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APRESENTACAO

A revista Cadernos de Campo do Programa de Pés-Graduagao em Ciéncias
Sociais da Faculdade de Ciéncias e Letras da UNESP Araraquara apresenta seu
ndmero 31. Este ndmero ¢ dedicado principalmente ao dossié “Governangas
na Macrometrépole Paulista: agendas, abordagens e possibilidades”, organiza-
do por Pedro Henrique Campello Torres, doutor em Ciéncias Sociais (PUC-
Rio) e professor colaborador de Gestao Ambiental na Escola de Artes, Ciéncias
e Humanidades, Universidade de Sao Paulo (USP); e por Pedro Roberto
Jacobi, doutor em Sociologia (USP) e professor titular sénior no Programa
de Pés-Graduagio em Ciéncia Ambiental, Instituto de Energia e Ambiente,
Universidade de Sao Paulo (USP).

O dossié temdtico possui artigos de pesquisadoras e pesquisadores de dife-
rentes institui¢des do pais, desde pds-graduandas (os) até professoras (es) douto-
ras (es), apresentando uma perspectiva interdisciplinar, sempre em didlogo com
as ciéncias sociais. Além disso, o presente numero também conta com um artigo
na se¢ao “Colaboragio Especial” e com trés artigos de temdtica livre.

Agradecemos a todas e todos que contribuiram para a concretizagio da
presente publicacio, desde os organizadores do dossié, as (os) pareceristas, as
(0s) revisoras (es) textuais até o Laboratério Editorial e a Biblioteca da UNESP
de Araraquara.

Desejamos uma boa leitura!

Equipe Editorial Cadernos de Campo
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NOVOS MEIOS DE COOPERACAO CIENTIFICA
PARA A INOVACAO DA GOVERNANCA
AMBIENTAL DA MACROMETROPOLE PAULISTA'

Pedro Henrique Campello TORRES?
Pedro Roberto JACOBI®

Nio haverd verdadeira resposta a crise ecoldgica a nao ser em
escala planetdria e com a condi¢ao de que se opere uma auténtica
revolugao politica, social e cultural reorientando os objetivos da
producio de bens materiais e imateriais. Essa revolugao deverd
concernir, portanto, nao s as relagoes de forgas visiveis em grande
escala, mas também aos dominios moleculares de sensibilidade,

inteligéncia e desejo. (GUATTARI, 2011, p.9).

! Agradecemos enormemente a colaboragéo e parceria dos professores Leandra Gongalves (IMAR/UNIFESP),
Leandro Giatti (FSP/USP), Klaus Frey (UFABC) e Sandra Momm (UFABC), em todo processo de construcao
coletiva que tem, como produto final, o presente dossié especial. Sem eles o processo néo teria existido.

2 Doutor em Ciéncias Sociais (PUC-Rio). Professor Colaborador de Gestdao Ambiental na Escola de Artes, Ciéncias
e Humanidades, Universidade de Sdo Paulo (USP), Sdo Paulo — SP — Brasil. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-
0468-4329. phcampellotorres@gmail.com.

3 Doutor em Sociologia (USP), Professor Titular Sénior no Programa de Pos-Graduagdo em Ciéncia Ambiental,
Instituto de Energia e Ambiente, Universidade de Sdo Paulo (USP), Sao Paulo — SP — Brasil.. ORCID: https://orcid.
org/0000-0001-6143-3019. prjacobi@gmail.com.
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Novos meios de cooperagdo cientifica para a inovacdo da
governanga ambiental da macrometropole paulista

Foto 1 — Ruralidades Metropolitanas e a Emergéncia Climdtica

Fonte: Tirada por Bruna de Souza Fernandes e Gabriel Machado.

Em 30 de outubro de 2019, portanto, antes do mundo conhecer que
estaria diante da maior pandemia de sua histéria — da COVID-19 —, foi pro-
posto, como parte do projeto de Pés-Doutorado de Pedro Henrique Campello
Torres (Processo FAPESP 2018/06685-9), uma sequéncia de eventos integrados
que teria como produto final a producio de artigos sobre um tema comum:
a governanga do territério da macrometrépole paulista (MMP). Baseado em
exemplos semelhantes desenvolvidos em outras redes internacionais de pesquisa,
a ideia basilar era que um pesquisador — independentemente de seu estdgio de
formagao (mestrando, doutorando e pesquisadores) — pudesse ter um espago
para desenvolver, de forma exploratdria, sua pesquisa com o acompanhamento
de professores especialistas no tema, de trés instituigoes de pesquisas do Estado
de Sio Paulo (UFABC, UNIFESP e USP), com formacio de diversas dreas
do saber — como Biologia, Rela¢oes Internacionais, Satide Puablica, Ciéncias
Sociais, Planejamento Urbano e Ciéncia Ambiental. Todos vinculados ao projeto
Temadtico “Governanga Ambiental da Macrometrépole Paulista face a variabi-
lidade climdtica” (FAPESP Processo 2015/03804-9) e com ampla experiéncia
prética e de pesquisa interdisciplinar, além de interesse e aderéncia aos estudos
sobre governanga ambiental.

O desenho original da proposta previa uma Oficina presencial em 17 de
agosto de 2020, o que, por razdes sanitdrias, acabou nao ocorrendo. No entan-
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Pedro Henrique Campello Torres e Pedro Roberto Jacobi

to, com apoio dos professores-tutores e da motivagio dos presentes, o processo
continuou ocorrendo de forma virtual. Um passo importante foi o momento
em que se colocaram perguntas norteadoras para guiar a supervisao dos textos,
entre elas se 0 mesmo “possui contribui¢io original ao debate sobre Governanga
e a Macrometrépole Paulista?”. No dia 26 de fevereiro de 2021 os participantes
deveriam apresentar publicamente o andamento de seus textos e trocar impres-
sOes tanto com seu tutor, quanto com outros professores e com outros partici-
pantes — um momento rico e balizador de expectativas, limites e caminhos.

Com os textos prontos, buscou-se e firmou-se a realizacio de um dos-
sié especial sobre a Governanga da Macrometrépole Paulista, com o periédico
Cadernos de Campo: Revista de Ciéncias Sociais, publicagao vinculada ao Programa
de Pés-Graduacao em Ciéncias Sociais da Faculdade de Ciéncias e Letras de
Araraquara (FCLAr) da Universidade Estadual Paulista “Jdlio de Mesquita Filho”
(UNESP). Todos os textos, portanto, passaram pelo processo formal de revi-
sao duplo cega, e, ainda, estavam abertos a receber outros trabalhos de pessoas
que ndo participaram das oficinas, mas que dialogavam com o tema proposto:
Governangas na Macrometrdpole Paulista: agendas, abordagens e possibilidades.

O conceito de governanga tem ganhado terreno em diversas dreas do
conhecimento, abordando temas, recortes e especificidades distintas (YOUNG,
2013; GONCALVES ez al., 2021). O objetivo do presente dossié Governangas na
Macrometrépole Paulista é reunir pesquisas que estejam empregando algum dos
inimeros conceitos de governanga em seus trabalhos, tendo como transversali-
dade comum o territério da Macrometrépole Paulista. O risco da banalizagao do
uso de um conceito ¢ sua perda explicativa e distanciamento de suas fundagoes
de origem. Nesse sentido, ¢ imperativo o debate acerca dos usos, no campo das
ciéncias sociais — e das ciéncia sociais aplicadas — sobre Governanga, conceito
presente em teses, projetos de pesquisas, relatérios de governos, agéncias, bancos,
organizagoes do terceiro setor e movimentos sociais.

A opgao pelo territério da Macrometrépole Paulista se dd em um
momento de indefini¢ao da regiao a partir da extin¢ao da Empresa Paulista de
Planejamento Metropolitano — EMPLASA, pelo Governo do Estado, até entao
seu principal agente condutor do planejamento e gestao (TORRES, 2021). Os
temas e objetos abordados no presente dossié sao diversos e contribuem para
o didlogo das ciéncias sociais e dreas correlatas, como o planejamento urba-
no e regional, a ciéncia ambiental, a geografia, entre outras. Os estudos sobre a
Macrometrépole Paulista (MILZ; JACOBI, 2021) expoem a face diversa e hete-
rogénea deste territério — como na foto que abre este dossié — e os contex-
tos que remetem ao que Torres, Dos Santos e Jacobi (2021) consideram como
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Novos meios de cooperacdo cientifica para a inovagdo da
governanga ambiental da macrometropole paulista

a fdbula, a perversidade e a possibilidade presentes nessa regido, no seu planeja-
mento e na sua governanga.

Dos oito artigos selecionados para compor o presente dossié, pelo menos
seis enderecam a questao ambiental de alguma forma. Tal amostra, significa-
tiva, evidencia o crescente interesse de agendas de pesquisas que entendem a
necessidade de trabalhar a interface entre governanca e a questao ambiental,
principalmente em face aos desafios contemporineos que vivemos. Desses seis,
dois trabalham diretamente o tema da dgua, a saber: “Governanga adaptativa
da dgua na macrometrépole paulista: ajustes de préticas ou oportunidades para
transformagao?”, de Ruth Ferreira Ramos, e “Gestéo integrada e adaptativa da
dgua: a governangca da bacia do alto tieté em face da escassez hidrica’, de Amauri
Pollachi.

Segundo Ramos, que analisa o Plano de Adapracio as Variacoes Climdticas
para a Gestdo de Recursos Hidricos na Regido Metropolitana de Sio Paulo elabo-
rado pela SABESP, e confronta os elementos de uma governanga adaptativa da
dgua e a andlise do plano, conclui que, embora haja alguns avancos nas agoes
de planejamento do abastecimento publico, a transi¢do para uma governanga
adaptativa e resiliente da dgua se coloca como um importante desafio; o conjunto
de informagoes apresentadas é modesto, quando se levam em conto os princi-
pais aspectos que configuram uma governanga adaptativa dgua. Para Pollachi,
diante do evento critico, a atua¢io do Comité da Bacia do Alto Tieté quanto a
participacdo, a integragao e ao conhecimento, e a elaboragio de um plano de
contingéncia como medida antecipatéria, deve ser debatidas e validadas horizon-
talmente pelos segmentos e pelas entidades presentes no Comité, e também por
outros protagonistas e segmentos sociais que nao estao representados.

O tema da dgua aparece ainda com centralidade no artigo “Pluralizando
a governanga pela perspectiva do nexo dgua-energia-alimentos: caminhos para a
sustentabilidade na Macrometrépole Paulista”, de Alberto Matenhauer Urbinatti
e Leandro Luiz Giatti*, que trabalham a perspectiva do Nexo; assim como em “A
governanga multinivel no planejamento energético - limitagoes e potencialidades
para a atuagdo subnacional”, de Fldvia Mendes de Almeida Collago e Lira Luz
Benites-Lazaro, uma vez que nossa matriz energética é predominantemente liga-
da a d4gua por conta das hidrelétricas. Urbinatti e Giatti discutem de forma critica
possiveis nexos entre a governanca de dgua, energia e alimentos no contexto da
Macrometrépole Paulista, tendo como referenciais uma revisao bibliografica nar-

4O professor Leandro Giatti tem reunido importantes contribui¢des na forma de projetos de pesquisas, orientagdes
de dissertagdes, teses e supervisdes de pos-doutorado, além de um consideravel niimero de artigos cientificos sobre
0 tema.
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Pedro Henrique Campello Torres e Pedro Roberto Jacobi

rativa e uma andlise de contetido da Carteira de Projetos do Plano de A¢do para a
Macrometrépole Paulista 2013-2040 (PAM), sinalizando que este nao considera
de maneira mais aprofundada experiéncias humanas de atores mais vulnerdveis
em relagdo ao acesso aos recursos no contexto macrometropolitano. Collago e
Benites-Lazaro analisam a governanca multinivel do arcabougo de politicas de
energia no Brasil, salientando suas limitagoes e possibilidades para alavancar a
atuagao em planejamento energético (PE) na regiao da Macrometrépole Paulista,
e apontam para a falta de integragao entre as politicas apesar de existirem vérios
elementos com potencial de alavancar a atuagao multinivel em PE, principal-
mente por meio das leis e politicas de mudanca climdtica.

Mudangas climdticas, tema transversal aos estudos supracitados, ¢ desta-
que em “Governanga Ambiental na Gestao Publica para o Enfrentamento as
Mudangas Climdticas: Desafios de Pequenos Municipios a partir de um estudo
de caso”, de Gabriel Pires de Aratjo. Aqui um destaque importante do estudo
e da contribuigao do presente dossié. A composicao de artigos permite ao leitor
a montagem singular de um verdadeiro caleidoscépio, em que se pesam dife-
rentes abordagens multiescalares, sem cair, é bem verdade, como ensina Sandra
Lencioni na

[...] armadilha da matrioska, das bonecas russas, em que uma série de
bonecas de diferentes tamanhos, tradicionalmente feitas de madeira, se
encaixam umas as outras, sendo cada uma independente das demais. Ao
contrério disso, cada escala examinada nio é apenas e tao somente vista
em si mesma, mas ¢ interpretada, também, na relacio com as outras escalas

(LENCIONI, 2022, p. 2).

Ao trazer a discussdo sobre mudangas climdticas e pequenos municipios, o artigo
traz elementos concretos para um verdadeiro debate sobre conexdes entre o local
e o global, suas interdependéncias e capacidades.

Fechando o bloco ambiental do dossié temos o artigo “Governanga da
Coleta Seletiva de Residuos Sélidos Urbanos: Mapeamento dos atores presentes
no Municipio de Sao Paulo”, de Erica Aparhyan Stella, Isabela Ribeiro Borges
de Carvalho, Kelly Danielly da Silva Alcantara Fratta, Lilian Ferreira dos Santos
Lacerda, Luciana Aparecida Iotti Ziglio e Sylmara Lopes Francelino Gongalves-
Dias. Neste artigo, as autoras caracterizam os atores e as relagdes presentes na
governanga da coleta seletiva de residuos sélidos urbanos no municipio de Sao
Paulo, utilizando de revisio de literatura de fontes secunddrias, pesquisa docu-
mental e software para a construgao do mapa de atores como estratégia meto-
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dolégica, mostrando que o elemento relacional do padrio de governanga da
coleta seletiva pode ser caracterizado como uma ampla rede de atores diversos,
vagamente centrada no tecido relacional do Estado.

Compondo a discussio, outros dois artigos abordam a temdtica do plane-
jamento urbano e regional e da governanca: “Apontamentos sobre governanga
e planejamento na Regido Metropolitana de Sorocaba (Sao Paulo — Brasil)”,
de Igor Matheus Santana-Chaves, Ana Lia Leonel, Lidiane Alonso Paixao dos
Anjos, Sandra Momm e Mircio José Catelan, e “Limites e potencialidades do
planejamento e governanga regional: A Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba
e Litoral Norte na Macrometrépole Paulista” de Rosa Scaquetti, Pedro Ribeiro
Moreira e Lidiane Maciel.

No que diz respeito ao artigo sobre a Regido Metropolitana de Sorocaba,
os autores contribuem com a discussio sobre transformacées das estruturas e
préticas de governanga e planejamento em dreas metropolitanas por meio de um
didlogo dedutivo-indutivo. E, a partir da andlise e da revisao da literatura, discu-
tem possiveis estratégias institucionais com vistas a promover préticas politicas
mais interativas e democrdticas entre os diferentes niveis de governanca numa
perspectiva multiescalar, seus efeitos nos sistemas de governanga atualmente
institucionalizados e sua efetividade para integragio do planejamento nas metré-
poles. No caso do artigo em torno da Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba
e Litoral Norte (RMVPLN), se parte da constatagao do descompasso entre as
iniciativas de governanca e as acoes efetivamente implementadas no contexto do
estado de Sao Paulo no periodo da criagao do Estatuto da Metrépole, ocorrido
em 2015, e se analisa o processo de criagdo e institucionaliza¢io dessa Regiao
Metropolitana, tendo como hipétese a centralidade do planejamento em escala
regional, tomando como base uma pesquisa quanti-qualitativa descritiva que se
utiliza de dados publicados por institui¢oes de pesquisa, midias sociais e entre-
vistas.

Portanto, os artigos reunidos oferecem ao leitor um conjunto interdiscipli-
nar de olhares plurais necessdrios & comprensao da realidade sombria que ronda
o0s ataques as instituigoes pflblicas, seja no setor de planejamento, ou no campo
da educagio, da ciéncia e do servigo ptblico como um todo. A face neoliberal
presente em agendas governamentais que buscam liquidar nao apenas o patri-
monio publico existente, mas também neutralizar a critica, cooptando coragdes
e mentes, precisa ser denunciada e exposta de maneira clara. Esse movimento,
contraponto a agenda capitalista hegemonica — colonialista e privatista — é o
norte de esperanca e luta para transicoes justas, sem maquiagens verdes, com a
superagao de desigualdades e a radicaliza¢do da democracia.
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GOVERNANCA ADAPTATIVA DA AGUA E

O PLANO DE ADAPTACAO DA SABESP:
PERMANENCIAS DE PRATICAS OU
OPORTUNIDADES PARA TRANSFORMACAQO?’

Ruth Ferreira RAMOS?

RESUMO: Este artigo trata da governanca adaptativa da 4gua na Macrometrépole
Paulista. Iniciamos discutindo criticamente o conceito de governanga adaptativa
proposto pela abordagem da resiliéncia de Carl Folke, para, na sequéncia, a partir
de uma revisdo critica da literatura, definir as principais caracteristicas da governanca
adaprtativa da dgua. Posteriormente, examinamos o Plano de Adaptagao as Variagoes
Climdticas para a Gestdo de Recursos Hidricos na Regiao Metropolitana de Sao Paulo,
elaborado pela SABESP. A partir da confrontagdo entre os elementos de uma governanca
adaptativa da dgua e a andlise do plano, concluimos que, embora haja alguns avancos
nas agdes de planejamento do abastecimento publico, a transi¢ao para uma governanga
adaprativa e resiliente da dgua se coloca como um importante desafio.

PALAVRAS-CHAVE: governanga adaptativa; resiliéncia; dgua; Macrometrépole

Paulista.
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Governanga adaptativa da dgua e o plano de adaptacdo da SABESP:
permanéncias de praticas ou oportunidades para transformacdo?

ADAPTIVE WATER GOVERNANCE AND SABESP ADAPTATION PLAN:
PERMANENCE OF PRACTICES OR OPPORTUNITIES FOR TRANSFORMATION?

ABSTRACT: This paper addresses the water adaptive governance in the Sio Paulo
Macrometropolis. We start critically discussing the concept of adaptive governance from Carl
Folkes framework of resilience thinking, in order to, after a critical literature review, define
the main characteristics of adaptive water governance. Subsequently, we examine the Plan of
Adaptation to Climate Variations for the Management of Water Resources in the Sdo Paulo
Metropolitan Region elaborated by SABESP From the confrontation between the elements
of adaptive water governance and the analysis of the plan, we conclude that, although there
are some advances in water supply planning actions, the transition to adaptive and resilient

water governance is a major challenge.

KEYWORDS: adaptive governance; resilience; water; Sio Paulo Macrometropolis.

Introducao

A relagao entre clima e dgua ¢ tao estreita que nao ¢ possivel tratar dos
impactos do aquecimento global sem examinar os efeitos negativos do aumento
da temperatura do planeta nos sistemas hidricos e suas enormes consequén-
cias para a vida no planeta. Ainda que as projegdes sejam incertas, de acordo
com os cientistas climdticos, o panorama dos impactos das mudangas climdticas
nos recursos hidricos é sombrio sobretudo para os paises em desenvolvimento
que estdo localizados em regioes de clima tropical, como ¢ o caso do Brasil
(MARENGO, 2008). Eventos extremos, com significativo aumento ou dimi-
nuigao de chuvas, devem se tornar cada vez mais intensos e frequentes no pais,
ocasionando, de um lado, maior frequéncia de enchentes e alagamentos com
substancial aumento na vazao dos rios e, de outro, uma expressiva redugio no
volume e disponibilidade da dgua doce (MARENGO, 2008; MARENGO ez
al., 2020; NOBRE, 2011). A crise hidrica em Sao Paulo entre os anos de 2014 e
2015 e os constantes problemas de enchentes e alagamentos com trégicas perdas
de vidas humanas (TRAVASSOS ez al., 2021) sao paradigmdticos dos efeitos
negativos da alteragao dos regimes de chuva em regides altamente urbanizadas.

Em face da alteragao dos regimes de chuvas, da continua poluigio dos
rios localizados na metrépole paulista e da crescente demanda por dgua, para
enfrentar a diminuigao do volume hidrico ttil dos reservatérios geridos pela
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Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sao Paulo (SABESP) — como
no caso dos reservatério que formam o Sistema Cantareira (TORRES; CORTES;
JACOBI, 2020) —, o governo estadual também atua na identificagao de novas
fontes hidricas que estdo localizadas cada vez mais distantes das dreas urbani-
zadas da metrépole paulista. Segue-se uma estratégia que procura mananciais
ainda nio integrados ao sistema de abastecimento metropolitano e que tenham
disponibilidade hidrica suficiente para complementar e atender o alto consumo
de dgua, principalmente para abastecer a metrépole expandida, como mostra o
Plano de Aproveitamentos dos Recursos Hidricos da Macrometrépole Paulista,
que a definiu enquanto uma regido de interesse para o aproveitamento hidrico
(DAEE, 2013).

Mais recentemente, no final de 2020, a SABESP publicou o Plano de
Adaptagio as Variagoes Climdticas na Gestdo dos Recursos Hidricos para o
Abastecimento da Regiao Metropolitana de Sao Paulo, no contexto do pés-crise
hidrica. Ante uma previsao de precipitagio pluviométrica abaixo da média para
o verdo de 2020-2021°, soma-se a atual crise sanitdria causada pela pandemia de
Covid-19, que tem exposto as persistentes desigualdades e injustigas no acesso e
na distribuicao de dgua potdvel, o que atinge a populagao mais vulnerdvel.

Um expressivo nimero de pesquisas tem se dedicado a refletir quais sao
as possibilidades para se aprimorar na governanca da dgua, tornando-a mais
apta para a lidar com os enormes desafios do mundo contemporaneo, tais como
os momentos de crise, as incertezas climdticas e as mudangas inesperadas nos
ecossistemas (CHAFFIN; GOSNELL; COSENS, 2014). Dentre elas estao os
trabalhos de Carl Folke e demais pesquisadores associados ao Resilience Alliance’,
que abordam o conceito de resiliéncia e governanga adaptativa, reunindo estudos
sobre a protecao de ecossistemas, as priticas da a¢ao coletiva e os processos de
decisao politica para lidar com os problemas complexos relacionados ao uso e a
gestdo dos sistemas socioecoldgicos.

Com o propésito de contribuir com o debate sobre a governanca da dgua
na Macrometrépole Paulista (MMP), o presente artigo aborda especificamente
a governanca adaptativa da dgua. O trabalho inicia-se desenvolvendo um did-
logo teérico-conceitual entre a concepgao de resiliéncia e governanga adapta-
tiva proposta por Carl Folke (2006, 2016) e a visao critica de John S. Dryzek

3 Como mostra a Nota de Alerta n® 01/2021 (NOTA..., 2021).

4 https://www.resalliance.org/ Disponivel em: https://www.resalliance.org/. Acesso em: 6 jan. 2022. De acordo
com Carl Folke (2006, p. 260, tradug@o nossa), “Resilience Alliance ¢ um consorcio de grupos e institutos de
pesquisa de diversas disciplinas que colaboram para estudar a dindmica dos sistemas socioecologicos. O objetivo
da Resilience Alliance ¢ estimular uma ciéncia interdisciplinar e integradora, utilizando resiliéncia como uma
ferramenta abrangente”.
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(2016) e Eric Swyngedouw (2011, 2019). Em seguida, com apoio na literatura
que tem contribuido especificamente para o avango do conceito da governanga
adaptativa, ao incorporar uma visao mais critica da realidade social, indicamos
as caracteristicas da governanca adaptativa da dgua. Na sequéncia, conduzimos
uma andlise exploratéria da elaboragao do Plano de Adaptagao proposto pela
SABESP (2020), para, a partir do contraponto entre os elementos de uma gover-
nanca adaptativa da dgua e a andlise do plano, indicar algumas implicacoes para
a governanca adaptativa dgua na Macrometrépole Paulista.

Governanca adaptativa da agua — um conceito em construcdo

Nos tltimos anos observa-se um crescente interesse nos estudos sobre
governanga adaptativa, existindo diferentes abordagens para o conceito.
Karpouzoglou, Dewulf e Clark (2016), por meio de uma revisao sistemdtica da
literatura publicada no periodo de 2005 a 2014, verificaram que a maior parte
dos estudos sobre governancga adaptativa relaciona-se com a gestao dos recursos
hidricos, o que na opiniao dos autores pode indicar que esta ¢ “uma drea cha-
ve para adaptagao as mudangas climdticas” (KARPOUZOGLOU; DEWUL;
CLARK, 2016, p. 4, tradu¢io nossa).

Neste artigo, abordamos a governanca adaptativa da d4gua enquanto um
conceito que se origina no campo dos estudos sobre resiliéncia, gestao e gover-
nanca de ecossistemas, que tem assumido uma posi¢io significativa na investi-
gacio cientifica. Compreendendo trabalhos que investigam a governanca dos
mais diversos sistemas socioecoldgicos, dentro os quais os sistemas hidricos,
de modo geral, nesta perspectiva as pesquisas sobre governanca adaptativa
ocupam-se em estudar alternativas para que a sociedade possa enfrentar as
continuas dificuldades diante da necessidade de proporcionar e garantir, ao
mesmo tempo, a prote¢io da biosfera e a manuten¢io de seus servicos ecos-
sistémicos (FOLKE, 2006, 2016; FOLKE et /., 2005; FOLKE et /., 2010).
Sao trabalhos que compreendem o conceito de resiliéncia oriundo de uma
nova visao da Ecologia, nomeadamente a que compreende o funcionamento
dos ecossistemas no contexto da perspectiva de dinimicas nao lineares e da
abordagem de sistemas adaptativos complexos como pilares do seu quadro
explicativo (FOLKE, 2006, 2016).

Além de conceber que a estabilidade em um ecossistema é necessariamente
transitdria, considera-se que um sistema socioecoldgico ¢ resiliente quando este
possui capacidade de assimilar perturbacoes, persistindo dentro do seu domi-
nio de estabilidade sem modificar sua integridade estrutural e fungao (FOLKE,
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2006, 2016; FOLKE et al., 2010). Nesta abordagem, a governanca adaptativa
¢ interpretada como parte da resiliéncia e compreendida como aquela em que
os processos decisorios se pautam em conhecimentos aprofundados sobre os
ecossistemas, o que é amplamente difundido devido 2 existéncia de conexées
entre multiplos atores em distintos niveis e escalas (FOLKE ez 4/, 2005). Para
que a governanga adaptativa ocorra, hd necessidade de institui¢des mais flexiveis
que permitirdo ajustes constantes’, possibilitando que uma capacidade especifica
para enfrentar incertezas, complexidades e mudangas seja criada e desenvolvida
(FOLKE ez al., 2010; FOLKE, 2016).

Neste sentido, o enfoque da governanga adaptativa examina a capacidade
dos atuais arranjos institucionais e da rede de diferentes atores politicos, que
tomam decisoes sobre a protegao e o uso dos ecossistemas em lidar com incerte-
zas, mudancas e complexidades dos sistemas socioecoldgicos, visando a resiliéncia
do sistema, nas quais a perda da biodiversidade e as mudancas climdticas se colo-
cam como proeminentes (FOLKE ez 4/., 2005). Portanto, as novas pesquisas de
governanga adaptativa representam esse movimento de busca por abordagens que
compreendem que ¢ preciso modificar a maneira como a sociedade tem compre-
endido e tomado suas decisoes sobre os diferentes ecossistemas — incluindo os
sistemas hidricos — para inovar na governanca ambiental (FOLKE ez 4., 2005;
CHAFFIN; GOSNELL; COSENS, 2014; ARNOLD ez al., 2017; CLEAVER;
WHALEY, 2018).

Existem diversas criticas sobre a abordagem da resiliéncia e governan-
ca adaptativa, sobretudo devido a utilizagao de conceitos que sao oriundos
da Ecologia e da perspectiva dos sistemas complexos para analisar e expli-
car o mundo social (OLSSON ez 4l., 2015). John S. Dryzek (2016) e Eric
Swyngedouw (2011, 2019) sao dois exemplos de autores de correntes tedricas
distintas que fazem uma leitura critica sobre a abordagem de resiliéncia e
governanca adaptativa proposta por Folke. A questdo essencial para Dryzek
(2016) é que, da maneira que o conceito de resiliéncia foi proposto, definindo
que persisténcia das atuais estruturas ¢ algo desejdvel, o processo de resiliéncia
serd incapaz de provocar as transformagoes necessdrias e almejadas para que a
governanga adaptativa tenha capacidade de lidar com os desafios contempo-
rineos das mudangas climdticas.

As criticas deste autor sobre o conceito de resiliéncia recaf sobre o fato de
que, ao abordar a manutengao das instituigoes sociais vigentes como solugao, a

> Flexibilidade e possibilidade de ajustes, comumente, sdo fatores considerados essenciais para governanga
adaptativa, pois, em tese, podem viabilizar que a sociedade tenha capacidade de gerenciar a dindmica imprevisivel
dos ecossistemas.
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resiliéncia estard necessariamente atrelada a uma situagio de dependéncia da tra-
jetéria (path dependence) e nao se constituird essencialmente como uma proposta
para transformagao. Com base nesta leitura das dificuldades de se alterar processo
sociais devido a trajetdria dependente, o autor propoe o conceito de reflexividade
ecossistémica (ou reflexidade socioecossistémica), no qual as estruturas institu-
cionais, por meio de um processo de autocritica, podem ter a oportunidade de
reconhecer e aprender com suas falhas anteriores e tentar “ser algo diferente em
vez de apenas fazer algo diferente” (DRYZEK, 2016, p. 942, traducio nossa).
Em suma, para o autor, ao nio englobar a necessidade de profundas transfor-
magdes sociais, a proposta da resiliéncia serd insuficiente para que a governanga
adaptativa tenha capacidade de lidar com os dilemas e desafios contemporaneos,
incluindo as mudangas climdticas.

Outro autor que coloca em xeque a literatura da resiliéncia é Erik
Swyngedouw (2011, 2019), que trabalha no campo da geografia critica e
ocupa-se em evidenciar o que ele define como aspectos despolitizantes dos con-
ceitos emergentes na literatura sobre mudancas climdticas (SWYNGEDOUW,
2011). O pesquisador vé resiliéncia como uma nova perspectiva que almeja cons-
truir uma relagao mais simétrica entre o social e o natural (SWYNGEDOUW,
2019). Justamente pelo fato dessa literatura considerar que esta reconfiguracio
simétrica é factivel e ignorar os conflitos que sao constitutivos da sociedade e da
sua interagio com a natureza, a abordagem falha, segundo Swyngedouw (2019),
porque acaba por encobrir as contradi¢oes da ordem capitalista.

Ao discutir o cardter despolitizante do conceito de resiliéncia, o autor
estd realcando que observa as relagoes socioecoldgicas como desiguais e con-
flitivas. Ele também assume em sua andlise que uma visio dominante sobre
mudangas climdticas necessariamente resultard em uma tnica escolha e con-
senso, algo que se constitui como inteiramente diferente de uma visao politi-
zada das relagoes socioecolégicas (SWYNGEDOUW, 2011, 2019). Portanto,
para Swyngedouw (2011), diferencas, discordancias e conflitos sao dimensées
politicas que nao podem ser eliminadas quando se trata da interagio entre
sociedade e natureza.

Apesar de serem duas perspectivas distintas, fica claro, portanto, que
ambos os autores observam de forma cética a agenda emergente de pesquisas
sobre resiliéncia e governanga adaptativa. E evidente que sio diversas essas trés
perspectivas tedricas empregadas pelos autores — resiliéncia socioecolégica de
Carl Folke, path dependence de Dryzek e geografia critica de Swyngedouw — e
nio é nosso objetivo, ao propor este didlogo, buscar uma conciliagio tedrica em
si. Respondendo algumas das criticas que o pensamento da resiliéncia tem rece-
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bido, Folke destaca que, embora as questoes de poder e desigualdade nao tenham
sido estabelecidas como elementos centrais da abordagem (FOLKE, 2016), o
avango de pesquisas que adotam a perspectiva da resiliéncia para compreender
a governanca dos sistemas socioecoldgicos, ao incorporarem novas explicagoes
tedricas — por exemplo, estudando institui¢des, redes sociais e transformagio
social —, tem contribuido para um melhor entendimento da dinimica societal
e para a evolugao continua da abordagem.

Tendo apresentando o conceito de governanga adaptativa na perspectiva
de Carl Folke e as principais criticas que a abordagem tem recebido, na préxima
se¢do analisaremos, a partir da revisdo da literatura, as principais caracteristica
de uma governanca adaptativa da dgua.

Principais caracteristicas de uma governanca adaptativa da agua

Para Pahl-Wostl (2009), a governanca adaptativa da dgua é aquela em que
o processo de decisio politica — constituido por uma rede de atores estatais
e ndo estatais em interagoes multiniveis —, em resposta as mudangas espera-
das ou em andamento, tem habilidade para alterar suas praticas e promover o
aprendizado (PAHL-WOSTL, 2009; PAHL-WOSTL ez 4/., 2012). Os trabalhos
dos autores Chaffin, Gosnell e Cosens (2014), Arnold ez al. (2017) e Cleaver e
Whaley (2018) nos fornecem um interessante panorama sobre os limites que a
abordagem de governanca adaptativa tem apresentado.

Chaffin, Gosnell e Cosens (2014) chamam a atengdo para que pesquisas
de governanca adaptativa estejam mais atentas as questoes de equidade e justiga
socioambiental. Para estes autores, ¢ preciso que pesquisadores tenham claro que
estudos de governanca adaptativa lidam, impreterivelmente, com a determinagao
de um estado desejado para se tornar resiliente. Segundo eles:

[...] os pesquisadores devem dar atengio criteriosa aos papéis do poder, da
equidade e da justica (social e ambiental) no incentivo ou na inibi¢ao da
governanca adaptativa para o uso sustentdvel dos recursos. Quem determi-
na o estado desejado a ser alcancado pela transformagao para uma gover-
nanca adaptativa e quais vozes nao sio ouvidas? (CHAFFIN; GOSNELL;
COSENS, 2014, p. 10, tradugio nossa).

Arnold ez al. (2017), ao estudar a governanga adaptativa da dgua por meio
de revisdo da literatura e notarem uma emblemadtica falta de atengio as questoes
de justica social, afirmam que esse ¢ um fator bastante preocupante, especial-
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mente tendo em conta as criticas que a abordagem tem recebido ao nio tratar
das questdes de desigualdades e poder. Em suas palavras, “chamamos atengao
para que haja uma preocupagio mais sistemdtica e explicita a justiga social, as
condi(_;(’)es equitativas, ao ativismo social e de base comunitdria, como caracte-
risticas dos sistemas de governanca adaptativa’” (ARNOLD ez a/., 2017, p. 10,
tradugio nossa).

Por fim, Cleaver e Whaley (2018) também observaram que hd uma impor-
tante preponderincia de pesquisas sobre resiliéncia que nao consideram, em
suas andlises, questoes como conflito, aspectos de poder e justica social. Na
visdo dos autores, “resiliéncia ndo é um processo necessariamente bom ou ruim
visto que uma instituigao resiliente pode perpetuar desigualdades” (CLEAVER;
WHALEY, 2018, p. 7, tradugao nossa). Para uma melhor anélise, propdem
que os pesquisadores utilizem “lentes para uma bricolagem critica” (CLEAVER;
WHALEY, 2018, p. 6, tradugao nossa) construida a partir de uma comunicagio
entre a abordagem da governanca adaptativa com o institucionalismo critico,
de modo a incluir uma dimensao mais criteriosa nas investigacoes que se atente
para estrutura, normas sociais e relacoes de poder.

Uma comparagio e sintese entre a proposta de Folke (FOLKE ez al.,
2005; FOLKE, 2016), e destes trés trabalhos — Chaffin, Gosnell e Cosens
(2014), Arnold ez al. (2017) e Cleaver e Whaley (2018) —, de modo a visuali-
zarmos os aspectos principais da governanga adaptativa dgua, estd apresentada
no Quadro 1.

Quadro 1 — Aspectos principais da governanca adaptativa da dgua

Folke et al., 2005; Folke, 2016;

Pahl-Wostl, 2009 Chaffin, Gosnell e Cosens (2014)

Necessita de um conhecimento aprofundado
da dinmica dos ecossistemas.

Depende de conexdes de multiplos atores em
redes, para permitir uma ampla participagio

Reconhece a dinimica nio linear dos ecos-
sistemas.

Processos de aprendizagem e de ajustes sio
constantes.

O conhecimento deve pautar as préticas de
gestdo adaptativa.

Depende da conexdo de multiplos atores em
redes.

Envolve amplo alcance e conexio de atores ¢
esferas decisérias, em multiplas escalas e em
arranjos policéntricos e multiniveis.

e experimenta¢do em todo o sistema de gover-
nanga.

Deve buscar um melhor ajuste entre a escala
da governanca e dos ecossistemas.

Precisa se atentar as questoes de poder, equi-
dade e justica social e ambiental.
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Arnold et al. (2017)

Cleaver e Whaley (2018)

Tem o objetivo de construir ou melhorar a
resiliéncia do sistema socioecolégico.

A estrutura deve ser policéntrica, modular,
conectada por meio de multiplas redes de
stakeholder, com escalas aninhadas.

Depende de oportunidades robustas para par-

Lida com multiplos interesses em vdrios
niveis.

Envolve pluralidade de redes de atores.
Relagdes de poder intermediam a conexdo de
multiplos atores.

Estruturas sociais, relacdes de poder e normas

sociais moldam a governanca adaptativa.
Atores poderosos sio capazes de comandar os
debates, definir a agenda e legitimar os arran-
jos.

ticipagao e deliberacio.
E necessdria maior atencdo a justica social, a
equidade e ao ativismo social e comunitdrio.

Aspectos-chave de uma governanca adaptativa da dgua

Enfatiza estratégias de gestio que se pautam nas caracteristicas e em conhecimentos aprofun-
dados sobre os ecossistemas.

Tem o objetivo de construir, desenvolver e melhorar a resiliéncia em um sistema socioecolé-
gico.

H4 processos de aprendizagem e de ajustes constates para lidar com o imprevisivel e com as
mudangas.

Ocorre por meio de conexdo entre atores diversos, em multiplas escalas e niveis, reconhecendo
que as interagoes sdo intermediadas por relagdes de poder.

Escalas e niveis devem estar em estrutura aninhada, multinivel e policéntrica.

H4 oportunidades para participacio da sociedade. Ocupa-se de identificar grupos que estao

marginalizados, promovendo participagio ativa e justi¢a socioambiental.

Fonte: Elaboragao prépria.

Estrutura da Governanca da Agua na MMP

O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNGRH) ¢
formado por 6rgaos governamentais e colegiados compostos por representantes
das trés esferas governamentais, dos usudrios dos recursos hidricos e de “entidades
civis de recursos hidricos com atua¢io comprovada na bacia” (BRASIL, 1997).
O territério brasileiro foi dividido em 12 Regi6es Hidrogréficas®, cabendo a cada
unidade federativa estabelecer os limites das bacias hidrogréficas estaduais. A
bacia hidrografica é compreendida como a escala espacial adequada para imple-
mentagao da politica e de seus instrumentos e corresponde a drea de atuacio dos

Comités de Bacia Hidrogréfica. A unidade de gestao no SNGRH ¢ o comité de

6 Para mais informagGes ver a pagina da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico. Disponivel em: https://
www.gov.br/ana/pt-brhttps://www.ana.gov.br/aguas-no-brasil/panorama-das-aguas/copy_of divisoes-hidrograficas.
Acesso em: 14 out. 2021.
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bacia hidrografica, compreendido como um colegiado deliberativo coordenado
pelo governo nacional ou estadual, prevendo a participagao dos entes federativos,
dos usudrios da dgua e de entidades civis.

O ente federal atua na execuc¢io da politica, coordenando o SNGRH
por meio da Agéncia Nacional das Aguas e o Conselho Nacional de Recursos
Hidricos. Também possui representagao nos comités de bacia quando estes
gerenciam rios interestaduais e transfronteiricos. Porém, a maior parte destes
comités estd sob a coordenacio dos entes estaduais, que possuem o dominio
sobre as dguas superficiais e subterrineas e as competéncias para gerir e plane-
jar os recursos hidricos nos seus respectivos territérios. O ente municipal tem
sua participa¢ao por meio de representacao nos comités de bacia e a sociedade
civil tem sua atuagao regulamentada desde que tenha atuagao comprovada em
recursos hidricos (BRASIL, 1997; GOMES; BARBIERI, 2004; ANA, 2019).

Distintos atores, visoes e interesses compoem o SNGRH — no qual os
comités de bacia possuem um papel essencial — e h4 alta variagao no estdgio de
desenvolvimento das capacidades institucional e operacional dos 6rgaos e cole-
giados que o compde (ANA, 2019). O estado de Sao Paulo estd dividido em sete
regioes hidrograficas e 22 Unidades Hidrogréficas de Gerenciamento de Recursos
Hidricos; seu Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SIGRH) ¢ formado por 21 comités de bacia hidrografica. Ademais, integram
o SIGRH: o Conselho Estadual de Recursos Hidricos, o Comité Coordenador
do Plano Estadual de Recursos Hidricos e o Conselho de Orientagao do Fundo
Estadual de Recursos Hidricos. Além disso, Sao Paulo participa em quatro comi-
tés interestaduais devido ao compartilhamento de bacias hidrograficas com os
estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Parand (SAO PAULO, 2017; RAMOS
et al., no prelo).

Outros atores politicos estatais que tomam decisdes sobre os recursos
hidricos também fazem parte do complexo arranjo da governanca da 4dgua, tais
como o Departamento de Aguas e Energia Elétrica (DAEE), que tem o poder
outorgante da dgua; a Empresa Metropolitana de Aguas e Energia (EMAE),
que ¢ a operadora do sistema hidrdulico para geracio de energia e controle de
cheia na RMSP e da Baixada Santista; a Companhia Ambiental do Estado de
Sao Paulo (CETESB), que monitora a qualidade das dguas superficiais e subter-
rineas no estado de Sao Paulo e é o érgao ambiental responsével pelo controle
e licenciamento ambiental; a SABESP, empresa mista responsdvel pelos servigos
de 4gua e esgoto; a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Sao
Paulo (ARSESP), que regula e controla os servicos de saneamento bdsico presta-
dos pela SABESP; e, finalmente, a Secretaria Estadual de Infraestrutura e Meio
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Ambiente, que coordena esta estrutura politico-institucional e é responsavel por
conduzir a politica estadual ambiental e mais recentemente a politica de infra-
estrutura’ (RAMOS et al., 2020). Como se pode notar, trata-se de um arranjo
de governangca bastante complexo, nao restrito a tomada de decisao que ocorre
no Ambito do SIGRH.

Neste trabalho, compreendemos a Macrometrépole Paulista a partir da
defini¢do do Departamento de Aguas e Energia Elétrica (DAEE): uma regido
com disponibilidade hidrica, em que as bacias hidrograficas sao visualizadas
de forma interligada, para o aproveitamento de seus recursos hidricos, visando
garantir a disponibilidade de 4gua para o abastecimento da metrépole paulista
(PIRES DO RIO; DRUMMOND; RIBEIRO, 2016; RAMOS ez al., no prelo).
Cabe destacar que o sistema de abastecimento metropolitano é operado pela
SABESP.

Estudo de caso: o Plano de Adaptacao da SABESP

O Plano de adaptagao as Variagoes Climdticas para a Gestao de Recursos
Hidricos na RMSP foi lancado pela SABESP em 01/10/2020. Dois encontros no
formato webinar foram promovidos pela empresa para participagio do putblico
interessado, anteriormente a publicagio do plano (ver Figura 1).

Figura 1 — Convite do webinar promovido pela SABESP
para elaboragao do Plano de Adaptagao®

VARIACOES CLIMATICAS
PARA A GESTAO DE |

NA RMSP ~

22 julho 2020 &

Fonte: Acervo préprio.

7 Para mais informagdes ver: https://www.infraestruturameioambiente.sp.gov.br/sima/organograma/. Acesso em:
6 jan. 2022.

8 Enviado pelo e-mail institucional da SABESP para a autora, que participou do referido evento.
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De acordo com a publica¢io, o plano foi elaborado para o aprimoramento
da seguranca hidrica e o fortalecimento da resiliéncia do Sistema Integrado de
Abastecimento Metropolitano (SABESP, 2020). O documento de 65 pdginas
traz, em seus dois primeiros capitulos, um contexto mais geral sobre as mudangas
climdtica e a influéncia do clima na disponibilidade da dgua. Na sequéncia, apre-
senta alguns dados mais especificos sobre o Sistema Integrado Metropolitano,
descreve como ocorre a gestio dos recursos hidricos no Brasil e em Sao Paulo,
para entdo apresentar o plano de adaptacao para gestao da dgua na RMSP,

No plano, para a gestao resiliente dos recursos hidricos, foram definidas
como medidas empregadas pela SABESP: (i) andlise de vulnerabilidades; (ii)
gestao de oferta; (iii) informacao de previsao climdtica; (iv) flexibilidade dos
sistemas hidricos; (v) participagdo; (vi) alocagao negociada; (vii) planos de con-
tingéncia e (viii) gestao de demanda e alinhamento institucional.

No Quadro 2 apresentamos uma sintese das medidas constantes no Plano

de Adaptacao da SABESP.

Quadro 2 - Sintese do Plano de Adaptagio as variagoes climdticas na gestao
de recursos hidricos para o abastecimento da RMSP da SABESP.

Medidas indicadas para gestao

. Descricao
dos recursos hidricos §

Andlise de vulnerabilidades Sio agbes estruturais e nio estruturais dos sistemas
hidricos, considerando mudancas e variacoes climdticas.

Gestio de oferta Acontece por meio do aumento da capacidade de arma-
zenar dgua, da amplia¢io de transposicoes de bacias e
da adocio de fontes alternativas e da otimiza¢io dos
sistemas de operacio.

Informagio de previsao climdtica | Representa um aprimoramento dos modelos de previsio
climdtica que alimentard a modelagem hidrolégica, a
fim de avaliar os impactos nos sistemas ou na economia
em geral.

Flexibilidade dos sistemas hidricos | Capacidade de adaptagdo alcangada por meio de agoes
estruturais e nio estruturais, além de fornecer dgua tra-
tada por mais de uma fonte ou um sistema.

Participacio Trata-se do entendimento da alocagao e do uso da dgua
de forma ampla, com todos os elementos inter-relacio-
nados, a fim de construir solugdes socialmente justas e

tecnicamente sustentdveis.
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Medidas indicadas para gestao
dos recursos hidricos

Descrigao

Alocagio negociada

Em situacées criticas, com ocorréncia de eventos hidro-
légicos extremos, propdem-se encontros das partes
interessadas, envolvendo gestores de recursos hidricos,
usudrios, comités de bacias e especialistas.

Plano de contingéncia

Elaboracio associada ao planejamento de longo prazo
e frequentemente atualizada. Esses planos orientam
futuros momentos com eventos extremos, a fim de
mitigd-los.

Gestao da demanda e alinhamento
institucional

Sdo instrumentos essenciais para assegurar a resiliéncia
do sistema. Algumas das medidas contemplam cadastro
de usudrios, mapeamentos dos maiores consumidores
por bacia, politica tarifdria, entre outros.

Fonte: Elaboracio prépria com base em SABESP (2020).

Resultados e discussao

A seguir, examinamos o Plano de Adaptagao da SABESP, observando o
processo de elaboragio e as informagdes disponibilizadas, contrastando esses
dados com os principais aspectos de uma governanga adaptativa. Busca-se, de
forma exploratéria, identificar elementos apresentados pelo plano que poderao
estimular e possibilitar uma governanca adaptativa da 4gua na MMP. No Quadro
3 apresentamos uma sintese da avaliagao do processo de elaboragao e das infor-

magdes disponibilizadas no Plano de Adaptagao da SABESP.

Quadro 3 — Avaliagio do processo de elaboragao e das informagoes
disponibilizadas pelo Plano de Adapta¢io da SABESP.

Aspectos-chave para uma
governanca adaptativa da dgua

Conclusio Justificativa

As estratégias de gestao dos siste-
mas hidricos estio fundamentadas
no conhecimento aprofundado do
funcionamento dos ecossistemas,
incluindo informacées sobre a dina-
mica nio estdvel?

Nio apresenta | Embora o plano informe que a mode-
lagem climdtica foi incorporada pela
SABESP, o plano nao disponibiliza
tais informacoes.

Também nio apresenta diagnéstico
atualizado sobre os sistemas hidricos,
considerando uma visdo mais holisti-

ca da dgua.
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e para um)a Conclusao Justificativa
governanca adaptativa da dgua

H4 o objetivo de construir e desen- | Parcialmente | O objetivo claramente é buscar a resi-

volver estruturas de gestio e de liéncia no sistema de abastecimento

governanga da dgua mais resilientes? (captagdo, tratamento e fornecimen-
to de dgua) para que nio haja falhas.
Contudo, o plano nio aborda a inte-
gracio do sistema com a gestao dos
recursos hidricos e com a governanca
da dgua.

H4 processos de aprendizagem e de | Parcialmente | Menciona que existe um monitora-

ajustes constantes para lidar com o mento constante do sistema de abas-

imprevisivel e com as mudancas? tecimento, mas ele ¢ exclusivamente
voltado para garantir a captacio e o
abastecimento de dgua.

H4 promogao da conexido entre ato- | Nao Embora o webinar tenha ocorrido

res diversos, em multiplas escalas e com a participagio de distintos atores

niveis, reconhecendo que as intera- estatais e ndo estatais, o foco do plano

¢oes sao intermediadas por relagoes de adapragao estd nas acoes da pro-

de poder? pria SABESP, sem mencionar como
o plano poderd contribuir na gestio e
governanca da dgua nem como o pla-
no de adaptagao se relacionard com as
estruturas formais existentes.

H4 oportunidades para participagao | Nao Embora tenha ocorrido dois webinars

da sociedade, ocupando-se em iden- para participacio da sociedade civil,

tificar grupos que estao marginaliza- ela foi empregada especificamen-

dos? te para a identificacio de ameacas e
solugoes, no contexto de um plano ji
em desenvolvimento.
Nio hd mencio das situacoes de
desigualdades no acesso a 4gua e de
medidas especificas para lidar com
esta situagao.

Fonte: Elaboracio prépria.

Sobre conhecimento aprofundado dos sistemas hidricos, a despeito do
Plano de Adaptagao da SABESP apresentar um longo texto sobre mudangas cli-
maticas, ele ndo revela quais informagées especificas sobre os modelos de previsao
climdtica foram empregadas para a modelagem hidrolégica e que permitirao a
“construcio de cendrios para a gestao de riscos e o planejamento a longo prazo”
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(SABESP, 2020, p. 71). Adotar a modelagem climdtica no planejamento dos
recursos hidricos certamente representa um importante avango tanto para a ges-
ta0 do abastecimento de dgua potdvel, quanto para governanca da d4gua na MMP.

Nesse sentido, destacamos que ter informagoes atuais da dinAmica do
clima na RMSP, baseado em modelagens climdticas é essencial, mas também
¢ primordial que este conhecimento esteja disponivel para a sociedade civil e
demais atores da governanca da dgua, de forma a pautar os processos decis6-
rios. A disponibiliza¢io de informacoes sobre a dindmica dos ecossistemas para
os diferentes atores politicos é uma dimensao essencial para que a governanga
adaptativa da dgua ocorra, uma vez que o conhecimento aprofundado pode
contribuir para que seu arranjo institucional desenvolva habilidades especificas
nos processos decisérios e ante situagdes de crise (ARNOLD ez al., 2017; PAHL-
WOSTL, 2009; FOLKE ez al., 2005).

Nota-se que a SABESP justifica que elaborou o plano para ampliar a resili-
éncia do sistema de abastecimento metropolitano. Assim, compreendemos que o
conceito de resiliéncia empregado pela SABESP se circunscreveu na defini¢io de
estratégias para mitigar falhas na operacao do sistema de abastecimento de dgua
da RMSP, nao abordando como se dard a integracio de seu plano com o Sistema
Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos e o arranjo institucional da
governanga da dgua, aspecto fundamental na governanga adaptativa. Cabe frisar
que, embora a elabora¢io de um plano relacionado a atuagao da SABESP no
servico de abastecimento de dgua potdvel seja relevante, certamente o alcance de
um planejamento para a governanga adaptativa da dgua precisa ser mais amplo,
superando uma visao obsoleta e fragmentada dos sistemas hidricos e dos pro-
cessos politicos. Para Folke ez al. (2005) e Pahl-Wostl (2009, 2015), uma visao
fracionada nao somente dos ecossistemas, mas também das préticas politicas, tem
resultado em falhas na governanca, dado que medidas e planos que simplificam
a complexidade dos problemas fatalmente tém se mostrado insuficientes para a
governanga adaptativa.

Por fim, destacamos ainda que o plano nio aborda especificamente a ques-
tdo da interagio da SABESP e seu plano com os demais atores que compée o
arranjo institucional da governanga da dgua. Também nao tratou a desigualda-
de no acesso aos servicos de saneamento pelas popula¢oes marginalizadas que
moram em situagio de precariedade habitacional e serao maiormente afetadas
pelos efeitos negativos das mudangas climdticas. Como coloca a literatura critica
apresentada ao longo desse artigo (CHAFFIN; GOSNELL; COSENS, 2014;
ARNOLD ez al., 2017; CLEAVER; WHALEY, 2018), nao hd como se planejar a

governanga adaptativa da dgua sem lidar com as desigualdades sociais. Resiliéncia
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e governanga adaptativa envolvem necessariamente a defini¢ao de um estado
desejdvel a ser alcancado, que deve ir além do estudo da disponibilidade hidri-
ca, visto que a dgua é um “recurso natural essencial a vida, ao desenvolvimento
econdmico e ao bem-estar social” (SAO PAULO, 1991), conforme pressupoe a
Politica Estadual de Recursos Hidricos.

Consideragoes finais

Neste artigo, foi demonstrado que o conceito de governanca adaptati-
va estd em construgdo e que as criticas colocadas pela literatura especializada
tém contribuido para o seu avango, permitindo avaliages mais abrangentes.
Observamos que a governanga adaptativa na perspectiva do pensamento da resi-
liéncia (FOLKE ez al., 2005) se coloca como uma abordagem que requer nao
s6 uma melhor compreensao de como funcionam os sistemas ecolégicos, mas
também depende de uma visao sistémica e original da prépria intera¢io entre
os sistemas ecoldgico e social. Observa-se que uma pluralidade de conhecimen-
to entre as ciéncias naturais e sociais ¢ indispensdvel, harmonizacao que se faz
necessdria perante a necessidade de se abordar os atuais problemas complexos
(OLSSON et al., 2015).

Com efeito, sob nosso entendimento, governanga adaptativa diz respeito
a compreender que, a0 Mesmo tempo em que a persisténcia dos sistemas sociais
que mantém profundas e permanentes injusticas é absolutamente indesejdvel,
a resiliéncia dos ecossistemas ¢ desejvel e urgente. Portanto, ao empregar a
abordagem da governanca adaptativa na perspectiva da resiliéncia, o pesquisador
inevitavelmente precisa incluir em sua anélise formas de retratar as situag¢oes
de injusticas, conflitos e assimetrias de poder, o que nao elimina que esta abor-
dagem envolverd também uma preocupacio caracteristica de visualizar que a
complexa estrutura de governanga toma decisoes politicas sobre os ecossistemas
que intenciona proteger.

A revisdo critica realizada nos possibilitou elencar quais sao as principais
caracteristicas de uma governanga adaptativa da dgua. Para o estudo da governan-
¢a da dgua na Macrometrépole Paulista, conduzimos uma anilise exploratéria do
Plano de Adaptagao para a gestao dos recursos hidricos da SABESP, concluindo
que, embora nés compreendamos que o plano representa um avango na forma
de se planejar e decidir sobre o uso da dgua para o abastecimento publico, o
conjunto de informagoes apresentadas pela SABESP apresenta-se modesto quan-
do levamos em conta os principais aspectos que configuram uma governanga
adaptativa dgua.
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Diante disso, é preciso destacar que as agdes propostas pela concessiondria
para o Plano de Adaptacao nio indicam caminhos para transformagao e, como
vimos, a permanéncia ou mero ajuste das préticas existentes ¢ algo divergente da
proposta da governanca adaptativa. Considerando a relevancia da SABESP na
governanga da d4gua na MMP, por sua posi¢ao de dominincia no planejamento
e execugdo dos servigos de saneamento na RMSP (RAMOS et al., 2020), com-
preendemos que a empresa estadual de saneamento, em teoria, teria condigdes
de promover uma pratica mais inovadora na condugio e defini¢do de um plano
de adaptacio focado na gestao dos recursos hidricos.

Por outro lado, a transi¢do para uma governanga adaptativa da dgua na
MMP nio estd somente relacionada a elaboragio de diagnésticos e planos mais
detalhados e complexos. Essencialmente, dependerd de uma vontade politica e
social para se inovar na governanga ambiental, buscando a resiliéncia dos ecos-
sistemas e a ruptura das situacoes de desigualdades e injusticas (TORRES ez 4/,
2020). Resta acompanhar quais outras oportunidades surgirao no 4mbito da
governanga da d4gua na MMD, inclusive diante de uma nova crise hidrica que se
descortina devido a estiagem que afeta o territério brasileiro’ no ano de 2021.
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GESTAO INTEGRADA E ADAPTATIVA DA AGUA:
A GOVERNANCA DA BACIA DO ALTO TIETE EM
FACE DA ESCASSEZ HIDRICA
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RESUMO: As incertezas associadas & mudanga climdtica, de certa forma, induzem que
a governanca das dguas estruturada conforme a Gestao Integrada de Recursos Hidricos
(GIRH) associe-se a Gestao Adaptativa (GA), promovendo maior participacio social,
flexibilidade e adaptabilidade. Entidades regionais de gestao das dguas, os Comités de
Bacia tém papel fundamental nesse processo, pois redinem parcela representativa dos
atores governamentais, de usudrios e da sociedade civil, interessados por ou relacionados
com governanca das dguas. A escassez hidrica de 2013-2015 afetou severamente o
territério da Macrometrépole Paulista, no qual se situa a Bacia Hidrografica do Alto
Tieté, colocando a prova a governanga implantada no estado de Sao Paulo. O objetivo
deste artigo ¢ apresentar, em face desse evento critico, a atua¢do do Comité da Bacia do
Alto Tieté quanto a participagio, a integracio e ao conhecimento, bem como apontar
possiveis aspectos de evolugao para uma gestdo integrada e adaptativa de recursos
hidricos.

PALAVRAS-CHAVE: governanga da dgua; gestdo adaptativa; comité da bacia

hidrografica do alto tieté; escassez hidrica

INTEGRATED AND ADAPTIVE WATER MANAGEMENT: ALTO TIETE
WATER BASIN GOVERNANCE IN THE FACE OF THE WATER SCARCITY

ABSTRACT: The uncertainties related to climate change induce the governance of water
structured according to the Integrated Water Resources Management (IWRM) to associate
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Gestdo integrada e adaptativa da dgua: a governanga da
Bacia do Alto Tieté em face da escassez hidrica

with Adaptive Management (AM), improving social participation, flexibility, and
adaptability. Regional water management authorities, as the Water Basin Committees, play
a fundamental role in this process, as they gather a representative portion of government
actors, users, and civil society interested in or affected by water governance. The water scarcity
of 2013-2015 severely affected the territory of the Sdo Paulo Macrometropolis, in which
the Alto Tieté Hydrographic Basin is located, testing the water governance implemented in
the State of Sdo Paulo. The purpose of this article is to present and assess, in the context of
this critical event, the performance of the Alto Tieté Water Basin Committee regarding its
participation, integration and knowledge, and point possible issues for improvement towards
an integrated and adaptive water resources management.

KEYWORDS: water governance; adaptive management; alto tiete water basin committee;
water scarcity

Introducao

De modo geral, a Gestao Integrada de Recursos Hidricos (GIRH) pres-
supde a adogao, na escala da bacia hidrogréfica, de principios institucionais de
interacao de gestao, participagao da sociedade civil, valora¢ao econémica da dgua
e integracdo com outras politicas publicas relacionadas.

Para lidar com os desafios associados a distribui¢io de dgua condizente
com a manutengio das atividades humanas e dos seres vivos, Pahl-Wostl ez al.
(2005, p.4) defendem que a GIRH, deve ser capaz de “responder as mudan-
¢as no ambiente natural e social e antecipar-se as incertezas associadas a essas
mudangas.”. Os interesses multiplos e as vezes contraditdrios sobre a dgua tém
mostrado que “decisoes sobre alocacio e distribui¢ao nao podem ser sustentdveis
se fragmentadas pela concorréncia através de escalas e setores.” (ENGLE ez /.,
2011, p.1).

Essas questoes da gestao das dguas encontram respostas na Gestao
Adaptativa (GA), que estd assentada sobre teorias de resiliéncia e envolvida com
a gestao de incertezas por meio da experimentagao formal e da aprendizagem
baseada em processos sociais. Segundo Engle ez 2/. (2011), dada a ampliacio de
incertezas devido & mudanga climdtica e também pelas condi¢oes socioecondmi-
cas, a associagao da GIRH com a GA permite uma conjugacao de teoria e prética
com potencial combinac¢ao de diferentes institui¢des e mecanismos para: (i) o
incremento de eficdcia; a participago e a democratizagio do putblico em geral e
das partes interessadas; a amplia¢dao do conhecimento por diferentes formas; e,

a promogao de flexibilidade e adaptabilidade.
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No Brasil e no estado de Sao Paulo, a governanga das dguas estd cla-
ramente apoiada sobre os principios basilares da GIRH de descentraliza¢ao,
participagdo, integracio e reconhecimento da dgua como um bem publico e
dotado de valor econdmico. Nessa concepgio, a bacia hidrografica é a unidade
de planejamento e gestao de recursos hidricos em que os Comités de Bacia
Hidrogréfica, com a participagio do Poder Publico, dos usudrios e da sociedade
civil, cumprem um papel fundamental na GIRH e constituem-se em espagos
para a evolugao da governanga das dguas rumo a uma gestao adaptativa e inte-
grada, pois facilita interagoes de multiplos atores envolvidos (JACOBI ez al.,
2009).

A grave escassez hidrica de 2013-2015, que afetou severamente as bacias
hidrograficas inseridas na Macrometrépole Paulista, foi uma oportunidade para
avaliar a aplicacdo da governanga da dgua nesse territério. Para Barbosa, Alam
e Mushtaq (2016, p.11), a implementacio e a aplicago eficaz das politicas de
GIRH no estado de Sao Paulo enfrentavam desafios em quatro dimensoes: ins-
titucional e governanga; poh’tica; financeira; e, técnica, uma vez que “as partes
interessadas acreditam que os desafios das dimensoes de governanga, institucional
e politica s3o mais importantes que os técnicos e financeiros.”.

Entretanto, durante a grave escassez hidrica de 2013-2015, o sistema pau-
lista mostrou, na prética, distanciamento de seus principios basilares a dificul-
tar, sobremaneira, a sua evolu¢ao rumo a uma gestao integrada e adaptativa de
recursos hidricos.

No presente artigo, utilizou-se uma metodologia em que, primeiramen-
te, ¢ apresentada uma breve revisao bibliografica sobre a Gestao Integrada de
Recursos Hidricos e a Gestao Adaptativa, bem como sobre a politica e a gestao
dos recursos hidricos instituida nas escalas nacional e paulista.

A seguir, o foco concentra-se em um estudo de caso sobre uma das ins-
tAncias que compoem a governanga das dguas de Sao Paulo, o Comité da Bacia
Hidrografica do Alto Tieté (CBH-AT), no que diz respeito a participagao,
integragio e conhecimento durante o evento critico de 2013-2015. A pesquisa
utilizou-se de documentos (atas, deliberacao, decretos, etc.) associados a atuacio
do CBH-AT e dos protagonistas da governanga hidrica nesse periodo.

Por fim, apresentam-se alguns aspectos perceptiveis de evolugao na gover-
nanc¢a do CBH-AT, que mostram potencial para, futuramente, compor o pavi-
mento em dire¢ao a uma gestao integrada e adaptativa.
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A governanca da agua segundo o modelo da gestdo integrada de
recursos hidricos

No tltimo quarto do século XX, o modelo de administragao de recursos
hidricos até entdo praticado, caracterizado por uma rigidez nos principios de
comando e controle e nas prdticas de centralizacio e de decisoes verticais, nao
mais respondia 4 inegdvel constatagio da dgua como recurso finito, vulnerdvel
e submetido a conflitos e interesses de diferentes atores sociais. Em substituicio
a essas prdticas, criou-se a da Gestao Integrada de Recursos Hidricos (GIRH),
um modelo de gestdo capaz de reconhecer o ambiente e a escala, promover a
transi¢ao em direcao a sustentabilidade no que diz respeito aos diversos usos
da dgua e mediar os conflitos entre as partes interessadas, superando o modelo
prévio que se julga hoje como anacrénico.

Kramer e Pahl-Wostl (2014) situam o inicio da formulagio da GIRH na
década de 1950, e destacam que “no final dos anos 1980, o conceito de GIRH
foi bem estabelecido em publicagdes cientificas e em reunides de profissionais
dedicados a politica da dgua, sem ainda figurar como modelo dominante para
discutir os assuntos relativos a dgua.” (CONCA, 2006 apud KRAMER; PAHL-
WOSTL, 2014, p.1).

A Conferéncia Internacional sobre Agua e Meio Ambiente da Organizagao
das Nag¢oes Unidas, em 1992, em Dublin, inaugurou o consenso das nagoes
para o exercicio da eficiente gestao de recursos hidricos sob o principio de que
“a escassez e 0 mau uso da dgua doce sao fatores de grande e crescente risco ao
desenvolvimento sustentdvel e a prote¢ao do meio ambiente” (ONU, 1992).
Benson, Gain e Rouillard (2015) descrevem que o conceito de GIRH foi reafir-
mado em conferéncias da Organizagao das Nag¢oes Unidas (ONU) e amplamente
adotado a partir dos anos 1990 por organismos internacionais de fomento, como
o Banco Mundial, e por politicas internacionais, como as da Uniao Europeia,
disseminando-se sua definicio como:

Um processo que promove o desenvolvimento ¢ a gestao coordenados da
dgua, da terra e dos recursos relacionados, a fim de maximizar o resultante
bem-estar econdmico e social de forma equitativa, sem comprometer a
sustentabilidade dos ecossistemas vitais. (GWDE, 2018).

De modo geral, GIRH pressupoe a adogao, na escala da bacia hidrogréfica,
de principios institucionais de interagio de gestdo, participacio da sociedade
civil, valoragao econémica da dgua e integracao com outras politicas publicas
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relacionadas. A GIRH ¢ percebida como “o modo de integrar todas as questoes
ambientais, sociais e econdmicas relevantes, para refletir a realidade biofisica e
integrar todas as partes interessadas, com base no mais recente conhecimento.”
(GUPTA; PAHL-WOSTL; ZONDERVAN, 2013, p.575). Contudo, observa-se
que a sua aplicacio em escala planetdria tem sido lenta e, de certo modo, muito
dificil, tendo em vista a “limitada capacidade de muitos paises de implementar
até a mais simples legislacao.” (PAHL-WOSTL ez al., 2012, p.25).

Nao obstante a Assembleia Geral da ONU, em 2010, ter aprovado a
Resolugio 64/292 que declara o “direito a dgua potdvel e segura e a0 saneamento
como direito humano essencial para o gozo pleno da vida e de todos os direitos
humanos.” (ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, 2010),
avangam iniciativas contraditédrias. Brenner (2018) identifica a transformagao
da d4gua em bem transacional no contexto regulatério da neoliberalizacio, por
meio de processos de comoditizagdo. Nessa vertente, em dezembro de 2020 foi
langada a cotizagao da dgua no mercado de futuros de Wal/ Street (ALVAREZ,
2020), colocando em risco a garantia de acesso universal a um bem comum
essencial, especialmente em cendrios de mudangas climdticas acompanhadas de
eventos cada vez mais frequentes e graves de escassez hidrica.

A gestao adaptativa e integrada

A governanga de recursos hidricos, desde a escala global até a local, estd
intrinsecamente conectada a governanca ambiental, esta, por sua vez, influen-
ciada pela intervengao direta das agdes humanas que contribuem para a crise
climdtica planetéria.

A interligacio dos processos hidrolégicos e de gestao dos recursos hidricos
tem sido reconhecida nas escalas local e de bacias hidrogréficas. A Gestao
Integrada de Recursos Hidricos — GIRH, como o nome sugere, é um
paradigma de gestdo ambiental, reconhecendo explicitamente a natureza
complexa do sistema de dgua e suas interdependéncias, simultaneamente
procurando evitar imprevistas e indesejdveis consequéncias geradas por

intervengoes isoladas de gestao. (PAHL-WOSTL ez al., 2013, p.709).

Consequentemente, coloca-se o desafio para que a prépria gestao de
recursos hidricos ofereca respostas ante os conflitos de uma época de incertezas,
ampliadas devido a crise climdtica e s condigbes socioecondmicas, desafios que
exigirao a aplicagao de novas priticas de gestao. Nesse contexto, apresenta-se a
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gestdo adaptativa “defendida como uma extensao da GIRH para lidar com estes
desafios, pois visa aumentar a capacidade de adaptagio das bacias hidrogréficas
com base em uma compreensio profunda dos principais fatores que determinam
sua vulnerabilidade.” (PAHL-WOSTL ez al., 2005, p.4).

Os conflitos e as tensdes em torno da escassez e da qualidade da dgua
fizeram surgir, primeiramente nas instincias da ONU, os conceitos da Gestao
Adaptativa (GA) alicergados em teorias de resiliéncia e envolvidos com a gestao
de incertezas por meio da experimentagao formal e da aprendizagem baseada em
processos sociais (ENGLE ez al., 2011).

A combinag¢io de GIRH e GA permite uma conjugacio de teoria e prd-
tica, a reunir diferentes institui¢des e mecanismos voltados para o incremento
de eficicia, a participagao e a democratizagao do publico em geral e das partes
interessadas, a ampliagio do conhecimento por diferentes formas e a promo-
¢ao de flexibilidade e adaptabilidade. Trata-se de uma transi¢ao sociotécnica,
compreendida como a mudan¢a de um regime sociotécnico para outro. Para
Garcia-Soler, Moss e Papasozomenou (2018, p.97), esse regime alude a “uma
configuracio particular de elementos materiais e sociais que, ao longo do tempo,
se auto fortalece e, consequentemente, ¢ dificil de mudar.”. Esquematicamente,
os principios da GIRH e da GA e as possiveis tensdes de sua associa¢io sao
demonstrados na Fig. 1.

Figura 1 — Esquema simplificado de Gestao Integrada de Recursos Hidricos
(GIRH) Gestao Adaptativa (GA) e das tensoes potenciais de sua associagio
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Na Fig. 1, os eixos representam os graus de integragao e de adaptabilidade
e, além disso, as caracteristicas predominantemente atribuidas a cada processo,
ambos a representar transigdes sociotécnicas de um modelo de gestao precedente.
O modelo de comando e controle centralizado e hierdrquico, predominante até
os anos 1980 estd representado no quadrante inferior esquerdo. No quadrante
superior direito situa-se a evolu¢ao da GIRH e da GA para uma gestdo adaptativa
e integrada, com o apontamento de possiveis tensdes observadas nessa governanca
convergente, sob perspectivas sociopoliticas, de bases de valores, de temporali-
dades e de limites espaciais.

Observa-se que a tendéncia evolutiva para a GIRH aponta 2 dire¢io da
agregacao dos principios adaptativos, em que a governanca é uma das dimensoes
importantes para o desenvolvimento da capacidade adaptativa (LOCKWOOD
et al., 2015 apud JACOBI; SULAIMAN, 2017, p.56), que “inclui foco em
eficicia, eficiéncia, legitimidade e participagdo.” (GUPTA; PAHL-WOSTL;
ZONDERVAN, 2013, p.577).

O enfrentamento de incertezas — que compreendem os desastres naturais
e a crise climdtica — possui relagao direta com o desenvolvimento da capacida-
de adaprativa e o incremento evolutivo da governanga hidrica. Para Jacobi e
Sulaiman (2017), os sucessos adaptativos impactam decisivamente um sistema
socioecolégico na mobilizagao de recursos para a melhor resposta e o conse-
quente posicionamento em situagio superior nesse enfrentamento, enquanto os
insucessos conduzem a solu¢des que resultam em permanéncia ou agravamento
de vulnerabilidades.

Em direcdo a gestao adaprtativa e integrada, um ambiente de governanca
das dguas institucionalizado conforme a GIRH foi colocado a prova ante a situ-
agao fética de enfrentamento de uma escassez hidrica, que afetou sobremaneira
toda a Macrometrépole Paulista. Para melhor compreender o ambiente de and-
lise, apresenta-se uma breve descri¢io sobre a origem, a concep¢io, o arcabouco

legal e a estrutura da GIRH do estado de Sao Paulo.
A governanca de recursos hidricos de Sdo Paulo

No periodo entre 1972 e 1992, o sistema sociotécnico ambiental brasileiro
recebe inegdvel inspiracdo das iniciativas dos paises do Norte global quanto ao
estabelecimento de politicas ambientais para o controle e a redugao da degrada-
a0 de recursos naturais, especialmente das dguas (GRANZIERA, 2000; AITH;
ROTHBARTH, 2015).
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A Constitui¢io Federal de 1988 (BRASIL, 1988) consagrou perspectiva
abrangente para o disciplinamento legal de todos os usos das dguas brasileiras,
ao dispor sobre a obrigagio da Unio de instituir um sistema de governanga de
recursos hidricos?, dispositivo regulamentado pela Lei Federal n° 9.433, de 8 de
janeiro de 1997 (BRASIL, 1997), que institui a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SINGREH).

Segundo Machado (2015, p.295), essa lei reconheceu expressamente o
“direito de acesso a dgua’, reforcando “o fundamento da dgua como um bem
de dominio publico, (...) um recurso natural limitado e dotado de valor eco-
noémico.” (AITH; ROTHBARTH, 2015, p.171). Além disso, estabelece que
a gestdao descentralizada e participativa dos multiplos usos das dguas deve ser:
democrdtica e com o Poder Publico, os usudrios e a sociedade civil; e, organizada
por bacia hidrografica como unidade de planejamento, gestao e implementagio
do SINGREH. Em sintonia com as diretrizes da GIRH, instrumentos como os
Planos de Recursos Hidricos, o sistema de informacoes e outros, mostram que

O Brasil evoluiu no processo quanto a Gestao de Recursos Hidricos, pois
ao implantar a Lei de Recursos Hidricos deu o primeiro passo instituindo
o mecanismo amplo de gestdo das dguas, criou os instrumentos como
outorga, cobranga e enquadramento dos rios (metas de qualidade da dgua),
estabelecendo as condi¢oes de contorno para as cidades quanto a conta-

minacio dos rios. (TUCCI, 2008, p.169).

A bacia hidrogrifica assume protagonismo como unidade de planejamento
e gerenciamento de recursos hidricos, coerentes com a concepgao e as boas pra-
ticas da GIRH da “gestao das dguas delegada a comités e conselhos de recursos
hidricos, com a participagao, além da Uniao e dos Estados, de Municipios,
usudrios de recursos hidricos e da sociedade civil.” (GRANZIERA, 2000, p.72).

Antecipando-se a lei federal, quatro estados haviam criado as respecti-
vas politicas de governanga de recursos hidricos em escala regional a partir dos
preceitos constitucionais. A primeira foi em Sao Paulo?, onde a Constitui¢ao
Estadual de 1989 dedicou uma se¢ao (arts. 205 a 213) para tratar da governan-
¢a dos recursos hidricos, manifestamente na dire¢io da gestao democrdtica das

dguas no territério paulista (SAO PAULO, 1989).

2 “Art. 21. Compete a Unido: (...) XIX — instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso;” (BRASIL, 1988).

3 Apos Sdo Paulo, Ceara (Lei n° 11.996/1992), Minas Gerais (Lei n° 11.504/1994) e Rio Grande do Sul (Lei
n° 10.350/1994).
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Tais diretrizes orientaram a Lei n° 7.663, de 30 de dezembro de 1991,
que estabelece a Politica Estadual de Recursos Hidricos, executada por meio do
Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SIGRH), com o
suporte financeiro do Fundo Estadual de Recursos Hidricos (FEHIDRO) para
a execugio de programas, projetos, servigos e obras para a gestdo, recuperagio
e protecdo das bacias hidrograficas, previstos no Plano Estadual de Recursos
Hidricos e nos Planos de Bacia Hidrogréfica. A legislagao paulista apoia-se em
principios basilares de “gerenciamento descentralizado, participativo e integra-
do”, reconhecendo a d4gua como um bem publico, cuja gestao deve assegurar
“padroes de quantidade e qualidade satisfatérios aos cidadaos e para as futuras
geracoes” e com adogao da “bacia hidrogrifica como unidade fisico-territorial
de planejamento e gerenciamento.” (SAO PAULO, 1991).

O estado de Sdo Paulo foi dividido em 22 Unidades Hidrograficas de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (UGRHI) %, delimitadas por regioes hidro-
graficas que compartilham um curso d’dgua principal estadual, mostradas na
Fig. 2.

Figura 2 — Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(UGRHI) e Regioes Hidrogréficas do estado de Sao Paulo
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Alare g ANA, 2016

Fonte: SIGRH (2020, p.3)°.

4 Conforme a Lei n° 9.034, de 27 de dezembro de 1994 (SAO PAULO, 1994), posteriormente revogada pela Lei
n° 16.337, de 14 de dezembro de 2016, que revalidou a divisao do estado nessas 22 UGRHIs.

> Em destaque, estda a UGRHI-6, area de abrangéncia do Comité da Bacia Hidrografica do Alto Tieté.
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InstAncias deliberativas, técnicas e financeiras com atuagio interdependen-
te compoem a estrutura do SIGRH. As deliberativas sao o Conselho Estadual de
Recursos Hidricos (CRH)® e os Comités de Bacia Hidrogréfica (CBH). O CRH
delibera sobre: formula¢io, implantagio e acompanhamento da Politica Estadual
de Recursos Hidricos; PERH; relatérios de situagao; diretrizes orcamentdrias;
e, propostas de CBHs para enquadramento de corpos d’dgua, programas de
investimentos e fixacao de valores da cobranca.

A cada UGRHI corresponde um CBH, com exce¢iao as UGRHI 20
(Aguapei) e 21 (Peixe), agrupadas sob o CBH Aguapei-Peixe. Criados pela Lei
n° 7.663/1991, os CBHs tém cardter deliberativo e competéncias, em sua 4rea
geogréfica, para: elaborar o PBH e os relatérios de situagio; propor valores para
cobranga do uso dos recursos hidricos; aplicar recursos financeiros; enquadrar
corpos d’dgua; e conciliar disputas entre usudrios.

A estrutura de governanca conta também com (i) Comité Coordenador do
Plano Estadual de Recursos Hidricos (CORHI), composto apenas por érgaos do
estado para apoio a0 CRHj; (ii) Conselho de Orienta¢io do Fundo Estadual de
Recursos Hidricos (COFEHIDRO), que supervisiona a gestao do FEHIDRO;
(iif) Camaras Técnicas, constituidas no CRH e nos CBHs para assessorar quan-
to a temas especificos de planejamento e gestao dos recursos hidricos; e (iv)
Agéncias de Bacia para exercer a secretaria executiva do CBH; elaborar e revisar
o PBH; elaborar os relatérios anuais da situagao dos recursos hidricos; gerenciar
os recursos financeiros do FEHIDRO da bacia hidrogrifica; operacionalizar a
cobranca pelo uso da dgua; e realizar estudos e projetos de interesse do CBH’.

No inicio do século XXI, Gomes e Barbieri (2004, p.12) esperavam que a
composigao tripartite, composta pelos segmentos do Estado, dos Municipios e
da Sociedade Civil em todos os seus colegiados de gestao, desvincularia a subor-
dinagio direta as decisoes do Estado, entdo “convidado a abandonar o seu papel
autoritdrio e paternalista, detentor de todo o poder decisério” e a compartilhar
a gestao com prefeituras, usudrios e representagoes civis.

Na mesma época, o arcabougco institucionalizado da governanga da dgua
em Sdo Paulo sinalizava uma expectativa positiva para a evolu¢io da cultura de
planejamento de recursos hidricos e de superacao de obsticulos em diregao a
uma gestao compartilhada.

¢ Criado pelo Decreto n° 27.576 de 11 de novembro de 1987.

7 A implantagdo de Agéncia de Bacia ocorreu em apenas trés CBHs (Piracicaba, Capivari e Jundiai; Sorocaba
e Médio Tieté; e Alto Tieté), pois dependem da viabilidade econdmica da sua fonte de receita que provém,
essencialmente, da dotagdo de até dez por cento dos recursos arrecadados com a cobranga pelo uso dos recursos
hidricos da respectiva UGRHI, prevista no art. 8° da Lei estadual n° 10.020/1998.
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Os impactos das préticas participativas na gestdo de recursos hidricos, ape-
sar de controversos, apontam, a partir da manifestagio do coletivo, para
uma nova cidadania, que institui o cidadio como criador de direitos para
abrir novos espacos de participagio sociopolitica, aspectos que configuram
barreiras que precisam ser superadas para multiplicar iniciativas de gestao

compartilhada. (JACOBI; FRACALANZA, 2005, p.42).

Desse modo, a governanga hidrica instalada mostrava-se com potencial
para o incremento e o maior protagonismo da participa¢io da coletividade em
um ambiente sociopolitico de didlogo com a tecnocracia, sinalizando, sob esse
aspecto, para um processo evolutivo de convergéncia com a GA e na dire¢io da
gestao compartilhada das dguas.

A gestao da escassez hidrica e o Comité da Bacia do Alto Tieté

A evolugio para a gestdo integrada e adaptativa deve compreender que
uma crise hidrica é, primordialmente, uma crise de governanc¢a que nio serd
resolvida por meio da despolitizagao e dos processos de engenharia e gestao
tecnocrdtica, pois é profundamente politica em sua esséncia, desde a escala glo-
bal até a local (CONCA, 2005; CASTRO, 2007; GUPTA; PAHL-WOSTL;
ZONDERVAN, 2013). Para Pahl-Wostl ez /. (2005), a participagao das partes
interessadas ¢ um elemento-chave da gestao adaptativa e da transigao para regi-
mes de gestao mais adaptdveis.

No periodo de abril de 2013 e até o final de 2015, uma seca bastante
severa com precipitagdes muito abaixo da média histérica até entao observada,
impactou significativamente a afluéncia de dguas aos reservatérios dos siste-
mas de abastecimento da MMP, comprometendo o abastecimento de dgua de
milhées de pessoas na regido. Para diversos autores (ALIANCA PELA AGUA,
2015; JACOBI; CIBIM; LEAO, 2015; FRACALANZA; FREIRE, 2016), o
enfrentamento desse evento climdtico extremo evidenciou problemas de gestao e
planejamento, pois as respostas institucionais foram insuficientes e a gravidade da
situacao foi subestimada por questoes politicas e eleitorais. Embora a reducao da
quantidade de dgua disponivel estivesse associada a reducio das vazoes afluentes
aos reservatorios devido a uma estiagem prolongada, ela foi “o reflexo da falta
de planejamento estratégico que afeta o sistema de abastecimento de dgua da
Regiao nos tltimos dez anos.” (CORTES et al., 2015).

A Bacia Hidrogréfica do Alto Tiet¢ (UGRHI-6), que delimita a 4rea
de atuagao do CBH-AT, ocupa lugar central e irradiador na Macrometrépole
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Paulista, e apresenta grande aderéncia espacial com a delimita¢do legal defini-
da para a Regidao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), abrigando mais de 21
milhoes de habitantes.

A UGHRI-6 concentra um grande e adensado contingente populacional
e uma forte atividade econdmica, ao passo que apresenta insuficiente disponibi-
lidade hidrica interna, utilizando-se de dguas transferidas a partir de UGRHIs
limitrofes para suprir perto da metade de sua demanda para abastecimento publi-
co urbano. A escassez hidrica em boa parte do Sudeste brasileiro impactou a
regularizagio dos mananciais e provocou tensdes internas e externas nas UGRHIs
e respectivos Comités da Macrometrépole Paulista. Foi, talvez, a melhor opor-
tunidade para colocar a GIRH de Sao Paulo a prova, inclusive quanto a possivel
trajetdria rumo a gestao integrada e adaptativa.

Um dos elementos fundamentais nessa direcio ¢ a transparéncia mediante
acesso 2 informacio publica e disponivel de forma facilitada, isto é, “os indi-
viduos impactados pelas agdes de terceiros tém o direito de saber a qual risco
eles estao expostos e o potencial de impacto sobre a sua satide.” (EMPINOTTI
et al., 2017, p.149).

Durante largo periodo da crise, houve dificuldades para a disponibiliza-
¢d0 ou a interpretagio de dados corretos e confidveis, principalmente devido ao
intuito do estado de estabelecer completo controle da narrativa mantendo-se
como detentor pleno de todas as informagdes. Um exemplo notério consta na
divulgacio publica, em sitio eletrénico da SABESP?, dos niveis e percentuais de
armazenamento de dgua nos reservatérios do Sistema Cantareira — o manancial
mais afetado pela escassez. Embora volumes de dgua abaixo do nivel zero jd esti-
vessem sendo captados emergencialmente desde 16 de maio de 2014, os niveis
e percentuais eram apresentados como positivos, conduzindo a interpretagoes
equivocadas para minimizar a crise publicamente. A informagao foi retificada
somente no segundo semestre de 2015, apds o Ministério Pablico do Estado
de Sao Paulo ter movido uma agao civil publica contra a empresa com base na
Lei de Acesso a Informagao (Lei n° 12.527/2011), que a obrigou a divulgar os
indices reais (negativos) de armazenamento do Sistema Cantareira.

Na disputa pelo uso da dgua que se instalou a partir de janeiro de 2014,
quando o cendrio de esvaziamento do Sistema Cantareira mostrava-se prati-
camente irreversivel a ponto de exigir agdes de restri¢io, esperava-se que os
Comités de Bacia Hidrografica exercessem uma de suas principais atribuicoes: a

8 A SABESP (Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo) é empresa estadual de economia
mista, prestadora de servigos de abastecimento de agua e operadora dos mananciais que abastecem 21 milhdes de
habitantes da Regiao Metropolitana de Sao Paulo.
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mediaco e a arbitragem de conflitos relacionados aos usos dos recursos hidricos.
O desempenho dessa fungio pelos colegiados ¢ intrinsecamente dependente da
existéncia de dois fatores. Um deles ¢ ser reconhecido pelo meio sociopolitico
externo quanto a sua legitimidade, tanto como um espaco de didlogo para a
administragao de conflitos quanto para a obtengao de um consenso politico. O
segundo, a presenca de um processo participativo interno de discussao e decisao
capaz de abrigar os diversos atores, formalmente representados ou circunstan-
cialmente envolvidos e interessados na disputa.

Previamente, no entanto, para observar a atuagio do CBH-AT durante o
evento da escassez hidrica cumpre entender o seu stzus guo estrutural e técnico-
-administrativo com relagao a governanga da dgua em conformidade com a
GIRH naquele periodo.

Nos biénios 2009-2011 ¢ 2011-2013, o CBH-AT sofreu um esvazia-
mento na participa¢do em todos os seus segmentos devido a diversas disputas
internas, notadamente na sociedade civil. Ap6s debrugar-se sobre o acervo
documental do CBH-AT desde sua fundagiao em 1994 até 2016, Anjos (2017,
p-120-121) constatou que determinados temas eram apresentados de tal forma
que os representantes em Plendrio mostravam ter “a visio do Comité como
um local para resolu¢io de problemas pontuais, provavelmente pela falta de
diretrizes prioritdrias, caracteristico de um sistema novo em formagio de sua
base identitdria.”

A degradacio da atuagio do CBH-AT levou ao adiamento por cinco
meses das elei¢oes para o biénio 2013-2015. Em junho de 2013, uma ampla
reformulacio do estatuto’ alterou substancialmente a composigao da represen-
tagdo da sociedade civil no plendrio, com amplia¢io do nimero das entidades
representantes dos usudrios de recursos hidricos e do mercado imobilidrio, e a
consequente redugio da representagao de ONGs e entidades nao vinculadas aos
setores produtivos. Como exemplo, as entidades centrais e regionais da Federacao
e do Centro das Inddstrias do Estado de Sao Paulo (FIESP/CIESP) saltaram de
duas cadeiras na gestao 2011-2013 para seis em um total de 18 vagas nas gestoes
subsequentes (CBH-AT, 2021a).

Essa nova estrutura na composigao e nos instrumentos de participagao
afastou do CBH-AT um conjunto de atores sociais relevantes em face a com-
plexidade da RMSP, tais como as entidades e os movimentos interessados nos
conflitos entre o uso do solo e os recursos ambientais, um tema determinante

para a qualidade e a quantidade das 4guas na UGRHI-6.

° Deliberagdo CBH-AT n° 02, de 04 de junho de 2013, que aprovou reforma do Estatuto do CBH-AT.
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O CBH-AT também nio contava com um apoio administrativo e técnico
préprio, pois sua Agéncia de Bacia, embora criada em 2003, ainda nao dispunha
de fonte de subsisténcia financeira para cobrir despesas com custeio e pessoal,
visto que a cobranca pelo uso dos recursos hidricos na UGRHI 06 iniciou-se
somente em abril de 2014.

Ao eclodir a crise hidrica, o CBH-AT encontrava-se, de certo modo, fra-
gilizado quanto a sua independéncia estrutural e a sua representagao participa-
tiva, pois estava em meio ao processo de consolidagao da reorganizacao e, ainda
bastante dependente do aparato tecnoburocritico estatal para o exercicio de suas
atribuicoes.

Apesar desse contexto interno, em fevereiro de 2014, ocorre a primeira (e
Ginica) manifestagio aprovada pelo plendrio do CBH-AT diretamente relacionada
a crise, a Mogao CBH-AT n° 01 de 05 de fevereiro de 2014, que recomendou
agoes: (i) a ANA e ao DAEE', para uma gestao rigorosa e permanente das dguas
armazenadas; (ii) aos Municipios, para redugao de consumo e fiscalizagao de
desperdicios; (iii) as entidades da sociedade civil atuantes no Comité, para adesio
ao esforgo de redugao do consumo de dgua; e, (iv) ao estado de Sao Paulo, para
investir na ampliagao da capacidade de produgao de dgua, na redugao de perdas
e na gestdo de demanda (CBH-AT, 2021b).

O CBH-AT, naquele momento, adotou mais duas iniciativas: (i) a criagao
em cardter permanente da Cimara Técnica de Monitoramento Hidrolégico, que,
entretanto, foi formalizada somente em 31 de marco de 2015; e (ii) a formacio
do Grupo de Trabalho de Gestao de Demanda. Este tltimo elaborou um con-
junto de 32 a¢oes para fomentar a redu¢io de consumo e o uso racional da dgua
na drea de atuacao do CBH-AT, consolidadas na Deliberacao CBH-AT n° 17,
de 12 de dezembro de 2014, e propondo iniciativas — as trés esferas de governo,
a outras institui¢oes e ao proprio CBH-AT — desde a redugao de tributos para
aparelhos economizadores de dgua até a elaboragao de um plano de contingéncia.

Ao mesmo tempo, movimentos exégenos a0 CBH-AT comegaram a colo-
car a prova seu papel como instrumento descentralizado de GIRH.

Por meio da Resolugao Conjunta ANA/DAEE n°120/2014, também em
fevereiro de 2014, foi instituido o Grupo Técnico de Assessoramento para Gestao
do Sistema Cantareira (GTAG-Cantareira) com o objetivo de acompanhar a
evolugio do armazenamento, aperfeigoar o uso dos recursos hidricos disponi-
veis, recomendar medidas de restri¢io e minimizar impactos aos usudrios, tanto

10 ANA é a Agéncia Nacional de Aguas ¢ DAEE ¢ o Departamento de Aguas e Energia Elétrica, 6rgios gestores
respectivamente da Unido e do Estado de Sdo Paulo para concessdo e controle da outorga pelo uso das aguas do
Sistema Cantareira, composto por rios estaduais e federais.

56 Rev. Cadernos de Campo | Araraguara | n. 31| p. 43-69 | jul./dez. 2021 | E-ISSN 2359-2419



Amauri Pollachi

aqueles da RMSP, beneficidrios da transposi¢ao das dguas de jurisdicao federal e
estadual situadas na Bacia Piracicaba, Capivari e Jundiai, assim como aos situa-
dos a jusante do Sistema (ANA; DAEE, 2014). O grupo foi composto por um
representante de cada 6rgio outorgante, a federal ANA e o estadual DAEE; um
da empresa outorgada, a SABESP; um do Comité das Bacias Hidrograficas dos
Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (CBH-PC]J); e um do CBH-AT.

Entretanto, a manifesta intencio de estabelecer-se um vinculo organico
do GTAG-Cantareira com os Comités mostrou-se, na prdtica, fracassada. Os
representantes indicados pelos Comités foram seus respectivos secretdrios exe-
cutivos, que eram funciondrios de carreira do DAEE nomeados para cargos na
administragdo estadual e, naturalmente, somavam-se aos demais indicados pelas
instituicoes estatais, afastando-se do exercicio de um papel de controle social ou
participativo em nome dos Comités (FRACALANZA, 2017). Nenhuma dis-
cussao sobre a gestao da escassez no 4mbito do GTAG-Cantareira foi trazida ao
plendrio de ambos os Comités por seus representantes nesse grupo (CBH-AT,
2021a).

O levantamento dos assuntos relevantes debatidos pelo CBH-AT no peri-
odo em andlise (ANJOS, 2017) mostra que nas seis plendrias de 2014, o tema
da escassez hidrica foi pautado trés vezes, a primeira para apresentagio das agoes
empreendidas pela SABESD, e as subsequentes para apresentagdes dos impactos e
agdes em curso nos cinco municipios com autarquias ou empresas proprias para a
prestacdo de servicos de saneamento. Destaca-se a 52 Plendria, de 03 de outubro
de 2014, em que foi pautada a discussao da participagao dos Comités de Bacias
no GTAG-Cantareira, com as exposicoes do diretor-presidente da ANA e dos
representantes do DAEE, da SABESP e do CBH-AT. A operagao do volume de
dgua ainda disponivel no Sistema Cantareira havia se transformado em objeto
de fortes controvérsias entre as esferas federal e estadual, inclusive com a retirada
voluntiria da ANA no GTAG-Cantareira (AGENCIA..., 2014). Nessa reuniio,
esperava-se que 0 CBH-AT pudesse debater e mediar o conflito para a melhor
gestao das dguas, j4 bastante escassas. Contudo as expectativas foram frustradas,
pois, com exce¢io de apenas um, os demais 17 representantes do estado esti-
veram ausentes por determinagio governamental. Com o comparecimento de
apenas uma das partes em litigio, a ANA, exauriu-se mais uma possibilidade de
acao descentralizada e participativa por meio do Comité, em que prevaleceu a
vontade do governo estadual para a interdi¢ao do debate politico e a manutengao
da narrativa e das iniciativas sob seu controle (CBH-AT, 2021a).

A exclusio da participagao do CBH-AT na discussao desse assunto prio-
ritdrio, sob qualquer aspecto quantitativo ou qualitativo, consumou-se com a
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edigao do Decreto Estadual n° 61.111, de 03 de fevereiro de 2015', que ins-
tituiu, sob a coordenacio da Secretaria de Saneamento e Recursos Hidricos, o
Comité de Crise Hidrica (CCH) no 4mbito da RMSP, para “intercAmbio de
informagdes e o planejamento de agoes conjuntas em face do correlato fendmeno
climdtico que atinge parte do territério estadual.” (SAO PAULO, 2015). Para
compor o CCH, nomearam-se oito 6rgaos estaduais, trés universidades estaduais,
um 6rgao federal, sete prefeitos municipais, oito entidades da sociedade civil e
nenhum Comité de Bacia. Das representantes da sociedade civil apenas a FIESP
fazia parte do CBH-AT.

O CCH reuniu-se em 13 de fevereiro de 2015 — auge da crise — e defi-
niu apenas uma medida: a elaboragio de um plano de contingéncia no prazo
de 30 dias, que, porém, foi concluido em setembro de 2015. O CBH-AT nao
foi sequer consultado durante a elaboragio desse plano, tampouco o recebeu
oficialmente.

Em 2015, na pauta das oito plendrias realizadas (AN]JOS, 2017) houve
trés apresentacoes por representantes da SABESP, uma da Secretaria Estadual
de Saneamento e Recursos Hidricos (SSRH), e uma da Companhia Ambiental
do Estado de Sao Paulo (CETESB), todas com o objetivo de informar sobre
as obras e as ac¢oes de operagio dos reservatérios e de redugio de consumo.
Embora houvesse questionamentos — alguns contundentes — por representantes
de municipios e de entidades da sociedade civil nao usudrias de recursos hidricos,
nio houve espagos para as manifestacoes de outras organizagoes ¢ movimentos
da sociedade civil, por exemplo, a Alianga pela Agua e o Coletivo de Luta pela
Agua. Em sintese, o estado prosseguiu no controle da narrativa informando ao
CBH-AT suas principais iniciativas e providéncias, sem levar em consideracio
qualquer alteragao de rumo nas solugdes tecnocrdticas adotadas e tergiversando
nas polémicas, como a redugdo de pressao na rede de distribui¢ao de dgua que
causava desigual distribui¢io do abastecimento, especialmente nas dreas perifé-
ricas da RMSP (MILLINGTON, 2018).

As justificativas oficiais no esclareceram o conflito entre discurso e pra-
tica ante a negagio do desabastecimento provocado pela “redugao de pressiao
controlada”, um conjunto de manobras hidrdulicas da SABESP nas redes de
distribuigao adotado para reduzir o consumo e as perdas de dgua invisiveis no
sistema de tubulagoes. Essas manobras fizeram o papel de um racionamento pla-

O Decreto n* 61.111 foi publicado no Diario Oficial do Estado (DOE) em 4 de fevereiro de 2015 e republicado
no DOE em 5 de fevereiro de 2015 para inclusao na sua composi¢ao das Secretarias Estaduais de Agricultura e
Abastecimento e de Energia, e do Prefeito de Campinas. Também foi alterado pelo Decreto Estadual n° 61.135, de
25 de fevereiro de 2015, tdo somente para incluir a Confederagao Nacional do Turismo.
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nejado, porém nio divulgado a populagio, isto é, os gestores estaduais optaram
por nao adotar um plano de rodizio “democrético” entre setores de diferentes
camadas sociais. Sem qualquer intercessao por meio do CBH-AT, evidenciava-se
o conflito social pela dgua.

A falta de 4gua em quantidade e qualidade, resultante da crise hidrica no
municipio de Sio Paulo, levou a um acirramento do conflito social pelo
uso da dgua disponivel. Esse conflito foi ainda mais exacerbado pela falta
de posicionamento claro sobre as medidas de gerenciamento da dgua ado-
tadas pela Sabesp, tanto no que se refere a reducao da pressao da dgua e
adog¢do de um racionamento, quanto a um sistema transparente de rodizio

de dgua. (SINISGALLI ez al., 2018, p.82).

O permanente e absoluto controle em maos do governo estadual sobre
as narrativas e medidas adotadas para enfrentamento da crise, dificultou sobre-
maneira o envolvimento da sociedade e, por consequéncia, propositadamente
excluiu qualquer participagio dos Comités de Bacia, em que se fazem representar
com direito a voz e voto representantes de municipios e da sociedade civil.

Quando observamos a atuagio do governo do estado de Sao Paulo diante
da crise hidrica, vemos que a posi¢do tomada ¢ absolutamente contraria
a0 que se espera para obter-se uma boa governanga da dgua. Com um
discurso absolutamente técnico e centralizador, o estado de Siao Paulo
afasta qualquer integragao com a populagao, podando o envolvimento
da sociedade na discussio, tanto da causa da crise, como também das
possiveis solugdes para o enfrentamento do problema. (JACOBI; CIBIM;
LEAO, 2015, p.36).

As atas de reunioes desse periodo (CBH-AT, 2021a) mostram que, de cer-
to modo, as entidades hegemonicas no segmento social do CBH-AT omitiram-se
dos debates, reduzindo a capacidade da sociedade civil quanto 2 articulagao inter-
na e a conjugagao junto aos movimentos externos para a construgao de narrativas
de contesta¢io ao estado no 4mbito do Comité. Essas entidades representantes de
setores econémicos, tao logo perceberam a dimensio da escassez, estabeleceram
didlogos bilaterais com a governanca tecnocrdtica do estado, visando manter as
condigdes para a reproducio do capital mediante concessao de beneficios ou
garantias para a sua continuidade durante a crise.

Rev. Cadernos de Campo | Araraquara | n. 31| p. 43-69 | jul./dez. 2021 | E-ISSN 2359-2419 59



Gestdo integrada e adaptativa da dgua: a governanga da
Bacia do Alto Tieté em face da escassez hidrica

Legados da crise para o Comité da Bacia do Alto Tieté

Durante a escassez hidrica, as decisoes estiveram centralizadas em apenas
um dos atores da governanca da dgua: o estado. Nao houve consultas ou debates
junto aos CBHs da Macrometrépole Paulista e os questionamentos publicos
foram colocados 2 margem (TORRES; CORTES; JACOBI, 2020). Apesar da
incontestdvel ruptura da GIRH nesse evento critico, os Comités, de alguma
forma, movimentaram-se para uma possivel evolugao a governanca integrada e
adaptativa. Apontam-se aqui trés aspectos: representatividade, transparéncia e
autonomia.

Primeiramente, corrobora-se a afirmagao de Jacobi, Cibim e Ledo (2015,
p. 35-36), que entendem o arranjo juridico-normativo paulista como um ele-
mento limitador para o envolvimento da comunidade nas atividades dos CBHs,
pois “coloca em primeiro plano a importancia do corpo técnico-cientifico e do
conhecimento produzido por ele nas relagoes de for¢a no interior dos espagos
decisérios da bacia.” Os autores afirmam ainda que o CBH-AT “apresenta um
quadro bastante complexo, principalmente no que diz respeito 4 pouca efetivi-
dade das decisoes e da representagdo da sociedade civil.”.

A partir dos impactos socioambientais da crise hidrica de 2013-2015,
emergiu a discussao sobre a composicao da representagio nos colegiados paulis-
tas. Definida por lei estadual que precedeu a federal, a composicao dos CBHs
paulistas obedece a uma proporcionalidade tripartite que tem sido questionada
judicialmente. A partir de demandas de movimentos da sociedade civil por uma
maior amplitude de transparéncia e informagao para a sociedade sobre a gestao
da crise, o Ministério Pablico do Estado de Sao Paulo promoveu iniciativas
judiciais para obrigar os CBHs a adotarem proporcionalidade de representagao
semelhante a vigente na esfera federal?, que limita a “representagao dos poderes
executivos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios 2 metade do total
de seus membros.” (BRASIL, 1997).

Uma dessas iniciativas resultou em sentenca expedida pelo Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo, que exigiu alteragao da composicao do plendrio
do CBH-PC]J de forma a adequa-lo as disposicoes da lei federal'’. Em abril
de 2019, o estatuto foi alterado com uma nova composi¢io de trinta e trés
membros, distribuidos em oito vagas para o estado, oito para Municipios, nove
para organizagoes civis e oito para associagdes de usudrios de recursos hidricos

12 Estabelecida no art. 39, § 1° da Lei Federal n° 9.433/1997.
13 Processo n° 1000437-05.2018.8.26.0451.
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(CBH-PC]J, 2019). Os poderes executivos de estado e municipios tornaram-se
minoritdrios ante a soma da sociedade civil e dos usudrios no plendrio desse
Comité. No ambito do CBH-AT hd, também, um procedimento juridico com
idéntica finalidade™.

Independentemente dos efeitos de decisoes judiciais sobre a composigao
equitativa, na eleigao para a representagao da sociedade civil do CBH-AT para
o biénio 2021-2023, o sistema FIESP-CIESP teve sua presenga reduzida para
trés vagas titulares em favor da inédita presenca de associacoes representativas de
usudrios para abastecimento publico (CBH-AT, 2021c). Em paralelo, articula-
-se um movimento em favor de uma alteracio estatutdria na composicio, para
abrir espago & maior pluralidade de organizagoes e entidades, favorecendo maior
protagonismo e presenga dos atores sociais da Bacia Hidrogréfica do Alto Tieté.

No quesito transparéncia, a disponibilidade e 0 acesso publico as infor-
magoes e aos documentos do CBH-AT foram substancialmente incrementados
por uma reorganizagao — iniciada em 2019 e concluida em 2020 — de banco de
dados, sitio eletrénico e midia social”®. Milz. Braga e Jacobi (2020) avaliaram
a disponibilizacao publica de atas de plendrio dos Comités inseridos na MMP,
constatando que, a partir de 2015, as informag¢oes do CBH-AT sao disponibili-
zadas de forma bastante acessivel em tempo relativamente curto.

Um terceiro aspecto que aponta para uma evolug¢io na governanga do
CBH-AT estd no fortalecimento da Fundagao Agéncia da Bacia Hidrogréfica
do Alto Tieté (FABHAT). Apés mais de uma década de existéncia dependen-
te de pequenas doagoes de alguns municipios, a partir de meados de 2015 a
FABHAT obteve condi¢oes legais e burocrdticas para custear suas despesas com
a parcela de 10% da arrecadagio com a cobranga pelo uso dos recursos hidricos
na UGRHI-6. De 2014 a 2020, o montante arrecadado alcangou pouco mais
de R$ 240 milhoes que correspondem a cerca de R$ 24 milhoes para custeio
nesse periodo'.

Em 2017, com a indicagio pelo CBH-AT — por meio de processo seletivo
publico — de um novo presidente para a FABHAT, iniciou-se a reorganizagao
da Agéncia para exercer as atribui¢oes legais de: (i) prestagao de apoio adminis-
trativo e técnico ao CBH-AT; (ii) elaboracao de estudos e planos sobre as dguas

14 Inquérito Civil n® MP 14.1090.000000/2016-2 em que o representado ¢ o CBH Alto Tieté.
15" A midia social do CBH-AT contava, em marco de 2021, com mais de 1.400 seguidores.

1o Informagdo apresentada em reunido plenaria de 10 de fevereiro de 2021, que aprovou a Deliberagdgo CBH-AT
n* 116, sobre o Plano de Aplicagdo dos Recursos da Cobranga pelo Uso da Agua de 2021. Disponivel em: https://
comiteat.sp.gov.br/wp-content/uploads/2021/02/Plano-de-Aplica%C3%A7%C3%A30-Cobran%C3%A7a-2021-
Apresenta%C3%A7%C3%A30-realizada-na-1%C2%AA-Plen%C3%A Iria-Extraordin%C3%A 1ria-do-CBH-
AT-de-2021.pdf. Acesso em: 20 mar. 2021.
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da UGRHI 6; (iii) cobranca pelo uso de recursos hidricos e gestao dos valores
arrecadados; (iv) atuagio como 6rgao técnico das APRMs; e, (v) gerenciamento
dos recursos do FEHIDRO vinculados ao CBH-AT. O Plano de Trabalho da
FABHAT para 2021, aprovado por seu Conselho Deliberativo (FABHAT, 2020),
apresenta um conjunto de agdes para o aperfeicoamento e a consolidacao de
suas fungoes.

Em comparagio com o periodo da crise hidrica é possivel depreender
que o CBH-AT, em 2021, possui uma tendéncia a maior pluralidade em sua
composi¢ao; possui um patamar superior de transparéncia e fidedignidade de
informagoes; e estd mais bem aparelhado e mais independente do aparato do
estado para o exercicio de suas atribuicoes.

Consideragoes finais

Concebida como um GIRH, a governanca hidrica paulista foi colocada
a prova com a escassez critica de 2013-2015. Evidenciou-se a sua fratura con-
ceitual, pois durante todo o processo de gestao da crise desse periodo houve
sistemdtica agao do estado contrdria a participagdo das instincias colegiadas
descentralizadas dos Comités de Bacia, como ficou evidente nos episédios do
GTAG-Cantareira e do Comité da Crise Hidrica. Também h4 avaliagées criticas
quanto 2 auséncia de transparéncia das informagées. Portanto, foram prejudi-
cadas as iniciativas democréticas de governanca que poderiam ter sido pactua-
das nesses colegiados como a¢des administrativas consensuais. Ao contrdrio, os
Comités foram alijados das “discussoes e processos decisérios para enfrentamento
da crise” (TORRES; CORTES; JACOBI, 2020, p.72).

Assim, por um lado, as oportunidades para o protagonismo dos Comités
envolvidos foram bloqueadas ou desprezadas pelo aparato politico. Por outro
lado, os colegiados cujas UGRHIs foram mais afetadas pela crise nao desempe-
nharam o seu papel de protagonistas na interlocu¢ao perante os atores politicos
e da sociedade.

Em sintese, tais aspectos revelam um padrio de governanca brasileiro que
corresponde a uma estrutura concebida para atender aos preceitos e préticas de
GIRH em ambiente democrdtico, descentralizado, participativo e integrado que,
contudo, enfrenta obstdculos para o seu pleno exercicio, notadamente no quesito
da participa¢io, quando se observa o contexto da escassez hidrica de 2013-2015.

A andlise sobre a atua¢io do CBH-AT no decurso da crise mostrou a sua
fragilidade institucional enquanto meio de expressao social, acompanhada de
uma absoluta auséncia de protagonismo, sequer em plano secunddrio. Embora
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concebido como o espaco regional da GIRH, evidenciou-se o rompimento dos
alardeados pilares basicos da governanga hidrica paulista: descentralizacao, par-
ticipagao e integragdo. De fato, o CBH-AT nio teve “nenhuma possibilidade
de participar da gestao da crise de abastecimento ou mesmo acompanhar suas
principais decisoes.” (FRACALANZA, 2017, p.177).

A auséncia de uma representacao articulada e forte da sociedade civil
nos Comités colaborou para a débil atuagio. Contudo, o ajuste implantado na
composi¢ao do CBH-PC]J, que poderd repercutir para o CBH-AT e os demais
Comités paulistas, tende a abrir espago para maior diversidade de organizagoes e
entidades no plendrio e nos instrumentos de participagio dispostos em sua estru-
tura, que atualmente, quando postos a prova, pendem a favor do Poder Publico
e dificultam um maior protagonismo dos atores sociais da bacia hidrogréfica na
governanga da dgua.

Um possivel estudo conectado a uma agenda de pesquisa sobre o grau
de coeréncia da integragio proposta pela GIRH, poderia se dedicar a andlise
da amplia¢do da participacio da sociedade civil na composi¢io dos Comités,
quanto a responsabilidade compartilhada na tomada de decisées e no controle
social sobre a governanga das dguas, especialmente ante uma nova situagio de
escassez hidrica.

As incertezas associadas 2 crise climdtica potencializam o retorno de even-
tos semelhantes ou até mais drésticos em comparagio com o periodo 2013-2015.
O Sistema Cantareira voltou ao nivel de alerta durante alguns meses em 2018,
2019 e 2020. Outros mananciais que atendem a demanda de abastecimento
urbano da RMSP também poderao sofrer redugao de vazoes afluentes aos seus
reservatérios com maior frequéncia.

E incerto também em que medida a governanga hidrica por meio do
CBH-AT podera influir em processos de antecipagdo, debate e negociacio de
conflitos. Entretanto, visto que é de sua competéncia prevenir e promover agoes
para evitar ou reduzir efeitos de estiagens, uma medida convergente para a GA
¢ antecipar-se a uma escassez vindoura. A elaboragio de um plano de contin-
géncia ¢ uma medida antecipatéria capaz de preparar a sociedade e estabelecer
uma prévia pactuagao da alocagao da dgua. Nao se trata de um plano impositivo
ou aleatério, concebido pela tecnoburocracia de cima para baixo, mas, sim,
um plano elaborado, debatido e validado horizontalmente pelos segmentos e
entidades presentes no Comité, e também por outros protagonistas e segmentos
sociais que nao estao representados na composi¢ao do CBH-AT, e que, contudo,
possivelmente sofrerdo os impactos de uma nova crise hidrica.
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Para alcancar um status de representacio orginica e reconhecida pela socie-
dade, o CBH-AT e — por extensio — os demais comités paulistas, necessitam
aprimorar a governanea hidrica para um rumo convergente para a GA. Por exem-
plo, ao adotar um Plano de Bacia Hidrografica que considere as incertezas e os
riscos associados a crise climdtica, com foco na gestao resiliente e que privilegie
a essencialidade da dgua, primeiramente para os usos voltados a preservagao da
vida em todas as suas formas e, secundariamente, para a fun¢io econémica de
geracdo de valor agregado.

Depreende-se que hd um longo caminho a ser percorrido para alcangar
o desejado padrio de uma gestdo integrada e adaptativa de recursos hidricos na
Macrometrépole Paulista, capaz de mitigar efeitos das mudancas climdticas com
respostas que incorporem os principios adaptativos a governanca hidrica, com
énfase em resiliéncia, aprendizagem social, legitimidade e participagao.
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PLURALIZANDO A GOVERNANCA

PELA PERSPECTIVA DO NEXO
AGUA-ENERGIA-ALIMENTOS:
CAMINHOS PARA A SUSTENTABILIDADE
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RESUMO: A governanca da dgua, da energia e dos alimentos no contexto da
Macrometrépole paulista, a partir do conceito de “nexo”, pode ser reconhecida como
interdependente e muito desafiadora por conta dos intimeros trade-offs e sinergias entre
os recursos. Todavia, é possivel dizer que esses recursos foram historicamente governados
de forma separada, pois hd uma tendéncia clara de especializacio do conhecimento
nas decisoes. O objetivo deste artigo ¢ discutir de forma critica possiveis nexos entre
a governanga da dgua, energia e alimentos no contexto da Macrometrépole paulista.
A metodologia se divide em dois momentos: primeiro uma revisao bibliografica
narrativa, na qual apresentamos as principais ideias presentes no conceito de governanca
do nexo e sugerimos repensa-lo a partir de um olhar mais plural sobre a governanca
dado pela abordagem de caminhos para a sustentabilidade (pathways to Sustainability);
segundo, uma anilise de conteido da Carteira de Projetos do Plano de A¢io para a
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Pluralizando a governancga pela perspectiva do nexo agua-energia-alimentos:
caminhos para a sustentabilidade na Macrometrépole Paulista

Macrometrdépole Paulista 2013-2040 (PAM) a partir de cinco eixos: entidades politicas
e espagos, estruturagao e pratica poder e conhecimento, lidar com a incerteza e histéria
politica, cultura e contexto. Os resultados indicam que o PAM traz perspectivas
amigdveis a0 nexo marcadas por aspectos estratégicos e técnicos, nao considerando de
maneira mais aprofundada experiéncias humanas de atores mais vulnerdveis em relacao

a0 aCEsSO a0s recursos no contexto macrometropolitano.

PALAVRAS-CHAVE: nexo dgua-energia-alimento; governanga do nexo; governanga

sustentdvel; Macrometrépole paulista

PLURALIZING GOVERNANCE FROM THE PERSPECTIVE OF THE
WATER-ENERGY-FOOD NEXUS: PATHWAYS TO SUSTAINABILITY
IN THE MACRO METROPOLIS OF SAO PAULO

ABSTRACT: Based on the concept of “nexus,” the governance of water, energy, and food
in the context of the Macro metropolis of Sdo Paulo can be recognized as interdependent
and very challenging in terms of trade-offs and synergies among resources. However, these
resources have historically been governed separately, as there is a clear tendency for knowledge
specialization in decisions. This article aims to critically discuss the ‘nexuses” between the
governance of water, energy, and food in the context of the Macro metropolis of Sio Paulo.
The methodology is divided into two moments. First, a narrative literature review, in which
we present the concept of nexus governance and suggest rethinking it from a more plural
perspective on governance given by the pathways to Sustainability approach. Second, a
content analysis of the Project Portfolio of the Action Plan for the Macro metropolis of
Sio Paulo 2013-2040 (PAM, in Portuguese) from five axes: political entities and spaces,
structures and practice, power and knowledge, dealing with uncertainty, and political history,
culture and context. The results indicate that PAM brings nexus-friendly perspectives marked
by strategic and technical aspects, failing in considering more deeply human experiences of

vulnerable actors in terms of access to resources in the context of a Macro metropolis.

KEYWORDS: water-energy-food nexus; governance of the nexus; Sustainability governance;
Macro metropolis of Sdo Paulo

Introducao

Em diferentes dreas de estudo, tais como engenharia, economia e estudos
ambientais e urbanos sobre as mudangas politicas e ambientais globais, a nogao

72 Rev. Cadernos de Campo | Araraquara | n. 31| p. 71-93 | jul./dez. 2021 | E-ISSN 2359-2419



Alberto Matenhauer Urbinatti e Leandro Luiz Giatti

de haver um “nexo” entre dgua, energia e alimentos tem ganhado destaque nos
tltimos anos. O nucleo desta ideia compreende profundas interligacoes entre os
sistemas de abastecimento de dgua, energia e alimentos, todos sujeitos a pressoes
radicalmente crescentes da expansao da populagio e do consumo de materiais
e recursos (COVARRUBIAS, 2019). Por exemplo, compreender a demanda de
dgua na geragdo de energias renovdveis (como biocombustiveis) ou o gasto de
energia no uso de fertilizantes em uma determinada plantagio estdao dentro de
uma chamada “racionalidade do nexo” (GIATTI, 2019; BENITES-LAZARO
et al., 2020).

Ao mesmo tempo em que esta racionalidade j4 estd presente em muitas
das infraestruturas existentes em nosso planeta, ela aparece também como bus-
ca por decisoes inovadoras em termos ambientais. Em geral, diversos autores
concordam que o nexo ¢ definido pela busca de solu¢des mais vidveis para o
planeta em meio a cendrios de desigualdades, escassez, md distribui¢io e mau
uso dos recursos naturais, tudo isso permeado pelas exacerbacoes e incertezas
associadas as mudancas globais (ALLOUCHE; MIDDLETON; GYAWALLI,
2015; RASUL; SHARMA, 2016; GIATTI ez al., 2019).

Neste sentido, apesar dos cendrios de incertezas ambientais globais, a inter-
-relagio com cendrios contextuais também faz muito sentido. Os recursos escas-
sos de que tratamos s40, a0 mesmo tempo, globais e locais. Portanto, a raciona-
lidade do nexo teria alguma dimensio do que é conhecido como “glocal”, isto
é, os processos de globalizagiao que nio apagam as diferencas contextuais e locais
(KHONDKER, 2004). Nao obstante, esta caracteristica sugere que o conceito
de nexo exige alguma flexibilidade para ser compreendido por seus aspectos,
digamos, socialmente construidos em termos menos normativos.

Este artigo assume a hipétese de que a racionalidade do nexo dgua-energia-
-alimentos ganharia novos contornos ao ser menos pautada por aspectos tecnicis-
tas e, portanto, mais plural e aberta as incertezas para que possa ser ressignificada
a partir de especificidades.

Metodologia

Para elaboragao deste trabalho, utilizamos pesquisa bibliografica a partir
de metodologia qualitativa. Segundo Alves (1992), a revisao bibliogrifica deve
servir para contextualizar o problema dentro da 4rea de estudo e para a anilise
do referencial tedrico. Dessa forma, em primeiro lugar, revisaremos de maneira
critica as narrativas principais que aparecem na literatura sobre a governanca do
nexo.
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Em segundo lugar, propomos aproximar a perspectiva de governanca do
nexo com o conceito de caminhos para a sustentabilidade (CPS) proposto por
Leach ez al. (2007) e Leach, Scoones e Stirling (2007, 2010), a fim de analisd-la
a partir de um olhar construtivista proposto pelo conceito.

Por fim, apresentaremos uma andlise de contetido da Carteira de Projetos
do Plano de Agao para a Macrometrépole Paulista 2013-2040 (PAM), buscando
problematizar e identificar potencialidades e aspectos de uma governanga do
nexo entre dgua, energia e alimentos no contexto da Macrometrépole paulista.

Governanga do nexo agua-energia-alimento

As interagdes que o conceito de nexo propoe vém acompanhadas de dois
aspectos contrastantes em processos de governanga. O primeiro deles é o de
trade-offs (entendido aqui como a condi¢io de que solugoes de um setor geram
consequéncias para outros setores), enquanto o segundo é o de sinergias (situ-
agoes que geram resultados positivos para diferentes setores). Segundo Kurian
et al. (2018), se por um lado a andlise dos trade-offs tem o potencial de revelar
quais as prioridades em um processo de governanga e informar as normas de
equidade definidas localmente nas intervengoes, por outro, compreender as sizer-
gias pode determinar o progresso na garantia de um equilibrio e mitigacao de
possiveis efeitos reversos em planejamento e gestao ambiental. Em tltima anlise,
os dois aspectos envolvem negocia¢oes (KURIAN, 2017).

Estes aspectos estao inseridos em um uma proposta que clama pela ideia de
“dissolucio dos silos” (break down the silos) (ARTIOLI; ACUTO; McARTHUR,
2017). Em outras palavras, trata-se do argumento de que é preciso considerar
processos decisérios transescalares, transsetoriais e transdisciplinares. Isto pode
ser entendido como uma forma de buscar abrir as caixas da especializagao. No
entanto, ao abrir essas caixas, o conceito nio deixa claro de que forma o conhe-
cimento deve ser integrado (CAIRNS; KRZYWOSZYNSKA, 2016). Da mes-
ma forma, os perigos que estao presentes em novos silos transversais nao ficam
evidentes (STIRLING, 2015).

Por ser um conceito relativamente novo, a chamada “governanca do nexo”
tem aparecido frequentemente na literatura global. Urbinatti ez /. (2020a), ao
revisar sistematicamente a literatura sobre a questao, conclufram que o cen-
tralismo da dgua, a ideia de sistemas, a integracao politica, o desenvolvimento
sustentdvel, a governanga ambiental, o gerenciamento socioeconémico, a segu-
ranga dos recursos e as mudangas climdticas sio os principais temas de pesquisa
que aparecem por trds do uso do conceito. Mais do que isso, estes temas podem
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ser agrupados a partir de conceitos de governanga anteriores, tais como: gover-
nanca da dgua e das bacias hidrogréficas, governanca ambiental e dos sistemas,
governanga do risco e dos recursos, governanga econémica, governanca global,
governanca urbana, governanca integrativa e cooperativa, e finalmente governan-
ca “epistémica” e transdisciplinar. Em outras palavras, o estudo permitiu concluir
que o conceito de governanca do nexo nasce a partir de outras perspectivas mais
solidas jd presentes na literatura.

Dalla Fontana et al. (2020) estudaram de forma critica artigos sobre nexo
que tém sido produzidos em institui¢des brasileiras ou a partir de estudos de
caso referentes ao Brasil. Os autores selecionaram e analisaram 46 estudos. A
partir deles, compreenderam que uma das categorias macro de palavras-chave
foi “governanga e politica”, constituida por 11 outras palavras-chave. Por um
lado, este ¢ um dado importante, pois ela aparece em quarto lugar, depois de
“4dgua” (53 palavras-chave relacionadas), “energia” (43) e “nexo” (27). Por outro
lado, utilizar as palavras-chave “governanca e politica” nio sio garantias de um
debate mais aprofundado em torno dos préprios significados da governanca do
nexo enquanto conceito. Além disso, os resultados encontrados confirmam uma
predominéncia das ciéncias naturais, das engenharias e da economia, principal-
mente com base em estudos quantitativos, enquanto as ciéncias sociais ainda
pouco exploram o tema.

Um exemplo de um olhar, digamos, mais “social” para o nexo aparece
em Giatti ez al. (2019) que, ao discutirem os desafios e oportunidades para a
Regiao Metropolitana de Sao Paulo, reforcam que fatores como a urbanizagao,
igualdade e inclusao social, em processos de governanca horizontal e vertical,
devem ser considerados. Outro exemplo estd em Urbinatti ez 4/. (2020b), no qual
¢ sugerida uma abordagem mais flexivel para a governanga do nexo a partir do
conceito de “tecnologias da humildade” de Sheila Jasanoff (2003). Com isso, é
possivel conceber que a racionalidade do nexo pode ser promovida por meio de
processos participativos em dindmicas de laboratérios vivos, contribuindo para a
interlocu¢io com tomadores de decisao na busca de integragao dentre estratégias
de gestao local ou regional (WAHL; NESS; WAMSLER, 2021). Estes tipos de
perspectivas se alinham com o que pretendemos neste artigo. E nesse sentido
que a partir do tépico seguinte mostraremos como pensar a governang¢a do nexo
a partir dos CPS pode ser préspera.
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O nexo a partir da perspectiva de caminhos para a sustentabilidade
(CPS)

Governar os setores de dgua, energia e alimentos de forma separada exige
inimeros esforcos e capacidades de gestao. O desafio pode ser muito maior
quando os setores sao pensados de maneira interligada. Exatamente por isso,
o préprio olhar para a governanca deve ter alguma amplitude que tenha por
garantia mais flexibilidade nas definigoes. E neste sentido que a ideia de cami-
nhos para a sustentabilidade (pathways to Sustainability) pode agregar ao debate
sobre o nexo. Esta ¢ uma abordagem que vem sendo encorajada pelo STEPS
Centre (Social, Technological and Environmental Pathways to Sustainability), da
Universidade de Sussex, Reino Unido. A abordagem parte do pressuposto de que
pensar a governanca sustentdvel passa por reconhecer a dindmica do mundo em
que vivemos, a partir das complexas relagdes entre ecologia, tecnologia, pobreza
e justica (LEACH; SCOONES; STIRLING, 2007).

Isto leva a um olhar sistémico para sistemas bioldgicos, sociais, econdmi-
cos ou politicos, e particularmente em suas interagoes. Estes sistemas dindmicos
seriam caracterizados pela complexidade, incerteza, nao-equilibrio e muitas vezes
pela caoticidade. Neste contexto, o reconhecimento de um “estado permanente
de incertezas” (incertitude status) (STIRLING, 2010) é importante para que nao
reduzamos as complexidades a meros cdlculos, ou em outras palavras, pressoes
por justificagio (COLLINGRIDGE, 1980). Estas “pressoes” politicas, econémi-
cas e disciplinares para justificagao forcam sistematicamente cientistas e formu-
ladores de politicas a enfatizar as condigbes aparentemente mais traigoeiras do
risco. Contudo, as defini¢des mais convencionais de “risco”, como magnitudes
ponderadas pela probabilidade, implicam intrinsecamente trés outras condigoes
distintas: incerteza (falta de confianga nas probabilidades), ambiguidade (falta
de concordancia com as magnitudes) e ignorincia - onde “ndo sabemos o que
nao sabemos” (WYNNE, 1992).

E para lidar com este estado de incertezas que a primeira dimensao suge-
rida pela CPS ¢ justamente o enquadramento de um determinado sistema e seu
ambiente, como ele ¢ delimitado e quais estruturas e fungées podem ser consi-
deradas essenciais. Assim, o enquadramento e as narrativas multiplas coexistem,
realizadas por diferentes atores e coproduzidas com institui¢des baseadas no
poder e no conhecimento. A abordagem, neste contexto, se expressa entre um
olhar sobre os framings, que seria um ponto de vista mais construtivista, e sobre
as realidades objetivas, que seriam mais positivistas.
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Figura 1 — Perspectiva de sistemas complexos sugerida pela abordagem CPS

context

complex reality

« T
1 " A\
environment 4
X A/

framings

Fonte: Leach, Scoones e Stirling (2007, p.5).

A partir da figura 1, conseguimos observar de forma mais evidente que
pensar o nexo a partir dos CPS ¢é entender que a existéncia de uma série de
camadas sobrepostas na governanca integrada de recursos. Poderfamos considerar
como sistemas a governanca da dgua, da energia e dos alimentos. Estes sistemas,
por sua vez, estao dispostos em determinados ambientes e estao sendo considera-
dos a partir de enquadramentos contextuais. De alguma maneira, estas camadas
ajudam a compreender a realidade em sua complexidade natural.

Além disso, a abordagem CPS sugere que ¢ a governanga que moldard os
enquadramentos predominantes e a forma como eles serao negociados, colo-
cando as propriedades de um sistema em escalas temporais. E dai que surge no
horizonte a sustentabilidade, entendida como a capacidade de manter um certo
ritmo através da sua estabilidade, durabilidade, resiliéncia e robustez (LEACH;
SCOONES; STIRLING, 2007). Nio obstante, é necessirio entender o que
significa “sustentabilidade” em um determinado contexto, uma tarefa que a
prépria governanga deve realizar (LEACH ez al., 2007).

Esta tarefa é um processo politico para a abordagem e, para tal, deve
incluir uma diversidade de conhecimentos e relagdes de poder que surgem nes-
sas interagdes. Em geral, a consciéncia das relacoes de poder na formulagao do
conhecimento e no processo decisério estimularia o que os autores chamam de
“modéstia” na governanca (LEACH; SCOONES; STIRLING, 2010). Neste
contexto, sugerimos aqui que a governanga do nexo, ao englobar olhares para
estruturas pré-existentes e propostas futuras de governanca integrativa, pode se
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tornar menos normativa e mais “modesta” caso seja pautada nas cinco dimensoes
da governanca ressaltadas pela abordagem CPS. Sao elas: entidades politicas e
espagos; estruturagdo e prdtica; poder e conhecimentos lidar com a incerteza; historia,
politica e contexto. Na préxima secdo, aprofundaremos quais sio elas sugerindo
insights para o contexto da Macrometrépole paulista (MMP).

Insights para pensar os nexos na Macrometrépole paulista

A MMP engloba a Regiao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP),
Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS), Regiao Metropolitana de
Campinas (RMC), Regido Metropolitana do Vale do Paraiba (RMVP) e a Regiao
Metropolitana do Litoral Norte (RMLN), além das aglomerag¢oes urbanas de
Sorocaba, Piracicaba e Jundiai e ainda duas microrregides (JACOBI; CIBIM;
LEAO, 2015). A partir da tendéncia global de alargamento para além dos seus
limites originais, estas grandes regides urbanas se tornaram sistemas comple-
xos ¢ interdependentes de questes sociais, econdmicas, ambientais e politicas
(LEICHENKO; SOLECK]I, 2013). A intensificagio das perturbagées climdticas
aumenta as incertezas da governan¢a ambiental de uma regiao complexa como
a MMP,

A grave fragmentagao e inércia nos processos politicos brasileiros resso-
am com os interesses arraigados em torno de infraestruturas ji estabelecidas,
atrasando ainda mais a implementacio de transformacoes sociais e tecnoldgicas
que prometem ambientes mais sustentdveis econdmica, ambiental e socialmente
(URBINATTT; FERREIRA, 2019). Estas transformacoes envolvem assimetrias
de poder entre grupos com interesses diversos, o que tornaria o processo de
governanca urbana permeado por questoes de injustica e de conflitos ambientais
(TORRES; RAMOS; GONCALVES, 2019). A questao hidrica, por exemplo, é
notadamente interdependente e condicionante de constantes disputas. Dentro
de um escopo de governanga em que o poder decisério se caracteriza por uma
forte pauta acerca dos recursos hidricos, nota-se que aspectos de racionalidades
técnicas se exacerbam, na maioria das vezes voltada ao equacionamento por meio
de grandes obras e constante busca por dgua em locais distantes.

O problema ¢ que sao notadas desigualdades considerdveis em termos de
indice de desenvolvimento humano entre municipios que fornecem recursos
para suprir a necessidade de outros que precisam deles no contexto macrome-
tropolitano (AMARAL ez al., 2021). Ou seja, aqueles que fornecem costumam
ter indices inferiores aos que recebem, demonstrando que existem injusticas no
processo. Hd um evidente fator econdmico presente em negociagdes deste tipo.
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De acordo com Torres, Ramos e Pollachi (2020), a MMP ¢é reescalonada para
reterritorializacdo do capital, processo que é fundamental para a compreensao do
préprio desenvolvimento desigual no territério que a compde. A racionalidade
econdmica é também bastante motivadora de muitos estudos sobre o nexo, o que
o torna passivel de critica por muitas vezes estar inserido numa agenda neoliberal
(WEITZ et al., 2017).

E justamente para ir além desse fio condutor politico-econémico do
territério que os insights que pretendemos sugerir aqui podem colaborar. Este
enquadramento ¢ uma forma de pensar a MMP, a partir da governanga da dgua,
energia, alimentos e o meio ambiente, como processos dindmicos e sistémicos
que se alteram ao longo do tempo. E uma forma de observar trajetérias de
mudanga, seus precedentes histdricos, e os cendrios futuros para compreender
até que ponto a sustentabilidade estd sendo alcancada (LEACH; SCOONES;
STIRLING, 2007).

O Quadro 1 sintetiza as sugestoes a partir da abordagem de CPS para
pensar a governanca do nexo na MMP.

Quadro 1 - Governanga do nexo a partir de insights da abordagem CPS para a MMP

Eixo O que é
Entidades politicas | Reconhecer o significado de multiplos atores, redes, entidades e espagos,
e espagos formais e informais, fixos ou transitérios, em diferentes escalas da MMP
relacionados 4 dgua, energia, alimentos e meio ambiente.
Estruturacdo e Reconhecer a importancia de estruturas institucionais duradouras no ter-
prdtica ritério, ainda que dispersas, e também o agenciamento dos cidadaos, téc-

nicos e atores politicos para compreender as formas como as relacdes sio
construidas e renegociadas através da pritica na governanca dos recursos.

Poder e Analisar o significado da economia politica para se aprofundar nas for-
conhecimento mas dispersas e capilares de poder e injusticas ambientais e climdticas,
inclusive dentro da prépria geragio de conhecimento sobre a MMP.
Lidar com a Reconhecer o estado de incerteza presente tanto na governanga dos recur-
incerteza sos como no conhecimento cientifico em geral, exigindo abordagens

adaptativas, deliberativas e participativas que incluam diversos saberes.

Historia politica, Pensar a governanca da 4gua, energia, alimentos e meio ambiente a partir
cultura e contexto | da valoriza¢io de determinadas histérias e culturas politicas para que o
nexo nio seja pensado de forma normativa e sim essencialmente adap-

tdvel e plural.

Fonte: Elaboragio propria com base em Leach et al. (2007).
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Caminhos para a sustentabilidade a partir do Plano de Ac¢ao para a
Macrometrépole Paulista 2013-2040

Neste tdpico, abordaremos as narrativas presentes no contexto da MMP
a partir do Plano de A¢do para a Macrometrépole Paulista 2013-2040 (PAM).
Estas narrativas podem nos fornecer elementos para compreender os aspectos do
enquadramento de governangca sugerida pela abordagem CPS para o desafio do
nexo 4gua-energia-alimento. E importante deixar claro que nio se trata de um
estudo aprofundado do PAM. O objetivo aqui é ilustrar a partir dele a potencia-
lidade da perspectiva CPS para discutirmos de forma mais ampla e complexa os
desafios da governanca dos recursos no contexto da MMP. Entenderemos como
narrativas o balango entre as trajetdrias percorridas e as projegoes para o futuro
em um determinado enquadramento que significaram mudangas ou manuten-
coes de estruturas e praticas em torno da governanga dos recursos.

O PAM se constituiu por uma série de a¢oes coordenadas pela Empresa
Paulista de Planejamento Metropolitano S/A (Emplasa) e pelo governo do
Estado de Sao Paulo a partir de 2011, com o objetivo de reunir em publicagdes
as principais propostas para o futuro do estado paulista.

Esse Plano foi elaborado com vistas a construir um futuro em que se
mantenha e se amplie o dinamismo econ6émico, cientifico, tecnolégico e
cultural da MMP, garantindo a sustentabilidade ambiental e, sobretudo,
a aceleragao da mobilidade social e a superagao dos graves problemas
sociais que ainda afligem parte de sua populacio. Ele organiza estraté-
gias, projetos e agoes a serem desenvolvidos na MMP para sedimentar
as condigdes necessdrias para atingir esse futuro que todos desejamos,
explorando as potencialidades existentes e enfrentando os desafios que
se antepoem ao processo de desenvolvimento social e economicamente

sustentdvel (EMPLASA, 2014a, p.5).

A partir do trecho acima, assinado por Renato Viégas, Diretor-presidente
da EMPLASA 4 época, podemos notar que a proposta de futuro passa bastan-
te pelo tema da sustentabilidade. Foi um processo longo e que envolveu uma
série de secretarias estaduais, atores politicos e eixos de atuagio, como mostra a
Figura 2.
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Figura 2 — Fluxo de trabalho do PAM 2013-2040
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Fonte: EMPLASA (2014a, p.28).

Iremos nos centrar na fase de “a¢ées”, a partir do quarto documento
que compde o PAM, chamado de Carzeira de Projetos do PAM (EMPLASA,
2014b). De forma resumida, a etapa de acoes buscou identificar atores (inter-
nos e externos ao Governo do Estado de Siao Paulo), mecanismos de discus-
sao publica e pactos politicos sobre propostas para a viabilizacao de a¢oes
prioritdrias do processo de desenvolvimento da MMP. Esta carteira nasceu
a partir de seis semindrios regionais. Neles estavam presentes representantes
da sociedade civil organizada, dos setores publico e privado, da academia, de
sindicatos patronais, de secretarias de Estado, além de outros setores. Também
envolveram 6rgaos do governo federal responsdveis pelo planejamento do
territério e instituicoes financeiras, tais como o BNDES, a Caixa Econdmica
e o Banco do Brasil.

Segundo Rovena Negreiros, Diretora de Planejamento da Emplasa
a época, o objetivo desta carteira é “articular, de forma sistémica, agoes e
projetos, visando ao pleno desenvolvimento da MMP” (EMPLASA, 2014b,
p-7). A escolha de foco para este documento se deu pelo fato de justamen-
te ele ser um dos principais instrumentos que englobam um olhar sistémi-
co para a MMP. Evidentemente, isto vai de encontro a abordagem de CPS
e 4 prépria governanca do nexo. Os sistemas foram divididos em “veto-
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res territoriais” e “vetores sistémicos”. Os primeiros sio compostos por:
Vetor de Desenvolvimento Regido Metropolitana de Sao Paulo; Vetor de
Desenvolvimento Bandeirantes; Vetor de Desenvolvimento Vale do Paraiba;
Vetor de Desenvolvimento Caminho do Mar; Vetor de Desenvolvimento
Sorocaba; Vetor de Desenvolvimento Perimetral da Macrometrépole. Os “sis-
témicos” consideram: Sistema de Energia; Recursos Hidricos e Saneamento;
Desenvolvimento Ambiental; Inovagao Tecnoldgica, Qualificacio da Mao de
Obra e Gestao Fiscal; Desenvolvimento Habitacional.

Com atengao aos “vetores sistémicos”, pode-se inferir que trés estao dire-
tamente ligados a governanca da dgua, energia e alimentos, sao eles: Sistema
de Energia; Recursos Hidricos e Saneamento; e Desenvolvimento Ambiental.
Quanto ao primeiro, notou-se que as a¢oes estao em consonincia com o Plano
Paulista de Energia (PPE). De acordo com a Emplasa (2014b), alguns dos proje-
tos estruturantes sao: investimento em tecnologia, abrangendo os biocombusti-
veis, etanol de segunda geraco e o biodiesel de cana-de-agticar; obrigatoriedade
da instalagao de aquecedores solares térmicos, células fotovoltaicas e microge-
radores edlicos em locais de uso comum de todos os conjuntos habitacionais
financiados com recursos publicos; e adogao de medidas para elevar a eficiéncia
energética.

Depreende-se que as agoes estao bastante centradas em argumentos eco-
noémicos, tais como eficiéncia, investimento, leiloes e financiamento. Isto, evi-
dentemente, nao é um problema, visto que o Estado de Sao Paulo é o principal
consumidor de energia no pais (EMPLASA, 2014b), o que demanda uma
constante busca por estruturagio da economia voltada ao setor energético. A
parte interessante ¢ que hd uma forte predisposi¢ao ao investimento de tecno-
logias para energias renovéveis. Dentre elas, os biocombustiveis, tais como o
etanol e o biodiesel. Aqui nota-se uma forte correlagio entre os setores de ener-
gia e de agricultura no PAM, pois, atualmente, o biodiesel é majoritariamente
produzido a partir do sebo bovino, e uma das alternativas apresentadas pelo
PAM ¢ o fortalecimento da agricultura familiar, expandindo, por exemplo, a
drea agricultdvel para ampliagio do leque de oleaginosas. Outro componente
entre energia e d4gua ¢ a preocupagao com a utilizacao de éleos vegetais usados,
pois cada litro de 6leo descartado incorretamente pode chegar a contaminar
25 mil litros de dgua.

Em relagio aos sistemas hidricos e saneamento e de desenvolvimento
ambiental no contexto da MMP, o PAM apresenta as figuras 3 e 4, que sinteti-
zam 0s principais projetos em questao.
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Figura 3 — Projetos do vetor sistémico de recursos hidricos e saneamento
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Fonte: EMPLASA (2014b, p.153).

Observa-se que na Figura 3 h4 trés vetores estruturantes. Primeiro, acoes
ligadas ao Projeto Tieté, que visam universalizar os sistemas de coleta e trata-
mento de esgotos na Regiao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP). Segundo, o
Plano Diretor de Macrodrenagem (PDMAT), que visa controlar o problema das
cheias e da drenagem urbana, tendo como um dos objetivos o compartilhamento
da infraestrutura hidrica que, além de buscar tratar das inundagées, abre espaco
para consércios com abastecimento de dgua, geragao de energia, entre outros.
E terceiro, o Plano Diretor de Aproveitamento de Recursos Hidricos para a
Macrometrépole (PDARH-MMP), que considera ser possivel aumentar a dis-
ponibilidade hidrica para as bacias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ)
de forma a nio reduzir a transferéncia de dguas para a RMSP (ao aproveitar as
dguas do reservatério do Rio Jaguari, pertencente 8 Companhia Energética de
Sao Paulo [Cesp]). No entanto, nao contextualiza para os leitores quais seriam
os gastos energéticos destas transferéncias e outros possiveis impactos - ou dimi-
nuigao deles - em termos ambientais. Por outro lado, em consonancia com o
debate sobre o nexo, o argumento mais geral do PDARH-MMP se baseia na
necessidade de solugoes integradas e multissetoriais.

Na Figura 4 estdo os vetores estruturantes do sistema de desenvolvi-
mento ambiental. Eles estao divididos em: instrumentos de gestao ambiental,
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Guarapiranga Sustentdvel, Mata Ciliares e ICMS Ecolégico. Os componen-
tes do plano, neste caso, estao bastante alinhados com a Politica Estadual de
Mudangas Climdticas (PEMC/2009), a partir de projetos como Programa de
Remanescentes Florestais, Plano de Transportes Sustentdveis e Linha Economia
Verde. Depreende-se da Figura 4 que o fortalecimento da agricultura familiar e
a prote¢ao agroambiental também aparecem como projetos associados e com-
plementares, respectivamente. Este é um ponto importante do PAM, pois hd
intimeros zrade-offs em relacao aos alimentos na regiao da MPP, principalmente
em dreas mais vulnerdveis. Como mostraram Giatti ez a/. (2019), em regioes
periféricas de grandes centros como a Regido Metropolitana de Sao Paulo, os
moradores muitas vezes precisam se deslocar grandes distincias para comprar
alimentos frescos e sauddveis e, por isso, acabam optando por alimentos ultra-
processados pela praticidade e precos mais acessiveis. Na maioria das vezes, sio
os unicos alimentos disponiveis em comércios locais. O fortalecimento da pro-
ducio local de alimentos é uma questao chave que ajudaria a evitar esse ciclo
do que vem sendo chamado de “deserto alimentar” nas periferias (CUMMINS;
MACINTYRE, 2002).

Além disso, neste tépico do PAM, encontram-se esfor¢os em compreender
os ativos ambientais da MMP, bem como os “estresses dos ecossistemas”, a fim de
garantir um olhar sistémico para a qualidade ambiental e de vida dos moradores.

Figura 4 — Projetos do vetor sistémico de desenvolvimento ambiental
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Fonte: EMPLASA (2014b, p.155).
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A partir das discussoes ptblicas que compuseram a carteira, os projetos
passaram por um processo de defini¢ao de objetivos, hierarquizacio, sequen-
ciamento e precifica¢io. Especificamente em relagio aqueles que discutimos
aqui, os vetores sistémicos de recursos hidricos e saneamento ¢ o desenvolvi-
mento ambiental foram somente classificados e sequenciados, nio tendo sido
analisados a luz da hierarquizacio. J4 o de sistema de energia, nao passou por
nenhum desses processos. A hierarquizagio foi estipulada a partir de uma anélise
multicritério. Os objetivos estratégicos foram pautados pelos seguintes graus de
contribui¢ao de determinado projeto: visando o aumento da competitividade
do territério de um vetor; visando a melhoria da conectividade do territério do
vetor; para a coesdo territorial do vetor; e para a sustentabilidade ambiental do
territdrio do vetor. Além disso, foram considerados critérios de factibilidade,
tais como: financiabilidade, aspectos juridicos e institucionais, implementagao
e gestao e viabilidade politica.

Se por um lado estas a¢oes consideram a interdependéncia entre pro-
jetos em andamento no contexto da MMD, a partir de olhares sistémicos que
estao alinhados com o que o conceito de nexo propde, por outro, assim como
mostraram Gongalves ez /. (2020), o PAM pode ser considerado como um
instrumento fortemente marcado por um olhar desenvolvimentista (a partir de
parcerias pablico-privadas) e parcerias sécio-privadas que visam o pagamento de
servicos ambientais. No entanto, em acordo com esses autores, reiteramos que
neste plano hd poucos instrumentos para uma gestao participativa que envolva
atores sociais que nao detenham conhecimentos técnicos.

Analisando do ponto de vista da abordagem de caminhos para a sustenta-
bilidade, pode-se dizer que 0 PAM foi construido de maneira coletiva, garantin-
do que os temas ambientais fossem observados através de diferentes camadas que
se sobrepdem. Contudo, o apelo da abordagem para abrir (open up) as politicas as
incertezas e & incompletude da prépria formagao de conhecimento sao questoes
que precisariam ter mais espago.

A Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S/A (Emplasa) foi o
principal aparato institucional que esteve a frente da busca por uma governanca
metropolitana no Estado de Sao Paulo desde a década de 1970. No entanto, em
junho de 2019, foi aprovada a sua extingao na Assembleia Estadual de Sao Paulo
por meio da Lei n° 17.056/2019. Desde entio, foi instituida pelo governo de
Joao Doria a Secretaria Estadual de Desenvolvimento Regional (SEDR), que
buscou organizar dentro da pasta atividades em andamento, por exemplo, os
Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) das regies metropolita-
nas do Estado. Além disso, algumas novas iniciativas foram implementadas nos
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tltimos anos, tais como os programas “Cidades inteligentes”, “Parcerias muni-
cipais” e “Canal direto SP + Perto”. Elas prometem se basear em novas tecnolo-
gias para mudar o jeito de governar, gerar economia e eficiéncia para o Estado,
padronizar procedimentos, melhorar a execugao de politicas em cada cidade,
entre outros. Contudo, fica aqui o questionamento se estas ferramentas buscam
transformar os imagindrios da governan¢a macrometropolitana, ampliando for-
mas de democratizagao do conhecimento ou se sio meramente retéricas. Do
nosso ponto de vista, a extingao da Emplasa traz inimeras incertezas ao pro-
cesso de governanga macrometropolitana e ainda nio se vé uma estruturagao
proxima a da Emplasa na SEDR. Podemos inferir que, na articulagio com a
base tedrica deste artigo, hd um desencontro evidente com a abordagem CPS,
pois ao contrério de ampliar de forma transparente a dindmica de formacao de
conhecimento e compromissos, privilegiou a “reducao” (close down) destes em
favorecimento de interesses vigentes e grupos com maior poder no governo do
Estado de Sio Paulo.

No Quadro 2, buscamos organizar as principais narrativas encontradas
no PAM que dialogam com a governanga da dgua, da energia e de alimentos a
partir do enquadramento a proposto pela abordagem de CPS.

Quadro 2 — A governanca do nexo na MMP a partir do PAM 2013-2040

Eixo PAM 2013-2040

- Conselhos regionais de desenvolvimento e cAmaras especiais do
PAM. Entre as entidades estio: EMPLASA; Governo do Estado de
Sao Paulo; Secretaria Estadual de Saneamento e Recursos Hidricos;
Secretaria Estadual de Energia; Secretaria Estadual de Logistica e
Transportes; Secretaria Estadual do Meio Ambiente; Sabesp; Daee;
CEPG; Emae; CPLA; Companhia Docas de Sio Sebastido; Dersa;
DER; e Daesp.

- A carteira de projetos do PAM foi estruturada em “vetores ter-

Entidades politicas
e espagos

ritoriais” (Vetor de Desenvolvimento Regido Metropolitana de
Sa0 Paulo; Vetor de Desenvolvimento Bandeirantes; Vetor de
Desenvolvimento Vale do Paraiba; Vetor de Desenvolvimento
Caminho do Mar; Vetor de Desenvolvimento Sorocaba; Vetor de
Desenvolvimento Perimetral da Macrometrépole).
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Eixo

PAM 2013-2040

Estruturagdo e pritica

- A estruturagao considera os chamados “vetores sistémicos”
de Recursos Hidricos e Saneamento, Sistema de Energia e
Desenvolvimento Ambiental. Os projetos considerados como
estruturantes nesses vetores sio: Projeto Tieté (terceira e quar-
ta etapas e etapas futuras), Plano Diretor de Aproveitamento de
Recursos Hidricos para a MMP (PDARH/MMP), Terceiro Plano
Diretor de Macrodrenagem da Bacia do Alto Tiet¢ (PDMAT 3),
Programa Metropolitano de Agua 2014-2020 (PMA), Plano Paulista
de Energia 2020 (PPE), Guarapiranga sustentdvel, Programa de
Incentivos & Recuperagio de Matas Ciliares e ICMS ecoldgico.

- As prdticas dizem respeito a diferentes fases para a construgio de
uma carteira de projetos: i) workshop para capacitacio, ii) hierarqui-
zagio de projetos, iii) encadeamento légico de projetos e iv) docu-
mentagio dos processos e resultados.

Poder e conhecimento

- O processo de hierarquizagao considerou que o Vetor Bandeirantes
(ligagdo de Sio Paulo, Jundiaf, Campinas, Rio Claro e Piracicaba)
teve maior importincia estratégica, enquanto o Vetor Vale do Paraiba
(ligagao entre Sao Paulo, Sao José dos Campos e Taubaté) teve
menor relevincia.

- Houve um interessante esforgo de trabalho em grupo intersetorial.
No entanto, a construgio de conhecimentos foi bastante pautada por
conhecimento técnico e estratégico, com a auséncia de atores nio-
-técnicos na formulagao do documento. Apesar dos esforcos de uma
governanga mais integrada e sustentdvel, o0 PAM apresenta fortes
componentes orientados aos aspectos competitivos e econdmicos
da regiao.

Lidar com a incerteza

- No que diz respeito ao vetor sistémico hidrico e de saneamento,
pode-se afirmar que o PAM considerou os riscos e incertezas de
dependéncia do Sistema Cantareira para garantir o abastecimento
para a RMSP.

- No sistema de energia, hd incertezas em relacio a novos “apagdes”
que possam ocorrer devido a desequilibrios no sistema hidrelétrico
do pais.

- O PAM também identifica que é preciso criar novas sinergias entre
o setor publico e o privado, para diminuir riscos nos financiamentos
e investimentos em projetos.

- Além disso, os principais desafios que entram no espectro das
incertezas sdo: problemas de conectividade territorial, garantir que
a MMP seja uma plataforma de politicas publicas, projetos e agoes
compartilhadas, urbanizacio inclusiva, definir pactos com diferentes
niveis de governo e setores privados.
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Eixo PAM 2013-2040

- A MMP ¢ o espago urbano mais amplo e complexo do pais em
termos demogréficos e econémicos. Concentra 174 municipios, por
volta de 33 milhées de habitantes em um raio de aproximadamente
200 quilémetros do municipio de Sao Paulo.

- O planejamento macrometropolitano é relativamente recente e
permeado por indmeros conflitos regionais (TORRES; RAMOS;
GONCALVES, 2019). Acrescenta-se também que historicamente
as acoes dos municipios que a compdem nio eram objeto de pla-

Histéria politica,
cultura e contexto

nejamento, sendo pouco integradas e pautadas por racionalidades
setoriais (TAVARES, 2018).

- H4 uma grande parte da populagio (aproximadamente 2,68
milhées) vivendo em situagdo precdria e de vulnerabilidade social e

ambiental (CANIL; LAMPIS; SANTOS, 2020).
Fonte: Elaboracio prépria com base no PAM 2013-2040.

Consideracgoes finais

O PAM ¢ o principal instrumento de governanga integrativa e multi-
nivel até hoje pensado para a MMP. Sem ddvidas, foi um grande avango para
entender as complexidades e os desafios do territério e buscar solugoes a partir
de projetos jd em andamento. Entre essas complexidades estao a superagao de
disputas regionais, de visoes setoriais do planejamento e nas agoes e da falta
de integragao de politicas e projetos. Principalmente em relagio a governanga
hidrica e de saneamento, energética e de desenvolvimento ambiental. Apesar de
a governanca dos alimentos nio ser um vetor sistémico e nem aparecer como
um elemento estruturante do plano, a agricultura aparece conectada dentro dos
outros sistemas. No entanto, acreditamos que a governanca integrada dos setores
alimentares é um gargalo em grandes dreas urbanas, principalmente quando se
trata de regides periféricas e vulnerdveis. Nesse contexto, é possivel afirmar que
se podemos encontrar uma perspectiva amigdvel ao nexo no PAM, ela esteve
bastante marcada por um olhar estratégico e técnico, deixando a desejar ao nao
considerar experiéncias humanas de atores mais vulnerdveis em relagao ao acesso
aos recursos no contexto macrometropolitano.

Cabe reconhecer que os setores de dgua, energia e alimentos jd possuem
estabelecidas suas préprias estruturas de governanca, operando dentro de seus
préprios desafios de busca por melhor governanga com envolvimento de diver-
sos atores de forma mais inclusiva e democrdtica. De fato, isto aponta para uma
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elevada complexidade na tentativa de se concretizar algo como uma estrutura de
supra-governanga, mas que provavelmente seria completamente dificultoso ou
até mesmo invidvel. Por outro lado, pode ser mais realizdvel conceber plataformas
de multiplos envolvimentos de institui¢des e atores - de diferentes setores - com
o intuito de encontrar alternativas nao prescritivas, mas que possibilitem aco-
plamentos e sinergias associadas aos recursos. Ou seja, possibilidades de ganhos
convergentes e que atenuem #7ade-offs, que por sua vez possam ser devidamente
pactuadas de forma transcendente através de setores e de multiplas escalas terri-
toriais. Observamos que o PAM apresenta um interessante nivel de sofisticagao
em termos de abordagem sistémica para o amplo territério da macrometrépole,
mas efetivamente, é preciso desenvolver melhor um conhecimento aplicdvel e
colaborativo entre multiplos atores e instituigoes para obtermos maior éxito na
perspectiva do nexo, enquanto um caminho para a sustentabilidade.

Neste artigo, a abordagem de caminhos para a sustentabilidade colaborou
na organizacio dos principais temas a serem considerados no processo de gover-
nanca do nexo ao sugerir a compreensao das principais entidades politicas e espa-
¢os, estruturagao e praticas da governanca, dimensoes de poder e conhecimento,
incertezas no processo e a histéria politica e cultural da MMP. Evidentemente,
este ¢ um estudo que nao se esgota aqui, pois, apds a extingao da Emplasa no
ano de 2019, o cendrio mudou abruptamente. Isto, além de caminhar na dire¢ao
oposto ao que a abordagem CPS sugere, demonstra um retrocesso institucio-
nal. Ao que se verifica, ela estd associada a uma ascensio de poder vinculado ao
pensamento neoliberal de simplificagio e redu¢io da mdquina do Estado. Por
outro lado, arguimos que a complexidade deste sistema macrometropolitano e
de seus complexos desafios para a sustentabilidade requer, de fato, sofisticagao
institucional e didlogos ampliados com toda a sociedade.

Ao fim e ao cabo, outros estudos mais aprofundados serao necessdrios para
fornecer novas perspectivas sobre a governanga dos recursos na macrometrépole.
Por ora, ficam intimeras ddvidas sobre o futuro da governanca e das agoes pla-

nejadas no PAM 2013-2040.
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A GOVERNANCA MULTINIVEL NO
PLANEJAMENTO ENERGETICO -
LIMITACOES E POTENCIALIDADES
PARA A ATUACAO SUBNACIONAL

Fldvia Mendes de Almeida COLLACO!
Lira Luz Benites LAZARQO?

RESUMO: Para viabilizar a transi¢ao do sistema de energia onde predomina o uso e
consumo de energias fésseis para um sistema de baixo carbono, é importante destacar
o papel da governanga multinivel. Nesse interim, a descentralizagao do planejamento
energético (PE) ¢ indispensdvel para a formulagao de politicas publicas coerentes
e integradas, necessdrias ao enfrentamento de mudangas climdticas. O presente
trabalho analisa a governanga multinivel do arcabougo de politicas energéticas no
Brasil, apontando suas limita¢oes e possibilidades para alavancar a atua¢ao no nivel
subnacional em PE, focando a regiao da Macrometrépole Paulista. Embora tenham
sido identificados vdrios elementos capazes de alavancar o desenvolvimento do PE nos
vérios niveis da federagio, nota-se uma falta de integragio na governanca entre as leis e

politicas de mudanga climdtica e energia.
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MULTILEVEL GOVERNANCE IN ENERGY PLANNING - LIMITATIONS
AND POTENTIAL FOR SUBNATIONAL ACTION

ABSTRACT: In order to make the transition from the current system to a low carbon system,
it is important to highlight the role of multilevel governance. In addition, the decentralization
of energy planning is indispensable for the formulation of coberent and integrated public
policies, necessary to confront climate changes. In this article, we analyzed the multilevel
governance of the energy policy framework in Brazil, pointing out its limitations and
possibilities to leverage the performance in subnational energy planning (EP) by focusing
at the Macrometrdpole Paulista region. Although several elements capable of leveraging the
development of the EP have been identified at the various levels of the federation, there is a
lack of integration between the laws and policies of climate change, energy, and governance.

KEYWORDS: multilevel governance; energy; climate change; institutional analysis.

Introducao

O Sexto Relatério de Avaliagao (ARG), do IPCC (Painel Intergoverna-
mental sobre Mudangas Climdticas) sintetiza o conhecimento sobre as bases fisi-
cas das ciéncias relacionadas ao clima, e apresenta dados que demonstram que
as atividades humanas estdo indiscutivelmente causando as mudangas climéticas
(IPCC, 2021). O tema da energia e das mudangas climdticas estao intimamente
relacionados, uma vez que a emergéncia climdtica é o resultado do uso global
e em larga escala dos combustiveis fésseis (IPCC, 2018).

As negociagoes climdticas dos tltimos 20 anos demonstraram que sua
governanga tem se expandido para muito além da resposta multilateral sob a
Convengao-Quadro das Na¢oes Unidas sobre Mudanga do Clima (ZELLI ez al.
2020). Isso porque a agenda climdtica é composta pelo didlogo entre politicas e
setores que possuem caracteristicas préprias, como grau de regulacio, obrigacoes
legais e préticas, prioridade dos 6rgaos de controle, responsabilidade das esferas
de governo e mecanismos de prestagao de contas. Assim, existe a necessidade
de conciliagao entre as diferentes escalas do problema, que tem natureza global,
com niveis de agao regional, nacional e local.

Com base no Objetivo 13: definicio de acio climdtica do Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (ONU, 2015), percebe-se que o enfren-
tamento as mudangcas climdticas envolve os esforgos na governan¢a multinivel,
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seja com politicas publicas, programas, leis e projetos que devem ser pesquisa-
dos, formulados, implementados e monitorados com o objetivo de reduzir as
emissoes de gases de efeito estufa (GEE) e fortalecer a resiliéncia e a capacidade
de adaptacio dos paises aos impactos da mudanca climdtica.

Deve-se considerar que a descentralizagio do planejamento de energia
¢ indispensdvel para a formulagao de politicas publicas coerentes e integradas,
necessdrias ao enfrentamento das mudancas climdticas (COLLACO et al., 2019a,
2020). Dessa forma, é necessdrio integrar aos 4mbitos subnacionais politicas
que historicamente estao concentradas no Ambito federal (CARVALHO ez 4l.,
2020). No entanto, a tradugio e integragao de politicas climdticas e energéti-
cas em préticas de gerenciamento em nivel regional e local nao é um proces-
so simples (LAZARO ez al., 2022; LANDAUER; JUHOLA; KLEIN, 2018).
Particularmente, nos paises em desenvolvimento, os governos tém um papel
essencial de coordenagio e desenvolvimento de um sistema de politicas com
diretrizes facilitadoras para as demais instincias e atores publicos e privados
(BARDSLEY, 2015).

Além disso, temos no contexto do Objetivo7: assegurar o acesso confid-
vel, sustentdvel, moderno e a preco acessivel & energia para todos (ONU, 2015), a
inser¢do da temdtica energética estd no centro dos esforgos globais para induzir
uma mudanga em diregao a sistemas de energia de baixo carbono, economias
verdes, erradicagio da pobreza e, em Gltima instincia, desenvolvimento susten-
tdvel (UNFCCC; IRENA; UN ENVIRONMENT, 2018).

Considerando este cendrio, o presente realizou revisao da literatura e inves-
tigagdo documental, nos vérios niveis da legislagao brasileira vigente, com o
objetivo analisar a governan¢a multinivel do arcabougo de politicas de energia no
Brasil, visando apontar suas limitagoes e possibilidades para alavancar a atuagao
em PE na regido da Macrometrépole Paulista (MMP). Este tipo de levantamento
¢ inexistente na literatura.

O artigo estd organizado da seguinte forma: a segao 2 apresenta uma revi-
s20 sobre o conceito de governanga multinivel e sua relagao com a agao climdtica;
a 3 descreve o método utilizado no desenvolvimento do estudo; a 4 apresenta os
resultados da pesquisa; a 5 discute os resultados do estudo a luz do conceito de
governanga multinivel; e a segio 6 apresenta conclusées sobre o estudo.

A Governanca Multinivel

O termo “governanga” surgiu na década de 1970, naquela época ele era
considerado como um “conceito radical” por desafiar as configuracoes vigentes
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de poder econdmico e politico daqueles anos, por meio da proposta de estabele-
cimento de uma “nova ordem” presidida por individuos e institui¢coes democra-
ticas (BENITES-LAZARO ez al., 2018). De modo geral, o termo faz referéncia
ao conjunto de atores estatais e nao estatais interligados por lagos formais e infor-
mais, que operam o processo de produgao de politicas ptblicas (MARQUES,
2013).

Tal conceito ganhou impulso décadas mais tarde, em face aos desafios
impostos pelas mudangas climdticas, entendidas como um problema ambiental,
econdmico, social, e politico de mdltiplas escalas. Ea partir da nogao de gover-
nanca multinivel que se busca explorar os vdrios atores e niveis de articulagio:
local, regional, nacional, transnacional e setores (ptiblicos e privados) que devem
ser mobilizados no enfrentamento as mudancas climdticas (BENITES-LAZARO
et al., 2018).

A governanga multinivel (GML) comegou a ganhar popularidade desde
que foi proposta por Hooghe ¢ Marks (2001) como uma critica as perspecti-
vas de centralidade dos Estados. Por meio da GML, procurava-se descrever a
mudanga de poder do Estado-Nagao para regides e organizagoes ou regimes
internacionais, principalmente, a integragao da Uniao Europeia, era tido como
um novo tipo de sistema politico (BENZ, 2019).

A GML pressupée uma articulagio entre atores: tomada de decisao,
formulacio de politicas, leis e programas, estabelecimento de acordos e imple-
mentagao dos mesmos. Além disso, analisar a GML para o caso do Brasil
apresenta um desafio adicional: enquadrar analiticamente a interagao “hori-
zontal” entre vérios atores para além do Estado. Incluindo a gestao dos diversos
niveis governamentais, “considerando dinimicas de centralizacio e de descen-
traliza¢ao, em um debate associado a discussao mais ampla sobre as relagoes
entre federalismo e politicas publicas” (BICHIR, 2018, p. 49). A GML busca
compreender as relagdes tecidas nos diversos niveis, sobretudo considerando
o prisma local, encorajando a ampliagdo de estruturas verticais e horizon-
tais — governamentais e nao governamentais — dotadas de um processo deci-
sério cooperativo, coeso, transparente e voltado ao desenvolvimento regional
(HENRICHS; MEZA, 2017).

Desde 1988, com a carta maior do pais (Constituigao Federal), a des-
centralizagdo e a autonomia dos municipios e estados vém sendo fortalecidas
por meio da reestruturagao da administragao publica no compartilhamento de
responsabilidades entre as esferas governamentais. Entretanto, o didlogo fede-
rativo ¢ precdrio e agravado pela dimensio continental que potencializa as dife-
rengas e desigualdades regionais e termina por acentuar o desbalanceamento
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entre competéncias e a capacidade resolutiva dos entes federativos (ABRUCIO;
SANO, 2013). A despeito do Brasil adotar o federalismo cooperativo, dado o
compartilhamento e a coexisténcia do modelo de reparti¢ao horizontal de com-
peténcias, existe uma clara evidéncia de que o processo de tomada de decisio ¢
monopolizado pela Uniao, sobretudo no que se refere a arrecadagao de tributos
para fazer frente a essas competéncias (BICHIR, 2018).

O 4mbito local torna-se cada vez mais importante para pensar dinimi-
cas de governanca de politicas sociais, mas a produgdo de politicas nacionais
depende, em grande medida, da capacidade de coordenagio da Unido e dos
instrumentos institucionais para incentivar os niveis subnacionais a seguirem
os objetivos gerais das politicas. Portanto, para alavancar a a¢ao climdtica de
forma coerente e integrada as agendas nacionais, é necessirio que o arcabouco
de politicas puablicas, em primeiro lugar, possibilite tal atuagao.

Método

Para atender ao objetivo da pesquisa aplicou-se o método qualitativo,
combinando diversas estratégias de pesquisa tais como andlise de literatura cien-
tifica (nacional e internacional) e levantamento de dados documentais a partir
do website do governo, e andlises institucionais, de politicas, programas e leis.

A andlise institucional foi desenvolvida segundo conceitos de governanga
multinivel, a partir dos quais buscamos identificar os elementos de limitagao e/
ou de favorecimento da atuagao subnacional em PE. Foram analisados 20 docu-
mentos: leis, politicas, planos e programas com impacto em PE vigentes no pais,
considerando os niveis nacional, estadual e metropolitano.

A partir da identificagiao dos documentos, foram elaborados quadros para
sistematizagao das informagoes. Os documentos foram divididos por forca da lei,
ou seja, apontam primeiro dentro da carta maior do pais, quais artigos exercem
influéncia de forma positiva ou negativa na descentralizagao do PE.

Foram considerados apenas os documentos que determinavam as bases
da politica nacional com influéncia no PE. No entanto, esta nio é uma revisao
exaustiva sobre a legislagao do setor energético e demais 4reas correlatas. Também
nao foram analisados os projetos de leis que ainda estao em tramitagio.

A regido da MMP foi escolhida como recorte territorial por compor uma
importincia econémica substancial, participando com 80% do PIB estadual e
quase 30% do nacional (EMPLASA, 2014), além de concentrar cerca de 69%
da popula¢ao do estado (SEADE, 2019). Segundo Collago ez al. (2020), a regiao
consumiu em 2017, 73% da demanda total por energia do estado de Sao Paulo e
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possui, dentro de seus limites municipais, cerca de 17% da capacidade instalada
total para geragao de eletricidade do estado. Em 2017, a regiao foi responsavel
por 12% das emissdes nacionais e 77% das emissoes estaduais (COLLACO
et al., 2020).

Em adigao, segundo Gongalves ez a/. (2021), a MMP tem como caracte-
ristica definidora de seu territério a governanga multinivel. Por isso, a andlise
sobre as interagdes institucionais focadas principalmente na institucionalidade
formal (politicas, normas, planos e programas) é relevante para examinar as
limitagdes e possibilidades de atua¢ao em planejamento energético na regiao

da MMP.
O Planejamento de Energia no Brasil — escopo do estudo

O setor elétrico’ no Brasil comegou a ser desenvolvido a partir de 1880
no ambito local, a partir de empresas privadas que forneciam eletricidade ape-
nas para um municipio ou industria (MERCEDES; RICO; POZZO, 2015).
Era, portanto, um setor da economia marcado pela forte presenca da iniciativa
privada.

Ao longo das décadas de 1950 e 1960, o setor publico passa a capitanear
investimentos no setor elétrico. Em 1960, a centralizagao do controle e desen-
volvimento da indtstria elétrica no governo federal se consolida. E neste perfodo
que o setor publico se torna o principal agente de finangas, planejamento, coor-
denacio, produgao e transmissao de energia elétrica, conformando a visao de um
sistema elétrico unificado cujo objetivo se pautava na otimizac¢iao dos recursos
hidricos, térmicos e das redes de transmissio.

No entanto, o setor passou por uma reestruturagio e desestatizacao em
1995, o que resultou posteriormente em desequilibrios no sistema que foram
sentidos pela popula¢io brasileira nos anos de 2001/2002, precisamente com a
ocorréncia de racionamentos de energia elétrica por todo o pais (SAUER ez al.,
2003). Tal fato evidenciou que faltou no Brasil uma politica energética associada
a um planejamento de longo prazo.

A resposta dos governos seguintes para os eventos ocorridos foi a insti-
tui¢do do novo “Modelo Institucional do Setor Elétrico”, proposto em 2003
e implementado de 2004 que perdura até os dias atuais. O Plano Nacional
de Energia (PNE), em que se definem os pardmetros para o Plano Decenal de
Expansao dos Sistemas Elétricos (PDE), estabelecia a necessidade de um pla-

3 Para informagdes e detalhamentos anteriores a década de 90, consultar as seguintes referéncias: Landi (2006),
Mercedes (2002), Sauer et al. (2003).
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nejamento da expansao do setor elétrico do pais mediante um planejamento
de longo prazo. Dessa forma, segundo os documentos que determinam o novo
modelo, estudos devem ser desenvolvidos pela Empresa de Pesquisa Energética
(EPE) e devem ser submetidos a audiéncias publicas e homologados pela Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), a quem cabe a fiscalizacio e a regulagao
do cumprimento desses procedimentos.

Em adi¢io aos documentos de planejamento descritos, em 2011, foi apro-
vado por meio da Portaria MME n° 594, de 18/10/2011 o Plano Nacional de
Eficiéncia Energética (PNEf), elaborado com o objetivo de apresentar metas de
eficiéncia energética estabelecidas no ambito do PNE 2030. Esse Plano também
indica a meta de conserva¢io anual de energia, equivalente a 10% do consumo
energético nacional até o ano de 2030, visando a inclusao da eficiéncia no pla-
nejamento do setor energético.

Apesar da existencia dos documentos de planejamento, é importante des-
tacar que a expansdo da infraestrutura de energia elétrica ocorre por meio de
contrata¢io em leiloes de energia (voltadas ao mercado regulado) e de contra-
tacoes bilaterais (voltadas ao mercado livre). Dito de outra forma, é o mercado
quem orienta o crescimento e os tipos de fontes a serem utilizadas para a geragao
da eletricidade no pais, sobretudo a partir de 2003 (apesar do estabelecimento
do mercado de energia elétrica ter ocorrido em 1999).

Tal forma de contratagao de novas fontes de energia elétrica tem incorrido
no aumento da expansio da oferta de eletricidade pela via das usinas hidre-
létricas, termelétricas e edlicas (ROCKMANN, 2019), que, em sua maioria,
encontram-se distantes dos centros consumidores de energia, o que, por sua
vez, demanda a implantagio de quiloémetros de linhas de transmissao e distri-
buigao em todo o pais, cujas dimensoes, como se sabe, sao continentais. Se, por
um lado, essa configuragdo resulta em perdas de 15% a 20% de toda a energia
produzida total (SILVA ez al., 2012), por outro, tal interligacio da rede propor-
cionou ganhos de escala de ordem similar, além de possibilitar um maior acesso
dos usudrios a tal fonte, nobre, de eletricidade.

Em resumo, a Politica Energética no Brasil, em decorréncia de suas pré-
prias caracteristicas, ignora a atuacao e o potencial de aplicagao do Planejamento
Energético no 4mbito subnacional, tanto no que diz respeito ao seu impacto?,
quanto de sua potencialidade. Por isso, neste trabalho, serao analisados os marcos
institucionais que afetam o estabelecimento da politica de PE no pais e nao as
pecas de planejamento energético em si (PNE e PDE). Esta anilise considera

4 Nao existem dados para tratar da questéo energética no ambito local, tampouco anélise ou diagnostico energético
sobre demanda e oferta de energia urbana no pais.

Rev. Cadernos de Campo | Araraquara | n. 31| p. 95-120 | jul./dez. 2021 | E-ISSN 2359-2419 101



A governanca multinivel no planejamento energético - limitacoes
e potencialidades para a atuacdo subnacional

como marco que conduz o processo de formulagio e implementacio do PE as
politicas, leis e normas que orientam ou influenciam os padrées de demanda e
oferta de energia nos diferentes niveis da federacio (estadual e metropolitano),
de destinagao de recursos para esse fim, assim como de determinacio de respon-
sabilidades entre os diferentes entes.

Andlise sobre a Governanca multinivel das Leis e Politicas de
Planejamento Energético no Brasil

O quadro 1 apresenta andlise sobre as leis, politicas e planos globais (focan-
do no ODS 7 - energia acessivel e limpa) e nacionais (focando na Constituigao
Federal) em PE. O quadro estd dividido por instdncia de governanca e ordem
cronoldgica, trazendo um resumo sobre os elementos de limita¢io e/ou favore-
cimento a atuagao subnacional em PE.
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Quadro 1 — Leis e acordos analisados focando na governanga
multinivel da Politicas Energética (Global e Nacional)

Instancias de

Leis e Acordos

Elementos de limitacao para
atuacdo subnacional em

Elementos de favorecimento
para atuagdo subnacional em

Paris (2015)

Governanga Planejamento Energético Planejamento Energético

O ODS 7 busca assegurar o acesso con-

fidvel, sustentdvel, moderno e a preco

acessivel & energia para todos. Possui 5

metas adaptadas ao pais que convergem

positivamente para alavancar o PE sub-
nacional:

e Assegurar o acesso universal 4 servi-
cos de energia (viabiliza descentrali-

Agenda da ONU zagio do PE);
2030 e os ODS e Manter elevada a participagao de
Global (2015) - “ODS 7 Nio foram identificados renovaveis (viabiliza descentraliza-
Energia acessivel cao do PE);
¢ limpa” ¢ Aumentar a taxa de eficiéncia ener-
gética (viabiliza descentralizagio do
PE);

e Reforcar a cooperagio internacional
(atuagao multinivel);

e Expandir a infraestrutura e aprimo-
rar a tecnologia para o fornecimen-
to de servigos de energia modernos
e sustentdveis (atuagao multinivel);

O Brasil jé& tem duas NDCs ratificadas.

A primeira declarou um compromisso

de reduzir, em 2025, as emissoes de

GEE em 37% e, em 2030, a indica-

0 ¢ao de reduzir em 43%, tendo o ano
Contribuigio ] . .

Nacionalmente de 2005 como referéncia. Ta.ls medi-

. das consideram todo o conjunto da
Determinada . . ional. ni

Global (NDC dasigla ;conomla em te.rrltf)n(? r’1ac10na > o Nio foram identificados
em inglés) do averhldoA L}ma distribuicao for{nal da
Acordo de contribui¢io de cada setor especifico. A

nova NDC manteve as intengées deter-
minadas pela primeira NDC, sendo
que essa manutencio de meta impli-
card em um aumento das emissdes do
pais (OBSERVATORIO DO CLIMA,
2020).
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Instincias de
Governanga

Leis e Acordos

Elementos de limitagao para
atuagio subnacional em
Planejamento Energético

Elementos de favorecimento
para atuagio subnacional em
Planejamento Energético

Nacional —
Carta maior

Constituigio
Federal
(CFE 1988) -
artigos 20, 21,
22,23, 43, 155,
158, 182.

Artigos da CF selecionados:

21 - Permite apenas a Unido e aos
Estados a exploragio de servigos e ins-
talagoes de energia elétrica e o aprovei-
tamento energético dos cursos de dgua
(centralizagio do PE);

22 - Impedem as instincias subnacionais
de legislar sobre energia (centralizagio
do PE);

182 - Apesar de ndo prever a questio
energética no planejamento urbano,
determina a obrigatoriedade dos munici-
pios em desenvolver planos diretores de
ordenamento do territério, com foco na
infraestrutura, no transporte, no sanea-
mento e no uso do solo, dreas com forte
correlagio as questoes de uso, conversio
e conservagio de energia (prerrogativa
de atuagio em PE por meio do plane-
jamento urbano);

Artigos da CF selecionados:

20 - Concede aos municipios participa-
40 no resultado da exploragio de petrd-
leo ou gds natural, de recursos hidricos
para fins de geragdo de energia elétrica
(recursos para PE);

23 - Deixa uma brecha para atuagao
subnacional em eficiéncia, conservagio
de energia e até geracdo, com respaldo
constitucional no combate 2 poluigio e
protegio do meio ambiente (prerrogati-
va ambiental para descentralizagio PE);
43 - D4 incentivos regionais ao apro-
veitamento econdmico e social de rios e
massas de dgua (recursos para PE);

155 - Determina que a maior parte do
que ¢ recolhido sobre o Imposto sobre
Operagées relativas a Circulagio de
Mercadorias e Prestagiao de Servigos
(ICMS) fica para os Estados e o Distrito
Federal. Pode ser uma fonte de recurso
para atuagdo em PE no Ambito subna-
cional.

158 - Estabelece que pertencem aos
municipios IV - vinte e cinco por cento
do produto da arrecadagio do imposto
do Estado sobre operagoes relativas  cir-
culagio de mercadorias e sobre presta-
¢oes de servigos de transporte interesta-
dual e intermunicipal e de comunicagio
(recursos para PE);

182 - Apesar de nio prever a questao
energética no planejamento urbano,
determina a obrigatoriedade dos munici-
pios em desenvolver planos diretores de
ordenamento do territério, com foco na
infraestrutura, no transporte, no sanea-
mento e no uso do solo, dreas com forte
correlagio as questoes de uso, conversio
e conservagio de energia (prerrogativa
de atuagio em PE por meio do plane-
jamento urbano);

225 - Abre brecha para atuagio do poder
publico subnacional na drea de energia
em prol do meio ambiente (prerrogativa
ambiental para descentralizagio PE);
149A - Permite que o municipio institua
contribui¢do para custeio da iluminagio
publica (recursos para PE);

Fonte: Elaboragio prépria com base em Brasil (1988), Observatério do Clima (2020) e ONU (2015).
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Foram observados dez artigos constitucionais que exercem, ou podem
exercer, influéncia de forma positiva e/ou negativa para atuagio em PE subna-
cional. Oito artigos foram enquadrados como possiveis de beneficiarem o PE
local no Brasil, principalmente via 2 mecanismos: disponibilizagio de recursos
para o PE e abertura de prerrogativa de atuagao em PE no 4mbito local por meio
de uma agenda especifica (seja urbana ou ambiental). J4 com relagio aos itens
que limitam atuagao, destaca-se o art. 21 e art. 22, que determina competir a
Uniao privativamente legislar sobre “energia’, com competéncia administrativa
exclusiva para explorar os servigos e instalagoes de energia elétrica.

Os demais artigos tém aspectos que beneficiam e que constrangem o
PE subnacional, sendo importante ressaltar aqui o Art. 182. do Capitulo II
(Da Politica Urbana), que determina o desenvolvimento do Plano Diretor ou
Estatuto da Cidade (obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitan-
tes) como um instrumento bdsico para a politica de desenvolvimento e expan-
sao urbana. Ao determinar a obrigatoriedade dos municipios em desenvolver
planos diretores de ordenamento do territério, com foco na infraestrutura, no
transporte, no saneamento e no uso do solo, dreas com forte correlagio com as
questoes de uso, conversio e conservagao de energia; coloca-se um mecanismo
de autonomia para atuagao subnacional em PE. Isso porque, conforme aponta-
do por diversos estudos (COLLACO ez al., 2019b; CREUTZIG ez al., 2015;
GRUBLER ez al., 2012), todos esses elementos de fato influenciam nas questoes
de demanda e oferta de energia no territério.

Além disso, ao analisar a jurisprudéncia sobre a possibilidade de atuagao
em PE no 4mbito subnacional, convém destacar recentes decisdes do Supremo
Tribunal Federal, que tem julgado a A¢ées Diretas de Inconstitucionalidade
(ADI) contra as leis emanadas no Ambito municipal e estadual em assuntos
de energia. Por exemplo, nos casos da ADI5610 promovida pela Abradee
(Associagio Brasileira dos Distribuidores de Energia Elétrica) contra a Assembleia
Estadual da Bahia em raziao de lei estadual n. 13578/2016”, e da ADI 2.299,
que impugna a lei do Estado do Rio Grande do Sul. Em ambos os casos as leis
buscavam a proibi¢ao de cobranca de taxa de religagio de energia elétrica, em
caso de corte de fornecimento por falta de pagamento, e também a isengao do
pagamento da energia para trabalhadores desempregados pelo periodo de seis
meses. Tais exemplos de ADI evidenciam uma forte oposi¢ao a atuagio subnacio-
nal em PE no que se refere a legislagao sobre energia, restringindo a autonomia
e a descentralizagio das atividades estratégicas relacionadas ao tema no 4mbito
subnacional.
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O Quadro 2 por sua vez, apresenta as demais leis, politicas e planos nacio-
nais e seus elementos de limita¢ao e/ou favorecimento da PE subnacional.

Quadro 2 — Leis, Politicas, Planos e Programas analisados focando

na governanca multinivel da Politicas Energética (Nacional)

Instincias de
Governanga

Leis, Politicas e Planos

Elementos de limitagao para
atuacio subnacional em
Planejamento Energético

Elementos de favorecimento
para atuagio subnacional em
Planejamento Energético

Nacional —
Leis e Politicas

Lei n° 9.478/1997 -
Politica Energética

Nacional (PEN)

Nio foram identificados

Tem como principios a protecio
do meio ambiente e a promo-
¢ao da conservagio de energia e
desenvolvimento de fontes alter-
nativas de energia. Ambos, con-
servagdo de energia ¢ exploragio
de energia alternativas podem
ser explorados de forma descen-
tralizada. Esta politica também
determina as porcentagens de
participagao municipal sobre os
resultados de exploragio de recur-
sos energéticos.

Nacional —
Leis e Politicas

Lei n° 10.295/2001 —
Politica Nacional de
Conservagao e Uso
Racional de Energia (Lei
de Eficiéncia Energética)

No Art. 4° determina que fica
a encargo do Poder Executivo o
desenvolvimento de mecanismos
que promovam a eficiéncia ener-
gética nas edificagdes construidas
no Pais

Estabelece indices minimos de
eficiéncia energética para equipa-
mentos comercializados no Brasil
e em edificagées. Inicia a discus-
sdo sobre conservagio e uso racio-
nal de energia sob a perspectiva
de uma politica nacional e nao
somente setorizada.

Nacional —

Leis e Politicas

Lei n° 10.257/2001 —
Estatuto das cidades,
regulamenta os arts. 182
e 183 da Constituigao
Federal, estabelece dire-
trizes gerais da politica
urbana

Nao associa em nenhum momen-
to a questdo energética ao plane-
jamento das cidades.

Em seu art. 2°, garante o direi-
to a cidades sustentdveis, gestao
democritica e participativa, pla-
nejamento do desenvolvimento
das cidades, ordenagio e controle
do uso do solo.

Nacional —
Leis e Politicas

Lei n° 12.187/2009 -
Politica Nacional sobre
Mudan¢a do Clima
(PNMC)

Nio aponta como podem ocor-
rer as contribuicées dos diversos
entes federativos, em adigio, seu
limite temporal estd prescrito pois
determinava metas até 2020.

Entre outras coisas, busca fomen-
tar a eficiéncia energética e abre
espago para a atuagdo subnacio-
nal uma vez que prevé estratégias
integradas de mitigacdo e adap-
tagdo a mudanga do clima nos
Ambitos local, regional e nacional.
Também determina como um de
seus instrumentos o PDE, estabe-
lecendo uma conexao direta entre
energia e clima.
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Instancias de

Leis, Politicas e Planos

Elementos de limitagao para
atuagao subnacional em

Elementos de favorecimento
para atuagio subnacional em

Leis e Politicas

Nio foram identificados

Governanga Planejamento Energético Planejamento Energético
Resolu¢io ANEEL Viabilizou geracdo descentraliza-
482/2012 da de energia elétrica a partir de
fontes renovdveis ou cogeracio
Nacional — qualificada, prevendo inclusive

fornecer o excedente de geragao
para a rede de distribuicao de sua
localidade. Trata-se da micro ¢ da
minigeragio distribuidas de ener-
gia elétrica.

Nacional —
Programas
e Planos

Programa Brasileiro
de Etiquetagem (PBE,
1984) — voltado a pro-
mocao da eficiéncia
energética, fornece infor-
magbes sobre o desem-
penho dos produtos,
considerando atributos,
coordenado pelo Inmetro

Restringe-se a poucos produtos:
aquecedores de dgua a gds e elétri-
cos, bombas e motobombas, chu-
veiros elétricos, condicionadores
de ar, congeladores, duchas higi-
énicas elétricas, fogoes e fornos,
forno de micro-ondas, lampadas
incandescentes, fluorescentes,
vapor de sédio, lavadoras de rou-
pa, motores elétricos, refrigerado-
res, televisores, torneiras elétricas,
transformadores e ventiladores.

Disponibiliza informagao para
toda a sociedade acerca de efi-
ciéncia energética dos produ-
tos (empoderamento e escolha
descentralizada na tomada de
decisio), e incentiva a eficiéncia
energética. O Programa busca a
eficiéncia energética dos seguintes
segmentos: edificagdes residen-
ciais, veiculos, sistemas de energia
fotovoltaicos e aquecimento solar.

Nacional —
Programas
e Planos

Programa Nacional de

Conservacio de Energia
Elétrica (PROCEL,
1985) -

Interministerial n° 1.877

Portaria

Estd organizado segundo uma
visio bastante setorializada.

Promove ag6es de eficiéncia ener-
gética em diversos segmento.
Todos os subprogramas podem
ser desenvolvidos no ambi-
to subnacional’. Junto com o
CONPET, sio considerados os
principais meios para a obten¢io
das metas de redugio de energia

estabelecidas pelo PNEf.

Nacional —
Programas
e Planos

Programa de Controle
da Polui¢io do Ar por
Veiculos Automotores -

PROCONVE (1986)

O programa tem um foco mui-
to especifico: visa a controlar a
polui¢ao do ar por veiculos auto-
motores.

Em seu art. 12 determina que os
governos estaduais e municipais
ficam autorizados a estabelecer
através de planos especificos,
normas e medidas adicionais de
controle da poluigio do ar para
veiculos automotores em circu-
lagao, desde que em consonéncia
com as exigéncias do Proconve.
Portanto, ¢ possivel atuar sobre
as politicas de combustiveis no
ambito subnacional

> Procel GEM - Gestdo Energética Municipal; Procel Sanear - Eficiéncia Energética no Saneamento Ambiental,
Procel Educacao - Informagao e Cidadania, Procel Industria - Eficiéncia Energética Industrial, Procel Edifica -
Eficiéncia Energética em Edificagdes, Procel EPP - Eficiéncia Energética nos Prédios Publicos, Procel Reluz -
Eficiéncia Energética na Iluminagdo Publica e Sinalizagdo Semaforica, Selo Procel - Eficiéncia Energética em
Equipamentos, Procel Info - Centro Brasileiro de Informagao de Eficiéncia Energética.
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Instincias de
Governanga

Leis, Politicas e Planos

Elementos de limitagao para
atuagio subnacional em
Planejamento Energético

Elementos de favorecimento
para atuagio subnacional em
Planejamento Energético

Nacional —
Programas
e Planos

Programa Nacional de
Racionalizacao de Uso
de Derivados do Petréleo
e do Gds Natural
(CONPET,1991)

Apesar de uma relativa drea exten-
sa de atuacgio, as agoes de efici-
éncia energética sao basicamente
acoes de medigdo e verificagao
das emissoes nos transportes de
veiculos pesados a diesel, filia-
das aos sindicatos atendidos, em
terminais de abastecimento das
Refinarias ¢ em empresas parcei-
ras da Petrobras.

Busca promocio da eficiéncia
energética nos setores: de ensino,
transporte, industrial, residencial,
comercial, agropecudrio e de gera-
¢do de energia. Auxilia na imple-
mentagio do PNEf.

Nacional —
Programas
e Planos

Programa de Eficiéncia
Energética (PEE/
ANEEL). Lei n°
9.991/2000 - Lei de
investimentos em pes-
quisa e desenvolvimento
(P&D) e em eficiéncia
energética. Alterado pela
Lei 13.280/2016 que
disciplinou a aplicag¢ao
dos recursos destinados
a programas de eficiéncia
energética

Nao foram identificados

PEE, criado a partir da Lei
9.991/2.000 e conduzido
ANEEL, estabelece destina-
¢io percentual da Receita
Operacional Liquida (ROL) da
atividade de distribuicao de ele-
tricidade no pafs, para investi-
mentos em pesquisa e desenvol-
vimento (P&D) e em eficiéncia
energética. Entre esses investi-
mentos, o PEE/ANEEL orienta
a aplicacdo de recursos para as
duas classes com maior consu-
mo presentes em cada drea de
concessdo. Sendo que a aplicagio
desses recursos em projetos ocorre
pelo Procedimentos do Programa
de Pesquisa e Desenvolvimento
(PROP&P - Resolugao
Normativa 754/2016), supervi-
sionada e fiscalizada pela ANEEL.
Compdem fonte de recursos de
financiamento de medidas de
P&D e de eficiéncia energética
no ambito local (recursos para
PE). Em adicao a Lei n° 13.280,
determinou a definicio de planos
anuais de aplicacio dos recursos.

Nacional —
Programas
e Planos

Programa de Incentivo

as Fontes Alternativas de
Energia Flétrica (Proinfa,
2002) e a Conta de
Desenvolvimento
Energético (CDE) - Lei
n° 10.438/2002

Nio foram identificados

Fomenta a produgio de energia
por fontes renovdveis, favore-
cendo a geragdo descentralizada,
assim como também estabelece
a CDE, visando ao desenvolvi-
mento energético dos Estados, e a
universalizagao do servico publico
de energia elétrica (viabiliza des-
centraliza¢io do PE e recursos

para PE).
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. . FElementos de limitagao para Elementos de favorecimento
Instancias de . L. _ . ~ .
Leis, Politicas e Planos atuagao subnacional em para atuagio subnacional em
Governanga A e q P
Planejamento Energético Planejamento Energético
Programa Nacional O extinto programa “Luz
de Universalizacio do para todos” incentivava a cria-
Acesso e Uso da Energia ¢io de Sistemas de Geragio
Nacional Elétrica - “LUZ PARA Descentralizada com Redes
TODOS” (Decreto ~ . . Isoladas e também Sistemas de
Programas Nao foram identificados ) o .
4973/2003), revoga- Geragao Individuais, assim como
e Planos . - R
do pelo Decreto n° a universalizacio do acesso A ener-
10.087/2019 gia elétrica, tendo muita aderén-
cia a conquista de atuagdo subna-
cional em PE.
Plano Nacional de PNEf determinou montantes
Eficiéncia Energética anuais de reducio da demanda
(PNEf) (Portaria de energia elétrica como metas de
594/2011) eficiéncia energética até o ano de
2030, para os setores da economia
Nacional — de forma aproximada, proporcio-
Programas Nao foram identificados nalmente ao percentual de parti-
e Planos cipagio do consumo de energia
elétrica de cada setor da econo-
mia na matriz elétrica nacional.
Dialoga com o PROCEL ¢ o
CONPET. No entanto, o PNEf
precisa ser atualizado.

Fonte: Elaboragao propria com base em ANEEL (2012), Brasil (1988, 1997, 2000, 2001a, 2001b, 2002, 2009, 2016, 2019) e MME
(2012).

O PROCEL ¢é um programa relevante na discussao de atuagio subnacio-
nal em PE. Por meio dos seus vérios subprogramas, pode estimular e orientar
a atuagao local em gestao energética por meio da racionalizagao da produgio e
do consumo de energia elétrica. O programa utiliza recursos da Eletrobras e da
Reserva Global de Reversio (RGR) — fundo federal constituido com recursos
das concessiondrias, proporcionais ao investimento de cada uma.

Da mesma forma, o PEE pode ajudar a alavancar a atua¢io subnacional
em PE ao obrigar as concessiondrias de energia a investir anualmente em P&D
em agoes de eficiéncia energética. O programa cria a oportunidade de utilizagao
da verba para medidas de eficiéncia energética em todos os subprogramas do
PROCEL, assim como também em demais iniciativas que as distribuidoras julga-
rem conveniente. No entanto, para o PEE nio foi criado um fundo centralizado
para o investimento em eficiéncia energética, deixando nas maos das préprias
distribuidoras a decisao de como e onde alocar o dinheiro.
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Por sua vez, a PNMC? (instituida pela Lei n° 12.187, de 2009, poste-
riormente regulamentada pelo Decreto n° 7.390, de 2010, substituido pelo
Decreto n® 9.578, de 2018) estabelece os principios, objetivos, diretrizes e ins-
trumentos a serem adotados em relacao 2 mudanca do clima. Determina um
compromisso nacional voluntdrio de redu¢io de GEE entre 36,1% a 38,9% das
emissoes projetadas para 2020, incentivando a integragao multinivel dos atores
no desenvolvimento de medidas de mitigagao e adaptacio, como, por exemplo:
troca de geladeiras (troca de 1 milhao de geladeiras antigas por ano, em 10
anos), aumento da oferta de cogeragao (aumento da oferta de energia elétrica
de cogeracio, principalmente o bagago de cana-de-agticar, para 11,4% da oferta
total de eletricidade no pais, em 2030) e reducao das perdas de transmissao e
distribuigao (redugao das perdas nio-técnicas na distribuigao de energia elétrica a
taxa de 1.000 GWh por ano, nos préximos 10 anos). No entanto, a PNMC nio
deixa claro quais sao as possiveis formas de atuacao, envolvimento e articulagao
subnacional.

Por sua vez o PNE(, elaborado para cumprir as metas de eficiéncia ener-
gética estabelecidas no 4mbito do PNE 2030, objetivando uma meta de conser-
vagao anual de energia equivalente a 10% do consumo energético nacional até
2030, ¢ o principal documento que norteia as agoes de eficiéncia energética e
determina metas para a drea. Abarca os seguintes setores: transportes, industrias,
pequenas empresas ¢ prédios publicos. Também os seguintes servigos: educagao,
edificagdes, iluminagao publica, saneamento, aquecimento solar de dgua, P&D,
medigao e verifica¢io. Integrasse aos seguintes programas e politicas publicas
para o alcance de suas metas: CONPET, PROCEL e PBE. Dessa forma, o PNEf
constitui-se em um avango para o PE do Brasil, pois foi o primeiro documento
que buscou tratar da demanda de energia e nao s6 da oferta. Abre espago para a
atuacdo subnacional na drea de eficiéncia energética, mas nao implementa novas
politicas ou programas para tratar as questoes de eficiéncia, nao propde a criagio
de novos fundos ou fontes de receita, acrescenta apenas, de fato, uma meta anual

¢ Sao instrumentos da PNMC o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, Plano de A¢do para a Prevengéo e
Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAM), o Plano de A¢ao para a Prevencdo e Controle do
Desmatamento e das Queimadas no Cerrado (PPCerrado), o PDE, o Plano para Consolida¢ao de uma Economia de
Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura (Plano ABC) e o Plano de Emissdes da Siderurgia. A PNMC ainda prevé
planos para os setores de transporte (urbano e interestadual de passageiros e carga), saude, industria (transformagao,
bens duraveis, quimica fina e de base, papel e celulose, construgao civil) e mineragao. Além do que foi previsto na
PNMC, devem ser considerados os novos compromissos assumidos pelo pais junto a Convengdo do Clima, com
a apresentagdo da NDC. Por sua vez, as politicas de adaptagdo se estabeleceram como um apéndice da PNMC
mediante a criagdo de um Grupo de Trabalho dentro do GEx (Grupo Executivo, encarregado pela implementagao
da PNMC).
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de busca de conservagio de 10% de energia até 2030. No entanto, o documento
precisa ser atualizado.

Finalmente, convém mencionar sobre a revogacio do programa “Luz
para todos” (Lei 4.873/2003). A finaliza¢do do programa é uma perda, nao
s6 enquanto programa social que pautava a temdtica energética na busca pela
universalizagao do acesso a energia no pais, mas também porque incentivava
a criacdo de sistemas de gera¢io descentralizada com redes isoladas e também
sistemas geragao individual.

Com relagao aos ambitos estadual e metropolitano, o Quadro 3 apresenta
as demais leis, politicas e planos subnacionais e seus elementos de limitagio e/
ou favorecimento da PE subnacional.

Quadro 3 — Leis, Politicas, Planos e Programas analisados focando na
governanca multinivel da Politicas Energética (Estadual e Municipal)

Elementos de limi-

Instancias de
Governanga

Leis, Politicas
e Planos

tacao para atuagao
subnacional em
Planejamento Energético

Elementos de favorecimento para atuagio
subnacional em Planejamento Energético

Estadual

Politica Estadual

de Mudancas
Climdticas
(PEMC) Lei n°
13.798/2009

Nio foram identificados

PEMC por si é um elemento relevante para ala-
vancar a atuagio em PE no dmbito subnacional,
mas, definiu, em seu Art. 5, a necessidade de se
realizar a¢bes para aumentar a parcela das fontes
renovéveis de energia na matriz energética, den-
tro e fora do Estado. Em seu Artigo 39, deter-
mina o conteddo minimo do Plano Estadual de
Energia (denominado Plano Paulista de Energia -
PPE/2020), fomentando a conservagio de ener-
gia por meio da eficiéncia energética assim como
o fomento s renovdveis. No entanto a politica
precisa ser atualizada, assim como todos seus ins-
trumentos.

MMP

Estatuto das
metrépoles - Lei

n° 13.089/2015.

Nio foram identificados

Estabelece diretrizes gerais para o planejamento,
a gestdo e a execucdo das fungoes publicas de
interesse comum em regiées metropolitanas e em
aglomeragoes urbanas instituidas pelos Estados,
normas gerais sobre o plano de desenvolvimento
urbano integrado e outros instrumentos de gover-
nanga interfederativa. Dessa forma, pode auxiliar
para que municipios atuam em PE por meio da
execugdo de funcio publicas de interesse comum
em energia e clima por exemplo.

Fonte: Elaborado pelas autoras com base em Brasil (2015) e Sao Paulo (2009).

Sobre as leis politicas e planos levantados, a PEMC apresenta-se como
um grande interlocutor da atua¢io em PE no 4mbito subnacional por meio da
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articulagio em prol da agao climdtica. Além disso, é importante destacar que,
no 4mbito da MMP, nio existe (mais), para além do Estatuto das Metrépoles,
legislagao e ou instrumento para orientar o planejamento da regio, porque a
EMPLASA (institui¢io responsével pelo planejamento da regiao) foi descon-
tinuada outubro de 2019”. Nesse sentido, ¢ importante apontar os problemas
sobre descontinuidade de politicas publicas e desperdicio de recursos, uma vez
que ndo s6 os grandes marcos levantados estao desatualizados, ou préximo da
data de expiracio, como também foram descontinuados, como é o caso do
programa “Luz para todos” e do préprio estabelecimento de um planejamento

para a regiao da MMP.

A desarticulacdo das politicas e sua implicacao para atuacao
subnacional em PE

No Brasil, o planejamento energético ¢ separado dos demais planejamen-
tos setoriais e, por consequéncia, as sinergias da implementacio de estratégias
integradas nio sao obtidas nem sequer cogitadas. Além disso, hd uma clara cen-
tralidade na regulamentagio sobre energia por meio de atividades determinadas
de forma top-down.

Os governos subnacionais tém um papel crucial na implementagao das
politicas ptblicas, mas nio conseguem impor suas necessidades e especificidades
nos marcos regulatérios ou de planejamento energético. Por isso, é possivel afir-
mar que a governang¢a multinivel no setor da energia ainda nao ¢ implementada
de fato, e com isso perde-se a oportunidade para promover o desenvolvimento
local e regional de forma mais inclusiva e autdnoma.

Os resultados deste estudo mostram que ocorreram avangos e retrocessos
sobre as iniciativas que viabilizavam a atuagao e fortalecimento dos entes sub-
nacionais no tema de energia, como foi o caso do extinto programa “Luz para
todos®” (Quadro 2), no qual os planos nacionais e estaduais foram efetivos em
estabelecer parcerias com o setor privado e publico subnacional. Da mesma
forma, 0o PROCEL tem um papel importante como alavanca de atuagao subna-
cional no tema da eficiéncia energética, mas ano a ano, o montante de dinheiro
investidos no programa vem sendo reduzido (ELETROBRAS, 2020).

7 No entanto, convém mencionar que a regido tinha um Plano de A¢do para a Macrometropole Paulista 2013-2040
(PAM). Era um instrumento de planejamento global, que mencionava alguns projetos e iniciativas para conciliar a
oferta as necessidades da demanda, priorizando a utilizagdo de recursos renovaveis ea eficiéncia energética segundo
o PPE 2020.

8 O objetivo do programa era levar energia elétrica as regides rurais e/ou as casa que ndo tinham acesso a energia.
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A literatura existente ressalta que a abordagem da governanca multinivel
tem se mostrado particularmente vantajosa ao destacar as funcoes dos diferentes
niveis de governanga, juntamente com a necessidade de engajamento ativo dos
atores em diferentes niveis e setores (DOBRAVEC ez 4/, 2021). No entanto, a
nossa andlise ndo encontrou no ambito da regido metropolitana, uma integra-
2o entre as politicas de planejamento do territdrio, a energética e a climdtica.
Tampouco existe um incentivo/direcionamento por parte do governo federal
para uma real descentralizagao do PE. Sabe-se que os diferentes departamentos
de gerenciamento tomam decisoes de planejamento que afetam significativa-
mente o consumo de energia das cidades.

Verificamos que o modelo institucional do Setor Elétrico Brasileiro, vigen-
te desde 2004, prevé como ferramentas de expansao do sistema a realizagao de
leiloes para contratagao da energia, inserindo novos empreendimentos e atuali-
zando/configurando a matriz energética brasileira de acordo com a ocorréncia de
cada hasta. Portanto, a expansao do setor elétrico no Brasil nao ¢ determinada
pelos documentos estratégicos de PE.

Apesar disso, hd um corpo de literatura crescente (COLLACO er al.,
2019b; COELHO et al., 2018; MARINS; ROMERO, 2014; TAN et al., 2017)
que demonstra que a atuagio em PE deve ir muito além da ética centralizada
e ofertista (expansdo do parque gerador). Isso porque as instdncias subnacio-
nais tém um papel elementar de viabilizar a transi¢ao energética. Os governos
subnacionais, de modo geral, estao sendo incentivados a adotarem medidas de
mitigacao de carbono através da promogao de politicas e acoes de Planejamento
Energético associadas ao planejamento de seus territérios.

Principalmente, as demandas de energia, os GEE e as emissoes de poluen-
tes atmosféricos tém forte relagao com os aspectos fisicos, sociais, econdmicos e
ambientais dos territérios subnacionais (YAZDANIE; DENSING; WOKAUN,
2017). Por isso, os processos de tomada de decisao e planejamento feitos hoje em
tais niveis de governanga terao impacto duradouro e determinarao as condigoes
de limite para o futuro (CREUTZIG et al., 2016).

Esta pesquisa buscou contribuir para essa agenda ao identificar, dentro
do arcabougo de politicas publicas que afetam o estabelecimento da politica
de PE no pais, elementos de fortalecimento ou limitagao da atua¢ao multini-
vel em PE, em vez de se focar exclusivamente nos documentos estratégicos de
planejamento energético, uma vez que estes tém escopos e objetivos bastante
especificos e se tratam de um conjunto de estudos que dao suporte ao desenho
da estratégia de longo prazo em Ambito nacional em relagao a expansio do
setor de energia.
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A falta de integragao entre as politicas que orientam os instrumentos de PE
nacional j4 fora apontada por estudiosos no tema (ex: BAJAY, 2010) como uma
fonte de incorréncia entre politicas setoriais, fazendo com que o planejamento
no ambito nacional do ministério de energia, por exemplo, tenha impactos
negativos sobre as metas do ministério do meio ambiente. Nesse sentido, este
artigo corrobora com os achados da literatura, mas também agrega a essa légica,
para além da incoeréncia horizontal (entre ministérios de meio ambiente, minas
e energia, urbanismo entre outros), a observa¢ao de certo grau de incoeréncia
vertical (entre os diferentes entes federados).

Os resultados do estudo demonstraram que existem vérios elementos com
potencial de alavancar a atuagiao multinivel em PE, principalmente por meio
das leis e politicas de eficiéncia energética e de mudangas climdtica. Ao analisar
as politicas, percebe-se uma lacuna entre a integracio de politicas de demanda
e a oferta de energia, bem como entre as metas locais e nacionais de mitigagao
das alteragoes climdticas e as correspondentes medidas politicas necessarias para
tanto. Em adi¢io, tais documentos encontram-se desatualizados. H4 estudos
prévios que demonstram que a aplicagao da governanga multinivel ajuda no
alinhamento das metas de energia, como ¢ o caso da cidade de Judenburg que
confirmou que agdes coordenadas de diferentes niveis de governanca levam a
efetiva implementagio de medidas de planejamento de energia mais eficazes

(DOBRAVEC et al., 2021).
Conclusoes

O sucesso das politicas climdticas depende da implementagao adequada
e integrada de outras politicas setoriais nos seus variados niveis. Os resultados
deste estudo demonstram que hd um terreno fértil para trabalhar o protagonismo
subnacional na mudanga do clima no Brasil, mas, ao analisar especificamente a
aplicagdo da governanca multinivel aplicada ao Planejamento Energético, evi-
denciamos que existe uma lacuna entre a integragao de politicas de demanda
e a oferta de energia, bem como entre as metas locais e nacionais de mitigagao
das alteracoes climdticas e as correspondentes medidas politicas. No Brasil, o
planejamento energético ¢ restrito a légica nacional, sendo idealizado como uma
produgio setorial.

As pesquisas recentes na drea de PE centram-se principalmente na questao
técnica, tecnoldgica e econdmica dos meios de conversao de energia. A andlise do
lado da oferta tende a avaliar a viabilidade de substituir os recursos energéticos
fésseis por renovaveis; os estudos do lado da demanda, por sua vez, normalmente
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se concentram na substitui¢do tecnoldgica de aparelhos e outras tecnologias,
como verificado pelos programas de eficiéncia energética listados.

Este estudo reivindica que a pesquisa no campo deve ir além da inves-
tigacio somente sobre as op¢oes tecnoldgicas, de consumo dos aparelhos ele-
troeletronicos e de comportamento dos individuos, adotando um escopo mais
amplo, uma vez que os aspectos tecnoldgicos e comportamentais sao apenas dois
dos vérios parAmetros que condicionam a oferta ¢ demanda de energia de um
territério (tais como aspectos fisicos, histéricos, demograficos, socioecondmi-
cos, normativos e bioclimdticos). Assim, recomenda-se que as pesquisas na drea
considerem também o desenvolvimento de andlises institucionais sobre politicas
que influenciam as estratégias do planejamento energético nos diferentes niveis
da federagao, também com relagdo a efetividade das politicas, das opgoes de
conservacio de energia, além das opcoes de eficiéncia energética ou do aumento
da oferta de energia.

Agradecimentos

Lira Luz Benites Lazaro agradece o apoio financeiro recebido da Fundagao de
Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP) Processo: 2017/17796-3,
Processo n°® 19/24479-0 e Processo n° 15/03804-9.

REFERENCIAS

ABRUCIO, E L; SANO H. Associativismo Intergovernamental: experiéncias
brasileiras. Brasilia: IABS, 2013. Acesso em: https://www.terrabrasilis.org.br/
ecotecadigital/images/abook/pdf/1sem2015/fevereiro/Fev.15.12.pdf.pdf. Acesso em:
18 jan. 2022.

AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA [ANEEL]. Resolugio n° 428,
de 10 de dezembro de 2012. Brasilia, DF, 2012.

BAJAY, S. V. Avaliagao critica do atual modelo institucional do setor elétrico
brasileiro. Campinas: NIPE, 2010. Disponivel em: https://www.nipe.unicamp.br/
docs/publicacoes/avaliacao-critica-do-atual-modelo-institucional-do-setor-eletrico-
brasileiro.pdf. Acesso em: 18 jan. 2022.

BARDSLEY, D. K. Navigating the roles of the social learning researcher: a critical
analysis of a learning approach to guide climate change adaptation. Australian
Geographer, Melbourne, v. 46, n. 1, p.33-50, jan. 2015.

Rev. Cadernos de Campo | Araraquara | n. 31| p. 95-120 | jul./dez. 2021 | E-ISSN 2359-2419 115



A governanca multinivel no planejamento energético - limitacoes
e potencialidades para a atuacdo subnacional

BENITES-LAZARO, L.L. et al. Governanca e desenvolvimento sustentdvel: a
participagdo dos stakeholders locais nos projetos de Mecanismos de Desenvolvimento
Limpo no Brasil. Cuadernos de Geografia: Revista Colombiana de Geografia,
Bogotd, v.27, n.2, p.227-241, 2018.

BENZ, A. Transformation of the State and Multilevel Governance. /7: BEHNKE, N.;
BROSCHEK, J.; SONNICKSEN, ]. Configurations, Dynamics and Mechanisms
of Multilevel Governance. Cham: Palgrave Macmillan, 2019. p.23-40.

BICHIR, R. Governanca Multinivel. Boletim de andlise politico-institucional,
Brasilia, n. 19, 2018. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/
PDFs/boletim_analise_politico/181206_bapi_19_cap_07.pdf. Acesso em: 18 jan.
2022.

BRASIL. Decreto n°. 10.087, de 05 de novembro de 2019. Didrio Oficial da Unizo,
Brasilia, DF, 2019.

BRASIL. Lei n° 13.280, de 03 de maio de 2016. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia,
DEF 2016.

BRASIL. Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia,
DE 2015.

BRASIL. Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009. Didrio Oficial da Uniao,
Brasilia, DF, 2009.

BRASIL. Lei n° 10.438, de 26 de abril de 2002. Diario Oficial da Uniao, Brasilia,
DE 2002.

BRASIL. Lei n° 10.295, de 17 de outubro de 2001a. Didrio Oficial da Uniao,
Brasilia, DF, 2001a.

BRASIL. Lei n°. 10.257, de 10 de julho de 2001b. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia,
DE 2001b.

BRASIL. Lei n°. 9.991, de julho de 2000. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, DE
2000.

BRASIL. Lei n° 9.478, de agosto de 1997. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, DF,
1997.

BRASIL. [Constituigao (1988)]. Constitui¢ao da Repiiblica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF: Senado Federal, 1988.

116 Rev. Cadernos de Campo | Araraquara | n. 31| p. 95-120 | jul./dez. 2021 | E-ISSN 2359-2419



Flavia Mendes de Almeida Collaco e Lira Luz Benites Lazaro

CARVALHO, W. K. M. ¢t al. Mudangas climdticas na metrépole paulista: uma
andlise de planos diretores e leis urbanisticas. Ambiente Construido, Porto Alegre, v.
20, n. 4, p. 143-156, 2020. Disponivel em: https://seer.ufrgs.br/ambienteconstruido/
article/view/98667. Acesso em: 18 jan. 2022.

COELHO, S. et al. Sustainable energy action plans at city level: A Portuguese
experience and perception. Journal of Cleaner Production, Amsterdam, v. 176, p.
1223-1230, 2018.

COLLACO, FE M. DE A. e al Identificagio do Sistema Energético da
Macrometrépole Paulista: primeiro passo para atuagio local em Mudangas Climdticas.
Ambiente & Sociedade, Sio Paulo, v. 23, 2020.

COLLACO, E M. DE A. ¢t al. The dawn of urban energy planning: synergies
between energy and urban planning for Sao Paulo (Brazil) megacity. Journal of
Cleaner Production, Amsterdam, v. 215, p. 458-479, 2019a.

COLLACO, E M. DE A. et al. What if Sao Paulo (Brazil) would like to become a
renewable and endogenous energy -based megacity? Renewable Energy, Schenectady,

v. 138, p. 416-433, 2019b.

CREUTZIG, E et al Urban infrastructure choices structure climate solutions.
Nature Climate Change, London, v. 6, n. 12, p. 1054-1056, 2016.

CREUTZIG, E ez al. Global typology of urban energy use and potentials for an
urbanization mitigation wedge. Proceedings of the National Academy of Sciences,
Washington, v. 112, n. 20, 2015.

DOBRAVEC, V. ez al. Multilevel governance energy planning and policy: a view on
local energy initiatives. Energy, Sustainability and Society, London, v.11, n.1, p.1-
17,2021.

ELETROBRAS. Resultados PROCEL 2020: ano base 2019. Brasilia: Procel Info,
2020. Disponivel em: http://www.procelinfo.com.br/resultadosprocel2020/. Acesso
em: 20 jan. 2022.

EMPLASA. Plano de A¢ao da Macrometrépole Paulista 2013-2040: politica de
desenvolvimento da macrometrépole. Sdo Paulo: EMPLASA, 2014.

GONCALVES, L. R. e al. The Dynamics of Multiscale Institutional Complexes: the
Case of the Sao Paulo Macrometropolitan Region. Environmental Management,
Jeffersonville, v. 67, n. 1, p. 109-118, 2021.

Rev. Cadernos de Campo | Araraquara | n. 31| p. 95-120 | jul./dez. 2021 | E-ISSN 2359-2419 117



A governanca multinivel no planejamento energético - limitacoes
e potencialidades para a atuacdo subnacional

GRUBLER, A. ez al. Urban Energy Systems. /n: GLOBAL ENERGY ASSESSMENT
[GEA]. Global energy assessment: Toward a sustainable future. Cambridge:
Cambridge University Press, 2012. p. 1307-1400.

HENRICHS, ]J. A; MEZA, M. L. E G. DE. Governan¢a multinivel para o
desenvolvimento regional: Um estudo de caso do Consércio Intermunicipal da

Fronteira. Urbe, Curitiba, v. 9, n. 1, p. 124-138, 2017.

HOOGHE, L; MARKS, G. Multi-level governance. Stat og Styring, Oslo, v.16,
n.4, p.58-59, 2001.

IPCC. Summary for Policymakers. /n: MASSON-DELMOTTE, V. et al. (ed.).
Climate Change 2021: The Physical Science Basis. Cambridge: Cambridge
University Press, 2021. p.3-31.

IPCC. Glossary. In: MATTHEWS, J. B. (ed.). Global Warming of 1.5°C. Geneva:
IPCC, 2018. p. 541-562.

LANDAUER, M.; JUHOLA, S.; KLEIN, ]. The role of scale in integrating climate
change adaptation and mitigation in cities. Journal of Environmental Planning and
Management, Abingdon, v. 62, n. 5, p. 741-765, abr. 2018.

LANDI, M. Energia elétrica e politicas publicas: a experiéncia do setor elétrico
brasileiro no periodo de 1935 a 2005. 2006. 219f. Tese (Doutorado em Energia) -
Programa de Pés-Graduagio em Energia, Universidade de Sio Paulo, Sao Paulo,
2006. Capitulos 2 e 3.

LAZARO, L. L. B. et al. Energy transition in Brazil: Is there a role for multilevel
governance in a centralized energy regime? Energy Research & Social Science,
Amsterdam, v.85, 2022.

MARINS, K. R. D. C. C.; ROMERO, M. de A. Urban and Energy Assessment from
a Systemic Approach of Urban Morphology, Urban Mobility, and Buildings: Case

Study of Agua Branca in Sao Paulo. Journal of Urban Planning and Development,
Reston, v. 140, n. 3, p. 402-408, 2014.

MARQUES, E. Government, political actors and governance in urban policies
in Brazil and Sao Paulo: concepts for a future research agenda. Brazilian Political
Science Review, Sio Paulo, v. 7, p. 8-35, 2013.

MERCEDES, S. S. . Anilise comparativa dos servicos publicos de eletricidade
e saneamento bdsico no Brasil: ajustes liberais e desenvolvimento. 2002. Tese
(Doutorado em Energia) - Programa Interunidades de Pés-Graduagao em Energia,
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2002.

118 Rev. Cadernos de Campo | Araraquara | n. 31| p. 95-120 | jul./dez. 2021 | E-ISSN 2359-2419



Flavia Mendes de Almeida Collaco e Lira Luz Benites Lazaro

MERCEDES, S. S. P; RICO, J. A. P; POZZO, L. DE Y. Uma revisio histérica do
planejamento do setor elétrico brasileiro. Revista USP, Sao Paulo, n. 104, p. 13-306,
2015.

MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA [MME]. Portaria n® 594, de 18 de outubro
de 2011. Aprova o Plano Nacional de Eficiéncia Energética - PNEf - Premissas e
Diretrizes Bésicas. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, 2012.

OBSERVATORIO DO CLIMA. NDC e pedalada de carbono: como o Brasil
reduziu a ambigio de suas metas no Acordo de Paris. 2020. Disponivel em:
https://www.oc.eco.br/wp-content/uploads/2020/12/ANA%CC%81LISE-NDC-
1012FINAL.pdf. Acesso em: 18 jan. 2022.

ONU. Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentdvel. 2015. Disponivel em: https://www.undp.org/content/dam/brazil/docs/
agenda2030/undp-br-Agenda2030-completo-pt-br-2016.pdf. Acesso em: 18 jan.
2022

ROCKMANN, R. (org.). 20 anos do mercado Brasileiro de energia elétrica. Sio
Paulo: CCEE, 2019. Disponivel em: http://www.kelman.com.br/CCEE_%2020_
anos_Livro_Versao_Digital.pdf. Acesso em 18 jan.2012.

SAO PAULO (Estado). Lei 13.798, de 09 de novembro de 2009. Institui a Politica
Estadual de Mudangas Climdticas - PEMC. Assembléia Legislativa, Sio Paulo, ST
2009.

SAUER, 1. L. er al. A reconstrugao do setor elétrico brasileiro. Campo Grande,
MS: Ed. UFMS; Sao Paulo: Paz e Terra, 2003.

SEADE. Sistema Seade de Projecoes Populacionais. 2019. Disponivel em: https://
populacao.seade.gov.br/. Acesso em: 18 jan. 2022.

SILVA, M. et al. O Setor elétrico brasileiro e a Sustentabilidade no século 21:
oportunidades e desafios. 2 ed. Brasilia, 2012.

TAN, S. et al. A holistic low carbon city indicator framework for sustainable
development. Applied Energy, Oxford, v. 185, p. 1919-1930, 2017.

UNFCCC; IRENA; UN ENVIRONMENT. Accelerating SDG 7 Achievement,
Policy Brief 15: Interlinkages between energy and climate change. 2018.

YAZDANIE, M.; DENSING, M.; WOKAUN, A. Cost optimal urban energy
systems planning in the context of national energy policies: a case study for the city of
Basel. Energy Policy, London, v. 110, p. 176-190, Jun. 2017.

Rev. Cadernos de Campo | Araraquara | n. 31| p. 95-120 | jul./dez. 2021 | E-ISSN 2359-2419 119



A governanca multinivel no planejamento energético - limitacoes
e potencialidades para a atuacdo subnacional

ZELLL E et al Introduction. /n: ZELLL, E e al. (ed.). Governing the Climate-
Energy Nexus: Institutional Complexity and Its Challenges to Effectiveness and
Legitimacy. Cambridge: Cambridge University Press, 2020. p 1-18.

Recebido em: 30 de marco de 2021
Aprovado em: 21 de setembro de 2021

120 Rev. Cadernos de Campo | Araraquara | n. 31| p. 95-120 | jul./dez. 2021 | E-ISSN 2359-2419



GOVERNANCA AMBIENTAL NA GESTAO PUBLICA
PARA O ENFRENTAMENTO AS MUDANCAS
CLIMATICAS: DESAFIOS ENFRENTADOS PELOS
PEQUENOS MUNICIPIOS'

Gabriel Pires de ARAUJO?

RESUMO: O atual cendrio de emergéncia climdtica demanda respostas por parte
dos governos locais, uma vez que é na escala local onde a emergéncia se materializa.
Entretanto, é preciso compreender as caracteristicas das diferentes conformagcoes
territoriais, inclusive no que concerne as dificuldades para a adaptagdo e a importancia
da Governanca Ambiental como norteador para o enfrentamento a problemdtica. Nesse
contexto, o presente artigo apresenta o estudo de caso que busca analisar a capacidade
institucional de pequenos municipios que integram a regiao do Vale Histérico Paulista
para o enfrentamento as Mudangas Climdticas, considerando que os pequenos
municipios possuem dificuldades inerentes a essa escala e demandam atengio em
estudos académicos. O estudo se baseia numa andlise de contetido da normativa urbana
dos municipios e na realizagao de entrevistas com os gestores ptiblicos. Os resultados
preliminares indicam que a¢des para o enfrentamento a problemadtica estdo presentes de
forma marginal na normativa urbana e que, embora os gestores publicos reconhe¢am
a importancia da participagdo social e da governanga, ela nio ocorre de forma efetiva,
indicando a importincia de reflexdo sobre essa problemdtica no escopo de pequenos
municipios.

PALAVRAS-CHAVE: adaptagiao; mudancas climdticas; governanga ambiental;
pequenas cidades; gestao local.
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Governanga Ambiental na Gestdo Publica para o enfrentamento as mudangas
climéticas: desafios enfrentados pelos pequenos municipios

ENVIRONMENTAL GOVERNANCE IN PUBLIC MANAGEMENT
TO ADDRESS CLIMATE CHANGE: CHALLENGES OF
SMALL MUNICIPALITIES FROM A CASE STUDY

ABSTRACT: The current climate emergency scenario demands responses from local
governments as it is at the local scale where it materializes the effects of climate change.

However, it is necessary to understand the differents characteristics of the territorial
conformations, including with regard to the difficulties of adaptation and the importance
of Environmental Governance as a guide for facing the problem. In this context, this
article presents the case study that seeks to analyze the institutional capacity of the small
municipalities that integrate the Historic Valley region of Sio Paulo to face Climate
Change, considering that small municipalities have difficulties inherent to this scale that
demand attention in academic studies. The study is based on a content analysis of the urban

regulations of the municipalities and on the conduct of interviews with public managers.

Preliminary results indicate that actions to tackle the problem are marginally present in

urban regulation and that, although public managers recognize the importance of social
participation and governance, it does not occur effectively, indicating the importance of
reflection on the theme in small municipalities.

KEYWORDS: adaptation; climate change; environmental governance; small town; local

mdmlgement.

Introducao

O processo de mudangas climdticas ¢ o principal desafio da humanidade
no século XXI (GIDDENS, 2010). De causa predominantemente antrdpica, o
processo ¢ caracterizado principalmente pelo aumento médio da temperatura do
planeta e tem como resultado uma maior variabilidade climdtica que resulta em
consequéncias negativas tanto ecolégicas quanto socioecondémicas (GIDDENS,
2010; IPCC, 2014).

O atual modelo de produgio e consumo hegemonicamente baseado na
concepgio capitalista neoliberal de exploragio e seu consequente alto nivel de
emissoes de Gases do Efeito Estufa (GEE) nio convergem com o Acordo de
Paris. Aprovado em 12 de Dezembro de 2015, o acordo tem como objetivo
manter o aumento médio da temperatura global em menos de 2°C até o final

do século XXI e foi ratificado por 153 paises até Julho de 2017 (ANDERSON,
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2015; VICTOR ez al., 2017). Além disso, ndo se apresenta no horizonte de curto
prazo uma tendéncia clara de mudangcas consistentes no modelo de desenvol-
vimento hegemdnico, posto que nenhum dos grandes paises industrializados
apresenta, até o momento, condigdes de cumprir as promessas acerca do controle
de emissio de GEE do acordo (KASSMAYER; FRAXE NETO, 2016; VICTOR
et al., 2017).

Conforme Steffen ez al. (2018), a depender das atitudes sociais e tecno-
légicas adotadas nas préximas uma ou duas décadas, pode-se fazer com que o
Sistema Terra apresente condigoes indspitas para as atuais sociedades humanas
e para muitas outras espécies contemporaneas.

Essa aparente incapacidade de fazer frente a emergéncia climdtica por
meio das atuais medidas de mitigagdo de emissoes, atrelada a crise socioam-
biental que se caracteriza, dentre outros aspectos, pela ultrapassagem do limite
planetdrio referente s mudancas climdticas, complexificam ainda mais o cendrio
(ROCKSTROM et al., 2009; STEFFEN ez al., 2015, 2018). Destaca-se que
essa ultrapassagem aumenta a relevincia da adaptagio as mudangas climdticas,
uma vez que, de acordo com Steffen ez al. (2015, 2018), a complexa dinAmica
climdtica pode fazer com que o aumento da temperatura decorrente da emissao
de GEE continue mesmo que eventualmente se reduzam as emissoes.

Dentre os efeitos negativos das mudangas do clima, este texto trabalha
com mais afinco os que se referem ao aumento na frequéncia e intensidade
de Eventos Hidrometeorolégicos Extremos (EHEs), que desencadeiam a ocor-
réncia de desastres como escorregamentos, inundagées e enchentes (LANDA;
MAGANA; NERI, 2008; NUNES, 2009a; FLORES; GAUDIANO, 2014;
LONDE ez al., 2014).

Um desastre s6 ¢ definido como tal quando determinados eventos incidem
sobre sociedades humanas ou impactam suas atividades e valores. Ou seja: se
ocorrem em dreas remotas e nao afeta populagoes, é um fendmeno natural. J4 se
afeta agrupamentos humanos, causando desabrigados, feridos, mortos e prejui-
zos econdmicos, sao desastres que, a depender de sua extensio, sio classificados
como catastréficos (NUNES, 2009a).

Portanto, a ocorréncia de desastres relacionados s MCG como os EHEs
estdo diretamente relacionados com a vulnerabilidade das populagées atingidas,
sendo questdes como a ocupagio desigual do espago pela sociedade, que delega
as dreas com maiores riscos para as populagdes mais pobres, um dos principais
fatores desencadeadores de desastres em um contexto de injustica climdtica,
um problema importante a ser tratado na perspectiva da adaptagio (NUNES,
2009b; TORRES ez 4l., 2020).
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A adaptagio as mudancas climdticas se refere “[...] aos ajustes nos padroes
humanos de assentamento, de produgio, de circula¢io, de construgio, entre
outros, gerando maior congruéncia com as exigéncias de um clima alterado
in situ, nos niveis locais, regionais e globais” (LAVELL, 2010, p. 14). Além de
ser um processo continuo que deve ser apreendido pela gestao publica local
(BARBI, 2014), a adaptagao deve considerar as caracteristicas de cada pais, posto
que a gravidade dos efeitos das mudancas climdticas ird variar de acordo com a
localizagio geogrifica dos paises e de sua capacidade de resposta, sendo os paises
em desenvolvimento do espaco geogréfico do Sul Global, localizado nos trépicos,
os que mais sofrerao (BATHIANY ez 4l., 2018).

Uma das caracteristicas do Brasil, um dos paises do Sul Global localizado
nos trépicos, € a sua conformagio espacial, que é majoritariamente de pequenos
municipios — 77% do total de municipios possui menos de 20 mil habitantes
(FERNANDES, 2018). Considerando que os principais efeitos negativos das
mudangas climdticas serdo sentidos na escala local, ou seja, nos municipios (que
¢ em geral onde se expressa a escala local), hd um papel primordial no empreen-
dimento de agdes adaptativas por parte dos mesmos (MARTINS; FERREIRA,
2011). Assim, o contexto brasileiro exige que se detenha o olhar sobre os peque-
nos municipios, considerando-se suas especificidades para a adaptagio as mudan-
cas climdticas.

S0 com esses entendimentos que estd sendo realizado, no escopo de
uma pesquisa de dissertagio de mestrado em andamento, um estudo de caso
dos pequenos municipios da regido do Vale Histérico Paulista (VHP), mais
especificamente Arapei, Areias e S2o José do Barreiro, no Estado de Sao Paulo.
Pretende-se com este estudo, analisar a capacidade institucional de municipios
que integram a regiao do VHP para o enfrentamento aos efeitos decorrentes das
Mudangas Climdticas Globais (MCG) diante dos cendrios jd identificados para
a regido, com especial atengao a resiliéncia aos EHE:.

O estudo de caso trabalha com uma metodologia interpretativa, que busca
compreender a realidade por meio dos sentidos que os individuos atribuem as
suas experiéncias (YIN, 2005). Atrelado ao estudo de caso, uma pesquisa de
cardter exploratéria e qualitativa (GIL, 2002) estd sendo feita, com o intuito de
embasar o levantamento bibliogrifico que se relaciona com o objeto de estudo:
Mudangas Climdticas Globais, Adaptacio, Escala Local, Governanga Ambiental,
Organizagao Institucional e o préprio Vale Histérico Paulista.

Paralelo a isso, foi analisada a normativa urbana das localidades com um
olhar particular para os Planos Diretores e os Planos de Saneamento Bésico dos
municipios. Esta andlise pode vir a indicar se hd ou nio nos dispositivos legais
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acoes adequadas e condizentes para a adaptagio a um cendrio de mudangas cli-
madticas. Para tal, foi aplicada a andlise de contetdo, conforme Bardin (1977),
com a organizagao das informagoes presentes nesses dispositivos, decodificando-
-as de forma a verificar como as mesmas se apresentam e em que medida podem
vir a contribuir para o fortalecimento institucional dos municipios para a adap-
tacao.

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com os gestores publicos
municipais, com o intuito de se compreender como se d4 a apreensao da ques-
tao climdtica no 4mbito local tendo em vista a necessidade de a¢oes adaprativas.
Combinando perguntas abertas e fechadas, se recorreu a este tipo de entrevista
para delimitar o volume das informagées e direcionar a entrevista para a temdtica
investigada (BONI; QUARESMA, 2005).

A primeira se¢io trata sobre os EHEs e a importincia da agao na escala
local para fazer frente aos mesmos. Jd a segunda segao deste artigo apresenta
o conceito de governanga que norteia a reflexao acerca do objeto de estudo: o
conceito de governanga ambiental que, como serd abordado, possui a capaci-
dade de contribuir para a adogio de medidas adaptativas aos efeitos negativos
das mudangas climdticas, inclusive quando em conjunto com a concepgao de
governanga multinivel no contexto de pequenos municipios e na sua relagao
com outras conformagoes territoriais. Na terceira se¢do, sao apresentados os
municipios de Arapei, Areias e Sao José do Barreiro e suas principais caracte-
risticas socioecondmicas, que evidenciam suas vulnerabilidades. Também sao
apresentados alguns dos resultados parciais encontrados no contexto da pesquisa
de mestrado em andamento acerca da capacidade institucional dos municipios
para o enfrentamento as mudangas climdticas, inclusive no que concerne a per-
cepe¢ao dos gestores publicos.

Eventos Hidrometeorolégicos Extremos decorrentes das Mudancas
Climaticas e a importancia da Gestao Local para a Adaptacao

As MCQG terio efeitos complexos e diversificados, englobando efeitos
deletérios na biodiversidade, efeitos negativos na saide humana por conta do
aumento médio da temperatura global, na maior ocorréncia de doengas — em
especial as transmitidas por vetores — e alteragoes nos padrées de evaporacio e
precipitagao (NETO, 2010).

No escopo desse artigo, o foco se dd na alteragio dos padroes de precipi-
tagdo, que leva a ocorréncia de EHEs, cuja intensidade e frequéncia tendem a
aumentar com o processo de mudancas climdticas (VARGAS, 2013). Os eventos
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hidrometeorolégicos extremos desencadeiam a ocorréncia de desastres como
escorregamentos, inundacoes, colapso de solos e secas (LANDA; MAGANA;
NERI, 2008; NUNES, 2009a; FLORES; GAUDIANO, 2014; LONDE et 4.,
2014).

A ocorréncia desses desastres se d4 majoritariamente na escala local ou
regional NOGUEIRA; OLIVEIRA; CANIL, 2014), o que demonstra a impor-
tAncia da gestao das localidades como um todo se preparar por meio da perspec-
tiva da adaptacio para a ocorréncia cada vez mais frequente desses eventos. Além
disso, é também na escala local onde fica mais evidente as dificuldades do Estado
em prover infraestrutura bdsica e equipamentos publicos para o enfrentamento
dos desastres (MARTINS; FERREIRA, 2011).

A provisao de infraestrutura e equipamentos ptblicos para a adaptagio aos
efeitos negativos das mudangas climdticas pressupoe uma prética continua de
agoes cujos resultados se tornam visiveis no médio e longo prazo (BARBI, 2014).
Essa prética é muitas vezes relegada pela gestao publica por op¢oes politicas de
priorizagao de temdticas que se refletem em obras de curto prazo e se traduzem
em ganhos politicos eleitorais.

Além disso, hd outras barreiras que em conjunto também acabam por
limitar a formulagio e o desenvolvimento de medidas importantes no contexto
local. De acordo com Martins e Ferreira (2010), tais barreiras sio:

[...] baixa compreensio dos impactos das mudancas climdticas e como
essas alteracdes podem afetar a vida na cidade; grande incerteza sobre a
extensao dos impactos que dificulta a tomada de decisio e a defini¢ao
de prioridades por parte de politicos e autoridades locais; tendéncia a
olhar custos no curto prazo uma vez que muitas opgoes exigem grandes
investimentos iniciais; baixa tradi¢io de planejamento de longo prazo por
parte do setor publico no nivel local; dificuldade em comprometer lideres
politicos para agdes de longo prazo, uma vez que impera a légica eleitoral,
de mandatos curtos e eles sio chamados a responder por problemas urgen-
tes, de curto prazo; problemas de coordenagio vertical e horizontal entre
departamentos locais da administragao piblica com institui¢oes de outros
niveis de governo; falta de recursos financeiros; auséncia de uma estratégia
ou politica nacional para orientar os governos locais a desenvolver acoes de
mitigagao e adaptacio e o descompasso entre conhecimento gerado pelos
centros de pesquisa cientifica e a necessidade dos gestores publicos toma-

dores de decisao nas localidades. (MARTINS; FERREIRA, 2010, p. 235).
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Todo esse contexto acaba por resultar em uma realidade na qual as medi-
das tomadas para a adaptagdo acabam por ser incipientes frente a emergéncia
climdtica envolvida na escala local (BARBI, 2014). Posto isso, percebe-se que
hd um cendrio no qual existe um conjunto de dificuldades para a ado¢io de
respostas para os efeitos negativos das mudangas climdticas que sé podem vir a
ser superados caso haja um enfrentamento condizente com a complexidade da
questao.

Ainda que essas dificuldades sejam experienciadas nas diversas confor-
magdes locais, os pequenos municipios possuem aspectos agravantes, como o
fato de apresentarem capacidade de resposta menor do que os grandes centros
urbanos, que em geral possuem uma capacidade institucional, técnica e finan-
ceira maior, bem como recebem uma maior ateng¢ao dos estados e do Governo
Federal (ARAU]O; DUNDER; ZANIRATO, 2019a; ZANIRATO, 2019). Uma
forma de fazer frente a esses desafios ¢ através de uma gestao publica participativa
ampla, que siga os preceitos da Governanga Ambiental, como serd tratado na
segao seguinte.

O Conceito de Governanga Ambiental e sua Aplicagdo no Contexto
do Enfrentamento as Mudancas Climaticas

O conceito de governanga que norteia a pesquisa é o da Governanga
Ambiental. A governanca ambiental pode ser definida como

[...] o conjunto de préticas envolvendo institui¢cdes e interfaces de atores
e interesses, voltados A conservagio da qualidade do ambiente natural e
construido, em sintonia com os principios da sustentabilidade. Envolve
regras estabelecidas (escritas ou nao) e esferas politicas mais amplas do que
as estruturas de governo. Em sociedades complexas, governancga envol-
ve, geralmente, um complexo jogo de pressoes e representagoes, onde os
governos sio (ou devem ser) parte ativa, mas outras forcas se expressam,
como os movimentos sociais, lobbies organizados, setores econdémicos,

opiniao publica, etc. (BURSZTYN; BURSZTYN, 2012, p. 166).

A governanca ambiental atua no escopo dos problemas socioambientais
tendo como objetivo o alcance de uma maior sustentabilidade nas relagoes socie-
dade-natureza. Para uma governanga ambiental mais efetiva, ela deve privilegiar
no rol dos atores envolvidos aqueles que representam a participagio social, uma
vez que a sociedade é em geral a mais atingida por problemas socioambientais,
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possuindo dessa forma um interesse direto na resolugao dos mesmos. Além dis-
s0, a sociedade também ¢ a que possui maior capacidade de trazer informagoes
relevantes sobre problemdticas socioambientais no processo de aprendizagem
miutua acerca de como encarar os problemas. Nesse sentido, Jacobi e Sinisgalli
(2012) afirmam que a governanca ambiental

[...] estd relacionada com a implementagio socialmente aceitdvel de poli-
ticas publicas, um termo mais inclusivo que governo, por abranger a rela-
¢ao Sociedade, Estado, mercados, direito, instituigoes, politicas e acoes
governamentais, associadas a qualidade de vida bem estar, notadamente os
aspectos relacionados com a saide ambiental. Isto implica no estabeleci-
mento de um sistema de regras, normas e condutas que reflitam os valores
e visées de mundo daqueles individuos sujeitos a esse marco normativo.
A construgao desse sistema é um processo participativo, e acima de tudo,

de aprendizagem (JACOBI; SINISGALLI, 2012, p. 1471).

Dentre esses problemas socioambientais estd o das mudangas climdticas,
onde a governan¢a ambiental é vista como um processo para construgio de
respostas para a crise climdtica que parte da constatagio de que os efeitos nega-
tivos dessa crise, como os desastres decorrentes de EHEs que acometem prin-
cipalmente as popula¢oes mais vulnerdveis, “[...] ndo podem ser vistos como
fatalidades, mas na maioria dos casos podem ser previstos ¢ evitados” (JACOBI;
SULAIMAN, 2016, p. 134).

Trata-se assim de um conceito que possui a capacidade de contribuir para a
resolugio de problemas socioambientais complexos como as mudangas climdticas
(JACOBL SULAIMAN, 2016; GORDON, 2018; PATTERSON; HUITEMA,
2019), que precisam da cooperagio entre diversos campos do conhecimento para
a reflexdo sobre a temdtica e da atuacio de profissionais das diferentes dreas do
conhecimento para a proposicao de agdes para a sua resolugdo, tanto na pers-
pectiva da mitigagao quanto da adaptacao.

No que diz respeito a adaptacio aos efeitos negativos das mudangas cli-
miticas, o poder publico possui um papel de grande relevincia no estimulo da
ado¢io de medidas adaptativas no espago da localidade. Para que isso ocorra,
¢ necessdrio que o poder publico trabalhe com a perspectiva de uma atuagio
preventiva e participativa, pautando-se por uma governanga ambiental dos ris-
cos de desastres. Isso por sua vez levard ao desenvolvimento de uma capacidade
adaptativa condizente com uma gestio baseada na prevencio e na justica social

(JACOBIL; SULAIMAN, 2016).
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Ainda que o foco das discussoes acerca da questao climdtica se dé no
ambito da relagdo entre paises, as cidades vém tomando um papel de destaque
cada vez maior na discussio sobre a governanga global das mudancas climdticas
(GORDON, 2018). Entretanto, o conhecimento gerado sobre o que é uma
governanga efetiva do clima urbano ainda é considerado fragmentado e disper-
s0, além do fato de que muitas cidades ao redor do mundo nao estao tomando
as medidas necessdrias para a adaptacio as mudangas climdticas (VAN DER
HEIJDEN, 2019).

A adaptagao aos efeitos das mudangcas climdticas dentro da perspectiva da
governanc¢a ambiental também deve partir do entendimento de que a questao
climdtica como um todo é caracterizada por ser multifacetada, necessitando
consequentemente de uma tomada de decisao que envolva uma gama ampliada
de atores (JACOBI ez al., 2019). Essa tomada de decisao deve entao advir de
espagos de participacao que sejam efetivamente publicos, o que demanda uma
disposi¢ao por parte do poder ptblico em criar espagos publicos e plurais de
articulagio e participacio (JACOBI ez al., 2019).

A compreensao da questdo socioambiental atrelada ao processo de mudan-
cas climdticas e a prépria incorporagiao de uma governanca ambiental efetiva,
sao grandes desafios que tendem a se exacerbar no contexto de pequenos muni-
cipios. Dessa forma, pretende-se verificar por meio de um estudo de caso como
esses desafios se materializam e verificar também como esses desafios podem
ser enfrentados no contexto especifico de pequenas localidades, considerando
inclusive as relagoes que essas localidades possuem com outras conformagoes
territoriais como a Macrometrépole Paulista, visualizando-se essa relagao através
de uma perspectiva de governanga multinivel e contribuindo assim para a cons-
trugao de um ambiente propicio para a colaborac¢io e movimentagao do capital
social da sociedade para o enfrentamento das mudangas climdticas por meio de
préticas de governanga mais inclusivas, amplas e democrdticas (FREY, 2019).

Estudo de caso: Governanca Ambiental e Adaptacao as Mudancas
Climaticas nos Pequenos Municipios do Vale Histérico Paulista

Os municipios de Arapei, Areias e Sao José do Barreiro se localizam no
Estado de Sao Paulo, na regido comumente chamada de Vale Histérico Paulista
(Figura 1). Esses municipios apresentam caracteristicas histéricas e socioeco-
ndmicas semelhantes, que em ltima andlise acarretam em dificuldades para o
enfrentamento dos problemas socioambientais associados as mudangas climdticas

(ARAUJO; DUNDER; ZANIRATO, 2019b).
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Figura 1 — Mapa de localizagiao dos municipios de Arapei, Areias e Sao José do
Barreiro dentro da delimita¢do da Macrometrépole Paulista, no Estado de Sao Paulo
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Fonte: Elaboragao prépria.

Dentre as caracteristicas dos municipios, destaca-se: o tamanho popula-
cional, cujo montante de cada um ¢ inferior a cinco mil habitantes, sendo que
municipios como Arapei e Sao José do Barreiro sofrem inclusive com perda
de contingente populacional; relevante presenca de dreas rurais; e indicadores
sociais como o Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS), que classifi-
ca a vulnerabilidade dos municipios como “muito alto” e o indice Paulista de
Responsabilidade Social (IPRS), que classifica Areias e Sdo José do Barreiro como
“vulnerdveis”, estando apenas Arapei na condi¢ao de “em transi¢ao” (SEADE,
2010, 2020), como exposto nas tabelas a seguir.

Tabela 1 — Informagées Populacionais de Arapei, SP

Municipio de Arapei — SP

Populacio — 2019 2.472

Taxa Geométrica de Crescimento Anual da populagio (Em % a.a.) — 2019 | -0,10

Grau de Urbanizagio (Em %) — 2019 77,43

IPRS — Grupo em 2018 Em Transi¢ao
IPVS - 2010 Muito Alto

Fonte: SEADE (2020).
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Tabela 2 — Informagoes Populacionais de Areias, SP

Municipio de Areias — SP

Populacio — 2019 3.825

Taxa Geométrica de Crescimento Anual da populagio (Em % a.a.) —2019 | 0,38

Grau de Urbanizagio (Em %) — 2019 67,03
IPRS — Grupo em 2018 Vulnerdveis
IPVS - 2010 Muito Alto

Fonte: SEADE (2020).

Tabela 3 — Informagoes Populacionais de Sao José do Barreiro, SP

Municipio de Sao José do Barreiro — SP

Populagio — 2019 4.069

Taxa Geométrica de Crescimento Anual da populagio (Em % a.a.) — 2019 | -0,02

Grau de Urbanizagio (Em %) — 2019 78,27
IPRS — Grupo em 2018 Vulnerdveis
IPVS — 2010 Muito Alto

Fonte: SEADE (2020).

O processo de urbanizagio nos municipios ¢ caracterizado como de dini-
mica lenta, mantendo boa parte das edificagdes dos séculos XIX e inicio de
XX. Essas construgdes empregaram técnicas construtivas (taipa de pilao, pau a
pique e adobe) e materiais (argila e madeira) que sao vulnerdveis aos efeitos das
mudangas climdticas, com destaque para o aumento da umidade (ZANIRATO
et al., 2014; ZANIRATO, 2016).

A regido onde os municipios se inserem também apresenta um impor-
tante histdrico de transformagdes relacionado ao uso e ocupagio do territério
que impactam até os dias atuais os recursos hidricos, como a devasta¢io da
vegetacio nativa, que expoe o solo a processos erosivos para a cultura extensiva
do café a partir do século XVIII, e a posterior conversao dessas dreas (com o
fim da economia cafeeira) para dreas de pastagens e silvicultura. Esses impactos
incidem diretamente na seguranca hidrica local, tornando os municipios mais
frigeis as mudancas climdticas e seus efeitos relacionados a d4gua (DUNDER;
ZANIRATO, 2019; ARAUJO; DUNDER, 2021).

Também ¢é apresentado um histérico de desastres desencadeados por
EHEs, como escorregamentos (entre 2000 a 2011, Areias e Arapei tiveram a de
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1 a 5 eventos de escorregamentos e Sao Jose do Barreiro de 6 a 10 escorregamen-
tos) e inundagdes em pontos criticos, que tendem a aumentar em frequéncia e
intensidade com as mudangas climdticas se nada for feito. O VHP se localiza
entre a depressio do Rio Paraiba do Sul e as escarpas da Serra da Bocaina, tendo
assim um relevo bastante acidentado que favorece a ocorréncia de escorrega-
mentos. Além disso, os municipios estudados apresentam rios perpassando seu
perimetro urbano, o que aumenta a suscetibilidade a inunda¢oes em suas dreas
urbanas (ARAUJO; DUNDER; ZANIRATO, 2019b).

Frente a este cendrio, o presente estudo de caso se concentra na anilise da
capacidade institucional que os pequenos municipios em questao possuem para
enfrentar os efeitos do processo de MCG, partindo-se da andlise de contetido
de politicas e planos presentes nas localidades e do fato de estudos anteriores jd
terem cendrios modelados para a regiao (ZANIRATO ez al., 2014; ZANIRATO,
2016).

Andlises preliminares realizadas em planos como o Plano de Saneamento
Bésico dos municipios (PLANSAN, 2013a, 2013b, 2013c) permitem verificar
que a temdtica das mudancas climdticas estd presente de forma marginal na
normativa urbana dos municipios, uma vez que nao ¢ citada de forma direta nos
planos analisados, a despeito de existirem agoes que podem vir a contribuir para
a adaptagio e existirem diagnésticos que tratam sobre problemas que tendem a
se exacerbar com as mudangas climdticas. Destaca-se no escopo da andlise pre-
liminar a abordagem de questoes como a necessidade de expansio e garantia do
abastecimento de dgua para os municipes, a necessidade de expansao da coleta
e tratamento de esgoto, que nio ¢ universalizada e impacta negativamente nos
recursos hidricos, e a importincia da drenagem e da microdrenagem principal-
mente nos espagos urbanos, uma reconhecida deficiéncia das localidades que
aumenta os riscos relacionados a cheias e enchentes.

A adogao de respostas para eventos extremos jd experienciados tem esbar-
rado em dificuldades técnicas e financeiras reconhecidas pelos gestores ptblicos
em algumas das entrevistas realizadas, que apontam para a ado¢io de medidas
pontuais para enfrentar problemas recorrentes e a necessidade de se colocar em
prética agdes jd presentes nos planos.

Isso pode ser visto, por exemplo, na fala do gestor putblico de Areias, que
afirmou que a principal dificuldade é de ordem financeira, que faz com que agoes
preventivas como a ado¢ao de medidas de engenharia para evitar construgao em
dreas de risco esbarrem no custo.

Esse fato, somado a dificuldade expressada nas entrevistas de se visualizar
as questoes relacionadas as mudangas climdticas como um problema também
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local, acaba por dificultar a adaptagio no contexto dos pequenos municipios.
A exemplo disso, o gestor ptblico de Arapel trouxe na entrevista realizada sua
percepgao de que as mudancas climdticas sao um problema global e que, embora
impacte todos os territérios, ¢ um problema mais especifico de grandes centros
urbanos, nio sendo uma grande preocupagao para o municipio por se tratar de
uma localidade com grandes Unidades de Conservagao. Nessa mesma toada, o
gestor publico de Areias afirmou nao ter muitos problemas de ordem ambiental
(o que inclui as mudangas climdticas) por ter a Serra da Bocaina muito bem
preservada na extensio do municipio e o desenvolvimento da drea urbana bus-
car respeitar as leis ambientais. O gestor publico de Sao José do Barreiro foi o
que mais se aproximou da compreensdo da ocorréncia de EHEs na localidade,
posto que o municipio se encontra em uma regiao montanhosa onde ocorrem
deslizamentos de terra.

A questao da participagao social na discussao, elabora¢ao e implementagio
de politicas ptblicas e na tomada de agdes para a prevengao de problemas relacio-
nados as mudangas climdticas e a respostas a desastres também foram tratadas nas
entrevistas. De acordo com a resposta dos gestores publicos dos municipios em
estudo, a participacio esbarra em dificuldades técnicas e culturais, embora seja
reconhecida como um aspecto importante. Assim, pode-se encarar que se trata
de um campo emergente para a apreensao da governanca ambiental em prol da
ado¢io de medidas adaptativas as mudangas climdticas, ainda nao devidamente
exploradas institucionalmente.

Conclusao

A mudanga climdtica é um fendmeno que j4 estd ocorrendo e que j4 apre-
senta efeitos negativos em todo o planeta, o que inclui as sociedades humanas.
Esses efeitos sao distribuidos de forma desigual e tendem a se materializar prin-
cipalmente na escala da localidade.

Os impactos decorrentes dessa distribui¢ao desigual tem a caracteristica de
atingir principalmente os estratos populacionais mais vulnerdveis. Além disso,
a desigualdade também se espelha no contexto das conformagées territoriais,
posto que em geral pequenos municipios apresentam uma capacidade de resposta
menor do que a dos grandes centros urbanos, que possuem maior capacidade
técnica e financeira para se preparar para um cendrio de maior frequéncia e
intensidade de eventos extremos.

Com este entendimento, o estudo de caso que se dd no escopo de uma
pesquisa de nivel de mestrado académico estd buscando verificar a capacidade
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institucional de pequenos municipios da Macrometrépole Paulista (com especial
atengao para os localizados na regiao do VHP) para a adaptacao aos efeitos das
mudangas climdticas, o que inclui a ocorréncia de desastres relacionados aos
EHEs, uma tipologia de desastre que jd ocorre nos municipios estudados por
conta da regido onde estes se inserem ser geograficamente suscetivel.

A revisao bibliografica acerca do conceito de governanga ambiental, tido
como um conceito norteador para a reflexdo sobre o tema da adaptacio as
mudangas climdticas na escala local permitiu verificar que este conceito tem a
capacidade de contribuir para o enfrentamento de uma problemdtica complexa
como as mudangas climdticas, estimulando uma maior participagio da sociedade
civil nas decisoes de Ambito governamental e tornando as politicas publicas que
podem atuar na adaptagio as mudangas climdticas mais efetivas.

Até o momento, por se tratar de uma pesquisa ainda em andamento, é
possivel concluir que uma governanca ambiental para a construgao da adap-
tagdo as mudangas climdticas de forma que essa seja pautada por uma maior
participacio da sociedade civil é questao desafiadora principalmente no ambito
de pequenos municipios, que carecem de maior aparato técnico, institucional,
socioecondmico e de uma maior cultura participativa por parte dos municipes.

Essa conclusio ¢ subsidiada pelos resultados parciais obtidos por meio de:
entrevistas realizadas com os gestores publicos dos municipios, que indicaram a
dificuldade técnica e financeira da gestao local e a baixa participagio social para
tratar de problemas socioambientais relacionados com as mudancas climdticas
nos trés municipios estudados; e pelos indicadores socioecondmicos dos muni-
cipios.

Além disso, pode-se concluir que os municipios em estudo apresentam
dificuldades institucionais no que concerne a sua normativa urbana para enfren-
tar as mudangas climdticas, posto que o tema nio aparece em planos importan-
tes como os Planos Integrados de Saneamento Bésico, embora estes tratem de
problemas relacionados indiretamente com EHEs.

Nesse sentido, um maior conhecimento acerca do constructo teérico que
envolve o conceito de governanga ambiental, bem como a andlise da capacida-
de institucional dos municipios, ird contribuir para uma melhor compreensao
acerca da adaptagdo as mudangas climdticas em pequenos municipios, que como
visto, possuem dificuldades inerentes que tornam o cendrio de emergéncia cli-
mitica ainda maior.
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RESUMO: Os estudos sobre a governanca da coleta seletiva de residuos sélidos urbanos
nas cidades brasileiras e, especialmente, na Macrometrépole Paulista registram lacunas,

reforcando a necessidade de estudos neste campo. Sendo assim, este artigo tem por
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Governanga na coleta seletiva de residuos solidos urbanos:
mapeamento dos atores presentes no municipio de Sao Paulo

objetivo caracterizar os atores e relagdes presentes na governanca da coleta seletiva
de residuos sélidos urbanos no municipio de Sao Paulo. Foram utilizadas revisao de
literatura de fontes secunddrias, pesquisa documental e tecnologias de software para
a constru¢ao do mapa de atores como estratégia metodoldgica. Entre os resultados,
foram identificados grupos de atores e seus vinculos na governanca da coleta seletiva do
municipio de Sio Paulo, expostos no mapa “Atores e relagoes de governanca na coleta
seletiva no municipio de Sao Paulo”. Nesse contexto, este estudo revelou que o elemento
relacional do padrao de governancga da coleta seletiva pode ser caracterizado como uma
ampla rede de atores diversos, vagamente centrada no tecido relacional do Estado.

PALAVRAS-CHAVE: coleta seletiva de residuos sélidos; governanca; mapa de atores;

Sao Paulo.

THE GOVERNANCE OF SELECTIVE WASTE COLLECTION
OF MUNICIPAL SOLID WASTE: MAPPING THE ACTORS
OF THE MUNICIPALITY OF SAO PAULO

ABSTRACT: Studies on the governance of selective collection of municipal solid waste
in Brazilian cities and especially in the Sio Paulo macro-metropolis still have gaps,
reinforcing the need for more research in this field. This article aims to present the actors
and relations that comprise the governance of selective collection of municipal solid waste
in the municipality of Sdo Paulo. As a methodological strategy, this study made use of
literature review from secondary sources, documentary research and software technology
to build a map of actors. As a result, groups of actors and their connections who compose
the governance structure of selective collection in the municipality of Sdo Paulo have been
identified, and they were presented on the map called “Governance Actors and relations
within the Selective Collection Framework of the Municipality of Sdo Paulo”. In this context,
this study revealed that the relational element of the governance pattern of selective collection
can be characterized as a wide network of diverse actors, loosely centered on the relational

Jabric of the State.

KEYWORDS: selective solid waste collection; governance; map of actors; Sao Paulo.

¢ Introducao

Nas ultimas décadas, foram realizadas pesquisas sobre governanga, apon-
tando que o conceito ¢ polissémico, o que resulta em um desafio a sua aplicagao.
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Um problema que surge na busca pela definicao do conceito de governanga
para os Estados ¢ a legitimagao de que os atores podem agir para além das
esferas regulatérias, em espagos de representacio que se tornam arenas politicas
(ROMAO, 2010).

Por sua vez, os estudos sobre a macrometrépole paulista (MMP) partem
de diversas perspectivas e enfoques, como infraestrutura, saneamento, educagio
e satide, e bem-estar. Segundo Torres, Ramos e Pollachi (2020, p.108), a MMP
“tem Sao Paulo por centro irradiador”, cidade caracterizada por uma economia
dinimica, baseada em industria, comércio e servigos, bem como em atividades
financeiras, tecnoldgicas, informacionais e de comunicacio. E possivel compre-
ender a MMP como fendmeno metropolitano e, mais ainda, como categoria
norteadora dos “instrumentos das politicas publicas de desenvolvimento regional
do governo estadual, como relevante escala para o planejamento e a governanga”
(TORRES; RAMOS; POLLACHLI, 2020, p.109).

Dada a importincia da MMP e a complexidade de sua governanga; os
desafios da gestdo e gerenciamento dos residuos sélidos urbanos (RSU); a rele-
vancia socioambiental da coleta seletiva e as lacunas observadas na literatura,
torna-se necessirio e oportuno o desenvolvimento de estudos que tragam um
olhar direcionado para a cidade de Sao Paulo, dada a sua relevincia na MMP.
Assim, apresenta-se neste artigo um mapa dos diversos atores que constituem a
governanga na coleta seletiva na cidade de Sao Paulo.

Quando tratam de associar as defini¢oes de governanga com a gestio
da coleta seletiva de RSU nas cidades brasileiras, esses desafios permanecem,
registrando-se lacunas e reforcando a necessidade de estudos neste campo. Por
exemplo, Moreira ez al. (2019) pesquisaram sobre os riscos associados aos traba-
lhadores em centrais de triagem de materiais recicldveis em Sao Paulo, enquanto
Rutkowski (2013) investigou redes soliddrias de catadores de materiais recicla-
veis. Godoy (2016) examinou o mercado de limpeza urbana no municipio, ao
passo que Klein, Gongalves-Dias e Olivieri (2020) analisaram as transferéncias
voluntdrias federais para Sao Paulo em residuos sélidos e Leite e Locco (2020)
articularam a andlise de politicas publicas para discutir o papel politico de uma
rede de atores oriundos da comunidade epistémica de residuos sélidos. Por fim,
Conke e Nascimento (2018) abordaram a dificuldade da gestao de dados dos
programas de coleta seletiva.

Deste modo, argumenta-se a importancia dos estudos sobre atores e gover-
nanca da coleta seletiva de RSU nas cidades brasileiras e, especialmente, em
Sao Paulo. Para que o conceito de governanga seja utilizado para o estudo dos
Estados e de suas agoes, ele deve ser redefinido no sentido de incorporar agoes
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boas e ruins dos governos, incorporar institui¢oes, atores e redes de relagoes
formais e informais que os unem (MARQUES, 2013).

Sendo assim, este artigo tem por objetivo caracterizar os atores presentes
na governanga da coleta seletiva de residuos sélidos urbanos de Sao Paulo. As
relagdes entre os atores foram representadas em um mapa elaborado a partir do
levantamento documental dos principais instrumentos da politica de gestao de
residuos sélidos do municipio.

A finalidade do artigo foi responder as seguintes questdes: quem sio os
atores que compdem a governanca da coleta seletiva de RSU na cidade de Sao
Paulo? Quais sdo as relagdes que esses atores estabelecem entre si? Para res-
pondé-las, o artigo estd estruturado em cinco segdes, além desta introdugao.
Inicialmente, sao apresentadas as estratégias metodoldgicas; os apontamentos
sobre governanca urbana; depois, os aspectos da coleta seletiva no municipio de
Sao Paulo e o contexto da MMP; seguido das discussoes e resultados; e consi-
deragoes finais.

Os resultados mostram o mapeamento dos atores e suas relagoes na
governanga da coleta seletiva. Além disso, foi possivel especificar novos gru-
pos de atores da governangca, além dos grupos propostos por Marques (2013).
Especialmente, o mapa de atores resultante d4 destaque a trés atores que apresen-
tam maior relevincia na governanca da coleta seletiva de Sao Paulo em fungao
da quantidade e diversidade das suas relagoes: as cooperativas de catadores, os
municipes-usudrios e a Autoridade Municipal de Limpeza Urbana (AMLURB).

Estratégias metodologicas

O artigo tem como objeto empirico a governanca da coleta seletiva na cida-
de de Sao Paulo. Como este estudo ¢ fruto de um diagnéstico (GONCALVES-
DIAS ez al., 2020), foi estabelecido como recorte temporal de anélise o ano de
2019. As principais técnicas de levantamento de dados utilizadas neste artigo
foram andlise documental (MOREIRA, 2005; CELLARD, 2008), seguida pela
utilizagao do software Gephi para a elaboragao do mapa de atores.

Além disso, foi realizada uma revisao narrativa da literatura relevante,
conforme Paré et al. (2013) e UNESP (2015). A revisao de literatura narrativa
¢ aquela que “nao utiliza critérios explicitos e sistemdticos para a busca e andlise
critica da literatura” (UNESP, 2015), de modo que os conceitos de governanga,
MMP e sistema da coleta seletiva de RSU foram selecionados e interpretados a
partir da triangulacio de dados secunddrios. Em seguida, foi construido o mapa
de atores conforme as etapas mostradas na Fig. 1.
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Figura 1 — Etapas metodoldgicas
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Fonte: Elaboracio prépria.

O mapa resultante deste estudo exibe os principais atores e as relagoes
explicitas entre eles, tendo como foco a coleta seletiva e os dados referentes ao
ano de 2019. E importante ressaltar que o mapa construido nio distingue a
forca das relagoes e as capacidades de influéncia dos diversos atores, pois para
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isso seria necessdrio complementar a técnica de levantamento de dados com
entrevistas.

Apontamentos sobre governanca urbana

Governanga urbana ¢ entendida neste artigo como os “conjuntos de atores
estatais e nio estatais interconectados por lagos formais e informais, operando
no processo de producio de politicas ptblicas e inseridos em configuracoes ins-
titucionais especificas” (MARQUES, 2013, p.16-17, tradu¢io nossa).

Os estudos urbanos e ambientais estdo entre as dreas temdticas que apon-
tam para a nogao de governanga como estratégia para ampliar a participagao
social (MARQUES, 2013). Neste contexto, a literatura recente de gestao de
RSU na MMP é um importante exemplo da associagdo entre governanga e par-
ticipagao (BESEN; SANTOS, 2020; FREY ez al., 2020).

Besen e Santos (2020) abordam a dimensao da accountability e do controle
das politicas ptblicas através da participacio social e da corresponsabilizagao dos
cidadaos. Os catadores de materiais recicldveis participam da gestao dos RSU,
desempenhando papel central na implementagao da coleta seletiva municipal.
J4 o Estado é responsdvel pelas fungoes de coordenar e intermediar as relagoes
entre os atores, o que diz respeito ao elemento politico, isto é, a integragao de
interesses e conflitos diversos.

A integragio enquanto principio para a implementacio das politicas pabli-
cas envolve mecanismos de coordenagio e interligagoes entre diferentes setores
governamentais, atores sociais e paises (FREY ez al., 2020). Nesse sentido, a
governanca em rede ou baseada em parcerias apresenta potencialidades, o que
¢ ilustrado pelo caso empirico da governanca de residuos sélidos, na qual hd
participagao de atores diversos, incluindo as cooperativas de catadores (FREY
et al., 2020).

Existem pelo menos quatro padrées de governancga urbana no Brasil,
segundo Marques (2013, 2016): (i) grandes infraestruturas/empresas ptblicas;
(ii) servigos urbanos; (iii) grandes projetos urbanos que envolvem exce¢oes as
regulagdes urbanas; e (iv) cumprimento de regulacoes e respeito a regras de uso
e ocupagao do solo urbano. Estudos de padroes de governanga podem “sugerir
importantes caminhos para se entender como diferentes configuragoes de ato-
res, instituigoes e redes interagem para criar diversas condigoes de governanga’
(MARQUES, 2016, p. 81).

Neste contexto, Marques (2013) apresenta os principais elementos para
a caracteriza¢ao dos padroes de governanca: (i) principais decisdes tomadas; (ii)
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processos de tomada de decisdo; (iii) grau de insulamento da burocracia estatal;
(iv) atores relevantes; (v) relagoes entre atores; (vi) papel do Legislativo; e (vii)
relevincia do espago urbano. Este artigo lanca luz sobre o subsistema dos atores
na coleta seletiva e suas relagdes, considerando dois dos elementos dos padréoes
de governanca dos servigos urbanos revelados por Marques (2013). Este é um
primeiro esfor¢o exploratério em uma agenda de pesquisa mais ampla para o
entendimento dos padroes de governanca de residuos na MMP.

A discussao teérico-conceitual proposta por Marques (2013) avanga no
sentido de compreender os principais atores envolvidos nas politicas urbanas,
as caracteristicas institucionais (dentre elas, o federalismo) e os legados de cada
politica publica. Os principais atores sao “burocracias e agéncias estatais nos
diferentes niveis de governo; politicos e partidos politicos empresas privadas que
obtém seus processos de valorizagao a partir da produgio da cidade; e movimen-
tos sociais” (MARQUIES, 2013, p.18, tradugao nossa).

Quanto aos atores da sociedade civil, Marques (2013) considera os movi-
mentos sociais, as conferéncias, os conselhos de politicas pablicas e a atuagio
das organizagoes da sociedade civil nesses espacos. Entretanto, essa é a categoria
de atores menos explorada pelo autor, de modo que sio possiveis avangos em
sua caracterizagio que permitam captar com maior precisao a diversidade desses
atores.

Assim, cabe pontuar que a categoria “movimentos sociais” foi subdividi-
da em: (i) movimentos sociais (DIANI, 1992); (ii) usudrios do servigo ptblico
(ABIKO, 2011) e privado (BRASIL, 2010); e (iii) organizagdes da sociedade
civil (LAVALLE, 2020), a fim de refletir a diversidade de atores sociais. Essa
adaptacio dialoga com a literatura recente, que chama a atenc¢io para o fato
de que, embora as teorias dos movimentos sociais e da sociedade civil possuam
semelhangas internas, como o foco em dinamicas societdrias de contesta¢io ou
emancipagio, elas “ocultam e revelam atores distintos” (LAVALLE, 2020, p. 19).

A categoria “usudrios do servigo de coleta seletiva (pablico e privado)”
emergiu da andlise da prépria Politica Nacional de Residuos Sélidos - PNRS
(BRASIL, 2010), que destaca os consumidores como o primeiro ator envolvido
no processo da coleta seletiva. Dessa maneira, o componente relacional desse
servi¢o publico e/ou privado pode ser compreendido pelas interacoes diretas e
indiretas entre usudrio e prestador do servigo.

J4 a categoria “organizagoes da sociedade civil” surgiu do levantamento
documental, que evidenciou a vasta participacio da sociedade civil organizada
em diferentes dreas da coleta seletiva da cidade de Sao Paulo. Ainda nesta cate-
goria, foram incluidos os académicos e pesquisadores, institutos de pesquisa,
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entre outros - compreendidos por meio do conceito de comunidade epistémica.
Haas (1992, p. 3) afirma que a comunidade epistémica diz respeito a “atores
politicos que tém legitimidade para aconselhar tomadores de decisao e assumem
responsabilidade delegadas, mobilizando suas crencas causais, valores, no¢oes de
validade de conhecimento e técnicas para a gestao publica”.

No que tange as conferéncias e aos conselhos, Carneiro (2002, p. 279)
define que estes sao “espagos publicos (nao-estatais) que sinalizam a possibili-
dade de representagio de interesses coletivos na cena politica e na definigao da
agenda publica, apresentando um cardter hibrido, uma vez que sio, a0 mesmo
tempo, parte do Estado e da sociedade”. Os conselhos, bem como os comi-
tés, s30 compostos por pessoas que representam a sociedade e/ou o governo
em seus diferentes segmentos. No presente artigo, eles foram entendidos nao
como atores em si, mas como espagos de participagio, em linha com a litera-
tura (CARNEIRO, 2002; LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016). Portanto, a
governanga materializa-se no territério municipal com uma gama complexa de
atores, agentes e instituigoes, apresentados na Fig. 2.

Figura 2 — Grupos de atores da governanca

Grupos de Atores Descrigao

Burocracias e agéncias | Governos locais - estados e municipios — sdo responsdveis pela provi-
estatais no nivel muni- | sio de servi¢o e pela implementagio de politicas publicas, de acordo
cipal com os legados institucionais de cada politica setorial (MARQUES,
2013).

Empresas privadas que | Sdo os “atores de elite” (elite actors), que obtém seus rendimen-
obtém seus processos | tos (processos de valorizagio) a partir de suas relages com o esta-
de valorizacdo a partir | do e do “papel do solo urbano em seus processos de valoriza¢io”
da producio da cidade | (MARQUES, 2013, p. 20). Dentre esses trés tipos, destaca-se os
provedores de servico de manutencio da cidade, como coleta de

RSU.

Movimentos sociais Os elementos distintivos dos movimentos sociais sdo (i) A presenga

de interagdes informais entre aqueles que compéem o movimento,
destacando-se a pluralidade desses atores; (ii) a presenca de uma
identidade coletiva compartilhada que pode ser considerada como
os sentimentos de pertencimento e de solidariedade e que vao defi-
nir as fronteiras do movimento; (iii) a presenca de conflitos politicos
e/ou culturais, associados a um processo de mudanca social, que

pode ou nio se dar em um nivel sistémico (DIANI, 1992, p.13).
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Grupos de Atores Descri¢iao

Usudrio do servigo de | A op¢do pelo termo “usudrios” decorre do entendimento de que,
coleta seletiva (publico | sob a ética do interesse coletivo, os consumidores sio usudrios dos
e privado) servicos (ABIKO, 2011) e pela prépria PNRS (12.305/2010), que
destaca os consumidores como o primeiro ator envolvido no pro-
cesso da coleta seletiva.

Organizagoes da socie- | Trata-se de “formas em maior ou menor medida estdveis de coope-
dade civil ragio, coordenagio e formagio de sentido presentes no ‘tecido socie-
tério’ [...] [cuja racionalidade €] a resolugao de problemas, satisfagio
de demandas e realizagio de valores definidos nesses contextos.”

(LAVALLE, 2020, p.22).

Fonte: Elaboragao prépria.

O presente artigo parte do conceito de governanca definido por Marques
(2013), bem como das categorias de atores estabelecidas por ele, ampliando-as,
conforme a Fig. 2, para entao compreender a coleta seletiva de RSU no munici-
pio de Sao Paulo. Nesse sentido, alinha-se a literatura recente sobre este objeto
empirico, que destaca a importincia da participacio social dos catadores nos

processos de governanca (BESEN; SANTOS, 2020; FREY ez /., 2020).

e Aspectos da coleta seletiva no municipio de Sao Paulo e o
contexto da Macrometrépole Paulista

Em 2014, a Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano
(EMPLASA)’ delimitou a MMP, que compreende as regioes metropolitanas
de Sao Paulo, Campinas, Baixada Santista, Sorocaba e Vale do Paraiba/Litoral
Norte; as aglomeragdes urbanas de Jundiai e Piracicaba e a microrregiao de
Bragantina (PASTERNAK; BOGUS, 2019). A MMP (Fig. 3) engloba 174
municipios, o que corresponde a 50% da drea urbanizada paulista (BESEN;

SANTOS, 2020); (ver Tabela 1).

7 A EMPLASA foi criada pela Lei n® 94/1974 com o objetivo da realizagdo de servigos necessarios ao planejamento,
programacao, coordenagdo e controle da execucdo dos servigos comuns de interesse metropolitano. Apesar do
reconhecimento, contudo, foi extinta pela Lei n® 17.056/2019.
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Figura 3 - MMP e o municipio de Sao Paulo
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Fonte: EMPLASA (2012, p. 36).°

Torres, Ramos e Pollachi (2020, p. 104) ressaltam que “na dltima déca-
da, o governo do Estado de Sao Paulo propoés a delimitacao da MMP como
nova escala de planejamento e governanga” (ZIONI ez al., 2019; NEGREIROS;
SANTOS; MIRANDA, 2015; EMPLASA, 2011; ASQUINO, 2010). Desde
entdo, surgiram iniciativas de planejamento integrado, como o Plano de A¢io
da Macrometrépole (PAM) 2013-2040, para orientar o desenvolvimento des-
ta no longo prazo e fornecer apoio ao desenvolvimento de politicas ptblicas
(TRAVASSOS et al., 2020; NEGREIROS; SANTOS; MIRANDA, 2015), e
como os Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUIs), que, baseados
no Estatuto da Metrépole (Lei Federal n° 13.089/2015), sao instrumentos de
planejamento para regides metropolitanas e aglomeragées urbanas.

O entendimento da escala macrometropolitana permite o planejamen-
to e enfrentamento das questoes socioambientais (ARAUJO ez al., 2020).
Entretanto, a nao articulagao na resolu¢io dos problemas da MMP pode
aumentar assimetrias que jd existem, em especial porque os problemas socio-
ambientais urbanos estao conectados e ocorrem “independente dos limites
administrativos municipais” (ARAUJO et al., 2020, p.105). Essa nova escala

8 A constru¢do do mapa tematico no presente no artigo foram selecionados como revisdo de literatura cartografica
teorica e técnica Fitz (2008), Martinelli (2010), Menezes e Fernandes (2013) associada a geotecnologia QGis
Desktop Hannover versio 3.16.3 Hannover datada de 15.01.2021%.
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de planejamento trouxe um novo papel para a MMP e deveria aproximar os
planos municipais e metropolitanos (TAVARES, 2020). Desse modo, evi-
dencia-se a importancia de pesquisas sobre macrometrépoles, assim como se
ressalta a necessidade do olhar analitico para os municipios contidos nesses
espagos geograficos.

E na MMP que se localiza 0 municipio de Sao Paulo, objeto deste artigo,
caracterizado por altas taxas de urbanizagio, industrializagao, produgio e, simul-
taneamente, geragdo de residuos (Tabela 1). A Tabela 1 a seguir sistematiza os
dados de geragao de RSU em uma comparagao multiescalar de Sao Paulo. Assim,
¢ importante que a gestao desses residuos na MMP seja viabilizada por meio de
“uma governanga que efetive a participacao de diversos atores, governamentais

e nao governamentais’ (BESEN; SANTOS, 2020, p. 204).

Tabela 1 — Compara¢ao multiescalar de Sao Paulo

Taxa
P _ Densidade . Produto Interno Geragao
) Populagio demogrifica Geome.tnca de Bruto (PIB) de RSU
(a) (b) © Crescimento © ®
& Anual (d) €
Estado de
. 248.219,94' | 44.314.9309 178,539 0,789 | 2.210.561.949.480,00% | 40.7007
Sao Paulo
Macrometrépole | 55 506 3161 | 32.924.830¢ 616,94¢ 1,024 1.669.448.647,001 | 30.000
Paulista
Regiio
Metropolitana 7.946,98' | 20.996.7479 2.642,19 0,719 | 1.280.000.000.000,00° | 20.5937
de Sao Paulo
GidadedeSio | sp1{ 11115169 | 7.765,069 0539 | 714.683.362.460,00° | 120427

(a)km? (b)hab. (c)hab./km? (d)(TGCA)2010/2021 (% a.a.) (e)em reais (f)ton./dia.

! Fonte: IBGE (2019a).

2 Fonte: IBGE (2018b).

3 Dados aproximados. Fonte: Besen e Santos (2020).
4 Fonte: IBGE (2019¢); IGC (2019).

> Fonte: IBGE (2018a).

§ Fonte: IBGE (2019b).

7 Fonte: CETESB (2019).

8 Fonte: EMPLASA (2016).

° Fonte: SEADE (2019).

O crescimento da populagao humana e a sua concentragao nas cidades
estao entre os fatores de configuragao dos atuais padroes de produgio e consumo,

que possuem uma associacio direta com a gera¢ao de RSU (BESEN; SANTOS,
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2020). Entretanto, deve-se considerar também na configuracio desses padroes de
consumo os fatores econdmicos, que direcionam “ao principal objetivo de con-
formar um espago de competitividade global na macrometrépole” (TAVARES,
2020, p. 1).

De fato, a MMP exige relacoes de governanga dos limites territoriais entre
os municipios, mas também entre os atores que estdo presentes, em maior ou
menor grau, na dindmica da produgio da cidade. Assim como as delimitagoes
administrativas nao sao barreiras para a conectividade dos problemas, elas também
nao limitam a atuagdo desses atores. Ressalta-se ainda que “mecanismos eficazes
de governanca metropolitana podem [...] diminuir disparidades na provisao dos
servigos publicos” (CAMPAGNONE; LEITE, 2020, p. 4). Nesse cendrio, surge
um problema desafiador que estd associado a geragao e destinagao dos RSU.

A gestao e o gerenciamento de RSU sio servicos publicos essenciais, de
competéncia das municipalidades (Tabelas 1 e 2). Na perspectiva do arcabougo
legal-institucional vigente, os municipios devem prestar esses servigos e arcar por
eles financeiramente, atendendo as necessidades coletivas. A PNRS estabelece
a governanga entre os atores, com destaque para os geradores de residuos (que
também podem ser entendidos como os usudrios dos servigos de coleta), os cata-
dores, as empresas (por exemplo, prestadoras dos servigos publicos de limpeza
urbana, empresas de embalagem) e os governos em todos os niveis da federagao
(nacional, estadual e municipal).

A legislagio vigente no municipio (SAO PAULO, 2002, 2020) diferencia
dois regimes de prestacao de servigos de limpeza urbana: no regime publico, a
provisao ¢ de responsabilidade do Estado e abrange todo o territério, atendendo
aos municipes-usudrios e pequenos geradores empresariais. No regime privado,
os servigos devem ser contratados e remunerados por cada estabelecimento que
se enquadre na categoria de grandes geradores, isto é, que produza mais de 200
litros de RSU por dia ou qualquer quantidade de residuos perigosos (exceto
aqueles de servigos de satde) ou que seja proprietdrio de animais mortos.

A coleta seletiva ¢ definida pela PNRS como a “coleta de residuos sélidos
previamente separados de acordo com sua constitui¢io e composi¢io” (BRASIL,
2010), que serd utilizada neste artigo. J4 a Politica Estadual de Residuos Sélidos
do Estado de Sao Paulo estabelece como coleta seletiva “o recolhimento diferen-
ciado de residuos sélidos, previamente selecionados nas fontes geradoras, com
o intuito de encaminhd-los para reciclagem, compostagem, reuso, tratamento
ou outras destinagées alternativas” (SAO PAULO, 2006). O municipio de Sio
Paulo esti em consonancia com as legislagoes federais e estaduais citadas (SAO

PAULO, 2014a, 2017b).
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A coleta seletiva pode ser considerada como a primeira etapa do processo
de recuperagio e reaproveitamento dos RSU. A finalidade e a efetividade de um
programa de coleta seletiva é aumentar o fluxo de residuos direcionados a cadeia
da reciclagem (GONCALVES-DIAS ez al., 2020) Nesse sentido, a coleta sele-
tiva apresenta-se como um servico tipicamente logistico (BARTHOLOMEU;
BRANCO; CAIXETA-FILHO, 2011). O servigo de coleta seletiva pode ser
realizado pelos municipios ou pode ser delegado a empresas prestadoras de
servi¢o contratadas por estes ou por empreendimentos diretamente interessa-
dos nos materiais recicldveis, como associagoes ou cooperativas de catadores
(GONCALVES-DIAS ez al., 2020).

Embora a questao dos RSU aponte desafios comuns, nao hd uma tnica
soluc¢do, pois é preciso considerar a especificidade da cultura do descarte e do
padrao de desenvolvimento socioeconémico. Hd uma diversidade de vertentes
relativas ao tema: condicionantes legais, inovagao tecnoldgica, reaproveitamen-
to, tratamento dos residuos, geragao de energia, mudangas de comportamento,
estratégias de logistica reversa, entre outras (GONCALVES-DIAS, 2012). Todas
elas estao interconectadas e requerem abordagens inovadoras e metodologias
interdisciplinares, mas é premente estudar, debater e envolver amplamente a
sociedade em torno deste tema.

Aproximando o olhar para a cidade de Sao Paulo, nota-se que das
5.629.076 toneladas de RSU coletadas’ em 2019, segundo dados da Prefeitura
Municipal de Sao Paulo (SAO PAULO, 2019), 65,38% correspondem 2 coleta

domiciliar e apenas 1,43% correspondem a coleta seletiva (Tabela 2).

Tabela 2 — Residuos coletados na cidade de Sao Paulo (2019)

Tipo de Residuo Quantidade (em toneladas) (%) do total coletado
Domiciliar 3.680.080 65,38%
Residuos de ecoponto 447.735 7,95%
Diversos 255.416 4,54%
Entulho mecanizado 234.540 4,17%
Residuos de cdrregos 218.354 3,88%
Esgoto 200.986 3,57%
Residuos de piscinio 189.367 3,36%

* ¥ de conhecimento das autoras que o total da geragdo de residuos nio é necessariamente correspondente ao total
de residuos coletados. Porém, uma vez que o objetivo do artigo ¢ enfatizar os atores, os dados de geragéo e coleta
de residuos sdo tratados como equivalentes e tém fungdo de ilustrar as dimensdes da coleta regular de RSU e da
coleta seletiva.
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Tipo de Residuo Quantidade (em toneladas) (%) do total coletado
Varri¢io 81.862 1,45%
Seletiva 80.454 1,43%

Feira Livre 65.326 1,16%

Poda 49.770 0,88%

Entulho manual 37.964 0,67%
Grande gerador - satide 33.517 0,60%
Residuos de boca de lobo 17.807 0,32%
Qutros 35.896 0,64%

Total 5.629.074 100,00%

Fonte: Prefeitura Municipal de Sao Paulo (SAO PAULO, 2019).

Em sintese, considera-se importante o mapeamento dos atores que com-
poem a governanga de coleta seletiva em Sao Paulo, a fim de contribuir para
a compreensao da temdtica gestao de residuos sélidos na MMP, uma vez que
impasses quanto a gestao podem ser comuns a diferentes cidades presentes nessa
regido, bem como aos atores que as integram.

e Discussoes e resultados

O mapeamento revelou 37 (trinta e sete) atores com relagoes diretas e
indiretas direcionais entre si (Fig.4) e mostra a complexidade da governanga da
coleta seletiva no municipio de Sao Paulo, que envolve a prestagao de um servico
que entrelagam regimes contratuais publicos e privados. A seguir, apresentam-se
o Mapa de Atores, os grupos de atores, segundo Marques (2013) e contribuicoes

das autoras, bem como as relagdes de governanca na coleta seletiva no municipio
de Sao Paulo.
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Figura 4 — Atores e relacoes de governanga na coleta
seletiva no municipio de Sao Paulo
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Legenda:

Burocracias e agéncias estatais no nivel municipal

Politicos e partidos politicos

Empresas privadas que obtém seus processos de valorizagdo a partir da produgdo da cidade
Movimento social (Catadores, Organizagdes de Catadores e Movimento Nacional)

Usudrio do servigo de coleta seletiva (publico e privado)

. Organizagdes da sociedade civil (Sociedade Civil Organizada e Comunidade Epistémica)

Fonte: Elaboragao prépria.

As préximas segoes apresentam com maior detalhe os atores exibidos no

mapa, a partir das categorias tedricas de atores das politicas urbanas e suas rela-

coes.
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O Burocracias e agéncias estatais no nivel municipal

Os atores estatais da coleta seletiva de Sao Paulo sao a Prefeitura Municipal
de Sao Paulo (PMSP), suas diversas secretarias e a Autoridade Municipal de
Limpeza Urbana (AMLURB). O Tribunal de Contas do Municipio também é
um ator estatal a ser considerado para a limpeza urbana no municipio de Sao
Paulo (LACERDA, 2020) e, portanto, para a coleta seletiva.

A PMSP ¢ responsivel pela implementagao das agées do Plano de Gestao
Integrada de Residuos Sélidos (PGIRS), que devem ser reproduzidas em cada
subprefeitura e nos planos de bairros, conforme o Plano Diretor Estratégico da
Cidade (SAO PAULO, 2014b), e que devem ser conduzidas pelos Conselhos
Regionais de Meio Ambiente, Desenvolvimento Sustentdvel e Cultura de Paz
(CADES Regionais) e pelo Conselho Participativo Municipal (SAO PAULO,
2014a). Existem ainda diversos programas ligados direta ou indiretamente a
gestao de RSU nas secretarias municipais, das quais se destacam a Secretaria
Municipal do Verde Meio Ambiente (SVMA), a Secretaria Municipal das
Subprefeituras (SMSUB), a Secretaria do Desenvolvimento Econémico e
Trabalho (SMDET) e a Secretaria Municipal da Satde (SMS).

O 6rgao da administragao publica indireta responsdvel pela gestao dos
residuos sélidos urbanos e limpeza urbana no municipio de Sao Paulo ¢ a
AMLURB, instituida pela Lei Municipal n° 13.478/2002 (SAO PAULO, 2002).
Esse 6rgao deve nio apenas planejar, financiar, regulamentar, fiscalizar e conduzir
a politica de RSU, mas também estabelecer articulagoes com a sociedade e desen-
volver a¢oes de inclusio socioecondmica dos catadores (SAO PAULO, 2014a,
2020). Em 2019, existiam 25 organizagoes de catadores habilitadas por meio
de um termo de colaboragio pela AMLURB (SAO PAULO, 2018) e estima-
-se que existam mais de 30 organiza¢oes que nao possuem esse vinculo formal
(GONCALVES-DIAS ez al., 2020). Além disso, a AMLURB possui registros
de pequenos geradores, grandes geradores, organizacoes de catadores e empresas
transportadoras em um sistema eletronico de controle de transporte de residuos,
o CTR-¢". Esses dados auxiliam no acompanhamento e fiscalizagio da dindmica
dos residuos privados e servem como subsidios para criacao de politicas publicas
(SAO PAULO, 2020).

Os resultados encontrados indicam que a AMLURB estd em posigao
centralizada no mapa enquanto os demais integrantes — burocracias e agén-
cias — encontram-se dispostos nas extremidades do mapa, estabelecendo poucas

10 Disponivel em: https://www.ctre.com.br/login. Acesso em: 09 mar. 2021.
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relagdes entre outros autores, apesar de aparecerem de modo significativo na
andlise documental. Alinhando-se, assim, com o padrio dos servigos urbanos
de Marques (2013).

Politicos e partidos politicos

A reconstrugio histérica do legado institucional da politica de coleta
seletiva no municipio de Sao Paulo permite identificar a atuagao de politicos
e partidos politicos ao longo da construgao da governanca da coleta seletiva,
seja através da andlise do Executivo — os prefeitos, seus partidos e programas
politicos —, seja através do debate politico interno ao Legislativo e da interacao
entre este e o Executivo. No entanto, trata-se de um esforgo analitico que, ainda
que imprescindivel a agenda de pesquisa que se propée aqui, foge do escopo do
presente artigo. No mapa de atores apresentado (Fig. 4), a categoria de politicos
e partidos politicos de Marques (2013) ¢ representada de maneira mais ampla
pela Ciamara de Vereadores do municipio.

O Empresas privadas que obtém seus processos de valorizacao
a partir da producao da cidade

Os atores empresariais da coleta seletiva de Sao Paulo sio as empresas
concessiondrias de coleta e varrigao, as empresas transportadoras de residuos, as
empresas privadas de coleta seletiva, de estagoes de reciclagem e de pontos de
troca de residuos, as consultorias especializadas e os intermedidrios comerciais
formais e informais entre a coleta seletiva e a industria recicladora.

As empresas concessiondrias da coleta domiciliar de RSU e de varrigao de
vias s20 um tipo de “capital do urbano” (MARQUES, 2013). Essas empresas ¢
suas relagdes com o Estado j foram abordadas pela literatura (GODOQY, 2016;
GAMBI, 2018). Na cidade de Sao Paulo, a prestacio do servigo divisivel de cole-
ta seletiva ¢ realizada por dois consércios: Logistica Ambiental de Sao Paulo S.A.
(Loga), responsdvel pelo agrupamento territorial noroeste, ¢ EcoUrbis Ambiental
S. A., responsdvel pelo agrupamento territorial sudeste (GODQY, 2016).

As concessiondrias destinam os residuos sélidos por elas coletados, prio-
ritariamente, para as duas Centrais Mecanizadas de Triagem (CMTs) e para as
cooperativas habilitadas pela AMLURB e, mesmo que de maneira desconti-
nua (GONCGALVES-DIAS e al., 2020), destinam o excedente as cooperativas
nio habilitadas do municipio (SAO PAULO, 2014a). Embora os investimen-
tos para a construgao das CMTs tenham sido realizados pelas concessiondrias
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Loga e EcoUrbis', a propriedade dessas CMTs é da municipalidade. J4 a ope-
racao das CMTs é compartilhada entre as concessiondrias Loga, EcoUrbis e
duas cooperativas habilitadas pela AMLURB, denominadas gerenciadoras, que,
entretanto, estao submetidas ao Conselho de Acompanhamento do Programa
Socioambiental (SAO PAULO, 2017a).

Uma vez que Loga e EcoUrbis sao agentes executores de natureza privada
e externa a administra¢do publica, torna-se necessdrio o estabelecimento de vin-
culos formais entre esta e esses agentes (GAMBI, 2018). No caso de Sao Paulo,
esse vinculo é o contrato de concessio (GODOY, 2016; GAMBI, 2018). Os
contratos de concesso atuais com os consércios Loga e EcoUrbis foram firmados
em 2004 e tém prazo de 20 anos (passiveis de prorrogacio). Os mecanismos
atuais de gestao, controle e fiscalizagio dos servicos executados pelas concessio-
ndrias sio implementados pela AMLURB (GONCALVES-DIAS et al., 2020).
Esses vinculos caracterizam os arranjos institucionais de implementacao da coleta
seletiva e refletem, de maneira geral, as relagoes entre os atores estatais e nao
estatais presentes nos diversos territérios (GAMBI, 2018).

E importante notar que nem todas as empresas privadas prestadoras de
servigos relacionados a coleta de RSU tém seus clientes apenas no Estado. Este ¢
o caso das empresas transportadoras: embora suas atividades sejam regulamen-
tadas pelo Estado — no caso de Sao Paulo, pela AMLURB, através do CTR-e
anteriormente mencionado — essas empresas prestam servicos de coleta direta-
mente aos grandes geradores. Esse é também o caso das empresas privadas de
coleta seletiva (Fig. 4), que, de maneira geral, nao tém sua atuagao regulamentada
pela Prefeitura/ AMLURB; ainda assim, algumas dessas empresas possuem uma
relagio pontual com a Prefeitura.

Existem ainda empresas privadas que possuem pontos de entrega voluntd-
ria de residuos e empresas privadas que trocam residuos sélidos por pontos que,
por sua vez, podem ser trocados por bens e servicos (Fig. 4). Essas empresas estao
em contato direto com os municipes. E interessante notar que essas empresas
obtém seus rendimentos a partir dos residuos gerados pelo funcionamento da
cidade.

O mapa de atores identificou também a existéncia de consultorias especia-
lizadas em coleta seletiva (Fig. 4), cuja atuagao incide sobre a governanga desta, a
medida que promovem prdticas sustentdveis e valorizam atores. Nesse sentido, ¢
interessante apontar que, em sua grande maioria, essas consultorias reconhecem
a importincia das cooperativas de catadores.

" Disponivel em: https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/inovacao/noticias/?p=174208. Acesso em:
09 mar. 2021.
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Deve-se considerar, enfim, os intermedidrios formais e informais e a indus-
tria recicladora como atores que também se inserem na légica de mercado e
de valorizacio que decorre do funcionamento da coleta seletiva na cidade. Os
intermedidrios (também conhecidos como sucateiros, depésitos, ferros-velhos)
obtém seus rendimentos pela mediagdo comercial entre a atividade de coleta
seletiva realizada por organizagoes de catadores e catadores autdbnomos e a ativi-
dade industrial. Existem 550 intermedidrios formalizados, e estima-se que 5.000
intermedidrios operem de maneira informal em relagao as licengas e autorizagoes
para o desempenho de suas atividades (SAO PAULO, 2014a). J4 a inddstria
recicladora estd no limite desse processo: sua matéria-prima provém dos residuos
gerados pelo funcionamento da cidade, isto ¢, provém da coleta seletiva.

Assim, a grande maioria dos atores empresariais tem relagio com os gera-
dores de residuos — sejam estes os municipes-usudrios, os pequenos ou os gran-
des geradores. As empresas concessiondrias possuem relagoes formais com os
municipes-usudrios, pequenos geradores, AMLURB/CMTs e cooperativas de
catadores, principalmente as habilitadas; jd as empresas transportadoras possuem
relagoes formais com os grandes geradores e com a AMLURB. As empresas
privadas de coleta seletiva, de pontos de entrega voluntéria e de pontos de troca
de residuos possuem relagdes principalmente com os municipes-usudrios e estdo
mais distantes dos atores estatais no mapa; estas relacoes nao necessariamente
passam pela estruturagao formal e normativa da politica. Por fim, os intermedi-
drios comerciais formais e informais e a industria recicladora estao na margem
do mapa de atores, possuindo vinculos formais e informais com os catadores e
algumas organizagdes da sociedade civil.

O Atores da sociedade civil

Os atores sociais da coleta seletiva de Sao Paulo sio os usudrios do servico
de coleta seletiva publico e privado, o movimento social que representa os cata-
dores de materiais recicldveis, os diversos tipos de organizagdes da sociedade civil
(OSCs) e a comunidade epistémica (académicos e pesquisadores) relacionada a
gestao de residuos sélidos com inclusao de catadores. Esses diversos atores serao
detalhados a seguir.

Usuarios do servico de coleta seletiva (publico e privado)

Os usudrios do servico de coleta seletiva publico e privado no municipio
de Sa0 Paulo abarcam os municipes-usudrios, os pequenos geradores e os grandes
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geradores. Os municipes-usudrios e os pequenos geradores sao compreendidos
como “pessoas fisicas ou juridicas inscritas no Cadastro Imobilidrio Fiscal do
Municipio”, cuja geragdo de RSU ¢ inferior ao volume de 200 litros didrios
(SAO PAULO, 2002). Esses usudrios tém as responsabilidades de acondicionar
adequadamente os RSU gerados e disponibilizi-los para a coleta do sistema
municipal (BRASIL, 2010).

Os grandes geradores sdo os proprietdrios ou titulares de estabelecimentos
publicos, institucionais, de presta¢io de servicos, comerciais e industriais, bem
como os condominios de edificios nao residenciais ou de uso misto, cuja gera-
¢ao de residuos sélidos ¢ superior ao volume de 200 litros didrios. Os grandes
geradores devem contratar empresas privadas de coleta, transporte, tratamento
e destinagao final de residuos (SAO PAULO, 2002), isto &, as empresas trans-
portadoras descritas anteriormente.

Assim, a partir do mapa de atores (Fig. 4), é possivel observar quem man-
tém centralidade na governancga da coleta seletiva no municipio de Sao Paulo:
os municipes-usudrios se encontram em uma posi¢ao mais central no mapa
de atores da coleta seletiva, apresentando diversas relagoes formais e informais:
com atores estatais, empresariais e demais atores sociais; entretanto, pequenos
e grandes geradores se encontram mais & margem do mapa, apresentando pou-
cas relagoes formais e normativas: com AMLURB, empresas concessiondrias e
transportadoras.

Movimento social: catadores autdnomos, organizagcoes de catadores
e MNCR

O movimento social envolvido com o(a) catador(a) de materiais reciclaveis
¢ composto pelos seguintes atores: 0 Movimento Nacional dos Catadores de
Materiais Recicldveis (MNCR, 2019), cujo objetivo é organizar “catadores e cata-
doras de materiais recicldveis pelo Brasil [...] estejam eles em lixoes a céu aberto,
nas ruas ou em processo de organizacio”'?; as cooperativas de catadores(as) habi-
litadas e nio habilitadas; e os(as) catadores(as) autdbnomos(as).

As organizagoes de catadores sao um importante elo entre poder publico,
populagao e setor privado para a consolidagao da gestdo integrada de RSU. O
reconhecimento do catador como um dos atores na gestao e no gerenciamento
dos RSU, explicitamente expresso pela PNRS, foi uma consequéncia de longos
anos de mobiliza¢ao dessa categoria de trabalhadores (WIRTH; OLIVEIRA,

12 Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis. MNCR. 07.06.2018. “O que é o Movimento?”
Disponivel em: https://www.mncr.org.br/sobre-o-mncr/o-que-e-o-movimento. Acesso em: 24 mar. 2021.
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2016). Teodésio, Gongalves-Dias e Santos (2014) consideram que o Decreto
n° 7.404/2010 regulamentou a PNRS estabelecendo a institucionalizagao de
parcerias municipais com as organizacoes de catadores como um de seus pilares.
A atuagio dessas organizagoes ocorre de diferentes maneiras, mais ou menos qua-
lificadas, podendo restringir-se a triagem do material que é coletado por terceiros
ou englobar também a prestacio do servico da coleta e a realizacio de atividades
de educagao ambiental (GAMBI, 2018). Nao obstante, deve-se destacar que os
convénios formais com as prefeituras nem sempre garantem condigbes dignas
de trabalho aqueles que atuam em organizagoes de catadores (TEODOSIO;
GONCALVES-DIAS; SANTOS, 2014).

Na prdtica, as experiéncias brasileiras de gestao compartilhada entre poder
publico e organizagdes de catadores apontam para uma grande dificuldade das
prefeituras em incorporar, de fato, as associa¢oes e/ou cooperativas de catadores.
Embora os governos municipais muitas vezes se disponham a contratar os cata-
dores, o tratamento conferido a eles é extremamente desigual, tanto em termos
de volume de recursos, quanto em termos de garantias, quando comparado ao
tratamento concedido as empresas (GRIMBERG, 2005). O resultado tem sido
o estabelecimento de parcerias em bases muito frégeis e com forte dependéncia
das decisoes governamentais, que variam entre gestoes € mandatos municipais
(GAMBI, 2018).

Do universo de organizagdes de catadores no municipio de Sao Paulo,
havia, em 2019, 25 cooperativas habilitadas pela AMLURB para o Programa
de Coleta Seletiva Municipal, sendo que uma delas tinha atuagio especifica com
os residuos de equipamentos eletroeletronicos. De acordo com mapeamento do
Movimento Nacional de Catadores de Materiais Recicldveis (MNCR, 2019),
existiam 32 cooperativas nao habilitadas pela Prefeitura. Somando os dois gru-
pos, existia naquele ano um universo de aproximadamente 57 organizagdes de
catadores’ na cidade de Sao Paulo.

Estima-se que existam cerca 13 mil catadores autbnomos na cidade de
Sao Paulo (GONCALVES-DIAS ez al., 2020). Os catadores autbnomos atu-
am de maneira independente nas ruas dos principais centros urbanos e nao
possuem vinculos formalizados com poder publico, empresas ou cooperativas.
Existe grande diversidade entre os perfis desses catadores, que variam em relagao
a rotas, hordrios e locais de coleta, bem como em rela¢io a utilizacao ou nao de
veiculos automotores ou carrogas; destaca-se o trabalho em locais com grandes

aglomeragoes de pessoas, como eventos ptblicos (GONCALVES-DIAS ez al.,

13 Esse nimero ndo representa a totalidade das organizagdes, dado o grande niimero de grupos informais existentes,
mas indica um niimero importante dos grupos de catadores formais que atuam na cidade.
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2020). Conforme discutido anteriormente, os intermedidrios mediam as relagoes
comerciais entre catadores e inddstria recicladora e, em geral, operam com alto
indice de informalidade, especialmente na relacao trabalhista com os catadores
auténomos.

As cooperativas de catadores também possuem centralidade na governanga
da coleta seletiva no municipio de Sao Paulo: encontram-se em uma posigao
mais central no mapa de atores e também apresentam diversidade de relagoes;
enquanto as cooperativas habilitadas pela AMLURB possuem uma relagao com
o Estado, formalizada por meio de termo de colaboragao, as cooperativas nao
habilitadas, nao possuem esta rela¢io. Entretanto, isso ndo impede, a priori, as
cooperativas nao habilitadas de se relacionarem com os demais atores, como
mostra o mapa de atores (Fig. 4). Por outro lado, os catadores autbnomos estao
a margem do mapa de atores e possuem poucas relagdes, que sao marcadas pela
informalidade.

Sociedade civil organizada e comunidade epistémica

Os diversos atores da sociedade civil organizada sao parceiros na promogao
da coleta seletiva (SAO PAULO, 2014a). Nesse sentido, podem ser localizadas as
OSCs de consultoria, de advocacy e pesquisa, de inclusao social e de capacitagao
(Fig. 5), bem como a academia e seus pesquisadores de diferentes disciplinas.
Embora nio partilhem da identidade coletiva dos(as) catadores(as), essas orga-
nizagdes estao envolvidas no processo de construgio coletiva de crengas e de
solidariedades desse movimento social e adotam o mesmo posicionamento em
relagao ao projeto de mudanga social, qual seja, a coleta seletiva com a inclusao
dos(as) catadores(as). Nas andlises sobre os atores da sociedade civil, o foco se
d4 sobre “a densidade do tecido societdrio e das préticas de sociabilidade e seus
valores morais” (LAVALLE, 2020, p. 25). Essa ampliagio do espectro de atores
sociais que podem ser observados é de particular interesse para a presente andlise,
uma vez que permite abarcar as organizacoes da sociedade civil que estao para
além do movimento social dos(as) catadores(as) e que podem, inclusive, ocupar
uma posi¢ao oposta a esse movimento.

Assim, o mapa de atores da governanga da coleta seletiva é composto tam-
bém de atores da sociedade civil associados a valores mais amplos de defesa do
meio ambiente e sustentabilidade, como as OSCs de coleta de éleo de cozinha e
as associacoes ambientais de bairro (Fig. 5). Embora essas associagoes nao possu-
am relagoes diretas com cooperativas de catadores ou catadores autdbnomos, elas
possuem permeabilidade no territério e relagdes com os municipes. Ademais,
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essas associagdes possuem cadastro na Secretaria Municipal do Verde e Meio
Ambiente, de modo que apresentam potencial para o fomento a coleta seletiva,
atuando como elo entre Estado, municipes e catadores.

As OSCs que coletam tampinhas pldsticas e lacres de aluminio, por sua
vez, possuem relacio apenas com os municipes. H4 um importante engajamento
destes com essas OSCs. Assim, s3o caracteristicas desse conjunto de atores —
OSCs de coleta de dleo de cozinha, associagoes ambientais de bairro e OSCs
de tampinhas e lacres — o posicionamento mais 2 margem do mapa, mas a
importante incidéncia junto aos municipes, de modo que esse conjunto de ato-
res, imerso no tecido societdrio, estabelece préticas de sociabilidade, bem como
forma sentidos e valores que podem ser associados a coleta seletiva e a questoes
ambientais mais amplas.

Por fim, os sindicatos e as associagdes de empresas privadas de lim-
peza urbana (por exemplo: Associa¢ao Brasileira de Empresas de Limpeza
Pablica e Residuos Especiais - Abrelpe; Associacao Brasileira de Empresas
de Tratamento de Residuos e Efluentes - ABETRE; Sindicato das Empresas
de Limpeza Urbana - SELUR) sao atores coletivos empresariais vinculados a
limpeza urbana a partir de uma “perspectiva empresarial dos servicos de coleta
seletiva” (GODOQY, 2016, p.71).

As organizagoes da sociedade civil encontram-se dispersas pelo mapa de
atores e apresentam relagoes diversas, mas, em sua grande maioria, informais,
isto é, nio sio estruturadas pela politica publica. Por exemplo, o PGIRS (SAO
PAULO, 2014a) destaca que essas organizagdes sao importantes parceiras para
a ampliacio e o fortalecimento da coleta seletiva do municipio. As OSCs que
possuem vinculo com a SVMA sio a excegao, mas esse vinculo nao diz respeito
diretamente ao Programa Municipal de coleta seletiva. A dispersao pelo mapa e
a variagao nas relagdes pode ser atribuida aos diferentes focos de atuacio dessas
organizagdes, conforme discutido acima e detalhado na Fig. 5.
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Figura 5 — Iniciativas privadas (Organizacoes da Sociedade Civil e
Empresas) que colaboram com a Coleta Seletiva em Sao Paulo, 2019

Iniciativas

Descricao

Exemplos

OSC Consultoria

Organizagbes da sociedade civil
que oferecem apoio e suporte no
ambito da Coleta Seletiva muni-
cipal para prefeituras, empresas e
condominios.

Instituto de Projetos e Pesqui-
sa Socioambientais — IPESA;
Recicleiros; Instituto Lixo Zero
(ZWIA — Zero Waste Internatio-
nal Alliance)

OSC Pesquisa e
Advocacy

Organizacées da sociedade civil
que realizam pesquisas sobre
residuos sélidos e seus impactos
ambientais, econdmicos e sociais.

Rede Nossa Sao Paulo; Instituto
Pélis - Estudos Formacio e Asses-
soria em Politicas Sociais; Insti-
tuto de Biologia Marinha e Meio
Ambiente — IBIMM.

OSC Capacitagao

Organizagoes da sociedade civil,
estruturadas nos pilares da susten-
tabilidade e educagao ambiental
que oferecem cursos de formacio
e capacitagdo para cooperativas e
catadores.

ONG 341 Caminho Suave; Insti-
tuto Ecoar para a Cidadania; Ins-
tituto GEA.

OSC Inclusao
Social

Organizagbes da sociedade civil
que promovem, através da coleta
de materiais recicldveis, a inclusao
social de pessoas em situacio de
vulnerabilidade.

Associagao Recicldzaro; Servico
Franciscano de Apoio a Recicla-
gem (Recifran); Centro Gaspar
Garcia de Direitos Humanos (Pro-
grama Reviravolta).

Associagio
Ambiental de

Bairro

Associacgoes de bairro cadastradas
na SVMA, que desenvolvem agoes
ambientais, e poderiam se tornar
pontos irradiadores de boas préti-
cas para a Coleta Seletiva.

Associagiao Alianga Libertdria
Meio Ambiente; Instituto Satide e
Sustentabilidade; SOS Manancial;
The Green Initiative; ICLEI Brasil.

0OSC Oleo de

Cozinha

Organizagoes da sociedade civil
que atuam como pontos voluntd-
rios de coleta de éleo de cozinha,
buscam a prote¢io ambiental e o
desenvolvimento de prdticas sus-
tentdveis.

Associagdo Ministério Semente;
Associacio Brasileira para Sen-
sibilizacdo, Coleta e Reciclagem

de Residuos de Oleo Comestivel
(Ecéleo); Ong Trevo.

OSC Tampinhas e

lacres

Organizagoes da sociedade civil
que atuam como pontos entrega
voluntdrios de materiais recicld-
veis, principalmente tampas plds-
ticas e de lacres de aluminio.

Ecopatas; ONG Caotinho do
Bem; Fazer o Bem Transforma;
Tampinha Legal; Associacio para
Desenvolvimento, Educacio e
Recuperagio do Excepcional

(ADERE).
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Iniciativas

Descrigao

Exemplos

Empresas de
Coleta Seletiva

Empresas privadas que oferecem
servico de coleta seletiva ou logisti-
ca reversa (embalagens/ vidros) em
condominios, empresas ou estabe-
lecimentos cadastrados.

Instituto Muda; GreenMining;
Massfix; Trashin.

Empresas de troca
de residuos sélidos
por prémios

Empresas privadas que atuam
como ponto de entrega voluntdria
de materiais recicldveis especificos
e oferecem em troca produtos, set-
vicos ou descontos.

So+ma Vantagens; AES Eletropau-
lo (Recicle mais, pague menos) /
Enel (Econel); Triciclo (Programa
Triciclo); Molécoola.

Empresas que
possuem estagoes
de reciclagem

Empresas privadas de outros seto-
res que possuem dentro de sua
infraestrutura pontos de entrega

Pao de Agtcar Unilever (GPA);
Grupo Carrefour; Leroy Merlin.

especializadas em
coleta seletiva

servigos de consultoria e pesqui-
sa em temas relacionados a coleta

(PEV/Ecoponto) | voluntdria ou ecopontos para a
coleta de materiais recicldveis.
Consultorias Empresas privadas que oferecem | I&T Gestdo de Residuos Sélidos;

PwC; New Hope Ecotech; Giral;
Cicla Brasil; TriCiclos; Boomera.

seletiva.

Fonte: Elaboracio prépria com base em Gongalves-Dias ez al. (2020)."

Espacos democraticos de participacao

Os espagos democriticos de participagdo congregam atores de naturezas
diversas e podem influenciar as politicas publicas. Entretanto, é importante notar
que eles nao constam no mapa de atores justamente porque nio sio atores em
si. Assim, esta se¢do caracteriza brevemente os espacos identificados para o caso
de Sao Paulo e apresenta os apontamentos da literatura recente.

O Conselho Municipal do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel,
a IV Conferéncia Municipal de Meio Ambiente e o Comité Intersecretarial
para Politica Municipal de Residuos Sélidos foram espagos importantes de
debate sobre RSU e coleta seletiva. O PGIRS do municipio de Sio Paulo foi
construido nos espacos da IV Conferéncia e do Comité Intersecretarial, com
ampla participagio social (SAO PAULO, 2014a). Outro espaco de participagio

14 Analise documental em sites das iniciativas, organizacdes e empresas citadas na tabela; PGIRS (SAO PAULO,
2014a) e site do municipio. Disponivel em: https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/meio_ambiente/.
Acesso em: 21 jan. 2022.
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social institucionalizada da politica municipal de coleta seletiva é o Conselho de
Acompanhamento do Programa Socioambiental de Coleta Seletiva de Residuos
Recicldveis, do qual participam representantes da AMLURB, de secretarias
municipais, das cooperativas habilitadas e das cooperativas gerenciadoras das
CMTs (SAO PAULO, 2017a).

Os diferentes espagos de participagdo permitem o encontro de atores de
naturezas distintas (Estado, empresas, atores sociais), com visoes distintas, onde
pode ser observada a governanga na prdtica. No entanto, conforme destacam
Lavalle, Voigt e Serafim (2016), os efeitos produzidos pelos conselhos ainda sao
pouco conhecidos. Nesse sentido, Besen e Santos (2020) afirmam que hd baixa
efetividade dos espacos democriticos de participagio na cidade de Sao Paulo e
apresentam a ressalva de que “construir espagos de participa¢io democrdticos
nio implica, diretamente, boa governan¢a” (BESEN; SANTOS, 2020, p.210).

No que tange a incidéncia sobre a politica de RSU e a integragao dos
catadores em sua gestao, Frey ez a/. (2020) pontuam como desafios a exis-
téncia de interesses distintos e de relagdes econdmicas e de poder desiguais
em torno do servi¢o publico da coleta seletiva, o que determina influéncias
desiguais sobre os processos decisérios; a pouca abertura dos governos locais a
integragao dos catadores nos processos de tomada de decisio; o planejamento
setorial — isto é, compartimentado — das administragdes ptblicas; e a auséncia
de continuidade administrativa nas mudancas de gestao. Embora Frey ez al.
(2020) reconhecam a fragilidade e as assimetrias dos arranjos de governanca
urbana, enfatizam a relevincia da construgao de espagos participativos, como
comités, para a incidéncia dos atores sociais sobre a governanga local e regional
da gestao dos RSU.

Desse modo, hd uma variedade de atores que integram a coleta seletiva
de Sao Paulo, revelados pelo mapeamento aqui apresentado. Além das catego-
rias previstas por Marques (2013), foi possivel especificar mais duas categorias
de atores na governanga da coleta seletiva, os usudrios do servico de coleta
seletiva (publico e privado) e as organizag¢oes da sociedade civil. Para finalizar,
a préxima secio traz uma sintese dos atores mais relevantes na governanca da
coleta seletiva no municipio de Sao Paulo.

Atores relevantes na Governanca da Coleta Seletiva de Sao Paulo

Foi possivel destacar trés atores na governanga da coleta seletiva em Sao
Paulo: as cooperativas de catadores, habilitadas e ndo habilitadas; os municipes-
-usudrios; e a AMLURB. Isso decorre da centralidade desses atores no mapa,
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da grande quantidade de relagées que estabelecem com os demais atores e da
diversidade dessas relagoes, que sao tanto formais, quanto informais.

Figura 6 — Sintese dos Atores relevantes na
Governanga da Coleta Seletiva de Sao Paulo

Atores Relevantes  Relagdes com os grupos de atores  Principal Fun¢io na Governanca

Cooperativas

Municipe-usudrio

AMLURB

Burocracias e Agéncias Estatais
Companhias Privadas
Usudrios do Servigo

Sociedade Civil Organizada

Movimentos Sociais

Burocracias e Agéncias Estatais
Companhias Privadas

Politicos e Partidos

Sociedade Civil Organizada

Movimentos Sociais

Burocracias e Agéncias Estatais
Companhias Privadas
Usudrios do Servico

Politicos e Partidos

Sociedade Civil Organizada

Movimentos Sociais

As organizagoes de catadores sio
um importante elo entre o poder
publico e o setor privado para a
consolida¢io da gestio de coleta
seletiva no municipio de Sao Paulo.
Realizam etapas de triagem e bene-
ficiamento dos RSU, que viabiliza
a reciclagem dos materiais.

Primeiro ator envolvido no pro-
cesso de coleta seletiva, pois tem a
responsabilidade de separar, acon-
dicionar os RSU gerados e dispo-
nibilizd-los para a coleta do sistema
municipal.

Ator estatal responsével pela gestao
de residuos sélidos urbanos e lim-
peza urbana no municipio de Sao
Paulo, que deve planejar, financiar,
regulamentar, fiscalizar e conduzir a
politica de RSU no municipio.

Fonte: Elaboragao prépria.

O conjunto dos trés atores mostrados na Fig. 6 nos faz retomar o padrio
de governanga dos servigos urbanos mostrado por Marques (2013), onde os
atores relevantes sao as burocracias estatais e os provedores do servigo publi-
co — nesta andlise, representados por AMLURB e cooperativas de catado-
res. Entretanto, diferentemente de Marques (2013), identificou-se também a
importincia dos municipes-usudrios na governanga da coleta seletiva, o que
decorreu da andlise documental dos principais instrumentos da politica de
gestao de residuos sélidos do municipio, que enfatizam a entrega do servico
ao municipe. A presente andlise estd em linha com o elemento relacional do
padrao de governancga dos servicos urbanos em Siao Paulo, uma vez que as
relagbes que constituem a governanga da coleta seletiva podem ser caracteri-
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zadas como uma “rede comunitdria vagamente centrada no tecido relacional

do Estado” (MARQUES, 2013, p. 30).
¢ Consideracoes finais

O mapa apresentou quem sao os atores e quais as relagoes presentes na
governanga da coleta seletiva de Sao Paulo. Entretanto, é importante notar que
estar presente na politica e possuir relagoes diversas ndo significa, necessaria-
mente, exercer influéncia na governanca ou ter poder de influenciar a politica
publica, como é o caso da sociedade civil e dos catadores em suas variadas formas
de relagoes com a AMLURB. O mapeamento ¢ relevante para compreender a
politica e, com o avancar nessa agenda de pesquisa, identificar seus padroes de
governanca (MARQUES, 2013).

Desta forma, mapear os atores e suas relagdes mostrou que uma aborda-
gem integrada da governanga da coleta seletiva nao depende de um unico agente,
capaz de resolver todos os problemas e desafios. Depende, sobretudo, de uma
visao sistémica, considerando o emprego de multiplos métodos e a colaboragao
entre os atores (usudrios, empresas, governos, catadores, sociedade civil, entre
outros), através de um modelo de gestdo integrada que reconheca os papéis e
interesses de cada um, bem como decisoes que considerem as condicoes e capa-
cidade locais.

Apesar de a gestdo de residuos sélidos ser, na grande maioria, incumbéncia
dos municipios, os atores que compdem este campo e suas respectivas dinimicas
extrapolam os limites do territério municipal e, em muitos casos, do territério
nacional. Considerar Sao Paulo como centro irradiador de governanca para a
MMP significou analisar a governanga da coleta seletiva da cidade de Sao Paulo,
suas falhas e potenciais, bem como refletir sobre qual modelo se quer irradiar
para a MMP nessa temdtica. No entanto, vale ressaltar duas limitagées do estu-
do aqui apresentado, o mapeamento de atores nao foi exaustivo; e os recortes
temporais e metodoldgicos adotados possibilitam a existéncia de atores que nao
tenham sido capturados no processo de mapeamento, exigindo novos mapea-
mentos no futuro.

Propoe-se neste artigo o inicio do desenvolvimento de uma agenda de pes-
quisa, que demandard estudos futuros. Recomenda-se a realizacio de entrevistas
com os atores aqui observados, a fim de qualificar e quantificar as relagoes entre
os diversos atores, dando relevincia e forca as relagdes formais e, principalmente,
informais entre os atores. Outras possibilidades sdo: avangar na reconstrugao
do legado institucional e do histérico de legislagoes da politica de gestao de
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RSU; e no entendimento dos demais elementos que caracterizam os padroes
de governanga, possibilitando ampliar a compreensao dos papéis dos atores na
coleta seletiva, bem como compreender sua atuagio nos processos de tomada
de decisao. Destaca-se também a necessidade de replicacio do estudo sobre os
padrées de governanga da coleta seletiva em outros municipios da MMP, outras
regioes e até outros paises. Afinal, Marques (2013, p. 32) defende que “apenas a
producio de estudos sobre outras cidades e politicas pode confirmar ou alterar
esta descrigao analitica” dos elementos que constituem os padrées da governanca
das politicas urbanas.
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Apontamentos sobre governancga e planejamento na Regido
Metropolitana de Sorocaba (S8o Paulo - Brasil)

RESUMO: O artigo contribui com a discussao sobre transformagées das estruturas e
praticas de governanga e planejamento em 4reas metropolitanas, tendo como recorte o
caso da formagao institucional da Regiao Metropolitana de Sorocaba (RM-Sorocaba).
Para tanto, por meio de um didlogo dedutivo-indutivo, iniciamos com a discussio sobre
temas de governanga e planejamento a fim de compreender a questao metropolitana no
Brasil, e se apropria do caso com andlise documental. A andlise e a discussao envolvem
diferentes propostas de agrupamento municipal nos tltimos 20 anos e a constitui¢io
institucional da RM-Sorocaba e de sua agéncia. A partir da andlise e da revisio da
literatura, possiveis estratégias institucionais sao discutidas de forma a colaborar com
pesquisas, atividades e planos para a RM-Sorocaba, com vistas a promover préticas
politicas mais interativas e democrdticas entre os diferentes niveis de governanga em que
ela se estabelece. Sao apontados desafios para a criagio do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado da Regiao Metropolitana de Sorocaba (PDUI-RM-Sorocaba),
considerando a participagao publica e os entraves da governanca multiescalar, em virtude
do legado técnico-burocritico e racionalista do modelo de planejamento estatal. Por fim,
o artigo contribui sobre processos histéricos da formagao territorial e seus efeitos nos
sistemas de governanga atualmente institucionalizados e sua efetividade para integracio
do planejamento nas metrépoles.

PALAVRAS-CHAVE: governanca metropolitana; governanca multinivel; planejamento
territorial; regido metropolitana de Sorocaba.

NOTES ON GOVERNANCE AND PLANNING IN THE METROPOLITAN
REGION OF SOROCABA (SAO PAULO - BRAZIL)

ABSTRACT: The article contributes to the discussion on transformations of structures and
practices of governance and planning in metropolitan areas, taking as a cutout the case of
the institutional formation of the Metropolitan Region of Sorocaba (RM-Sorocaba). 1o this
end, through a deductive-inductive dialogue, we start with the discussion on governance and
planning themes in order to understand the metropolitan issue in Brazil, and appropriates
the case with documentary analysis. The analysis and discussion involves different proposals of
municipal grouping in the last 20 years and the institutional constitution of the RM-Sorocaba
and its agency. From the analysis and the literature review, possible institutional strategies
are discussed in order to collaborate with research, activities and plans for the RM-Sorocaba,
with a view to promoting more interactive and democratic political practices between the
different levels of governance in which it is established. Challenges for the creation of the Plan
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for the Integrated Urban Development of the Metropolitan Region of Sorocaba (PDUI-RM-

Sorocaba) are pointed out, considering public participation and the obstacles of multiscale
governance, due to the technical-bureaucratic and rationalist legacy of the state planning
model. Finally, the article contributes on historical processes of territorial formation and
their effects on the currently institutionalized governance systems and their effectiveness for
planning integration in metropolises.

KEYWORDS: Metropolitan governance; Multilevel governance; Ierritorial planning;
Sorocaba Metropolitan Region.

Introducao

A Regido Metropolitana de Sorocaba (RM-Sorocaba) ¢ uma das 6 regices
metropolitanas institucionalizadas do Estado de Sao Paulo. A RM-Sorocaba,
com seus mais de 2 milhées de habitantes, representa 4,65% da populagao
estadual, compondo, para o ano de 2016, 3,95% do PIB de todo o Estado de
Sao Paulo (LANCAS, 2018). No 4mbito nacional, revela intensa e diversificada
atividade econémica, que se caracteriza pela producao industrial desenvolvida,
com predominéncia dos setores metal-mecinico, eletroeletronico, téxtil e agro-
negécio (cana-de-agtcar) (PDUI-RM-Sorocaba, 2019). Dado o crescimento da
influéncia de atores nio estatais na dindmica da regiao, como grandes inddstrias
(exemplo: a Companhia Brasileira de Aluminio (CBA), a Toyota e a Votorantim
S.A. (Votoran), que impactam o ordenamento territorial, os fluxos produtivos
e a funcionalidade da regiao (BUGANZA, 2010; BURGOS, 2015; LANCAS,
2018), este artigo se pauta na governanga metropolitana para discutir as emer-
géncias da regiio.

Para Klaus Frey (2012), os limites e os desafios da questdo metropoli-
tana nos processos de redemocratizagdo na América Latina voltaram a ganhar
relevincia nas dltimas décadas, relacionada ao reconhecimento da importincia
dessas regides para o processo geral de desenvolvimento econémico. Dado esse
panorama, o artigo explora como se deu a criagio da RM-Sorocaba e as impli-
cagdes advindas desta nova condi¢io politico-administrativa para o debate da
governanga e do planejamento em regi6es metropolitanas no Brasil. E relevante
pontuar que o termo governanca abrange uma diversidade de usos e diferen-
tes contextos tedricos, mas que compartilha, minimamente, a nogao de uma
visdo mais diversificada da autoridade e seu exercicio e, ainda, que geralmente
as teorias de governanca sugerem que os padroes de governo sao produtos das
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agoes e lutas politicas dos diversos agentes envolvidos (BEVIR, 2009). Para o
termo polissémico planejamento, sio consideradas as produgées e os desafios
desse campo de conhecimento e suas préticas (KLINK ez a/., 2016), entendido
como aquele que produz reflexdes e proposigoes sobre processos espacializados,
na perspectiva das dindmicas e das institucionalidades (ou nio) de territérios.

Observando a dindmica macrorregional, a RM-Sorocaba compée a
Macrometrépole Paulista (MMP) — uma das maiores extensdes urbanas do
Hemisfério Sul, com caracteristicas particulares resultantes de complexas e con-
tinuas dindmicas territoriais (GONCALVES et al., 2021; ZIONI et al., 2019).
A MMP ¢ formada por 174 municipios e entendida aqui a partir do conceito
de mega-cidade regiao (MAGALHAES, 2008; XU; YEH, 2010, LENCIONI,
2015; HALL; PAIN, 2006); ¢ polarizada por Sao Paulo, mas com um grau de
policentricidade, destacando subpolos como Campinas e Santos. Na dindmica
macrorregional, a RM-Sorocaba tem importincia no abastecimento de recursos
econdmicos por meio de atividades agricolas e industriais, e de servicos para a
metrépole paulista (EMPLASA, 2014). No entanto, é possivel avaliar, pelo Plano
de A¢ao da Macrometrépole Paulista (PAM) de 2014, produzido pela extinta
Emplasa (2014), um baixo nivel de investimentos planejados e direcionados
para a regiao.

A MMP, na qual a RM-Sorocaba faz parte das seis regioes metropolitanas,
se configura como uma regido heterogénea e complexa, que concentra riqueza e
desigualdade, com processos produtivos flexiveis e que caracteriza novas formas
de polarizacao da metrépole. Esse territério, por onde se dao processos dina-
micos caracteristicos da urbanizacio contemporanea, se configura, a0 mesmo
tempo, muito articulado e muito desigual, provocando a heterogeneizagao do
espago, aquilo que Allen ez a/. (2002) chamam de “regiao com buracos”. Isso
é, esta regiao conecta polos regionais e centralidades metropolitanas, enquanto
abrange seus entornos rurais e hinterlindias — geralmente precdrios, dispersos e
isolados (CASTRO; SANTOS-JUNIOR, 2017; TAVARES, 2018; LEONEL;
ZIONI; MOMM-SCHULT, 2019; ZIONI ez al., 2019; TRAVASSOS et al.,
2020).

Dessa forma, em um didlogo dedutivo-indutivo, as dimensdes tedrica e
empirica foram desenvolvidas concomitantemente em uma perspectiva reflexiva
(CRESWELL, 2014; SANYAL; VALE; ROSAN, 2012) e propositiva. Assim,
o artigo estd organizado em trés se¢oes: A primeira aborda reflexées sobre a
governanga e o planejamento na escala regional-metropolitana; a segunda estd
dedicada a dimensao empirica e se divide em duas partes: iniciamos observando
0s processos socioespaciais e a institucionalizacdio da RM-Sorocaba, considerando
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o contexto da chamada MMPD, ou a inser¢io desta em processos interescala-
res, que abrange cidades de distintos papéis e fungdes, diferentes configuragoes
urbano-metropolitanas, arranjos espaciais urbano-regionais e, como ¢ o caso da
RM-Sorocaba, de arranjos institucionais de gestao metropolitana (MOURA,
2016); em seguida nos debrugamos sobre a institucionalidade e a organizacio da
governanca da RM-Sorocaba, analisando também sua agéncia metropolitana. A
terceira se¢io, com cardter propositivo, apresenta apontamentos complementares
envolvendo a RM-Sorocaba e a elabora¢ao do seu Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado da Regiao Metropolitana de Sorocaba (PDUI-RM-Sorocaba),
no contexto regional da MMP, e a sua relagiao com as dinimicas e os processos
globais em andamento.

Reflexdes sobre a governanca e o planejamento metropolitano

Nas tltimas décadas observamos um aumento na densidade de intera-
¢Oes espaciais interescalares com refuncionalizagio na rede urbana brasileira. Os
processos de globalizagao e urbanizagio passam a conviver com um “reponti-
lhamento” de aglomeragoes urbanas no territério brasileiro (MOURA, 2016).

As transformagoes expressivas provocadas pela metropolizagio contem-
porinea na configuracio espacial induziram a expansio das aglomeragoes
metropolitanas para longe dos limites do nicleo aglomerado original,
inicialmente em direcio a seus arredores imediatos e logo para dreas mais
distantes, desvanecendo fronteiras municipais, estaduais e até mesmo

nacionais (MOURA, 2016, p. 13).

A metropoliza¢io do espago, muito embora tenha seus limites no que tan-
ge A espacializagdo das instituigoes e das empresas, nao mais se restringe a regiao
metropolitana, potencializando aglomeragoes urbanas em multiplas escalas e se
estendendo em descontinuo pelo territério brasileiro. Para Lencioni (2003, p.
36), “o processo de metropolizagao do espaco nio diz respeito apenas a regiao
metropolitana; ou seja, ndo ¢ exclusivo da metrépole e nem se confina mais nas
fronteiras da regiao”. Assim, a questao metropolitana no Brasil é permeada por
diversas influéncias, como o desenho federativo e as relagdes intergovernamen-
tais, as mudancas ideoldgicas dos regimes politicos, o contexto econdmico, entre
outros fatores que modificam suas estruturas formais e nao formais.

Além da formagao de arranjos espaciais gerados da relacio entre o modo
de producio capitalista e o processo de urbanizagao contemporineo, o pacto
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federativo brasileiro estabeleceu o formato das competéncias concorrentes para a
maioria das politicas ptblicas, incluindo os municipios como entes permanentes,
com autonomia executiva, legislativa e tributdria. Ou seja, qualquer ente fede-
rativo estd autorizado a implementar programas de politicas sociais, colocando
as trés esferas de governo em um equilibrio instdvel em que o poder de gestao
do sistema politico ¢ dividido e compartilhado em um mesmo espago territorial
(ARRETCHE, 2004; COSTA, 2004; SOUZA, 2007).

Segundo Celina Souza (2007), o federalismo destaca duas dimensoes: o
desenho constitucional e a partilha de poder territorial, em que “a dimensao
territorial do federalismo lida com a distribuicao de poder no territério por meio
de arranjos institucionais” (SOUZA, 2007, p. 242), considerando os contex-
tos politico-institucional, socioecondmico e histérico. Vale destacar que, apesar
disso, a implementagio do processo de descentralizagio se iniciou de maneira
desordenada e sem planejamento adequado (ABRUCIO; SYDOW;,, 2018). Com
os avancos alcan¢ados nas tltimas décadas, outras formas de cooperagio surgiram
por meio do “associativismo territorial” (ABRUCIO; SYDOW, 2018, p. 50),
como os comités de bacias hidrogréficas e as regides metropolitanas. A Regido
Metropolitana (RM) pode ser compreendida como um recorte espacial em que
agentes econdmicos, empresas e agoes da gestao publica municipal, estadual e
federal atuam gerando novas tensées nas Relagoes Intergovernamentais (RIG),
entendendo estas relagoes “como uma combinagio de estruturas e processos que
interagem continuamente [...] legitimados pela pratica” (SOUZA, 2007, p. 247).
Dentro deste ceniario, as RIGs siao elementos essenciais na estrutura do federalis-
mo mais descentralizado, atuando como uma ferramenta para o estabelecimento
de cooperacoes (GRIN; RUIZ; CRAVACUORE, 2020).

Apesar da intengao cooperativa do federalismo brasileiro (enfatizada no
Art.© 23 da Constitui¢ao Federal de 1988; BRASIL, 1988), a gestao metropoli-
tana tem sido comumente entendida como uma forma de centralizagio associada
a0 autoritarismo, que ameagaria a descentralizagao e a autonomia do ente local,
em vez de uma forma de coordenagio federativa necessria em vista das inter-
dependéncias existentes entre os municipios das regiées metropolitanas. Essa
perspectiva ¢ heranca do regime militar que institucionalizou as primeiras RMs
em 19737, sem assegurar uma participagao adequada dos estados e municipios.
Mesmo a redemocratizagio nao proporcionou um ambiente politico favordvel
para o estabelecimento de estruturas e prdticas eficazes de articulagao dos entes
subnacionais em relagdo a gestao da RM. Assim, a auséncia de mecanismos de

7 Lei complementar N.° 14, de 8 de junho de 1973: Estabelece as regides metropolitanas de Sdo Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.
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cooperagio, de entidades nas estruturas metropolitanas e de recursos especificos
para financiar as RMs deixou a governanca dessas regides em um vazio insti-
tucional, politico, administrativo e financeiro. Como consequéncia, os custos
transacionais para o estabelecimento de mecanismos cooperativos tém sido con-
siderados muito altos em relagdo a possiveis beneficios, sendo as relagoes inter-
municipais nas metrépoles brasileiras marcadas antes por competigao e conflitos
do que pela cooperagio (SOUZA, 2007; ABRUCIO; SANA; SYDOW, 20105
BRANDAO, 2011).

Pensando na estrutura institucional com seus niveis de autonomia politica
e administrativa, vinculados ao surgimento de arenas politicas, hd ainda um
distanciamento entre as tomadas de decisao e a visao do planejamento nas for-
mulagdes de politicas publicas de RMs. Consequentemente, Abrucio e Sydow
(2018, p. 55-56) definem RM como “aglomerado de municipios contiguos/
limitrofes”, que compdem uma regido com caracteristicas similares, sejam terri-
toriais, climdtica ou produtiva, ou até por possuirem a mesma bacia hidrogréfica,
infraestrutura e/ou logistica, que, embora apresentem as mesmas problemdticas,
nao possuem agdes de cooperagio ou coletivas. Apesar de a Constitui¢ao de 1988
permitir maior autonomia na criagao das RMs, a forma de articulagio entre os
municipios e os estados ndo era prevista e também nio havia instrumentos legais
que comportassem um novo nivel de tomada de decisao.

Segundo Abrucio e Sydow (2018, p. 57), apenas o Estatuto da Metrépole
(Lei n° 13.089), instituido em 2015 (modificado em 2018 a partir da Lei Federal
n° 13.683), trouxe medidas em prol do avanco nas interagdes e na cooperagao
entre os entes que compoem a RM, estabelecendo normas para o planejamento,
a gestdo e a execugdo de agdes em RMs e aglomeragoes urbanas, sendo, de acordo
com os autores, a “a¢o institucional mais importante” visando o fortalecimento
das RMs. As diretrizes do Estatuto da Metrépole (BRASIL, 2015) norteiam os
municipios e os estados quanto A necessidade de atuagao dentro de uma estrutura
de governanga interfederativa (Capitulo III), além de designar instrumentos
de desenvolvimento urbano integrado (Capitulo IV) como planos, consércios,
convénios e parcerias. Desta forma, a Lei n° 13.089/15 incentiva a atuagao e
intera¢io conjunta entre os diferentes atores, pois permite novas perspectivas
de organizagao de consdrcios e parcerias, trazendo para os espagos de discussao
atores publicos, privados e sociedade civil.

Porém, a construgao de mecanismos de governanca regional, sejam redes,
consorciamento, féruns, etc., mais do que adotar um modelo, implica o equacio-
namento das solugoes de cooperagao frente aos custos transacionais que devem
ser enfrentados pelos atores individuais. No geral, os custos transacionais neces-
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sitam ser baixos para que os beneficios ultrapassem os custos da agio coletiva e,
nesse caso, se destaca a importincia que a auto-organizagao representa para estas
instituicoes, sejam elas formais ou informais (FEIOCK, 2008).

No caso da governanga metropolitana, segundo Frey (2012), deve-se con-
siderar a dimensao horizontal (agao intermunicipal) e a vertical (dos bairros ao
estado, a unido, ou, ainda, as relagoes internacionais). Ela, dessa forma,

[...] ultrapassa a mera necessidade de criar uma instancia de planejamento
em nivel regional, dotada de competéncias e capacidades para garantir
uma racionalidade técnica supostamente superior para melhor enfrentar
os dilemas de acdo coletiva relacionados a fragmentagio das competéncias

jurisdicionais (FREY, 2012. p. 89).

No caso brasileiro, o enfrentamento a esses dilemas esbarra em limites
herdados de sua trajetéria, como relagoes clientelistas e patrimonialistas de domi-
nagio de elites locais que reforcam a competitividade e influenciam os interesses
politicos — e, consequentemente, a cultura politico-administrativa — “privile-
giando a fragmentagao do processo politico e, logo, sua despolitiza¢ao” (FREY,
2012, p.90-91).

Dialogando com a governanga metropolitana, o planejamento, enquanto
campo de conhecimento e préticas relacionadas com dinimicas espacializadas
e institucionalizadas (ou nio), vem passando por intimeras transformagdes, em
diversas escalas, do global ao local. Desde o dltimo quartel do século passa-
do, sao continuos os tensionamentos e as mudangas, por meio das fissuras no
modelo técnico-burocrdtico e nas viradas comunicativa e neoliberal, que for-
cam a reflexao sobre os caminhos do planejamento (HEALEY, 1997; SAGER,
2011; BAETEN, 2018). Debates emergentes sobre justi¢a social e ambiental,
sustentabilidade, equidade, pés-colonialismo e decolonialismo (HARVEY, 1980,
1997; AGYEMAN et al., 2016; ACSELRAD, 2009; MIRAFTAB, 2009, 2016;
FAINSTEIN, 2018; ALVAREZ; COOLSAET, 2020) agregaram valores para o
idedrio do campo. Esse idedrio envolve agendas e plataformas globais como os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), da Organizagio das Nagoes
Unidas (ONU), que convocam os agentes do planejamento a rever marcos nor-
mativos, métodos e técnicas em processos e praticas (MOMM et al., 2020;
MOMM; KINJO; FREY, 2020). Da mesma forma, drivers como a urbanizacio
extensiva e o neoliberalismo globalizante criam dindmicas territoriais em um
processo de “articulagao/desarticulagio” que nao ¢é fixo, nem homogéneo, e levam
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a “construgio/transformagio espacial do poder do Estado” (BRENNER, 2018,
p. 108).

A resultante desse processo sdo territérios flexiveis do ponto de vista
das escalas, dos sistemas e das préticas permeados por multiplos atores, sem
necessariamente a lideranca do Estado. Do ponto de vista teérico, alinha-se
com um planejamento pés-politico, que, para Metzer (2018, p.185), citando
Allmendinger ez al. (2015), constitui-se em uma forma de governanca espacial
neoliberal. Para esses autores, nesse formato o conflito nao foi removido do
planejamento, mas foi deslocado e “cuidadosamente coreografado” com a aju-
da de, por exemplo, acordos de governanca liderados por parcerias centrados
em objetivos vagos e conceitos aparentemente incontestdveis de “bem-estar”,
“desenvolvimento sustentdvel”, “mudanca climdtica”, entre outros. As reflexoes,
em recentes publicagdes, registram o debate sobre a formacio da MMP como
unidade de planejamento e governanga, e possibilitam avangar na compreensao

da RM-Sorocaba.

O caso da formacao da Regiao Metropolitana de Sorocaba
(RM-Sorocaba)

Em uma contextualizacio sobre a RM-Sorocaba, situada a oeste da
Macrometrépole Paulista (MMP), é imprescindivel apontar atividades que con-
solidaram sua formacio e sio bases da sua estruturagio econdmica e caracteri-
zagdo social — material e imaterial. A primeira a destacar foi o bandeirantismo,
no século XVII, responsdvel pelas primeiras ocupagoes, descobertas de minas,
expulsdo e doutrinagdo de povos indigenas locais. Logo em seguida, o ciclo de
atividades voltadas ao mercado de muares — tropeirismo —, no século XVIII,
responsavel por iniciar a primeira rede de comunicagao e comércio no sentido
sul do Estado (e Federa¢do), e permitir o enriquecimento das elites locais e de
Portugal, do qual o Brasil ainda era col6nia. Posteriormente, no século XIX,
destaca-se o papel das ferrovias, com a Estrada de Ferro Sorocabana, que inte-
grou a regido a economia da capital paulista, bem como financiou a introdugao
de imigrantes e a monocultura de exportagio (em destaque o algodao e a cana-
-de-aglcar), e a industria téxtil, popularizando a regiao, no periodo, como a
Manchester Paulista (SANTANA-CHAVES, 2019).

A pesquisadora Cintia Buganza (2010) em seu estudo sobre a “Pré-
metropolizagio de Sorocaba”, ressalta que, no século XX, a regiao foi bastante
impactada pelas transformagoes e pelos planos nacionais iniciados no Governo
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Kubitschek®. Segundo a autora, o Plano de Metas (Programa de industrializagao
e modernizacao) e a chegada da rodovia Raposo Tavares (SP-270), acabaram por
diversificar a inddstria regional na década de 1950. Na década de 1970, o 2°
Plano Nacional de Desenvolvimento vai influenciar a descentralizagio industrial
e a reordenacao da produgao. Assim, investe-se no setor industrial da regido,
convertendo-a para a produgao de bens intermedidrios (de capital e de consumos
durdveis) e para a exploragao mineral (Votorantim S.A. e a Companhia Brasileira
de Aluminio). Na década de 1980, com a rodovia Castelo Branco (SP-280, tam-
bém denominada BR-374), a industria se expande e supera a média estadual de
produgao. Em meados de 1990, a inddstria téxtil entra em declinio e a regiao
assiste ao encolhimento de sua zona industrial e a ascensao do setor tercidrio
(BUGANZA, 2010).

Quando analisamos a RM-Sorocaba, no contexto da MMD, ela se revela
como parte da estrutura de uma urbanizagio extensiva, aqui entendida “para
além das cidades em redes que penetram virtualmente todos os espagos regionais
integrando-os em malhas mundiais” (MONTE-MOR, 1994, p.3). Assim, ¢é a
prépria representagio da dinimica territorial dominante do Estado contempo-
rineo, desde o centro dindmico até as vérias periferias que se articulam diale-
ticamente aos centros e subcentros (MONTE-MOR, 2003). Este fen6meno
incidente & metropolizagao regional, se reflete na producao e reprodugio de
megacidades-regides (XU; YEH, 2010; LENCIONI, 2015), bem como em um
notdvel aumento das atividades de planejamento e governanca fora do sistema
estatutdrio — os soff spaces (ALLMENDINGER ez al., 2015) em um cendrio de
planejamento pés-politico (METZER, 2018).

A partir da Fig. 1, ¢ possivel observar as diversas formas institucionais
previstas e formalizadas para a regiao desde meados da década de 1990. O pri-
meiro agrupamento (a) organizou a regiio como uma Aglomeragio Urbana’
(AU) em torno do municipio de Sorocaba, seguindo a proposta de agrupamento

8 Juscelino Kubitschek de Oliveira (ou popularmente conhecido por JK), foi um médico e oficial da Policia Militar
mineira que exerceu a Presidéncia da Republica entre 1956 ¢ 1961. Em sua gestdo, que tinha como slogan “50 anos
em 57, construiu a atual capital federal brasileira, Brasilia. Em seu mandato praticou um discurso desenvolvimentista
marcado pelo enfoque econdmico e relativa estabilidade politica. Por outro lado, também ocorreu um significativo
aumento da divida publica interna, da divida externa, o crescimento da inflagdo, o aumento da concentragdo de
renda e arrocho salarial (FGV, 2021).

? Segundo a Lei n.° 13.089, de 12 de janeiro de 2015, em seu Art. 2°: “I — aglomeragdo urbana: unidade
territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por
complementaridade funcional e integracdo das dinamicas geograficas, ambientais, politicas e socioeconémicas”
(BRASIL, 2015).
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de regioes imediatas do IBGE', sendo ao todo um conjunto de 10 munici-
pios. Este agrupamento foi base para a primeira proposta de organizagio da
RM-Sorocaba, (b) iniciada em meados de 2000, pelo grupo de trabalho da
metropolizagao de Sorocaba, composto por universidades e politicos da regiao
(LANCAS, 2018). Foi encaminhada em 2005 pelo deputado estadual Hamilton
Pereira (PT/SP), como Projeto de Lei Complementar n.© 33/2005, para a criagio
da RM-Sorocaba (BUGANZA, 2010; AJONAS, 2015; LANCAS, 2018). O
projeto de lei adicionava 6 municipios ao AU e tinha como objetivos, segundo
o Art.° 2, “organizagio, planejamento e execugao de fungdes putblicas de inte-
resse comum dos municipios”. Também criava o Conselho de Desenvolvimento
da RM-Sorocaba para assegurar a participagao popular, assim como a criagao
do Fundo de Desenvolvimento da RM-Sorocaba para “financiar e investir em

programas e projetos de interesse” (SAO PAULO, 2005).

Figura 1 — As diferentes propostas de agrupamento para a
metropolizagio de Sorocaba ao longo das tltimas décadas

a) b)
A‘\’L
=4
4

1995 2005

AU Sorocaba RMS

10 Municipios 16 Municipios
IBGE/SEADE, 1995 PLC 33/2004

2014 2016

RMs RMsS

26 Municipios 27 Municipios
LC 12412014 LC 1289/2016

Fonte: Elaboragao prépria.

10 Segundo o IBGE (2017): “As regides geograficas imediatas tém na rede urbana o seu principal elemento de
referéncia. Essas regides s@o estruturas a partir de centros urbanos proximos para a satisfacdo das necessidades
imediatas das populagdes”. As variaveis utilizadas para o agrupamento sdo: bens de consumo duraveis e nao
duraveis; busca de trabalho; procura por servicos de satde e educagdo; e prestagdo de servigos publicos.
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Entretanto, apds anos de tramitagao, em 2014 o projeto foi arquivado
para a criagio do Projeto de Lei Complementar n° 1/2014 (SAO PAULO,
2014a), de mesma finalidade, encaminhado pelo governador a época Geraldo
Alckmin (PSDB/SP). Esta proposta era baseada nos estudos juridicos e técnicos
da Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A. (EMPLASA), seguin-
do a estrutura juridica das demais RMs do Estado. Assim, a RM-Sorocaba foi
instituida em 8 de maio de 2014 pela Lei Complementar Estadual n.© 1.241,
(c) agrupando 26 municipios. Com a Lei Complementar n.° 1.289, de 29
de junho de 2016 (SAO PAULO, 2016), (d) ¢ integrado 4 RM-Sorocaba o
municipio de Itapetininga. Face a isto, atualmente, a regido ¢ composta por
27 municipios (Fig. 2), agrupados em trés sub-regides definidas pela Emplasa:
Sub-regiao 1: Alambari, Boituva, Capela do Alto, Cerquilho, Cesdrio Lange,
Jumirim, Sarapui, Tatuf e Tieté; Sub-regido 2: Aluminio, Aragariguama, Ibitina,
[tu, Mairinque, Porto Feliz, Salto e Sao Roque; e Sub-regiao 3: Aragoiaba da
Serra, Iperd, Itapetininga, Piedade, Pilar do Sul, Salto de Pirapora, Sao Miguel
Arcanjo, Sorocaba, Tapirai e Votorantim.

Cabe comentar que a institui¢ao da RM-Sorocaba em 2014 coincide com
o ano de publicagio do Plano de Agao da Macrometrépole Paulista (PAM), o
que leva 4 interpretagdo de sua criagdo (ou repentina formalizagdo) estar relacio-
nada com a constitui¢ao dessa cidade-regiao como produto do empreendedo-
rismo urbano. Nesse sentido, Compans (2004) discute a formulagao estratégica
de regi6es para o desenvolvimento econémico e a participagao do setor privado
no planejamento e na gestao de servigos e equipamentos publicos que acabam
reverberando em um consenso em torno de prioridades estratégicas de investi-
mentos ¢ a introdugio de uma racionalidade empresarial na administragio dos
negécios ptblicos (COMPANS, 2004).

A RM-Sorocaba possui uma extensio territorial de 9.821,32 km?, o que
equivale a 19,18% da MMDP, a 3,69% do Estado de Sdo Paulo e a 0,12% da
superficie nacional (EMPLASA, 2014). A sua populagao abarca cerca de dois
milhoes de habitantes, dos quais mais de 660 mil estao concentrados no muni-
cipio de Sorocaba. Nos municipios de menor porte, predomina a produgao
rural, que, no ano de 2010, representava 2% do valor adicionado da produ-
¢ao da RM-Sorocaba, tendo como base a criagao de gado de corte e de leite,
bem como culturas de milho, soja e a produgio hortifrutigranjeira; seguidas do
setor turistico e do cendrio cultural, possuindo o maior conservatério de musica
da América Latina (em Tatui — SP), entre outros de valor e identidade locais

(LANCAS, 2018).
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Figura 2 — Composicio atual da RM-Sorocaba:

hierarquia, infraestrutura vidria e manchas urbanas

""' Pemi'-euu MMP (EMPLASA)
ey

Fonte: Elaboragio prépria com base em IBGE (2016, 2020).

Figura 3 — Macrozoneamento e zoneamentos municipais
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Fonte: Emplasa e Conselho de Desenvolvimento da RM-Sorocaba (20174, p. 10).
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Conforme exposto nas Figs. 2 e 3, é possivel observar parte da dindmica da
rede estruturada e hierarquizada atualmente e que compreende a RM-Sorocaba,
como também sua disposi¢cio na MMP e no Estado de Sao Paulo. Ao se notar
as manchas urbanas dos municipios, percebe-se que a RM-Sorocaba é composta
por um conjunto de cidades, possuindo maior irradia¢do as manchas urbanas
préximas 2 capital; havendo, inclusive, processo de conurbagio e concentragio
regional nos municipios limitrofes a Sorocaba. O restante (e grande parte) do
seu territério, se estabelece como dreas rurais ou de conservagao. Os principais
eixos vidrios sdo compostos pelas rodovias Castelo Branco e Raposo Tavares:
a primeira no sentido Sul e a segunda no sentido Oeste a Estado/Federacao''.
Estes eixos vidrios, além de estabelecerem a comunicagio da logistica, também
dividem a regiao em duas zonas: ao Norte, com economias baseadas em ativi-
dades industriais; e ao Sul temos os municipios com larga produgao agricola e
agropecudria. Ainda hd uma malha ferrovidria nestes mesmos sentidos, utilizada
apenas para transporte de carga. Em ambos os casos, as infraestruturas percor-
rem apenas as cidades de maior porte, sendo as demais cidades articuladas por
rodovias e estradas vicinais.

O estudo do IBGE sobre as Regides de Influéncia das Cidades
(REGIC) realizado em 2018 permite apresentar aspectos importantes sobre
a RM-Sorocaba. Segundo o REGIC (IBGE, 2020, p. 2), “o estabelecimento
da hierarquia e regio de influéncia das cidades sao a atragdo exercida entre
as cidades préximas e as ligagoes de longa distincia realizadas pela atuacio de
institui¢cdes publicas e privadas presentes nos centros urbanos”. Dessa forma,
este estudo utiliza varidveis que evidenciam o maior nivel de relacionamento
e dependéncia das cidades, ao utilizar dados relativos a: Aeroportos, Compras,
Cursos de Ensino Superior, Lazer e Saiide; bem como a Linhas de Onibus (quan-
tidade e frequéncia de viagens) e Circulagio de Jornais (quantidade de jor-
nais e frequéncia de publica¢io) (IBGE, 2020). Dessa maneira, fica nitida
a influéncia de alguns municipios sobre outros, “por vinculos estabelecidos
entre centros urbanos de hierarquia menor direcionando-se aqueles com hie-
rarquia superior” (IBGE, 2020, p. 3). No caso da RM-Sorocaba, a hierarquia
urbana estd estruturada do seguinte modo: Sorocaba (Capital Regional B'?);

" Destes, seis apresentam especial relevancia para a economia paulista: Sorocaba, Itu, Itapetininga, Salto, Cerquilho
e Votorantim. A regido também tem papel relevante na produgao estadual de minérios, como cimento, calcario,
rocha ornamental, pedra brita e argila, entre outros (EMPLASA; CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO DA
RM-Sorocaba, 2017a).

12 Esta classificag@o se aplica a cidades caracterizadas cuja area de influéncia se da no ambito regional, com
populagao média de 530 mil habitantes, que sdo centralidades de referéncia no interior dos Estados (CASTRO,
2020).
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[tapetininga e Itu (Centro sub-regional A'); Cerquilho, Sao Roque e Tatui
(Centro Sub-regional B'); Boituva, Piedade e Porto Feliz (Centro de Zona
AP); Aragariguama, Capela do Alto, Cesdrio Lange, Ibitina, Jumirim, Pilar do
Sul, Sao Miguel Arcanjo, Sarapui e Tapirai (Centro Local'®). Assim, ¢ possivel
considerar uma policentricidade da regido, com destaque para os municipios
de Sorocaba, Itapetininga e Itu.

Isto posto, é perceptivel que a RM-Sorocaba possui outra face, a de suas
vulnerabilidades, reveladas desde as dimensdes ambientais as sociais — seja no
seu territdrio, seja na sua populagio ou na sua prépria institucionalidade. Parte
destas vulnerabilidades estdo associadas a questdes que ultrapassam os limites
territoriais, exigindo cada vez mais inter-relagoes e cooperagoes entre os munici-
pios, tendo em vista nao s6 os recursos compartilhados, mas também as 4reas de
influéncia e os fluxos migratérios. Além disso, a expansio de regides urbanas e a
heterogeneidade das caracteristicas dos territérios que compdem a RM-Sorocaba
exigem atengio e devem ser pontos norteadores na efetivagao do PDUI-RM-
Sorocaba, sendo considerados e jd identificados os aspectos relativos a questoes
socioecondmicas (desigualdade e justica social), infraestrutura urbana e mobi-
lidade, saneamento ambiental, prote¢io de dreas naturais e habitagao (AGEM-
SOROCABA, 2021).

Considerando a importincia que a RM-Sorocaba tem tanto para o esta-
do de Sdo Paulo quanto para seus municipios, em termos econdmicos como
também em relacio 4 provisio de servigos ecossistémicos, ¢ crucial uma gover-
nanc¢a que coordene as agdes publicas entre os diferentes niveis de governo.
Essa governanga pode assumir aquilo que na literatura se define como uma
governanca multinivel ou policéntrica, envolvendo a sociedade num processo de
cooperagao em multiplos niveis. Nesse ambito, no que toca aos instrumentos de
planejamento, desenvolvimento e governanga, o PDUI-RM-Sorocaba mostra-se
fundamental para auxilid-los no interior do territério”.

13 Esta classificagdo se aplica a cidades caracterizadas por terem atividades de gestdo menos complexas e possuirem
areas de influéncia menos extensas que as das Capitais Regionais, com populagdo média de 120 mil habitantes
(CASTRO, 2020).

14 Esta classificagdo se aplica a cidades caracterizadas por terem atividades de gestdo menos complexas e possuirem
areas de influéncia menos extensas que as das Capitais Regionais, mas com populagdo média de 70 mil habitantes,
variando entre 55 mil e 85 mil habitantes (CASTRO, 2020).

15 Esta classificago se aplica a cidades caracterizadas por menores niveis de atividades de gestdo, polarizando um
numero inferior de cidades vizinhas em virtude da atragdo direta da populag@o por comércio e servigos baseados
nas relagdes de proximidade (CASTRO, 2020).

16 Classificag@o de cidades caracterizadas por influéncia restrita ao proprio limite territorial, ou seja, sdo cidades que
nao possuem influéncia sobre outras, apenas sobre aquilo que estiver incluso no limite municipal (nicleo urbano
principal, distritos, etc.) (CASTRO, 2020).
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A governanca multinivel na Regiao Metropolitana de Sorocaba

A efetividade de uma governanga em nivel metropolitano depende, por
um lado, de um arranjo institucional que permite incluir os principais stakehol-
ders, governos e agéncias municipais, estaduais e federais, liderancas do setor
privado e da sociedade civil organizada. Por outro lado, depende das oportuni-
dades para estes diferentes atores poderem expressar seus pontos de vista e de fato
influenciar o processo colaborativo em torno e na busca de interesses e objetivos
comuns. Finalmente, depende, ainda, das competéncias atribuidas as instituicoes
de governanca de conceber e implementar politicas publicas relevantes para a
regiao. Trata-se, portanto, da necessidade de considerar as trés dimensoes da
politica — as instituigoes (polity), os processos (politics) e os contetidos (policy) —,
objeto fundamental do campo da andlise de politicas pablicas (FREY, 2000),
para obter uma avaliagao mais ampla da efetividade da governanca.

Entende-se que a estrutura organizacional das institui¢oes que atualmen-
te fazem parte das dindmicas de tomada de decisio na RM-Sorocaba circunda
6rgaos que vao do nivel federal ao municipal (ver Fig. 4). No nivel federal,
hd o Ministério do Desenvolvimento Regional (regulamentado pelo Decreto
n° 10.290/2020), criado em 2019 a partir da fusdo entre os ministérios da
Integracao Nacional e das Cidades. A esse ministério competem assuntos rela-
tivos as politicas nacionais que visam o planejamento territorial, assim como
“planos, programas, projetos e agoes” e demais atividades competentes & Unido
com a mesma finalidade de melhorias para o desenvolvimento do territério
(BRASIL, 2020, Art. 1°, inciso XV).

Em nivel estadual, hd a Secretaria de Desenvolvimento Regional, pro-
mulgada em 2019 e organizada pelo Decreto n® 64.063/2019 (SAO PAULO,
2019). A Secretaria auxilia de forma estratégica os municipios do estado de Sao
Paulo, incluindo, em sua estrutura, entidades de esferas regionais'’. Sendo assim,
a estrutura bdsica é composta pelos conselhos de desenvolvimento das RMs e
das aglomeragdes urbanas, as agéncias metropolitanas e os fundos de desenvolvi-
mento. No caso da RM-Sorocaba, temos, portanto, respectivamente, o Conselho
de Desenvolvimento da RM-Sorocaba, a Agéncia Metropolitana da Regiao
Metropolitana de Sorocaba (AGEM-Sorocaba) e o Fundo de Desenvolvimento
da RM-Sorocaba que formam o arranjo institucional geral de suporte a gover-
nanga da RM-Sorocaba. A Lei Complementar Estadual n® 1.241/14 inclui, na
estrutura da RM-Sorocaba, um Conselho Consultivo, cabendo representagao

17 Para mais informagdes, acesse: https://www.sdr.sp.gov.br/institucional/. Acesso em: 22 jan. 2022.
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para cada uma das sub-regioes; entretanto, até 0 momento, nao foram encon-
trados decreto ou projeto para regulamentagio destes espagos.

Figura 4 — Organograma da estrutura institucional da RM-Sorocaba
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Fonte: Elaboragio prépria com base na apresentagio na audiéncia publica de junho

de 2017 realizada pela EMPLASA e disponibilizada pela AGEM-Sorocaba (2021).

A proposta inicial de constitui¢do da RM-Sorocaba, que foi, conforme
relatado anteriormente, iniciada em 2000, levando a um projeto de lei em 2005,
surgiu a partir de debates entre politicos e académicos, em um formato que se
aproxima do principio de auto-organizagao, buscando, nos termos da teoria de
Acio Coletiva Institucional (ACI) de Feiock (2008), um acordo consensual de
vantagens mutuas, visando regras flexiveis, customizadas para cada situagao e
especificidade de conflito. Ou seja, a proposta inicial buscava preservar a autono-
mia dos atores em uma determinada arena, evitando conflitos e a perda de poder
por parte dos municipios frente & nova organizagao. Ao levar em consideragio a
natureza do problema coletivo e os fatores contextuais nas negociagdes, buscou-
-se, assim, manter os custos transacionais da negociagao baixos.

Porém, esta proposta foi substituida por um Projeto de Lei instituido pelo
governador, seguindo o mesmo formato juridico das demais RMs do estado,
sem considerar as especificidades da regido e as dindmicas politicas locais. Em
2014, houve a promulgagao da Lei Complementar Estadual n® 1.241/2014.
Nesta lei, seguindo o padrao geral das regioes metropolitanas no estado de Sao
Paulo, foi criado o Conselho de Desenvolvimento da RM-Sorocaba, composto
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pelos prefeitos de cada municipio da regido, o Conselho Consultivo e o Fundo
de Desenvolvimento da RM-Sorocaba, além da indicacio da criagio de uma
“entidade autdrquica”. O Conselho de Desenvolvimento da RM-Sorocaba pos-
sui cardter normativo e deliberativo, atribui a fungao de “deliberar sobre planos,
projetos, programas, Servigos e obras a serem realizados com recursos financeiros
do Fundo de Desenvolvimento da RM-Sorocaba” e integra a AGEM-Sorocaba,
compondo o Conselho de Administragio da agéncia (SAO PAULO, 2014b,
Art. 6° inciso I). A AGEM-Sorocaba é uma entidade autdrquica criada em 2015
(Lei Complementar n® 1.266/2015, SAO PAULO, 2015), sendo algumas de
suas func¢oes a atuagdo na arrecadagdo de receitas e elaboragio de planos, pro-
gramas e projetos. A arrecadagdo de recursos ¢é realizada por meio do Fundo de
Desenvolvimento da RM-Sorocaba, criado com o objetivo de dar suporte finan-
ceiro as acoes em prol do planejamento integrado da regido. A arrecadagio do
fundo provém de transferéncias da Unido, do estado de Sao Paulo e dos préprios
municipios da regido, além de doagdes, rateios, operacoes de crédito e multas.
Desta forma, o Conselho de Desenvolvimento da RM-Sorocaba fica responsével
pelas aprovagoes das atividades elaboradas pela AGEM-Sorocaba, assim como
pela destinacao dos recursos arrecadados pelo Fundo de Desenvolvimento da
RM-Sorocaba.

Um dos instrumentos mais significativos para a governanga interfedera-
tiva em RMs é o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) — base
para a articulagao de politicas no territério. Segundo o Estatuto da Metrépole,
para se ter uma gestdo plena, é necessdrio o PDUI aprovado por lei estadual,
sendo ele um “instrumento que estabelece, com base em processo permanente
de planejamento, viabilizagao econémico-financeira e gestao, as diretrizes para
o desenvolvimento territorial estratégico e os projetos estruturantes da regiao
metropolitana e da aglomeragao urbana” (BRASIL, 2018, Art. 2., inciso VI).
Em 2016, foi iniciada a elaboragao do PDUI-RM-Sorocaba por meio de um
processo organizado pelo Conselho de Desenvolvimento da RM-Sorocaba, jun-
tamente com a EMPLASA. O primeiro passo para a elaboragio do plano se deu a
partir da criagao do Comité Executivo — o qual possui representantes do estado,
dos municipios e da sociedade civil —, e da elaboragao e da valida¢io do Guia
Metodolégico, cuja fungao ¢ orientar a criagio do plano'®.

Ao longo dos anos de 2017 ¢ 2018, diversas atividades foram desenvol-
vidas como: oficinas participativas, cursos de capacitagio, consulta puablica,

planejamento (EMPLASA; CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO DA

18 Para mais informagdes, acesse: https://www.agemsorocaba.sp.gov.br/documentos-de-trabalho. Acesso em: 28
jan. 2022.
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RM-Sorocaba, 2017b), assim como a divulgacio de macrodiretrizes elaboradas
pelos diferentes Grupos de Trabalho instituidos, evidenciando um processo de
mobilizagao de atores relevantes para o bom desenvolvimento do PDUI-RM-
Sorocaba. A partir das informagoes disponiveis no site de divulgacio do PDUI-
RM-Sorocaba, o desenvolvimento do plano parou em meados de 2019. Nao
¢ possivel confirmar se os motivos se concentram em desarticulagao, falta de
capacitagdo dos envolvidos, escassez de recursos financeiros ou a prépria extin-
¢ao da Emplasa”. O que podemos afirmar é que o PDUI-RM-Sorocaba estd
em processo de elaboragao hd mais de 5 anos e a falta do plano, que é o princi-
pal instrumento para a efetivacio da governanca interfederativa, pode acarretar
consequéncias marcantes para o desenvolvimento do territério e da governanca
entre os municipios da regido. Podemos concluir, preliminarmente, que, embora
a RM-Sorocaba disponha de uma estrutura institucional, em principio, permi-
tiria estabelecer uma governanca colaborativa com participagao dos relevantes
stakeholders, as dificuldades relacionadas a condugdo da elaborag¢io do plano
demonstram as fragilidades de uma estrutura institucional emergente, imposta
aos municipios por decreto estadual, que ainda precisa se consolidar e afirmar
diante de temores dos poderes locais, sobretudo dos prefeitos, em sofrer perda
de influéncia e autonomia.

Impasses e desafios na governanca e no planejamento metropolitano
da RM-Sorocaba

Apesar dos avangos em relacio a descentralizagdo politica e administrativa,
a partir do final dos anos 1980 no Brasil, impulsionados pela Constitui¢io de
1988, Grin, Ruiz e Cravacuore (2020, p. 20) apontam que, nos tltimos 20 anos,
diversos paises tém sofrido processos de recentralizacio, havendo, por parte do
governo central, uma ampliacio “de seus poderes regulatérios e de definicao de
regras que afetam a autonomia dos governos subnacionais”. Para o Brasil, as
pesquisas de Martha Arretche (2012) confirmam esta tendéncia geral. A criagao
da RM-Sorocaba, embora represente um louvdvel esforco de retomada da agenda
regional, acaba seguindo, no processo de sua institucionalizagao, o costumeiro
padrio autoritdrio de a¢do politica nas relagoes interfederativas, despertando
temores e reagoes adversas por parte dos municipios. A pouca experiéncia do
planejamento metropolitano com a elaboragao do PDUI-RM-Sorocaba parece

19" A Emplasa foi extinta com a publicagdo da Lei n.° 17.056/2019, na gestdo Doria (2018-2022), ap6s sua liquidagéo
referendada em Assembleia Geral de Acionistas em 21 de agosto de 2019. A empresa suspendeu a prestagdo de
servicos e o atendimento ao publico no dia 05 de outubro de 2019.
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dar razao a tais preocupagoes; outro exemplo ¢ o processo de elaboragao do PAM
e a propria constitui¢do da MMP. Ambos revelam uma visao de planejamento
top-down com cardter técnico-burocrético racionalista, sem enraizamento e dis-
cussao com os atores constituintes da regio.

Tendo como base as discussoes feitas nas segoes anteriores, questionamos
as dificuldades enfrentadas na condugio politica da elabora¢io do PDUI-RM-
Sorocaba, que, até o momento, nao foi entregue®. Estas dificuldades podem ser
relacionadas as insatisfagdes no 4mbito local com a institucionalizacao rop-down
da RM-Sorocaba, acarretando uma desarticulagao entre as esferas de governanga,
devido a entraves referentes a integragao e a cooperagio entre os municipios e
com o governo do estado. Além disso, hd uma insuficiente destinagio de inves-
timentos para a regido. Segundo a andlise de Torres, Ramos e Pollachi (2020),
desde o planejamento do PAM, a RM-Sorocaba receberia o menor nimero de
projetos (9) e apenas 6,16% (15.67 milhoes/reais) do total de recursos (254
milhées/reais).

No caso da MMP, além disso, hd também a intencao do estado de esta-
belecer a regiao voltada para o desenvolvimento econdémico de interesse empre-
sarial, e isso se evidencia pelo formato do PAM como uma carteira de proje-
tos, sem considerar as desigualdades — os “buracos” — dessa regido heterogénea
(TRAVASSOS ez al., 2020). No debate sobre o futuro das metrépoles, o caso
da RM-Sorocaba contribuiu para uma estrutura de planejamento e governan-
¢a que, segundo Compans (2004), no discurso ¢ estratégica, mas, na prética,
¢ tecnocrdtica e transforma as cidades em empresas; equipamentos, servicos e
trabalhadores, em mercadorias; e o relacionamento entre o piblico e o privado,
em competitividade.

Nesse sentido, a abordagem tecnocritica do governo do estado ignora que
“avancos na articulagao metropolitana passam, necessariamente, pelo fortaleci-
mento da politica como instrumento fundamental de transformacio” (FREY,
2012, p. 91), o que pode ocorrer de maneira mais organica quando hd féruns de
discussao, e quando os municipios e a sociedade civil tém papel efetivo nos pro-
cessos de tomada de decisdo. Além disso, apesar dos objetivos do projeto de lei e
de toda a articulagao para a sua criagio, o projeto previa uma metrépole pouco
estruturada e articulada. Nesse viés, as andlises de Buganza (2010) relatam que o
projeto da RM-Sorocaba se estabelecia “vago” e nao responsivo as dificuldades da
gestdo metropolitana, pois consistia antes “na institucionalizagdo da Metrépole

20 A construgdo do PDUI-RM-Sorocaba se iniciou em 2016 ¢, desde a extingdo da EMPLASA, ndo ha informagdes
novas na plataforma oficial de divulgagao: https://www.agemsorocaba.sp.gov.br/documentos-de-trabalho. Acesso
em: 28 jan. 2022.
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de Sorocaba do ponto de vista legal, do que na metropolizagio e/ou geragao do
espago metropolitano em si” (BUGANZA, 2010. p. 92).

Ainda, segundo a autora, seria necessdria, em vista das diretrizes e das
orientagoes do Estatuto da Metrépole, uma readequacio de toda a proposta “no
que concerne a sua forma de gestao e submissao a hierarquia a ser criada e aos
planos a serem realizados” (BUGANZA, 2010. p. 92). Ou seja, enquanto desde
2005 a institucionalizagdo da RM-Sorocaba jd apresentava sérios problemas de
estruturagio institucional, a efetivagao formal da regiao em 2014 nao propor-
cionou a necessdria capacidade de governanga e planejamento para enfrentar
os crescentes problemas da regido, particularmente em fungao da falta de um
projeto norteador que atenda as expectativas e as preocupagoes dos cidadaos da
regiao metropolitana.

Tal fato remete ao desafio da participagio popular e da sociedade civil
como elemento fundamental para uma governangca regional efetiva. Conforme
afirma Frey (2012):

[O] caminho em dire¢ao a uma efetiva governanga em rede, necessiria
para superar os dilemas dos problemas interjurisdicionais, interescalares
e interdisciplinares, pressupoe um papel ativo tanto da sociedade civil
quanto dos governos municipais, cooperando uns com os outros, para
pressionar no sentido de que sejam criadas as arenas deliberativas neces-
sdrias para um enfrentamento aberto, transparente e democrdtico dos
problemas metropolitanos. Isso inclui, afinal, a criagio de representagoes
populares em nivel metropolitano como condigao bésica para a politizacio
das grandes questdes estruturais das metrépoles (FREY, 2012, p. 100).

Sao ainda muito raras as experiéncias brasileiras de transferéncia das boas
préticas de participagdo em nivel local para a escala regional, o que entendemos
como um aspecto crucial para a governanga regional e metropolitana alcangar
maior legitimidade democratica perante a sociedade, minando seu habitual viés
tecnocrético e excludente da cidadania. A escala metropolitana nio precisa impli-
car perda de autonomia municipal, conforme temido por parte dos governos
locais e prefeitos, mas “pode abrir espagos para uma retomada, por parte dos
governos locais, de responsabilidades quanto aos destinos das regides metropo-
litanas em virtude do envolvimento em processos de colaboragao, negociacao
e cooperagao no Ambito de arranjos institucionais supramunicipais” (FREY,
2012, p. 92).
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A RM-Sorocaba aparece como um arranjo urbano institucional, composta
por cidades desempenhando diferentes papéis e fungdes na rede urbana regional,
oferecendo aos governos locais oportunidades de participagao e influéncia em
multiplas escalas. Se, por um lado, Sorocaba (Capital Regional B) ¢ a cidade
polo, com forte centralidade no que tange a uma maior densidade da conso-
lidagao de produgao e consumo de bens e servigos, Itapetininga e Itu (Centro
sub-regional A), e também Cerquilho, Sao Roque e Tatui (Centro Sub-regional
B) se beneficiam desta centralidade, seja pela logica da competitividade, seja pela
complementaridade. Por outro lado, este ¢ um aspecto central para pensarmos
a elaboragao e execugdo do plano de gestao regional, tendo em vista que as
cidades estao hierarquicamente dispostas, como mostram os dados da REGIC
(IBGE, 2020). Elas conformam, pois, na escala regional, uma possibilidade de
se beneficiar com o aspecto da policentricidade, que pode ser determinante na
efetivagao dos planos.

Podemos sugerir alguns pontos para refletirmos uma governanga que con-
sidere espacialmente a urbanizagio contemporinea, em uma légica em rede inte-
rescalar e multinivel. Assim, vale cogitar proposi¢des metodoldgicas que levem as
agoes préticas que superem condi¢des impostas pelo capitalismo contemporaneo
e tributadas nas cidades, tendo como propostas:

 Doliticas territoriais pensadas sob perspectivas criticas em diferentes
escalas;

* Elaboracio de planos e programas com foco numa organizacio terri-
torial das politicas publicas de acordo com as centralidades e a prética
da concentragao/desconcentragao das atividades econémicas e inves-
timentos, quando convier;

* Distribui¢do equitativa, funcional e distinta dos equipamentos, infra-
estruturas e servicos urbano-regionais, considerando os papéis e as
fungoes atribuidas as cidades conforme sua condi¢do socioespacial na
rede urbana.

Por fim, buscamos, aqui, trazer a ideia de uma governanga urbano-regional
a partir da qual “é muito importante a superagao dos discursos tanto do geren-
cialismo urbano quanto da racionalidade exclusivamente técnica, para abrir as
arenas de tomada de decisao a disputa politica legitima” (FREY, 2012, p. 99). Ou
seja, uma governanga democrdtica, que revele o potencial de enfrentamento dos
problemas socioambientais das regiées metropolitanas e envolva “a necessidade
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da recuperagio da dimensio essencialmente politica da governanga metropolita-
na’ (FREY, 2012, p.100), para que este territdrio seja um efetivo espago publico
e democrdtico na escala metropolitana.
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RESUMO: Esse artigo pretende contribuir para o debate acerca da capacidade
que as Regioes Metropolitanas brasileiras teriam de praticar governanga, ou
seja, coordenar e integrar efetivamente o planejamento e a execugao das fungées
ptiblicas de interesse comum. O estudo focado na governanca metropolitana se
origina da constata¢ao do descompasso entre as iniciativas de governanca e
as agoes efetivamente implementadas no contexto do estado de Sao Paulo no
periodo da criagao do Estatuto da Metrépole, ocorrido em 2015. Um espago de
observacao possivel dessas questoes ¢ a Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba
e Litoral Norte (RMVPLN), situada na Macrometrépole Paulista, tendo em vista
a sua diversidade, bem como a larga distdncia entre a data de sua proposigao e a
da sua institucionalizagao, significando um contexto complexo de varidveis para
estudo. Investiga-se como se deram os processos de criagao e institucionalizagio
dessa Regiao Metropolitana, desde as negociagoes de institucionalizagdo até a

'O presente trabalho foi realizado com apoio da Coordenagio de Aperfeigoamento de Pessoas do Nivel Superior

Brasil (CAPES).

2 Universidade do Vale do Paraiba (UNIVAP), Instituto de Pesquisa e Desenvolvimento — Sdo José dos Campos —
SP — Brasil. Doutora. ORCID: https://orcid.org/000-003-367-738X. rosamariascaquetti@gmail.com.

3 Universidade do Vale do Paraiba (UNIVAP), Instituto de Pesquisa e Desenvolvimento — Sdo José dos Campos —
SP — Brasil. Docente pesquisador. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-0659-5549. pedroribeiro@univap.br.

4 Universidade do Vale do Paraiba (UNIVAP), Instituto de Pesquisa e Desenvolvimento — Sdo José dos Campos —
SP — Brasil. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-5029-7645. lidiani.maciel@gmail.com.

Rev. Cadernos de Campo | Araraquara | n. 31 | p. 207-234 | jul./dez. 2021 | E-ISSN 2359-2419 207
http://doi.org/10.47284/2359-2419.2021.31.207234



Limites e potencialidades do planejamento e da governanca regional: A Regido
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte na Macrometrépole Paulista

tentativa de consolidagao da governanga metropolitana, buscando desenvolver
a hipétese de haver uma centralidade no que se chama de fato regional, em
detrimento do fato metropolitano. A partir de uma pesquisa quanti-qualitativa
descritiva, e utilizando-se de dados publicados por institui¢oes de pesquisa,
midias sociais e entrevistas, levantam-se os sentidos da criacio da RMVPLN e
coloca-se em perspectiva o processo de governanca no contexto do planejamento
em escala regional.

PALAVRAS-CHAVE: Planejamento regional; governanca; regiao metropolitana;
Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN); macrometrépole

paulista.

LIMITS AND POTENTIALITIES OF METROPOLITAN REGION GOVERNANCE:
THE CASE OF THE METROPOLITAN REGION OF VALE DO PARAIBA
E LITORAL NORTE IN THE SAO PAULO MACROMETROPOLIS

ABSTRACT: This article intends to contribute to the debate about the capacity of Brazilian
Metropolitan Regions to practice governance, that is, to effectively coordinate and integrate
the planning and execution of public functions of common interest. The study focused on
metropolitan governance, originated from the observation of the gap between governance
initiatives and the actions effectively implemented in the context of the state of Sdo Paulo
in the period of the creation of the Metropolis Statute, which occurred in 2015. A possible
observation space of these issues is the Metropolitan Region of the Vale do Paraiba and Litoral
Norte (RMVPLN), located in the Paulista Macrometropolis, in view of its diversity, as well
as the large distance between the date of its proposition and that of its institutionalization,
meaning a complex context of variables for study. The study investigates how the processes
of creation and institutionalization of this Metropolitan Region took place, from
institutionalization negotiations to the attempt at consolidating metropolitan governance,
seeking to develop the hypothesis that there is a centrality in what is called the regional fact,
to the detriment of the metropolitan fact. Based on a descriptive quanti-qualitative research
and using data published by research institutions, social media and interviews, the meanings
of the creation of the RMVPLN are raised and the governance process is put into perspective

in the context of planning on a regional scale.

KEYWORDS: Urban Planning; governance; metropolitan region; Metropolitan Region of
Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN); paulista macrometropolis.
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Introducao

Tendo em vista o aprofundamento da problematiza¢ao de alguns dos
aspectos da governanga metropolitana, este artigo foca o estudo do processo
da criagdo e da institucionaliza¢io, e a atual situagdo em que se encontra a
Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte — RMVPLN, situada
na Macrometrépole Paulista — MMP. Para tanto, explora-se descritivamente o
desenvolvimento desse processo, na tentativa de abarcar os limites e potenciali-
dades encontrados nas relagdes entre os atores regionais. Partindo da hipStese da
existéncia de uma ldgica particular dentro das a¢oes do grupo de atores propo-
sitores da RM, ldgica essa centrada no argumento do fato regional em oposigao
ao argumento do fato metropolitano, procura-se compreender como se deu a
prética dos atores envolvidos diante das condicionalidades histéricas expressas
na dialética da governanca do territério metropolitano’.

Metodologicamente, sao utilizados para o trabalho de andlise sobre a gover-
nanca da RMVPLN o recurso das entrevistas semiestruturadas® (MARCONT;
LAKATOS, 2010), buscando abordar as particularidades da trajetéria desde a
proposi¢ao até a institucionalizagio da mesma, levantar seus sentidos, significa-
dos, dando base para a andlise do relacionamento entre os atores, entre gover-
nantes e governados, assim como para o resgate das principais questoes que dao
sentido & movimentagao dos atores e, por fim, para a andlise acerca da relacio
entre a legislacdo existente e a prdtica de planejamento regional, dentro do marco
teérico definido acima’.

5 Essa pesquisa recebeu o Certificado de Apresentagio para Apreciagio Etica (CAAE), sob o N. 46505115.5.0000.5503

¢ Para as entrevistas semiestruturadas, foram selecionados atores diretamente relacionados e protagonistas do
processo de formagdo e institucionalizagdo da RMVPLN, com a ressalva de essa ser uma parte dos sujeitos
previstos no cronograma geral de uma pesquisa maior. Os atores entrevistados nessa pesquisa até o0 momento so:
o ex-deputado Carlinhos Almeida, autor do projeto de lei de criagdo da RMVPLN, o ex-prefeito do municipio
de Jacarei Hamilton Ribeiro e o técnico q