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RESUMO

Esta tese analisa a gestdo de recursos hidricos através do Comité para
Integracdo do Rio Paraiba do Sul — CEIVAP - a partir da atuacéo de seus atores (poder
publico, usuarios e sociedade civil organizada) inseridos em féruns institucionais
participativos (Plenaria e Camaras Técnicas). Através de uma analise nas denudncias
recebidas pelo Ministério Publico, avalia também, os procedimentos adotados diante de
um dano ou ameacga de dano aos recursos hidricos na regido da foz da bacia
hidrografica do rio Paraiba do Sul. O estudo € conceitualmente embasado,
principalmente, nas contribuicbes de autores neoinstitucionalistas partindo-se da
premissa que uma instituicdo hibrida como o CEIVAP ao institucionalizar, tornar mais
transparente e diminuir os custos de transacgdes, ndo sé mitiga a forte assimetria entre
atores como torna mais factivel as negociagdes de soma positiva, capazes de superar o
dilema da desercao e do free rider decorrentes dos altos custos de negociagoes.

A metodologia de pesquisa combina dois instrumentais complementares:
pesquisa documental e um survey aplicado aos membros de CEIVAP.

Mesmo com todas as dificuldades constatadas referentes a implantacédo e
funcionamento do sistema de gestao de recursos hidricos, o Comité de Bacia mostra-se
como uma instituicdo que tende a ser eficiente na gestao dos recursos hidricos. Isto
porque, dentro do observado no CEIVAP, as suas regras, tanto aquelas estabelecidas
pela legislagdo quanto as geradas pelo Regimento Interno, bem como as regras
informais que se desenvolvem na dindmica real do Comité buscam favorecer o
entrelacamento e a cooperacao entre as esferas administrativas e entre os setores que
o compdem. Ressalta-se que essa disposicdo para a articulacdo institucional e
cooperacao entre os atores pdde ser verificada no CEIVAP ao longo do seu histérico, e

nao somente, no periodo estudado.
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ABSTRACT

This work examines the management of water resources by the Committee
for the Integration of the Paraiba do Sul River (CEIVAP) based on the performance of its
board members (i.e.; public authorities, civil society representatives and consumers) in
institutional participatory forums such as plenary sessions and technical chambers
meetings. This study also includes an analysis of complaints received by the State
Attorney aimed at evaluating the procedures adopted to respond to the actual
occurrence or even threats of damage to water resources in the deltaic region of
Paraiba do Sul River. Authors regarded as belonging to the neoinstitutionalism paradigm
were employed to analyze the dynamic present in the CEIVAP operations. This
theoretical option was made in the order to test the premise that hybrid institutions such
as the CEIVAP are capable of enhancing transparency and reducing transactions costs
and, therefore, are responsible for not only mitigating the existing strong asymmetry
between actors but for enhancing the feasibility of positive-sum negotiations. If that was
the case, all parties involved would be able to overcome the “Desertion Dilemma” and
the “Free-Rider approach” that normally characterize high cost negotiations.

The methodology combined two complementary research instruments: the
documental research and the survey applied to all members of the CEIVAP board.

Our results indicate that indeed, despite all the difficulties concerning
deployment and operation of water resource management, the CEIVAP displayed a high
efficiency level. The empirical evidence points out that this efficiency is the product of a
combination of legal rules regulating the committee’s procedures and informal strategies
developed by the CEIVAP board members during the actual routine created by daily
activities. This combination encouraged the creation of cooperative links through
administrative spheres and their internal sectors. Finally, this dynamic seems to be

occurring in a sustained form throughout the CEIVAP existence.



INTRODUCAO



A gestdo da agua tornou-se, nas Ultimas décadas, um desafio mundial.
Intimamente relacionada aos padrdes climaticos e as distribuicbes qualitativas e
quantitativas de agua tem suscitado preocupacdes e ocupado grande espaco em
debates por todos os continentes. Articulado em torno dessas preocupacées com o
clima, o IPCC (Intergovernmental Panel on Climate Change), organismo ligado a
Organizacao das Nacdes Unidas (ONU, 2000), divulgou um relatério contendo dados
alarmantes sobre as condicdes gerais do ambiente. O documento afirma que,
atualmente, 2 bilhdes de pessoas nao tém acesso ao saneamento basico e cerca de
1,3 bilhdo de pessoas ndo tém acesso adequado a agua potavel. A estimativa é de que
o0 consumo humano duplique a cada 25 anos, em decorréncia do aumento da demanda
resultante do desenvolvimento econémico e do crescimento demografico. Ao estudar os
impactos das mudancas climaticas, o relatério do IPCC afirma, também, que as
consequéncias sobre os recursos hidricos dependerdo das condicbes basicas do
sistema de suprimento de agua e da habilidade dos administradores em dar respostas
eficazes, ndo apenas face as transformacoes climaticas, mas também, as mudancas
provocadas pelo crescimento populacional, pelas alteracbes ocorridas na demanda e
nas condicdes tecnoldgicas, econémicas, sociais e legais’.

O Brasil, pais federativo, regionalmente diferenciado em termos econémicos,
sociais e ambientais foi transformado de rural para urbano ao longo dos ultimos 50
anos®. Possui, ha apenas 11 anos, uma politica nacional especifica para gestdo de
recursos hidricos, a qual vem sendo lentamente implementada e um anterior hiato de
regulamentacdo dos usos da &gua, que fez resultar em uma diversidade de
intervencgdes desarticuladas nos corpos hidricos.

A acelerada urbanizagdo e a multiplicacdo de industrias se deram,
paralelamente, de forma desordenada em relacdo ao uso e ocupacado do solo,
ocasionando em um aumento da demanda por agua para abastecimento das grandes
cidades. A poluicdo das aguas, por sua vez, se processa no ritmo da expansao

demografica, da urbanizacao e do crescimento econémico através dos langamentos de

! Para maiores informagdes sobre as mudangas causadas pelo homem no ciclo hidrolégico e suas consegiiéncias no ambiente
urbano ver Tucci (2004).

. Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica apenas 19% da populacdo vive no campo, enquanto 81% vive
em centros urbanos (IBGE, 2000).



esgotos urbanos e efluentes industriais sem os devidos tratamentos, além da
contaminacao difusa das atividades agricolas.

Nesse complexo contexto, a gestdo da agua enfrenta dificuldades® para
compatibilizar metas, definir abordagens tetéricas adequadas e processar conflitos de
interesses envolvendo atores com pesos politicos assimétricos. Procurou-se, deste
modo, do ponto de vista institucional, responder a esse desafio através da Constituicdo
Federal de 1988 e da chamada “Lei das aguas” (Lei 9433 /1997) , que propde para as
bacias hidrograficas um sistema de “gestdo participativa”’, envolvendo atores
governamentais dos trés niveis de governo, usuarios e representantes da sociedade
organizada.

Parte-se do suposto, neste trabalho, que as relagdes entre governanca e
governabilidade nas novas democracias®, dependem, fundamentalmente, do desenho
institucional a elas conferido e de sua adequacéao as condi¢des societais, entre as quais
os interesses e “recursos criticos” (financeiro, politico e institucional etc) controlados
pelos diversos atores sociais sdo extremamente importantes. Embora governanca seja
um atributo do Estado e governabilidade um atributo da sociedade, ha de se considerar
que existe uma importante imbricacdo entre ambos, ja que Estado e sociedade so6
podem ser pensados como entes relacionais. °

Assim, o conceito de governanca aqui utilizado nédo se limita ao formato
institucional e administrativo do Estado e a maior ou menor eficacia da maquina estatal
na implementacdo de politicas publicas (Melo,1996; Diniz,1996). Se o conceito de
governabilidade remete as condicbes sistémicas sob as quais se da o exercicio do
poder, ou seja, aos condicionantes do exercicio da autoridade politica, governanca
qualifica o0 modo de uso dessa autoridade. Envolve, portanto, além das questdes
politico-institucionais de tomada de decisdes, as formas de interlocu¢do do Estado com

0S grupos organizados da sociedade, no que se refere ao processo de definigéo,

3 Parte das dificuldades, como se verd ao longo desse trabalho, se refere a dividas sobre o melhor caminho que se
deve tomar para se conseguir a gestdo integrada da 4gua. Como esse processo de regulacdo e intervencdo encontra-se
em fase de institucionalizacdo, os conflitos pelo uso da dgua seguem se agravando, enquanto que a capacidade para
soluciond-los ndo tem acompanhado o mesmo ritmo.

* Novas democracias: Governos democraticos nascidos na América Latina a partir dos anos 1970.

’0 que significa dizer que s6 hd Estado se houver uma sociedade a ser governada, e que sé hd sociedade se seus membros

conseguirem acordar as regras que presidirdo a organizagdo de sua convivéncia, ou seja, alguma forma de Estado (Azevedo &
Anastasia, 2002).



acompanhamento e implementagcédo de politicas publicas (Melo, 1996; Coelho & Diniz,
1995). Sendo assim, a natureza da relacdo entre Estado e sociedade afeta,
concomitantemente, os graus e as formas de governanca do Estado e de
governabilidade da sociedade.

O conceito de governabilidade aplicado a agua refere-se a capacidade da
sociedade em mobilizar energias de forma coerente para o desenvolvimento
sustentavel dos recursos hidricos. Em tal definicao inclui-se a possibilidade de influir na
elaboracdo de politicas publicas para que essas sejam socialmente aceitas além de
fiscalizar e cobrar dos atores governamentais envolvidos sua efetiva implementagcédo. O
nivel de governabilidade de uma sociedade em relacdo a gestdo da agua se vé
determinado, entre outras, pelas seguintes consideracdes: i) 0 grau de acordo social
(implicito ou explicito) a respeito da natureza da relacdo entre a agua e a sociedade; ii)
a existéncia de consensos sobre as bases das politicas publicas que expressam tal
relagéo e; iii) a disponibilidade de sistemas de gestdo que possibilitem, efetivamente,
um marco de sustentabilidade e a implementacao de tais politicas (Solanes e Jouravlev,
2005).

Do mesmo modo, normativamente o conceito de governanga em relagéo a
agua supde: i) a capacidade de gerar as politicas adequadas; e ii) a capacidade de
coloca-las em pratica. Essas capacidades passam pela busca de consensos, pela
construcao de sistemas de gestdo coerentes (instituicoes, leis, cultura, conhecimentos,
praticas e tradi¢cdes), e a administracdao adequada do sistema (que supde participacao e
aceitacdo social e desenvolvimento de competéncias). Um elemento central da
governanca nesse setor é a possibilidade de construir (implantar e desenvolver)
acordos institucionais que evitem ou minimizem as agressdes a natureza mantendo a

eficiéncia da maquina publica.

As normas sao essenciais ao funcionamento de instituicbes, o que, no
sentido moderno, significa nao sé uma forte reducdo dos gastos de energia — referentes
a um grande numero de decisdes rotineiras — com impactos operacionais positivos, mas
sobretudo aumento de confiabilidade em termos de seus objetivos e missdes. Em
outras palavras, o grande desafio enfrentado pelas instituicbes governamentais € que



sejam capazes de responder minimamente pelas suas responsabilidades publicas,
independentemente das qualidades e valores de seus dirigentes.

Nesse sentido, ndo se trata de privilegiar formatos institucionais que
apresentem forte simetria com a correlacdo de forcas dos atores envolvidos, buscando
um equilibrio “quase perfeito”. Como ressalta Reis (2000), nem todo equilibrio &
desejavel per se, sendo que em alguns casos o problema relaciona-se a busca de outro
ponto de equilibrio capaz de permitir a implementacao de determinada politica segundo
certos pressupostos, tais como democracia, transparéncia, accountability etc.
Tampouco interessaria o extremo oposto, ou seja, um aparato completamente
“descolado” da realidade, pois nesse caso teriamos o esvaziamento da instituicao

enquanto arena de deliberacao relevante.

Ressalte-se que a desercdo dos atores mais importantes - que buscariam
outras arenas ou estratégias para defenderem seus interesses — acarretaria o
“formalismo” do 6érgdo, onde suas decisdes dificilmente se transformariam em agdes

efetivas de mudancas.

Interessa, pois, explorar questdes relativas a padrdes de articulacédo e
cooperacao entre atores sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e
regulam transacdes dentro e através das fronteiras dos sistemas politico e econémico.
Incluem-se ai, “ndo apenas 0os mecanismos tradicionais de agregacao e articulacao de
interesses (...), como também redes sociais informais (...), hierarquias e associag¢des de
diversos tipos" (SANTOS, M. H., 1996).

Em suma, a maior ou menor capacidade de governanca depende, por um
lado, da possibilidade de criacdo de canais institucionalizados, legitimos e eficientes,
de mobilizagdo e envolvimento dos atores relevantes da sociedade na elaboragédo e
implementacdo de politicas e, por outro, da capacidade operacional da burocracia
governamental, seja nas atividades de atuacao direta, seja naquelas relacionadas a
regulacao das politicas publicas.

Para a constituicao de governos democraticos, as eleicoes sao instrumentos
necessarios, mas nao suficientes para garantir o controle dos governantes pelos

governados (Manin, Przeworski & Stokes, 2000). Se a representacdo foi a solucéo



institucional que propiciou a factibilidade da democracia nas sociedades
contemporaneas (Dahl, 1982), ela constitui, também, o seu limite, dadas as
imperfeicoes e insuficiéncias decorrentes dessa solucao.

O grande desafio que se coloca atualmente, para as democracias novas ou
ja consolidadas, refere-se ao aperfeicoamento e ao aprofundamento das instituicdes
democraticas, com vistas a permitir sua operacao nos intersticios eleitorais, acoplando
aos mecanismos classicos da representacao, formas institucionalizadas de participacao
politica, que permitam a ampliacdo do direito de vocalizacdo das preferéncias dos
cidadaos e o controle publico do exercicio do poder (Anastasia, 2000).

Tais arranjos implicam em um exercicio de engenharia institucional que
permita transformar a democracia em um jogo interativo, jogado em multiplas arenas
(Tsebelis, 1990) e em um contexto decisério continuo (Tsebelis,1990; Sartori, 1994,
Azevedo & Anastasia, 2002), como o planejado para o sistema nacional de gestao de

recursos hidricos.

Objetivo geral

Contribuir para uma reflexdo acerca da gestdo de recursos hidricos, desafios e
possibilidades, a partir de uma analise focada na bacia do rio Paraiba do Sul.

Objetivos especificos

- Analisar o CEIVAP (Comité para Integracdo do Rio Paraiba do Sul) a partir da
atuacao de seus atores (poder publico, usuarios e sociedade civil organizada)
inseridos em féruns institucionais participativos (Plenaria e Camaras Técnicas).

- Avaliar os procedimentos adotados diante de um dano ou ameacga de dano aos
recursos hidricos do Baixo Paraiba do Sul, pelo Ministério Publico.

Justificativa

A justificativa desse trabalho se assenta em um tripé: 1) o CEIVAP, comité gestor
de bacia hidrogréafica federal mais avangado institucionalmente e que vem servindo de



inspiracdo para a gestdo de aguas em outros locais; 2) a bacia hidrografica do rio
Paraiba do Sul corta os trés estados mais ricos da federacéo, impactando dezenas de
municipios de diversos portes e vocacdes produtivas; 3) € uma experiéncia inovadora
de cooperacao federalista participativa que envolve: a) os trés niveis de governo, além
do CEIVAP, diversos comités sub-regionais, e consércios municipais; b) diferentes tipos
de “usuarios” (Industrias, Companhias de Abastecimentos e empreendimentos agro-
pecuarios); c) representantes da “sociedade organizada”. Em suma, o objetivo desse

amplo envolvimento de atores em “instituicdes hibridas®” seria a implementacdo de
politicas e programas entrelagados tanto horizontalmente como verticalmente em busca
de um desenvolvimento ambientalmente sustentavel para toda a bacia do rio Paraiba

do Sul.

Hipoteses

- Parte-se da premissa de que uma ‘“instituicdo hibrida” como o CEIVAP ao
institucionalizar, tornar mais transparente e diminuir significativamente os “custos
de transacdes” (Coase,1960), nao sé mitiga a forte assimetria entre atores - com
controles diferenciados sobre “recursos criticos” ( financeiros, técnicos, politicos
etc) - como torna mais factivel as negociagdes de “soma positiva”, conhecidas
como “negociagcdes coesianas” (Olson, 2000), capazes de superar o “dilema
olsoniano” da desercdo e do “free rider” decorrentes dos altos custos de

negociacdes (Olson, 1999).

- Os atores com possibilidades de melhor desempenho institucional serdo os que
— além de possuirem algum controle sobre recursos criticos — considerem a
gestdo de aguas tema prioritario em sua agenda decisional. Em outras palavras,

essa prioridade na agenda se traduz em uma participacao politico-institucional

® Segundo Leonardo Avritzer as “Instituicdes Hibridas™ sdo 6rgios colegiados deliberativos ou consultivos formados
por representantes governamentais, podendo abarcar os trés niveis de governo e por “representantes da “sociedade
organizada”, onde € possivel a representacdo de diferentes setores e segmentos , ou seja, empresarios, trabalhadores,
usudrios e gestores de servigos publicos, ONGs com diversos objetivos, associacdes civis, organizagdes
reivindicativas e movimentos sociais, entre outros (Avritzer, 2000).



relativamente mais intensa em relagcdo aos atores que possuem outras

prioridades tdo ou mais importantes do que a do férum em que participam.

Metodologia

Tendo como pano de fundo a abordagem teérica acima, que busca integrar
atores e formato institucional, foram utilizadas para o trabalho de campo duas
metodologias de pesquisa. No que se refere ao CEIVAP foi realizado inicialmente um
“survey”, abrangendo todos os segmentos’- Além da pesquisa quantitativa foram
analisados: legislagdo nacional sobre gestao de recursos hidricos; documentos internos
do CEIVAP; bibliografia académica sobre Gestdo de Bacias Hidrograficas e,
especialmente, todas as “Deliberacdes” e as “Atas da Plenaria”, referentes ao periodo
de 2005 a 2007. Buscando complementar as informacdes levantadas a autora assistiu a
varias reunides plenarias e das Camaras Técnicas. Além disso, realizou-se entrevistas
abertas com membros do CEIVAP de diversos segmentos.

Quanto ao Ministério Publico, a fim de sistematizar as ocorréncias de
registros de denuncia ambiental relativa aos recursos hidricos na regido do Baixo
Paraiba do Sul, foi feito um levantamento de casos junto ao 1% Centro Regional de
Apoio Administrativo Institucional (12 CRAAI) do Ministério Publico do Rio de Janeiro,
localizado em Campos dos Goytacazes - periodo compreendido entre 1995 e 2003.

Ao todo, foram levantados 46 casos de Inquéritos Civis, devidos a dano ou
ameaca de dano ambiental aos recursos hidricos léticos (rios, riachos, corregos e
canais) na regido em estudo. Estes dados foram sistematizados e analisados
considerando-se a participacdo das seguintes partes e objetos envolvidos: autor do
dano ambiental, autor da denuncia, tipo de dano e 6rgaos publicos envolvidos.

7 Para uma maior consisténcia dos dados foram desconsideradas as entrevistas feitas com aqueles membros do
CEIVAP com participacdo inferior a 1 ano, deste modo o universo amostral caiu de 36 para 30 membros
representantes dos segmentos do poder publico, dos usudrios e da sociedade civil. Os membros entrevistados
apresentaram a seguinte composi¢io: quatorze representantes dos Usudrios de Agua (47%), dez representantes da
Sociedade Civil organizada (33%) e seis representantes do Poder Publico (20%). Ressalte-se que dentre os
entrevistados 33% participam exclusivamente da “Plendria” do CEIVAP, 23% das Camaras Técnicas e os 44%
restantes fazem parte de ambos féruns de discussdo: plendria e camaras técnicas.



Encadeamento dos capitulos

Este trabalho, que se propbe a analisar a atuacdao do “Comité para

Integracdo do Rio Paraiba do Sul” (CEIVAP) e do Ministério Publico (MP) na Gestao
das Aguas na Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul, esta organizado em cinco

capitulos.

O primeiro capitulo, de cunho tedrico, discute temas estruturais de corte politico-
institucional que - devido as idiossincrasias do tema em questdo - afetam a
governanca das Bacias Hidrograficas.

O segundo capitulo apresenta a trajetéria da gestao das aguas no Brasil, dentro
de um contexto social e politico, priorizando o periodo que vai da aprovacao do
“Cédigo das Aguas” (1934) até a instituicdo da “Lei das Aguas” (1997).

No terceiro capitulo faz-se a apresentacdo da Bacia: ocupacao, usos da agua e
problemas ambientais, ressaltando-se a sua importancia.

O quarto capitulo destaca os antecedentes da gestdo das aguas na bacia do
Paraiba do Sul. Faz-se a descricdao e analise da gestdo da Bacia sob duas
diferentes abordagens: o CEIVAP e a atuacdo do Ministério Publico no Baixo
Paraiba do Sul.

No capitulo final é realizado um sucinto balan¢o dos resultados do trabalho com
reflexdes sobre questdes estratégicas e desafios relacionados a gestdo da bacia
do rio Paraiba do Sul.



CAPITULO .
GESTAO DE AGUAS: PECULIARIDADES E ABORDAGENS TEORICAS
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Pode-se afirmar que a priori, a disponibilidade e a renovagdo dos recursos
hidricos sao gerenciados pelo ciclo hidroldgico. Este, por sua vez, tem integrado
influéncias antrépicas escalonadas em espacos locais, regionais e globais. A ocupacgao
e uso do solo tém provocado modificacbes no ciclo da agua evidenciadas nos
processos de desertificacdo, salinizacdo, contaminagdo dos cursos de &gua e
mudancas climaticas. A dindmica social, sem uma preocupac¢ao com a sustentabilidade
desse recurso, tem provocado um processo de causa e efeito, onde o aumento da
densidade demografica induz ao aumento da captacdo de agua e da degradacao do
solo e da agua, ocasionando diminuicdo da disponibilidade desta e deslocamento
populacional para outras localidades ou para a periferia, avancando sobre mananciais.
A agua tem uma série de caracteristicas que lhe proporcionam um carater diferente e
excepcional em relagdo aos demais recursos naturais. Entre essas caracteristicas
destacam-se as seguintes (Jouravlev, 2003):

1) Mobilidade e inconstadncia: a agua estd em constante movimento,
formando um ciclo indivisivel (ciclo hidroloégico), que confere ao homem limitadas
oportunidades de controle e que se manifesta de forma irregular no tempo e no espaco,
pois este ndo respeita os limites politicos, administrativos ou de propriedade privada.

2) Economias de escala: o uso da agua se caracteriza por significativas
economias de escala, especialmente no seu armazenamento, transporte e distribuicao,
ou seja, apresenta as mesmas caracteristicas de um monopélio.

3) Diversidade de usos: a agua se caracteriza por possuir uma grande
diversidade de usos: 0os consuntivos (abastecimento, irrigacdo e uso industrial) e os néo
consuntivos (geracao de energia elétrica, pesca e transporte fluvial).

4) Interdependéncia dos usuarios: o usuario a montante interfere naquele
que esta a jusante principalmente por meio da captacéo de agua e despejo de residuos
nas calhas dos rios e da alteracao de seu regime de escoamento das aguas superficiais
pelo mau uso do solo.

5) Natureza unidirecional, assimétrica e interdependéncias entre 0os usos e
usuarios de agua em um sistema hidrico integrado: os efeitos externos, tanto positivos
como negativos, causados pelas inter-relagdes e interdependéncias entre os multiplos

usos e usuarios de agua, sempre se propagam para 0s usuarios a jusante. E, como
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regra geral, os usuarios a montante pouco se interessam pelos efeitos de suas acoes e
decis6es nos usos e usuarios a jusante, pois normalmente costumam aproveitar sua
posicao privilegiada na bacia. Deste modo, os usuarios abaixo nao tém possibilidade de
controle sem uma intervencdo reguladora externa. Estas condigbes limitam
severamente as possibilidades de se alcancar um aproveitamento satisfatério do
recurso em termos econOmicos, sociais € ambientais somente através de negociagcéao
entre usuarios, o que justifica a intervencao reguladora do Estado.

Essas caracteristicas da agua fazem com que na maioria dos paises do
mundo, a dgua seja um bem de dominio publico do Estado, sobre o qual se concedem
direitos de uso aos diferentes setores. No Brasil, a dominialidade das aguas cabe a
Unido e aos Estados, ndo havendo aguas municipais. Deste modo, os rios que banham
mais de um Estado ou fazem fronteira com outro pais sdo de dominio da Uniao, e
aqueles que se localizam dentro dos limites territoriais de um Estado pertencem a este.

1. A agua: um recurso de uso comum

O direito brasileiro através do Codigo Civil vigente declara serem bens
publicos de uso comum do povo 0s rios, 0s mares, as estradas, ruas e pracas (DOU,
2002). O uso dos bens publicos, por sua vez, pode ser comum, exercido em igualdade
de condicdes por todas as pessoas, ou privativo, praticado com exclusividade, mediante
titulo conferido pelo Estado (por tempo determinado).

Em principio, a regra € a utilizagao gratuita dos bens publicos de uso comum,
embora, pelo Cédigo Civil a cobranca possa ser feita. O uso dos bens publicos pode ser
gratuito ou retribuido, conforme for estabelecido legalmente pela entidade a cuja
administragdo pertencerem. Ao contrario do uso comum, o privativo geralmente néao é
gratuito. A tese da onerosidade, para alguns, baseia-se no fato do beneficiario dever
compensar a comunidade pela desigualdade de desfrute do seu bem. Dai a expressao
compensacao financeira, constante do art. 20 da Constituicdo Federal e a terminologia
recurso hidrico utilizada na lei sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos que
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aborda a &gua na condicdo de bem econémico ou recurso de uso comum?® (Pompeu,
2004).

Para Elionor Ostrom (1999) os recursos de uso comum ou bens comuns sao
sistemas de recursos®, naturais ou ndo, que possuem duas caracteristicas essenciais: a
primeira € que as unidades de recursos exploradas por um individuo deixam de estar
disponiveis a outros — ou seja, unidades do recurso podem ser subtraidas. A segunda é
que sao suficientemente amplos para tornar altamente onerosa a exclusdao de
potenciais beneficiarios.

Essa ultima caracteristica dos bens publicos afeta fortemente a acéo coletiva
(associacao e mobilizacdo) dos potenciais beneficiarios em prol dos mesmos. Como
nao ha possibilidade de exclusdo dos nao participantes, quanto maior for a amplitude
do bem publico ou coletivo maior sera o incentivo a desercao dos atores envolvidos
(Olson, 1999). Em outras palavras, como o “interesse comum” n&o leva, nos grandes
grupos, a mobilizagdo dos futuros beneficiarios torna-se necessario o uso de outras
estratégias e incentivos adicionais'® para lograr uma maior participacéo.

Em se tratando de unidades de recursos renovaveis, como no caso da agua,
as partes retiradas ndo podem comprometer o estoque, portanto, garantir a renovagao
do estoque é um aspecto primordial da boa gestdo desses recursos. Entretanto,
embora a agua seja um recurso renovavel é, também, sujeita ao esgotamento e a
escassez. Essa condicao esta relacionada a possibilidades de comprometimento da
qualidade, em funcdo do mau uso, e da quantidade em funcédo da sobre-exploracéo e
de fatores que influenciam o ciclo hidrolégico, podendo inviabilizar 0 seu uso por outro
individuo, recaindo, portanto em questdo analoga a da subtracdo de unidades ou

quotas.

¥ “Recursos de Uso Comum” é usado como sinénimo de Bens Piblicos ou Bens de Uso Coletivo passiveis de
cobrancga. Isso significa que sdo termos intercambidveis, sendo que quando for necessdria a referéncia a uma
caracterfstica mais ampla privilegiaremos o termo Bens Publicos ou Coletivos por sua maior abrangéncia.

’ Um sistema de recursos é melhor compreendido quando considerado como estoques variados capazes de, sob
condi¢cdes favordveis, produzir uma quantidade maxima de fluxo do bem sem que se comprometa o estoque ou o
proprio sistema de recursos.

' Na verdade para Olson algumas das estratégias possiveis seriam os chamados “incentivos seletivos”, que podem
ser positivos ou negativos, ou a utilizacdo do “empreendedor” em grupos menores, para o qual - em funcdo de sua
situacdo especifica (pobreza, caréncia, etc.) o custo de arcar com maior nivel de participagdo (“‘carregar o piano”) em
relacdo aos demais membros € menor que os ganhos advindos dos ganhos provenientes do acesso ao bem comum ou
coletivo. (Olson, 1999)
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Portanto, nos processos de gestdo de recursos de uso comum podem-se
diferenciar dois elementos constitutivos: o sistema de recursos e as unidades de
recursos. Ostrom (1999) considera que um sistema de recursos & melhor compreendido
quando considerado como estoques variados capazes de, sob condicoes favoraveis,
produzir uma quantidade maxima de fluxo do bem sem que se comprometa o estoque
ou o proprio sistema de recursos. Assim, as aguas doces, tanto superficiais quanto
subterraneas sao exemplos de sistemas de recursos. O segundo elemento considerado
por Ostrom é o fluxo de unidades de recurso produzidas pelo sistema. As unidades de
recursos correspondem a parcela do sistema de recursos da qual os individuos se
apropriam ou usam, por exemplo, a quantidade de metros cubicos de dgua que sao
extraidos de um determinado corpo hidrico. Este &, portanto, o grande desafio da
gestdo dos recursos de uso comum: coordenar os diversos interesses de uso a fim de
manter os estoques e, a0 mesmo tempo, permitir o uso por parte de todos.

Deste modo, um determinado recurso de uso comum pode ser apropriado
por um grupo de individuos que usam o sistema de recursos ao mesmo tempo. Embora
0 processo de apropriacao das unidades de recurso possa ser realizado por multiplos
apropriadores de forma simultdnea ou consecutiva, as unidades do recurso em si nao
sao suscetiveis da apropriacao ou uso conjunto. Ou seja, 0s mesmos metros cubicos de
agua que um determinado usuario retira, por exemplo, para irrigar suas terras, nao
podera ser usado pelo seu vizinho. Em outras palavras, o sistema de recursos pode ser
utilizado de maneira conjunta enquanto que as unidades de recurso ndao. As arenas
desse tipo — denominadas pela literatura como “jogo de soma zero” — apresentam
conflitos dificeis de serem processados, pois, na falta de uma coordenacédo adequada
do uso do recurso escasso, 0 aumento de ganhos de um ator significa uma perda
correspondente de outro.

2. Abordagens tedricas sobre a gestao de recursos de uso comum

No sistema de recursos de uso comum qualquer intervencdo sofrida,
melhoria ou degradacéao pode, a principio, atingir a todos os seus usuarios de forma
simultanea. Pensando em termos de ganhos, todos se beneficiam com a melhoria da

qualidade do sistema (isto €, um “jogo de soma positiva”) ou, em caso de degradacao,
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todos perderiam (isto é, “jogo de soma negativa”), ainda que de maneira diferenciada;
havendo ou nao contribuido, respectivamente, para este ganho ou perda.

Por sua vez, considerando a natureza unidirecional dos rios ha o agravante
de que os usuarios, tanto os beneficiados quanto os prejudicados, estdo sempre
abaixo, a jusante do ponto de interferéncia, o que é um fator negativo para a protecéo e
0 uso multiplo e comum desse recurso.

Durante muito tempo - em contextos similares ao acima relatado — nao havia
contestacdo sobre a aplicabilidade do chamado “Teorema de Pigou”. Traduzindo de
forma livre, o Teorema de Pigou afirma que toda vez que uma transagao lato sensu
(acédo, omissado ou permissao) envolvendo dois ou mais atores (instituicoes, empresas
ou individuos) afeta positiva ou negativamente terceiros, 0 mercado por si s6 nao seria
capaz de cobrar dos beneficiarios os ganhos indevidos ou ressarcir aqueles que tiveram
prejuizos. Isto significa que, nestes casos, uma intervencdo externa, normalmente o
Estado, seria a Unica forma de minimizar os efeitos ndo esperados dessas transacoes
(Pigou,1962).

O Teorema de Pigou gozou de uma virtual unanimidade entre os
economistas de diferentes correntes até a publicacdo do classico trabalho de Ronald
Coase “The problem of social cost” - (Coase,1960). No referido artigo - que influenciou

fortemente a “Escola de Chigaco'"”

(Chicago School of Politcal Economy) — Coase
refuta a analise de Pigou , contrapondo a possibilidade de negociagcdes voluntarias
exitosas nos casos de danos a terceiros decorrentes de uma atividade produtiva.
Coase afirma que nesses casos € possivel alcancar um “Pareto — Eficiente” através de

negociagdes voluntarias, desde que ndo haja “custos de transacdes”'?

e uma legislacéo
que regule o litigio. Ressalte-se que a legislacdo para Coase é importante apenas para
incentivar os participantes a iniciarem a negociagdo, uma vez que o autor vai procurar
demonstrar que independente de quem a lei penaliza, na verdade o resultado da
negociacao tende a ser quase o mesmo.

O que ficou conhecido metaforicamente na literatura como “Teorema de

Coase”, na verdade foi testado através de diversos estudos de casos hipotéticos

" Escola de Chicago: representa uma corrente que defende o livre-mercado.
12 “Custos de Transa¢des” sdo todos os custos operacionais necessarios para se poder realizar uma opera¢io no
mercado
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envolvendo sempre dois agentes (agricultor prejudicado por pecuarista; consultério
médico afetado pelos ruidos de uma panificacao vizinha, entre outros) nos quais Coase
busca demonstrar que a negociacdo - quando ocorre - sempre favorece ambas as
partes.

Por outro lado, Mancur Olson critica fortemente a possibilidade de
generalizacdo das negociagcdes coasianas, argumentando que o resultado vai sempre
depender do tamanho do grupo em questdo (Olson, 2000). O autor ressalta que o
raciocinio de Coase nao leva em conta os constrangimentos da acdo coletiva dos
grandes grupos, tema desenvolvido no seu livro “A l6gica da Agao Coletiva”.'®

Para Olson o “Teorema de Coase” pode nao funcionar, mesmo imaginando
que os “custos de transagao” fossem integralmente cobertos por algum agente externo
(Estado, Agéncia ndo governamental etc.). Quando o grupo que partilha interesses
comuns é pequeno — através de estratégias de interacdo e da utilizacdo de “incentivos

seletivos” — pode-se alcangar uma barganha mutuamente vantajosa. Entretanto,

"if a group is sufficiently large, its members will not have any incentive to
engage in the costil bargaining and strategic interaction that would work out
... Coaseian bargain. ...Any expectation that the Coaseian bargain would be
made would generate a game without a core — a continuing effort of all
rational individuals to be in a subgroup that obtained the largest gains, the
coalition of free riders" (Olson 2000, p.87).

Como pode ser visto a seguir, isto ocorre inclusive em casos mais extremos
de arenas de “jogo de soma negativa” onde a médio ou longo prazo, pelas dificuldades
de coordenacao de terceiros e de mobilizagdo para agdes coletivas, todos os atores
sdo prejudicados, em outras palavras ocorre a chamada “Tragédia dos Comuns'*”.

" “The Logical of Collective Action” foi publicado inicialmente em 1965 e, posteriormente, republicado em 1971
com um apéndice onde Olson discute a repercussio e algumas das criticas ao seu livro. No Brasil esse livro - que
tornou Olson conhecido internacionalmente - somente foi publicado no final dos anos 90 ( Olson, 1999).

A tragédia dos comuns: esse modelo ficou conhecido a partir da publicacio, em 1968, do artigo de Garrett Hardin
com esse nome. O autor questionava a possibilidade de se encontrar uma “solucdo técnica” para o problema da
distribuicdo de recursos no planeta, dado ao crescimento exponencial da populagdo, sem que se modificassem
valores, idéias e, até mesmo a moralidade (HARDIN, 1968). Este autor argumentava, através de sua conhecida
metafora do pastor em um “campo aberto a todos”, que onde muitos usudrios t€m acesso a um recurso para uso
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Para uma melhor compreensao teérica do problema relativo a coordenacéao do acesso,
do uso e da preservagao dos recursos de uso comum vamos discutir trés conhecidas
“representacoes analiticas” que apresentam interfaces importantes. 1) A tragédia dos
comuns; 2) O dilema do prisioneiro; e 3) A l6gica da agao coletiva, os quais sao

comentados a seguir.

A Tragédia dos Comuns

A discussao sobre como organizar a gestao dos recursos de uso comum é
bastante polémica. O argumento sustentado pelas teorias convencionais dos recursos
de uso comum é que, caso nao haja mecanismo de cooperacdo entre os atores
envolvidos, a busca de maximizagdo dos interesses individuais de cada um dos
agentes acarretara a médio ou longo prazo um “jogo de soma negativa” onde com a
degradacdo do bem comum todos os atores sairdo perdendo. Mesmo tendo
consciéncia desse futuro sombrio, a inexisténcia de coordenacao ou pactuacao de um
acordo entre os envolvidos, fara com que a busca de maximizacao dos usos por cada
agente, nessas circunstancias, seja encarada como uma agao racional, pois é a unica
forma — antes da degradacao do bem comum — que cada ator tem de, pelo menos, ndo
sofrer perdas muito maiores que a média dos atores envolvidos.

Em situacdes desse tipo, onde os atores ndo seriam capazes de encontrar
formas de cooperagdo ou negociagéo voluntaria entre si devido aos altos “custos de
negociacao” (Coase, 1960), ou seja somente poderiam escapar de um “laisser—faire”
com perdas para todos os envolvidos, através da intervengdo de uma instituicdo
externa — capaz de diminuir consideravelmente os “custos de transacao” - seja ela um
orgao governamental (Estado), uma entidade publica ndo estatal, ou, ainda, um

colegiado representativo dos consumidores, com poderes coercitivos para com 0s

comum, haverd um nivel de extracdo maior que o 6timo, levando a sobrexploracdo do recurso. A argumentacdo de
Hardin € ilustrada pela idéia de um pasto “aberto a todos”, onde cada pastor, racional, se sente impulsionado a
introduzir cada vez mais animais no pasto porque recebe um beneficio direto, na integra, por cada um de seus
préprios animais, e arca apenas com os custos resultantes do sobre pastoreio rateados entre todos os pastores. Esta
coletividade, acreditando na liberdade dos bens comuns, teria como destino uma tragédia, ja que cada individuo
persegue seu proprio interesse, preso em um sistema que o compele a aumentar seu gado sem nenhum limite, em um
mundo que ¢é limitado.
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membros que nao sigam as regras acordadas (Olson, 2000). As possibilidades de
construgdo de formas de coordenacdo em ambientes desse tipo - que envolvem a
necessidade de pactuacdo de um numero muito grande de atores (individuais e
coletivos), com interesse diversos - exige uma instituicdo coordenadora com autoridade
de regulacdo e uma relativa capacidade de controle dos diferentes agentes. Além
disso, como a coercao por si ndo é suficiente para empreitadas dessa magnitude — seja
por limitacbes estruturais do 6rgao regulador, seja pelas inimeras possibilidades dos
agentes de burlarem as regras - seria necessario que essa politica regulatoria
fornecesse também, entre outras vantagens, incentivos seletivos para os participantes
como forma de legitimar e tornar mais eficiente as atividades de coordenacao. (Ostrom
1999; Ostrom & Ahn, 2001).

Em suma, “a tragédia dos comuns” chama a atencdo para a impossibilidade
da producdo do bem publico numa situacdo de busca de maximizacdo do ganho
individual no uso dos recursos comuns ou publicos, o que simplesmente inviabilizaria
sua preservacao, prejudicando igualmente a todos os interessados. Pode-se admitir
que, no curto prazo, a realizagao do auto-interesse seja uma estratégia racional do ator,
porém, no médio prazo pode ser a pior estratégia possivel para todos. O modelo
tedrico, apesar de sua interessante intuicdo a respeito das dificuldades relativas a
coordenacdo do acesso aos bens comuns, aprisiona os individuos numa tragica
armadilha de sua propria racionalidade. A tragédia dos comuns, através do exemplo
classico do uso de terras coletivas por atores individuais sem a existéncia de
mecanismos de coordenacao dos atores (seja através de uma autoridade externa ou de
mecanismos de co-gestao), demonstra que em um mercado sem regulacdo, as acdes
racionais individuais de cada ator em particular para aumentar os seus ganhos de curto
prazo aceleram o processo de “tragédia” de todos os participantes. No caso em pauta,
a inexisténcia ou impossibilidade de coordenacao confidvel das acdes individuais, leva
a que mesmo nos casos em que os diversos atores tenham plena consciéncia da
inevitabilidade do desastre geral, cada ator busca maximizar seus interesses para pelo

menos perder menos que os demais.
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O Dilema do Prisioneiro

Caracterizado como um jogo ndo cooperativo devido a falta de confianca
reciproca dos atores envolvidos'. Nesse contexto (desconfianca) a tendéncia é que os
participantes abram mao da “escolha 6tima” — por essa exigir coordenacao e confianca
entre os envolvidos — optando conscientemente por uma “escolha sub-6tima”, mas que
dependa apenas de sua prépria acdo. Essa é uma das representacées mais
conhecidas na literatura ( contada com pequenas diferencas por diferentes autores)
para explicitar os efeitos negativos decorrentes da ndo negociacao entre atores
envolvidos em uma acado coletiva. Ressalte-se que ha fortes criticas ao modelo na
medida em que utiliza o caso de um grupo pequeno, ou seja,“dois prisioneiros” para
demonstrar problemas decorrentes das dificuldades da nédo negociacdo. Ora, 0s
problemas de negociacao na verdade sdo comuns aos grandes grupos devido aos altos
custos de negociacdo — como vimos, anteriormente, na chamada “Tragédia dos
Comuns” — sendo que 0s pequenos grupos se destacam especificamente pela maior
possibilidade de sucesso de negociagdo coletiva (Coase,1960; Olson,1999; Olson
2000). Outros criticos lembram, ainda, que toda a trama do “dilema do prisioneiro” cairia

por terra se os dois prisioneiros fossem, por exemplo, méae e filho.

A Légica da Acéao Coletiva

Deriva dos dois modelos anteriores. Sinteticamente, o argumento de Olson
baseia-se no fato de que se nenhum individuo pode ser excluido de um bem coletivo
uma vez que este ja tenha sido provido, estes individuos tém poucos incentivos para

contribuir de maneira voluntaria para a producao desse bem. A logica da acao coletiva

150 dilema do prisioneiro: a impossibilidade de comunicagdo entre dois prisioneiros suspeitos de um crime também
leva cada um deles a ter uma opcdo racional que é “melhor” individualmente, porém ndo é a melhor opgdo para
ambos. A idéia deste jogo € a de que dois individuos, que a policia tem certeza de que cometeram um crime, porém
nio tem as evidéncias adequadas para condend-los em um juizo, sdo tomados prisioneiros e separados. Os
prisioneiros tém duas alternativas: confessar ou ndo confessar o crime. Se nenhum dos dois confessa, o fiscal
sustenta que formulard contra eles acusacdes falsas menores, e que ambos receberdo um castigo menor; se ambos
confessarem, serdo processados, embora ele recomendasse menos que a sentenca mais severa. Mas se um deles
confessa e o outro ndo, aquele que confessou receberd um tratamento indulgente por oferecer evidéncia ao Estado,
enquanto o ultimo serd tratado com todo o rigor da lei. Este jogo, ao apresentar uma situagcdo de ndo cooperacao onde
estratégias individualmente racionais podem conduzir a resultados coletivamente irracionais, traz um paradoxo que

questiona a afirmag@o de que os seres humanos racionais sempre podem alcangar resultados racionais’
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aceita como um de seus pressupostos a percepcdo de que os custos operativos da
formacao de sujeitos coletivos ndo compensam os resultados das acbes por eles
empreendidas, uma vez que individuos racionais podem alcancar seus objetivos
através da estratégia do “carona”’®. De fato, os autores Olson (1999) e Ostrom (1999)
concordam que os individuos nao agiriam racionalmente a favor de objetivos grupais ou
coletivos, a menos que fossem coagidos a fazé-lo ou que recebessem para isso algum
tipo de incentivo seletivo. Individuos racionais agem em funcdo de seus interesses
préprios e essa estratégia nao produz bens publicos.

Em suma, estes modelos — a tragédia dos comuns, o dilema do prisioneiro, e
a légica da acao coletiva - colocam em questao as possibilidades e condicées nas quais
as pessoas se dispdoem a cooperar. Todos eles tém em esséncia que 0 comportamento
mais provavel é o do “carona”, ou seja, daquele individuo que terd um comportamento
nao cooperativo, se puder se beneficiar do bem coletivo produzido pelos demais.
Entretanto, se todos os individuos dependentes de um bem coletivo decidissem se
comportar como caronas, o beneficio comum nao seria produzido, muito pelo contrario,
o resultado seria ruim para todos os interessados. Assim, por algum tempo, as Unicas
opcodes colocadas para este problema residiam na necessidade de que houvesse algum
mecanismo de coercao externo.

McKean e Ostrom (2001) defendem que é fundamental o reconhecimento de
que a propriedade comum ou coletiva significa na pratica propriedade privada
compartilhada, e ndo de livre acesso. A falta de rigor nessas definicdes teria sido o erro
fundamental do modelo da tragédia dos comuns de Hardin, uma vez que este autor
considerou que as pastagens eram de livre acesso e nao de propriedade comum, nao
estando sujeitas a nenhum tipo de regulacédo, nem mesmo acordos entre seus usuarios.
Essa falta de articulacdo e de negociacdo entre os usuarios, que € impressa nos
modelos tedricos, € um importante fato a ser destacado. Embora os modelos possam
ser aplicaveis a determinadas situacdes reais, ndo considera que a racionalidade

humana seja capaz de apreender que, sob determinadas situacdes, a cooperacao é a

' A estratégia do “carona” ou “free-rider” é aquela na qual individuos auto-interessados usufruem os beneficios da
acdo coletiva, sem despender esforgos para a sua obtencdo. Sua estratégia dominante é a deser¢do, uma vez que o
bem coletivo implica no usofruto do bem por todos, mesmo daqueles que ndo cooperam na realizacdo das acdes
tendo em vista a sua obtencgao.
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melhor alternativa, ainda que para isso seja necessario arcar com algum 6énus dela
resultante. Além de que, essa racionalidade seria um tanto miope, pois que, um ser
racional pode ser definido como aquele que toma decisbes proporcionais e coerentes
com o conhecimento que tem do meio ambiente aonde vai aplica-las tendo em vista a
sua capacidade de implementa-las.

Dentro desse mesmo contexto, Ostrom (1999) faz a seguinte reflexao: “o
paradoxo de que estratégias racionais individuais levam a resultados coletivamente
irracionais parece desafiar a conviccdo fundamental de que seres humanos racionais
possam obter resultados racionais”.

Por sua vez, Adhikari (2001) comenta que desde a publicagdo do artigo de
Hardin (1968), tem ocorrido um crescente debate sobre a questdo dos recursos de uso
comum, direitos de propriedade e degradacdo dos recursos naturais, dentro do qual
diversos autores tém argumentado que uma gestdo coletiva e descentralizada,
incluindo os usuarios de recursos comuns, poderia ser uma forma mais adequada de
superar o problema da tragédia dos comuns’’. Essa é uma alternativa, também,
defendida por Ostrom (1999), quando procura entender como individuos co-usuarios de
recursos seriam capazes de criar uma forma efetiva de governanca e gestdo desses, de
modo a resolver os dilemas da cooperacao. Nesse sentido, sua argumentacao admite
como plausivel que os individuos interessados criem instituicbes que favorecam a

cooperagao entre eles.

3. Instituicoes e Atores

As novas instituicbes consideradas por Ostrom (1999) podem ser descritas
como um conjunto especifico de normas e relagdes que canalizam comportamentos a

fim de atender a determinadas necessidades humanas (Buttel, 2001: p.10). Incluem-se

17 Feeny et al. (2001) comentando especificamente sobre o modelo de Hardin, em artigo intitulado “A tragédia dos
comuns: vinte e dois anos depois”, apontam as principais falhas: pressupor que os campos eram de livre acesso, e
ndo de propriedade comum; pressupor a auséncia de restricdes aos comportamentos individuais, e a incapacidade dos
usudrios de alterar suas regras. Hardin teria negligenciado, portanto, o papel de arranjos institucionais que podem
gerar exclusido e regulag@o de uso, além de fatores culturais (Castellano, 2007).
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ai as regras formais e informais da sociedade que regulam as interagdes humanas e
limitam o conjunto de escolhas dos individuos.

As regras sao definidas por Ostrom, Gardner e Walker (1994:38) como sendo
0s preceitos que especificam quais ac¢des ou resultados sao requeridos, proibidos ou
permitidos, e as sang¢des autorizadas caso as regras ndo sejam seguidas. Assim, as
regras servem para estabelecer ordem nas atividades sociais e aumentar a
previsibilidade de seus resultados. Para Ostrom e Ahn (2001), as regras, também, estao
relacionadas a padroes de atividades em diversos niveis, podendo incluir desde
atividades operacionais diarias, até atividades constitucionais, que ditam as regras
gerais em uma escala “macro” sobre como os individuos podem se comportar na
sociedade.

Cabe, ainda, as instituicbes fornecerem, também, os valores morais e
cognitivos tanto para a interpretacdo da realidade quanto para a acao de seus atores.
Incluem-se ai os constrangimentos formais (normas, leis, regras) e os informais
(convencoes, codigos de conduta, valores) de modo a orientar as acdes dos individuos,
quanto ao que deve e o que nao deve ser feito (North, 1990).

A estratégia central das instituicées é, portanto, promover a superacao dos
dilemas da acgao coletiva, situagdes nas quais os individuos agem de modo a maximizar
a satisfagdo de suas préprias preferéncias, comprometendo assim a obtencdo de um
possivel resultado adequado para todo o coletivo. Considera-se que tais dilemas se
produzem pela auséncia de arranjos institucionais que se existentes impediriam,
através da coercdo, que cada ator adotasse uma estratégia para maximizacao de seus
ganhos individuais. As instituicbes, portanto, representam arranjos e estratégias
socialmente construidos, favorecendo muitas vezes a obtengdo de conquistas coletivas
e reprimindo as racionalidades individuais que estejam baseadas em opcdes
oportunistas individualistas.

Em suma, o problema da gestao dos recursos de uso comum traz os dilemas
da acao coletiva, onde por muito tempo predominou uma visao dicotdmica entre as
possibilidades do Estado ou do mercado solucionarem a questdo. Embora estas nao

estivessem completamente incorretas, elas falharam ao desconsiderar que muitos
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problemas da acao coletiva estdo enraizados em redes, organizacdes ou relacdes entre
os individuos — 0 que constituem elementos do que tem sido chamado de capital social.

O argumento basico de Putnam (1996), um dos principais autores da teoria
do capital social, € que o funcionamento de instituicbes democraticas é condicionado
pela existéncia de uma sociedade civil ativa e vibrante, em outras palavras, de uma
sociedade que tenha uma grande reserva de capital social. Robert Putnam parte de
uma pesquisa empirica que teve como objeto os governos regionais da ltalia (década
de 1970), que no periodo em questao, viviam uma transicdo na qual a tradicao secular
de centralizacdo do governo italiano dava lugar a novos governos regionais
autbnomos'®. A légica do argumento de Putnam é que uma sociedade civil é
fundamental para o fortalecimento de uma ordem politica democratica (Rennd, 2003).
Nessa logica, um eficiente arranjo institucional deliberativo deve ser precedido por uma
sociedade organizada.

Nesse mesmo sentido, segundo a teoria do capital social, individuos que sao
mais confiantes uns nos outros, mais tolerantes a divergéncias politicas e mais
otimistas quanto a seus futuros sdo também mais propensos a envolverem-se em
distintas formas de acao coletiva porque sdo mais abertos a interagcdo com estranhos
(Putnam, 1996). A confianca interpessoal estimula a mobilizacdo em torno de assuntos
coletivos porque gera expectativas positivas acerca do comportamento de outros. Na
esséncia do conceito de confianca, de acordo com varios autores, esta a idéia de
reciprocidade (Putnam, 1996; Hardin, 1999). Uma pessoa confia em outra porque
espera dela certo tipo de atitude. Quando ha confianca interpessoal generalizada, o
espaco para comportamentos oportunistas é reduzido, ja que tendem a prevalecer
padrdes comportamentais cooperativos.

A tolerancia politica, por sua vez, € um sinal de que um individuo aceita
diferencas de ponto de vista e respeita posicdes e preferéncias contrarias as suas
(Putnam, 1996). Um individuo tolerante busca conciliacdo e aceita conviver com visoes

de mundo conflitantes, ambas as caracteristicas importantes para quem participa em

'® A constatacdo do autor é que a regido norte da Itdlia tem instituicdes democraticas mais eficazes e consolidadas
porque € melhor irrigada pelas redes de engajamento civico que sua contraparte do sul do pais. A presenga de altos
niveis de mobilizagdo coletiva acerca de temas publicos cria, portanto, um circulo virtuoso de valorizagdo de
préticas democréticas e fortalecimento de institui¢des democrdticas (Putnam, 1996)
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formas de acdo coletiva, como nos casos dos comités de bacia hidrogréfica. Por fim,
pessoas otimistas quanto ao futuro também estdo mais propensas a envolverem-se em
movimentos e grupos sociais, pois também tendem a ver outras pessoas de maneira
positiva.

Uma leitura ortodoxa de Putnam poderia nos levar a pensar que as
sociedades com baixo grau de “capital social” - como a brasileira e a de outros paises
emergentes - estariam fadadas ao fracasso no enfrentamento dos dilemas de acéo
coletiva, através de mecanismos democraticos. Ressalte-se - mesmo reconhecendo a
importante contribuicio de Putnam - que trabalhos recentes tém matizado
interpretacdes culturalistas que superestimam a importancia da “confianca interpessoal”
como elemento central para explicar politicas e contextos democraticos.

Nesse sentido, o artigo de Feres Junior e Eisenberg faz uma critica ao
conceito de “confianca interpessoal”’ utilizado pelas abordagens culturalistas como
capaz de explicar o surgimento de ambientes democraticos. Para os autores tal
formulacdo desconsideraria o papel que as instituicbes que processam conflitos
(Direito, Policia etc.) tém na mediacao de relacdes interpessoais em toda sociedade
moderna (Feres Junior & Eisenberg, 2006).

A partir da anélise do trabalho de Inglehart (1999) — inspirado em Putnam e
outros autores culturalistas, Feres Junior e Eisenberg buscam mostrar que, devido a
sua fragilidade analitica, o conceito de confianca interpessoal é ineficaz enquanto
ferramenta empirica. Nesse sentido, respostas obtidas nas pesquisas de opinido
publica referentes ao conceito de confianca, inclusive, eventuais correlagées entre
“confianga interpessoal e estabilidade democrética”, devem ser vistas com cautela. Nas
palavras dos autores “ndo ha, a principio, nenhuma razao para crer que este tipo de
confianga ndo possa existir, ou mesmo vicejar, em ambientes de degradacéo da cultura
democratica, segregacao, autoritarismo, ou mesmo em sociedades fortemente
hierarquizadas” (Feres Junior & Eisenberg, 2006). Em contraposicdo a essa
perspectiva, os autores defendem a “confianga em instituicbes” como ferramenta de
afericdo de como regimes politicos reais se aproximariam ou se afastariam de um

modelo democratico normativo sugerido pelos autores baseado no tripé:
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reconhecimento do sujeito, justica distributiva e possibilidade de rediscussdo das
normas (discussao, deliberacao e revisao), através de procedimento democratico.
Dessa maneira, conforme observado por Levi (1991), as instituicoes
resolvem problemas da acao coletiva trazendo a tona contribui¢cdes de individuos que,
por sua vez, s6 conseguem realizar seus designios porque existe alguém (ou algumas
pessoas) que tém o poder de coordenar, ou coagir, ou mobilizar um grupo de pessoas

para agir conjuntamente.

Teoricamente, no campo das politicas publicas, ha possibilidades de
oficializar distintos formatos institucionais em consonancia com as correlagdes de forcas
existentes entre os atores envolvidos. Mesmo nos casos em que os atores com maior
controle sobre os recursos criticos (financeiros, politicos, organizacionais etc) tendam a
optar por um determinado arranjo institucional, a autonomia relativa do sistema politico
bem como as especificidades e a capacidade de pressdao dos grupos envolvidos
conspiram contra um alinhamento automatico entre, por exemplo, a esfera econémica e

a esfera politica.

Quando se deseja incentivar mudancgas, ou em outras palavras, utilizar o
préprio formato institucional como uma das variaveis independentes (ou, pelo menos,
intervenientes) no processo, o grande desafio € o de néo se replicar automaticamente o
encaixe “‘quase perfeito”, pois esse seria um fator inibidor de mudancgas (Levi, 1996).
Por outro lado, nem, muito menos, cair no extremo oposto, uma vez que uma forte
assimetria entre normas organizacionais e o equilibrio de forcas entre os agentes,
significa inviabilizar o processo de institucionalizagdo por boicote dos atores com maior
controle sobre recursos estratégicos, quando estes venham a sentirem-se prejudicados
(Reis, 2000; Levi, 1996; Azevedo e Anastasia, 2002).

O que se demanda, portanto, € um aprofundamento da democracia, capaz
de lidar com a necessidade de se criar formas alternativas de organizacdes, como as
instituicbes deliberativas, nas quais a participacao de representantes da sociedade
organizada na deliberacdo e planejamento de estratégias e solucbes para problemas
coletivos seja fundamental, tanto pelos fins em si, como pelo processo ai envolvido
(Evans, 2003). Nesse sentido, diversos arranjos institucionais tém sido criados nos

ultimos anos visando o0 co-gerenciamento de recursos de uso comum, O
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empoderamento das comunidades locais e sua capacitacdo para uma participacao
cada vez mais qualificada nos processos de gestao. Varias combinacdes de divisdo de
responsabilidades entre poder publico e usuarios tém sido criadas, em diferentes niveis,
tanto em uma instancia quanto em outra (Nyikahadzoi e Songore, 1999).

Sob outro prisma, a partir do estudo das administracées de Tasso Jereissati
e Ciro Gomes no Ceara dos anos 80, a pesquisadora norte-americana Judith Tendler
mostrou como foi possivel - através de um formato institucional inovador o
fortalecimento da auto-estima dos agentes de salude do sertdo cearense - ndao sé criar
um programa exitoso, como induzir a participacdo dos municipios, utilizando a prépria
“desconfianca” entre as esferas como ferramenta de fiscalizagdo reciproca'®. Além
disso, foi a iniciativa governamental que terminou por criar “capital social” e induzir ao
surgimento de ONGs e nao o oposto, como sugere a bibliografia hegeménica (Tendler,
1998).

Entre essas inovagdes, tem-se a implementagdo das chamadas “instituicées
hibridas™°, que sdo formadas em parte por representantes do Estado, em parte por
representantes da sociedade civil, com poderes consultivos e/ou deliberativos, que
reunem, a um soO tempo, elementos da democracia representativa e da democracia
direta” (Avritzer, 2000:18). Essas instituicbes permitem maior participacdo de grupos
organizados da sociedade na elaboracdo, na implementacdo e na fiscalizacdo das
politicas publicas, como é o caso dos comités de bacia hidrografica.

Ressalta-se que a politica nacional de recursos hidricos (Lei 9433 /1997)
preconiza, para a gestao das bacias hidrograficas, um formato institucional de “gestao

participativa”, pois participam tanto atores governamentais (trés niveis de governo),

' Os programas estratégicos ficaram diretamente ligados ao Gabinete do Governador, sendo financiados
exclusivamente com verba orcamentdria, isto é. sem apoio direto do governo federal, agéncias internacionais ou
ONGs. A selecdo dos agentes foi realizada pelo préprio governo estadual como forma de evitar o clientelismo local.
Cabia aos Prefeitos ceder dependéncias fisicas e contratar a(s) enfermeira(s) de nivel superior que - dentro do marco
legal das politicas regulatérias do governo estadual — tinham autonomia para organizar e supervisionar o programa
nos seus respectivos municipios

20 Nos dltimos anos, em consonéncia com o preceito constitucional que possibilita - nos trés niveis de governo - a
participagdo da sociedade organizada na elaboragdo e fiscalizagdo de politicas publicas surgiram intmeras
“organizagdes hibridas”, podendo-se citar: Conselhos Municipais setoriais, Conselhos das Cidades; Conselhos de
Desenvolvimento Econdmico, Conselhos de Desenvolvimento Social, Or¢amento Participativo, e Comités de Bacias,
entre outros.

26



como usuarios (empresas publicas e privadas) e representantes da sociedade
organizada.

Assim, um governo que propicie um ambiente institucional no qual os
individuos possam criar organizagdes para lidar com uma diversidade de problemas e
oportunidades de agao coletiva, pode aumentar significativamente o capital social de
sua populacdo. Nesse sentido, levando em conta o pouco tempo da politica nacional de
recursos hidricos e o historico nacional de participacao politica, os comités de bacia sao
muito mais do que a entidade responsavel pela gestdo das aguas, mas principalmente
um berco de oportunidades de criacdo de capital social voltado para a sustentabilidade
hidrica.
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CAPITULOII.
A TRAJETORIA DA GESTAO DAS AGUAS NO BRASIL: UM BREVE RELATO
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A qualidade e a quantidade de agua doce disponivel aos meios urbano e
rural tém sido, de um modo geral, pressionadas pela poluicdo, pelas mudancas
climaticas, pelo mau uso e pela crescente demanda por este recurso. Com efeito,
procurando-se minimizar este problema, politicas ambientais voltadas para a gestao de
aguas tém sido desenvolvidas em todo o mundo. A partir dos anos 80, as iniciativas de
modernizacdo dos modelos e sistemas nacionais de gestdo da agua passam a ser
revistos e pensados no ambito de bacias hidrograficas.

Essas transformacbes em torno da gestdo das aguas expressam as
mudancas de paradigmas que vém ocorrendo no mundo, nos ultimos anos, em relagéo
aos recursos naturais. Uma resposta vinda do fim da crenca na capacidade infinita do
meio ambiente de suportar todas as atividades humanas. Aos governos e as
sociedades é atribuida a responsabilidade pela promocao de uma atitude nova frente
aos recursos naturais e problemas ambientais, como um todo. Nesse sentido, as
solucdes propostas para a resolucao dos problemas da dgua passaram a ser colocadas
nao somente em termos de preservagao, mas também em termos de gestado para que
as relacées dos homens com a natureza possam ser estabelecidas de tal modo que os
recursos oferecidos por ela permanegam renovaveis (Machado, 2003).

No Brasil houve um periodo de completa falta de normas, quando era
assegurado o direito de propriedade do solo em toda a sua plenitude aos proprietarios
de terra (Constituicdo do Império de 25/03/1824), a outro periodo, no qual se verifica
que a gestdo da agua passou a ser centralizada no Estado, sendo considerada de
interesse nacional (periodo do Estado Novo compreendido entre 1937 e 1945). Tida
como coadjuvante no processo de desenvolvimento, atualmente a agua vem se
deslocando para uma posicao central na sociedade, sob um processo de gestdo
participativa e de usos multiplos.

A constatacdo e a reflexdo sobre 0 modo de apropriacdo e os tipos de
relagbes mantidas pelos atores da dindmica territorial com o0s recursos hidricos
conduziram, sobretudo ao longo dos ultimos trinta anos, a um processo de revisdo das
atribuicbes do Estado, do papel dos usuarios, da sociedade e do préprio uso da agua.

Os processos de mudancas institucionais e sociais introduzidos através de recentes
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politicas governamentais ocorrem, contudo, de forma heterogénea no tempo e no
espaco territorial.

Este capitulo tem por objetivo analisar a gestdo e a governabilidade das
aguas doces no Brasil tomando-se por base os principais marcos institucionais. Para
embasar premissas tanto da Constituicdo Federal de 1988 e, principalmente, da atual
politica nacional de recursos hidricos abriu-se um topico sobre descentralizacdo e
governabilidade de aguas. Finalmente, se apresenta a politica nacional de recursos
hidricos e discute-se algumas dificuldades relativas ao processo de implantacao e
consolidacdo dessa politica, que inova ao propor uma gestdo integrada,
descentralizada e participativa.

1. A institucionalizacao da agua

A questado da agua entra na agenda politico-administrativa do Brasil no final
do século XIX, como uma dificuldade urbana, quando o adensamento da cidade de Sao
Paulo desencadeia os problemas das enchentes e, principalmente, da escassez de
agua para abastecimento. O Diario de Sao Paulo, no ano de 1860, denunciava:

“Estamos sem agua, a populagéo sofre sede, e o que faz o governo? O que faz V.
Excia. que deixa o povo morrendo de sede e ndo toma nenhuma providéncia? O
povo esta comprando o barril de lama a 80 réis!” (O Diario de Sao Paulo apud
Victorino, 2003).

Anos depois, foi feita por Saturnino de Brito?' (1905) uma das primeiras
sugestdes para institucionalizar a protecdo das aguas, com uma visao sistémica e
futurista, entretanto, sem sucesso. Na época questionava-se a possibilidade do, ja

poluido, rio Tieté ser utilizado para abastecer a cidade de Sao Paulo:

*! Engenheiro sanitarista nascido em 1864. E considerado o pioneiro da engenharia sanitdria e ambiental no Brasil.
Realizou alguns dos mais importantes estudos de saneamento bdsico e urbanismo em cidades brasileiras, como
Santos, Recife e na sua cidade natal, Campos dos Goytacazes. Escreveu diversas obras técnicas de saneamento que
foram adotadas na Franga, Inglaterra e Estados Unidos.
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“O fato de se ter atualmente condenado doutrinariamente as aguas do Tieté,
conduzira ao abandono de suas margens e do seu curso, ao desenvolvimento de
povoagbes para montante, e ao langcamento de impurezas que contaminardo o que
com a “lei de protecdo” se pode desde ja conservar e transmitir sem macula ao
porvir, de modo que as aguas sejam cada vez mais potaveis em lugar de se
tornarem cada vez mais poluidas. (...) O unico meio de manter a integridade
higiénica do rio € a lei de protecdo e a pratica do abastecimento: entao velardo por
ele os interessados pela pureza das suas aguas, o povo e 0S governos quaisquer,

hoje e para sempre” (de Brito apud Victorino, 2003).

Entretanto, por motivos politicos e econdmicos o0 que poderia ter sido o inicio
de um processo de preservacdo ambiental resultou, ndo somente no abandono de um
rio € na construcdo de um dos mais complexos sistemas para abastecimento urbano e
geracao de energia no Brasil, o sistema Billings na década de 1920, mas também no
fortalecimento de uma falsa idéia na qual credita-se a engenharia o poder de resolver
todos os problemas relativos a agua.

O aproveitamento da agua acontecia, essencialmente, por iniciativa dos
agentes privados enquanto que a iniciativa publica era exclusivamente direcionada aos
setores de saneamento e abastecimento, sempre pressionados pela opiniao publica,
consequéncia da crescente demanda urbana. Vigorava o modelo de propriedade
conjunta terra-agua, sendo ausente o papel de regulagdo do poder publico. Com a
evolucao da tecnologia, permitindo um uso mais intensivo da adgua, uma maior geracao
de cargas poluidoras e a implantacdo de obras de engenharia de grande porte, passou
a ser necessaria uma agao de gerenciamento deste recurso.

O debate sobre o regime juridico a que estavam submetidas as aguas e seu
aproveitamento foi levantado, principalmente, pelo interesse em construir novos
empreendimentos hidrelétricos. Como consequiéncia, o Governo Federal apresentou ao
Congresso Nacional, em 1907, o Cédigo das Aguas (Barth, 2002) que, em razdo da sua
inadeqglabilidade aos dispositivos da Constituicdo Federal vigente, foi editado somente
27 anos mais tarde (Decreto n° 24.643 de 17/10/1934).
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Antes, porém, foi instituida uma nova Constituicao Republicana (16/07/1934),
que disciplinou o dominio dos recursos hidricos, concedendo-os a Unido e aos Estados.
Foi instituida, também, a necessidade de autorizacdo ou concessao federal para a
exploracao e aproveitamento industrial das aguas e energia hidraulica (Pompeu, 2001).

2. Codigo das aguas

A primeira legislagdo brasileira elaborada especificamente para tratar de
recursos hidricos foi o Cédigo das Aguas?® (1934), que segundo Barth e Pompeu (1987:
56):

“(...) é considerado, mundialmente, como uma das mais completas entre as leis de
aguas ja produzidas. (...) por exemplo, o principio do ‘poluidor pagador’,
introduzido na Europa como novidade, esta previsto nos arts. 111 e 112 do
Cédigo. Entretanto, (...) nesse meio século de vigéncia do Cédigo das Aguas,
muitas de suas disposicées, que deveriam ter sido tratadas por leis especiais ou

regulamentos, ndo o foram e, consequientemente, deixaram de ser aplicadas” .

Ainda que criado durante a chamada “Republica Velha” (1889 -1930),
somente apés a revolugdo de 1930 o Codigo das Aguas passa a ser utilizado
parcialmente. Ressalte-se que a primeira grande reforma do Estado no século XX inicia-
se no primeiro periodo Getulista, com a estruturagdo das bases do chamado estado
nacional desenvolvimentista, onde a questao social entra na agenda publica, ainda que
se restringisse apenas aos trabalhadores formais urbanos. Além disso, € emblematica
em nivel econémico a disposicao de maior participacéo direta do Estado nas chamadas
industrias de base — como forma de incentivar a modernizacdo do pais — e, na

dimensao institucional, a criacao do legendario Departamento Administrativo do Servico

2 Cédigo das Aguas: instituido através do Decreto 24.643 de 1934. Medida atribuida ao governo de Getilio Vargas
(1930 — 1945), periodo que se divide em duas fases: uma democratica (1930 — 1937) e outra de ditadura do Estado
Novo (1937 — 1945).
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Publico (DASP), com o objetivo de modernizar toda a administragéo federal®® (Azevedo,
2006).

E neste arcabouco politico-administrativo que, em 1939, com a criagdo do
Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica (CNAEE), ligado diretamente a
presidéncia da Republica, passou-se a decidir sobre aguas e energia elétrica, cuja
gestdo foi considerada como de ‘“interesse nacional’, devido a sua importancia
estratégica para o desenvolvimento nacional (Penna, 1999).

Por sua vez, dos 205 artigos do Cédigo, mais de 60 referem-se
especificamente a normatizacdo para o aproveitamento industrial, os quais foram
regulamentados e aplicados na integra com vistas a viabilizar a producao de energia e
atender a demanda das novas industrias que estavam sendo instaladas no pais.
Entretanto, ao contrario da politica energética, as medidas de conservagao, protecao e
recuperacao das aguas, previstas no Codigo, nao foram implementadas. Apenas alguns
principios, como o do usuario-pagador € o do poluidor-pagador, foram adotados mais
tarde através de outras legislacoes brasileiras.

Este é, portanto, o marco normativo especifico de aguas no Brasil.
Entretanto, constitui-se também, ironicamente, no marco regulatério para o setor de
energia elétrica ao proporcionar os recursos legais e econbémico-financeiros para a
grande expansao deste setor, viabilizando a construgdo de mais de uma dezena de
pequenas hidrelétricas nas décadas seguintes. Esse periodo é marcado por uma
mudanca na politica econdbmica no Brasil, que era basicamente agricola e de
exportagdo de matéria prima para uma industrializagdo com substituicdo das
importacoes pela produgado interna. Para isto foi imprescindivel aumentar a oferta
energética para atender a nova demanda como a exigida pela Companhia Siderargica
Nacional (CSN), criada em 1941 através de um decreto presidencial.

23 Partimos do pressuposto de que se deve reservar a denominagdo de “Reforma do Estado” para as ocasides de
mudanga do pacto social, ou seja, quando ocorra uma redefinicao qualitativa do escopo do que se considera “bem
publico” (amplitude ou redu¢do dos mesmos) e/ou mudancas significativas na forma de producdo e oferta desses
bens (énfase na producdo direta ou na regulacdo estatal). Nesse sentido, apesar do sucesso da Administracdo JK
(1956 — 1961) em compatibilizar arranjos institucionais inovadores capazes de viabilizar novas metas de governo
(com o slogan de crescer 50 anos em 5), isso ocorre dentro do marco do chamado Estado Desenvolvimentista
iniciado na primeira Administracdo Getulista. No lugar de propor uma reforma administrativa cldssica — que
inevitavelmente acarretaria fortes fricgdes com o Congresso e dispéndio de grande energia e tempo —, Juscelino
optou por criar uma estrutura paralela moderna (os conhecidos "Grupos Executivos" da industria automobilistica; da
NOVACAP, etc.) como forma de implementar suas propostas mais inovadoras (Azevedo e Andrade, 1997).
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E justamente nessa época que se inicia, por um lado, através do
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), a construcao dos maiores
reservatérios de agua do nordeste, regidao mais seca do pais, e, por outro lado, através
do Departamento Nacional de Obras e Saneamento (DNOS) da-se inicio ao grandioso
projeto de construgdo dos 1.300 km de canais para drenagem da, entdo, pantanosa
Baixada Campista (RJ) a fim de sanear o ambiente e expandir e consolidar a industria
sucro-alcooleira.

Este processo centralizado sofreu uma inflexdo com a Constituicido de 19462
com transferéncia de parte do poder da Unido para os governos subnacionais, podendo
os estados federados legislarem sobre aguas, em carater supletivo e complementar.
Competéncia que nao foi exercida, pois a utilizagdo de agua ainda nao envolvia
conflitos cuja solugéo atraisse a atengdo dos administradores e legisladores estaduais
(Barth, 2002). Dessa forma, embora os Estados pudessem legislar sobre aguas, estes
nao o fizeram.

O segundo momento de reforma do Estado - dentro dos parametros
anteriormente definidos - ocorre por ocasiao da instalacdo do regime militar em 1964,
especialmente, através do Decreto Lei-200 que ampliou e possibilitou maior eficiéncia
da chamada Administracdo Indireta (Autarquias, Fundacdes, Empresas estatais e de
economia mista), que passaram a atuar em bases empresariais. Do ponto de vista
politico - institucional, ocorreu uma forte centralizacao no governo federal em detrimento
dos estados federados e municipios.

Em relacao a questdo econdémica, o governo militar optou por uma estratégia
econbmica de maior integragdo em nivel internacional — sem abrir mao da defesa da
industria nacional — e de rapida modernizacao tecnolégica nos setores dindmicos da
economia (bens de capital, bens de consumo duravel etc.). Nesse sentido, o sistema
produtivo, de modo geral, podia ser definido como lastreado na grande empresa

privada, na sua maioria multinacional, e também sustentado por um consideravel

* A partir de 1945 tem inicio a um periodo de mudanca politica no pais. A transicio da ditadura estadonovista para a
democracia representativa havia sido iniciada antes mesmo da deposi¢do de Getiilio Vargas em outubro de 1945, mas
¢ a partir desta data até a promulgagdo da nova Constituigdio de 1946 que se convenciona designar de
redemocratizacdo (Penna, 1999).
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conglomerado de grandes empresas estatais bastante dependentes de investimento
governamental® (Azevedo, 2006).

Segundo Penna, nesse contexto, “a Republica Federalista na verdade nao
existia mais, sendo como um principio abstrato, pois pela Carta de 1967 o governo
federal tinha direito de intervir em estados e municipios, desde que julgasse tal atitude
um imperativo da ordem e da seguranca nacional” (Penna, 1999:271).

Na pratica, a aplicagdo do Codigo das Aguas ficou caracterizada por uma
visdo utilitarista do uso dos recursos hidricos, a partir de sua priorizacdo como insumo
econbmico em detrimento de outros usos e setores. Apesar do aumento e diversificacao
das demandas ao longo das décadas, a questdo da agua acabou sendo tratada e
normatizada de maneira isolada, sem uma perspectiva pratica de gestdo integrada.
Vale lembrar que com o acentuado desenvolvimento econémico nos finais dos anos
1970 foram projetadas as duas maiores hidrelétricas do Brasil (ltaipu e Tucurui),
construidas na década seguinte.

3. Discussoes, novos caminhos e a Constituicao Federal de 1988

Com a modernizacao do pais, apés a década de 70, outros usos da agua,
principalmente a irrigagdo, passaram a competir com o uso energético, gerando
inameros conflitos, que envolviam além de diferentes setores de usuarios, distintas
unidades politico-administrativas. Neste contexto, comecgou-se a suscitar discussdes no
meio académico e técnico sobre como minimizar esses problemas.

Teve inicio também uma maior preocupagdo social com a qualidade
ambiental e uma maior mobilizacdo da sociedade civil nos paises desenvolvidos,
culminando na Conferéncia de Estocolmo, promovida pela ONU em 1972. Nessa
ocasido, como bem ressalta Pedro Jacobi, paises desenvolvidos que participavam do

% Em sua grande maioria, as empresas privadas tipicamente nacionais ndo eram capazes de competir em igualdade
de condicdes com as empresas multinacionais e estatais, atuando preferencialmente em dreas recorrentes e
complementares. Diversas politicas compensatérias foram tomadas pelos seguidos governos militares a fim de
minorar as dificuldades da economia nacional. Concomitantemente as iniciativas governamentais, o empresariado
nacional lancou mao de vdrias estratégias buscando enfrentar tal situacdo de fragilidade frente 4s multinacionais e
empresas estatais (associagdo com capitais internacionais, transferéncias para setores menos dinamicos, “lobby” para
ampliacdo da legislacdo protecionista, fusdo entre empresas nacionais, demandas ao governo federal visando
receberem beneficios fiscais etc.).
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evento acusaram os paises emergentes pela auséncia de legislagdo voltada para o
controle dos graves problemas ambientais. Nesse contexto, “o Brasil teve papel de
destaque como organizador do bloco dos paises em desenvolvimento que viam no
aumento das restricoes ambientais uma interferéncia nos planos nacionais de
desenvolvimento” (Jacobi, 2003).

A posicdo do Brasil e da China que lideraram um bloco de paises do
chamado “terceiro mundo” na Conferéncia de Estocolmo, segundo Eduardo Viola,
baseou-se em trés principios: “a defesa de soberania nacional irrestrita em relacao ao
uso de recursos naturais, a idéia de que a protecdo ambiental deveria vir somente ap6s
o crescimento da renda per capita e a atribuicdo de responsabilidade exclusiva aos
paises desenvolvidos pelo 6nus da protecdo do meio ambiente global”. (Viola, 2004:
86). Apesar dessa posicao brasileira, a partir de entdo o meio ambiente passa a fazer
parte dos estudos de viabilidade de empreendimentos causadores de poluicdo ou de
degradacao ambiental, como exigéncia de organismos multilaterais de financiamento,
como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

No Brasil, em meados dos anos 70, com o inicio do processo de abertura
politica, diversos grupos ambientalistas - em parte incentivados pelos resultados da
Conferéncia de Estocolmo - se organizam buscando denunciar praticas de degradacao
de diferentes dimensdes da questdo ambiental®®. Desta forma, as demandas
democraticas canalizaram as reivindicagdes em direcdo a construcdo de um novo
padrao de politicas publicas, que tivessem uma maior participagdo da populacao e que
fossem mais transparentes e descentralizadas, para conformar um novo Estado.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e a das Constituicoes
estaduais posteriores, iniciou-se um periodo de ampla hegemonia de uma retérica
municipalista exacerbada (Arretche, 1996; Azevedo e Mares Guia, 2004; Abrucio,
2004). Entre os diversos efeitos perversos dessa ideologia ingénua, ressalta-se que
esse “neolocalismo” dos anos 90 produziu uma agenda publica local ancorada no

principio de que todos (ou quase todos) os problemas poderiam ser resolvidos

26 A maioria dos grupos ambientalistas surgidos na década de setenta priorizaram as atividades de “dentincia” na
defesa do meio ambiente. Com o passar do tempo, muitos desses grupos, organizados em ONGs, comecaram a se
profissionalizar e paulatinamente as atividades de diagnésticos e sugestdo de politicas, bem como o levantamento de
recursos para a aplicagdo em projetos especificos passaram a predominar.
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localmente (Melo, 2004). Essa abordagem acabou tendo efeitos deletérios nas grandes
metropoles, sobretudo nas é&reas de interesse comum que exigem politicas
entrelacadas que envolvam os trés niveis de governo (Azevedo, 2006). Enquadram-se,
entre essas questdes, os transportes publicos, a coleta e tratamento de lixo, o meio
ambiente natural, o saneamento e as gestées das bacias hidrogréficas, que abrangem
varios municipios e muitas vezes mais de um estado federado®’.

Confundiu-se o fortalecimento institucional dos municipios — decorrente do
novo status de “entes federativos” — com a capacidade dos mesmos de enfrentarem
localmente questbes complexas, que extravasam suas fronteiras (Azevedo, 2006).
Como bem lembrou Abrucio (2004), infelizmente uma crenca bem intencionada, porém
ingénua, instalou-se desde a constituicado de 1988: os municipios resolveriam sozinhos
seus problemas de politicas publicas, bastando repassar o poder e os recursos para
isso. Entretanto, em nossa Federacao tal proposicédo é falsa em termos econémicos,
sociais, € no ambito das instituicbes e da competicdo politica local. Os governos
municipais, na sua maioria, nao tém renda, capital humano ou social, afora uma
burocracia meritocratica, para equacionarem seus problemas coletivos e de politicas
publicas sem a ajuda de um ente superior e/ou da cooperag¢ao horizontal no plano
regional (Abrucio, 2004).

As tentativas frustradas de implementar politicas publicas a partir desse
municipalismo exacerbado, paulatinamente abriram espacos para visdes mais realistas
gue buscavam envolver os trés entes federativos e atores da sociedade organizada em
acOes cooperativas. Em meados dos anos 90 como decorréncia desse processo pos-
constituinte - entre outros acordos institucionais de politica publica - ocorre a
institucionalizagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, através da Lei Federal
9.433/1997.

27 Um exemplo foi a cria¢do, pela Constitui¢cdo do Estado de Minas Gerais, da Assembléia Metropolitana de Belo
Horizonte, AMBEL, onde os pequenos municipios sempre controlaram o 6rgdo e o estado possuia apenas um
representante. O Fundo de Financiamento nunca saiu do papel, pois o governo do estado e os prefeitos dos maiores
municipios resolveram, independentemente do partido a que pertenciam, esvaziar a AMBEL. Trata-se de um caso
em que um formato institucional em tese extremamente democratico ndo funcionou por desconsiderar totalmente a
correlag@o de forgas existentes (Azevedo e Mares Guia, 2004). Atualmente tramita uma emenda constitucional que
deve sanar tal situacdio, pois o estado teria 40% do Conselho Deliberativo, os municipios outros 40% (com
participag@o maior dos grandes municipios), 10% para a Unido e 10% para representantes da sociedade organizada,
que atuam preferencialmente na Regiao Metropolitana.
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Para a administragdo dos recursos naturais a Constituicdo Federal (CF)
trouxe mudancas significativas afetando, de imediato, a hegemonia do setor elétrico
sobre a gestdo das aguas. Os preceitos institucionais da Constituicdo, no que diz
respeito a gestao de aguas, estao dispostos no quadro 1, no qual pode ser observada a
busca de uma divisdo de responsabilidades e um entrelagcamento vertical e horizontal
de politica publica envolvendo a Unido, os estados federados e os municipios.

Quadro 1: Constituicdo Federal de 1988 e os preceitos institucionais relativos a agua

Bens da Unido Estabelece que sdo bens da Unido, os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em
terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com
outros paifses, ou se estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como os
terrenos marginais e as praias fluviais.

Sao bens dos Estados, as dguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em
depésito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido.
Compete privativamente 2 Unido legislar sobre dguas. E de competéncia da Unido
explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permissdo, O
aproveitamento energético dos cursos de dgua, em articulacdo com os Estados onde se
situam os potenciais hidroenergéticos; os servicos de transporte aquavidrio entre
portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou
territdrio; definir critérios de outorga de direitos de uso das dguas.

Bens dos Estados

Competéncia da
Unido

Competéncia da
Uniao, dos
Estados, do
Distrito Federal e
dos municipios.

Proteger o meio ambiente e combater a poluicio em qualquer de suas formas;
promover a melhoria das condi¢des e fiscalizar as concessdes de direitos de
exploracdo de recursos hidricos em seus territdrios; legislar concorrentemente sobre
defesa do solo e dos recursos naturais, protecio do meio ambiente e controle da
polui¢do, responsabilidade por dano ao meio ambiente e prote¢do e defesa da satde.

Para fins

A Unido poderd articular acdes em um mesmo complexo geoecondmico e social,

administrativos visando ao seu desenvolvimento e a redu¢do das desigualdades regionais, por meio da
priorizacdo do aproveitamento econdmico e social dos rios e das massas de dgua

represadas ou represdveis nas regides de baixa renda, sujeitas a secas periddicas.

Para Barth (1999) as principais mudancas introduzidas por este documento,
relativas aos recursos hidricos, sao as que dizem respeito aos dominios das aguas, no
qual todos os corpos hidricos passaram a ser de dominio publico, o que significa dizer
que a utilizacéo de agua é passivel da exigéncia de uma licenga ou pedido de outorga.

Cabe lembrar que a base do sistema de gerenciamento de recursos hidricos,
proposto na CF, resultou do processo de discussao entre poder publico e associacdes
de profissionais relacionados as questdes dos recursos hidricos, com destaque para a
Associacao Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH). Segundo Barth (1999), as Cartas
de Salvador (1987), Foz do Iguacu (1989) e do Rio de Janeiro (1991), emitidas pela
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ABRH, sob a orientacdo e apoio de seus associados em assembléias gerais da
entidade, serviram como referéncia para a formulagdo das legislagbes federal e
estaduais de recursos hidricos, nos anos subseqlientes. Esse processo ocorreu quando
se buscava contornar a fragmentagao existente na administragdo dos recursos hidricos.
Entretanto, a participacdo de profissionais vinculados aquela entidade nas esferas
publicas federal e estaduais, associadas aos principios estabelecidos para a gestdo dos
recursos hidricos em suas assembléias gerais, denota um carater tecnocratico que se

internalizou nas atividades de gestao hidrica no pais desde entdo (Souza Junior, 2004).

4. Descentralizacao e governabilidade partilhada

A América Latina vive, desde os anos 1980, um processo de transformacao
sem precedentes em termos econdmicos, politicos, culturais e sociais, fruto da
globalizacdo da economia, das transformacdes dos processos produtivos e da estrutura
e dinamica do trabalho e, sobretudo, da profunda e intensa mudanga nos padrdes de
comunicacao (Pereira e Johnsson, 2005). Uma das principais evidéncias dessas
manifestagdes consiste no movimento do Estado em dire¢do a sociedade e no
movimento dos niveis centrais de decisdo para o0s niveis locais, isto é, a
descentralizagdo. Esses movimentos criam e articulam estruturas e processos em
novas configuragdes de poder, nos diferentes niveis: central, regional, da bacia
hidrografica e do municipio.

A descentralizacao é, sobretudo, um processo de transferéncia ou de
devolugao de direitos e deveres de uma entidade para outra, dentro do ambiente estatal
ou fora dele. Especificamente no caso da descentralizacdo dentro da estrutura do
servigo publico, uma condigdo primordial é que existam governos estaduais e
municipais, capazes de assumirem estas novas tarefas, ao lado de uma sociedade
organizada que possa exercer em plenitude o seu papel de cidada, co-participando da
gestao dos bens publicos.

Entretanto, afirmar que existe no Brasil um processo de descentralizacdo das
estruturas administrativas e das fungdes do Estado é impreciso. Na verdade, para além
dos esforcos de descentralizacdo de alguns programas publicos e dos resultados

descentralizados que as iniciativas dos niveis subnacionais tém ensejado ndo existe
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uma estratégia ou programa nacional de descentralizacao que, comandado pela Uniéo,
proponha um rearranjo das estruturas politicoinstitucionais do Estado (Arretche, 1996).
Por sua vez, no sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos a
descentralizacdo institucional e financeira é buscada, lembrando que o processo
histérico de gestao das aguas no Brasil ficou marcado por uma forte centralizacao e
verticalizacdo no qual o Estado, principalmente a esfera federal, foi responsavel pela
definicdo das prioridades, planejamento e gestdo destes recursos.

Em suma, na contramao desse processo histérico de gestdo federal das
aguas e com beneficios setorizados, mas na corrente mundial da descentralizagéo e
participacdo, nasce a Politica Nacional de Recursos Hidricos, inspirada no modelo
francés, amparada pela Constituicdo Federal e baseada nas seguintes premissas da
agenda 21%%: a gestdo dos recursos hidricos deve ser feita de forma integrada, isto &,
visando os multiplos usos da agua, descentralizada ao ambito de bacia hidrografica e
participativa, através da criacao de comités de bacia. O reconhecimento de que a agua
€ um recurso finito, vulneravel e de uso passivel de cobranca, sdo, também, principios

da agenda 21 que foram incorporados a politica nacional.

5. Politica Nacional de Recursos Hidricos — Lei 9.433/97

A proposta da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) foi enviada ao
Congresso Nacional em 1991 e aprovada somente em janeiro de 1997. Durante esse
intervalo de seis anos, varios Estados promulgaram suas leis de recursos hidricos
como, por exemplo, Sao Paulo (1991), Ceara (1992) e Rio Grande do Sul (1994).
Periodo em que houve uma intensa discussao politica tanto por parte dos Estados
quanto do setor elétrico. Os primeiros precisavam da sinalizacao de alternativas sobre
as quais basear suas regulamentacdes especificas e o setor elétrico por temer que a
nova legislagcao viesse a dificultar suas perspectivas de crescimento.

E com a PNRH que a governabilidade das aguas deixa de ser um monopdlio
de governos, para incorporar entidades da sociedade diretamente envolvidas e/ou

2% Agenda 21, capitulo 18: Estes pontos foram acordados mundialmente para a gestio das dguas. Acordo assinado
por 170 paises, em 1992, no Rio de Janeiro para a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Eco-21 ou Rio-92, como ficou conhecido).
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interessadas nos resultados e na condugao da gestao desse recurso natural. De modo
que, o exercicio efetivo do papel de cada um desses atores, governamentais e nao
governamentais demanda cooperacao e participacdo, bem como a definicdo clara do
papel dos atores no sistema de gestdo. E é nesse processo de dedicar esforcos e
recursos exclusivamente para a resolucao das questdes coletivas agendadas, que os
atores passam a enfatizar principios interorganizacionais tais como participacao,
transparéncia, equidade e a gestdo negociada dos conflitos de interesse em torno do
uso da agua (Pereira e Johnsson, 2005).

Para atingir os objetivos dessa nova concepc¢ao foi adotado um conjunto de
principios, de instrumentos técnicos e um arranjo institucional que busca garantir a
gestao integrada, participativa e descentralizada do uso da agua.

Os novos principios sobre os quais se baseia a politica de gestdo de aguas

1. A compreensdo da &agua como um recurso natural que, embora
considerado renovavel, é limitado, estando sujeito a diversas formas de esgotamento e
dotada de valor econémico.

2. A agua é um bem publico, portanto a agua é um bem de uso de todos, ou
comum do povo, e que, consequentemente, deve ser compartilhada com o propésito de
atender aos interesses coletivos de toda a populacéo.

3. A bacia hidrografica é a unidade territorial de gestdo em detrimento das
unidades politico-administrativas: municipios, estados e regides. A bacia hidrografica
constitui a 4rea onde interage, em processo permanente e dindmico, a agua com outros
recursos naturais; € onde se produzem relacbes de interdependéncia entre o sistema
natural e o sécio-econdmico. E a unidade territorial por onde as aguas sdo drenadas
para um determinado ponto, um rio ou uma lagoa, por exemplo, integrando as relacdes
de causa-efeito.

4. A necessidade do uso mudltiplo: relaciona-se a construgdo de um
arcabouco normativo-administrativo que, reconhecendo a existéncia e legitimidade de
conflitos que envolvem os multiplos usos da agua, estabelece um processo de gestao
que permite contemplar estes usos, ndo favorecendo uma determinada atividade ou um

grupo social.

41



Para tanto se estabeleceu que essa gestdo integrada deva ser colegiada,
devendo, por isso, ser descentralizada e contar com ampla participacdo social,
incorporando representantes do poder publico, dos usuarios e da sociedade civil
organizada. Este ente colegiado, o Comité de Bacia, € quem deve garantir na sua area
de abrangéncia a pluralidade de interesses na definicdo do destino a ser dado aos
recursos hidricos e possibilitar a mais ampla fiscalizacdo das acodes, desde sua
definicdo até a elaboracdo de projetos e o controle da eficacia e da aplicagdo dos
recursos financeiros, bem como a universalizacdo das informacdes existentes e
produzidas sobre os recursos hidricos no ambito da bacia. Logo, € de competéncia dos
comités a implantacdo dos instrumentos de gestao.

Esses instrumentos (Quadro 2) sao interdependentes e complementares do
ponto de vista conceitual, demanda capacidades técnicas, politicas e institucionais, e
requer ainda, tempo para sua definicdo e operacionalizacdo, pois sua implantacao é,
antes de tudo, um processo organizativo social, 0 qual demanda a participacao e a
aceitacao por parte dos atores envolvidos, dentro da compreensao de que havera um
beneficio geral coletivo.
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Quadro 2: Instrumentos de gestao de bacias hidrograficas.

Instrumentos de gestio de bacias hidrograficas

Instrumento

Objetivo

Plano de bacia

Fundamentar e orientar a gestao de recursos hidricos na bacia hidrografica.

Enquadramento dos
corpos de dgua

Assegurar as dguas qualidade compativel com os usos e diminuir os custos de
combate a polui¢do das dguas mediante acdes preventivas permanentes.

Outorga de direito de
uso de recursos
hidricos

Garantir o controle quantitativo e qualitativo dos usos da dgua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso a dgua.

Cobranga pelo uso da
dgua

Incentivar a racionalizacdo do uso da dgua e obter recursos financeiros para o
financiamento dos programas de interven¢des contemplados nos planos de
recursos hidricos.

Sistema de
informagdes sobre

Armazenar dados e informacdes sobre a situagcdo qualitativa e quantitativa dos
recursos hidricos para caracterizar a situacio da bacia.

recursos hidricos

Dado que a implementacao de tais instrumentos € de carater executivo, foi
criada, h4 apenas 8 anos, em 2000 (Lei 9.984), a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), o
orgdo gestor de recursos hidricos de dominio da Unido. Diferente das agéncias
reguladoras de prestacao de servicos publicos, como a ANAC (aviacao) ou a ANATEL
(telefonia), a ANA faz a gestdo de um recurso natural e integra o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH) (Figura 1).

O SINGREH é o arcabouco institucional para a gestdo descentralizada e
compartilhada do uso da agua, do qual fazem parte o Conselho Nacional de Recursos
Hidricos®® (CNRH), a Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano® no
Ministério do Meio Ambiente (SRHU/MMA), a Agéncia Nacional de Aguas®' (ANA), os
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos®® (CERH), os 6rgaos gestores federais e

estaduais, os Comités de Bacia e as Agéncias de Bacia.

* CNRH: Articular o planejamento dos recursos hidricos, arbitrar conflitos.

30 SRHU: Prestar apoio técnico, administrativo e financeiro ao CNRH, coordenar a elaborac¢do do Plano Nacional de
Recursos Hidricos.

' ANA: Organizar, implantar e gerir o SNRH, definir e fiscalizar condi¢des de operacio de reservatérios, garantir o
uso multiplo dos recursos hidricos.

32CERH: Promover debate sobre recursos hidricos, arbitrar conflitos, estabelecer cobranga pelo uso do recurso.
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Uma caracteristica a ser destacada no SINGREH é a importancia dada a
participacdo e articulacdo dos diferentes setores da sociedade nos organismos
colegiados constituidos: uma forma de legitimar as decisdes tomadas e assegurar a sua
implementacado. Destaca-se também a incorporacdo dos municipios nos comités de
bacia, considerando que a Lei das Aguas descentraliza a gestdo de recursos hidricos
ao nivel de bacia hidrografica, mas que por sua vez, o fato de o municipio ser a menor
unidade administrativa, este é fundamental a implementacdo desse sistema. Os
organismos colegiados sao, portanto, a “alma” do SINGREH, pois é onde residem as

negociacdes da bacia hidrogréfica.

Figura 1: Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos - SINGREH
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Dados: CNRH/CERH: Conselho Nacional/Estadual de Recursos Hidricos; MMA : Ministério do
Meio Ambier}te; SRHU: Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano; ANA: Agéncia
Nacional de Aguas.

A Lei das Aguas est4 sendo detalhada no Conselho Nacional de Recursos
Hidricos em forma de resolucdes. Entretanto, dada a inser¢cao dos recursos hidricos no
contexto ambiental alguns temas como, por exemplo, qualidade da agua e agua
subterrdnea sdo também objetos de discussdo e legislagdo por parte do Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA).

Sem grandes alteracbes no campo técnico, a inovacao institucional

promovida pelo novo sistema se deu no campo politico. Assim, ndo houve alteracao
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nas competéncias especificas pré-existentes dos 6rgaos de gestdo técnica e controle
ambiental. A emissao e a fiscalizacao da outorga, por exemplo, é de competéncia da
ANA nos rios de dominio da Unidao, como mencionado anteriormente, e dos gestores
estaduais, nos rios de dominio dos estados. Pereira (2003) menciona que cabe, ainda,
a essas instituicoes gestoras a aplicacéo da cobranca pelo uso da agua, em articulacao
com os comités de bacia, conforme normas pré-estabelecidas.

As competéncias constitucionais na gestao dos recursos hidricos determinam
a emergéncia de acordos e barganhas federativas, no interior do comité, uma vez que
estabelece, como imposicao legal, o dominio compartilhado entre a Unido e os Estados
sobre as aguas de bacias da Unido. O processo de gestdo nessas bacias deve assim
conformar entendimentos, interesses, capacidades institucionais das burocracias e
vontades politicas em diferentes esferas de atuacédo. Portanto, a gestdo de bacias
hidrograficas federais é um caso de politica publica™ cuja descentralizacdo precisa ser
pactuada caso a caso, fazendo com que a democratizacdo desse processo seja
demasiado lenta e particularizada.

6. Desafios a serem vencidos para se alcancar a gestao descentralizada,
integrada e participativa das aguas

Apds anos de regime politico autoritario, o Brasil passa por um processo de
aprendizado democratico que inclui a governabilidade partilhada de recursos naturais
em Orgaos colegiados. Somado a este esforgo tem as diferencgas regionais, a variedade
cultural, geogréfica e institucional existentes no pais. De modo que sdo muitos os
desafios encontrados para a implantacdo e a operacionalizacao do sistema de gestao
de aguas em nivel de bacia hidrografica, dentro dos preceitos da PNRH, com destaque
para os seguintes:

a) Construcao de uma logica territorial, cultural e sustentavel de gestao de
aguas: ao instituir a bacia hidrografica como unidade de planejamento e gestao,
buscou-se superar uma légica setorial administrativa que tem dominado a gestdo das

aguas no Brasil, e criar uma légica territorial e cultural de gestao integrada dos usos

33 see R T . . . ~ - .
Politicas publicas entendidas como o conjunto de orientacdes e acdes de um governo com vistas ao alcance de
determinados objetivos através de instrumentos de controle da atividade econdmica.
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multiplos. Entretanto, apdés 10 anos de instituicdo da Lei 9.433, apesar de todos o0s
estados brasileiros terem suas leis promulgadas, somente duas bacias hidrograficas de
rios federais tém todos os instrumentos de gestao implantados: a bacia do rio Paraiba
do Sul (SP, MG e RJ) e a “bacia do PCJ” composta pelos rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai (MG e SP). Este é, portanto, um processo que demanda tempo, ajustes,
qualificacdo do corpo técnico nos diferentes 6rgaos gestores e de fiscalizacdo e a
construcdo de uma cultura mais ativa e participativa por parte da sociedade. E preciso
que a informacéo chegue a todos em linguagem adequada, o que ainda ndo acontece.
Nesse sentido, a bacia hidrografica, por exemplo, ainda € um conceito desconhecido e,
infelizmente, sem identidade para a sociedade.

b) Harmonizacdao institucional da gestdo de aguas: construcao de
mecanismos de articulacdo entre os 6rgaos gestores de recursos hidricos, federal e
estadual, em nivel de bacia hidrogréfica e, ainda, articulagdo entre estes e os demais
orgaos ou entidades de planejamento, preservacéao e fiscalizacdo ambiental, incluindo
0s municipios e o Ministério Publico, articulacdo ainda incipiente (Totti et al, 2007). Nao
¢ facil articular os poderes de outorga pelo uso da agua e de fiscalizacao, e de todos
estes com os interesses econémicos.

c) Estabelecimento de regras de convivéncia no ambito dos comités de
bacia: a tomada de decisdes dos comités deve primar pela clareza, transparéncia e
pela explicitacdo de propdsitos, amparados pelo conhecimento técnico, empirico e
cultural sobre o tema, isto &, pela negociagdo sociotécnica®. Os desafios dos comités
passam, entdo, pelos atores e interesses envolvidos nas diferentes unidades
federativas (rios federais) e nos diferentes niveis hierarquicos desse sistema.

Apesar dos desafios que ainda precisam ser enfrentados, a mudanca na
percepcao sobre os efeitos das atividades humanas sobre a dinamica das aguas é, por
um lado, crescente entre grupos de técnicos, tomadores de decisdo e ambientalistas,
por outro lado, a sociedade como um todo, ainda, é bastante alheia a este fato. De

modo que, uma importante causa da demora na implantacdo efetiva do sistema

0 termo sociotécnico tem por objetivo enfatizar a necessidade de fazer dialogar o social e o técnico, face 2
complexidade, a heterogeneidade e a diversidade dos elementos que se combinam e se misturam num dado espaco
geografico de uma sociedade mais ampla, formando um emaranhado de relagdes constitutivas das praticas e a¢des
cotidianas dos atores da dindmica territorial (Machado, 2003).
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nacional de gerenciamento de recursos hidricos pode, também, ser atribuida a falta de
conhecimento e sensibilizacdo da sociedade, que mesmo nas regides de maior
demanda, conflito, escassez e poluicdo, tem imposto pouca pressao para a formacao
dos comités de bacia.

Por sua vez, a mudanca de paradigma desses grupos de técnicos,
tomadores de decisdo e ambientalistas passa a atribuir as politicas publicas a
expectativa de reversao do atual quadro de degradagao dos recursos naturais. Mais do
que estabelecer padroes para emissdes de poluentes, fiscalizar o cumprimento de
normas técnicas e punir aqueles que, infringindo essas normas, poluem o0 meio
ambiente, é atribuida responsabilidade a todos, governo e sociedade, para a promoc¢ao
de uma nova atitude frente aos recursos hidricos e aos problemas ambientais. Trata-se,
portanto, de um complexo processo de construcdo social de uma nova
institucionalidade que a experiéncia dos ultimos anos tem mostrado que é de longo
prazo e que 0s meios sao tdo importantes quanto o ponto de chegada.
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CAPITULO Il
A BACIA DO RIO PARAIBA DO SUL: CARACTERIZACAO E IMPORTANCIA
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A bacia do rio Paraiba do Sul estende-se pelos estados de Sdo Paulo (Vale
do Paraiba), de Minas Gerais (Zona da Mata) e pela maior parte do interior do estado

do Rio de Janeiro (Figura 2).

Figura 2: Localizagao da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul
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O rio Paraiba do Sul (RPS), principal rio da bacia, resulta da confluéncia dos
rios Paraibuna e Paraitinga no estado de Sao Paulo, a 1.800 metros de altitude, a partir
de trés reservatérios: Paraibuna, Paraitinga e Santa Branca. O rio segue fazendo o
limite entre os estados de Minas Gerais e do Rio de Janeiro até desaguar no Norte
Fluminense, entre os municipios de Sao Joao da Barra e Sao Francisco de Itabapoana,
depois de percorrer 1.150 Km. Os principais tributarios, da nascente para a foz, sdo os
rios Jaguari (SP), Paratei (SP), Buquira (SP), Bananal (RJ), Pirai (RJ), Piabanha (RJ),
Paraibuna (MG), Pirapetinga (MG), Pomba (RJ), Muriaé (RJ) e Dois rios (RJ).

A &rea da Bacia é de 55.500 km? S&o Paulo (13.900 km?), Minas Gerais
(20.700 km?) e Rio de Janeiro (20.900 Km?). Localizada em uma das regides mais

desenvolvidas, urbanizadas e exploradas do Brasil, a bacia abrange 180 municipios,
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com uma populacao total de 5,6 milhdes de habitantes, dos quais 89% vive nas areas
urbanas (IBGE, Censo 2001), Tabela 1. Entretanto, quando considerados os 8,7
milhdes de moradores da regido metropolitana do Rio de Janeiro, abastecidos com as
aguas transpostas do rio Paraiba para o rio Guandu, tem-se um total de 14,3 milhdes

de pessoas.

Tabela 1: Distribuicao territorial e populacional na Bacia

Municipios Area (Km®) % Populacéo %
Sao Paulo 39 13.900 25 1.843.353 33
Rio de Janeiro 53 20.900 38 2.405.873 43
Minas Gerais 88 20.700 37 1.339.011 24
Total 180 55.500 100 5.588.237 100

Fonte: Diagnostico e prognéstico do Plano de Recursos Hidricos da Bacia do Rio Paraiba do Sul —
PGRH-RE-09-COPPETEC, 2001.

Entre a nascente e a foz, o rio Paraiba do Sul € o retrato de uma verdadeira
demonstracdo de resisténcia: recebe toneladas de esgoto in natura e despejos
industriais; tem suas margens destruidas, o leito e a sua vida aquatica reduzida a
limites minimos; além de abastecer de agua e energia milhdes de pessoas.

1. Ocupacao

O historico de ocupagao da bacia do rio Paraiba do Sul se confunde com a
histéria de ocupacéo, desenvolvimento e adensamento urbano no Brasil. Até meados
do século XVIII, a bacia do rio Paraiba do Sul era utilizada apenas como passagem
para as regides de exploragdo mineral de Minas Gerais. Somente parte da regidao do
delta do Paraiba, na Baixada Campista, era utilizada para a pecuaria.

Na segunda metade do século XVIIl, duas culturas passaram a se expandir
para o interior da bacia: a cana-de-acucar e a cafeicultura. A cana-de-agucar, que
entrava em decadéncia na Baixada da Baia de Guanabara, passou a dominar a
Baixada Campista, onde era incipiente, elevando o numero de engenhos de 55 em
1769 para 400 em 1819 (Campos, 2005).
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Foi, no entanto, a cafeicultura que deu inicio aos desmatamentos e a
ocupagao extensiva na bacia, representando o inicio do processo de alteracao drastica
da paisagem regional. As florestas nativas foram sendo gradativamente destruidas, e o
café passou a dominar a paisagem até o inicio do século XX, quando ja entrava em
decadéncia por degradacao das terras muito desmatadas e exaustivamente utilizadas.
No lugar do café, expandiu-se a pecuaria leiteira, que predomina nos dias de hoje na
bacia. A agricultura, principalmente a de arroz em Sao Paulo e a de cana-de-agucar no
Norte Fluminense, praticada geralmente sem considerar a capacidade de uso das
terras, € uma das mais importantes fontes de poluicdo dos solos e das aguas pelo uso
sem controle de fertilizantes e agrotdxicos. A cana-de-agucar, embora tenha sofrido um
grande declinio ao longo dos anos é, ainda, a principal atividade agricola da Baixada
Campista, sendo responsavel pelo histérico de distribuicdo desequilibrada de terras,
com a maior parte do territério sob dominio de poucos proprietarios e,
complementarmente, uma pequena porcao de terras repartidas por muitos pequenos
proprietarios (Totti e Pedrosa, 2006). Vale mencionar que esta atividade, ao que
parece, tende a aumentar, em fungao da atual politica de biocombustiveis do governo
federal, que incentiva a producao de etanol de cana-de-acucar.

A crescente urbanizacdo da Bacia teve inicio em meados do século XX com
o0 avanco do pais na era industrial. A sua ocupacao foi favorecida pela facilidade de
acesso, consequiéncia das inumeras estradas de ferro e de rodagem oriundas do
desenvolvimento do ciclo do café, interligando importantes nucleos urbanos e
comerciais dos trés Estados, como Taubaté (SP), Resende (RJ) e Juiz de Fora (MG). O
eixo do desenvolvimento foi determinado pela construcéao da rodovia Presidente Dutra.
Com a decadéncia do modelo agricola a partir do final do século XIX o eixo Rio Sao
Paulo assiste a um periodo de estagnacado econémica, fase interrompida apenas com o
inicio do processo de industrializacdo a partir do final dos anos 40. A implantacdo, em
1946, da Companhia Siderargica Nacional (CSN), em Volta Redonda (RJ), e a
expansao da atividade industrial de Sao Paulo transformaram o Vale do Paraiba em um
dos principais eixos de comunicacao e desenvolvimento da regido sudeste e do préprio
pais, gracas as condi¢cdes excepcionais que oferecia, tais como mercado consumidor,

facil escoamento da producéao e suprimento abundante de energia e agua.
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Essas condicbes favoraveis a ocupacdo do solo e ao desenvolvimento
ajudaram a construir a atual paisagem de pastagem da Bacia que ocupa 65% da sua
area total, enquanto que a agricultura e a silvicultura ocupam cerca de 24% da area. A
vegetacdo original de Mata Atlantica®, por outro lado, resume-se hoje em dia a
fragmentos que ocupam apenas 11% da area total da Bacia. Esses fragmentos, por sua
vez, concentram-se nas regides mais elevadas e de relevo mais acidentado,
compreendidos em grande parte nas Unidades de Conservacao localizadas no macico
de ltatiaia, na Serra da Bocaina e na Serra dos Orgéos (Novaes, 2006).

2 Usos da agua

Atualmente, o grande potencial hidrico da bacia é prioritariamente utilizado
para a geracao de energia elétrica, abastecimento publico, uso industrial, irrigacao e
diluicao de esgotos. Outros usos, tais como pesca, lazer e turismo, tém pouca
expressao, embora exista grande potencial para o seu desenvolvimento, ao contrario do
transporte fluvial, que ndo encontra boas condicdes de navegabilidade na bacia.

O maior usuario da bacia € a empresa de energia elétrica Light, que retira
160m®/s de agua do rio Paraiba do Sul no seu trecho médio, e mais a totalidade de um
tributario (rio Pirai), para geragcao de energia elétrica no Complexo Hidrelétrico de Lajes.
Esse sistema de transposicdo®®, originalmente relacionado a geracdo de energia
elétrica, é hoje responsavel pelo abastecimento de agua para, cerca de, 80% da
populacao da Regidao Metropolitana do Rio de Janeiro e de industrias e termelétricas ali
situadas (Pereira, 2003). E também importante ressaltar que a transposicdo do rio
Paraiba do Sul para o Guandu, através do sistema Light representa cerca de 2/3 da
vazao média do Paraiba do Sul, no seu ponto de captacdo e que essa agua captada

apds o uso € langcada no mar, nao retornando a Bacia.

35 Mata Atlantica: Estendia-se, originariamente, por toda a costa brasileira, do Rio Grande do Norte ao Rio Grande
do Sul, em uma faixa de largura média de 300 km, predominando a fisionomia florestal, com ocorréncia de
manguezais, restingas e brejos nas planicies litoraneas e encraves de cerrados nas planicies sedimentares.

3% Para maiores informagdes sobre esse sistema de transposi¢do ver: http://www.hidro.ufrj.br/cobranca2.pdf e
Novaes, 2006.
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Na maior parte do Vale do Paraiba predomina a atividade industrial, em uma
matriz diversificada. A proximidade de grandes centros consumidores e eixos de
escoamento de producdo garantem uma atratividade constante a novos
empreendimentos industriais. O maior usudrio industrial individual € a Companhia
Siderurgica Nacional (CSN), situada em Volta Redonda. Atualmente sua captacao gira
em torno de 10 m3/s, numero que se iguala a demanda industrial total no trecho
paulista. O maior uso da agua para fins industriais, excetuando-se a CSN, é o do setor
sucro-alcooleiro no municipio de Campos dos Goytacazes/RJ (MMA/CEIVAP, 2000).

Por sua vez, a atividade agropecudria caracteriza-se por uma pecuaria, em
geral de baixa produtividade, e culturas agricolas de pequeno porte, excecao feita ao
arroz e a cana-de-acucar, numa espacializacdo nao planejada e com a adocao de
técnicas de uso do solo muitas vezes rudimentares. Excecdao se faz para areas
beneficiadas por projetos oficiais, mais precisamente em Minas Gerais e em Sao Paulo.
Em Minas Gerais, predominam as culturas de café e banana. Cerca de 25 m%s de
agua, o que representa 61% do volume estimado para uso agricola na bacia, é
consumido nas lavouras mineiras. Em Sdo Paulo, projetos do Departamento de Aguas
e Energia Elétrica (DAEE) em conjunto com o Departamento Nacional de Obras e
Saneamento (DNOS), possibilitaram a construgdo de diversos diques na varzea do
Paraiba do Sul para plantio de arroz em regime de inundagao permanente. Apesar da
descontinuidade deste programa, a atividade agricola mais intensa ainda é o plantio de
arroz nestas areas (mais da metade do consumo de agua para irrigagcdo no trecho
paulista da bacia — em torno de 11,5 m%/s, segundo estimativas do DAEE). O regime de
inundagdo permanente garante indices de produtividade superiores ao restante do
Estado (MMA/CEIVAP, 2000).

Além do reservatério do Funil (RJ) na porcao média do rio Paraiba do Sul,
como citado anteriormente, o rio possui outros dois grandes barramentos na sua porcao
mais a montante, no estado de Sao Paulo, o de Paraibuna e o de Santa Branca. Os
dois reservatorios de montante propiciaram a regularizacdo da vazao do rio, permitindo
a instalacao do complexo Guandu.

A bacia do rio Paraiba do Sul, como visto acima, é de grande importancia
para os trés estados onde se localiza, entretanto, para o Rio de Janeiro é essencial. E o
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Paraiba do Sul que abastece de agua e energia cerca de 80% da populacédo

fluminense, ou seja, aproximadamente 10 milhdes de pessoas.

3 Problemas ambientais

Como citado anteriormente, a bacia do rio Paraiba do Sul foi ocupada no
periodo do desenvolvimentismo, quando o primordial para o pais era a industrializacao
e a producado. Nao havia, portanto, a menor preocupag¢do com a protecao ambiental,
muito pelo contrario, o ambiente era tido como fonte inesgotavel de matéria prima.
Assim, esse processo de industrializacdo associado a urbanizacdo vem resultando em
fortes impactos sobre 0 ambiente e a qualidade da agua da Bacia.

Atualmente, apenas 13% do esgoto doméstico da bacia recebe tratamento
adequado antes de ser lancado. O estado de Sao Paulo apresenta o maior percentual
de esgoto tratado, 28%, enquanto que o Rio de Janeiro e Minas Gerais tratam apenas
4% e 3%, respectivamente (Fundacdao COPPETEC, 2001). Os indices de coliformes
fecais e fosforo, provenientes dos esgotos, nas aguas do rio Paraiba do Sul e seus
principais afluentes, s&o elevados, verificando-se violagbes nos padrées de
classificagdo do CONAMA®” em todas as amostras colhidas para o monitoramento
realizado pela Cooperacao Brasil-Franca®.

O mesmo descaso acontece com os efluentes industriais. O desenvolvimento
industrial, embora tenha trazido crescimento econémico, em geral, ainda ndo tem sido
acompanhado dos necessarios cuidados com a qualidade ambiental, contribuindo
significativamente para a degradacao das aguas em face do langamento de efluentes
organicos e inorganicos, muitos extremamente téxicos e lesivos a biota aquatica, e
prejudicando o consumo humano de dgua e a producao de alimentos. A carga poluidora
total da Bacia, de origem organica, corresponde a cerca de 330 toneladas de DBO* por

37 CONAMA - Conselho Nacional de Meio Ambiente - Resolucdo 020/86, que classifica as dguas doces, salobras e salinas. A
bacia do rio Paraiba do Sul enquadra-se na classe 2, destinada a: abastecimento doméstico, apds tratamento convencional;
prote¢do das comunidades aqudticas; recrea¢do de contato primdrio; irrigacdo de hortalicas e plantas frutiferas; criacdo natural
e/ou intensiva (aqiiicultura) de espécies destinadas a alimentagdo humana.

38 Convénio de cooperagdo entre os governos do Brasil e da Franca, visando a implantagdo do modelo francés de gestéo de bacias
hidrograficas no Brasil; desenvolveu estudos nas bacias federais dos rios Doce e Paraiba do Sul.

39 DBO ou Demanda Bioquimica de Oxigénio: Indicador indireto da carga organica. Consumo de oxigénio associado a
degradacdo da matéria organica.
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dia, dos quais 55% derivam de efluentes domésticos e 45% de efluentes industriais
(Pereira, 2003).

Parte das 5.200 industrias cadastradas nos érgaos ambientais dos trés
Estados vem instalando sistemas de tratamento de efluentes. No entanto, ainda
ocorrem importantes lancamentos de cargas téxicas nos rios. Considerando os
lancamentos ja ocorridos, é importante lembrar que determinados elementos
precipitam-se e acumulam-se nos sedimentos do fundo dos rios e reservatérios,
podendo ser assimilado pelos organismos aquaticos, transferindo-se, pela cadeia
alimentar, aos peixes e, finalmente, a populacdo que os consome. O reservatério de
Funil, por exemplo, que recebe grande parte da carga poluente do trecho paulista,
apresenta niveis preocupantes de metais pesados nos sedimentos. Nesse reservatorio,
outros problemas que merecem destaque sao as elevadas concentracdes de fosforo e
o acelerado processo de eutrofizacdo, com proliferacdo de algas, liberagdo de toxinas,
alteracées na distribuicAo de oxigénio na agua e uma série de alteracbes fisico-
quimicas (Campos, 2005).

Outro problema na bacia diz respeito aos residuos soélidos. O lixo urbano, o
hospitalar e os residuos sdlidos industriais praticamente n&do recebem tratamento e
destinacao adequados nos municipios pertencentes a bacia sendo, deste modo, uma
importante fonte de contaminacdo das aguas. Nas areas urbanas o lixo, também,
representa um obstaculo ao fluxo das aguas, contribuindo para o agravamento dos
problemas de inundagéo.

A erosdo, consequéncia dos extensos desmatamentos e do uso rural
inadequado, além de resultar na degradacdo da capacidade produtiva das terras,
contribui para o assoreamento dos rios. O transporte de sedimentos e poluentes,
principalmente os produtos quimicos utilizados na agricultura, representa, ainda, risco a
seguranca das pessoas e prejuizos as areas urbanas. Em diversas cidades da bacia
verificam-se inUmeras areas de risco de erosdo em encostas ocupadas irregularmente,
com frequentes ocorréncias de deslizamentos e desmoronamentos de terra. Esse
material, carreado para os cursos de agua, agrava os fendbmenos de inundacao,
também verificados em muitas cidades da bacia, causando graves transtornos a

populacéao ribeirinha.
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Diretamente associados a erosao e a degradacao da qualidade das aguas ha
ainda dois importantes aspectos na bacia: as queimadas, praticadas constante e
descontroladamente, e a exploracao mineral. Destacam-se as areas de extracao de
areia do leito e margens de rios que apresentam graves situagdes de degradacao
ambiental, com énfase para o Vale Paulista da bacia, cuja intensa retirada de areia se
reflete no acelerado processo de sedimentag¢éo do reservatorio do Funil (RJ).

Com relacdo ao enquadramento das aguas, uma primeira tentativa foi
empreendida em 1981, pelo entdo Ministério do Interior**. De acordo com as
caracteristicas apontadas a época, o rio Paraiba do Sul apresentava trés classes:
classe 1 nas cabeceiras, classe 2 da barragem de Santa Isabel (SP) até a cidade de
Campos dos Goytacazes (RJ) e classe 3 da cidade de Campos dos Goytacazes até a
sua foz em Atafona (RJ). O maior percurso, caracterizado como classe 2, indicava o
uso para abastecimento doméstico apds tratamento convencional, protecdo das
comunidades aquaticas, recreag¢ao de contato primario, irrigacao de hortalicas e plantas
frutiferas e aquicultura (COPPETEC, 2001). Entretanto, a legislacdo que se encontrava
em vigor foi substituida em 1986 pela resolugdo CONAMA 20, enquanto as
caracteristicas para classe 2 foram mantidas. Atualmente, dadas as caracteristicas do
rio, a maior parte dos parametros de qualidade extrapola os limites da classe
correspondente. Os parametros mais violados sdo: i) os coliformes totais e fecais,
principalmente no trecho de classe 2; ii) o fosfato, oriundo de despejos de esgoto
sanitario e de lixiviacao agricola, ocorrente em todo o trecho a partir da represa de
Santa Branca (SP); e iii) no trecho de classe 2, os metais pesados (Mg, Zn, Cu, Cd e

Cr), em menor grau (Souza Junior, 2004).

40 pela Portaria GM/086, de 04/06/81, o entdo Ministério do Interior, baseado em estudos realizados pelo Comité
Executivo de Estudos Integrados da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (CEEIVAP), atualmente substituido
pelo Comité para Integracdo da bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), estabeleceu o enquadramento
dos corpos hidricos da Bacia, segundo a classifica¢do das dguas determinada pela Portaria GM/013 de 15/01/76. Essa
classificagdo permanece valida até que novo enquadramento seja realizado dentro da atual politica de controle de
poluicéo das dguas, tendo por base a resolugdo do CONAMA n° 20 de 18/06/36.
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CAPITULO IV
GESTAO DAS AGUAS NA BACIA DO RIO PARAIBA DO SUL
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1. Breve histoérico da gestao das aguas na Bacia do rio Paraiba do Sul
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O Paraiba do Sul e seus afluentes, como visto no capitulo anterior, formam
uma bacia cuja economia encontra-se concentrada em atividades industriais e cujo
adensamento populacional representa uma forte contribuicdo de carga poluente. As
demandas na Bacia sédo crescentes, bem como, a da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro — através da transposicao do rio Paraiba do Sul para o Guandu.

Dentro desse contexto, as iniciativas do governo federal em promover a
gestao*' integrada da Bacia remontam a década de 60, com a criacdo da Comissédo do
Vale do Paraiba (COVAP). Tal comissao se propunha a promover a utilizacao racional e
integrada dos recursos hidricos na Bacia e coordenar, com essa finalidade, as agdes
federais e estaduais. Entretanto, a COVAP mostrou-se fragil, com pouca capacidade de
intervengao®.

Posteriormente, em 1979 foi criado o Comité Executivo de Estudos
Integrados da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (CEEIVAP*) que tinha como
objetivo superar os conflitos intra e inter-setoriais. No entanto, apesar de cumprir suas
fungdes regimentais, ndo possuia autonomia suficiente para dar consecucao as suas
acoes (Souza Junior, 2004).

Nesse mesmo periodo, através de uma agao articulada envolvendo técnicos
de o6rgaos da administracdo estadual de Sao Paulo, lotados principalmente no
Departamento de Aguas e Energia Elétrica de Sdo Paulo (DAEE) e na Companhia de
Tecnologia e Saneamento Ambiental (CETESB), inicia-se a criacao do sistema paulista

*I £ interessante registrar que os termos gestdo e gerenciamento, no diciondrio, tém o mesmo significado: 1 Ato de
gerir. 2 Administragdo, dire¢do (Michaelis, 1998). Entretanto, ap6s uma discussdo na lista da Associag@o Brasileira
de Recursos Hidricos (ABRH, 17/03/2007) foi colocado por Antonio Eduardo Lanna que: Gestdo € algo mais amplo,
que insere o gerenciamento. Gerenciamento trata da aplicacdo dos instrumentos, como outorga e cobranca, € a
diagnésticos de conformidade. Gestdo € todo o arcabouco institucional no qual se insere o gerenciamento, a
elaboracdo de leis, a montagem de institui¢des, a definicdo de macroestratégias, etc. ‘“Poderiamos dizer que o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) e a Secretaria de Recursos Hidricos (SRH/MMA) fazem gestao,
pois t€m a atribuicio de coordenar a elaboracdo (SRH) do Plano Nacional de Recursos Hidricos e aprové-lo
(CNRH), bem como de estabelecer resolugdes sobre recursos hidricos. A ANA faz o gerenciamento: outorga, rede
hidrométrica, planos de bacia de rios de dominio federal, etc”.

2 A COVAP foi criada pelo Decreto 63.794 de 1968, a partir dos trabalhos da Comissdo Interministerial
Permanente, instituida pelo governo federal em 1967, com a incumbéncia de elaborar planos de utilizagdo multipla
em bacias de especial interesse.

“ O CEEIVAP foi criado por recomendacio do Comité Especial de Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas
(CEEIBH) que tinha a incumbéncia de classificar os cursos de dgua da Unido, bem como, desenvolver estudos
integrados e de acompanhamento da utiliza¢do racional dos recursos hidricos das bacias dos rios federais (Aquino,
1998).
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de gestao de recursos hidricos. Abers e Keck (2005) destacam o papel desses atores
na construcao do sistema:

“No final dos anos 80, duas redes, compostas principalmente por técnicos
estaduais, se reuniam regularmente em S&do Paulo para discutir a
transformacdo do sistema estadual de gestdao de recursos hidricos (...) O
engenheiro Flavio Terra Barth mantinha um diagrama dos grupos
estrategicamente relevantes em seu escritorio, no setor de planejamento do
DAEE. Seu pequeno exército de colaboradores incluia técnicos do Estado,
especialistas da Fundacdo para o Desenvolvimento Administrativo do Estado
de Sado Paulo (FUNDAP), professores universitarios, colegas do governo
federal e outros em agéncias multilaterais de desenvolvimento. Nas tardes das
sextas-feiras, do outro lado da cidade, uma outra rede se encontrava no jardim
de Stela Goldenstein. (...) esse grupo era formado basicamente por
planejadores da CETESB (onde Godenstein liderava o departamento de
planejamento) e de outros drgaos estaduais, que também acreditavam que o
fim da fragmentacdo era crucial para a restauracdo da qualidade da agua. (...)
Goldenstein mantinha contato telefénico reqular com Barth, e os dois grupos
trabalhavam em harmonia”. (Abers e Keck, 2005: p. 166).

Em paralelo ao papel de importante ator politco no DAEE e CETESB,
destaca-se a forte inser¢cdo de Barth junto as redes e associagdes que aglutinavam os
técnicos do setor. Engenheiro pela Escola Politécnica de Sdo Paulo, sécio-fundador da
Associacdo Brasileira de Aguas Subterraneas (ABAS - criada em 1979) e lideranca
nacional junto a Associacado Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH), Barth possuia
uma grande habilidade para a mobilizacdo de setores aliados, tanto do Estado, como
da sociedade organizada, na luta pela implantacdo de um novo modelo de gestao das
aguas (Novaes, 2006).

Deste modo, o estado de Sao Paulo, pioneiramente iniciou seu processo de
implantagcao e de organizacao dos comités de bacias hidrogréaficas a partir de 1991 com
a promulgacao da Lei Estadual de Recursos Hidricos (Lei 7.663/91), em consonéancia
aos principios ja sinalizados na Constituicdo Federal (1988) e na Constituicdo Estadual
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(1989). De modo que, conjunturalmente, a0 mesmo tempo em que se construia o
sistema paulista, o CEEIVAP dava mostras de esgotamento de seu modelo (Barth,
1999).

Neste contexto, enquanto trabalhava-se na criacao e estruturagao do “comité
paulista”, o Comité da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (CBH-PS), o governo
federal articulava a criagdo de um novo modelo de gestdo para a totalidade da bacia,
que culminaria em 1996, com a criagdo do CEIVAP. O Jornal Folha de Sao Paulo™
(1994) da o tom do clima existente entre os governos de Sao Paulo (através do DAEE)
e a Unido (através do DNAEE) para a gestdo das aguas na Bacia, focando na
competicao pelos futuros recursos advindos da cobrancga pelo uso da agua: “cobranca
gera disputa’.

Sao Paulo pleiteava que o comité federal, quando viesse a ser criado, tivesse
o papel de integrar as politicas estaduais, através de seus comités, as da Unido. Sao
Paulo ja dispunha de lei estadual de recursos hidricos, de um sistema descentralizado
de gestdo em funcionamento, agéncias estatais fortalecidas e capital humano e técnico,
uma estrutura que Minas Gerais e Rio de Janeiro ndo dispunham. Para Barth (1999), a
estratégia paulista era de integracdo com os estados vizinhos, antes de articular com a
Unido, fortalecendo, desta forma, a idéia de comités interestaduais, em que a
participacdo da Unido ficaria restrita ao arbitramento dos conflitos sobre os quais os
estados nao entrassem em acordo. Porém, essa estratégia fracassou, porque nenhum
dos estados vizinhos estava no mesmo estagio de desenvolvimento institucional de
sistemas de recursos hidricos.

O CEIVAP foi, entdao, formalmente instituido, sem ter ainda definido o seu
modelo de gestdo, em marco de 1996 através do Decreto Federal 1.842, que lhe
conferiu a finalidade de:

‘I — no ambito da gestdo de recursos hidricos, a viabilizagdo técnica e

econbémico-financeira do programa de investimentos e a consolidacdo de

* “Governos se preparam para ganhar US$ 27 mi anuais pelo uso da dgua” — Jornal Folha de Sdo Paulo, Caderno
Folha Vale, 04 de abril de 1994; “Cobranca gera disputa” — Jornal Folha de Sdo Paulo, Caderno Folha Vale, 04 de
abril de 1994.
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politicas de estruturacdo urbana e regional, visando o desenvolvimento
sustentado da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul’;

“ll — a articulag&o interestadual, de modo a garantir que as iniciativas regionais
de estudos, projetos, programas e planos de acdo sejam partes
complementares, integradas e consoantes com as diretrizes e prioridades que

vierem a ser estabelecidas para a Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul”.

Os momentos que antecederam a implantacdo do modelo de gestdo do
CEIVAP foram de grande mobilizacdo, como destacado por Novaes (2006). Foi um
periodo em que ocorreu uma série de encontros e reunides, a maioria deles partindo de
iniciativas do “comité paulista” que buscava apoio dos outros dois estados e da Uniao
ao modelo de integracao defendido por Sao Paulo.

Em entrevista concedida a Novaes (2006), Joaquim Rodrigues dos Santos*,
experiente gestor de aguas em Sao Paulo e defensor do projeto paulista, parece
compreender as razdes pelas quais o estado do Rio de Janeiro ndo apoiou 0 modelo de
gestdo proposto pelos paulistas, levando a implantagdéo do modelo federal de
integracao da Bacia:

“A bacia do Paraiba do Sul — apesar de estar bem delimitada geograficamente e
institucionalmente organizada em S&o Paulo — pega uma area pequena do
Estado. Ja no Rio de Janeiro a bacia do Paraiba do Sul pega quase 90% da
area do Estado, e ainda abastece a capital. Logo, todo o estado do Rio de
Janeiro esta integrado nesta briga. O Rio de Janeiro ndo confia, nunca
acreditou que a gente pudesse fazer um documento para garantir isso. E essa
duvida que o Rio de Janeiro tem é na verdade bem procedente pois se ha uma
falha nao tem como corrigir. Ele preferia era interferir nas causas diretamente e
nao esperar os efeitos para ai ter somente o poder de reclamar. Ele preferia
entdo controlar a fonte, e o controle da fonte ele conseguia a medida em que

# Joaquim Rodrigues dos Santos: Participa a quase 50 anos da gestio das dguas da bacia do Paraiba do Sul.
Funciondrio aposentado do DAEE e participante da ABRH-SP. Participou ativamente da criacio do CBH-PS e do
CEIVAP.
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se aliava com o governo federal — que é uma caracteristica histérica do Rio de

Janeiro.”

Dada a complexidade e a situacao conflitante instalada na bacia, em razao
de abranger os trés estados mais importantes do pais, em termos econdémico-
financeiros, além das experiéncias anteriores do governo federal relativas a gestao
integrada nessa bacia fizeram com que o CEIVAP se tornasse o projeto piloto de
implementacdo da gestdo de bacias hidrograficas federais no pais, com o apoio
constante da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), a partir de 2000, ano da sua criacéo.

Presente a plenaria do Comité, o entdo presidente da ANA, Sr. José

Machado disse que:

“A ANA, ndo sé acompanha o desenvolvimento dos trabalhos do CEIVAP, como
também exerce uma constante e forte parceria com esse Comité. Destacou
que na BHRPS estdo sendo implementados todos os instrumentos de gestao
que a nossa legislacdo preconiza e por isso a ANA, acompanha par-e-par o0s
avancos, as dificuldades e os desafios que permeiam a experiéncia coletiva do
CEIVAP. Declarou que a ANA tem todo interesse em colaborar para que essa
experiéncia seja exitosa e esse éxito possa se transmitir a outros projetos,
outros desafios em todo o pais”, (Ata da plenaria do CEIVAP de 23 de agosto
de 2005).

Entretanto, diante da diversidade de ritmos e capacidades de cada sistema
de gestdo envolvido na bacia do rio Paraiba do Sul a implementagdo da gestado
compartilhada tem sido realizada de forma gradativa. De modo que, até o final de 2000,
0s avangos deram-se, especialmente no desenvolvimento de estudos de diagnéstico e
planejamento®®. A partir dessa data, o processo de implementacéo dos instrumentos de
gestao foi fortemente impulsionado com a decisdo do CEIVAP/ANA/ESTADOS de

% A Comissio do Vale do Paraiba (COVAP) em 1968 e o Comité Especial de Estudos Integrados de Bacias
Hidrograficas (CEEIBH) em 1978, conforme mencionado anteriormente. O Acordo de Cooperagdo Técnica Brasil —
Franca (Projeto Paraiba do Sul) que ao longo de sete anos realizou o trabalho de atualizacdo, aquisi¢do e
sistematizacdo de dados relacionados aos recursos hidricos da bacia, principalmente em relacdo a qualidade da dgua
e a atividade industrial.
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iniciar o processo de cobranca pelo uso das aguas de dominio da Unidao (Pereira,
2003). O primeiro pagamento (Figura 3) foi feito por uma empresa téxtil de Jacarei, em
Sao Paulo, que capta agua em aquifero (dominio estadual) e lanca efluentes no rio
Paraiba do Sul (dominio federal). Os conflitos de dominialidade ficam claros nesse
exemplo. A empresa é cobrada apenas pela diluicdo (lancamentos de efluentes) no rio
de dominio federal, deixando incompleto 0 mecanismo de cobrang¢a (Sousa Junior,
2004).
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Local de Pagamento: Vencimento:
IPagavel em qualquer banco até o vencimento 31/03/2003
Cedents: Agéncia/Codigo Cedenta:
ANA - AGENCIA NACIONAL DE AGUAS . 3597-1/236738 -
Data do & . INcdo EspécieAcaite:]Data ge F NoSSO numero:
4 RC [ N {28/02/2003 00030285801000045

Uso do banco: Carteira: Espécie Moeda Quantidade: Vaior: Valor do Documento:
236739 18 RS 1 53,64 53,64
VALOR TOTAL A COBRAR: RS 53,64 158 (O] Descantoszbatime/mg
Instrugbes: (-) Outras Dedugdes
PARCELA UNICA
1. Sr. Caixa, ndo receber apés 31/12/2003. (+) Mora/Multa
2. até o i d de 18%
3. Muita de 2% apés o vencimento. (+) Outros Acréscimos
4. Juros de mora de 1% ao més.

(=) Valor Cobrado: . _
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Sacado:
ADATEX S/A - INDUSTRIAL E COMERCIAL 4399
RUA MARCO MEHLER 45 - SAO JOAO 73%%
JACAREVSP CEP: 12322440 CNPJ: 50.464.734-0001-08 2 =

Tty SETREIA AL R ey

R

Figura 3: Primeiro boleto pago de cobranca pelo uso da 4gua em bacia federal

As leis estaduais, mesmo dentro das diretrizes da Lei 9433/97, apresentam
suas especificidades quanto aos féruns de decisdo e aos instrumentos de gestdo, nao
necessariamente integrados a gestdo da bacia como um todo. A coexisténcia de
instancias federais e estaduais voltadas para a gestdo das aguas pertencentes a uma
bacia tem gerado uma série de desafios operacionais. Como exemplos podem ser
citados: i) a possibilidade de ser estabelecidos diferentes valores do m® de agua em
uma mesma bacia hidrografica e ii) a diferente composicdo desses organismos,
principalmente relativa as distor¢cdes na representacdo do segmento das organizacoes
da sociedade organizada.

Obviamente nao seria desejavel que os diferentes comités que atuam em

diferentes espacos de uma bacia hidrogréafica - enquanto “organizacdes hibridas” que
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possuem representantes do governo e de diferentes segmentos da sociedade —
apresentasse o0 mesmo formato institucional. A padronizacdo para contextos diversos,
como mostra a literatura, poderia em alguns locais acarretar um forte descompasso
entre a arena institucional e as correlacbes de forgas existentes entre os atores
relevantes. Nesses casos, como foi analisado no capitulo tedrico, corre-se o risco de
desembocarmos em um “formalismo” in6bcuo. Em outras palavras, deve-se evitar duas
situagcdes extremas: o de replicar automaticamente o encaixe “quase perfeito”, pois
esse significaria a manutencado do status quo (Levi, 1996) e muito menos cair no
extremo oposto, uma vez que uma forte assimetria entre normas organizacionais e o
equilibrio de forcas entre os agentes significaria inviabilizar o processo de
institucionalizagdo por desercao dos atores com maior controle sobre os “recursos
criticos” (Reis, 2000; Levi, 1996; Azevedo e Anastasia, 2002).

Isso ndo invalida a padronizagdo de normas — como o preco do metro cubico
da agua — e de politicas ajustadas (similares, complementares ou recorrentes) para
uma mesma bacia. Do mesmo modo, como vimos anteriormente, do ponto de vista
teérico — em contraposi¢cdo ao senso comum - nao haveria maiores dificuldades em
aceitar certa variedade de pesos dos atores nas “organizagdes hibridas” que atuam em
diferentes trechos da bacia.

Concomitante a complexidade institucional imposta pela existéncia de aguas
federais e estaduais tem-se um amplo conjunto de organismos voltados para a gestao
das aguas, sobrepostos a acdao do CEIVAP e de forma, ainda, pouco articulada. Esses
organismos de bacia sao: i) comités de trechos ou de sub-bacias, tais como o CBH-PS
(Comité da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul), criado em 1991 no trecho
paulista da bacia; ii) consércios intermunicipais e interestaduais articulados em torno de
determinadas sub-bacias e; iii) associacbes regionais de usuarios de aguas de
determinados trechos da Bacia.

Atualmente, a bacia do rio Paraiba do Sul conta com, cerca de, 14

organismos de bacia, conforme pode ser observado na Figura 4.
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Figura 4: Organismos de bacia — bacia do rio Paraiba do Sul
Fonte: Fundacao COPPETEC, 2006

Por sua vez, o amplo apoio mantido pela ANA ao CEIVAP tem promovido e
buscado facilitar a articulagcao entre os agentes destes diferentes organismos da Bacia
e o CEIVAP, como a realizagao, em janeiro de 2007, do workshop que reuniu 13 destes
organismos em ltatiaia (RJ). Esta importante acdo de cooperacdo da ANA em relacéo
ao CEIVAP resultou, também, na implantacao dos instrumentos de gerenciamento, bem
como da implantagdo, em 2002, da Associacdo Pré-Gestdo das Aguas da Bacia do Rio
Paraiba do Sul (AGEVAP), a agéncia da bacia. Entre tais instrumentos destacam-se o
Plano de Recursos Hidricos, o sistema de cadastramento e outorga dos usuarios € a
cobranca pelo uso da agua, em 2003.

Cabe aqui destacar que, durante o processo de formacdo do comité, foi
observada a ocorréncia de duas situagdes de hegemonia nas reunidées do CEIVAP.
Num primeiro momento, como as iniciativas de implantacdo da estrutura do comité

partiram da Unido, com apoio dos estados, principalmente do Rio de Janeiro, havia um
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claro dominio do poder publico. Situacdo favorecida pela falta de mobilizagdo da
sociedade organizada e da estratégia inicial dos setores usuarios em nao aderir a
gestdo para atrasar o estabelecimento do processo de cobranca pelo uso da agua
(Souza Junior, 2004).

Entretanto, a partir do momento em que ficou claro que o inicio da cobranca
poderia se concretizar 0 segmento dos usuarios mudou de estratégia. Liderados pelo
setor industrial esse ator comecgou a se articular buscando evitar a instituicdo iminente
do aparato da cobranca (Agéncia da Bacia e cadastramento de usuarios). A preparacao
em torno das assembléias*’ apontava inicialmente para uma organizacdo planejada
pela direcdo do Comité — entdo, controlada pelos representantes do setor publico - na
qual a maioria do colegiado permaneceria sob seu controle politico. Nesse momento, o
setor industrial, demonstrando sua coeséao e facilidade de aglutinacdo em torno de seus
interesses comuns, através de reunides paralelas e negociacdes junto aos demais
membros usuarios e cooptando alguns representantes da sociedade organizada,
assegurou sua hegemonia de participacdo no Conselho Administrativo, inclusive
elegendo o presidente do mesmo. Na seqiéncia, por 20 votos contra 17, o segmento
dos usuarios conseguiu adiar a votacdo da Deliberacdo 15/2002, que estabelecia
regulacdes complementares para a instalacdo da cobrancga pelo uso da agua na bacia,
numa clara inversao das prioridades e expectativas da diretoria do CEIVAP.

Parte da responsabilidade por essa seqiiéncia de acontecimentos é atribuida
por Souza Junior (2004) a falta de expressao da sociedade civil durante o processo de
implantacdo do CEIVAP e, também, a baixa visibilidade das atividades do CEIVAP junto
a sociedade.

7 A preparacio em torno das assembléias eram duas: uma do CEIVAP que criaria a Agéncia da Bacia, enquanto
associagdo de direito privado e outra da propria Agéncia que, uma vez criada, instituiria seu Conselho de
Administragdo.
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2. CEIVAP - Analise institucional (gestao 2005 — 2007)
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O Comité para Integracao do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), férum normativo,
consultivo e deliberativo da bacia do rio Paraiba do Sul, conta, atualmente, com 60
membros, sendo dezenove representantes por estado (SP, MG e RJ) e trés do governo
federal. A atual composicao do comité é de 40% de representantes de usuarios, 35%
dos poderes publicos e 25% da sociedade civil, (Figura 5), de acordo com a Resolucao
N° 05 do Conselho Nacional de Recursos Hidricos*®. O CEIVAP possui sede e foro na
cidade de Resende (RJ) e jurisdicdo nos Estados de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de

Janeiro.

Orgamizacdes da Sociedade Civil
£h%
Poder Publico
16 Representantss: 1t 4

5 para cada Estada(5P, HE&, R
21 Representantes:

- Unitfor 3

< Estgdos' 5 parg cada Estado (5P, &, RID

- Municlpios 3 para cada Estado (5P, W&, RIS

40%
Usugrios e dgun

&4 Reprosentants s’
+ 8 pora coda Estado {5P, M&, BRI

Figura 5: Composicéao do CEIVAP

O Comité é constituido por quatro instancias: i) colegiado; ii) diretoria; iii)
secretaria executiva e; iv) camaras técnicas.

O colegiado, como mencionado acima, € composto por 60 membros titulares,
devendo cada titular ter um suplente, de acordo com as representacdes dos segmentos
e setores (Quadro 3).

* O Conselho Nacional de Recursos Hidricos regulamentou os comités de bacias hidrogréficas através da Resolugdo
n° 5. Esta resolugdo estabeleceu a composi¢do dos comités, onde o nimero de votos dos representantes dos poderes
executivos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal ndo poderad exceder o limite de 40%, os da
sociedade civil deverd ser de no minimo de 20% e dos usudrios de 40%.
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Quadro 3: Composicao dos representantes do CEIVAP

segmento Composicao por setor Composicao| Composicao (**)
(*) 2005 - 2007
Unido Indica¢do do Ministério do Meio 3 2
Ambiente
Governos | Representantes das Secretarias de Estado | 3 SP SP3
PODER Estaduais | relacionadas ao gerenciamento dos 3 MG MG 3
PUBLICO recursos hidricos e a gestdo ambiental 3RJ RJ 3
Governos | Representantes de municipios situados na| 3 SP SP3
Municipais | bacia 3 MG MG 3
3RJ RJ 3
Sub-total 21 20
Usudrios Abastecimento urbano e lancamento de |2 SP SP2
efluentes 2 MG MG 4
2RJ RJ 3
Industria e mineragdo 4 Sp SP 4
2 MG MG 1
USUARIOS 3RJ RI2
Irrigag@o e uso agropecudrio 1 SP SP 1
1 MG MG 1
1RJ RJ 1
Setor de hidroeletricidade 1Sp SP 1
2 MG MG 2
2RJ RJ 2
Setor hidrovidrio 1 MG -
Sub-total 24 24
Entidades | Consércios e associagdes intermunicipais | 2 SP SP -
Civis de bacias hidrograficas e associacdese |2 MG MG 2
institui¢des regionais, locais ou setoriais |2 RJ RI1

ENTIDADES de usudrios de recursos hidricos.

CIVIS Organizagdes técnicas e de ensino e 1 SP SP2
pesquisa com interesse na drea de recursoy 1 MG MG 2
hidricos 1RJ RI1
Organizagdes ndo-governamentais, com |2 SP SP3
atuacdo comprovada, no dmbito da bacia | 2 MG MG 1
em defesa do meio ambiente, recursos 2RJ RI 3
hidricos e/ou interesses comunitdrios e/ou
associativos.

Sub-total 15 15

Total 60 59

Dados: *Refere-se a composicao estabelecida no regimento interno. **Refere-se a composigao efetiva para
o periodo 2005-2007 através de edital de convocagéo.

Para contribuir com a discusséo sobre os problemas e solu¢des para a Bacia
e fornecer elementos para a tomada de decisbes nas assembléias, o comité se serve
de 3 Camaras Técnicas: Planejamento e Investimento, Institucional e Educacéao
Ambiental. Cada Camara Técnica & composta por 19 membros, representantes do
poder publico, dos usuarios de agua e das organizagdes civis, dos trés Estados da
bacia, sendo que parte destes é, também, representante no Comité (Quadro 4).
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Quadro 4: Representacdo nas Camaras Técnicas do CEIVAP efetiva e institucionalmente
definida - 2005 a 2007

CAMARAS TECNICAS
CEIVAP Institucional| Planejamento e | Educacao
Investimento Ambiental
nd ne nd ne ne ne
Uniao 3 2 1 1* 1* 0
Sao Paulo
Estado 3 3 1 1 1 1
Municipios 3 3 1 1* 1* 1*
Usuarios 8 8 2 2 2 2
Organizagdes Civis |5 5 2 2% 2% 2
Minas Gerais
Estado 3 3 1 1* 1 0
Municipios 3 3 1 1 1 1
Usuarios 8 8 2 2 2 2
Organizagdes Civis |5 5 2 2 2 2
Rio de Janeiro
Estado 3 3 1 1 1* 1
Municipios 3 3 1 1 1 1
Usuarios 8 8 2 2 2 2
Organizagdes Civis |5 5 2 2 2 2

nd — nimero de representantes institucionalmente definidos
ne — nimero de representantes efetivos

* - representacao vaga para suplente

[} representagdo vaga para titular e suplente

Destaca-se nesse quadro a auséncia dos representantes do poder publico,
Unido e estado de Minas Gerais, na CT de Educagdo Ambiental, a qual tem por objetivo
subsidiar o Comité no desenvolvimento de sua competéncia de apoiar iniciativas voltadas
para a conscientizacdo ambiental da sociedade civil com vistas a mudancas de
comportamento - voltados para a preservacao da Bacia.

Na qualidade de poder regulador da politica nacional de aguas, pode-se
entender que, para a Unido ocupar duas das trés vagas para ela reservadas no CEIVAP,
e apenas duas vagas, mesmo assim sem suplentes, das trés disponiveis nas Camaras
Técnicas nao acarreta maiores problemas. Afinal, a participacdo efetiva desses
representantes no CEIVAP (dois) seria suficiente para manter um didlogo permanente
com esse colegiado e ser informada das idiossincrasias do processo em curso -

especialmente dos avangos e constrangimentos - bastante Gteis para o seu trabalho de
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coordenacdo e acompanhamento da gestdo em diversas bacias. Deste modo,
dificuldades encontradas em determinados locais podem ajudar outras bacias a enfrentar
questdes semelhantes, da mesma forma que iniciativas exitosas podem servir de
inspiracdo para desafios parecidos em outras bacias. Nas Camaras Técnicas a baixa
participacdo da Unido nao chega a comprometer o seu trabalho, uma vez que nesses
colegiados técnicos somente interessa agregar informacdes gerais sobre desempenho e
formas de atuagao e servir como interlocutor, através de Brasilia, com atividades desse
tipo realizadas em outras Bacias federais. Nesse sentido, trata-se fundamentalmente de
difundir para outras realidades os procedimentos aqui utilizados, uma vez que a Bacia do
Paraiba do Sul é o plano piloto do governo federal em termos de gestao de aguas.

No caso da participacdo dos Municipios, somente a representacao paulista
nao conseguiu ocupar as vagas de suplentes das Camaras Técnicas. Na falta de
candidatos para as vagas disponiveis € normal que os representantes dos municipios
tenham privilegiado a participacdo na plenaria do CEIVAP, na medida em que sua
representacdo é essencialmente politica. Ressalte-se que essa dificuldade pode, em
parte, ser explicada pelo pequeno niumero de municipios paulistas (39) que compde a
bacia, comparativamente ao Rio de Janeiro (53) e Minas Gerais (88). Na verdade, no
caso em pauta, como se trata de preencher doze cadeiras (seis titulares e seis
suplentes) seria necessario a participacao ativa de 30% dos municipios o0 que nao € uma
tarefa simples. Como nos lembra a leitura de Olson, o fato de termos trinta e oito
municipios pertencendo formalmente a uma Unica Bacia nédo significa que o interesse de
cada um deles em relacdo a esse tema tenha a mesma intensidade. Questées como
localizagdo na bacia (as margens do Paraiba do Sul ou de um pequeno tributario), grau
de prioridade na agenda, recursos humanos disponiveis, maior ou menor potencialidade
de realizagdo de atividades, que requeiram um contato mais préximo com o CEIVAP,
entre outros, sdo exemplos de que o “interesse comum” — especialmente para grupos
médios e grandes - ndo € capaz por si sé de mobilizar a maioria dos agentes potenciais —
mesmo imaginando um quadro idealizado em que todos fossem igualmente informados
sobre as atividades e importancia do CEIVAP para a Bacia. Nesses casos, para

incrementar a agdo coletiva seria necessario langar mao de outros mecanismos como
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“‘incentivos seletivos” ou aguardar o possivel surgimento de empreendedores olsonianos
(Olson, 1999; Olson, 2000).

Por fim, vale ressaltar a situacdo impar dos “usuarios”, os Unicos atores a
ocupar completamente os cargos disponiveis. Ressalte-se que o preenchimento dos
cargos possui uma importancia crucial, pois além dos suplentes poderem sempre
participar com direito a voz em todas as instancias, em caso de falta do titular o setor ndo
fica sub-representado. Mesmo que seja de dificil afericao, a “intensidade” da participacao
afeta fortemente o desempenho dos atores em uma determinada arena. O fato de os
“usuarios” ocuparem todos os cargos colocados a disposicdo - diferentemente dos
demais atores - pode ser um indicador indireto de maior envolvimento relativo dos
mesmos; da mesma forma que a capacidade de aglutinacdo de seus membros e de

influenciar outros setores, como anteriormente relatado, corroboraria esse raciocinio.

Perfil sé6cio educativo e tempo de atuacao dos membros do CEIVAP

Os dados levantados através das entrevistas mostram que o perfil dos
membros do CEIVAP pode ser caracterizado como: masculino, maior de 40 anos de
idade e altamente qualificado, considerando que 100% dos atores possuem graduacao
completa e 83% deles possuem pos-graduacao (Tabela 3). Essa alta escolaridade nao
causa surpresa, tratando-se de uma arena que pressupde alta qualificacdo técnica.
Ressalte-se que apenas 32,4% da populacdo ativa da regido sudeste, na qual a Bacia
est4 inserida, possui 11 anos ou mais de instrugcao*® (IBGE, 2008).

Com relacao a sociedade civil, a participacao feminina é ligeiramente maior
que a masculina (61%). Em termos de pds-graduacéo, os atores de maior escolaridade,
por ordem decrescente sdo: os usuarios (87%), a sociedade civil organizada (85%) e,
finalmente, o Poder Publico (75%). Em relacao a esses ultimos, deve-se remarcar que o
indice de pds-graduados, um pouco mais baixo em relagdo aos demais atores, deve-se
ao escore do sub-grupo “representantes municipais” (67%) — extremamente alto em
relacdo a média da populacdo — mas bem abaixo dos demais participantes.

* No Brasil somente 27,2% da populagio ativa possui 11 anos ou mais de instrucdo (IBGE, 2008).
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Tabela 2: Género, idade e escolaridade dos membros entrevistados do CEIVAP — gestao 2005
a 2007

SEGMENTO GENERO IDADE ESCOLARIDADE
(N=36) (N=36) (N=36)
Feminino | Até >30e<40 >40e 50 anos Branco Graduagdo P6s-
30 anos | anos <50 anos | ou mais completa graduado
n % |n | % | n % n | % n % n % n % n | %
Poder 3 37 | - - 3 37 1 12 3 37 1 12 8 100 |6 |75
Publico
n=§
Usudrios 5 3312 [ 13]2 13 4 |27 6 40 1 7 15 100 13 | 87
n=15
Sociedade 8 61 |1 |7 |2 15 4 |31 6 46 - - 13 100 11 | 85
Civil
n=13
Total 16 44 | 3 8 7 19 9 25 15 42 2 6 36 100 30 | 83
n=36

A formacdo académica dos membros do Comité é marcadamente a
engenharia (53% do total dos entrevistados sdo engenheiros): 67% dos representantes
dos usuarios e 62% do poder publico, excecao feita a sociedade civil que se dividiu entre
engenheiros e advogados (31%), como mostra a Tabela 4. Esse predominio das
engenharias, como formagdao académica, foi constatado, também, por Lucini (2007),
através do projeto Marca D’agua® e por Haase (2005) que pesquisou 0Ss comités
gauchos dos rios Sinos e Tramandai.

Considerando o carater multidisciplinar que envolve esta e outras arenas
ambientais, seria importante que as politicas publicas buscassem integrar, na medida do
possivel, tanto conhecimentos técnicos das chamadas “ciéncias exatas” como das
denominadas “ciéncias humanas”, especialmente a economia e as ciéncias sociais no
que se refere, particularmente, aos chamados “dilemas da agéo coletiva”.

Entretanto, constata-se que uma articulacdo mais fina de conhecimentos
aportados pelas chamadas ciéncias brandas (como economia, sociologia, antropologia,
direito e politica) e pelas chamadas ciéncias duras (engenharia, fisica, quimica, ecologia
e biologia) para a tomada de decisdes, na pratica, ndo vem acontecendo no CEIVAP e,

tdo pouco, na maioria dos organismos de bacia no pais.

% O projeto Marca D’dgua criado em 2001 tem o objetivo de acompanhar e analisar o desenvolvimento do novo
sistema de gestdo das dguas, sobretudo os organismos de bacia. Mais detalhes em Abers (2005).
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Tabela 3: Areas de formagao e tempo de atuacao no CEIVAP referente aos membros
entrevistados em 2006 (gestdo 2005 a 2007)

AREAS DE FORMACAO TEMPO DE ATUACAO
(N=36) (N=36)

Enge | Arquite | Biolo | Direito | Econo |Quimi |menor dq entre 1 e| entre 3 e| entre 6 e| entre

nha |turaeur|gia mia e cae 1 ano 2anos |Sanos |[8anos |9e 10

ria | banismo contabi | geolo anos

lidade | gia

n (% | n| %| n| %| n| %| n| %| n| %| n| %| n| %| n| %| n| %| n| %
Poder 5062 1| 120 1| 12} -| -| -| -| 1| 120 2| 25| 4| 50 -| -| 2| 25 -| -
Piblico
n=8
Usudrios 10| 67, -| -| 3 - - 2 13} - -} 1y 7 2] 13] 7 1 7| 4| 27
n=15
Sociedade 41 311 2| 15 1| 8| 4| 31| 1| 8| 1| 8| 3| 23] 3| 23] 3 31 23] 1| 8
Civil
n=13
Total
n=36 19] 53| 3| 8| 5| 14| 4| 11] 3] 8| 2| 5] 6] 17 9] 25 10 6| 17) 5] 14

Um dos constrangimentos cognitivos na geracao de agdes e politicas mais
consistentes na area ambiental decorre das dificuldades de interlocucao simétrica entre
as duas grandes areas do conhecimento (ciéncias exatas versus ciéncias humanas ou
ciéncias duras versus ciéncias brandas). Ainda que transcenda o escopo desse trabalho,
uma andlise mais profunda desse tema, sabe-se que a esmagadora maioria dos
representantes dessas duas areas do saber tém dificuldades de manterem entre si uma
interlocu¢cdo madura e fecunda.

E verdade que os cientistas sociais (/ato sensu) possuem pouco conhecimento
das dimensdes tecnolégicas envolvidas nessa arena. Isso possibilita que para uma parte
consideravel desses pesquisadores seja passivel assumir posi¢cées pendulares aderindo
ora a um “catastrofismo” inevitavel ora a posi¢cdes heterodoxas otimistas. Esses ultimos
afirmam ser exagerado e sem propdsito o alarmismo dos ambientalistas, buscando
demonstrar esse equivoco a partir de informacdes e dados que evidenciariam avangos
consideraveis nas Uultimas décadas de reversdo positiva de varios problemas
(reflorestamento, saneamento basico, despoluicao de rios, entre outros).

Do mesmo modo, é interessante constatar que as correntes hegemoénicas da
area tecnoldgica sdo extremamente competentes para explicitar e matizar os diversos
constrangimentos, potencialidades e desafios que se colocam para as diversas
disciplinas técnicas que atuam nas questées ambientais. Entretanto, quando a discussao
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alcanga a interface com as ciéncias sociais, ndo raro trocam a anterior discussao
baseada em parametros cientificos por uma retérica de senso comum, na qual nao
percebem a complexidade e os dilemas da acado coletiva. Nesse sentido, sao
relativamente comuns, especialistas das ciéncias exatas realizarem discursos que
clamam pela “conscientizacdo das pessoas”, pela convocacado dos paises em prol do
bem comum da humanidade, por uma maior participacdo da sociedade em comunhao
com as autoridades governamentais, entre outras - na verdade trata-se de uma retérica
de senso comum sustentadas por pressupostos e chamamentos “magicos”.

Com relacao ao tempo de atuacdo no CEIVAP, os “Usuérios” sdo os membros
que apresentaram um maior periodo, 27% deles tém entre 9 e 10 anos de participacao.
Seguidos pela sociedade civil que tem representantes novos e antigos e pelo poder
publico com 75% de seus representantes concentrados nas faixas de tempo de atuacao
“‘menor de 1 ano” e “entre 1 e 2 anos” (Tabela 4). Contudo, quando estes dados sao
analisados em separado para Estados e Municipios, nota-se que o tempo de atuagéo do
setor publico no Comité é puxado para baixo pelo setor municipal.

Assim, 33% dos entrevistados do setor publico municipal participavam do
Comité a menos de um ano e 0s outros 67% a dois anos, enquanto que 100% dos
representantes do setor estadual participavam do Comité na faixa de tempo entre 6 e 8
anos.

Os dados acima apresentados destacam dois atores bem definidos - em
termos de experiéncia de atuacdo no Comité: de um lado, temos os representantes dos
usuarios com grande tempo de permanéncia nesse colegiado e, no pdlo oposto —
apresentando grande rotatividade —, os representantes dos municipios. Pode-se dizer
que enquanto a baixa rotatividade significa, geralmente, representantes com maior
conhecimento do funcionamento do 6rgao, com maior prioridade acerca da tematica
gestdo de recursos hidricos nas agendas desses atores e maior especializacdo em
relacdo aos temas colocados para decisdo. Por sua vez, a forte rotatividade entre os
representantes municipais evidencia menor importancia relativa do tema na agenda
desse segmento, menor capacidade de articulacdo com os demais atores e menor
conhecimento técnico dos temas analisados por este 6érgao colegiado. Essas

caracteristicas por si sO, ou seja, indepen