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Resumo: A aprovagio dalei daAguano Brasil (Lei n°9.433/
97) ndo garantiu asuaoperacionalizacado, incluindo o principio
dagestdo participativanasinstancias dos organismos de bacia
(Comités de Bacia Hidrogréafica). Este trabalho aborda a
importancia da consideracdo conjunta de conhecimentos
cientificos e vivenciais, bem como da organizacdo de uma
sociedade da informag&o em rede, para a viabilizacdo deste
processo. Aspectos como capacitacdo dos decisores, visio
sistémica, subjetividade, val ores, percepgoes, atitudes, éticae
didlogo sdo alguns dos elementos cognitivos abordados e
considerados estratégicos para o sucesso da gestéo
participativa. O trabalho visalevantar reflexdes sobre o papel
do conhecimento e sobre a relevancia da integracéo de
qualidades individuais na busca de processos decisorios
eficientes. A pesquisafoi realizadacomo parte do processo de
doutoramento no Centro de Desenvolvimento Sustentavel/UnB.

Palavras-chave: indicadores, comités de bacia hidrogréfica,
gestéo de dguas.

A recente abertura a gestdo participativa da agua no Brasil

O termo gestao da dgua engloba, basicamente, trés dimensdes
decistrias: 0 plangiamento (formulag8o de principios, diretrizes,
planos de acdo, regulamentos e politicas), a operacionaizacdo de
acOes (ordenamento, controle e protegdo da agua, em termos de
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disponibilidade e qualidade) e o monitoramento de resultados
(acompanhamento e avaliacdo). Nesse processo, 0s decisores podem
ser confrontados com a necessidade de compatibilizacdo de usos e a
resolucdo de conflitos de uso da &gua.

A gestdo da &gua envolve um modelo de gerenciamento que
estabeleca a organizacdo legal/institucional e um sistema de
gerenciamento reunindo os instrumentos para 0 preparo e execugao
das decisbes. Entretanto, a definicdo de politicas e sistemas de
gerenciamento da &gua ndo significa, obrigatoriamente, a obtencao
de um modelo de gestdo ideal. Entre os extremos de priorizacéo da
satisfacdo das necessidades humanas e priorizacdo da preservacéo
dos meios naturais, diferentes idéias e modelos de gestéo surgiram,
se modificaram ou desapareceram ao longo do tempo, em termos
globais. A buscade equilibrio e de adaptago as exigéncias nacionais
exige, geramente, mudancas nas relacdes e responsabilidades que
envolvem o Estado e a Sociedade.

O processo de gestdo participativadaaguano Brasil foi, durante
todo o século XX, atrasado pelo distanciamento da sociedade, por
parte do poder publico, do poder deliberativo nas instancias de
decisdo. A tradicional priorizagdo dos usos da agua para geragéo de
energia, irrigacéo e abastecimento de agua potavel, resultou em
conhecidos problemas de poluicéo e salide publica. As significativas
necessidades atuais de investimentos em sistemas de coleta e
tratamento de esgotos, bem como a degradacéo e artificializacdo dos
ambientes aguédticos, ilustram essa |6gica de gest&o.

A degradacéo da qualidade da &gua, e sua escassez qualitativa
€ quantitativa estiveram associadas, historicamente, a modelos de
desenvolvimento baseados na utilizacdo irracional dos recursos
naturais, no Brasil. A crise da agua, no final do século XX, motivou
reagOes e busca de solugdes visando a compatibilizagdo entre
exploragdo econdmica e utilizagdo raciona dos estoques ambientais.
A partir dos anos 80, as iniciativas de modernizacdo da gestdo da
agua aproveitaram-se do "movimento" global de busca da
sustentabilidade. Nessas circunstancias, agestédo ambiental eagestéo
da &gua tiveram sua importancia reforcada nas politicas publicas de
desenvolvimento de numerosos paises, incluindo o Brasil. Esse
processo de valorizacdo e modernizacdo da gestdo da agua permitiu
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e exigiu, entretanto, um maior envolvimento e participacéo da
sociedade, fato que levou a soma de esforcos para a conscientizagdo
social e a abertura aos principios de gestdo descentralizada e
participativa. No inicio do século X XI, agestdo da agua consolidou-
se como um dos elos mais eficientes de aproximacao entre as esferas
politica, académica e a sociedade civil.

As pressdes nacionais e internacionais e 0 aumento da
conscientizacdo politica, social e cientifica sobre a necessidade de
busca de solucbes para os problemas de degradacéo das aguas, no
Brasil, resultaram na aprovagdo da Lei n° 9.433/97 (Lei da Agua).
Essalei instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e
o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SNGRH), abrindo caminho paraas novas bases dagestao participativa
ancoradas no principio da subsidiariedade. Dentre 0os componentes
do SNGRH, destacam-se, para os fins deste trabalho, os Comités de
Bacia Hidrografica (CBHs). Esses colegiados decisoérios
participativos sdo, atualmente, as mais importantes instancias
democréticas de gestdo dadguano pais, emtermoslegais, congregando
representantes de diversos setores da sociedade. Seu funcionamento
envolve um "processo decisorio” especifico centrado na aprovacéo
dos planos de gestéo plurianuais das bacias e nadefinicéo e aprovacéo
dosvalores da cobranca pelo uso daagua. Nos CBHSs, osusué&riose a
sociedade civil tém, garantidos, o direito a, no minimo, 40 % e 20 %
dos votos, respectivamente. As Agéncias daAgua, como organismos
executores, s8o responsavels, dentre outros, pelael aboracdo dos planos
de gestdo e de investimentos das bacias e pela aplicacdo do
instrumento da cobranca pelo uso da agua (Principio Usuario-
Pagador).

O SNGRH é também constituido pelas organizagdes civis de
recursos hidricos. A sociedade civil organizada (Terceiro Setor)
compreende as Organi zagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPS), definidas como pessoas juridicas de direito privado
(geralmente associagdes civis e fundagbes) sem fins lucrativos,
voltadas a promogéo e defesa de bens e valores da coletividade
(Mantovani & Barréto, 2002). O Terceiro Setor, incluindo as
Organizagdes N&o-Governamentais (ONGs), firmou-se nos anos 90,
dentre os principais vetores de contato entre o poder publico e a
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sociedade civil, em termos globais. Porém, as ONGs também sofrem
riscos de se profissionalizarem, de serem cooptadas por organismos
organizados ou pelo poder publico (dependéncia de recursos
financeiros), de se burocratizarem e/ou de se centralizarem em alguns
individuos em detrimento de umademocraciainterna. Esses conflitos
tém sido menos evidentes em ONGs ambientais locais (grassroots
organizations), do que em ONGs sem suporte comunitario local
(Bryant & Bailey, 1997). Na busca de sua afirmacdo e do reforco de
seu poder de decisdo, todas as instancias participativas passam
atualmente pelo desafio da institucionalizacdo da acdo coletiva,
exigindo o desvio do antagoni smo histérico entre Estado e propriedade
privada.

A atual fasedetransi¢éo nacional € marcadapelamultiplicacéo
continua de CBHs no pais, mas o processo de operacionalizacao é
lento e marcado por obstaculos conjunturais como a falta ou
inadequac&o de dados paraa gestéo das bacias, acarénciade recursos
financeiros associada a falta de aplicacdo da cobranca, a falta de
capacitacdo dos decisores, e 0 desequilibrio de conhecimento técnico
entre os membros decisores. Nesse Ultimo aspecto, 0s representantes
da sociedade civil e do poder publico local estdo, geramente, em
desvantagem em rel aco aos representantes de ingtitui gdes organi zadas
como as companhias de saneamento bésico (Magalhdes Jr., 2003).

Lambert (1996) ilustra a importancia da necessidade de
mudanca dos model os tradicionais de gestéo da agua no Globo, com
base em principios como a gestéo participativa:

"surge hoje uma nova contradi¢do no uso da agua, entre natureza e
sociedade. Contradic8o entre a coeréncia do ciclo hidroldgico e a
anarquia dos usos ndo compativeis. A solucdo demanda uma nova
I6gica econbmica, uma economia planificada, uma organizacdo
racional do espaco e das atividades, uma gestédo democrética dos
recursos. E, portanto, um problema de sociedade, um problema

politico" (Lambert, 1996).

A gestdo da agua exige, atualmente, uma nova forma de
"governancga', em que novos mecani smos de decisdo sgjam criados e
novos atores entrem em cena (Meublat, 2001).
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A governanca como eixo norteador dos " novosrumos' da
gestdo da agua no Brasl|

A crise dadguatem sido associada a crise de governabilidade.
A governabilidade da dgua envolve o conjunto de sistemas poaliticos,
sociais e econémicos voltados ao desenvolvimento e manejo de
recursos hidricos, e distribuico de servicos de &gua aos diferentes
niveis da sociedade. Para ser efetiva, agovernabilidade da dgua deve
ser transparente, aberta, participativa, comunicativa, equitativa,
coerente, integradora, ética e viavel economicamente. Por seu lado,
a governanca é a forma como a sociedade participa do sistema de
gestdo (Pefia & Solanes, 2002).

O poder de participacéo resulta de uma conquista a partir de
uma relacdo de forgas construida com o poder politico (presséo), ou
como resposta a abertura politica. A participacdo envolve diferentes
formas de cogestéo, incluindo os processos de geracéo e difusio de
informagdes, opini&o, concertagdo e decisdo. O processo consultivo,
no qual ndo é permitido aos cidaddos o poder deliberativo é,
geramente, realizado a partir de enquetes publicas de opini&o ou de
satisfagcdo, estudos de impacto ambiental, reunifes publicas e
conferéncias. Na concertacdo, € conferido aos cidaddos o poder de
expertise, com o qual eles podem participar durante todo o processo
decisdrio, em grupos ou comissoes fixas, temporarias ou mesmo sob
formaad hoc. A capacitacdo dos decisores no processo de concertacdo
tende a aumentar a capacidade e desempenho de intervencdo. No
processo de participagdo propriamente dito, haumadivisdo eqiitativa
de poderes entre os participantes, atingindo-se uma etapa de gestéo
conjunta baseada em co-decisfes (Tab. 1). Nestas etapas, néo
obrigatoriamente sucessivas, é necessériaatencdo sobre os elementos
que possam prejudicar ainteratividade entre a oferta de participacéo
(estruturas e processos da parte das autoridades) e a demanda de
participacdo de setores da sociedade.

Duas metodologias tém sido propostas e utilizadas,
internacionalmente, no sentido de potencializar os governos e as
sociedades nacionais a transformar os model os de desenvolvimento
por meio da evolugdo das relagbes sociais e ingtitucionais rumo a
integracdo e a gestao participativa. A Comprehensive Devel opment
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Framework (CDF) é uma abordagem ou um processo proposto pelo
Banco Mundial, em 1999, que visa auxiliar os paises areduzir seus
niveis de pobreza e desigualdades sociais a partir do foco da
interdependéncia de todos os elementos do desenvolvimento (World
Bank, 2003). A CDF est4 baseada em uma estratégia holistica que se
sustenta na motivacdo e capacitacdo dos proprios paises a se
autogerenciarem na busca do desenvolvimento sustentavel e na
efetivacdo dagovernabilidade e dagovernanga, em termosracionais.
Estaefetivacao ocorre por meio de conscientizacdo, forte cooperacéo/
integracdo entre setores da sociedade, incluindo os grupos
marginalizados, para a busca do didogo, troca de conhecimentos,
consenso e reducdo da competicdo, bem como de transparéncia nos
meios e resultados das iniciativas de desenvolvimento. A
harmonizacao de estratégias operacionais, politicas e procedimentos,
de todos os setores da sociedade, é vista como a mais importante
prioridade na busca do desenvolvimento sustentavel. O Banco
Mundia salienta que cada pais deve adaptar a CDF de acordo com
seu contexto politico, social, econémico e ambiental. Salienta,
também, que todos os paises do Globo enfrentam problemas e
obstacul os paraaimplementacdo do processo, principalmente no que
serefere aintegracdo entre atores/gestores.

Outra abordagem que tem influenciado as politicas de
desenvolvimento nacionais € a denominada SWAP — Sector Wide
Approach —, também baseada na transformacéo das relacdes sociais
rumo acooperacdo eintegracdo (RNG, 2003). A abordagem foi criada
pelo governo daHolanda e tem sido aplicada na busca da reducéo da
pobreza em paises em desenvolvimento, ou subdesenvolvidos. A
SWAP salienta a importancia da capacitacdo nacional para o
autogerenciamento e aexisténciade umaestruturapoliticaconsistente
para a busca do desenvolvimento sustentavel. Trés nocdes basicas
fazem parte da SWAP: gestdo local integrada (participacao popular),
coerénciano processo de gestdo e coordenacdo racional . Considerando
estas metodologias de busca de modelos de desenvolvimento mais
racionais e associados a principios de desenvolvimento sustentavel,
as experiéncias nacionais, inclusive no Brasil, ndo conseguiram, até
hoje, obter os resultados esperados (Mario Diniz de Araljo Neto,
professor do Departamento de GeografiadUnB, informacéo verbal,
2003).
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A faléncia do modelo secular de gestdo da &gua no Brasil
(centralizador e facilitador da hegemonia do setor energético) esteve
associada a ndo aplicacdo efetiva de um sistema participativo, além
de conhecidos problemas de caréncia de recursos humanos/financeiros
e afalta de coordenacdo e integracdo institucional e informacional.
Exemplos histéricos ilustram que a associacao de crises conjunturais
tém sido o principal fator motivador de reformas nacionais, como a
ocorrida no Brasil com a Lei n° 9.433/97 (Ménard, 2001): crise
setorial (rarefacdo da agua em quantidade e qualidade e baixo
desempenho de gestdo), problemas macro-econdmicos (déficit
publico, dividas, inflagdo), e modificagdo do poder politico (fim do
periodo das ditaduras militares no Brasil).

Tabela 1 —Processos participativos

Tipos de Participagao
Nivel de . Grau de . .
relagio e de Momento Eie (')rl'g.em' da Participacio Estruturas e Meios Objetivo
A intervencao iniciativa
engajamento
Manifestagao, . .
Unilateral e Curativa Espontéanea | Contestacédo reinvidicagéo, Eri?radaéroou mpedr
ativa P G dendncia, alarmismo, ¢ao.
recursos judiciais.
Publicagdes Pesquisa de
= obrigatérias, aceitagéo social ;
Informagao procedimentos justificativas de
formais. acéao.
Elevagao do nivel de
. conhecimento ;
Unilateral e . - ’
passiva Preventiva Provocada Educacéo _Forma(;af), Esfor(;os~ dg
informagao. persuaséo;
Modificagédo de
atitudes.
Campanha de Conscientizagdo de
N A problemas ; busca
Comunicagao | sensibilizagdo de aceitacdo social.
Audigdes formais e | Avaliagdo de
= | informais, reagoes e opinides;
Consultagao sondagens, definicéo de
Provocada enquetes. necessidades.
Debates, audigbes ~
Bilateral e Concertagao | publicas, grupos de E;:scsnii;zlucoes
ativa Preventiva trabalho. i
Co-deciséo gefgr?ndum das Partilha de poderes.
ecisdes.
Voluntaria Planificagéo e
Co-gestdao | Organismo ad-hoc gestao conjunta ou
delegada

Fonte: Olivry (1985).

A valorizagdo da gestdo participativa ndo deve ocultar seus
desafios e limitagbes quando ndo acompanhada de um real
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amadurecimento social para o processo de negociacdo. Dentre as
reflexdes e questionamentos necessarios a tal amadureci mento,
especificamente no Brasil, destacam-se;

- A sociedade esta preparada para a participacdo?

Diversos fatores determinam o grau de interesse, iniciativa,
dinamismo e consciéncia da sociedade em relacdo a gestdo
participativa, como o regime politico e o nivel socioecondmico da
populacdo. Esforcos de conscientizacdo e educacdo sobre os valores
da cidadania e a importancia do processo de participacdo, sdo
essenciais a ruptura das forcas de inércia e desmobilizagao.

- A sociedade esta bem informada para exercer de forma
competente a participacéo?

N&o hagestdo sem informagéo (sociedade dainformagéo). Um
dos principai s condicionantes dagestéo participativaéaacessibilidade
dos decisores a informagdes adequadas.

- Os arranjos e interesses locais e setoriais em nivel das
instancias participativas condicionam as decisoes?

Sem uma certa homogeneidade do nivel de conhecimento, as
instanci as parti cipativas correm o risco de se deformar sob os arranjos
einteresseslocais e setoriai s determinantes das decises. A tendéncia
de ocorréncia destes arranjos € inerente ao processo decisorio, mas a
democratizacdo do conhecimento pode fazer prevalecer solucdes de
interesse comum.

- A gestdo participativa € um fator de inovagdo ou um
bloqueio a transformacdo?

A aceitacdo, por parte do Estado, da negociacdo de uma
politica, significa admitir que as decisdes entre 0s interesses sociais
divergentes serdo arbitrados ndo mais pela autoridade politica, mas
pelos co-gestores. Porém, a gestdo participativa nao pode ser
automaticamente associada a democratizacdo do Estado ou a
inovacdo. Osjamencionadosriscos de desequilibrio interno deforgas
podem determinar decisdes pré-estabelecidas e comprometer o
objetivo maior de defesa dos interesses comuns. Sem uma real
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participacdo embasada na liberdade e na capacidade de opiniéo e
decisdo, uma instancia participativa pode apresentar uma certa
continuidade de "vicios' do modelo de gestdo ndo participativo,
reforcando estruturas de poder locais.

As reflexBes sobre tais questBes e a busca de caminhos
alternativos podem evitar a deformacéo do processo participativo,
COmo mostram certas experiéncias de cogestdo em outros paises. Em
realidades com maior tradicdo participativa, como a Franca, as
discussiestém avancado sobre o questionamento daprépriardevancia
do tradicional modelo participativo/representativo: a democracia
representativaé o model o de cogestéo mai s adequado, ou ha condicles
de se concretizar uma democracia verdadeiramente participativa?
Mesmo que a demacracia representativa apresente os citados riscos
de jogos de poder, ela é, por outro lado, 0 modelo mais pragmatico.
Umagrande aberturado processo decisorio asociedade, sem nenhum
tipo de representacdo, corre o risco de transforma-lo em um processo
estéril e improdutivo, tal a complexidade dos mdiltiplos interesses e
opinides mesmo no interior de uma classe ou de um setor
socioecondmico. Para tal, o voto durante as elei¢des para
representantes politicos € o melhor instrumento de participacéo
universal. Os instrumentos de enquetes publicas, comissdes
consultivas e pesquisas de opinido sdo também instrumentos
importantes que podem contribuir e auxiliar o processo decisorio,
fornecendo-lhe maior abrangéncia e aceitabilidade social.

Mesmo em paises com tradi¢ao participativa, como a Franca,
tem ocorrido umaintensificago de pressies sociais para uma maior
abertura a participacéo social na gestdo da &gua, fato muitas vezes
motivado pelacrise de confiangados usuérios em relacéo aqualidade
e atransparéncia dos servicos publicos. As pressdes sociais por mais
transparéncia e qualidade dos servicos prestados tém motivado as
companhias de saneamento a evoluir em suas relagdes com a
sociedade, passando datradicional referénciado cidaddo-usuario para
anogao do cidaddo-consumidor ou cliente. Nesse caso, os cidadaos
deixam de ser vistos como atores passivos do sistema, para serem
valorizados como atores responsavel s pela existéncia dos servicos e,
portanto, com direito ainformagdo e a opinido sobre o desempenho
dos servigos. A antigalégicade oferta de servicos cede espaco auma
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|6gica mais moderna de satisfagdo de demandas pelos gestores dos
servigos publicos (Dubosc, 2001).

As dimensdes cognitiva e informacional como pilares da
gestdo participativa da agua

Um sistema decisorio € comumente marcado por niveis
hierarquizados (como 0 SNGRH), em queaprimaziado nivel superior
estdassociadaareducdo dasincertezas pelo nivel inferior. A influéncia
do nivel inferior decorre de sua capacidade de resposta e de
comunicagdo com os demais niveis do sistema. O constante fluxo de
informagdes é essencial para o fluxo de deliberacBes e da validacdo
da legitimidade da gestdo participativa (subsidiariedade). Tem sido
verificado que, apesar de mais|entos nas deci sbes, 0S grupos possuem
maior probabilidade de acertos do queindividuosisolados. Em grupos,
os decisores tendem a se sentir motivados a acatar decisoes das quais
participaram. Por outro lado, grupos apresentam riscos de desequilibrio
deinteresse, conhecimento, capacitacdo e poder de decisdo, bem como
desequilibrio de sensibilidade e competéncia interpessoal. Esses
empecilhos podem levar ainteragdes ineficientes e manipulagdes de
poder pelos decisores mais capacitados (ou por forgas extragrupo),
com base no condicionamento mental e comportamental interno
(Hampton, 1991).

A gestdo dadguaenvolve umaselecdo de um curso preferencial
de acdes a partir da escolha de alternativas. Neste processo, a
disponibilidade e a qualidade das informacfes conferem maior
confiabilidade e seguranca. Muitas decisbes sdo tomadas em um
guadro de incertezas, principalmente em situacdes de escassez de
informacgdes. Os decisores e 0s processos decisorios podem ser
diferenciados quanto ao uso da informacéo e ao foco das decisdes.
Em relacdo ao primeiro aspecto, uma das abordagens possiveis é a
exaustividade, marcada pela continua abertura na busca de
informacBes até que se obtenha a solucéo desgjada. A otimizacéo do
uso das informacbes e a aplicagdo do principio da precaucdo séo
critérios potencialmente (teis nesse processo. O foco das decisfes
depende do ndmero de alternativas para a tomada de decisoes.
Decisoresunifocais preferem associar umainformacdo aumasolucéo
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ou curso de agdo, correndo o risco de serem rigidos em suas decisoes.
Por outro lado, os decisores multifocais preferem associar uma
informacdo a uma variedade de possiveis solugdes alternativas,
podendo levar adiversos cursos de agdo simultdneos e aum processo
mais flexivel (Tab. 2). A definicdo de um problema esti associada a
ponderacdo entre uma defini¢do funciona (o que o objeto faz), uma
definicdo ontoldgica (o que o objeto é) e uma definicdo genétical
historica (0 que o objeto serd).

Tabela 2 — Tipos de decisor es segundo o foco no
uso dasinfor magdes

Decisor Caracteristicas Positivas Riscos
Imediata associacdo de uma solugdo ou um curso de Rigidez excessiva
Unifocal acéo a um problema. Inflexibilidade
Idéias definidas sobre um problema. Intransigéncia
Associacéo das informagdes a diversas solugdes ou Falta de
Multifocal diferentes alternativas para o problema. objetividade/praticidade
Flexibilidade e abertura de idéias; argumentagéo. Falta de clareza

Fonte: Adaptado de Driver, Brousseau & Hunsaker, 1993.

A tomada de decisdes estéinseridaem um contexto deriscose
incertezas, envolvendo probabilidades associadas a multiplas
alternativas ou fatos desconhecidos. Decisdes programadas (problemas
rotineiros e conhecidos para 0s quais € possivel estabelecer um
procedimento-padrdo), envolvem maior grau de certeza do que
decisbes ndo programadas (Szilagyi Jr, 1984). Em um quadro de
caréncia de informagdes confiaveis, os decisores tendem a atuar sob
condicdes predominantes de incertezas, justificando a necessidade
de programas de monitoramento que permitam a geracao continuade
dados e 0 aprimoramento das bases existentes (rede informacional).
Porém, mesmo os avancgos ha disponibilizacdo de informacdes de
gualidade ndo tém sido capazes de evitar, especificamente a partir
dos anos 90, situagdes de incerteza no mundo. Como resultado,
surgem, por exemplo, "crises’ financeiras motivadas por fatores como
guerras, mudancas de governos ou mesmo epidemias. Apesar da
recente e acelerada evolugao tecnol 6gica nos processos de geracao/
transmissdo/tratamento de informagdes, situacfes de incerteza e de
riscos continuam a determinar 0s comportamentos humanos e as
politicas econdmicas e de desenvolvimento.
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Em um processo decisério, a identificacdo do problema é
seguida por suaandlise e busca de solugdes. Sob esse aspecto, quatro
estilos de decisores podem ser identificados: "perceptivo” (prioriza
as informacBes mais adequadas), "receptivo” (considera qualquer
informagdo recebida), "sistematico" (apdiam-se em estruturas
metodoldgicas) e "intuitivo" (ndo se baseia em conhecimentos
cientificos). Esse Ultimo estilo envolve aspectos cognitivos associados
avivénciaeapercepcdo do decisor. Naetapade escolhadaalternativa
adequada, a tendéncia de aceitacdo da primeira impressdo de um
problema, restringe o processo dedecisdo. A carénciadeinformactes
também limita a escolha, assim como o fato das escolhas derivarem
deum ato dejulgamento que envolve val ores pessoai s (subjetividade).
Geralmente, a etapa de escolha de alternativas e solucdes € seguida
pelas etapas de implementacdo das decisdes e de avaliacdo dos
resultados (desempenho). Nesse aspecto, tornam-se pertinentes pelo
menos trés questdes: Em que propor¢do as metas foram atingidas
(eficiéncia)? Qual o grau de comprometimento dos envolvidos nas
decisdes de curto, médio e longo prazo? Outras decisdes poderiam
ter sido tomadas? Ha uma diferenca acentuada entre decisdes ideais
e decisdes operacionais. Sob condicles de falta de informacdo, o
decisor pode transformar idéias em suposicdes ou tolerar as
ambiglidades e os dados incompletos. O processo decisorio é,
portanto, um sistema caracterizado pela escolha de cursos de acéo
entre alternativas, no qual os planosiniciais devem ser aprimorados
até a obtencao do plano final.

No processo decisorio participativo, os decisores devem ser
potencializados e capacitados, munidosdeinformages, qualificactes
e atitudes adequadas para decidir. Um dos pilares da governanca é a
plena compreensdo das fungdes e metas de trabalho (Fig. 1). A
capacitacdo esta associada a compreensédo das respectivas
responsabilidades e funcdes, bem como darazdo das metas e objetivos.
Um dosfatores de desmotivagéo em um grupo decisorio é a sensacéo
de néo contribuicdo, resultado, dentre outros, da falta de
esclarecimento. A motivacdo resulta, também, de um sentido de
orgulho pessoal, um catalisador que leva as pessoas a descobrirem e
utilizarem o seu poder pessoal. O orgulho individual derivaem grande
parte do sentido de responsabilidade e do reconhecimento do papel
do decisor.
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A operacionalizacdo dagovernancadepende de autoridade dos
decisores para exercer suas fungdes. Autoridade implica liberdade
de idéias e de acdo, sem obstaculos legais, institucionais ou
ideol6gicos. Os decisores também devem estar conscientes da
necessidade de informages, para que possam demanda-las ou gera
las, em uma | 6gica de consumo e de producdo de conhecimento.

Figural-Pilaresda Governanca

Confianca Liberdade de
§ Reconhecimento/ Valorizagdo de resultados = ~
e expressio e aciao

autoconfianca Intercdmbio informacional (sociedade em rede)
Esclarecimento de objetivos e metas
Delegacao deautoridade: subsidiariedade

Capacitagao/Informagao/Motivagao

Esclarecimento/valorizagdo de responsabilidades

Respeito

Fonte: Adaptado de Tracy, 1994.

Todo processo de gestéo implicatomadade decisdes, individual
ou coletivamente. As decisbes sdo tomadas, por suavez, com base no
conhecimento cientifico' ou com base no conhecimento obtido por
meio das experiéncias e percepedes humanas. Porém, o conhecimento
empirico também pode ser interpretado como conhecimento cientifico,
jaque resulta dos processos conjuntos de observacdo e classificagdo
dos fendbmenos, seguidos da elaboracdo deidéias ou principiosgerais
(Williams, 1999). Portanto, qualquer processo de organizacdo de
idéias derivado da observacéo direta dos fendmenos e, com o tempo,
da experiénciafisica e sensoria, estaria associado ao conhecimento
cientifico. Nesse sentido, Williams ilustra que os homens pré-
histéricos, os egipcios e outras civilizagbes antigas aplicaram, de
formaprética, o conhecimento cientifico (ciénciaantiga), e ndo foram
menos |6gicos do que 0 homem moderno nesse processo. Nesse caso,
0 homem aplicava o conhecimento cientifico, mas ndo o formulava,
ou sgja, a diferenciacdo refere-se apenas ao grau e ndo no tipo de
conhecimento.

A histéria da epistemologia demonstra, no entanto, que a
natureza do conhecimento nunca foi um tema consensual (Gardner,
1995). O inicio do seu estudo é atribuido a Platéo (429-347 a.C.),
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Ccujateoria baseava-se na explicacdo do conhecimento como produto
da posse inata das idéias das ciéncias exatas. Somente o aprendizado
permitiria, segundo Platdo, que 0 homem adquirisse asreminiscéncias
do conhecimento que é inerente a alma humana (teoria da
reminiscénciadasidéias). Namesma época, Aristétel es desenvolveu
sua teoria do conhecimento, concordando em parte com Platdo, mas
aceitando que arealidade material também influencia a aquisicdo de
conhecimentos. A escolade Aristételesinfluenciou asdiscussdes sobre
anatureza do conhecimento durante toda a | dade Média, mas, apds o
Renascimento, 0 tema comegou a ser tratado com base nos primeiros
resultados das ciénciasempiricas. Assim, Francis Bacon (1561-1626),
René Descartes (1596-1650), John Locke (1632-1704), Gottfried
Leibnitz (1646-1716), David Hume (1711-1776) e Immanuel Kant
(1724-1804) tentaram conciliar apesguisatedricacom asexperiéncias
empiricas relativas ao espirito humano. Bacon também rompeu com
as idéias de Aristételes, ndo concordando com a afirmagdo de que
"tudo 0 que existe na natureza € inato, e ndo pode ser modificado
pelaexperiéncia’. Ao analisar amudancadosfatosapartir do método
indutivo, Bacon contribuiu com a fundacdo da ciéncia moderna.

Descartes defendeu os principios do racionalismo e da
evidéncia, segundo os quais a mente humana € a Unica capaz de
explicar o que é verdadeiro por meio dacomprovacao dosfatos. Seus
principios val orizaram aimportanciada dividae daaceitacéo apenas
do que possa ser estritamente provado. Para Descartes, asidéiasreais
tém causasinatas e ndo empiricas, mas somente o proprio ser pensante
pode fundamentar a comprovacdo dos fatos. A mente racional é
indivisivel e separada do corpo material (concebido como uma
"maguina'). Ja as experiéncias (conhecimento empirico) seriam
responsaveis por erros e imperfeicdes humanas.

Asidéias de Descartes foram contestadas por empiristas como
Thomas Hobbes, John Locke, George Berkeley e David Hume
(Gardner, 1995). Locke criticou a existéncia de idéias inatas,
argumentando que a experiéncia seria a Unicafonte de conhecimento
possivel. Para Berkeley, o homem produziria abstracdes e
generalizagBes com a interacdo das idéias obtidas a partir da
experiéncia. Os fatos materiais, as sensagdes e as idéias somente
existiriam quando percebidas por um ser pensante. A compreensao

Sociedade e Estado, Brasilia, v. 18, n. 1/2, p. 221-256, jan./dez. 2003




Ciéncia, cognicdo e informagdo na operacionalizacdo da gestéo... 235

dos fatos passaria, entdo, pela percepcdo do sujeito e,
conseqlientemente, por sua experiéncia. Por seu lado, Hume criticou
0 principio da causalidade do cartesianismo (causa-efeito), propondo
gue somente aexperiénciae o habito explicariam arepeticdo defatos
em momentos distintos. Todo o pensamento humano derivaria, entdo,
das sensagoes internas e externas.

Em meio aconfrontosentre osracionalistas/cartesianistas, para
0S quais 0 pensamento é o responsavel pela organizagdo e revelacdo
do conhecimento, e 0s empiristas, para 0s quais 0 pensamento é o
instrumento de reflex8o ou elaboracdo da experiéncia fisica, Kant
propds uma andlise mais critica da razdo. Para ele, a mente seria
responsavel por moldar e organizar as sensacdes e idéias resultantes
da experiéncia, transformando-as em um pensamento estruturado. O
conhecimento seriaresultante, portanto, daorganizagdo daexperiéncia
sensorial do ambiente em categorias de pensamento, e ndo deimagens
dos objetos ou de intui¢do pessoa . Kant descartou avalidade de uma
psicologia empirica, alegando que a mente néo é capaz de conhecer-
se a s mesma como objeto de experiéncias espaciais e temporais.
Este pressuposto representariaum obstacul o afuturaciénciacognitiva.

No final do século XIX, diferentes disciplinas discutiam e
pesquisavam a naturezada mente humanade acordo com seus proprios
métodos, mas evoluiam principalmente a partir de especul agdes
abstratas tipicas do método cientifico introspectivo da época. O
"behaviorismo" (estudo do comportamento humano dominante entre
0s anos 20 e 40) adotou, no inicio do século XX, um programa de
observactes empiricas do comportamento humano que visou, dentre
outros, a combater as especulagdes subjetivas. Quaisquer idéias de
cunho mentalista, relacionadas a sentimentos, crencas, imaginacdes
e desegjos eram taxadas como ndo cientificas. O behaviorismo se
baseava no modelo mecanicista do arco-reflexo, segundo o qual os
comportamentos humanos sdo avaliados pela formula estimulo —
resposta (input—output).

O estudo da mente humana permaneceu sem um referencial
investigativo na primeira metade do século XX, impedindo a
constituicdo de uma disciplina cognitiva cientificamente estruturada.
A partir dos anos 40, diferentes pesqui sadores comegaram aquestionar
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0 paradigma comportamental, demonstrando que comportamentos
seriais e ordenados ndo podem ser explicados apenas em funcéo de
estimulos e respostas. ParaKarl Lashley (citado por Gardner, 1995),
as acles humanas possuem um plangjamento prévio que decorre do
conhecimento organizado no interior do organismo. Este conhecimento
interior determinariao comportamento, e ndo o conhecimento exterior,
como apregoavam os behavioristas.

Beneficiando-se da evolugdo da informética no pds-guerra,
estudiosos como Alan Mathison Turing, John von Neumann, Norbert
Wiener, Kenneth Craik e Alexander Romanovich Luria retomaram
as teorias do comportamento e da mente humana que haviam sido
abafadas pelo behaviorismo, formando as bases da ciéncia cognitiva
nos anos 50. A ciéncia cognitiva foi reconhecida a partir dos anos
70, possuindo destacada atuacdo de disciplinas como filosofia,
psicologia, linglistica, antropologia e neurologia. O estudo das
guestdes cognitivas envolve a maneira como o homem concebe 0
mundo e a si proprio, o entendimento da mente humana e do
conhecimento empirico resultante da realidade humana. Em sintese,
busca-se estudar 0 que é passivel de ser conhecido, as caracteristicas
de quem esta capacitado a conhecer, as fontes do conhecimento e as
dificuldades de sua obtenc&o e manutencao.

Osaspectos cognitivos explicam, em parte, asatitudes humanas.
Os individuos organizam os componentes afetivos (sentimentos) e
cognitivos (crengas) em um sistema de atitudes que resulta em
comportamentos (respostas). Aspecto importante desta evolucéo nos
estudos comportamentais € 0 reconhecimento que os avancos da
ciéncia cognitiva dependem de defini¢bes operacionais, de inter-
rel aces entre comportamentos verbai s e operacionais, de mensuracéo
de processos e de estruturacdo de paradigmas (Mitchell, 1979). As
atitudes condicionam as decisdes humanas em termos das opinides
pessoai s dos deci sores, das opinides dos decisores sobre as preferéncias
alheias, e, finalmente, das opinifes dos decisores sobre quais devem
ser as preferéncias alheias.

Pesquisas de opinido de Sewell's nos EUA (1971 citado por
Mitchell, 1979) ilustram a importancia da percepcéo e das atitudes
naformacao de opinides e na abertura a gestdo participativa. O autor
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concluiu que, em geral, 0s especialistas se comportam como fazendo
parte de "sistemas fechados' fortemente atrelados as respectivas
formagdes profissionais (" doutrinacdo profissiona™). Essaposi¢ao esta
associada ao pressuposto, geramente presente, de que ndo ha a
necessi dade deintercambio deidéias com outros profissionais ou com
asociedade civil, em geral. Esse fato se torna grave sabendo-se que,
como o proprio autor salienta, "os decisores e o publico, em geral,
tém, freqlientemente, diferentes e conflitantes opinides sobre politicas
e préticas de gestao".

A informago ocupa uma posi¢ao central em todo o processo
cognitivo, fato formalizado nos anos 30 pelo matemético norte-
americano Claude Elwood Shannon, quando defendeu que a
informacdo independe do meio de transmissdo e pode ser estudada
em gqual quer mecanismo transmissor. A evolucao daciénciacognitiva
motivou o desenvolvimento dos estudos de "percepcdo ambiental”.
Um de seus pressupostos basi cos é que como a percepcao é governada
pelas experiéncias passadas e pelo conhecimento atual do individuo
ou de coletividades, envolvendo valores, circunstancias sociais e
expectativas, doisindividuos que recebam osmesmos estimul os podem
ver diferentes imagens (Mitchell, 1979). Segundo Jung, "a grande
deci sdo davidahumanatem umanormamuito maisrel acionadacom...
fatores inconscientes do que com desgjos conscientes e racionas’
(Hampton, 1991).

Consciente ou ndo, um decisor pode estar fortemente disposto
a certa aternativa, mas o que ele exprime como justificativa para
suas escolhas pode ser umaracionalizagdo. Mitchell (1979) salienta
aincoeréncia entre 0 que expressamos verbalmente e o que fazemos
ou acreditamos realmente. A Teoria da Dissonancia Cognitiva busca
explicar que os individuos podem n&o ser consistentes quanto a
conformidade entre suas cogni¢des internas e suas cognicdes
comportamentais, levando-se em contasuaexperiéncia. Osindividuos
gue parecem atuar irracional mente, nesse caso, estéo, defato, atuando
de forma consistente com um padrdo resultante da dissonéncia
cognitiva.

Ainda no campo das questfes cognitivas, a Teoria da Acéo
Racional (TAR), defendida por Kant e atualmente bem conhecida
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das ciéncias sociais, econdmicas e politicas, salienta que as escolhas
dosatoresracionai s sdo sempre guiadas por suas preferéncias pessoais
em termos de relacdo custo-beneficio (Gleason, 2003). Nesta Gtica,
nem sempre o que dizemos ou pensamas condiz com o que fazemos.
Quando 0 homem atua visando atingir metas estabel ecidas, sua acéo
€ considerada racional. A acéo racional visa estabelecer uma
correlacdo entre meios e metas. Os atores racionais sdo Vvistos como
unidades decisérias individuais ou coletivas com objetivos e
estratégiascomuns, e cujas escol has e val ores maximizam osresultados
(como, por exemplo, o valor de um bem ou servigo). As estratégias
s80, justamente, os planos de acdo que determinam 0s meios para a
obtencdo das metas intentadas. A TAR ndo defende que os atores
racionais facam sempre escolhas "corretas", pois eles podem,
deliberadamente, fazer escol has determinadas pelaemocdo ou utilizar
informacBes inadequadas. Um ator coletivo pode estar, também,
internamente dividido, tornando dificil o consenso. Por meio da acéo
racional, a sociedade pode colocar em prética, meios de cooperacéo
eintegracdo, mas aacdo raciona pode ser executada por motivactes
de interesses comuns ou devido a obrigacfes (acdo forcada). Na
realidade, a TAR salienta que a cooperacdo é sempre permeada por
interesses paral el os que mesmo beneficiando as partes envolvidas, 0
fazem desigualmente envolvendo processos como a coercao e a
extorsdo. Este rompimento na cadeia de cooperagdo resulta em
comportamentos "deformados”, como a dissimulacéo e a
representacdo. Modernos teéricos politicos salientam que a
cooperacao é determinada por fatores como lideranca, gestdo, estilo
organizacional, monitoramento, avaliacdo e a relacdo entre acdo e
resultados, mas, acimade tudo, pelo reconhecimento daimportancia
daacdo coletivanaresolucdo de problemas comuns. Asemogdes e 0s
valores pessoai s estariam subj acentes as escol has, visando um objetivo
dito "racional”, sob esta 6tica.

Uma das principais criticas feitas a TAR € a dificuldade de
mensuracao e verificacdo daspreferéncias e val oreshumanos. Segundo
a Teoria da Escolha Racional (TER), defendida por Elster (1989;
citado por Varese, 2001), uma escol ha satisfaz trés condi¢des étimas:
0s atores possuem preferéncias ou desejos que ndo podem ser
classificados como racionaisou irracionais, o curso de acdo escolhido
serdomeio de colocar em préticaas preferéncias e val ores do decisor,
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e, finamente, as acbes escolhidas visam otimizar os resultados
esperados, considerando as informacdes disponiveis. Neste caso, a
guantidade e a qualidade das informacdes disponiveis devem ser
6timas, considerando os custos e beneficios da aquisicdo de
informacBes em relacdo aps resultados esperados.

Uma das abordagens dominantes nas ciéncias cognitivas é a
IPA (Information Processing Approach), sendo baseada no
pressuposto de que 0 sistemacognitivo e 0 mei 0 ambiente s3o externos
eindependentes um do outro. | sto significaque as habilidades humanas
em manipular, interpretar e armazenar informagdes sdo independentes
e co-existem em relagdes causais. A IPA esta associada a nocéo de
IRN (Inter-Representation Networks), proposta por Portugali (1996),
aqual também pressupde que os elementos que compdem o ambiente,
incluindo sistemas deinformacdes, constituem representactes externas
do sistema cognitivo. A IRN propde importantes pressupostos
cognitivos (Portugdli, 2002):

- a mente humana (representacdes internas) e o ambiente
humano (representacdes externas) sao relativamente
independentes um do outro, e sua interagdo constitui 0s
sistemas cognitivos;

- asrepresentacOes externas resultam darelagao entre aspectos
cognitivos individuais e coletivos,

- 0 Sistema cognitivo é um sistema auto-organi zado.

A noc¢do de IRN esta implicita nas idéias de "mapeamento
cognitivo" de Tollman, para o qual o mapa cognitivo € uma
representacao interna inserida na estrutura comportamental
representada externamente. Também estaassociadaasidéasdeLynch
(citado por Portugali, 1998) sobre os elementos basicos das
representacfes externas com as quais construimos as imagens da
cidade (representacdes internas). Sao eles: vias de circulacdo, areas,
junces, cruzamentos e marcos espaciais de referéncia.

A construcdo do conceito de IRN foi inspiradana”abordagem
sinérgicadaauto-organizacao", de Haken, baseada naestruturaneural
do cérebro humano, bem como nas idéias de David Bohm,
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especificamente a denominada " Bohm's philosophy of implicate and
explicateorder" (Bohm, 1992). Bohm ficou conhecido por suasteorias
holisticas aplicadas a fisica quantica, e por suas criticas a "falta de
criatividade da fisicamoderna'. Uma de suas obras mais conhecidas
€ A totalidade e a ordem implicada: uma nova percepcao da
realidade (Bohm, 1992), naqual o autor propde ateoria holondémica
(oposta a perspectiva hierérquica) apoiada no principio de que toda
parte do Universo € um testemunho da sua estrutura e processo
evolutivo (o todo esta contido naparte).2 Naordem implicita, 0 espaco-
tempo ndo é o fator determinante das relagdes de dependéncia dos
elementos do espago, enquanto na ordem explicita, surgem nossas
nocdes ordinérias de espaco-tempo e a existéncia de particulas
materiai s independentes resultantes das abstragdes internas.

A partir danogdo deI RN, Haken e Portugali (1996) propuseram
a denominada SIRN (Synergetic Inter-Representation Networks),
considerando 0s pressupostos sinérgicos da auto-organizacdo de
Haken. Uma SIRN seria uma rede baseada em processos e mapas
cognitivos vistos como o produto de uma rede sinérgica auto-
organizada formada por representacdes internas e externas
interligadas. A SIRN pressup8e que os limites do sistema cognitivo
sdo distintos dos limites entre cérebro e corpo humano e a cognicéo é
vista como um mecanismo de processamento de informagdo, assm
COMO UM processo de transmissdo e comunicacdo deinformagdo. As
representacdes externas seriam potenciais "deformadoras” de
informagdes. Osautores propdem abuscade um meio de representacdo
(interna e/ou externa) que seja apropriado para cada situacdo. O
"Variable Cultural Code" é proposto como um meio de interligar as
redes neurais e as representagdes externas, definindo cada sistema
cognitivo individual e cada representacdo por meio de um codigo
cultural remanescente de um cAdigo genético.

Asredes deinformagdes foram estudadas por Castells (1999),
parao qual atecnologia e ainformacéo sdo a base de transformacéo
dahumanidade edasestruturas sociais. A revol ugéo tecnol 6gicaglobal
das Ultimas décadas, associada as transformacfes na capacidade e
nos métodos de geracao, transmissdo e tratamento de informacdes,
constituiria a esséncia da denominada sociedade da informacéo
(sociedade em rede). Para 0 autor, 0 Estado € o responsavel pela
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revolucdo da informagéo em todo o mundo e o aprimoramento
individual é a chave para o sucesso desta hova sociedade na qua a
tecnologia deve continuar evoluindo sem prejudicar a qualidade de
vidae o bem-estar humano. Por outro |ado, a sociedade informacional
€ marcada pela recepcdo dos impactos das informacfes produzidas
na sociedade da informacdo. Castells (1999) destaca que qualquer
ateracdo nos instrumentos e meios de transmissdo de informacdes
(fluxo), gera importantes transformacfes sociais e psicologicas na
humanidade.

A gestéo da agua envolve a formulacdo de politicas e planos
de acdo e a aplicacdo de decisbes. Esse processo é permeado por
valores humanos que definem escolhas e critérios de decisdo e
envolvem um conjunto de condicionantes sociais e motivagoes que
governam o comportamento humano. Osval ores humanos determinam,
em grande parte, a valoracdo de um recurso em funcdo de seus
diferentesusos: Valor de uso (valor derivado do uso do recurso), Valor
de opcéo de uso (vaor derivado do uso potencial do recurso), Valor
de existéncia (valor baseado em umasituacdo de ndo uso do recurso)
e Vaor intrinseco, esse Ultimo estabelecido por motivactes éticas e
morai s associadas a existéncia do recurso.

Asrecentes discussies sobre anecessidade da " modernizacdo"
dos model os de gestao da &gua, no globo, estéo, portanto, associadas
a questdes cognitivas e subjetivas que podem comprometer um
processo deci sorio, se ndo consideradas. Um exempl o decorre danogéo
dequalidade devida, aqual estaintrinsecamente relacionadaagestéo
da &gua. A qualidade de vida pode ser entendida como a soma das
condi¢Bes econdmicas, ambientais, cientifico-culturais e politicas
coletivamente construidas e postas a disposi¢do dos individuos para
gue possam reali zar suas potencialidades (Herculano, 1998). Elainclui
a acessibilidade a producdo e ao consumo, aos meios para produzir
cultura, ciéncia e arte, bem como pressupde a existéncia de
mecanismos de comunicagdo, de informacdo, de participacdo e de
influéncia nos destinos coletivos. A avaliacdo dos beneficios para a
coletividade resultantes da utilizac8o da &gua deve ter em conta as
vérias componentes da qualidade de vida, incluindo a qualidade
ambiental.
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Uma das dificuldades do estudo da qualidade de vida é a sua
subjetividade e afalta de consenso conceitual, ja que envolve fatores
cognitivosindividuais. O homem julga a qualidade de vida a medida
em que 0 mundo que o cerca corresponde as suas expectativas e
necessidades: equilibrio ambiental, interacdo social, conhecimento,
etc (Moles, 1995). As diferencas entre nivel de vida e qualidade de
vida sdo0 baseadas, sobretudo nos tipos de necessidades atendidas,
mas ambos envolvem a no¢do de "satisfacdo" (Tab. 3). O nivel de
vida estd associado diretamente a posse de bens materiais que
proporcionam satisfaco pessoa e conforto. Ja a qualidade de vida
envolve, além da posse de bens materiais, questdes cognitivas
relacionadas a sentimentos, percepcdes e valores que proporcionam
satisfagéo pessoal.

A melhoria da qualidade de vida esta associada aos principios
essenciais do desenvolvimento sustentavel: integridade ecoldgica,
crescimento econdmico e ética comportamental (Correia, 1999). A
integracdo desses principios pode permitir a reparticéo, de forma
socialmente equanime, dos custos e beneficios das intervengdes
humanas no meio ambiente (externalidades ambientais). A nocdo de
gestdo sustentavel da agua, disseminada nos anos 90, esta ligada ao
objetivo de universalizacdo do acesso continuo a dgua. Em nivel
decisional, o desenvolvimento sustentével exige a consideracdo de
guestBes como airreversibilidade e aincerteza potenciais das deci sdes
(principio da precaucdo), a pluralidade de pensamentos e a
interdisciplinaridade (IFEN, 1999). O combate a pobreza tem sido
apresentado como um dos pilares das politicas de gestéo sustentavel
da agua, devido a sua forte associacdo a degradacdo dos estogques
naturais.

Tabela3—Bem-estar/Satisfacdo eNivel deVida/QualidadedeVida

Categoria Bem-estar Satisfagao
Nivel de A satisfacdo depende da posse de bens Satisfacéo individual em
vida materiais: “ter”. relagdo as condi¢des de

vida materiais.
Qualidade | A satisfagcdo engloba a posse de bens materiais | Satisfagao individual em

de Vida e fatores cognitivos (percepgdes, valores, relacdo a satisfacdo de
sentimentos, relagdes sociais): “ter”, “amar”, necessidades materiais e
“estar”, “ser”. imateriais.

Fonte: Adaptado de Horn (1993).
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O aumento continuo da oferta hidrica, em qualidade e
guantidade (o tradicional model o de gestéo vigente no século XX em
acordo com o0 model 0 econbmico keynesiano), mostrou suaslimitagdes
guanto a sua incapacidade de evitar a exploracéo irracional da agua,
no globo. A partir dos anos 80, a valorizacdo do "paradigma’ da
regulacdo da demanda da &gua esteve associada as idéias sobre
desenvolvimento sustentavel que se disseminaram apés a |
Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, em 1992. Desde entdo, tém se tornado comuns as
idéias de busca da sustentabilidade do uso da &gua a partir da gestéo
racional da demanda por meio de instrumentos regulamentares,
participativos e econdmicos.

A utilizacdo de instrumentos econdmicos ilustra claramente
os desafios associados aincorporacéo de aspectos subjetivos e éticos
na gestao da agua. Essa utilizaco tem se ancorado no argumento de
gue o mercado de livre iniciativa ndo &, por si 0, eficiente para a
promocao do uso socialmente 6timo do ambiente. A cobranca tem
sido o principal instrumento econdbmico adotado nas modernas
abordagens de gestéo da dgua, aqual visaracionalizar o uso da égua
e arrecadar receitas para 0s investimentos necessari 0s a conservagao
earecuperacdo daqualidade e dadisponibilidade hidrica. A cobranca
envolve o pagamento pel os volumes utilizados (objetivo de controle
da demanda e do desperdicio) e pela poluicdo da agua (controle dos
volumes de efluentes gerados). Esse instrumento ja era aplicado na
década de 1930 na bacia do rio Ruhr (Alemanha), disseminou-se no
final dosanos 60 naHolandae na Franca (redevances), e é atualmente
adotado em diversos paises do Globo, incluindo o Brasil. Aplicada
de forma adequada, com valores justos e éticos, a cobranca pode
combinar a exigéncia de eficécia (internalizacdo de externalidades)
e de eqliidade naimputacdo de custos aos poluidores (Bursztyn, 1994).
Desta forma, podem-se mudar padrdes e comportamentos sociais,
promover a€ficiénciaecondmicadautilizacio do recurso, internalizar
custos externos e levar a sociedade a exigir servicos de melhor
gualidade e maior €ficiéncia (Cosgrove & Rijsberman, 2000).

A valorizag8o daéguacomo recurso econdmico é um fendmeno
relativamente novo em escala mundial. H& cerca de 150 anos, Jean-
Baptiste Say, um dos pais da economia ocidental, afirmava que "as
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riquezas naturais S0 inesgotaveis, e ndo podendo ser multiplicadas
ou esgotadas, ndo constituem obj eto das ciéncias econdmicas' (Bellia,
1996). Por volta de 1920, a consideracdo da dgua como bem
econdémico beneficiou-se do principio das externalidades, proposto
por Pigou, cuja esséncia apdia-se naidéia de que o0 meio ambiente é
um patrimdnio col etivo, e a maximizacdo das satisfacBes individuais
pode levar ao repasse dos custos externos a sociedade. As
externalidades negativas (deseconomias externas), resultariam da
desconsideracdo, pelo mercado, dos danos que o processo produtivo
gera a terceiros. Esses danos podem ser relativos a perda do bem-
estar de outrem e s80 custos sociais ndo compensados (Bursztyn,
Benakouche & Bursztyn, 1994).

A cobranca apresenta, além de vantagens, inlmeros desafios,
um dos quais é o caréter subjetivo daval oracéo dos recursos hidricos.
Tal subjetividade envolvevivéncias e percepcdes sociais sobreo valor
da &gua, incluindo o valor intrinseco estabelecido por motivactes
éticas e morais, temética abordada por autores como Reid (1962),
Lovelock (1979), Goldblatt (1996) e Diegues (1996). Mesmo com a
existénciade algumastécnicasde val oracdo ambiental, como atécnica
de disposicao a pagar (disposicéo do cidaddo em pagar pelo uso de
dado recurso ou servico ambiental), o tema suscitamais controvérsias
do que consensos.

Dialogo evisdo sistémica no processo decisorio participativo

O processo decisorio participativo envolve conhecimentos
cientificos e vivenciais. Apesar da importancia desses Ultimos,
originados da experiéncia local, cabe a consideracdo dos riscos de
generalizagOesintuitivas nagestdo participativa. Um dosinstrumentos
de minimizag&o dessesriscos éainstauracdo de um sistemadedia ogo
como €l o deintegracdo de conhecimentos. Nesse sentido, Bohm (1998
citado por Mariotti, 2003) sugeriu que cada operacdo mental requer
a utilizagdo integral do todo conhecido, incluindo informagdes
intuitivas, sentimentos e imagens (integracdo). Estas idéias seriam
importantes ndo apenas para a formulagdo de teorias, mas também
paraabuscade harmoniae estabilidade nas rel agdes humanas a partir
da compreensdo da mente. Com a evolucdo de seus estudos, Bohm
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concluiu que diferentesformas de didl ogo, e ndo de discussdo, podem
ser um dos mais efetivos meios de investigagdo sobre a natureza e a
consciéncia humana e sobre a crise pela qual passa a sociedade
humana. A discussao ordinéria, marcadapor posi¢des pessoaiseidéas
fixas e pela tentativa de convencimento dos demais, pode produzir,
no maximo, concordancia ou acordo, mas ndo leva a nenhuma
liberacdo de criatividade, segundo o autor. Asfrustracbestrazemraiva
e 6dio, enquanto alivre troca de idéias e informagdes seriaum meio
eficiente de liberacdo de criatividade, de transformacdo cultural e
de capacitacdo.

Ainda considerando aimportancia das questfes cognitivas na
gestdo participativa da agua, Mariotti (2003) concebe o didogo, a
partir da origem etimol 6gica da palavra® como uma metodologia de
conversacao que buscamel horar acomunicacdo entre osinterlocutores,
compartilhar experiénciase gerar percepgdes eidéas novas. Enquanto
adiscusso e 0 debate sdo interacOes verbais que buscagerar sinteses,
acordos e decisbes, o didlogo buscaareflex&o conjuntae aobservacéo
cooperativa da experiéncia, exercitando novos modos de vista e
criando significados em conjunto. Nesse sentido, o didlogo néo
incorpora a fragmentacdo e a supersimplificagéo dos fatos, indo de
acordo com as idéias halisticas de Bohm (cada parte do universo
retrata o todo). Mariotti (2003) aborda as danosas consequiéncias da
fragmentac&o dos fatos e da | 6gica comum do "concordo-discordo”.
Ao permear o didogo, a paavra liga e ndo separa, aglutina e ndo

fragmenta, forma "redes de conversacéo".

O didlogo e a discusséo sao formas complementares de
conversacao, e cadaum tem sua funcéo dependendo do contexto. Ha
situacBes em que a discussdo (modelo mental fragmentador) é Util na
resolucdo de questfes préticas da vida e fendmenos objetivos. Em
outras situacdes, necessitamos de pensamentos abrangentes/globais,
considerando sentimentos, emocdes e intui¢des, e compreendendo a
transi¢cdo entre o todo e as partes (Mariotti, 2003).

A importancia do didlogo é refletida nas questdes relativas a
gestéo negociada. Desequilibrio do nivel de informacdo entre os
decisores fragmenta o coletivo decisorio e quebra as "redes de

AN

conversacao", podendo levar adesequilibriosde poder, de participacdo
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e de decisdo. A democracialocal pode ser, desse modo, contraditéria
em razdo de sua incapacidade em suplantar os particularismos em
detrimento do beneficio comum. Sem a presenca do didlogo no
momento certo, os representantes mais capacitados e organizados
tendem a dominar as decisdes. O consenso ndo € necessariamente
democrético.

O didogo &, naturamente, um processo potencialmente Util
naintegracéo de conhecimentos cientificos e vivenciais, mas alguns
principios podem facilitar sua inser¢cdo em um processo de gestéo
como € o caso da informagdo, da flexibilidade, da abordagem
sistémicaedavisdo holistica. Segundo Barnard (citado por Hampton,
1991), "a arte perfeita da decisdo... consiste em ndo decidir
precipitadamente e em ndo tomar decisdes ineficientes’. O processo
decisorio participativo esta diretamente subordinado aos principios
si stémicos necessarios em qual quer processo de gestdo. Todo modelo
sistémico se organizapelacorrespondénciade um sistema operacional
com um sistema decisorio, por meio de um sistema informacional.
Nessa perspectiva, ha uma estreita inter-relago entre atores, fatores
e fluxos ambientais. A informag&o in-forma a organizag&o, enquanto
a organizag3o organiza a informagdo que a forma. A medida que a
organizagao organi za/acumulainformagdes, ocorre a' memorizacéo"
da organizacao, ou sgja, a criacdo de umamemaria“coletiva' que se
desenvolve deacordo com osinputsdo meio. Nesse caso, ainformacéo
€, para a organizagdo, 0 que a matéria é para a energia (Le Moigne,
1977).

Umadas teorias potencialmente (iteis a gestdo participativa da
aguano Brasil €aTSG - Teoriado Sistema Geral (Le Moigne, 1977),
a qua se contrapde aos principios racionalistas e deterministas do
método cartesiano (proposto por Descartes em 1637).4 Também néo
defende o rigor da ciéncia cognitiva quanto a sub-valorizacdo dos
fatores afetivos, histéricos, culturais e o contexto do comportamento
e do pensamento. Na TSG, um decisor é certamente influenciado por
conheci mentos cientificos, mastambém por conhecimentos empiricos
derivados de suavivéncia. O preceito da Evidéncia de Descartes ("o
verdadeiro é o que pode ser provada"), deve ser complementado pelo
preceito da Pertinéncia, pelo qual todo aobjeto ou fato se define com
respeito asintencdesimplicitas ou explicitas do analista. Nesse caso,
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deve-se encarar algo como verdadeiro ndo apenas quando seja
comprovado cientificamente, mastambém segundo nossainteligéncia
perceptiva. No caso dagestao daagua, osinteresses e arranj0s pessoas
e coletivos integram o processo decisorio participativo.

Em relacdo ao principio do Reducionismo (andlise dos fatos
por meio de sua decomposi¢ao), a TSG defende que a fragmentacéo
pode dificultar abusca das solucbes e, nem sempre, asomadas partes
resulta no todo. O todo pode ser mais do que a soma das partes e a
parte € mais do que uma fragdo do todo. No caso da gestdo da &gua,
a visdo sistémica auxilia a compreensdo da cadeia de fluxos e
fendmenos da natureza, mas ndo permite a andlise simultanea da sua
complexidade (o todo). Adotando como exemplo o caso dos CBHS,
torna-se (til o principio do Globalismo, segundo o qual, cada parte
deve ser percebidacomoinserida, imersa, ativano todo (no ambiente).
O Globalismo envolve o principio da abertura dos sistemas, ao
contrario dos "sistemas fechados" do reducionismo.

O determinismo ou causalismo € outro principio rejeitado pela
TSG. Adotado por Descartes, mas proposto anteriormente por Kepler,
Gdlileu e Newton, o determinismo se apdia na crenca de um mundo
com uma ordem baseada em leis de causa-efeito invariaveis. O ser
raciona é aquele que se comporta conforme asleisjaconhecidas, ou
cré gque as leis existem desde sempre na natureza e cabe a ele
identificalas. No entanto, como defende a TSG, o homem pode ser
racional sem ser determinista. Asmesmas causas ndo levam asmesmas
consequéncias, e as consequéncias tém significado e impactos
diferentes para cada ser humano. Os meios estdo ligados aos fins
(resultados), e um meio pode ndo levar ao final esperado. O principio
da Racionalidade, na TSG, vem justamente enfocar o estudo das
relacbes e compatibilidade entre melos e fins, em relacdo afinalidade
do objeto estudado. A interpretacdo de um objeto se baseia em seu
comportamento, e ndo em leis e estruturas.

Finalmente cabe destacar a contraposicdo do principio
cartesiano da exaustividade, segundo o qual o homem deve
compreender detal hadamente um objeto a partir da andlise de todas
as suas partes e aspectos. Como visto, o Globalismo defende que o
homem nép € capaz de compreender acomplexidade dosfatosapartir
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da sua fragmentacdo. Toda representacéo € parcial, devendo-se
selecionar agregados de informacfes e excluir ailusiria objetividade
de umainvestigacdo integral. O enfoque de um objeto deve priorizar
0s aspectos de maior interesse (principio da Agregacéo).

No caso dos CBHSs, a gestédo de fenbmenos ambientais
interligadosinsere-se em umacomplexidade ndo mensuravel. Aséguas
existen em contextos distintos, integrados, sistémicos e mutuamente
condicionados. O desdobramento e o conhecimento total da
complexidade ambiental ndo é umatarefaao alcance dahumanidade,
atualmente, fato agravado por obstaculos como a escassez de
informagdes. Os decisores ndo tém como deixar de omitir certas
dimensbes do conhecimento na gestdo da agua, devendo selecionar e
agregar as informagdes mais relevantes.

Tratando da complexidade, Edgar Morin (citado por Le
Moigne, 1977) ilustra os contrapontos aos principios cartesianos e
deterministas: "Diferentemente de Descartes que falava de um
principio smples de verdade, ou sgja, identificacdo da verdade por
meio deidéiasclarasedistintas, e aém, podiapropor um discurso do
método em algumas péginas, eu fagco um discurso muito mais longo
na busca de um método que ndo se revela por qualquer evidéncia
inicial, devendo ser elaborado perante esforco eriscos. A missao deste
método... é convidar cada um a pensar ha complexidade”.

Conclusdes: a integracdo de conhecimentos e valores como
chave para a operacionalizacéo da gestdo participativa no
Brasil

O processo participativo de gestdo da agua envolve uma
variedade e, portanto, umacomplexidade ambiental incompativel com
gualquer visdo reducionista. A falta de uma abordagem adequada
podefazer com que acomplexidade do ambiente setorneumabarreira
ao processo decisorio, levando a um controle dos decisores pelo
sistemaque os envolve (inversdo do processo). Estefato podeindicar
disfuncdes nos organismos decisorios, ndo pela complexidade
ambiental em si, mas pela forma com gue o organismo trata tal
complexidade (Tab. 4).
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Tabela4 - Comparacao entre ospensamentoslinear esistémico

Pensamento Linear Pensamento em Sistemas
Existe um problema. Existe um problema.
Ele tem uma causa Unica. Ele esta encaixado nas circunstancias.
Ele exige uma solugdo Unica. Ele exige solugo.
A solucéo pode ser avaliada em termos de | A solucéo tera outros efeitos além do impacto que
seu impacto sobre o problema. se pretende que tenha sobre o problema.
A solucdo permanecera. E prudente tentar prever os resultados.
- A solugdo pode ser avaliada, identificando -se o
conjunto de resultados esperados e inesperados.
- A solucdo ndo permanecera, uma vez que as
circunstancias mudam.

Fonte: Hampton (1991).

A democratizag8o do conhecimento € um dos pilares da
governabilidade da &gua. O conhecimento cientifico é essencial ao
processo de compreensdo da realidade e de gestdo da agua, sem o
qual a sociedade torna-se vulneréavel a imprecisio e a deformacao
dosfatos. A préviainformacdo e sensibilizagdo dos atores envolvidos
contribui parao intercambio de conhecimentos no processo decisorio.

Juntamente com a importancia do conhecimento cientifico e
dos indicadores para a gestdo da &gua tem-se valorizado, cada vez
mais no mundo, a idéia de aumento da eficacia da gestéo da agua,
com aassimilacdo dos saberes|ocais. Somente 0 acesso ainformacao
técnica ndo garante a mudanca de idéias e comportamentos da
sociedade e dos decisores nos CBHs. Apesar dosriscos inerentes aps
val ores subjetivos, vincul os sentimentaisem relagdo ao meio ambiente
e a0 meio local, e a confianca no préprio poder de mudanca séo
apontados como fatores essenciais a gestéo participativa (Romano
Filho, Sartini & Ferreira, 2002).

No Brasil, assim como na Franga, os membros de CBHs com
formagdo técnica ndo sdo, em geral, os atores locais. Os "experts'
tendem a pertencer ao poder publico estadua ou federal, ou ao setor
dos grandes usuarios dadgua. M uitas vezes, esses decisores possuem
uma visdo externa que Ihes permite um referencial global da bacia
hidrogréfica, percebida como um territério coerente e ideal para a
gestdo da agua. De outro lado, o conhecimento local esta
potencia mente presente nos representantes da sociedade civil. Esses
possuem vivéncias e percepcdes que lhes conferem umavisdo interna
dabacia, masfortemente fragmentadapel asfronteiras administrativas
e divisdes de interesses. Na Franca, tem sido verificado que, quando
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ha forte assimetria de conhecimento vivencial e técnico entre
decisores, a organizagdo tende a gestdo "raciona" (base técnica), e
ndo ao apaziguamento de conflitos no processo (Salles & Zellem,
1998). Predominam as discussdes e debates, e ndo o didogo para o
fluxo deinformagdes. Trabal hos tém demonstrado que amobilizagdo
coletiva, nasociedade e nos CBHSs, ocorre, em grande parte, em fungéo
de gjustes cognitivos (Maga hdes Jr., 2003). Buscando um ponto de
equilibrio e conciliagdo de conhecimentos, os CBHs devem buscar a
integracdo entre os conhecimentos cientificosevivenciais (Evidéncia
X Pertinéncia).

A essénciados CBHs é aaberturaadiversidade de vivénciase
idéas (didlogo), fato associado ao equilibrio de poder decisdrio. O
processo decisorio € diretamente condicionado pelos valores,
interesses e escolhas humanas que determinam as decisdes. Esse
condicionamento pode ser mais decisivo do que a existéncia ou a
qualidade das informagdes, de estruturas metodolgicas ou de um
suporte tecnol égico.

Apesar da importancia do conhecimento local, a gestdo
participativa ndo pode prescindir da expertise, sob o risco de perder
sua credibilidade. A comprovacao dos fatos aumenta sua aceitacao.
A democratizacdo do conhecimento cientifico deve ser
adequadamente estruturadaem dois eixos. adisponibilizacgo de dados
brutos que permitam a producdo de informagctes e a capacitacéo para
a avaliacdo critica do conhecimento cientifico, e a adequacéo da
difusdo do conhecimento a fim de permitir, sendo facilitar, sua
compreensdo pelos decisores. O enfoque dado, neste trabaho, aos
conhecimentos e valores envolvidos na gestao participativa da dgua
ndo deve esconder outros condicionantes do sucesso da
operaciondizacdo dosCBHsno Brasil, estruturados segundo tréseixos
principais: a base legal/institucional, fiscalizac&o/licenciamento
ambiental, e os planos e programas de planificacdo. A
operacionalizacdo desses eixos de acdo estd associada ao
estabel ecimento de prioridades e metas de gestdo e de monitoramento,
a integracdo de conhecimentos diversificados e sistemas de
informacdes, e a democratizacdo do conhecimento cientifico e
vivencial entre os decisores em qualquer insténcia do SNGRH. Os
CBHs funcionariam, portanto, como elos de uma cadeiasistémicade
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individuos, institui¢des e informagdes, naqual um continuo fluxo de
idéas e conhecimentos facilitaria 0 processo decisorio participativo.

Notas

1 A ciéncia é definida sinteticamente, por Herbert Spencer, como o
conhecimento organizado (Williams, 1999).

2 Bohm usaafigurado holograma, um registro fotografico dos padres de
interferénciade ondas luminosas, refletidas por um objeto. O holograma
ndo faz a correspondéncia exata entre aimagem e o objeto fotografado.
Eleinsere"aformaeaestruturado objetointeiro em cadaparte do registro
fotogréfico”. Por isto, cada parte contém informagGes do todo.

3 A paavra"didlogo" resultadafusdo das palavras gregasdia ("por meio
de") elogos (razéo, palavra, expressao, verbo).

4 Apesar de possuirem pontosem comum, aTSG (Teoriado SistemaGeral)
deve ser distinguidada TGS (Teoria Geral dos Sistemas) de Bertallanfy
(1975). O bidlogo Bertallanfy pesquisou sistemas vivos e definiu um
sistemaou organismo como constituido de partes mutuamente dependentes
e processos mutuamenteinterativos. O todo depende das partes e as partes
dependem do todo. Seus estudos abriram caminho para as teorias sobre
interdependéncia. Asteorias sobre familias de sistemas extrapolaram as
idéas de Bertallanfy ao propor que as familias se auto-regulam, e que
gualquer mudanca em uma parte do sistema af eta todas as suas partes.

Abstract: Theapproval of theWater Law in Brazil (Law n°9.433/97)
did not guarantee its operation, including the partaking management
principle on the jurisdictions of basin organisms (comités de bacias
hidrogréficas). This work approaches the importance of conjunct
consideration of scientific and experimental knowledge, as well as
the formation of a net information society, for the viability of the
process. Aspects such as deciders training, systemic vision,
subjectivity, values, perceptions, attitudes, ethicsand dialog are some
of the approached cognitive elements, which are considered strategic
for the success of partaking management. The work aims to raise
reflections about the role of knowledge and about the relevance of
the integration of individual qualities on the search for efficient
deciding processes. The research was made as part of the doctorate
process at the Centro de Desenvolvimento Sustentavel/UnB.
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Key-words: indicators, hydrographic basin comitees, water
management

Résumé: L'aprobation delal oi sur L'eau (Loi 9.433/97) n'apasgaranti
samiseen oeuvre, y comprisle principe de lagestion participative de
I'eau au niveau des organismes de bassin (Comités de Bacia
Hidrografica). La recherche concerne I'importance de la prise em
compte d'informations cientifiques ou viventielles, ainsi que la
formation d'une société d'information en réseau pour |'aide au
processus participatif. La capacitation des décideurs, la vision
systémique, des valeurs, des perceptions, des attitudes, I'étique et le
dialogue sont certains des é ements cognitifs abordés et pris en tant
que stratégiques pour lagestion participative. Larechercheal'intention
de susciter des réflexions a propos du réle des informations et sur la
relevance del'intégration des qualitésindividuelles dans|e processus
de décision participatif. L'article résulte du processus de doctorat
réalizé au Centro de Desenvolvimento Sustentével/Universidade de
Brasilia

Mots-clés: indicateurs, comités de basin hidrographique, gestion de
I'eau.
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