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RESUMO

A busca por amenizar ou acabar com os conflitos € imprescindivel atualmente, e essa realidade
se encaixa, perfeitamente, no contexto de uma bacia hidrogréafica transfronteirica. Para se atingir
0 exposto anteriormente é necessaria a participacao de todos os atores envolvidos na governanga
desse recorte espacial, ou seja, tanto atores verticais e horizontais devem participar, na busca de
tomadas de decisGes para resolver os problemas. Nesse sentido, o ator populacdo se faz um pilar
fundamental no contexto da governanga hidrica multinivel. O objetivo desse trabalho foi
demonstrar a importancia da inser¢cdo do ator populacdo no contexto da governanca hidrica
multinivel, na busca de conhecer e solucionar problemas ambientais que acometem a bacia
hidrogréfica transfronteirica do Rio Quarai/Cuareim. O método de estudo de caso, de abordagem
qualitativa, com objetivos descritivos e exploratorios, realizados por meio de pesquisa
bibliografica. E os resultados que foram obtidos € que, realmente, o ator populacdo é
imprescindivel no contexto da governanga hidrica multinivel na area de estudo desse trabalho.

Palavras-chave: populacao; governanca hidrica multinivel; governanca multinivel, bacia
hidrogréfica transfronteirica; Rio Quarai/Cuareim.

ABSTRACT

The search for easing or ending conflicts is currently essential, and this reality fits perfectly into
the context of a transboundary watershed. To achieve the above, the participation of all actors
involved in the governance of this spatial cut is necessary, that is, both vertical and horizontal
actors must participate in the search for decision-making to solve the problems. In this sense, the
population actor becomes a fundamental pillar in the context of multilevel water governance. The
objective of this work was to demonstrate the importance of inserting the population actor in the
context of multilevel water governance, in the quest to understand and solve environmental
problems that affect the transboundary watershed of the Quarai/Cuareim River. The case study
method, with a qualitative approach, with descriptive and exploratory objectives, carried out
through bibliographical research. And the results that were obtained are that, indeed, the
population actor is essential in the context of multilevel water governance in the area of study of
this work.
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INTRODUCAO

A bacia hidrogréafica é definida através de varios olhares, desde 0 mais técnico até
0 mais teorico. Indo no sentido do planejamento do territorio, ela é vista como um espaco
béasico para se realizar anélises visando o desenvolvimento de a¢des e medidas estruturais
e ndo estruturais com a ideia de integragdo entre a gestdo dos recursos hidricos e a gestao
ambiental, indo ao encontro de governanca. E a governanca é fundamental,
principalmente, quando a bacia hidrogréafica se torna transfronteirica, ou seja, que faz
fronteira com dois ou mais paises. Atualmente, aproximadamente, 40% da populacéo
mundial vive nessas areas. (MENEZES, 2004).

A necessidade de exercer uma boa governanca é evidente. Envolver os varios
atores e me varios niveis propicia um ambiente que leva, em alguns casos, a discussdo e
a busca por problemas que acometem o local. E a inser¢do do ator populacdo é atual e
pode ser considerada peca-chave, pois, muitas vezes, é o ator que mais percebe 0s
problemas dentro de uma bacia hidrogréafica transfronteirica.

Nesse sentido, o presente trabalho se justifica, pois colocar em evidéncia o ator
populacdo no cenario da governanca, muitas vezes pode até evitar conflitos que possam
acontecer em um curto ou médio prazo. Conhecer os problemas ambientais que acometem
uma bacia hidrogréfica transfronteirica, auxilia e vai no sentido da sustentabilidade.

O objetivo principal desse trabalho foi demonstrar a importancia da insercao do
ator populacdo no contexto da governanga hidrica multinivel, na busca de conhecer e
solucionar problemas ambientais que acometem a bacia hidrogréafica transfronteirica do

Rio Quarai/Cuareim.

METODOLOGIA

Caracterizacéo da area de estudo

A bacia hidrografica transfronteirica do Rio Quarai/Cuareim é um afluente pela

margem esquerda do Rio Uruguai, integrando a bacia do Rio da Prata. Ela possui uma
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em territorio brasileiro e cerca de 8.100 km?2 (55%) no extremo Noroeste do Uruguai. Esta
€ uma bacia transfronteirica de aguas compartilhadas entre o Brasil e o Uruguai, sendo a
fronteira entre os paises o curso principal do Rio Quarai/Cuareim (PPGICBRQ, 2005;
VILLANUEVA et al., 2002; JUNGES, 2013).
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Figura 1 — Localizacdo da bacia hidrogréfica transfronteiri¢ca do Rio Quarai/Cuareim
Fonte: MALAGUTTI, V. et.al. (2018)
Edicdo: BERVIG (2021)

O comprimento total da calha principal de drenagem é de 351 km, a diferenca das
cotas altimétricas, da nascente até o exutorio, € de 326 metros, e a altitude média da bacia
¢ de 200 metros. Situada entre os meridianos 55°35°W e 57°40°W e os paralelos 29°40°S
e 30°55’S, a bacia apresenta, segundo a classifica¢do climatica de Koppen, um Clima
Temperado Umido, na variedade de Clima Subtropical do tipo “Cfa” (PPGICBRQ, 2005).
Além disso, 0s solos sdo rasos, e isso acaba provocando tanto inundagdes quanto seca.

A bacia hidrografica do Rio Quarai/Cuareim esta localizada no Brasil, no Estado
do Rio Grande do Sul, pertencendo a ela os Municipios de: Barra do Quarai/RS,
Quarai/RS, Santana do Livramento/RS e Uruguaiana/RS. J& no Uruguai estdo:
Artigas/UY, Bella Unién/UY, Rivera/UY, os quais pertencem, respectivamente, aos

Departamentos de Salto, Artigas e Rivera.
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O método de estudo de caso, de abordagem qualitativa, com objetivos descritivos
e exploratdrios, realizados por meio de pesquisa bibliogréfica (livros, teses, dissertagdes
e artigos cientificos), documental (andlise de leis, decretos, portarias, resolucgdes,

estatutos, atas e projetos relacionados ao tema proposto).

REFERENCIAL TEORICO

O termo “governanca” de forma ampla serve para denotar a soma dos
regulamentos que sdo ocasionados por atores, processos, estruturas e justificado através
da busca de resolucéo de um problema publico comum. (Benz 2005; Mayntz 2005; Zirn
2005; Schuppert 2007)

Num primeiro ponto a governanga agrega varios regulamentos, incluindo
politicas, programas e até decisdes na busca de remediar um problema pablico (um
exemplo: se houver um conflito em uma bacia hidrografica transfronteirica).

Num segundo momento, a governanca € muito colocada em pratica quando o0s
atores participantes precisam reivindicar algo e agir em nome de interesse coletivo ou de
um bem comum. Nesse sentido pode-se mencionar a questdo do uso da &gua numa bacia
hidrogréfica transfronteirica, onde o uso exagerado de agua do rio por um pais pode
impactar no outro pais que utiliza da mesma &gua para a pratica, tendo como exemplo a
irrigacao de suas lavouras e dessendetacdao animal e humana.

J& num terceiro ponto a governanca é constituida de atores e processos que
constituem um coletivo comum para uma acgéo, incluindo negociagdes para a criacao de
politicas publicas ou até de aplicabilidade daquelas ja existentes.

E, por fim, num quarto ponto, a governanca envolve algumas estruturas, incluindo
instituigcdes publicas e privadas, dados de informagdes socioecondmicos do local onde ela
estd sendo colocada em pratica, dados histéricos séo trazidos para o meio da discussao na
busca de ver o que sempre aconteceu no passado, buscar entender o presente e tragar um
futuro mais adequado para resolucao de problemas e, evidentemente, criar ou colocar em
pratica determinada politica publica.

Isso tudo é imprescindivel deixar bem claro para comegar a compreensao do que

¢ a governanca multinivel. Mas o que ela é de fato?
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ligados em diversos niveis territoriais”, além de inseridos dentro de redes politicas que
ultrapassam os limites da esfera publica (MARKS apud BACHE & FLINDERS, p. 3).
Desta forma, o conceito de governanca multinivel contém tanto a dimensao horizontal
como a vertical. A palavra multinivel se refere ao “aumento da interdependéncia de
governos operando em diferentes niveis territoriais, enquanto governanga “assinala o
crescimento da interdependéncia entre atores governamentais e ndo-governamentais em
varios niveis territoriais” (BACHE & FLINDERS, p. 3).

A governanca multinivel estd focada no grande universo de bens publicos aos
quais se tem acesso. E esses bens ndo devem ser gestados por uma Unica esfera de
governo, mas ha a necessidade de negociacdo entre diversas escalas na busca de uma
decisdo final de como gesta-los. E € nessa ocasido que adentram outros atores na
governanca. Muitas vezes esta negociacdo também envolve setores da sociedade, tais
como empresas, organizages ndo-governamentais, escolas, entidades de classe, entre
outros. (MARKS & HOOGHE, 2004, p. 16).

A governanca multinivel, maltiplos niveis, multiescalas, multiplas jurisdi¢fes ou
como é lido e estudado internacionalmente multi-level governance, surge com os estudos
de Marks (1992) Structural policy in the European Community, onde nessa obra a ideia
de governanca multinivel é abordada como uma forma de compreensdo em relacdo ao
surgimento da Unido Europeia. (AALBERTS, 2002, 2004; HOOGHE; MARKS, 2001,
2003; STEIN; TURKEWITSCH, 2008; PIATTONI, 2009; BEST, 2011; PANCERI,
2012; HENRICKS, 2015)

E a governanca multinivel auxilia na busca de tomadas de decisdo, visando
resolver problemas locais e diminuir a possibilidade de conflitos.

E para a gestdo de conflitos, primeiramente, ha a necessidade de saber qual tipo
de processo e de coletividade de governanca multinivel que se deve colocar em prética.
No mundo, criou-se varios tipos de governanca que relacionam de forma formal ou
informal, vertical e horizontal, e com menos ou mais atores. Dependendo do objetivo que
se quer alcancar, a necessidade de envolvimento de mais atores se faz necessaria, uma
vez que a complexidade é maior e o consenso de todos é imprescindivel para o sucesso.

Os processos e 0s tipos de coletividade serdo detalhados ap6s o Quadro 1.




XIVENCONTRO NACIONAL DE
POS-GRADUAGAD E PESQUISA EM

GEOGRAFIA ISSN: 2175-8875
10 A 15 DEQUTUBRD DE 2021
Processos
Unidirecional (vertical ou Multidirecional (vertical e
horizontal) horizontal)

Tipos de coletividades que envolvem a governanga multinivel

Formal Top-down governance  Network governance
Estruturas Informal  Bottom-up governance Side-by-side
governance
Formal e  Market governance Mobius-web
Informal
governance

Quadro 1 — Processos e tipos de coletividades que envolvem a governanca multinivel
Fonte: ROSENAU (2014)
Elaboracéo: a autora (2020)

Os processos sao considerados de dois tipos. Primeiramente, unidirecional, onde
esse envolve atores em niveis vertical ou horizontal. Essa consideracdo de envolvimento
de atores de apenas um dos niveis acaba limitando os atores envolvidos, 0 que em muitas
vezes acaba dificultando chegar a resolucdo de problemas. Ou esse tipo de processo é
utilizado para situacbes menos complexas, que ndo envolvam problemas tao dificeis de
serem solucionados. O segundo tipo é multidirecional, processo que ja envolve atores em
ambos os niveis, vertical e horizontal. Nesse sentido, ja pode-se considerar que nessa
situacdo a complexidade de resolucdo é maior. Alem disso, nessa situacdo também deve
ser considerada a pressdo da prépria sociedade de participar da tomada de decisdes em
varios locais do mundo.

No Quadro 1 o autor menciona alguns tipos de coletividade da governanca
multinivel, nas quais existem alguns personagens fundamentais para que ela exista na

prética, sendo eles:

1 — Governos publicos subnacionais e nacionais formandos atraves de estruturas
hierarquicas e baseados em constituigdes;

2 — Empresas transnacionais privadas com fins lucrativos, estruturadas de forma
formal e que possuem um contrato social,

3 — Instituicdes formais com base em tratados e demais documentagdes;

4 — Atores subnacionais ¢ ONG’s sem fins lucrativos que perpassam tanto a

coletividade formal quanto a informal;
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muito ligadas, principalmente, com associa¢0es e movimentos sociais;

6 — Mercados informais e formais que conduzem os movimentos horizontais entre
compradores e vendedores e produtores e consumidores. E o tipo de coletividade que
mais perpassa entre o formal e o informal,

7 — A propria elite da sociedade, mas de forma desorganizada, que ndo vem com
uma ideia j& pré-formulada e organizada na busca das tomadas de decisdes;

8 — A sociedade em geral.

Como nessa ocasido ndo serdo debatidos todos os tipos de governanca multinivel
se coloca em evidéncia a “Bottom-up governance” ela envolve 4 — Atores subnacionais
¢ ONG’s sem fins lucrativos que perpassam tanto a coletividade formal quanto a informal;
5 — Atores internacionais ou transnacional sem fins lucrativos ¢ ONG’s informais muito
ligadas, principalmente, com associag0es e movimentos sociais; 8 — sociedade em geral.

Essa iniciativa de ressaltar esse tipo informal se da pelo fato que esta se
trabalhando com a area da bacia hidrogréafica transfronteirica do Rio Quarai/Cuareim.

A 4gua ou recurso hidrico quando adquire sentido econémico possui uma relacdo
profunda com o Estado e a governanga. Ela pode ser abordada com um olhar
contemporaneo com base na governanca hidrica multinivel, pelo qual varios atores e
niveis estdo articulados na busca de tomadas de deciséo, no contexto hidrico, onde a bacia
hidrografica transfronteirica esta inserida.

Nas décadas de 1960 e 1970, a politica da dgua foi trabalhada no mundo com base
no papel que o Governo federal (Estado) exercia como centralizador do poder. Era visivel
a hierarquia de comando “de cima para baixo”, ou seja, o Estado normalizava e legislava
para os demais atores, Estados, Municipios, entre outros. Nas decadas de 1980 e 1990
comecou a surgir uma modificacdo em direcdo aos principios de subsidiariedade,
descentralizacdo e privatizacdo, onde o mercado adquiriu uma importancia significativa
como instrumento para a gestdo da agua, sendo essa fortalecida com o abastecimento de
agua e o saneamento urbano. J& no final da década de 1990 e inicio dos anos 2000
comecou a se ter um aumento das abordagens significativas. As comunidades, grupos e
associagOes de usuarios locais de agua adquiriram papel nas tomadas de decisdes.

A evolucdo da governanca da agua mudou e pode-se observar trés agentes sociais:

- Estado, mercado e economia (produgéo e consumo) e sociedade civil e a comunidade



XIVENCONTRO NACIONAL DE
POS-GRADUAGAD E PESQUISA EM

GEOGRAFIA

EDICAO ONLINE

10 A 15 DEQUTUBRD DE 2021
local (cidad&os individuais e grupos organizados fora do governo e do mercado e

adquirem voz publica). (Ingram 2011; Pahl-Wostl et al. 2006; Pahl-Wostl 2007; 2015).

Muitas questdes coletivas podem de fato ser tratadas de forma mais eficiente em

ISSN: 2175-8875

nivel local. As populacdes locais muitas vezes possuem conhecimento e experiéncia
intimos dos ecossistemas locais, bem como um senso de raizes e continuidade com um
determinado lugar.

Conforme Finger et al. (2006, p. 11, 12):

O nivel de governanca local s6 foi reconhecido no contexto de maiores
problemas globais, ou seja, no final da década de 1980 apds a publicacdo do
Relatério Brundtand. Além disso, a necessidade e o papel das a¢des locais
foram reforcadas pela Agenda 21 acordada durante a Conferéncia das NacGes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD) no Rio de
Janeiro - Brasil, em 1992, que, por sua vez, incentivou os atores locais a
desenvolverem sua propria Agenda 21 local. Como consequéncia, inumeras
iniciativas em todo o mundo foram langadas. (FINGER. M, 2006, p. 11, 12)

E necessario ressaltar que as varias acbes locais ndo podem ser analisadas de
forma isolada, ou seja, elas estdo ligadas a esfera global. Essa relacdo visa o
fortalecimento da propria esfera local. A governanca local € aquela baseada na resolucéao
dos problemas locais, com base na vivéncia das pessoas que ali residem e que estdo
enfrentando os problemas. E é nesse momento que esses esforcos coletivos locais se
fortalecem nessa relagdo problema — solucdo. Em nivel local, muitas vezes, surgem
préticas de governanca inovadoras e com conceitos a serem desenvolvidos e colocados

em prol da comunidade.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A governanga multinivel pode ser considerada, na sua esséncia, como integradora.
Porém, o processo potencializa conflitos: mesmo com estruturas de relacionamento
operacionais, o conflito esta sempre latente, dada a diversidade de interesses e de sistemas
de valores envolvidos. Mas € esse conflito latente que minimiza o risco de inércia e
potencializa a inovacdo. Para gerir esta tensdo permanente, que em parte se assume como
a energia que alimenta e faz avancar estas estruturas, é indispensavel a internalizacéo de

mecanismos para a gestdo de conflitos (PEREIRA, 2013).
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processo e de coletividade de governanca multinivel que se deve colocar em prética. No
mundo, criou-se Varios tipos de governanca que relacionam de forma formal ou informal,
vertical e horizontal, e com menos ou mais atores. Dependendo do objetivo que se quer
alcancar, a necessidade de envolvimento de mais atores se faz necessaria, uma vez que a
complexidade é maior e 0 consenso de todos € imprescindivel para o sucesso. Conforme
exposto no Quadro 1 anteriormente.

Os processos sdo considerados de dois tipos. Primeiramente, unidirecional, onde
esse envolve atores em niveis vertical ou horizontal. Essa consideracéo de envolvimento
de atores de apenas um dos niveis acaba limitando os atores envolvidos, 0 que em muitas
vezes acaba dificultando chegar a resolucdo de problemas. Ou esse tipo de processo é
utilizado para situacbes menos complexas, que ndo envolvam problemas tao dificeis de
serem solucionados. O segundo tipo € multidirecional, processo que ja envolve atores em
ambos os niveis, vertical e horizontal. Nesse sentido, ja& pode-se considerar que nessa
situacdo a complexidade de resolucdo é maior. Além disso, nessa situacdo também deve
ser considerada a pressdo da prépria sociedade de participar da tomada de decisdes em
varios locais do mundo.

Essa multidirecionalidade da governanca multinivel ocasiona a necessidade de
reflexdo mais aprofundada acerca dos tipos de coletividades que ela ocasiona.

Dentre as apresentadas no Quadro 1, Rosenau (2014) trabalha com a formalidade e
a informalidade. Nesse trabalho se dard mais énfase a informalidade, onde o estudo de
caso da Bacia hidrogréfica transfronteirica do Rio Quarai/Cuareim esta inserido.

Nessa localidade existe uma Comissdo Mista uruguaia-brasileira para o
desenvolvimento da bacia hidrogréafica transfronteirica do Rio Quarai/Cuareim. O
Uruguai e o Brasil, ambos os paises localizados na bacia do Rio da Prata, com seus
tratados e acordos, tém afirmado e reiterado a necessidade de uma convivéncia conjunta
relacionada a utilizacdo e a gestdo dos recursos hidricos, que beneficiard todos os
cidaddos que vivem na bacia hidrografica do Rio Quarai/Cuareim. Na visdo de Arcelus;
Goldenfum (2005) as principais razdes para a gestdo coordenada da bacia hidrogréafica
Transfronteirica do Rio Quarai/Cuareim séo: 0 aumento da concorréncia para a utilizagédo
dos recursos hidricos e as recomendacdes decorrentes das conferéncias e foruns

internacionais sobre agua, incentivando o0s paises a estabelecer mecanismos e

procedimentos para gestéo partilhada das bacias transfronteirigas. Em ambas a populagéo
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comisséao.

Acordo da Bacia do Rio Quarai
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Figura 2 - Organograma referente a Comissdo Mista da Bacia do Rio Quarai (CRQ)
Fonte: Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) no Brasil
Organizacéo: a autora (2020)

Tanto na representacdo brasileira quanto uruguaia a populacdo é atuante, tanto é
que existem encontros de ambos os lados caracterizando um exemplo de governanca
conhecido como “bottom-up governance”, ou seja, o0 movimento dela é de baixo para
cima, e nesse sentido a populacdo se encaixa com harmonia.

A “Bottom-up governance” envolve atores subnacionais e ONG’s sem fins
lucrativos que perpassam tanto a coletividade formal quanto a informal, atores
internacionais ou transnacional sem fins lucrativos € ONG’s informais muito ligadas,
principalmente, com associa¢fes e movimentos sociais e a sociedade em geral. Onde esse
é a populacdo foco desse trabalho e ator tdo importante para conhecer o local, obter
informacdes acerca dos problemas ambientais e até mesmo ser inserido no contexto da
tomada de decisGes para sana-los.

Cada uma dessas estruturas de governanga multinivel possui caracteristicas

especificas, e que ao longo do tempo foram sendo melhoradas, ou seja, 0 acréscimo de
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novos atores acaba auxiliando a organizagdo do pensamento e, consequentemente, na
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resolucéo dos problemas com legitimidade, responsabilidade, transparéncia e na busca de
eficacia com os varios niveis de governanga.

Esses varios atores e niveis da governanca multinivel, quando ha harmonia entre os
envolvidos, faz com que se ocorra uma tendéncia ao sucesso da cooperacéo,
demonstrando que a fragmentacdo é prejudicial e s6 viria a interromper a trajetoria na
busca de resolucdo de problemas.

Além do exposto anteriormente, a comunicacdo entre os atores horizontais e
verticais é imprescindivel nesse cendrio. Conforme Rosenau (2014, p. 48), “as condigoes
para o surgimento de uma série de consensos dentro e entre sociedades nunca existiram
tanto quanto hoje. As habilidades de individuos e as orientacGes das organizacGes que
apoiam sdo cada vez mais propicio a convergéncia em torno de valores compartilhados.”
E para se chegar a cooperacao e em valores compartilhados é necessario que 0s aspectos
mencionados anteriormente estejam em conexdo e com vontade de solucionar 0s

problemas.

CONSIDERACOES FINAIS

Apds os apontamentos anteriores, pode-se perceber que a participacdo do ator
populacdo no contexto da governanca hidrica multinivel na bacia hidrografica
transfronteirica do Rio Quarai/Cuareim é imprescindivel na busca de solucionar
problemas existentes nesse recorte espacial.

A populacdo é, na grande maioria das ocasides, a que mais percebe e sente 0s
problemas que acometem, por isso a participagdo dela nas tomadas de decisdes é atual,
dindmica, simples e muito importante.

O diélogo entre todos os atores dessa bacia hidrogréafica transfronteirica so tende

a aumentar a possibilidade de cooperagéo e de pacificagéo.
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