que o quadro juridico e a capacidade institucional e de infraestruturas
séo relevantes para a adaptabilidade da governanga.

Varios mecanismos de governanca existem na area de estudo para o recurso da agua, mas
nenhum com suficiente eficacia (Costa e Mertens 2015; OECD 2015), como descrito também mais
detalhadamente em analises anteriores (Siegmund-Schultze et al. 2015; Rodorff et al. 2015). Os
diferentes atores e os papéis identificados numa analise de constelagdo mostram desafios na
governanca em papeis sobrepostos dos atores, na comunicacdo limitada entre eles (Siegmund-
Schultze et al. 2015;), nos mecanismos incompletos de informar os setores usuarios e a sociedade
civil, numa deficiéncia na educacdo ambiental como também no envolvimento das partes
interessadas através do comité do rio principal da bacia que, porém, dificilmente liga a escala da
bacia com a local (Rodorff et al. 2015). No presente estudo, uma constelacdo futura propGe e
analisa uma gestdo sustentavel da agua e terra em diferentes escalas e fins, com uma énfase nas
relacdes e atores, bem como na abordagem projetiva a boa governacao e a sua integracdo no projeto
Innovate. A aplicacdo de um esquema com indicadores facilitard desenhar uma governanca de
forma equitativa (a dizer boa), seguindo as dimensdes como objetivos para a gestdo sustentavel. A
técnica da analise de constelacdo apoia responder as perguntas e visualiza uma situacdo complexa
de governanca como também as relagbes que devem ser profundidos ou estabelecidos para
incentivar o processo de implementacdo. Quem serdo os relevantes atores ou responsabilizados?
Com quem deveria existir uma coopera¢ao ou colabora¢do no futuro?

METODOLOGIA

O estudo abrange a bacia hidrografica do rio Sdo Francisco e tem um foco na regido do
reservatorio da barragem de Itaparica no Nordeste do Brasil. As investigacdes qualitativas sobre a
gestdo e governanca aconteceram entre 2012 e 2016.

Primeiro, os diferentes niveis de enquadramento legal e as possibilidades de acdes dos atores
relevantes de governo foram clarificados para abordar as perspectivas de uma boa governacao.
Como metodologia, a “analise de constelagdo” (Schon et al. 2007) foi aplicada dentro de um
processo iterativo para descompactar os pontos fortes e as limitacdes da governanca e gestdo da
agua e terra. Esta ferramenta fornece o envolvimento e a integracdo de diferentes tipos de
conhecimentos e experiéncias de forma inter e transdisciplinar.

As varias recomendac0es técnicas de membros do projeto Innovate foram integradas em uma
constelacdo nova que descreve uma situacédo futura. Nesta constelagdo futura, mostram-se relagdes
necessarias com atores importantes e elementos da boa governanga que serdo essenciais para a
gestdo e implementagdo. As boas praticas recomendadas pelos resultados do projeto Innovate
envolvem um sistema de purificar dgua na piscicultura, a modificagdo do monitoramento da
qualidade de agua, modelos de otimizacdo da alocacdo de terra por produtores rurais na agricultura
irrigada, a plantacdo de arvores nativas — umbuzeiro, a gestdo de solos por aditivos como bio-
carvéo, o controle bioldgico de pragas, um zoneamento para a conservacao da biodiversidade e o



uso da caatinga, simular manejos de vazao e estimar a poluicdo da dgua do reservatorio decorrente
de influéncias difusas e pontuais, entre outros.

Os aspectos essenciais da boa governacdo foram compilados atraves de pesquisa
bibliogréafica. Biermann et al. (2010) e Mattor et al. (2014), por exemplo, descrevem a governanca
em uma matriz de cinco "A": Arquitetura, Agéncia, Adaptabilidade, Accountability e Atribuicdo e
acesso. Arquitetura significa instituigdes, principios, normas, regras, procedimentos e organiza¢des
publicas ou privadas de tomada de decisdo. Agéncia aborda os atores informais e como eles
influenciam o sistema. A adaptabilidade inclui controlar a adaptacdo as mudancas socio-ecoldgicas
e 0s processos de mudanca e adaptacdo no contexto dos sistemas de governanca. As referidas
condi¢bes e aspectos da governanca devem ser legitimos e responsaveis, que se refere a
accountability, que pode ser caracterizada por responsabilizacdo. A atribuicdo e o acesso referem-se
a equidade e justica, visando a distribuicdo equitativa e acesso, a saber: quem recebe 0 qué, quanto,
onde e como. Em termos de gestdo da agua e terra estes aspectos formam ambos um quadro no que
diz respeito a tomada de decisdo, mas também implica o campo de interacdo e prestacdo de contas e
a distribuicdo equitativa e utilizacdo de recursos (Grigg 2011). No decurso deste estudo, estas
dimensdes foram adaptadas e integradas numa conceptualizacdo para a gestdo sustentavel no
processo de tomada de decisdo até a implementacdo da boa préatica. A distingdo entre as dimensdes
individuais foi dificultada por conta das interacfes na gestdo sustentavel e critérios da justica que é
vista por diferentes perspectivas. Por isto foram reorganizadas e renomeadas algumas
terminologias. Finalmente, trabalhou-se com as seguintes dimensdes: 1. Accountability e
legitimidade junto com a Arquitetura; 2. Justica e transparéncia; 3. Adaptabilidade. Sub dimensdes
sdo: a. Atores formais e informais integrando também Agéncias; b. Quadro regulamentar formal e
regras informais; c. Interacdo no processo de decisdo; d. Atribuicdo e acesso. Em seguida,
formularam-se questdes para recolher a informacéo relevante para cada dimensao da governacao.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A constelacdo (Figura 1) nos niveis do reservatorio e da bacia ponta as boas préaticas
recomendadas pelos resultados do projeto Innovate no centro da constelacdo. As linhas vermelhas
apontam relacdes requeridas entre e com atores relevantes, como a municipalidade, servicos de
extensdo agricola, Codevasf, Chesf, os comités de bacias como também a ANA. Os diversos
segmentos de usuarios - privados, publicos, sociais e tradicionais - articulam e buscam atuar regidos
pelos seus interesses. Por exemplo, setores como a agropecuaria e a piscicultura comercial usam
produtos como fertilizantes, pesticidas, racdo e produtos veterinarios para sustentar a producao e
produtividade. Mal manejado, isto pode levar a poluicdo do solo e da &gua, um processo que é
potencializado por poluentes da mineracdo, das industrias e dos sistemas de saneamento. Respeito a
implementacdo, controle e monitoramento ambiental permanecem superposicdes e ou lacunas de
responsabilidades e muitas vezes sdo repassadas aos demais niveis. Nota-se que estas mesmas
responsabilidades nas decisdes e processos fazem parte de uma boa governanga.

As recomendacdes oriundas de pesquisas diversas devem ser descritas em diretrizes para 0s
respectivos stakeholders. O esquema desenvolvido (Tabela 1) distingue dimensdes da boa
governancga por indicadores a ser(em) respondido(s) na adequacdo de cada pratica recomendada
para a gestdo sustentivel. As estruturas de governangca que mostram desafios na regido e que
deveriam ser modificadas para melhor apoiar as boas praticas na gestdo, como também de
governanga, serdo integradas no esquema conceitual.



Planejamento Gestao

Transferir
informacéao

Titulos das terras

Governanga

Goabie equitativa

S Comunicagao
Capacitacao .
vertical

Participagao
Cidada/ publica

Prazo de entregaj
)4

socialmente

Desenvolvimento

Municipios

ANA

Hidroeléctrica
h 4

]

n/Dependencias
dos projetos
irrigados

sustentavel

Educacéo

A

ambiental

ecologicamente

Universidades/ | |
Instituices

Usarios agua

ﬁ — Sociedade civil

Peixes

Pescadores

[ Diretrizes

Diretrizes

Aquicultura

Agricultores |

Transposicao

L ki<—Diretrizes 3 iriei
CHESF & T T Pesca Solos férteis
=
- .
A Modelagem Seca/Chuva .g Servigos de
4 0 extenséo rural
assegurar Rio Sdo v TesEnvEiGie Agricultura Umbuzeiro
processos

Francisco Itaparica

Sistema do Figado

Estimar a

Caatinga

BEC a

n
[
N
=

i
[

=

o

Biodiversidade

Falta de concretizagdo de responsabilidades na governanga ambiental

Comités dos antidade da Verde [
—  afluentes/ AGB Peixe Vivo Plano da Bacia 4gua MOde|9§ e boa
IegIonalS Hidrografica pratica
Estimar Plantacéo de Fiscalicagao
CBHSF mudangas de uso Umbuzeiro "
daterra o
Modelo de Gestéo de solos s
otimizagao de por aditivos o
culturas a »
Anélise de
Constelacdo e BN
——assegurar
Monitoramento \V
Ministérios | —37— Ministério de » CODEVASF |

Integracéo

Apoio a Decisdo

Figura 1 — Analise de constelacdo: Rascunho para a integracdo de praticas e de boa governacao para a gestao sustentavel no reservatorio de
Itaparica (Legenda: elemento vermelho: conceitos, leis; amarelo: atores; azul: elemento técnico; verde: elemento natural; linha vermelha duas flechas: profundir ou
criar relagdes; linhas pretas: relagéo direcionada [flecha], simples, inibitdria [quadrado], incerta [?]).



Déficits atuais na governanca emergiram, por exemplo, no acesso dificil as informacdes e na
fraca transparéncia de dados (por exemplo, relativos a qualidade da agua), que podem ser
fortalecidos por paginas web, por acdes de capacitacdo ou em oficinas participativas. Além disso,
parece que poderia ser intensificada a comunicacdo entre atores dos mesmos setores como, por
exemplo, Embrapa, Codevasf e IPA. Ademais foi registrado o conhecimento incompleto da parte da
populacdo local sobre o comité da bacia. Este ultimo ponto poderia ser melhorado pela
implementacdo de comités de afluentes ou outros grupos locais e por processos participativos no
desenvolvimento de planos e programas, entre outros.

Tabela 1 — Perguntas indicadoras para elaborar as dimensdes de uma boa governanga no processo da
implementacéo de boas praticas.

Dimenséo Perguntas indicadoras

Boa pratica | Que recurso e que ecossistema esta estudado? Qual é o objetivo?
Quais sdo as fungdes e 0s servicos ecossistémicos envolvidos?
Quais sdo 0s possiveis efeitos externos?

Accountability e Arquitetura (Biermann et al. 2010; Grigg 2011, Mattor et al. 2014)

v Atores formais e informais, inclusive Agéncias
v Quadro regulamentar formal e regras informais

Atores e papéis (van Laerhoven 2014)
1-Sector publico, 2-Sector privado, 3-Sociedade civil, 4-Agéncias (grupos organizados
individualmente) (Biermann et al. 2010; Mattor et al. 2014)
Existem capacidades na area/no setor/na instituicdo? Como entra a capacitagao?
Qual o quadro regulamentar? Como este é cumprido ou ndo (escala local, regional, estadual, federal)?
As regras formais e informais sdo apropriadas?
Como esté a estrutura do processo de tomada de decisdo? Horizontal, vertical? // Quem esta envolvido
no processo de tomada de decisdo? E com que papel? // Quem esta a favor ou contra?
Qual é a qualidade do compromisso e da responsabilidade dos atores?
Quais sdo 0s mecanismos para um controle de corrupg¢éo?
Quais sao as diferencas nos sistemas de valores e crengas (pessoais e institucionais)?

Justica e transparéncia (Grigg 2011, Gross e Dumaresq 2014)

v Interagdo — processos de tomada de decisdo (Gross e Dumaresq 2014)
v Atribuicdo e acesso (Biermann et al. 2010; Mattor et al. 2014)

Processo da tomada de decisdo — S&o as regras transparentes? O processo € realizado de forma
transparente?

Justica interpessoal — qual é a forma como as pessoas tratam uns aos outros e sdo tratados pelas
autoridades (Gross e Dumaresq 2014) e a justica informativa: como os participantes compartilham
informagao?

Justica processual — processo decisorio - capazes de participar - receber informaces, ter perguntas
respondidas (Gross e Dumaresq 2014) // Participacdo de mulheres (Singh 2006) e grupos culturais,
tribos indigenas? // Como funciona a mobilizacdo da sociedade civil? // De que forma resolve-se a
alocacéo equitativa?

Justica distributiva — a Atribuicdo de recursos escassos € justa? // Quais os critérios de “distribuicdo
justa”?

O acesso aos dados e ao conhecimento — Existe acesso a evidéncia cientifica? // Compreensibilidade?

Adaptabilidade (Biermann et al. 2010; Mattor et al. 2014) e controle de qualidade

Revisdo prevista a curto ou ao longo prazo? // Como funciona o monitoramento e onde entra no
sistema? // Quais 0s instrumentos de controle? // Tem considerado: vulnerabilidade, resiliéncia,
adaptacdo e capacidade de adaptacdo, robustez e aprendizagem social? (Biermann et al. 2010)

A constelacdo nas escalas do reservatdrio de Itaparica e da bacia do rio S&o Francisco aponta
as dimensdes de arquitetura, transparéncia e adaptabilidade pelos elementos vermelhos, que
representam regras e conceitos, a ser: equitativa, adaptativa e participativa. Isto inclui, por exemplo,
a melhoria, paulatinamente, das estruturas e alteragfes por capacidade continua nos municipios e



diversas instituicdes da regido, a melhoria da comunicacdo e do intercambio entre atores e a
clarificacdo de papéis e responsabilidades. Por exemplo, transferir informagdes de baixo por cima e
de cima por baixo de forma vertical, como também horizontal (isto € entre grupos regionais ou entre
setores da mesma escala) criando participacdo de forma justa e transparéncia de processos na
tomada de decisdo. Adicionalmente, serd considerado um planejamento de longo prazo, integrando
o0 desenvolvimento demografico e o trabalho com cenarios (alternativas) e considerando uma gama
de mudancas externas que podem influenciar os sistemas. Neste sentido, é cada vez mais importante
a participacdo publica nas tomadas de decisdes nos processos de planejamento, reforcado com
educacdo ambiental, como também a transparéncia de dados e informacdes através de plataformas.
O consumo da &gua na irrigacdo do sistema de Itaparica serd mais razodvel e possivelmente mais
eficiente pela adocdo da cobranca. Hoje em dia, alguns projetos de irrigacdo ainda dependem
diretamente da operadora elétrica. As trajetdrias deles vao depender de fatores tais como localizagdo
favoravel ou ndo e o grau de dependéncia de atores externos (Chesf, Codevasf, Municipio, etc.). A
independéncia dos projetos de irrigacdo pode ser promovida atraveés de um melhor uso da terra e
planejamento do desenvolvimento das areas de irrigacdo, como na concessao de titulos de terra para
0 proprietério atual, necessario para acessar crédito, entre outros. Finalmente, segurar e melhorar o
espaco operacional dos produtores € um passo ao aumento da responsabilidade de cada um.
Universidades e instituicdes de pesquisa formam atores chaves para manejar modelos e cenérios,
Uteis para apoiar tomadores de decisdo a escalas diferentes. Realizar pesquisa de campo poderia
formar outra tarefa deles que seré necessaria na gestdo adaptativa e no planejamento. Isso também
poderia incluir parte da fiscalizacdo e do acompanhamento, tanto para o planejamento atual da bacia
hidrogréafica, bem como o processo da implementacéo de resultados do projeto Innovate.

O quadro conceitual pede pensar nas implicacBes da nova pratica nas diversas escalas
adequadas (local, regional, estadual, nacional) e como lidar com inconsisténcias entre elas
(mecanismos top-down, bottom-up). Cada das questdes deve ser respondida. As questdes para quais
ndo se acham respostas indicam necessidades de mudancas essenciais para alcangar a gestéo
sustentavel. Desafios neste sentido serdo testados no mais breve possivel numa primeira aplicacédo
em campo. Boas praticas da gestdo da terra e da agua, testados no projeto Innovate, vao ser
alinhadas com o0s aspectos requeridos da boa governanca através das perguntas sugeridas neste
estudo, trabalhando com pesquisadores, especialistas da &rea e usuarios. Supfe-se que prestar
atencdo cuidadosamente as trés dimensdes descritas garante, ou pelo menos ajude para se aproximar
de uma gestdo sustentavel dos recursos naturais. Esta hipotese da capacidade da boa governanca
precisa ainda de observacdo e monitoramento. Importante sera a adaptabilidade do formato que
deve ser modificado segundo sua aplicacéo e necessidade. O formato da constelacdo futura poderia
ser aplicado em oficinas participativas de trabalho e a constelacdo sugerida poderia ser atualizada
iterativamente com as partes interessadas (Codevasf, Chesf, ANA, CBHSF, Municipios,
representantes dos usuarios) tanto como concretizada em sub-constelacfes para estudar tematicas
especificas.
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