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RESUMO: A abordagem nexo 4gua, energia e alimentos reconhece as interconexdes entre os sistemas hidrico, energético
e alimentar, e, para que a gestdo integrada destes seja eficiente e sustentavel, propde que ocorra dentro
de processos de governanga. No Brasil, os espacos de participagdo para a gestdo de politicas publicas
estabelecem arranjos institucionais potenciais para abrigar a governanca nexo. Partindo desta compreensao,
olhou-se para um dos contextos mais criticos a seguranca hidrica do pais, a area dos mananciais do Sistema
Cantareira. Nele o nexo ¢ compreendido a partir das inter-relagdes entre a producao de alimentos (leite e
carne), de bioenergia (lenha e carvao) e a seguranca hidrica. O artigo considera caracteristicas dos espagos
publicos voltados a gestdo participativa de politicas ambientais e de desenvolvimento rural sustentavel para
analisar se seus arranjos institucionais permitiriam comportar um processo de governanga nexo delimitado
pela area de contribuicdo dos reservatorios do Sistema Cantareira. Para a pesquisa foram utilizados dados
secundarios para a andlise documental (leis, atas, documentos técnicos) e primarios coletados em entrevistas
junto a atores que participavam destes espacos. Os espagos publicos focados foram os conselhos gestores
municipais, os conselhos de unidades de conservagao e o comité de bacia hidrografica. Apesar de possuirem
caracteristicas desejaveis a um processo de governanca nexo, como contarem com multiplos atores e terem
carater participativo, nenhum dos arranjos analisados comportaria tal proposta. Além de ndo terem como
escala exclusiva de atuagdo a area dos mananciais do Sistema Cantareira, estes espagos sdo orientados por
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ABSTRACT:

1. Introducdo

A abordagem nexo agua, energia e alimen-

objetivos setoriais e ndo engajam produtores de alimentos e de bioenergia. Desse modo, construir a governanca
nexo agua, energia ¢ alimentos exigiria esforgos para adequar o espago que mais apresenta caracteristicas
favoraveis, o comité de bacia hidrografica.

Palavras-chave: desenvolvimento; sustentabilidade; instituigdes participativas.

The water, energy and food nexus approach recognize the interconnections between water, energy and food
systems and, in order for their integrated management to be efficient and sustainable, proposes that it occur
within governance processes. In Brazil, participation spaces for public policy management establish potential
institutional arrangements to house the governance nexus. Based on this understanding, one of the most critical
contexts for water security in the country was the area of the sources of the Cantareira System. In it, the nexus
is understood from the inter-relationships between the production of food (milk and meat), bioenergy (firewood
and coal) and water security. The article considers characteristics of public spaces aimed at the participatory
management of environmental policies and sustainable rural development to analyze whether their institutional
arrangements would allow for a nexus governance process delimited by the area of contribution of the reservoirs
of the Cantareira System. For the research, secondary data were used for documental analysis (laws, minutes,
technical documents) and primary data collected in interviews with actors who participated in these spaces. The
public spaces focused on municipal management councils, the conservation unit councils, and the watershed
committee. Despite having desirable characteristics to a process of nexus governance, such as having multiple
actors and having a participative character, none of the arrangements analyzed would carry such proposal. In
addition to not having as an exclusive scale of action the area of the Cantareira System, these spaces are guided
by sectorial objectives and do not engage food and bioenergy producers. Thus, building governance nexus water,
energy and food would require efforts to adapt the space that presents the most favorable characteristics, the
watershed committee.

Keywords: development; sustainability; participatory institutions.
Diante disso, a abordagem nexo propoe a

compreensao das interagdes que ocorrem entre 0s
sistemas humanos e naturais em torno dos recursos

tos (nexus water, energy and food) emergiu na
ultima década em torno de preocupacdes com as
tendéncias mundiais de aumento populacional, de
crescimento economico ¢ de mudancas climaticas
que vém colocando sobre pressdo estes recursos
que sdo vitais. Ela parte da interpretacdo de que os
modelos vigentes para promover a gestdo setorial
destes recursos nao sdo efetivos em dar respostas
que garantam maiores niveis de seguranga hidrica,
energética e alimentar as sociedades (Hoff, 2011;
Flammini ef al., 2014; Giatti et al., 2016)

agua, energia e alimentos. Com foco no reconhe-
cimento das interconexdes entre estes recursos e
seus sistemas, visa subsidiar intervengoes técnicas
e de cunho politico-institucional, pretendendo um
desenvolvimento mais seguro e sustentavel (Flam-
mini et al., 2014).

As intervengdes com base no nexo devem
ocorrer dentro de processos de governanga. A go-
vernanga nexo pressupde a existéncia de instituicoes
formais e informais que influenciam politicas e
tomada de decisdes integradas entre os provedores
de 4agua, de energia e de alimentos (Scott, 2017).
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Assim, procura estabelecer e organizar esferas de
diadlogos que promovam o engajamento de atores
sociais (Flammini ef al., 2014). Entao, a governan-
¢a nexo prescinde de arranjos institucionais que
comportem objetivos multicéntricos, que sejam
multisetoriais e abriguem multiplos atores, sendo
orientados por escalas espaciais apropriadas aos
objetivos nexo, estes necessitam impor alta intensi-
dade de participagao social (Flammini et al., 2014;
Benson ef al., 2015).

Neste sentido, a abordagem nexo esta sendo
mobilizada para oportunizar novas perspectivas
para a governanga dos recursos naturais no contexto
dos mananciais do Sistema Produtor de Agua Can-
tareira, o maior sistema de abastecimento da Regido
Metropolitana de Sao Paulo. O intuito geral ¢ aferir
a pertinéncia e a viabilidade da abordagem nexo
como um novo modelo de governanga que possa
ser apropriado pelos atores sociais engajados na
promog¢do do desenvolvimento sustentavel neste
contexto.

Neste cenario, 0 nexo agua, energia e alimen-
tos remete as inter-relagdes que ocorrem no ambito
do uso e da ocupacdo do solo. Em 2011, a area dos
mananciais do Sistema Cantareira estava ocupada
em aproximadamente 46% por pastagens, e em 16%
por monoculturas de eucalipto (Uezu et al., 2017).
A pastagem sustenta a pecudria bovina que produz
leite e carne, e os plantios de eucalipto se destinam
prioritariamente a produgao de carvao e lenha. Estas
atividades apresentam um dindmica de inter-rela-
¢do particular, uma se configurando em alternativa
produtiva a outra. Além de atividades centrais a
economia rural, afetam sobremaneira variaveis hi-
droldgicas e, por consequéncia, a seguranca hidrica
regional (Chiodi et al., 2019).

No campo politico-institucional, varias insti-
tui¢des e atores ganharam relevancia nas ultimas
décadas na regido. Os principios constitucionais da
descentralizagdo e da participagdo permitiram que
varias politicas publicas fossem geridas dentro de
novos arranjos institucionais, apropriados a partici-
pagdo social (Dagnino, 2002; Jacobi, 2003). Como
resultado, uma multiplicidade de atores atraidos por
problematicas socioambientais passou a se encon-
trar em espagos publicos de elaboragio e gestdo de
politicas publicas (Chiodi et al., 2019).

Neste contexto, o artigo considera caracte-
risticas dos espagos publicos voltados a gestao
participativa de politicas ambientais e de desen-
volvimento rural sustentavel para analisar se seus
arranjos institucionais permitiriam comportar um
processo de governanga nexo delimitado pela area
de contribui¢do dos reservatérios do Sistema Can-
tareira. Para tanto, 1) estabelece o arcabougo teorico
que apresenta as caracteristicas desejaveis para um
arranjo institucional apropriado a governanga nexo;
2) delimita o contexto nexo na area dos mananciais
do Sistema Cantareira; 3) descreve as caracte-
risticas dos conselhos municipais, dos conselhos
de unidades de conservagao e do comité de bacia
hidrografica identificados neste contexto; e 4) dis-
cute e analisa se estes se ajustam as caracteristicas
desejaveis para que acontega a governanca focada
no nexo agua, energia e alimentos.

2. Metodologia

O trabalho se inscreve no campo da analise
de politicas publicas. O ponto de partida ¢é a teoria
institucional, uma corrente de estudos da ciéncia
politica que enfatiza o papel das institui¢des sobre
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o comportamento dos atores sociais. Mais especi-
ficamente, mobiliza-se a vertente neo-institucional
que enfatiza a importancia crucial das instituigdes/
regras para a decisao, formulacdo e implementacao
de politicas publicas, mas assume como relevante
0s papeis, os interesses e as agoes dos atores sociais
(Hall & Taylor, 2003).

Orientado por este campo tedrico, procedeu-se
uma aproximacao que levou a utilizagdo da aborda-
gem nexo agua, energia e alimentos (Flammini et
al., 2014) como instrumento tedrico-analitico para
analisar os espacos publicos de participagdo social
no ambito de politicas publicas. Aqui, conforme
Keskinen et al. (2015), o nexo se constitui em uma
abordagem para pesquisa e analise, além de uma
ferramenta que pode subsidiar a elaboragao de poli-
ticas publicas. Desse modo, o artigo contribui para a
reflex@o das possibilidades que as institui¢des abrem
para abrigar um processo de governanga nexo no
contexto do Sistema Cantareira’, buscando apontar
limitagdes e oportunidades que os espagos publicos
de participagdo permitem para tanto.

Neste sentido, partiu-se do que se entende
como o “contexto do Sistema Cantareira”, uma vez
que para a abordagem nexo ser posta em pratica a
delimitagdo de uma escala espacial se faz necessa-
ria, assim, as problematicas inter-relacionadas serao
identificadas, os atores sociais se mobilizarao diante
delas e as intervencoes serdo executadas e avaliadas
em um espaco determinado (Flammini ez al., 2014).

Partindo desta delimitacdo, definiu-se o con-
texto do Sistema Cantareira como sendo a drea dos
mananciais dos seus reservatorios, ou mais preci-

samente, 0s nove municipios que perfazem 98,1%
dessa area, a saber: Camanducaia, Extrema, Itapeva
e Sapucai-Mirim, em Minas Gerais; e Joanopolis,
Mairipora, Nazaré Paulista, Piracaia e Vargem, em
Sao Paulo (Figura 1) (Uezu et al., 2017).

Com o recorte destes municipios, identifi-
cou-se os espagos publicos de participagdo social
relacionados a gestao de politicas publicas de cunho
ambiental ¢ de desenvolvimento rural. Esta etapa
ocorreu através de buscas em sites das prefeituras
municipais, de 6rgaos estaduais (institutos estaduais
de florestas e 6rgaos de assisténcia técnica e exten-
sdo rural) e federais (Agéncia Nacional de Aguas
¢ Ministério do Meio Ambiente).

A definicao das caracteristicas desejaveis aos
arranjos institucionais aptos a governanga nexo
agua, energia e alimentos foi subsidiada por literatu-
ra internacional, tendo como referéncia fundamental
o documento elaborado por Flammini et al. (2014)
no ambito da Organizagdo das Nacgdes Unidas
para Alimentacdo. Também por meio de literatura
cientifica e de documentos técnicos foi delimitado
o contexto de analise nexo no contexto do Sistema
Cantareira.

Os espacgos publicos foram caracterizados
através de analise documental e de pesquisa de
campo. A analise documental (leis, decretos, atas
de reunides e documentos técnicos) foi o meio pelo
qual identificaram-se as caracteristicas dos espagos
publicos, tais como objetivos institucionais, compo-
si¢Oes de representacao, entidades representadas na
gestdo vigente, periodicidade das reunides e carater
decisorio (consultivo/deliberativo).

'Vincula-se ao projeto: “Agua, energia e alimentos: aplicagio da abordagem nexus para contribuir com a gestio dos recursos naturais na area
de contribui¢do do Sistema Produtor de Agua Cantareira” (CNPq 441244/2017-3].
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FIGURA 1 — Delimitag¢@o da area de contribuigdo dos reservatorios do Sistema Produtor de Agua Cantareira com a subdivisdo dos territorios

dos municipios do estado de Sao Paulo e de Minas Gerais e das unidade
FONTE: Elaborado pelos autores.

Na pesquisa de campo foram entrevistados por
meio de roteiro semiestruturado (Richardson, 2010)
membros dos conselhos municipais (Camanducaia,
Itapeva, Extrema, Sapucai-Mirim, Joanopolis, Mai-
ripora e Nazaré Paulista), dos conselhos de unidades
de conservagdo (Area de Protegio Ambiental-APA
Ferndo Dias, APA Cantareira, APA Piracicaba Ju-
queri-Mirim, Parque Estadual-PE de Itapetinga e
PE Itaberaba) e do Comité das Bacias Hidrograficas
dos Rios Piracicaba, Capivari ¢ Jundiai (Comité

s de conservagao, Brasil, 2020.

PCJ). As entrevistas foram gravadas e transcritas.
Com base nas transcri¢des foi possivel identificar
caracteristicas mais particulares da percepcao dos
entrevistados, considerando a efetividade dos espa-
¢os para processos de tomadas de decisdes ¢ para as
formas de articulacdo entre atores sociais em curso
nestes espagos.

De modo complementar, coletou-se dados por
meio de observacao nao participante (Richardson,
2010) em 11 reunides do Comité PCJ e em uma

Desenvolv. Meio Ambiente, v. 58, p. 40-62, jul./dez. 2021.

44



reunido do conselho gestor da APA Cantareira. A
presenca dos pesquisadores nas reunides objetivou
compreender como o contexto do Sistema Canta-
reira era tratado naquele espaco, além de captar
dinamicas de funcionamento e interesses dos atores.

Para ampliar as possibilidades de analise foram
tratados dados coletados em atas das reunides do
Comité PCJ e informacdes ptblicas disponiveis da
sua gestdo 2017-2019. Quando disponiveis, as atas
dos conselhos municipais (de meio ambiente e de
desenvolvimento rural) e das unidades de conser-
vagao foram consideradas. A organizacao dos dados
pretendeu a obtencao de informagdes quantitativas
e qualitativas.

A pesquisa de campo e a analise documental
subsidiaram a inferéncia sobre a “intensidade de
participacao” dos espagos em foco. Conforme Flam-
mini et al. (2014), a intensidade de participagao dos

TABELA 1 — Visdo geral das caracteristicas da participacao social.

atores se relaciona com os niveis, as técnicas € 0s
tipos de impactos da participacdo, podendo estar
dentro de um gradiente que vai de “baixa” a “alta”
intensidade. A Tabela 1 mostra os indicadores con-
siderados para a classificacao.

Com base na Tabela 1, depreende-se que a
“intensidade de participagdo” partiu de indicadores
qualitativos. O “nivel de participacao” foi captado
na propria legislagdo que criou e regulamentou
os conselhos (se consultivo e/ou deliberativo); as
“técnicas de participacdo” foram identificadas em
sua presenga/auséncia por analise documental e em
entrevistas, nao havendo a quantificagao dos dados;
e os “tipos de impactos”, o indicador mais subjetivo,
foi definido através dos niveis de participagdo, da
existéncia de estruturas decisorias, do carater pro-
positivo e da autonomia financeira que refletem em
efetiva mudanga no uso e ocupagao do solo regional.

Nivel de participacio Técnicas de participacio Tipos de impactos Intensidade de
participagio
Dos governos para o publico: informagdes
pubhce}s, . . Impacto sobre os atores no nivel da .
Espago para troca de conferéncias de imprensa. . ~ . - Baixa
. - sk informagao e do conhecimento, mas nao
informagoes oA .
- L ha influéncia sobre quem decide.
Do puiblico para os governos: questionario,
survey, ouvidoria.
. Audiéncia publica; Grupo de trabalho;
Espago consultivo ksh L
Workshop. Impacto antes ou sobre as decisdes. Médi
. . o édia
Espaco deliberativo Comité; Conselho; Forga-tarefa.
Espaco deliberativo e Negociagdo; Orgamento participativo; Alta

executivo Cogestao de recursos naturais.

Impacto nas decisdes

FONTE: Adaptado de Flammini ez al. (2014).
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3. A governanga nexo dgua, energia e
alimentos

O reconhecimento das interdependéncias entre
os sistemas hidrico, energético e alimentar surge
como uma concep¢ao inovadora, pois estabelece
que a partir da compreensao das interconexdes na
base destes recursos, que inclui terra, agua, ener-
gia, capital e trabalho, as intervengdes de resposta
serdo as mais eficientes e sustentaveis possiveis,
reduzindo trocas conflitivas (trade-off) e elevando
sinergias entre os sistemas (Hoff, 2011; Flammini
et al., 2014; Giatti et al., 2016).

A literatura demonstra a relevancia da dimen-
sdo da governanga para que nexo possa ter efetivi-
dade. Ou seja, muitos dos desafios para a efetivacao
da abordagem ndo se encontram na elaboragao de
novos instrumentos técnicos (Mérker ef al., 2018),
mas na constru¢ao de novos processos politicos e
institucionais (Giatti et al., 2016; Rasul & Sharma,
2016; Pahl-Wostl, 2017; Weitz et al., 2017).

Pahl-Wostl (2017) entende que a governanca
nexo possa se constituir por uma ampla nogdo de
governanga, a qual envolva os sistemas politico,
social, econdomico e administrativo que determinam
o uso e o fornecimento de bens e servicos relaciona-
dos aos recursos agua, energia e alimentos. No nivel
institucional, a governanga nexo reconhece o papel
das institui¢des (regras de mercado, regulamentos,
normas sociais), dos atores (familias, organiza-
coes, empresas, governo) e das agdes (politicas,
comportamentos) dentro dos diferentes sistemas
(Pahl-Wostl, 2009).

Portanto, para que as intervengdes nexo
tenham impactos de longo prazo, estas deverdo
ocorrer como parte de dindmicas de engajamento

e de dialogo entre os atores (Stakeholder dialogue).
Desse modo, para por em pratica a abordagem
nexo prescinde-se de arranjos institucionais ade-
quados. Tais arranjos necessitam de caracteristicas
especificas para que a governanga nexo se efetive
(Flammini et al., 2014).

Dos arranjos institucionais para abrigar a
governanga nexo esperam-se as seguintes carac-
teristicas: objetivos que integrem os interesses de
diferentes setores (multicéntrico), a representagdo
de multiplos setores (agua, energia e alimentos) e
atores (politicos, técnicos e leigos), a atuagdo dentro
de escalas ajustadas para a obtencao de resultados e
alta intensidade de participacdo (Hoff, 2011; Allou-
che et al. 2014; Flammini et al., 2014; Benson et
al.,2015; Halbe et al., 2015).

Como a abordagem nexo propde que a gestao
dos recursos seja conduzida de forma interco-
nectada, os arranjos institucionais devem abrigar
objetivos que agreguem os interesses de todos os
setores. O equilibrio entre os objetivos setoriais a
serem alcancados deve preponderar na mesa de
dialogo para que ocorra o engajamento dos atores
envolvidos (Flammini et al., 2014; Benson et al.,
2015; Pahl-Wostl, 2017).

A gestao dos recursos nexo de modo compar-
timentalizado e a partir de modelos institucionais
do tipo “top-down” resultou em crises e conflitos.
O objetivo nexo € buscar coeréncia na formulacao e
implementacdo de politicas e intervengdes, promo-
vendo processos participativos que gerem sinergias
por meio da ampliacdo da interacdo entre as partes
interessadas (Hoff, 2011; Allouche et al., 2014).

O carater multisetorial busca aproximar
setores ¢ grupos, que incluem agentes publicos
(nacional, estadual e municipal), organizagdes da
sociedade civil, produtores rurais, setor privado,
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dentre outros. A multisetorialidade almeja gerar
compartilhamento de valores, visoes e informagodes
detidas por cada setor para potencializar a constru-
¢do de consensos, a resolugdo de conflitos e decisdes
mais transparentes e inovadoras (Flammini et al.,
2014; Halbe er al., 2015).

A participagao de atores que possuem origens
e formagdes distintas possibilita agregar pontos de
vistas, aprendizados ¢ conhecimentos fundamentais
para se avangar na promoc¢do do desenvolvimento
sustentavel (Halbe et al., 2015). Especialistas, usu-
arios dos recursos, implementadores de politicas,
agentes financeiros sdo os atores que podem parti-
cipar da governang¢a nexo (Flammini ef al., 2014;
Halbe ef al., 2015).

A delimitagdo de uma escala espacial é igual-
mente relevante para orientar processos de gover-
nanga nexo, uma vez que cada sistema trabalha
sob escalas distintas (Flammini et al., 2014). A
atuacdo orientada por uma escala comum dé sen-
tido a participacdo dos atores ao contextualizar as
problematicas inter-relacionadas. A escala ideal de
intervengdo depende de cada realidade, sendo que
o nexo esta sendo mobilizado sob distintas escalas,
a saber: local (municipal, area rural), regional (es-
tados, bacia hidrografica), nacional, continental e
até global (Benson et al., 2015).

Por fim, os arranjos institucionais aptos a con-
ceber a governanga nexo demandam alta intensidade
de participacdo. Os arranjos precisam dispor de
atribui¢des deliberativas, onde processos efetivos de
negociagao e de cogestdo dos recursos acontegam,
e que possuam competéncias decisorias (Flammini
etal.,2014). Desse modo, parte-se de que os atores
sociais por meio da participagdo promoverao a ges-
tao eficiente e sustentavel dos sistemas de provisao
de agua, de produgdo de energia e de alimentos,

aumentando o nivel de seguranca dentro de cada
sistema.

4. Espacos publicos de participacao social

No Brasil, a emergéncia da sociedade civil
demarca o fim de um periodo autoritario de suces-
sivos governos militares. O surgimento de novos
movimentos sociais, sindicatos, associagdes ¢ orga-
nizagdes ndo governamentais reflete a expansio de
reivindicagdes por implantagdo de espagos de de-
bate e de tomada de decisdo para a democratizagio
da gestdo das politicas publicas (Dagnino, 2002).

A Constitui¢ao Federal de 1988 foi um marco
da descentralizagao das politicas publicas e da aber-
tura destes espacos de participagdo social. O prin-
cipio constitucional de participagdo, as legislacdes
regulamentadoras das politicas sociais € o processo
de descentralizagdo estimularam a implantagao de
diversos espacos publicos de participagao social em
nivel nacional, estadual e municipal (Jacobi, 2003).

A institucionaliza¢do de espagos publicos
como aqueles dos conselhos gestores de politicas
publicas (saude, educagdo, desenvolvimento rural,
meio ambiente, etc.) representou a constituicdo de
arranjos institucionais democraticos inovadores. A
composi¢ao plural de seus membros, representan-
do de forma paritaria Estado e sociedade civil, e o
carater deliberativo frequentemente atribuido aos
mesmos materializaram a construcdo de instru-
mentos da democracia participativa (Jacobi, 2003).

Nesse quadro, a nogdo de governanga expressa
um modo de governar mais cooperativo entre os di-
ferentes atores sociais, onde o Estado e os governos
deixam de exercer sua autoridade hierarquica sobre
o processo de formulagdo de politicas (Mayntz,
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2001; Billaud, 2014). Desse modo, os individuos,
grupos ou organizagdes que possuem algum papel
na arena politica passam a ser os atores capazes de
agir sobre processos publicos de interesse social,
tendendo a configuracao de redes de atores como
forma de agir sobre processos politicos (Mayntz,
2001).

Segundo Buvinich (2014), a participagdo dos
atores sociais nestes espagos almeja de algum modo
resultados, por isso o carater deliberativo destes
atores ganhou muita relevancia. A possibilidade de
a participag¢ao dos individuos gerar efeitos sobre
as decisdes politicas representaria um proposito
comum (Billaud, 2014; Buvinich, 2014).

No campo das politicas ambientais e de
desenvolvimento rural a participacdo social se
tornou elemento constituinte do funcionamento
de conselhos gestores municipais, de conselhos de
unidades de conservacdo e de comités de bacias
hidrograficas (Jacobi, 2003). Estes espagos publicos
estabeleceram arranjos institucionais para promo-
ver a governanca relacionada aos recursos naturais
(Billaud, 2014). Logo, refletir sobre a governanca
nexo agua, energia e alimentos exige que se consi-
dere, primeiro, estes arranjos institucionais como
potenciais espagos para abriga-la.

5. O nexo dgua, energia e alimentos no
contexto do Sistema Cantareira

O Sistema Produtor de Agua Cantareira ¢ o
maior sistema de abastecimento de 4gua da Regido
Metropolitana de S3ao Paulo, tendo a capacidade
de abastecer nove milhdes de pessoas. Tal sistema
realiza a transposicdo de aguas entre a bacia hidro-
grafica doadora do Rio Piracicaba e a receptora do

Alto Tieté. Ele tem capacidade de aducgdo de 33
mil litros por segundo, sendo em sua maior parte
(31 m?/s) proveniente desta primeira. A sua area de
drenagem de 227,8 mil hectares engloba o territorio
de 12 municipios, sendo quatro no estado de Minas
Gerais e oito no de Sao Paulo (Figura 1).

Em 2011, aproximadamente 62% da area de
contribuicao dos reservatorios do Sistema Cantarei-
ra sofria influéncia da pecuaria bovina e da silvicul-
tura de eucalipto (Uezu et al., 2017). Logo, 0o modo
como os solos s3o0 manejados nestas atividades ¢
um fator que tem relagdo direta com a infiltragao
de agua, o que se relaciona com a capacidade de
recarga dos lengdis freaticos e com a manutengao
da vazao de nascentes, corregos e rios, portanto,
com o regime hidroldgico regional (Lima, 2006).

Ao mesmo tempo, a pecuaria bovina se destina
aproducao de carne e de leite. Cerca de 60% (2.057)
dos estabelecimentos agropecuarios dos municipios
estudados possuiam cabegas de gado no ano de 2017
(IBGE, 2017). A atividade compde o conjunto de
estratégias econdmicas de muitas familias rurais,
além de garantir o abastecimento de alimentos em
nivel local e regional (Chiodi ef al., 2019).

A silvicultura de eucalipto se inter-relaciona
com a pecudria, pois ¢ a primeira alternativa de
investimento produtivo a pecuaria. Os dados dispo-
niveis para os municipios em estudo mostram que
em 2017 estavam plantados com eucalipto 45.447
hectares (IBGE, 2017). A monocultura de eucalip-
to é realizada com diversos fins, mas ressalta-se a
produgdo para a producdo de lenha e carvao (Chiodi
etal., 2019).

Em suma, mobilizar a abordagem nexo agua,
energia e alimentos neste contexto consiste em dar
centralidade as dimensdes ambientais e socioeco-
ndmicas em torno das atividades que produzem ali-
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mento e energia. A pecudria bovina e a monocultura
de eucalipto demostram importancia por ocuparem
os solos de modo predominante, por promoverem
efeitos sobre as condigdes hidrologicas locais, por
abastecerem mercados e por serem atividades eco-
ndmicas que compdem as estratégias de reproducao
social de parcela significativa da populacao rural
(Chiodi et al., 2019).

Sobre este cenario ainda recai uma legislagdo
que visa regular o uso do solo e intervir para a
recuperagdo ambiental (Codigo Florestal, Sistema
Nacional de Unidades de Conservagdo, Lei de
Prote¢ao de Mananciais e Lei de Protecdo da Mata
Atlantica). Assim, a regido “produtora de agua” para
a metropole paulista se tornou estratégica para ato-
res interessados na conservagao ambiental. Atuam
nessa regido, além dos 6rgdos ambientais estaduais
de Sao Paulo e de Minas Gerais, prefeituras, varias
organizagdes ambientalistas nacionais e interna-
cionais, universidades publicas e privadas, além
de empresas que prestam servicos de assessoria €
consultoria socioambiental.

Estes atores com o processo de institucionali-
zagdo dos espacos publicos de participagao passa-
ram a ocupa-los como /ocus estratégico de atuacio
para a defesa de seus interesses. Neste campo po-
litico-institucional, abriram-se possibilidades para
que tais atores passassem a influenciar decisoes de
interesse publico, promovessem o controle social
sobre decisdes e a¢des do poder publico, fiscalizas-
sem o cumprimento de compromissos legais e apre-
sentassem demandas, influenciando diretamente
politicas publicas (Jacobi, 2003; Liichmann, 2008;
Buvinich, 2014).

6. Caracteristicas dos espagos publicos de
participagdo

6.1. Conselhos gestores municipais

Nos nove municipios estudados ha conselhos
gestores de diferentes setores (saude, educacao,
turismo, etc.), mas sao os de meio ambiente e 0s
de desenvolvimento rural sustentavel os que se
aproximam da governang¢a nexo, pois possuem
competéncias vinculadas a decisdes que afetam o
uso e a conservagao dos recursos naturais. De modo
geral, a criagdo dos conselhos municipais segue
uma mesma logica, surgem como componentes
de novos arranjos institucionais para implementar
politicas publicas.

Cada conselho municipal de meio ambiente
(COMDEMA) possui um conjunto amplo de ob-
jetivos. Em sintese, a legislacdo analisada aponta
para uma convergéncia dos seguintes objetivos: 1)
acompanhar e avaliar a execucdo das politicas e
planos municipais de meio ambiente, ii) estabelecer
normas neste tema, iii) assessorar o Poder executivo
sobre as politicas ambientais, ¢ iv) se posicionar
sobre questdes de cunho municipal (planejamento
e controle do uso do solo, corte de arvores, etc.).

Os conselhos municipais de desenvolvimento
rural sustentavel (CMDRS) igualmente possuem
variados objetivos, mas destacam-se os de aprovar,
acompanhar e avaliar a execucao das a¢des previstas
nos planos municipais de desenvolvimento rural
sustentavel. Tais planos estabelecem diagndsticos,
objetivos, metas e cronogramas para agdes no setor
agropecuario. Os técnicos dos orgdos publicos de
assisténcia técnica e extensao rural (ATER) sdo os
principais responsaveis pela elaboragdo dos planos.
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Estes conselhos sdo setoriais. O COMDEMA
funciona orientado pela legislagdo ambiental, ja o
CMDRS se liga mais as questdes em volta das ca-
deias de producao agropecuaria. Quase a totalidade
dos gestores entrevistados afirmou que a integracao
entre objetivos e agendas pode ocorrer, mas que
quase nao acontece. De fato, constatou-se casos
em que o conselheiro do COMDEMA nio tinha
conhecimento da existéncia do CMDRS e vice-ver-
sa. Ainda, a frequéncia de ocorréncia das reunides
¢ baixa, apesar de variavel entre os municipios.
Com base nas resolugdes dos conselhos, os de meio
ambiente realizam reunides ordinarias mensais ou
bimestrais. Os conselhos de desenvolvimento rural
realizam mais reunides bimestrais ou trimestrais.

Os conselhos municipais devem seguir o prin-
cipio legal da representagdo paritaria entre estado,
municipio e sociedade civil, o que lhes garantem
uma composicdo multisetorial. A legislagdo que
define a composi¢do dos conselhos municipais
mostra que os conselhos de meio ambiente abri-
gam conselheiros de setores mais diversos como o
de Mairipord, onde 0o COMDEMA tem membros
dos setores de educacdo, saude, meio ambiente,
obras e servigos, juridico e turismo. Os conselhos
de desenvolvimento rural sustentavel comportam
principalmente representantes do setor de agricul-
tura das prefeituras, dos 6rgaos estaduais de ATER
e de organizagdes de produtores, apresentando uma
composi¢do eminentemente setorial. Os conselhos
municipais pesquisados t€m um nimero minimo de
cinco e maximo de vinte e sete membros.

Alegislag@o que rege estes espacos determina
quais setores/grupos terdo assento nos conselhos,
garantindo a nomeagao de atores ndo estatais e de
origem ndo técnica. Na pratica, prevalece terem
como presidente ou como secretario executivo um

agente estatal. No caso dos COMDEMAS, estes
sdo representantes das prefeituras municipais, e
dos CMDRSs, dos orgaos de ATER (Coordenadoria
de Desenvolvimento Rural Sustentavel - SP e Em-
presa Estadual de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural - MG).

Ressalta-se a restrita presenga de produto-
res rurais nos conselhos de meio ambiente. Nos
conselhos de desenvolvimento rural sustentavel,
embora figurem como conselheiros, no conjunto
total dos produtores dos municipios a proporgao de
participantes € pouco significativa. Como exemplo,
Vargem conta com o maior numero de vagas em
seu CMDRS para produtores rurais, sdo 13 vagas,
mas neste municipio existem 228 estabelecimentos
agropecuarios (com uma média de 3,11 pessoas
ocupadas por estabelecimento) (IBGE, 2017). Tal
propor¢ao, semelhante a maioria dos municipios
estudados, indica que os atores que decidem sobre
o uso do solo regional pouco participam destes
espagos publicos.

Os conselhos municipais sdo o6rgaos cole-
giados de carater consultivo e deliberativo, mas
sd0 pouco propositivos. Aqui, entendeu-se que os
COMDEMAS apresentam alta intensidade de par-
ticipagdo por terem atribuicdes que podem gerar
impactos sobre politicas ambientais, especialmente
ade licenciamento ambiental. Estes t€ém poderes pa-
ra permitir, impedir ou embargar empreendimentos
(loteamentos, mineragdo, grandes obras, etc.) que
alterem as condicdes de uso do territorio munici-
pal. J& os CMDRSs atuam focados em politicas e
questdes mais particulares aos produtores, portanto,
foram considerados como de média intensidade de
participagdo.

Desenvolv. Meio Ambiente, v. 58, p. 40-62, jul./dez. 2021.

50



6.2. Conselhos gestores de unidades de
conservagcdo

O Sistema Nacional de Unidades de Conserva-
¢do (SNUC - Lei 9.985/2000) define que uma Uni-
dade de Conservagao (UC) é um espago territorial
delimitado com seus recursos ambientais, legalmen-
te instituido pelo Poder Publico e com objetivos de
protecdo e conservagao (Brasil, 2000). A gestdo de
uma UC ¢ de responsabilidade do 6rgdo ambiental,
seja da esfera federal, estadual ou municipal. Porém,
a regulamentacdo do SNUC (Decreto 4.340/2002)
obriga a constituicdo de conselhos gestores. O
conselho ¢ um férum de discussdo, negociacao e
gestao da UC. Ao conselho compete acompanhar
aelaboragdo, a implementagdo e a revisao do plano
de manejo da UC, garantindo a participagdo social
(Brasil, 2002). Tal plano estabelece objetivos para
aunidade, o seu zoneamento, as normas que devem
gerir o uso do territorio e de manejo dos recursos
naturais (Brasil, 2000).

Atuando para cumprir essa regulamentagio
estdo as UCs estaduais da area dos mananciais do
Sistema Cantareira. Destacam-se os Parques Esta-
duais (PE) da Cantareira, do Juquery, de Itapetinga
e de Itaberaba; e as Areas de Protegdo Ambiental
(APA) Cantareira, Piracicaba Juqueri-Mirim (Area
I1) e Fernao Dias (Figura 1).

Estas UCs possuem planos de manejo, mas
alguns ainda em fase de aprovacao (APA Cantareira,
APA Piracicaba Juqueri-Mirim, PE Itaberaba e PE
de Itapetinga). Estes planos foram elaborados por
empresas de consultoria técnica, que atenderam ao
principio da participagdo no processo de elabora-
¢do. Como identificado nos planos de manejo, os
objetivos gerais que motivaram a criacdo destas

UC:s e a elaboracao dos seus planos centram-se na
protec@o na biodiversidade e na conservagdo dos
recursos naturais, enfatizando a importancia dos
recursos hidricos.

Os conselhos destas UCs sdo consultivos e
compostos por representantes estatais e da socieda-
de civil (Brasil, 2002). As APAs montam conselhos
maiores que chegam a vinte e quatro titulares. Insti-
tuiu-se pelo Decreto 4.340/2002 que o gestor da UC
¢ o presidente do conselho. Conforme o presidente
do conselho da APA Cantareira, a responsabilidade
de compor o conselho é sua como presidente, uma
vez que ¢ direcionado a convidar representantes dos
municipios, de 6rgdos estaduais e de organizagdes
da sociedade civil que tenham relagdo com o territo-
rio da UC e motivacdes para cumprir seus objetivos.

Os conselhos investigados estavam compos-
tos por orgaos estaduais (Fundagdo Florestal-SP,
Instituto Estadual de Florestas-MG), municipais
(Secretarios/Diretores de Meio Ambiente de dife-
rentes municipios) e por organiza¢des da sociedade
civil (OrganizagOes ndo governamentais, empresas
privadas, sindicatos e universidades). Mesmo com
composi¢des multisetoriais e envolvendo multiplos
atores, estes espacos ndo somavam a presencga de
produtores rurais do contexto do Sistema Canta-
reira.

Dentre as UCs, nenhuma tem territorio que
se sobrepde exatamente a area dos mananciais do
Sistema Cantareira, como pode ser visto na Figura
1. Os territorios dos parques se sobrepdem de forma
reduzida a 4rea a jusante do sistema. A APA Ferndo
Dias e as APAs Piracicaba Juqueri-Mirim e Sistema
Cantareira (que sao sobrepostas) englobam pratica-
mente toda a area do sistema, mas a extrapolam. A
primeira abrange mais quatro municipios, e as duas
ultimas incluem outros quinze.
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Conforme impde a legislacdo, os conselhos
destas UCs tém poder de decisdo sobre suas formas
de funcionamento e seus planos de agdo, além de
poderem emitir recomendagdes e se manifesta-
rem sobre assuntos relacionados a gestdo da UC
(Brasil, 2002). No periodo da pesquisa, conforme
ressaltaram os gestores, nos conselhos das unidades
estavam sendo tratados temas mais relacionados ao
controle do territorio e a acdes de uso indireto, tais
como de comunicagao social, de educagdo ambien-
tal e de pesquisa cientifica, todas definidas em seus
planos de manejo.

Especificamente para as APAs, aponta-se,
conforme Prestes ef al. (2018), que esta categoria
nao dispde de instrumentos legais que exijam de
particulares autorizacao para realizarem a explora-
cao comercial de produtos e servigos a partir dos re-
cursos naturais. Os 6rgaos ambientais licenciadores
nao dependem da anuéncia dos seus conselhos para
aaprovacao de empreendimentos com potencial po-
luidor. Somando o caréater consultivo dos conselhos,
entendeu-se como limitados para impactar decisoes
sobre 0 uso dos recursos naturais, assim, foram tidos
como de média intensidade de participagao.

6.3. Comité de bacia hidrografica

A érea dos mananciais do Sistema Cantareira
estd predominantemente sob a gestdo do Comité
PCIJ. A parcela que se encontra sob a gestdo do
Comité do Alto Tieté representa 6% da sua pro-
dugdo de dgua. No Comité PCJ, tal area faz parte
do setor leste (“produtor de agua”) e se localiza a
montante da bacia hidrografica do Rio Piracicaba,
onde estdo importantes rios da bacia (Rio Jaguari,
Rio Cachoeira e Rio Atibainha).

A Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH - Lei 9.433/1997) estabeleceu os principios
da participagdo, da descentralizagdo e da integragdo
para a gestao dos recursos hidricos (Brasil, 1997).
Assim, o objetivo do Comité PCJ ¢ implementar
de modo participativo os instrumentos de gestao
dos recursos hidricos, prioritariamente o seu Plano
de Bacia (2010-2020). Este possui um conjunto
amplo de objetivos especificos, mas centralmente
propde estabelecer o diagnostico e o plano de agdo
para compatibilizar a oferta e a demanda de agua,
em quantidade e qualidade, para todos os pontos da
sua bacia hidrografica. A Agéncia PCJ ¢ a entidade
gerenciadora e executora dos recursos financeiros
voltados as acdes estabelecidas no Plano das Bacias
PCI.

O Comité PCJ foi criado em 1993, se tornando
referéncia nacional na implementagdo do modelo
integrado e participativo de gestdo dos recursos
hidricos. Em suma, a participagdo social no Comité
ocorre dentro de doze camaras técnicas (CTs) seto-
riais que sdo responsaveis por implementar tal mo-
delo. Na gestdo 2017-2019, cada CT comportava em
média 30 entidades, chegando a 359 representagdes
dentro das CTs. Ainda, dentro das CTs sdo criados
grupos de trabalho (GTs) com temas e objetivos
especificos, havendo 29 GTs em 2019. Estes espagos
funcionam a partir de planos de trabalho bianuais
que orientam as pautas de reunides periddicas. A
documentagao acessada mostra que o Comité PCJ
abre outros espagos de participagdao em seminarios,
workshops e audiéncias publicas, tratando de temas
de interesse a gestdo da agua.

A despeito da respeitada estrutura participativa
— acontecem mensalmente dezenas de reunides,
encontros € semindrios que aproximam atores
de multiplos setores —, observou-se através da
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analise documental e das reunides das CTs a do-
minancia de atores de origem técnica. Salienta-se
que o secretario executivo do Comité PCJ tem este
perfil e, por longa data, ¢ 0 mesmo representante
do Departamento de Aguas e Energia Elétrica do
Estado de Sao Paulo.

Para o Comité PCJ, a escala de intervengao é
a bacia hidrografica. Ele agrega trés bacias hidro-
graficas (Piracicaba, Capivari ¢ Jundiai) ¢ a do Rio
Piracicaba é de nivel federal. Sdo 76 municipios,
sendo que apenas dez estdo na area de contribuig@o
do Sistema Cantareira. Ou seja, o seu territorio de
intervengao engloba uma enorme diversidade de re-
alidades, setores e atores. Todavia, permite a criacao
de subcomités ajustados a escalas ou problematicas
especificas.

O Comité PC]J ¢ efetivo na gestao dos recursos
hidricos. Além do carater deliberativo, a sua agéncia
de bacia tem autonomia financeira via cobrancga pelo
uso da dgua para fomentar iniciativas na bacia hi-
drografica, tais como implementar os instrumentos
de gestdo, criar politicas proprias e financiar obras
e projetos. Este espago coloca multiplos atores
diante de processos de negociagdo e de cogestiao
dos recursos hidricos, impondo alta intensidade de
participagdo social.

TABELA 2 — Sintese das caracteristicas dos arranjos institucionais.

Por fim, os espagos publicos descritos apre-
sentam caracteristicas que podem ser consideradas
a luz do que se espera de um arranjo institucional
apropriado para abrigar a governanga nexo agua,
energia e alimentos, estas sintetizadas na Tabela 2.

7. Os espacgos publicos e a governanga nexo
dagua, energia e alimentos

Oportuno iniciar as discussdoes com o cenario
de fundo do qual emerge a abordagem nexo agua,
energia e alimentos. No contexto internacional, ela
esta sendo fomentada pelo Banco Mundial, pela
Comissao Europeia e dentro do Forum Economico
Mundial (Giatti et al., 2016). Conforme Giatti et
al. (2016), a forma de coloca-la em pratica inclui
a ideia de efici€ncia no uso dos recursos naturais e
do uso de mecanismos de mercado para controlar
e regular o acesso aos mesmos, aproximando-a da
chamada Economia Verde, a qual ndo focaliza o
estimulo a uma reflexdo sobre as praticas produti-
vas insustentaveis e suas possiveis transformagdes.
Ademais, a propagagido da abordagem nexo, apesar
de assumida como tendo um carater de aplicabilida-
de global, ocorre através de institui¢cdes cientificas

Arranjo Objetivo institucional Setor Atores Escala Intensidade de participacio
Nexo Multicéntrico Multisetorial Multiatores Escala ajus- Alta
tada
Agua, energia, alimento
CODEMA Plano setorial Multisetorial Multiatores Municipio Alta
CMDRS Plano setorial Setorial Multiatores Municipio Meédia
Conselho de UC  Plano de manejo da UC Multisetorial Multiatores Territério da Média
ucC
Comité PCJ Plano da bacia hidrografica Multisetorial Multiatores Bacia hidro- Alta
grafica

FONTE: Elaborado pelo autor.
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e de pesquisadores da Europa, especialmente da
Alemanha. Ou seja, a abordagem nao emerge de
realidades vivenciadas por paises em desenvolvi-
mento, como o Brasil.

Contudo, mesmo concordando com estes
apontamentos criticos, aqui, defende-se que gover-
nanga nexo abre novas oportunidades para a expan-
sdo e o fortalecimento da democracia participativa
para gestdo de recursos estratégicos. Portanto, en-
tende-se que ela cria possibilidades para processos
adaptados e reflexivos de construgdo de alternativas
as praticas produtivas insustentaveis. Ainda, como
€ 0 nosso proposito, permite que seja considerada
dentro das realidades politico-institucionais locais.

Esse esfor¢o ¢ crivel quando se olha para
experiéncias recentes semelhantes. O chamado
pagamento por servicos ambientais (PSA) € notorio.
O PSA surge em contextos internacionais para ser
um mecanismo de mercado com o melhor custo/
beneficio para se promover a conservagdo ambien-
tal. Porém, no Brasil, o PSA se tornou amplamente
mobilizado como instrumento de politica publica e,
em varios casos, esta reconhecendo e valorizando
papéis importantes da agricultura para sociedade, tal
como o da gestdo sustentavel dos recursos naturais
(Chiodi & Moruzzi Marques, 2018).

Partindo destas justificagdes introdutorias,
agora, focaliza-se a analise central do artigo. Pri-
meiramente, entendeu-se que os conselhos gestores
municipais, os de unidades de conservagdo e o
comité de bacia se colocam, a partir dos principios
constitucionais da descentralizagdo e da participa-
¢do social, como espagos de interesse (Jacobi, 2003;
Lichmann, 2008) a governanga nexo. Contudo,
mesmo reconhecendo o avango destes arranjos
institucionais para a democracia participativa, estes
oportunizam momentos de acdo coletiva gerados

por uma participag¢ao procedimental, portanto, ndo
reivindicada. Em concordancia com Billaud (2014),
por estarem ligados a um procedimento de politi-
ca publica, esses dispositivos operam uma logica
instrumental que ndo se apresenta de inicio como
resultado de um projeto coletivo. Este elemento de
origem remete a modelos institucionais “top-down”,
antagonicos a abordagem nexo por representarem
limites a construgdo de pertencimento e de engaja-
mento dos atores (Allouche et al., 2014; Flammini
etal.,2014).

Os espagos publicos estudados sdo orientados
por multiplos objetivos, mas todos dispdem de pla-
nos especificos, o que retrata a dimensdo setorial dos
mesmos. Com efeito, nenhum deles traz objetivos
que integrem interesses e visdes compartilhadas
entre os provedores de dgua, de bioenergia e de
alimentos. Conforme os membros dos conselhos
entrevistados, na pratica, a integragao entre agendas
também nao acontece. Tal caracteristica remete ao
modelo de gestdo setorial (em “silos”), este que ¢é
apontado como ineficaz e, portanto, que precisa
ser alterado institucionalmente para se possivel
construir a governanca nexo (Hoff, 2011). Em vista
disso, a questao que se coloca é: estes arranjos sao
flexiveis o bastante para acomodar a governanca
focada no nexo?

Segundo Weitz et al. (2017), para que ocorra a
governanga nexo, os principios e objetivos compar-
tilhados pelos atores devem ser bem compreendidos
e genuinamente aceitos, condigdes que exigem
processos continuos e de longo prazo, € que ndo se
reduzem a revisar os objetivos das politicas, seus
planos e estratégias. Assim, a flexibilidade institu-
cional coloca-se como elemento para a discussao,
pois pode assegurar a efetividade de longo prazo de
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novas institui¢des para o desenvolvimento susten-
tavel (Corbera et al., 2009).

Por este angulo, os conselhos gestores apre-
sentam atribui¢des legalmente estabelecidas no
plano de formulagao e implementacao das politicas
publicas (Liichmann, 2008), sendo este um aspecto
da forte normatizagao dos mecanismos operacionais
destes espacos, o que estabelece certa rigidez aos
arranjos institucionais participativos (Andrade,
2009). Desse modo, certo grau de inflexibilidade
dos arranjos a adaptagdes ergue-se como um obsta-
culo a governanga nexo agua, energia ¢ alimentos.

Os conselhos municipais de meio ambiente
e os conselhos das UCs sdo multisetoriais, porém
sdo limitados por contar com poucos membros.
Por outro lado, o Comité PCJ agrega um ntimero
expressivo de entidades de multiplos setores, in-
clusive soma a presenca da Sabesp (Companhia de
Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo, que
opera o Sistema e € o ator central do setor hidrico)
em nove de suas doze camaras técnicas, € de setores
privados de diferentes ramos, que para Benson et al.
(2015) ¢ uma configuracdo desejavel a governanga
nexo. Todavia, nestes espagos nao foram identifica-
dos representantes de produtores de alimentos e de
bioenergia dos municipios do Sistema Cantareira.
Neste sentido, tais espacos publicos que foram
instituidos para oportunizar a participacao de gru-
pos sociais historicamente excluidos das decisdes
politicas (Jacobi, 2003) ainda nao alcangaram tal
proposito. Essa auséncia ¢ um dos maiores desafios
a governanga nexo, no sentido de que ela exige a
inclusdo de atores ndo estatais essenciais em seus
arranjos de tomada de decisao (Giatti et al., 2016).

Além do mais, dentro dos espagos existem
posigdes estratégicas que estavam ocupadas por
atores ligados a esfera estatal. Esta realidade expoe

o que Andrade (2009) ressaltou como uma fonte
de conflitos dentro dos espagos publicos, uma
vez que dificulta o estabelecimento do principio
da igualdade de participacdo entre representantes
governamentais e da sociedade. Para a autora, os
agentes estatais detém o monopolio da informagao
e o controle sobre recursos do Estado, o que lhes
garantem um papel privilegiado em negociacdes e
em decisdes sobre as politicas publicas.

Os desequilibrios de poder dentro dos espagos
participativos se acentuam com o carater sociotéc-
nico que estes assumem. Para Billaud (2014), a
democracia participativa no campo ambiental se
constitui como uma “democracia técnica”. Como
escreveu:

Na democracia técnica, a objetivacao de situagdes
complexas demanda equipamentos cognitivos —
instrumentos, indicadores, modelos, etc. — que
mobilizam as energias e levam a um enquadramento
permanente por meio da padronizagdo, o que se re-
vela necessario quando nao se quer ficar perdido na
infinidade de causas apresentadas para explicar um
fendmeno ou um problema. Os problemas ambientais
se encaixam bem nessa configuragdo em que a ciéncia
¢ requisitada para ordenar causalidades complexas
demais, nas quais predomina a incerteza (Billaud,
2014, p. 141-142).

Diante disso, ¢ notavel o peso dado ao corpo
técnico-cientifico nas relagdes de forga no interior
dos espacos de participagdo, o que pode inibir o
envolvimento da comunidade e manter o poder de-
cisorio entre os que dominam o conhecimento técni-
co-cientifico (Jacobi & Fracalanza, 2005; Andrade,
2009). No caso estudado, apesar de haver excegdes
(CMDRS de Nazaré Paulista e de Mairipora), os
presidentes dos conselhos (municipais e UCs) e os
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coordenadores das CTs do Comité PCJ possuem
majoritariamente formagao técnica-cientifica.

Ademais, hd uma “concentragdo participa-
tiva”, os mesmos representantes institucionais
participam de varios espagos publicos. Como
exemplos, o secretario municipal de meio ambiente
de Joanopolis ¢ simultaneamente o presidente do
COMDEMA, membro do conselho gestor da APA
Cantareira, do Comité PCJ e do Conselho Regional
de Desenvolvimento Rural Sustentavel; a gestora
da APA Fernao Dias ¢ presidente do conselho dessa
APA, membro do COMDEMA de Camanducaia, do
de Extrema e do Comité PCJ. Desse modo, além de
existir uma grande demanda por participacdo nos
espacos publicos em relacdo a disponibilidade de
representantes institucionais, estes atores participam
dominando maior carga de informagdes sobre as
problemadticas regionais, o que favorece posicio-
namentos mais coerentes nas reunioes.

Neste sentido, Weitz ef al. (2017) indicaram a
lacuna que ha entre a teoria e a pratica no dominio
do nexo, pois alcangar a coeréncia que a teoria
propde e estabelecer palcos de negociagdes equi-
librados entre atores, encontra realidades repletas
de interesses, representagdes e agentes com poderes
econdmicos, sociais e politicos desiguais. No caso
aqui analisado, dar inicio ao enfrentamento de tal
realidade exigiria a construgdo de estratégias e
de mecanismos que permitissem conectar atores
relevantes a governanga nexo, os produtores rurais.

A partir disso, de acordo com Billaud (2014),
seria possivel mobilizar a expectativa de que o
compartilhamento de um ideal de coproducao do
“bem comum” poderia reduzir assimetrias de poder
e de informagao nestes espagos. Porém, agir sob este
preceito exigiria evocar um modelo de “coproducgao
dos saberes”, no qual se opera uma valorizagao

dos atores ndo especialistas, que teriam compe-
téncias cognitivas e sociais para uma produgdo de
conhecimentos coletivos (Billaud, 2014). Ou seja,
exige-se processos que se distanciem da ldgica da
Economia Verde.

Para apoiar tal expectativa ¢ oportuno apresen-
tar o caso estudado por Billaud (2014) na Franca.
Este autor analisou a implementagao de uma politica
agroambiental com objetivo de efetivar medidas de
conservacao ambiental em propriedades produtoras
de gado no oeste deste pais. Dentro de um processo
de “democracia técnica”, ele enfatizou como no
primeiro momento das negociagdes os produtores
de gado eram tecnicamente os leigos ante os repre-
sentantes das associagdes de protecdo da natureza,
das institui¢des de pesquisa e de politicos. Passados
cinco anos de execugdo da politica, tal papel se
transforma e os produtores se tornam especialistas
em suas proprias praticas, obtendo legitimidade.
Para Billaud (2014, p. 154), esta mudanca se deveu
a proximidade acarretada pelo processo dialdgico,
como escreveu: “aprende-se a conhecer os outros e,
sobretudo, a contornar as relagdes de poder”.

Retornando ao nosso estudo, além da compo-
sicdo multisetorial e multiatores, a escala espacial
apropriada se coloca como elemento condutor para
a analise do contexto nexo e para a intervengao dos
atores (Flammini et al., 2014). Nesta perspectiva,
nenhum arranjo institucional adota como escala a
area dos mananciais do Sistema Cantareira.

Neste ponto, o Comité PCJ merece um olhar
diferenciado por possuir um arranjo institucional
mais compativel e flexivel. Compativel porque o
comité tem como unidade de planejamento e gestao
a bacia hidrografica, e flexivel porque o Comité
PCJ possui autonomia para criar subcomités. Tais
condigdes permitiriam conceber um espago ajustado
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a escala aqui entendida como ideal a governanga
nexo.

No Comité PCJ, haveria ainda a flexibilidade
para perceber fenomenos que ocorrem em outras
escalas (propriedade rural, municipio, estado, re-
gido), expandindo as expectativas de efetividade
do modelo nexo (Giatti et al., 2016; Benson et
al., 2015). Porém, uma ressalva para a escala da
propriedade rural deve ser registrada, pois haveria
a necessidade de atentar-se que as territorialidades
construidas para identificar os problemas ambientais
sdo distintas daquelas produzidas pelos multiperten-
cimentos dos individuos, que tém como referéncia
o espago da coletividade local (Billaud, 2014). Car-
doso (2003) evidenciou também que a definicao de
bacia hidrografica por meio de conceitos técnicos
e politicos para direcionar politicas participativas
de gestdo, sem considerar dindmicas sociais, pode
seguramente limitar o sucesso destas politicas pela
falta de identidade social que corresponda aos li-
mites da bacia hidrografica.

Além disso é preciso mais uma vez aproximar
a teoria da realidade. Para tanto, considerou-se co-
mo o Sistema Cantareira e sua area de influéncia
tém sido tratados dentro do Comité PCJ. Em 942
atas de reuniGes das camaras técnicas, o termo
“Sistema Cantareira” foi registrado em 339 delas
(36%). Embora um tema recorrente, 62% dos
registros relacionaram-se a renovagao da outorga
do sistema e a informag¢des de seu funcionamento
(informes sobre a vazao do sistema dentro CT-MH).
Os momentos de renovacao da outorga ocorreram
entre 2003 ¢ 2004 e entre 2014 ¢ 2017. Tem-se que
estes momentos sdo como janelas de oportunidade,
quando o Comité PCJ vislumbra estabelecer novas
exigéncias a Sabesp como contrapartida pelo uso
da agua de sua bacia e espera negociar a captagao

de um volume maior dessa agua para a Regido
Metropolitana de Campinas (Puga, 2018).

De todo modo, o que este resultado indica ¢
que muitas problematicas existentes na area dos
mananciais do Sistema Cantareira nao sdo priori-
tarias no interior do Comité PCJ. As explicacdes
podem ser pela regido ser pouco populosa, ou por
ter disponibilidade hidrica satisfatdria, fazendo com
que os problemas dos municipios a jusante sejam
assumidos como mais graves e urgentes (exemplo,
o0 saneamento basico).

Para um dos membros entrevistados do Comité
PCJ, a visdo do Sistema Cantareira dentro do Comi-
té mudou ao longo do tempo, bastante influenciada
pelo descontentamento com os processos de outor-
ga. Antes entendida como prioritaria, a diminui¢ao
do interesse na regiao do Cantareira € explicitada na
fala do entrevistado: “Poxa, a gente fica investindo
no Cantareira, a dgua ¢ armazenada e vai tudo para
Sdo Paulo [...]. Porque nos vamos investir num
negocio que ndo vem dgua para nos?”. Tal expli-
cagdo parece ser mais fiel a uma interpretacao geral
dos atores que representam interesses das regioes
central e oeste da bacia PCJ e que ndo é comumente
explicitada em documentos e exposigdes publicas.
Perante esta fala, conclui-se que mesmo havendo
a viabilidade para ajustar um espaco que abrigue a
governanga nexo orientada ao contexto do Sistema
Cantareira, a questao que se levanta €: qual o poder
de autonomia e de decisdo que sera possivel aos
setores e atores dentro deste novo espago?

Enfim, a ultima, mas ndo menos importante
caracteristica considerada foi a intensidade de
participacdo que os arranjos institucionais per-
mitem aos atores. Apesar de todos serem espagos
participativos, cada arranjo impoe possibilidades
distintas da participag@o gerar e impactar decisdes.
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Os conselhos municipais e os de UCs foram apon-
tados pelos gestores como espagos que enfrentam
sérias dificuldades para promover a participacao e
processos de tomada de decisdo. As falas transcritas
abaixo expressam as principais delas:

Tem que ter no minimo trés pessoas. O complicado
é tu ter trés pessoas para fazer uma reunido desse
Conselho (Conselheiro do CMDRS de Nazar¢ Pau-
lista, 2019).

O interesse das pessoas também é dificil. Ah tenho
interesse em participar. Vocé convida a pessoa para
ser membro do Conselho. Ah! mas eu ndo tenho
tempo/...] (Conselheiro do COMDEMA de Sapuca-
i-Mirim, 2019).

Entdo, o Conselho o que que aconteceu. Ele aqui
ndo tinha um produtor no Conselho. Ndao apareceu
ninguém. Nenhum [produtor rural] (Conselheiro do
CMDRS de Mairipora, 2019).

Conseguimos fazer uma reunido so. Nesta reunido
eu vi que ele [o Conselho] ndo é muito atuante, fiz
um monte de provag¢do a galera nem ai. Cada um
ld tem seu interesse (Gestor do Parque Estadual de
Itapetinga, 2019).

A questdo é que a gente acaba ndo sendo propositivo,
objetivo. Entdo ndo se delibera nada de concreto.
Ninguém traz um conteudo, uma proposta solida para
se debater, para se deliberar, para ter um encaminha-
mento. E isso acaba sendo um encontro mensal de
pessoas discutindo meio ambiente (Conselheiro do
CODEMA de Joanodpolis, 2019).

Diante destas falas, parte-se do desafio de se
realizar as reunides, estas que sdo 0s momentos
que materializam e oportunizam a participagao.
As reunides ocorrendo normalmente, a auséncia
de produtores rurais se apresenta como uma la-
cuna participativa, pois estes sdo os responsaveis

por agdes que influenciam o uso do solo. Soma-se
a participacdo passiva dos membros externos ao
poder publico, fato que reflete em desengajamento
e ndo pertencimento. Por fim, ter reunides que nao
geraram acgdes efetivas torna tais espacos ‘“vazios
propositivos”.

Mesmo nao sendo pertinente generalizar tais
dificuldades para todos os conselhos pesquisados,
pode-se inferir que estes espagos parecem distan-
tes de poderem abrigar uma participagdo que gere
o dialogo entre os multiplos atores para construir
entendimentos comuns sobre: a) o estado atual dos
recursos naturais; b) as tendéncias esperadas de
uso e gerenciamento dos recursos; c) as metas e
interesses dos diferentes setores/grupos de usuarios
em relacdo a 4gua, energia e alimentos; d) as intera-
coes-chave entre os sistemas; e €) as oportunidades
de vinculagao a processos de tomada de decisdo em
andamento no contexto de interven¢do (Flammini
etal., 2014).

Por isso, o Comité PCJ em relagdo aos conse-
lhos destaca-se como o mais efetivo na promogao
de uma participagdo ativa ¢ como um espaco de
dialogo entre atores, uma vez que as reunides das
CTs e dos GTs ocorrem permanentemente com a
expressiva presenca de multiplos atores que seguem
planos periddicos de acdo e de metas. Nas reunides
observadas, os GTs aparecem ainda como espagos
mais favoraveis ao envolvimento dos atores. Como
exemplo, o GT-Mananciais acompanha o desenvol-
vimento da Politica de Recuperagao, Conservagao
e Protecdo dos Mananciais. A criagao deste GT
expressa a flexibilidade do Comité ao possibilitar
novos arranjos para atender a demandas especificas,
no caso, a gestdo de uma politica que foi motivada
pelos eventos de crise hidrica ocorrida entre 2014
e 2015.
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Nao obstante, este carater favoravel ao Comité
PCJ ndo ¢ isento de ingeréncias. Puga (2018) iden-
tificou falhas da gestdo integrada e participativa da
agua neste periodo de crise do Sistema Cantareira. O
autor constroi a compreensao de que no auge da crise
varios conflitos afloraram, desvelando ndo somente
a disputa entre interesses por tras da gestdo hidrica,
mas o poder centralizador da Sabesp com o apoio do
Governo do Estado de Sao Paulo. Tal leitura ficou
explicitada na aprovagdo da obra de interligagdo entre
o Sistema Cantareira e a Represa Jaguari na Bacia do
Rio Paraiba do Sul. Esta obra, que ndo constava no
Plano Diretor de Abastecimento de Agua da Regido
Metropolitana de Sdo Paulo e apresentou varias
contraindicagdes de ordem técnica, teve oposicao de
muitos atores dedicados a gestdo participativa, tais
como o Comité PCJ, o Comité da Bacia do Paraiba
do Sul, prefeituras municipais e o governo do Estado
do Rio de Janeiro. Este episddio expos problemas
em termos da governanga da 4gua, de adaptabilidade
ao momento de crise, de transparéncia na tomada de
decisdes, e o mais sério, de déficit de coordenacio
entre os atores e niveis institucionais em um cenario
anormal de crise (Puga, 2018).

Esta analise demostra o oposto do esperado
para a governanga nexo, esta que prima pelo didlogo
entre multiplos setores e atores para gerar comparti-
lhamento de valores, visdes e informagdes, tudo para
potencializar a construgao de consensos, a resolu¢ao
de conflitos ¢ decisdes transparentes (Flammini et
al., 2014; Halbe et al., 2015). Portanto, a despeito
da estrutura participativa montada pelo Comité PCJ,
este evento demonstrou fragilidades do modelo de
gestdo integrada e participativa dos recursos hidricos.

Por fim, a questao que se levanta para o contexto
da analise é: para ativar um processo de governan-
ca nexo agua, energia e alimentos seria necessario

construir novos arranjos instituicionais ou seria vi-
avel induzir esforgos para adaptar os preexistentes?
(Flammini et al., 2014; Marker et al., 2018).

A segunda opgdo da questdo se torna a nossa
resposta. O comité de bacia hidrografica comporta
mais caracteristicas desejaveis para abrigar, ou mes-
mo incubar, um arranjo institucional apropriado a
governanga nexo. O Comité PCJ prioriza a gestao dos
recursos hidricos, mas abre oportunidades para inte-
grar de modo equilibrado objetivos relacionados ao
uso do solo, a produgdo de bioenergia e de alimentos.
O seu arranjo institucional permite a participagao de
multiplos setores e atores sociais. Nele ha viabilidade
para se ajustar a escala de intervengao, tendo carater
deliberativo e estrutura para impor alta intensidade
de participagao.

Ademais, o Comité PCJ € o tinico espago que
pode atender ao que Pahl-Wostl (2017) defendeu
como desejado a governanga nexo, combinar mo-
delos de gestdo que vao de redes colaborativas,
mecanismos de mercado ¢ marcos regulatorios, e
ao que Rasul & Sharma (2016) apontaram como
exigéncias a abordagem, como a coordenagdo de
politicas, o alinhamento de estratégias, regulamentos
e incentivos entre os sistemas.

Entretanto, a teoria mais abrangente esta dis-
tante da realidade complexa dos processos sociais
(Weitz et al., 2017), assim os desafios para efetivar a
governanga nexo agua, energia e alimentos sao enor-
mes. Dentre todos eles, talvez o principal seja fazer
com que os produtores de bioenergia e de alimentos
participem ativamente de processos decisorios que
conduzam a um desenvolvimento mais sustentavel.
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8. Consideracgoes finais

A abordagem nexo agua, energia e alimentos
emerge no ambito de organizacdes e foruns interna-
cionais sob preceitos da Economia Verde. Apesar
desta se apresentar como uma concepgao acritica dos
modelos produtivos insustentaveis predominantes,
o pré-requisito da democracia participativa para a
gestdo de recursos naturais estratégicos coloca o nexo
como uma concep¢ao que pode permitir a ampliacdo
e o fortalecimento da dimensdo democratica do de-
senvolvimento sustentavel. Ademais, a perspectiva
do nexo abre possibilidades de se construir em con-
textos locais e regionais a governanga sob logicas que
se distanciam dessa Economia Verde, fomentado a
participacao de atores excluidos e a gestao de recur-
sos naturais como bens comuns e publicos.

No Brasil, os espacgos publicos de participagao
social que surgiram para democratizar a elaboragdo
e a gestdo de politicas publicas merecem ser con-
siderados quando se propde refletir sobre um novo
modelo de governanga focado no nexo agua, energia
¢ alimentos. Para tanto, os arranjos institucionais
destes espagos devem ser considerados a luz dos ob-
jetivos institucionais, composi¢des de representagao
(setorial e de atores), escalas de atuagao e intensidade
de participagdo que abre aos atores sociais.

Neste sentido, foram analisados espagos publi-
cos na area dos mananciais do Sistema Cantareira,
um dos contextos mais criticos a seguranga hidrica do
pais, onde a abordagem nexo esta sendo mobilizada
para contribuir com a constru¢ao de novos modelos
de governanga socioambiental. Nele, o nexo agua,
energia e alimentos se vincula as inter-relagdes que
ocorrem no nivel do uso e da ocupagdo do solo,
tendo a pecuaria bovina e a silvicultura de eucalipto

interagdes no campo socioecondmico, a0 mesmo
tempo que geram efeitos sobre fatores hidrologicos
locais e regionais.

Neste contexto, os conselhos gestores munici-
pais de meio ambiente e de desenvolvimento rural
sustentavel, os de unidades de conservacdo e o co-
mité de bacia hidrografica possuem caracteristicas
que se alinham ao que se espera de um espago que
abrigue a governanga nexo. Porém, da forma como
foram desenhados e estdo funcionando, nenhum
deles comportaria tal proposta. De forma geral, nao
atuam na escala da area dos mananciais do Sistema
Cantareira, sdo orientados por objetivos setoriais, ¢,
principalmente, ndo mobilizam produtores rurais.

Especialmente paras os conselhos gestores (de
meio ambiente, de desenvolvimento rural sustenta-
vel e de unidades de conservagdo) existem enormes
lacunas para que estes possam cumprir com as ca-
racteristicas gerais de espagos de didlogo para por
em andamento a governanga nexo. Desse modo, o
Comité PCJ se posiciona como o arranjo institucional
mais flexivel e compativel para abrigar ou incubar um
arranjo apropriado a governanga nexo, mas esforgos
seriam exigidos no sentido de criar um subcomité
delimitado pela escala do Sistema Cantareira e de
estimular e viabilizar a participagdo dos atores que
sdo centrais a esta concepgdo de governanga.

A abordagem nexo agua, energia e alimentos é
bastante recente para os atores sociais que atuam em
questdes e problematicas socioambientais no contex-
to do Sistema Cantareira. Os resultados e conclusdes
deste artigo procuram ndo apenas contribuir com a
apresentacdo da abordagem no meio académico, mas
estimular que reflexdes sejam produzidas almejando
as possibilidades efetivas da governanga nexo ser
aplicada.
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