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Resumo

O presente estudo levanta alguns pontos nevralgicos da gestédo de recursos hidricos no
Brasil, analisando-os sob um prisma diferenciado do lugar comum a que esta gestdo
parece relegada. A partir da vivéncia em féruns colegiados de gestao hidrica, faz-se um
diagnoéstico da institucionalizagéo do processo de gestdo das aguas sob o prisma da
participagdo social e dos instrumentos preconizados na politica nacional referente ac
tema. Lanca-se méo ainda de uma pesquisa junto ao sistema inglés de gestao hidrica,
cuja concepgdo de mercado € colocada como uma possibilidade de cenario para o caso
brasileiro. O trabalho aponta desvios na institucionalizacdo da gestdo hidrica a luz do
arcabouco legal que originou o sistema. A centralizagdo técnica, a tutela politica do
poder plblico e a baixa visibilidade do sistema de gestdo se apresentam como obices
ao desenvolvimento da gestdo participativa da agua, enquanto os instrumentos
econdmicos estabelecidos por este modelo apontam para o ndo atendimento aos
principios de racionalizagdo e de real percepcéo do valor da agua como preconizados
pela legislagdo brasileira. A partir deste diagnéstico, o {rabalho apresenta
consideracbes sobre o futuro da gestdo das aguas no Brasil, bem como algumas
recomendacbes para a adequagao do sistema aos principios elementares de suas

concepcdes originais.

XV



Introducao

A escalada dos problemas ambientais do mundo moderno, boa parte deles resultado da
industrializacdo e da massificacdo do consumo, acaba se refletindo nas &guas,
depositério final dos residuos gerados por praticamente todas as atividades antropicas.
No entanto, apesar de um certo consenso sobre a existéncia deste passivo ambiental,
ainda se diverge sobre o diagnéstico e, mais ainda, sobre a abordagem para a solugio
destes problemas. Neste sentido e interessante conhecer as ponderagdes de Postel
(2000) e Vorosmarty et al (2000), de um lado, e Lomborg (2001}, numa outra linha de
raciocinio. A primeira autora apresenta, numa analogia, os casos do Mar Aral (Russia) e
do ric Colorado (EUA), inseridos em contextos de uso e gestdo completamente
diferentes, porem com resultados negativos da mesma magnitude. O mais interessante
do artigo de Postel é a constatacdo de que, mesmo em regimes politicos
completamente distintos (as obras e projetos que deram origem a degradacio dos dois
ambientes foram gestadas e implementadas na época da chamada “guerra fria”, tempo
de forte polaridade politica entre EUA e URSS), as acdes baseadas em uma visao
reducionista e antropocéntrica do ambiente tendem a um fim similar; a

insustentabilidade.

Vorosmarty e Sahagian (2000), abordam trés aspectos da influéncia antrépica no ciclo
hidrologico: a natureza e magnitude das alteracdes diretas das obras de engenharia
hidraulica; o impacto destas alteragdes e o cenarioc de incerteza dado o atual
conhecimento do setor. Os autores sugerem que as alteracées antropicas se dariam em
dois sentidos, sob o ponto de vista do ciclo hidrolégico (parte terrestre). acdes que
aumentam a capacidade de retencéo de agua no continente (ex.: reservatdrios) e agbes
gue contribuiriam para aumentar o runoff continental para os oceanos (ex.: abstracéo de
aquiferos subterraneos). Ainda que a modelagem destas alteragbes seja um objeto
complexo, a assungéo de que as agdes do primeiro tipo tenderiam a diminuir no tempo
e as do segundo tipo tenderiam a aumentar, aponta um cenario de elevagio do nivel do
mar e redugéo do estoque disponivel de aguas no continente. Segundo os autores,

dada uma esimativa global de uso de agua de cerca de 625 m’/pessoa/ano (o que &



uma hip6tese conservadora), a abstracdo de agua pode atingir 40% do volume total de
agua acessivel, mesmo considerando aumentos de eficiéncia no consumo. Em outro
trabalho, Vorosmarty et al (2000) mapearam areas de estresse hidrico, assumindo que
as relacbes uso/descarga agregados maiores que 0.4 e entre 0,2 e 0,4 indicariam
escassez severa e escassez relativa respectivamente. De acordo com o trabalho, desde
1985 cerca de 1/3 da populagé@o mundial vive em regime de escassez relativa e cerca
de 12% vive em escassez severa. Num cenario pessimista, em termos de crescimento
populacional e mudangas climaticas, o nimero em situa¢éo de escassez aumentaria
em 60%.

De outro lado, Lomborg (2001) critica o alarmismo e a dimensdo dos nimeros da
degrada¢@o ambiental no mundo. O autor sugere, analisando dados globais de
precipitacdo, evaporagdo e uso da agua, que as previsdes de escassez sao
superestimadas (na mesma linha do que propbfe para bicdiversidade e recursos
naturais de modo geral). Utilizando o “Water Stress Index” de Malin Falkenmark’, o
autor aponta o crescimento de 3,7% para 17,8% do nimero de pessoas sujeitas a
escassez cronica de agua no mundo nos proximos 50 anos. Se considerada a analise,
preocupa o© fato da ftotalidade destas pessoas estar contida no rol do
subdesenvolvimento (Oriente Médio, Africa e o Perli, na América do Sul). Na visdo de
Lomborg, portanto, o problema da escassez de agua estaria limitado a restricbes de
ordem econdmica®. No entanto, apenas tangencia a questdo da distribuicdo dos

recursos como cerne do problema atual e futuro.

A necessidade de mudar a visdo da gestdo hidrica, ampliando seus horizontes no
sentido da integrag&o com a gestao dos demais recursos naturais, bem como da prépria
concepcao de desenvolvimento, tem se salientado nas Ultimas décadas, especialmente

" indice de agua per capita para um pais moderadamente desenvolvido em uma regido arida. Para uso
humano direto, considera-se ¢ consumo de 100 ldia; no caso de usos adicionais, atividades agricolas,
industriais e geracdo de energia, considera-se consumo da ordem de 500 a 2000 I/dia.

20 autor cita o exermnplo do Kuwait como pais que, dotado de fontes energéticas, pode pagar o custo da
dessalinizacio da agua, resclvendo a guestio da escassez.



apos a insercdo ambiental na agenda politica pés anos 70. O trabalho de Rutkowski
(1999) sintetiza esta preocupac@o ac abordar o conceito de sistema ecologico de
Odum, associando-¢0 ao contorno gecografico delineado para a bacia hidrografica.
Segundo a autora, tal sistema, de dinamica complexa, € o palco prioritario das

intervengdes humanas, especialmente para a viabilizagao da urbanizacéo.

Duas observacdes podem ser extraidas a partir das ponderacdes dos estudos citados
acima. A primeira € de que, mesmo ndo havendo um consenso sobre os dados
quantitativos, o que poderia adiantar ou postergar situagdes de risco, ja vivenciamos
condigbes de escassez absoluta e relativa de agua, quer seja associada a questdes
distributivas quer esteja relacionada ao mau uso do recurso natural. A segunda
observacdo, esta menos consensual, diz respeito a necessidade de mudancas de
abordagem na gestao dos recursos naturais, passando a adotar principios e estrategias

que considerem uma visao sistémica, holistica e sustentavel.

A participacdo social, num ambiente pluralista e democratico, € uma das premissas
destas visdes avancadas da sustentabilidade. Romeiro (1991), em analise dos desafios

do desenvolvimento frente aos problemas ambientais e a sustentabilidade, concluiu;

‘(...) do ponfo de vista tecnolégico ja existe uma série de alternativas, mas cuja
factibilidade depende, além da solugdo de problemas técnico-cientificos, da superacéo
de interesses privados através da infernalizagdo dos custos ecoldgicos. Neste sentido,
o instrumental de célculo destes custos ja existente é extremamente Util; é preciso ter
claro, no entanto, que sua aplicagdo é antes de mais nada uma questdo de poder.
Poder que somente uma sociedade consciente e organizada pode ter. Além disto, é
necessario ter em conta tambem que parte importante dos impactos ambientais s&o de
carater irreversivel. Assim, a sociedade precisa se antecipar aos problemas, o que torna
imprescindivel dispor de uma esiratégia de agdo definida a partir do que se deseja e do
que, nas condi¢bes atuais de desenvolvimento cientifico e tecnolbgico, é possivel
esperar.”

A institucionalizag@o da gestao das aguas no Brasil tem tentado responder a estas duas
observacbes, essencialmente a primeira delas. Neste sentido, a legislacdo brasileira

incorporou em seus principios a atribuicao de valor econdmico a agua, bem como



estabeleceu a participacao social na gestac deste recurso natural como pressuposto de

sustentabilidade do sistema.

E a partir destas premissas que se organiza este estudo: a participacéo social e 0s
aspectos econdmicos na gestado dos recursos hidricos no Brasil. A analise que se
pretente empreender trata da interface entre estas premissas € do carater associativo
intrinseco a esta interface, ou seja, o entendimento da agua como bem de valor
econbmico e o consequente uso de instrumentos econdmicos na gestéo hidrica em um
regime democratico participativo pressupde uma verdadeira revolucdo nas relacdes da
sociedade com o Estado a partir da organizacéo dos féruns colegiados de gestao,
desafio que esta colocado a partir dos textos legais. Em siniese, a adogdo de
instrumentos econdmicos e sua implementacdo como designio coletivo para a
resolucéo de problemas e conflitos que afetam todo um conjunto social sera tdo efetiva
e sustentavel quanto maior a participacao e engajamento da sociedade na discusséo e

fomada de decisdo sobre tais instrumentos.

A tematica “Gestdo de Recursos Hidricos” tem atraido um grande esforgo académico
nos ultimos tempos. Neste sentido, torna-se uma tarefa complicada a adogéo do tema
como objeto de tese de doutoramento, cujo pressupostc € o ineditismo do assunto ou
da abordagem. Entretanto, o desenvolvimento do projeto de tese mostrou que existe
uma espécie de centralismo tecnocratico que, de alguma maneira, uniformiza o
discurso da gestéo hidrica no pais. Flavio Terra Barth, no que se pode constituir em
uma quase mea culpa, uma vez que foi ele proprio um dos principais consultores da

institucionalizacdo da gestéo brasileira de recursos hidricos, sintetiza o exposto acima:

‘A mesma filosofia vinha norteando a atuagdo de técnicos em recursos hidricos, os
guais, via de regra, priorizam o objetivo da eficiéncia econémica em detrimento das
dimensobes social e ambiental. Como resultado, as agdes voltadas para a racionalizagdo
do recurso, paradoxalmente, legitimavam a constante elevagdo da demanda. Dessa
forma, a exemplo do que ocorre com a pratica econdmica tradicional, a estratégia de
combale a escassez promove sua propagacdo. No embate entre as dreas de
planejamento de recursos hidricos e do meio-ambiente, tende a prevalecer o enfoque
econdmico-tecnicista em defrimento da visdo ecolbgico-preservacionista.” Barth (1987).



O desafio proposto no presente estudo foi o de levantar alguns pontos nevralgicos da
gestao de recursos hidricos no Brasil, analisando-os sob um prisma diferenciado do
lugar comum a que esta gestéo parece relegada. O presente trabalho, além do objetivo
formal, pretende ser prescritivo, numa associacdo entre a teoria e a pratica, na medida
em que elege temas importantes a partir de levantamento bibliografico e fontes
tedricas, mas também com base na vivéncia do processo recente de institucionalizacao
da gestao de recursos hidricos no pais, apontando caminhos para a consolidagdo desta
gestao a partir de sua base filoséfica original. A idéia de associar dois temas que em
geral sao tratados separadamente, a participacao social e a questdo econdémica dos
recursos hidricos, surgiu desta vivéncia, notadamente da constatacdo do
estabelecimento de um processo que ao mesmo tempo contempla e constrange a
participa¢cdo social, em boa parte devido aos interesses econémicos envolvidos.

Pretende-se analisar esta ambiguidade buscando as origens de seus péndulos.

Para isto, no primeiro capitulo, lanca-se méao de uma analise da génese filosdéfica do
que hoje temos como sociedade civil, buscando elementos da formacao do Estado e as
relacdes deste com a sociedade nas diversas manifestagdes politicas desde os tempos
de Platdo e Aristoteles até os dias atuais. O trabalho de Norberto Bobbio (1997) “A
teoria das formas de governo” prestou um grande auxilio, uma vez que o autor italiano
faz uma interessante sintese do pensamento politico sobre governo e sociedade que
vai, cronologicamente, de Platdo a Marx. Assim, alem destes, através da sintese de
pensadores modernos e contemporaneos dos classicos, € feito um apanhado de
interpretagdes atuais das obras de Rousseau, Hegel, Tocqueville e Grasmsci, além de
referéncias a Weber e Habermas. Buscou-se ainda referéncias contemporaneas nos
textos de Seligman e Keane, os quais trazem novas assertivas ao conceito, analisando
as sociedades norte americana e do leste europeu, a primeira com sendo o paradigma
da sociedade civil do século XIX e a segunda como o grande laboratério da sociedade
civil pds socialismo. Ainda no capitulo 1, uma conversa € ensaiada a partir de Robert

Putnam, Sérgio Buarque de Holanda, Caio Prado Junior e Gilberto Freyre, visando



explorar suas confribuicbes para a compreenséo dos problemas envolvendo origens
s6cio-culturais e desenvolvimento ou “das razdes dos niveis diferenciados de
participacdo social”. Um resgate da discussao inconclusa, e rescidiva, sobre o conceiio
e as bases formacionais desta sociedade civil &, no meu entender, uma condi¢do
necessaria para a compreenséo da participacao social no Brasil, mais especificamente
no que tange a gestdo de recursos hidricos, cuja determinacgéo legal estabeleceu esta
participagdo como um dos principios fundamentais da politica das aguas no pais. Tais
consideractes seréo Uteis para a delimitac&o, arbitrdria mas necessaria, da concepcao
de sociedade civil (enquanto conjunto que operara a participagao social em seu aspecto

formal) e formam o corolario de idéias do capitulo 1.

Num segundo momento, no capitulo 2, faz-se uma abordagem da base politico-
institucional da gestdo hidrica no pais, procurando dar foco a discussio proposta. As
guestbes da participacdo social passam a ser analisadas sob o prisma da
institucionalizagdo da gestao das aguas®, valendo da contribuicdo dos autores
brasileiros sobre o tema, com énfase em Lanna (institucional) e Neder (sécio-
participativo), dos resultados preliminares do projeto Marca D'agua (que busca tragar
um diagnostico da descentralizacéo, participacéo e efetividade das acbdes dos Comités
de Bacia ja estabelecidos no pais), além das experiéncias junto ao Comité das Bacias
Hidrograficas do Rio Paraiba do Sul (CBH-PS), delineando o mesmo como o nosso

primeiro estudo de caso.

Feito isto, no capituio 3 partimos para a analise dos aspectos econdmicos,
estabelecidos a partir do reconhecimento da dgua como bem natural de carater publico
e valor econémico, dado pela legislagdo basica do setor, a Politica Nacional de
Recursos Hidricos (Lei 9433/97). Num esforgo introdutério, buscou-se interpretar as
diversas manifestactes sobre economia e recursos naturais, sejam as que apresentam

preocupagdes relacionadas a incerteza e imprevisibilidade associadas ao impacto

* No apéndice do trabalho, encontram-se a legislagéo base das politicas nacional e estadual (SP) de
recursos hidricos e regulamentacdes posteriores sobre formac&o dos comités de bacia hidrografica.



ambiental das acbes anitropicas, sejam as que priorizam a analise econdmica e as
abordagens de custo-efetividade no tratamento das questdes ambientais, mais
especialmente dos recursos hidricos. Faz-se ainda uma discussdo com base na
literatura nacional sobre os instrumentos econémicos da gestao hidrica, dado o carater
singular do processo brasileiro. A aplicacédo dos instrumentos econdémicos € analisada a
luz de seus argumentos originais, ponderando-se sobre sua eficiéncia e eficacia. Destes
instrumentos, a cobranga pelo usc da agua surge como o principal, aglutinando a
atencdo dos tomadores de decisdo e turvando, em determinados momentos, a
percepcdo de outras alternativas econdmicas de gestdo. Neste sentido, busca-se
resgatar a importancia de outros instrumentos econdmicos, cuja adog¢do representaria
economia de recursos, se considerarmos 0s custos de transac@o envolvidos na
aplicacdo da cobranca pelo uso da agua. A cobranca em si &€ também analisada,
principalmente no gue concermme aos principios de otimizacdo/racionalizacdo do
consumo, um dos objetives fundamentais deste instrumento, conforme os textos legais.
Novamente analisa-se um caso especifico, o do Comité de Integracdo das Bacias do
Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), o primeiro Comité Federal criado apos a promulgacéo da
Lei 9433/97, o qual esta iniciando o cadastramento dos usuarios para fins de cobranga

do uso da agua, em fase de implantagéo.

O capitulo 4 trata da questdo do arranjo legal e institucional da gest&o hidrica, dos seus
impactos econdmicos e sociais. O capitulo se inicia com um estudo de caso. a gestéo
inglesa da agua sob o ponto de vista da participacao social. Trata-se de um exercicio
para a discussdo que se pretende seguir: o futuro da gestdo das aguas no Brasil.
Temas como a formagdo de um mercado das aguas ou da existéncia de uma industria
da agua, s@o abordados pensando no ideario de formuiacéo da politica nacional de
recursos hidricos, de inspiracéo francesa. A pergunta chave que se coloca é: “a base do
sistema, cujo escopo legal foi idealizado na década de 80, inspirado no modelo francés
de descentralizacéo e participagéo, dados os caminhos trilhados pelo pais na década
de 90 (no sentido de liberalizagcdo econdmica e esvaziamento das atividades do

Estado), mantém e ou mantera as premissas originais?”. E, neste sentido, o estudo do



modelo inglés, cujas concepcdes se adequam ao corolario politico-econdmico da
década de 90 no Brasil, podem frazer algumas reflexdes para a nossa politica de

recursos hidricos?

Este trabalho se encerra na tentativa de responder estas e outras quesides (capitulo 5),
contribuindo para o entendimento e a analise do nosso modelo de gestao de recursos
hidricos, do ponto de vista da participacdo social e de seus aspectos econdmicos, duas
de suas premissas basilares. Pretende-se ainda contribuir para a orientacao do sistema
a partir da critica as acdes que se consumam em desvios da proposta original de
institucionalizag&o, sob a qual paira o discurso da gestao das aguas no pais.



CAPITULO 1

Sociedade Civil: caracterizacao e atualidades.






Q dificil trabalho de caracterizac@o da sociedade civil atual inclui certamente um estudo
da génese do termo. Se sua conotacdo atual € relacionada a um corpo isolado no
espaco politico, esta definicdo era de maior abstragdo no passado. Para uma
compreensao das nuances associadas ao termo, faz-se interessante um resgate das
discussdes sobre sociedade e politica de acorde com pensadores classicos do tema,
sem o prejuizo de outras abordagens importantes nem tampouco com a pretenszo de

esgotar tais analises.

De Platao a Hobbes

Bobbio (1997), em uma compilagéo recente, nos traz um apanhado dos postulados
sobre a formacéo do Estado (os quais compreendem necessariamente uma intersecgao
com a sociedade) desde Platdo ate Marx. Segundo o autor, as contribuigdes para o
tema se iniciam a partir dos legados de Platéo, Aristételes e Polibio. Estes trataram das
quesides relacionadas as formas de governo e o juigamento de seu exercicio
(degradacdes e vicissitudes): boas e mas*. Vem dai a idéia do Estado Misto, uma
tentativa de sintelizar as formas “boas” e evitar as formas “mas”. O governo da maioria
teria em Platdo o termo democracia, ainda que diferenciasse a “boa” democracia da
“ma” democracia. Ja em Aristoteles, embora suas analises caminhassem no mesmo
sentido, ou seja, da existéncia de formas boas e mas de politica, o termo usado para
definir a “boa” democracia é a timocracia, enquanto o termo “democracia” em si teria o
sentido da ma politica. Polibio teria sido o primeiro pensador politico a adotar a
expressao “democracia” como um governo de muitos e de boa f&°. Enfim, é a partir
destes trés pensadores gregos que se baseia a proposi¢céo classica das trés formas de
governo e suas derivacdes: a monarquia, a aristocracia e a boa democracia (formas

“boas”); e a tirania, a oligarquia e 2 ma democracia (formas “mas”)®. Bobbio analisa,

* Trés tipos basicos de estruturas de governo sio apresentados aquela época: a monarquia (governo de
um), a aristocracia (governo de alguns) e a democracia (governo da maioria). Para cada destes tipos,
existiria uma forma desvirtuosa: a tirania, a oligarquia e a anarquia, respectivamente.

® O termo usado por Polibio para definir a “ma” democracia é a “oclocracia’, ou governo das massas
(Bobbio, 1997).

Pensador modemo, Tocqueville (Quirino, 2001) aborda a questdo, gue pode parecer estranha em
tempos atuais, da democracia associada & "tirania das massas”, como veremos mais adiante.
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além dos postulados das formas de governo, ou da estrutura do Estado, a ordem
proposta pelos pensadores para a sequéncia em que se repetem os ciclos politicos,
identificando um pensamento de retrcacdo em suas analises: de Platao a Polibio,
passando por Aristdteles, havia sempre uma expectativa de queda na qualidade das
representacdes politicas, das formas boas para as mas em sequéncias que variavam
de autor para autor. A contraposicdo se daria em tempos modernos, pos-
renascentistas, nos quais haveria uma expectativa de progresso apés cada periodo

poEEtico7.

Das analises de Bobbio sobre as formas de governo, destacamos ainda a contribuicdo
de Bodin e Hobbes para o estabelecimento do conceito moderno de Sociedade Civil.
Bodin teria, em carater pioneiro, apontado a distingdc entre Estado e Governo, o
primeiroc como poder € o segundo como exercicio, além de tecer criticas mais
contundentes ac estado misto: para ele, a composicéo de formas diferentes estaria no
ambito do exercicio do poder do Estado e ndo na sua propria génese. Bodin teria
estabelecido ainda a associacéo do direito de propriedade com as relagdes privadas, 0
primeiro sendo fruto destas dltimas, independentemente do Estado. Esta tese viria a
ser contestada por Hobbes, para o qual a distingéo entre a esfera publica e privada &
intrinseca ao Estado, uma vez que este representaria a

dissolug@o da segunda na primeira. Neste sentido, o direito de propriedade derivaria

exclusivamente da tutela estatal. Cabe reproduzir a proposicdo de Bobbio na integra:

“Enquanto para Bodin a propriedade, como direifo de gozar e dispor de uma coisa, a
exclusdo de todas as outras pessoas, é um direito que se forma primeiramente numa
esfera de relagbes privadas, independentemente do Estado, para Hobbes o direito de
propriedade s6 existe, no Estado, mediante a iutela estatal; no estado de natureza os
individuos teriam um ‘ius in omnia’ — um direito sobre todas as coisas, o que quer dizer

" Esta idéia de progresso nas sucessdes politicas € retomada com maior consisténcia a partir dos ideais
reformistas europeus. Hegel, em sua obra “Filosofia da Hisiéria", discorre sobre este processo, cujos
desdobramentos aicunhou como “artimanhas da Raz&o’. Esta mesma "Raza0”, pode ser tida como a
base comum das explicacfes sobre um processo transcendente, coletivo, de afirmacéo de
comportamentos e condutas gue recebeu diversas denominacdes, tais como:. “consciéncia coletiva’,
“razdo transcedental”, “direitos do homem”, denire outros.
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que ndo teniam direifo a nada, j§ que se fodos tém direito a tudo, qualquer coisa
pertence ao mesmo tempo a mim e a ti. S6 o Estado pode garantir, com sua forga,
superior a forga conjunta de todos os individuos, que o que é meu me pertenca
exclusivamente, assegurando assim o sistema de propriedade individual.”

Nos questionamentos de Hobbes estaria também a critica & proposicéo das trés formas
‘mas” como extensdes das trés formas classicas. Para este, dada a indivisibilidade do
poder soberano, as formas boas ou mas seriam apenas interpretacdes passionais do

exercicio do poder, um julgamento subjetivo do(s) governante(s).

Rousseau e o contrato social

Um dos maiores contributos ao estudo das relagbes sociais nas sociedades pré-
modernas vem de Rousseau. Os ideais de igualdade e liberdade de Rousseau ganham
uma conotacdo mais clara a partir das definicbes de seu “contrato social”. Neste
sentido, atribui-se ao pensador francés do século XVIII os primeiros ensaios usados
pelos ativistas da Revolugdo Francesa. Diferentemente, porém, de alguns de seus
antecessores, como Montesquieu, e contempordneos, como Voltaire, o sentido de
liberdade tem um contexto mais amplo e esta intrinsecamente associado ac conceito de
igualdade. A liberdade aqui € quase uma negacdo ao individualismo a que o termo
eventualmente tenha se associado. Rousseau buscou na familia (como Hegel também

o fez), as origens da liberdade e das convencdes sociais:

“A mais antiga de todas as sociedades, e a Unica natural, é a da familia; ainda assim s6
se prendem os filhos ao pai enquanto dele necessitam para a propria conservagéo.
Desde que tal necessidade cessa, desfaz-se o liame natural. Os filhos, isentos da
obediéncia que devem ao pai, e este, isento dos cuidados que deve aos filhos, voftam
todos a ser igualmente independentes. Se continuam unidos, ja ndo é natural, mas
voluntariamente, e a propria familia s6 se mantém por convencéo.

Essa liberdade comum é uma consequéncia da natureza do homem. Sua primeira lei
consiste em zelar pela propria conservagdo, seus primeiros cuidados sdo aqueles que
deve a si mesmo, e, assim, que alcanca a idade da raz&o, sendo o tnico juiz dos meios
adequados para conservar-se, torna-se, por isso, senhor de si.

A familia é, pois, se assim se quiser, 0 primeiro modelo das sociedades politicas: o
chefe é a imagem do pai; 0 povo, a dos filhos, e todos, tendo nascidos iguais e livres, s6
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alienam sua liberdade em proveito préprio. A diferenca esta em que, na familia, o amor
do pai pelos filhos o paga pelos cuidados que lhes dispensa, enquanto no Estado o
prazer de mandar substitui fal amor, que o chefe ndo dedica a seus povos.” Rousseau
(1999, p.55).

Coloca assim a liberdade como direito natural e inalienavel de todo cidadéo. A
dominacéo, a imposicado do poder do mais forte e a escravidao, seriam, para Rousseau,
objetos de convencdo, nao existindo uma autoridade natural entre os homens, iguais
gue s30. A resolucao destes conflitos oriundos da liberdade dos cidadaos se resolveria
através de um pacto social, estabelecido a partir do que Rousseau propde como a
“vontade geral” dos individuos. Esta vontade geral, que mais farde viria a ser
classificada de outras maneiras, € que cria as condi¢des para o estabelecimento das

convencdes sociais € a mudanca do estado natural para o estado civil.

A associac@o da liberdade com a igualdade, fazendo o pensamento de Rousseau

adquirir um carater coletivista e anti-individualista, & expresso em:

“(...) o pacto fundamental, em lugar de destruir a igualdade natural, pelo contrario
substitui por uma igualdade moral e legitima aquilo que a natureza poderia frazer de
desigualdade fisica entre os homens, que, podendo ser desiguais na forga ou no génio,
fodos se tornam iguais por convencéo e direfto.” Rousseau (1999, p. 81).

A idéia do contrato social & para Rousseau uma forma de rompimento com os maus
governos, caracterizados pelo governo para poucos. A adocdc do pacto e,
consequentemente, do estado social, s seria uma expressdo da vontade geral se
obedecido um critério inicial de igualdade minima de condicbes, ou seja, Rousseau

coloca o critério de igualdade sob o ponto de vista econdmico distributivo.

Estabelece-se aqui um ponto importante nas analises de Rousseau: os maus governos
defendem interesses de poucos e, consequentemente, ndo atendem os designios da
“vontade geral’. Neste sentido, para se progredir na melhoria dos sistemas de

governanca (para usar um termo atual), & imprescindivel que haja um patamar minimo
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de justica social e uma certa uniformidade econdmica que permeie a sociedade,

evitando a existéncia de diferengas profundas sob este aspecto.

Hegel e a sociedade

Hegel teria sido, segundo Semeraro (2000), o principal autor da teoria da sociedade
moderna, tendo percebido e referenciado como ninguém as diversas transformacoes
originadas na Europa a partir do século XVi: a revolugdo francesa, a reforma
protestante, o renascimento e a revolugdo industrial. Na analise de Lefebvre e
Macherey (1999), Hegel, inspirado nesta transigdo, trabalha diversos textos nos guais
aborda a sociedade civil & seu carater. Numa abordagem genética, a sociedade civil
hegeliana surgiria a partir das mudangas sociais que extroverieram o modelo centrado
na familia e suas relagdes de afetividade. Este movimento, que correponde a transicao
feudalismo-capitalismo, representaria a liberacdo do individuo, que passaria a ter
vontades e necessidades prépriaé, E a esta massa de individuos, com interesses
proprios e conflitantes entre si, que Hegel atribui a definicdo de sociedade civil. Sua
analise prossegue, identificando uma contradicao inerente a esta formagéo, a qual é, a
principio, dotada de um carater egoista. Este seria, segundo os autores, a
representacdo momenténea do Estado do Entendimento, uma espécie de reflexao rumo
a constituicdo do Estado, no sentido formal. Em associagdo constante estariam,
portanto, dois espiritos desta sociedade civil: o particularista e o universalista. Tais
principios, embora contraditorios, s8oc a esséncia da Teoria da Sociedade Civil
hegeliana. Se o principio formador da sociedade civil € o particularista, que exacerba as
manifestacdes dos interesses individuais, estes, até para se diferenciarem, se baseiam
em padrdes universais de sociabilidade, os quais constituem o principio universalista.
Com outras palavras, € a partir do pertencimento a uma caoletividade (estabelecida a
partir das trocas e da divisao do trabalho®) que os individuos satisfazem seus proprios
interesses. Ainda na analise genética do Estado, enquanto portador tnico da vontade

universal, da coletividade efetiva, ainda que, de acordo com Lefebvre e Macherey, a

® A conceituacdo da divisdo do trabalho aqui € bem préxima & definicdc sintetizada de Adam Smith: a
compartimentacdo de atividades que se associam e interrelacionam num todo produtivo.
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gradacgéo temporal n&o seja uma condigdo necessaria & teoria hegeliana, Hegel valoriza
as corporagdes como entes aglutinadores e legitimadores dos interesses individuais. No

entanto ja alertava para os problemas de representatividade oriundos das corporacgdes.

Gramsci e a sociedade civil

Apéds extensa contextualizacdo histérica, Semeraro (2000) analisa o ideario de
sociedade civil colocado por Gramsci, abordando a regra social capitalista e socialista.
A critica de Gramsci recaia sobre o totalitarismo e a despolitizagdo da sociedade, os
quais ele percebia tanto na URSS de entdo (poés 1° guerra mundial), na italia e o
fascismo de Mussolini, e até na mecanizacéo social da proeminente sociedade norte
americana®. Para Gramsci, a separacdo do que chama sociedade politica, da sociedade
civil, dando a esta uUllima um carater economicista, € resultado da estratégia de
dominacao da elite do dominio liberal. Segundo ele, a sociedade civil e a sociedade
politica (representada pela estrutura governamental) sado, juntas, a base do Estado.
Neste ponto, Gramsci prepara os pilares do que chamava de “democracia radical’,
fundamentando sua tese da elevagdo das classes subalternas & condicdo de
protagonistas responsaveis e dirigentes de sua propria histéria: a socializagéo do
poder. A instrumentalizacao da sociedade civil a partir do ideario de Gramsci, se
baseava num conceito de hegemonia que implodisse a idéia de um instrumento de
governo de grupos dominantes que forjam o consenso e se impde sobre classes
subalternas, e passasse a ser uma relagdo pedagodgica entre grupos que “querem
educar-se a si proprios para a arie do governo e tem interesses em conhecer todas as
verdades, inclusive as desagradaveis”. A proposta de sociedade de Gramsci €, entao,
uma sociedade auto-regulada, no que chamaria de “Estado sem Estado”. A construcao
desta sociedade passaria, necessariamente, pelo reconhecimento da sociedade civil
como instancia do Estado, percebendo-se esta como a consolidagao democratica da
vontade social plena (manifesta através da sociedade politica — governo — e da

sociedade civil). A importédncia que Gramsci atribui & sociedade civil, segundo

® O totalitarismo neste caso estaria relacionado as questSes da hegemonia burguesa industrial que,
adotando postura coercitiva & sociedade, impunha seu modelo liberal.
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Semeraro, vai além, no sentido complementar e em termos de aprofundamento, aos
escritos de Lenin sobre a hegemonia e a “revolugéo permanente”. Assim como diversos
autores atuais, Gramsci constata ser esta sociedade civii um espaco amplo e
contraditério de multiplas atividades econdmicas, politicas, culturais, religiosas e
educativas, aonde se estabelecem lutas de sistemas e modos de ver a realidade.
Apesar desta multiplicidade e suas contradicbes, a sociedade civil seria também um
espage de dialogo, consenso e convergéncia sobre objetivos que transcenderiam as
aspiracoes corporativas'®. Desta convergéncia surgiria a defesa de interesses coletivos
e a solidariedade dos grupos conduziria a uma hegemonia etica e comprometida com o
todo. Ainda: para esta construcédo exige-se um longo periodo de luta até que um grupo
conguiste uma hegemonia politica e cultural, assumindo a fungdo de verdadeiro

“conteldo ético de Estado”.

Semeraro argumenta que, para Gramsci, a transicdo para um Estado democrético e
popular ndo pode prescindir da existéncia de uma sociedade civil consolidada. Para
este, na inexisténcia de uma sociedade civil hegemoénica, o Estado (uma vez imbuido
de um espirito verdadeiramente democratico), deveria passar de uma posicao
centralizadora para a posicéo de “promotor de liberdades e incentivador de iniciativas

sociais que ampliem a esfera da sociedade civil’.

A moderna sociedade civil
Seligman (1992), buscando compreender o cimento que une individuos em torno de
causas comuns, discorre sobre a razao (tida aqui enquanto conhecimento a adquirir —

no caso, adquirido — , como etapa de uma trajetoria):

“QOutro destes temas esta relacionado com o enraizamento da ordem social em uma
visdo representativa da Razdo que era prescritiva de normas e valores sociais de
mutualidade. (..) Finalmente, existia a articulacdo progressiva da razdo como
incorporando principios universais validos para todo o povo em todos os tempos. (Este

'® Aqui pode haver um contraponto & idéia hegeliana de corporagdo, entendida esta como uma
superag&o das vontades individuais. O sentido em Gramsci é negativo, de foco de conflito social.
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desenvolvimento foi concomitante com o crescimento do pensamento cientifico e sua
aplicagdo para os problemas do mundo natural).” (p. 60).

O autor busca as explicagGes para o fato da Razéo ter incorporado ¢ que chama de
“dimensao transcedental”, garantindo suporte as forgas de unido dos individuos e
legitimidade a sociedade civil, no desenvolvimento da sociedade norte americana e seu
protestantismo ascético. A combinagio entre a nova ordem religiosa e a doutrina da Lei
Natural teria garantido a autoridade politica e o poder institucional da “nova sociedade”.
O recurso & doutrina da Lei Natural teria sido a bandeira do rompimento norte-
americano com a coroa inglesa e seu carater corrompido, estando esta doutrina,
portanto, incorporada a sociedade norte americana pés independéncia. Esta sintese
sui generis da Lei Natural com a tradigao religiosa transformou, no decorrer dos tempos,
o individuo, muito mais que o Estado, a coletividade ou a comunidade orgéanica, na

unidade fundamental do americanismo. Em palavras do proprio autor:

“Pelo fim do século (XVIll), a soberania da consciéncia individual, associada a nogdes
de liberdade e igualdade politica, tudo isto enraizado na tradigdo da Lei Natural e
imbuido de sancbes religiosas, tornou-se uma potente ideologia da consciéncia
nacional americana.”

O autor sugere ainda, analisando questoes de cidadania, as quais teriam obscurecido o
debate em torno da sociedade civil no fim do século XiX e inicio do século XX, que a
heranca feudal em suas manifestaces tardias seria um dos fatores primordiais para a
retomada da organizacdo social em novas bases''. Nao obstante, a extenszo de
diversos direitos aos trabalhadores europeus a partir de movimentos reinvindicatorios,

teria representado tal preocupac@o com a cidadania e a inclus&o social.

Keane (1998} faz uma anadlise das concepc¢des em torno do fermo sociedade civil,

especialmente de suas variagdes interpretativas apds as mudangas culturais ocidentais

" Seligman argumenta, citando autores da época, que tal fato explicaria por exemplo o crescimento e
desenvolvimento do socialismo nos paises do leste europeu, os quais teriam vivenciado os abusos e
desigualdades de um feudalismo reticente. As mudancgas rumo & regimes igualitarios (o socialisme no
caso) teria sido uma resposta da sociedade a estas situactes. A analise contrasta a auséncia ou o
fracasso de movimentos socialistas em paises sem este histérico feudal, como teriam sido os EUA, a
Austraiia e a Nova Zeiandia na vis@o do autor.
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que caracterizaram o fim do do século XVHI e inicio do século XIX. De acordo com o
autor, este periodo teria marcado uma transi¢céo do termo, cuja designacao anterior era
mais subjetiva e associada ao que chama de “ordenamento politico pacifico, governado
por lei". Ja nas suas concepgfes atuais, o termo esta associado a uma marcante

separacao entre Estado e Sociedade, sob o ponto de vista institucional.

Sua definicdo (analogia ao “idedtipo” de Weber) de sociedade civil aponta para um
termo que descreve e compreende um complexo € dinamico conjunto de instituicdes
ndo governamentais legalmente estabelecidas que “tendem a ser ndo violentas, auto-
organizadas, auto-reflexivas e estdo permanentemente em tensdo enire si e com
instituicbes do Estado, as quais enquadram, constringem e habilitam as atividades

destas altimas’.

No que concerne a associacao entre sociedade civil e democracia, o autor define esta
ultima como “um tipo especial de sistema politico no qual instituicdes da sociedade civil
e do Estado tendem a funcionar como dois momentos necessarios, separados mas
contiguos, distintos mas interdependentes, articulacdes internas de um sistema no qual

o exercicio do poder & objeto de disputas puablicas, compromissos e acordos.”.

Keane faz criticas as definigdes de Gramsci e aos neo-gramscianos (Habermas, Cohen
e Arato). Ao primeiro pela desatualizacdo e acs demais porque, ao reduzirem o conceito
de sociedade civili a forma dual sociedade x economia, retirariam desta sua
complexidade, a qual, em diversos exemplos atuais, incorpora elementos econémicos
ativos e de grande relacionamento institucional. Neste momento, suas analises

parecem se assemethar a Hegel.

Para uma compreensao da clivagem moderna da sociedade civil, faz-se necessario o
entendimento de dois principios que dirigiram as discussées em torno do debate sobre
as representacbes sociais: a igualdade e a liberdade (tida esta ditima como uma

reserva do direito individual). Quirino (2001), numa introducdo ao tema liberdade e

19



igualdade a luz do pensamento liberal de Alexis de Tocqueville, apresenta uma

interessante sintese das contradi¢des entre estes dois termos:

“Eis porque liberdade e igualdade s&o vistas como contraditérias. Mas, embora
contraditorias no presente, elas ndo séo abandonadas, muito pelo contrario, constituem
a meta a ser atingida num futuro, quando o desenvolvimento tecnologico, a educacéo e
a rigueza tiverem ltransformado gradativa e pacificamente os individuos em homens
mais iguais, sem sacrificio da liberdade. Se a democracia, considerada como a
sociedade de iguais, pode ser algo que atente contra a liberdade dos individuos, na
medida em que esta igualdade pressuponha uma massa tirénica, tal tirania podera ser
evitada se a igualdade for a dos cidad&os. Portanto, sem abandonar, por um minuto
sequer, a defesa da liberdade, a igualdade assume o carater de um vir-a-ser, na medida
em que a cidadania que passa a ser a meta dos novos liberais para a solugéo da
contradicéo entre a liberdade e a jgualdade.”

Representatividade e legitimidade

As relacOes entre Estado e sociedade sofreram mudancgas significativas ao longo dos
Gltimos séculos e ganharam caracteristicas bastante peculiares se localizadas temporal
e espacialmente. Desde o deslocamento do espaco familiar para o espacgo social, bem
descrito por Rousseau e Hegel, quando da decadéncia das relagdes feudais, ainda que
em grau diferenciado nos varios estados europeus, até a proeminéncia da sociedade
americana e seus ideais republicano, protestante e democratico, para as ordens
politica, religiosa e social, respectivamente, estabeleceu-se uma pletora de nuances

gue caracterizaram, de uma forma ou outra, mudancas e afirmacdes conceituais.

Porém, se parece existir um consenso sobre o escopo do gque se determina sociedade
civil como sendo este complexo social, apartado do Estado, mas ndo necessariamente
contraposto a este, que compreende manifestacdes de interesses individuais, porém
agregados em corporagbes e entidades que complementam as iniciativas do poder
publico constituido, 0 mesmo néo se realiza sobre as questdes de representatividade e

legitimidade destas manifestactes.
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Antes de atingir diretamente este ponto, faz-se interessante apresentar o conceito de
esfera publica, esfera privada e espaco publico, desenvolvido por Teixeira (1988) a
partir das discussdes dos textos de Habermas. Assim, como esfera publica entende-se
o espacgo publico formal composto pela estrutura estatal e seus lacos de “legitimidade”
transferidos a instituigbes e grupos intermediarios (conselhos de gest&o, foruns
deliberativos e consultivos para fungbes de Estado); a esfera privada corresponde o
espago das representacgdes individuais e ou de grupos especificos, sem formalizacao
junto ao Estado; ja espago plblico e definido como uma arena aberta de manifestaces
pUblicas diversas, que exerce pressao sobre o Estado e a esfera publica. Ainda de
acordo com Teixeira, a sociedade civii em Habermas estd associada ao conjunto
dindmico de “organizacdes e associagdes, as quais captam os ecos dos problemas
sociais que ressoam nas esferas privadas, condensam-nos e os transmitem, a seguir,
para a esfera publica politica” (Teixeira, 1998: p. 55). Neste desenho proposto por
Elenaldo Teixeira e que busco aqui esbocar (Figura 1), se assentam razoavelmente

bem as definicdes modernas de sociedade civil.

! Esfera |Espago | Fsfera |

' Privada \Piblico \  Piblica ",
‘ :

Espaco Cultural
{Lels, instituigbes
e Rormas que re-
gem 0 cendrio
complexo)

Fig. 1 — Representagéo do espaco de atuacdo da sociedade e Estado.
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Adotamos, portanto este modelo para a analise das representacdes e dos elos entre a
esfera privada dos interesses individuais e parciais (sociedade) e a esfera publica,

vinculada a estrutura estatal (Estado).

A Tabela 1 procura sintetizar as contribuicSes principais para o conceito moderno de

sociedade civil.
Tabela 1 - Conceitos modernos de sociedade civil

- Conteifo

Complexo e dindmice conjunto de instifuiches nég
governamentais legalmente estabelecidas que "fendem a
Keane ser ndo violentas, auto-organizadas, auto-reflexivas e
permanentemente em fensédo entre si e com instituicdes do
Estado, as quais enquadram, constringem e habilifam suas
alividades” (Keane, 1598).

Conjunto  de instituicBes gque aglutinam interesses
individuais comuns mas que extrapola a nogao de unio por
Seligman fatores econdmicos. Trata-se de um conjunto de valores
morais, éficos, sentimentais e ou econbémicos que, ao
alcangarem certa unidade, passam a ocupar um espaco
cofetivo de representacfo social. Seligman (1992},

Conjunto de movimentos, organizagdes e associagdes, 0s
Habermas quais captam os ecos dos problemas sociais que ressoam
nas esferas privadas, condensa-nos e os transmitem, g
sequir, para a esfera publica politica. Teixeira (1998).

Espaco amplo e confraditéric de maltiplas atividades
econdmicas, politicas, culturais, religicsas e educativas,
Gramsci onde se estabelecem lutas de sistemas e modos de ver a
realidade. Ainda. espago de dialogo, consensos e
convergéncias sobre objetivos que transcendem as
aspiracdes corporativas. Semeararo (2001),

Massa de individuos com interesses préprios e conflitantes
entre si, oriunda da transicio dos valeres feudais para os
Hegel socletarios  (feudalismo-capitalismo), orientada  pelos
principios contraditérios de egoismo e universalidade, tendo
nas corporagbes os entes aglutinadores destes interesses
individuais. Lefebvre e Macherey (1989).

A despeito do processc irradiador estabelecido a partir dos valores individualistas da

sociedade norte americana, os pensadores das rela¢des sociais modernas procuraram
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explicar a origem do comportamento uniforme da sociedade em torno de alguns valores

essenciais.

A sintese de Seligman (1992) atribui a Durkheim e Habermas o conceito de consciéncia
coletiva e a Weber os chamados “Direitos do Homem”; especialmente este ultimo,
calcado nos ideais de igualdade e mobilidade econdémica, seria o “nicleo carismatico da

Razao em sua trajetoria ascendente”'?.

Percebe-se, portanto, uma dualidade no comportamento individual, estando o individuo
sujeito a agir ora de maneira egoista, quando expressa os anseios e interesses
pessoais ndoc compartilhados, ora de maneira altruista, percebendo os valores e
aspiragbes coletivas. Hegel ja havia captado tal ambiguidade'®, a qual Durkheim'” teria

denominado como comportamento de um “homo duplex”.

O desafio analitico passa a ser entdo o de como legitimar as representacées da
sociedade civil junto as esferas de poder e tomada de decisdo. Como se pdde
depreender das contribuicbes literarias aqui discutidas, diferentemente da questio
conceitual de sociedade civil, n&o ha para este tema um consenso, nem sequer uma
diregao Unica nas tentativas analiticas. De fato, conforme relatado, Hegel ja enfatizava a
aglutinagdo em torno de interesses localizados porém alertava para os problemas
corporativos que fais representacdes poderiam acarretar, preocupacéo que fica clara

no Contrato Social de Rousseau:

“Se, quando o povo suficientemente informado delibera, ndo tivessem os cidaddos
nenhuma comunicacgdo entre si, do grande nimero de pequenas diferengas resultaria
sempre a vontade geral e a deliberagdo seria sempre boa. Mas quando se estabelecem

'Z Weber (1992) teria descrito a anatomia da conduta do individuo sob o protestantismo ascético: o
metodismo e a op¢&c de equilibrio entré os conirastes da ostentagdo, por um lado, e da pobreza
material, de outro, entre o celibato e a luxdria e entre a clausura e o deslumbramento, teriam moldado,
a partir de uma organizacdo racional, o funcionamento das relagdes sociais na sociedade norte
americana (Seligman, 1892).

¥ Lefebvre e Macherey {1999),

h Seligman (1992).
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facgbes, associagbes parciais a expensas da grande, a vontade de cada uma dessas
associagbes torna-se geral em relagdo a seus membros e particular em relagédo ao
Estado: poder-se-a ent&o dizer ndo haver mais tantos vofantes quantos sédo 0os homens,
mas somente tantos quantas sdo as associacdes. As diferencas tornam-se menos
numerosas e ddo um resultado menos geral. E, finalmente, quando uma dessas
associagbes for tdo grande que se sobreponha a todas as outras, ndo se tera mais
como resultado uma soma das pequenas diferencas, mas uma diferenca Gnica — entéo,
nédo ha mais vontade geral, e a opinido que dela se assenhoreia ndo passa de uma
opinido particular. “ Rousseau (1999, p. 92).

Uma linha recente de estudos busca trabalhar as questdes de regulagao publica face as
representacdes corporativas da sociedade civil. Esta corrente, o neo-corporativismo, é
bem explicada em trabalho recente de Neder (1999), no qual o autor discorre sobre sua
base filosdfica e o estado da arte das discussdes sobre a regulacdo de atividades
plUblicas a partir de associacbes da sociedade civil. Huddok (1999) e Flinders (1999)
trazem analises sobre as organizacdes n&o governamentais (ONGs) e as “quasi-NGOs”
(QUANGOS) e suas relacdes com o poder publico estatal, mostrando uma espécie de

deslocamento no espacgo de representagbes sociais a partir da “legitimacao” destas

instituicoes.

Um outro aspecto deste deslocamento no espaco de representacdes & tratado por
Swyngedouw (1997). as quesides de escalas de poder. O autor argumenta que a
transferéncia de atribuicbes, anteriormente associadas ao Estado, para a esfera
publica, através de foruns de decis&o “participativa” pode frazer consige um carater de
particularizag@o destas atribuicdes. Analisando aspectos da globalizagao e da criagdo
de colegiados multilaterais, ¢ autor mostra que as decisbes emanadas destes
colegiados sdo tomadas por membros cujo acesso ao sistema decisério ndo foi
deliberado pelos cidadaos, como o sdo os representantes parlamentares dos féruns
focais. No entanto, tais decisdes so revestidas de carater legal e, consequentemente,
seguidas pelos paises signatarios, submetendo os cidaddos ac seu jugo. O exemplo
apresentado para o caso das aguas € a influéncia das Diretivas da Comunidade
Européia, postuladas por um parlamento com membros indicados pelos paises
signatarios, sobre a gestdo hidrica destes paises, especialmente a Inglaterra, cujo
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sistema difere dos demais e, por consequéncia, os esforgos de adequacao as diretivas
serao mais sentidos pela populagdo. Swyngedouw estabelece o neologismo
“glocalizacéo” (“glocalization”) para definir tal problema de “reescala” (“rescaling”) de
poder, transferido do espaco local de representacbes para o espaco global de

deliberagodes.

Numa analogia, quando se insere mecanismos de transferéncia de poder de um
sistema notadamente representativo para um outro, participativo, tais preocupagdes se
fazem notar. A mudanca dos espacos publicos (ndc necessariamente estatais) de
decisdo sobre a gestdo hidrica, no caso brasileiro, pode ilustrar este processo. Tais
espacos de poder estdo agora delimitados pelos comités de bacia. Em breve, a
populagdo estara percebendo iniciativas originadas em colegiados para os quais ela
nao definiu representantes (através de sufragio universal). Trata-se de um paradoxo do

sistema participativo que exige atencao.

Uma analise dos tratados existentes sobre a sociedade civil, conforme realizamos até
aqui, pode esclarecer alguns pontos e orientar a adog¢éo de mecanismos que contornem
tais problemas. Retomaremos este ponto ao analisarmos as questdes de participacéo e
representatividade nos colegiados de gestdo hidrica, a partir das analises sobre ©

sistema brasileiro de gestao das aguas e dos estudos de caso.

Participagao social e herancga cultural

A heranca cultural &, reconhecidamente, um fator condicionante do comportamento
humano, influenciando tanto a conduta individual quanto a coletiva. Neste sentido, boa
parte dos postulados sobre sociedade sdo contextualizados em seu tempo histérico e
compreendem analises sobre aspectos socio-culturais. No entanto, uma grande lacuna
percebida nestes textos, e eventualmente criticada, diz respeito ao privilégio das
analises subjetivas, em geral particularizadas sob o ponto de vista do observador-
pensador. Um trabalho que vem a preencher esta lacuna, e por isto mesmo tornou-se

referéncia atual nas andlises do comportamento social, é o de Robert Putnam (1993). O
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autor aprofunda o método sociolégico em uma pesquisa de 20 anos na qual compara
os niveis de participagao e civismo nas por¢des norte e sul da ltalia. A pergunta central
do trabalho de Putnam poderia se resumir em: “por que alguns governos democraticos
s&0 bem sucedidos e oufros ndo?". Neste trabalho, o autor, & partir de uma base de
observacdes e entrevistas realizadas durante duas décadas na Italia dos anos 70 e 80,
detecta a importancia do capital social, representado pela “comunidade civica”, no

fortalecimento e funcionalidade das instituicdes democraticas.

O trabaltho de Putnam & posterior as iniciativas de descentralizacdo democratica na
italia, com a criacdo dos governos regionais. Tendo acompanhado estas mudancas
institucionais, o autor percebe a diferenca de desempenho (medido através de diversos
métodos de pesquisa, inclusive de indices criados para este fim'®) nos governos do
norte em relacdo aos do sul do pais. Para explicar estas diferencas, o autor levanta
duas hipbéteses, que trata em seguida: i) a diferenca de desenvolvimento econdmico; e
i) a diferengca no desenvolvimento do capital social, ou “comunidade civica”, a julgar
pela assimetria na participaco social das duas regiées. Ao analisar a primeira hipotese,
comparou desempenho de governos regionais na mesma regiao (no caso, a regiao
Norte, industrializada), chegando a indices tambeém diferentes, ou seja, o desempenho
do governo democratico nado se explica simplesmenie pela diferenga no
desenvolvimento econdmico. A segunda hipbtese seria comprovada mais tarde, quando

comparou os indices de “comunidade civica™®

com os indices de desempenho
institucional, encontrando alta correlacdo. Putnam busca, entdo, analisar as
condicionantes culturais que influenciaram as duas regides numa retrospectiva de cerca
de 1000 anos, periodo antes do qual havia certa uniformidade na orientacdo soécio-

politica da Italia. De & para ¢3a, a regiao sul, ndo obstante ter sido um dos Estados mais

® Para definir uma instituicdo democratica de alto desempenho, Putnam adota a premissa de que a
mesma é sensivel as demandas dos cidados e efefiva quando usa recursos publicos. Criou o indice
de desempenho institucional como indicativo do desempenho destas instituictes.

*® O indice de comunidade civica foi elaborado sobre quatro parametros: i} nimero de associagbes por
habitante; i) leitura de periddicos; iii) participacio em referendos; e iv) o voto de preferéncia, indicativo
este negativo, presumindo o que chamamos coloquiaimente no Brasil de “curral eleitoral”, ou seja, a
concentragdo de votos em um uUnico candidato, de caracteristicas clientelistas.
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ricos e organizados da Europa, vivenciou uma estrutura politica autocratica, com
elementos feudais, burocraticos e absolutistas. Ja na regido norte, a organizacéo em
torno das cidades-estado, propiciou uma descentralizacdo administrativa e a formagéo
de uma cultura associativa que mais tarde formaram a base das transformacgdes

politicas e econdmicas rumo ao capitalismo.

Em sintese, Putnam chama a atengdo para a necessidade de se investir nas
organizacbes horizontais da sociedade, que podem, a partir do seu desenvolvimento,
estabelecer redes de compromissc e participacdo. Uma das premissas que 0 autor
aponta para esta organizacdo € a existéncia de normas de reciprocidade que ampliem a

confilanca das instituicbes sociais em suas interrelactes.

Suas conclustes nos remetem a uma analise da heranga cultural brasileira como base
para as discusstes sobre o nivel de envolvimento civico e participagdo social na gestéo

das aguas no Brasil.

O Brasil e sua heranga socio-econémica e cultural

Talvez as maiores preocupagdes, comuns a grande parte dos estudioscs da chamada
tradicdo do pensamento social brasileiro, sejam a questao da identidade nacional, do
ponto de vista da formagao do povo brasileiro, e o atraso do pais, do ponto de vista da
consolidagdo de um modelo econdmico para a nagdo. Autores das mais variadas
matrizes tedricas, em diferentes momentos, questionaram-se acerca das causas do
atraso cultural, econdmico, social € politico do Brasil. Tal compreensac se faz essencial
para visualizarmos e estabelecermos ¢ horizonte possivel dos nossos designios de
nacao. Ou até mesmo refutar a tese de uma nac¢do como necessidade social de um
povo, aponiando para uma suposta fransnacionalidade contemporanea como a

depositaria de nossas esperancas atuais.

O carater e a identidade do brasileiro podem ser vistos como cerne das analises de

Giiberto Freyre. Para isto o autor busca os tragos fundamentais que contribuiram para a
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formacao dessa identidade, a partir do universo do Brasil patriarcal, escravocrata e
monocultor de Casa Grande & Senzala (Freyre, 1987). As relacdes que se
estabeleceram naquela sociedade sao fortemente hierarquizadas, atributo do sistema
patriarcal e escravocrata vivido pelo Brasil de entdo. A existéncia de uma elite
aristocratica, sustentada pela produtividade de grandes latifundios, e o subjugar de uma
grande leva de trabalhadores e escravos, determina um comportamento servil e
submisso, complementado por relagdes de lascivia e dominagao sexual. Freyre resgata
detalhes do cotidiano da casa grande e da senzala, mositrando a cadeia de
relacionamentos entre os senhores (patriarcas) e suas mulheres — estas tidas guase
que exclusivamente como genitoras, submetidas ao sadismo dos homens — e entre
estes (mulheres inclusive) e os escravos. E & partir destes relacionamentos, que Freyre
nao hesita em chamar de sado-masoquistas, os quais se extrapolam do cotidiano
individualizado para a vida coletiva, que se delinearia a identificac&o do brasileiro. O
grau de ostentac@o dos ricos atuais simultdneo ao empobrecimento da massa a
patamares de indignidade estaria impregnado do sadismo a que o autor se referia nas

relacdes escravistas.

Para Freyre, no entanto, havia um certo equilibrio entre tais valores repressivos e suas
faces ‘positivas’ que trariam uma singularidade na formagéao da identidade brasileira. Ao
lado dos valores da ordem, da hierarquia, da autoridade que definem o regime
escravista, Freyre ressalta o valor do écio (do “tempo lento”) e o da espontaneidade dos
afetos, valorizando as origens ibéricas do brasileiro: o Brasil das trés racas; das trés

culturas que se fundem, gerando uma nova identidade.

Freyre aponta uma dominancia destas relagbes mesmo com o reordenamento social do
século XX. Com o final do regime escravista e as mudanc¢as no padrdo de exploracao
econdmica, além da urbanizagdo crescente, novas distancias sociais vao sendo
desenvolvidas entre o rico e o pobre, o branco e o negro. Entretanto, ¢ poder continua
dos senhores, mantendo, e até incrementando, o antagonismo entre dominadores e

dominados.
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A leitura de Sérgio Buarque de Holanda (1999) também apresenta questdes
fundamentais, construidas em forno da indagagéo acerca da identidade do brasileiro.
Uma primeira via de analise explorada pelo autor convida a refletir sobre a mentalidade
do portugués, “descobridor” e colonizador do Brasil, elemento central para a formagéao
do povo brasileiro. Interessa analisar em que medida esse colonizador encontra-se
impregnado dos valores modemnos & partir dos quais constituem-se as sociedades
burguesas e, posteriormente, capitalistas. Vale dizer, os valores que foram forjados pelo
Renascimento, pela Reforma e pelo lluminismo. O homem ibérico teria um fundo afetivo
gque o dota de cordialidade. Assim, enguanto na etica protestante a solidariedade
relaciona-se com compatibilizacéo de interesses, assumindo um carater objetivo, nas
relacbes marcadas pelo personalismo a unido depende dos vinculos sentimentais.
Decorre tambeém desse personalismo extremado a idéia (perigosa) de meritocracia, isto
e, de que as pessoas ndo nascem pré-destinadas a alguma coisa, mas constroem, por
seus mérilos, o0 seu proprio caminho. Toda essa gama de caracteristicas,
posteriormente, foram incorporadas nas instituicdes, para além do periodo colonial,
numa analise muito proxima a de Freyre. A propria igreja Catdlica adquire, aqui, um
contorno diferente, em que a instituicdo perde rigor e cede lugar a uma religiosidade

afetiva, caseira, permissiva e superficial.

Ao delimitar mais precisamente seu objeto, separando portugueses e espanhdis,
Buarque estabelece outra polaridade, tipificando o primeiro em aventureiro, ou
explorador, e o segundo em trabalhador. Num primeiro momento, contrapde a ética do
trabalho (espirito do capitalismo) ao espirito de aventura. O explorador é um
aventureiro, ignora fronteiras, tem uma concepgdo “espacgosa” do mundo, vive em
espacos sem delimitagbes. A aventura & entendida, nesse contexto, como ansia de
prosperidade sem custo, ou ao custo da ousadia e n&o do trabalho, sendo um caminho
para o ocio. Trabalhadores seriam racionalizadores, parcimoniosos e disciplinados.
Levando a tipologia ao limite, sdo sujeitos gue “calculam”, inclusive, seus afetos. Mais
tarde, Buarque de Holanda diria que o espirito de aventura, sistematizado,

racionalizado, transforma-se no préprio espiritoc do capitalismo. Nesse sentido,
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momentos marcantes da nossa histéria podem ser vistos como mitoldgicos,
desdobramentos do mito da fundacdo. Do ponto de vista econémico, nossos ciclos de
crescimento podem ser vistos como uma procissdo de milagres, a descoberta de
sucessivos eldorados: o aglcar, o tabaco e o proprio ouro, por certo. Sendo a nossa
origem € 0 nosso crescimento produto do milagre, muito pouco, objetivamente, precisa
ser feito pela sua continuidade. Os empreendimentos, que nesse sentido “caem do
céu”, devem apenas ser explorados e tém carater predatdtio e néo de continuidade. Em

breve, e para alivio de nossa agonia, outros eventos fantasticos suceder-se-ao.

Nos anos 30, Buarque caracterizou o brasileiro como © homem cordial, marcado pelo
predominio dos afetos, heran¢a ibérica exacerbada pela constituicdo da sociedade
brasileira em torno da familia patriarcal rural, tradicionaiista. A manifestagao da
cordialidade no @mbito da sociedade estaria na preponderancia da esfera privada e no
primado das relacbes pessoais ~ de favorecimento, protecdo e compadrio -
incompativel com o Estado capitalista modemo'’. Contudo, ao perceber as importantes
modificagdes politicas e econdmicas que o pais atravessava, Buarque almejava a morte
do homem cordial, pois sonhava com a construcdo de uma sociedade moderna. De
outro lado, ha uma atualizacdo do homem cordial, mas no sentido oposto ao desejado
por Buarque. A esse sujeito movido pelo coragéo incorpora-se, e com grande facilidade,
a dimensao do utilitarismo consumista. Alias, essa talvez seja a Unica faceta perceptivel
da "modernidade” na sociedade brasileira. Assim nossa dita cordialidade incorpora uma
vulgaridade explicita, manifesta no comportamento ostensivo das elites. A ostentacao
do consumo das elites no Brasil & particularmente “vulgar” em funcdo da enorme
distancia social existente no pais, mas a exclusao ou inclusdo aqui € ainda, e talvez
crescentemente, “vivida com o coragado”. Assim, a dimensao original da cordialidade
gue incluia, por certo, uma amabilidade permeando as relacdes sociais, foi “esmagada”
pelas escolhas e atitudes contemporaneas da elite. Em certo sentido, a dimensao

positiva da cordialidade é mais um dos nossos mitos € como tal se recoloca, ocultando

7 Neste ponto, ha uma clara inspiragdo em Weber e na sociedade norte americana, simbelo das relacées
sociais modernas no capitalismo. O ingrediente que falta é o tal cimento que converge os principios
antagdnicos de individualidade e universalidade de Hegel, conforme visio anteriormente.
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nossas verdadeiras mazelas, criando a ilusdo de que pertencemos, elite e povo, a uma
unidade. Esse mito opera para amenizar tensfes, mas ndo as elimina, pois essas sio
também recolocadas, e muitas vezes manifestam-se brutalmente sob uma forma de
violéncia desorganizada. Assim como o homem cordial de Buarque, o cordial
contemporaneo, vulgar, n&c parece adaptado a um regime verdadeiramente
democratico. De acordo com o autor, esta cordialidade é antipoda da civilidade, pois 0
verdadeiro Estado democratico néo € e ndo pode ser um prolongamento das relagdes

afetivas, familiares.

Contemporéneo de Buarque de Holanda e Freyre, Caio Prado Junior (1996) se esforgou
por demonstrar que o atraso no desenvolvimento do Brasil & fruto do legado colonial. O
carater de exploracao colonial e de dependéncia econdmica teria marcado toda a nossa
trajetoria de desenvolvimento: a estrutura produtiva forjada invariavelmente com vistas a
atender as demandas externas de bens primarios e posteriormente agroindustriais; a
auséncia de controle ou comando sobre as decisbes de investimentos produtivos; a
permanente exclusdo da maioria da populagado no processo econdmico; a persisténcia
das desigualdades regionais historicamente conformadas pelo processo de ocupagao e
colonizacéo do territério; e, ainda, a realizagdo de um processo de industrializagdo
“inorgénico’, intersetorialmente desarticulado e economicamente fragil no sentido de
promover as alteracbes desejaveis em uma estrutura social apoiada na preservacéo de
uma elevada concentracdo da propriedade fundiaria. Para o autor, a era dos
descobrimentos marca um periodo de grandes acontecimentos gue se articulam num
conjunto que nao € sendo um capitulo da histéria do comércio europeu, e portanto, vista
no plano mundial, a “colonizagéo dos trépicos toma o aspecto de uma vasta empresa
comercial,(...), destinada a explorar os recursos naturais de um territério virgem em
proveito do comércio europeu’. Essa exploracdo assume a forma de um grande negécio
voltado para fora, jamais se constituindo, na era colonial, uma economia propriamente

nacional.
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Em suma, Caio Prado Junior desenvolve sua analise tendo como preocupacgdes centrais
a dependéncia externa do Brasil e a desigualdade, ambas intrinsecamente articuladas.
Para ele, como também para Celso Furtado, a idéia de igualdade™ & um valor
constitutivo da idéia de desenvolvimento e de uma certa autonomia econdmica. Por este
motivo, nao concebe o Brasil como uma nacao, defendendo a hipdtese de que, nem
com a industrializa¢&o, o pais deixou de ser uma economia colonial para se constituir
numa economia nacional. Entende como nag&o, ou economia nacional, aquela que
comanda a si mesma, voltada para o atendimento das necessidades de sua popuiacao

e com uma estrutura social razoavelmente homogénea.

Diversos outros autores buscaram compreender melhor a associacdo entre nossa
heranca socio-econdmica-cultural e as relacbes sociais que permeiam nossa
sociedade, ora corroborando, ora contestando estas teses centrais. Porém, o fato é que
a maior parte dos autores atuais baseiam suas analises nos mesmos pontos de vista
destes textos classicos da historiografia brasileira, com maior ou menor detalhamento e
aprofundamento, seja no estudo social, seja nas analises econdmicas, seja nas origens
culturais e antropoldgicas. Assim, sem fazer mencdes individuais de forma a néo deixar
de contemplar um ou outro autor importante, e, uma vez que uma analise mais profunda
neste tema escapa ao escopo do presente trabalho, define-se aqui um recorte tematico

gue se pretende suficiente para subsidiar as consideracdes que pretendemos fazer.

Implicagbes para a participagao social

Os reflexos desta heranga socio-cultural e econdmica se fazem perceber nos dias
atuais, levando a inferir que estas continuam a afetar nossas relagdes sociais e,
consequentemente, o comportamento frente aos desafios de descentralizacdo e
participacdo instituidos nos textos legais da gestdo de recursos hidricos. Da mesma
forma que as diferencas do passado politico-social das regibes norte e sul da Itélia, e

conforme apontado nas consideracbes de Sérgio Buarque de Holanda, pode-se atribuir

*® Aqui a nogio de igualdade, tal como apregoada pelos ideais modernos, e associada & liberdade, €
recolocada, agora sob o ponto de vista econémice.
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as diferentes trajetérias entre norte e sul (Américas do Norte e do Sul), os diversos
graus de desenvolvimento politico, social € econdmico entre paises destes dois
continentes. No entanto, cabe notar que o0s mesmos valores socio-culturais
(miscigenacao racial e “cordialidade”, por exemplo) s&o vistos em perspectivas
diferentes quando contrastados dois autores: Freyre, que os percebia como fatores
interessantes a construgéo da identidade da nagao, e Buarque, que os apontava como
ecos de um passado que se deveria enterrar para o desenvolvimento de uma sociedade

“moderna”.

Por outro lado, a inexisténcia de um pressuposto minimo de igualdade (seja no sentido
“liberal”, de igualdade geral de condi¢des, seja no sentido “social”, que amplia o termo
para o campo econdmico}, associada a uma concentragdo de renda impar € a uma
grande hierarquizagdo social, além da politica econémica “voltada para fora”, teria
influenciado uma sensacao de “ndo pertinéncia” do povo a sua nacao ou da propria
inexisténcia de um sentimento de nacao, afetando todas as relagdes da sociedade com
o Estado, do ponto de vista do engajamento e da participagéo na vida social e politica

do pais.

Também, por certo, as transformacfes nos campos social, politico e econdmico pelas
quais o pais passou a partir de meados do seculo passado, periodo que escapa da
analise das obras acima, atingem de alguma forma o comportamento societario do
brasileiro. A industrializacdo e a urbanizac¢éo acelerada trazem ingredientes que podem
auxiliar no entendimento das questdes de participacio social: “A expulsdo em massa de
camponeses em diregdo a um setor urbano-industrial que néo oferece ainda suficientes
oportunidades de emprego, moradias e infra-estrutura urbana em geral’, citando
Romeiro (1991), contribuiu para a concentracdo de um contingente de expatriados
dentro da patria, violando um processo de aprendizado e auto-conhecimento paulatino
e a criacdo de uma rede de informacdes razoavel, condigcbes necessdarias ao

desenvolvimento social. Tal processo veio a ser novamente interrompido quando do
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golpe militar de 1964, tendo merguihado o pais em um periodo de 20 anos de

paralisac&o quase integral das manifestagdes sociais e da participacdo no poder.

S6 recentemente, com a abertura democratica dos anos 80, o pais pdéde voltar a
experimentar uma reorganizagéo social. De fato, como salienta Teixeira (1998), a
mudanca de regime e a abertura democratica propiciou o surgimento de inimeras
iniciativas de representagdo social e movimentos sociais de varias matizes, inclusive

com a criagao de diversos partidos politicos com as mais variadas tendéncias.

Esta assertiva € corroborada por Leff (1994) em analise do movimento ambiental na
América Latina. Segundo o autor, este movimento teria um carater transclassista e
transetorial e, apesar de estar representado por grupos isolados de baixa coesao,
identidade e continuidade, a grande proliferacdo destes mesmos grupos apds os
regimes ditatoriais tem provocado alteragbes significativas na agenda politica e
contribuido para o surgimento de projetos alternativos de desenvolvimento local num
ambiente emergente em termos politico-culturais. Mais importante ainda, destaca o
autor, € o aumento da participagao social, oriunda desta expans&o de atores, na gestdo
dos recursos produtivos da sociedade, fato que dinamiza o exercicio do poder e

enriquece o processo de democratizacéo.

Posta a institucionalizacdo da gestdo das aguas como desafio de participacéo, a
pergunta que fica é: “"até que ponto as caracteristicas da nossa génese sodcio-
econbmica-cultural influenciam o nivel de participacdo nas atividades de gestédo
descentralizada?”. E ainda: “como superar uma eventual desarticulagdo social,
estabelecida a partir de tais processos?”. Pensando em contribuir para o esclarecimento
destas questdes, a luz das nuances de um sistema que se quer pariicipativo e
descentralizado, retomaremo-nas a partir do diagndstico levantado nos estudos de

caso, ho proximo capitulo.
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CAPITULO 2

Gestao das aguas no Brasil:

aspectos institucionais.
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O atual esforgo de gestdo de recursos hidricos no Brasil teve origem no Cédigo das
Aguas de 1934, estabelecido por decreto (Decreto Federal 24.643/34). O Cédigo das
Aguas, de concepgdo avangada para a época, passou mais de meio século sem
regulamentagdo de seu infeiro teor. Em seu bojo estava contida boa parte dos
principios orientadores da atual politica de recursos hidricos, quais sejam: i) o uso direto
para necessidades essenciais a vida; ii) a necessidade de concesséo e ou autorizacio
para derivagdo de aguas publicas; e iii) o conceito poluidor-pagador, prevendo a
responsabilizacéo financeira e penal para atividades que contaminassem os mananciais

hidricos.

Atribui-se a dificuldade de regulamentagéo do Cédigo das Aguas as necessidades de
intervencao estatal na regulagdo e uso das aguas para fins de geracao hidrelétrica, que
demandou grandes obras e investimento em infra-estrutura a partir de meados do
século passado. De fato, o grande mandatério da regulagao hidrica desde a década de
1920 até os anos 80 foi o setor de gerac¢ao hidrelétrica, a principio de iniciativa do setor

privado e posteriormente sob orientacéo do Estado.

Segundo Silveira et al (1999), no inicio deste periodo (década de 20), se fez necesséria
a ampliacdo do parque gerador no intuito de atender aos constantes aumentos de
consumo de energia elétrica demandados pelo setor industrial. Durante esta década a
capacidade geradora instalada foi duplicada, sendo que em 1920, dos 475,7 megawatts
(MW) instalados, cerca de 77,8% ja eram de origem hidrica. Na segunda metade da
década, as empresas AMFORP e Light assumem o controle acionario da maior parte
das empresas de energia elétrica do pais. A mudanga de governo na decada de 30
trouxe uma nova forma de administrar os recursos hidricos, que passaram a ser
considerados como de interesse nacional. O Estado passa a intervir neste setor
diretamente, assumindo o poder concedente dos direitos de uso de qualquer curso ou
queda d’agua com a assinatura do Cédigo das Aguas. Apds um periodo de recesséo,
antes e durante a 2% guerra mundial, abre-se novo ciclo de investimento em geracao

hidrelétrica, o qual se acentuaria no final dos anos 70, com a projecao das maiores
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usinas hidrelétricas atualmente em operacgéo no pais (Itaipd e Tucurui), construidas na

década seguinte.

Dos marcos regulatérios da administrac&o das aguas no Brasil, mais especificamente
no periodo entre a promulgagéo do Codigo das Aguas (1934) e a Constituigao de 1988,
a qual estabelece o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e
fundamenta os principios da Politica Nacional de Recursos Hidricos, que viria a ser
promulgada em 1997, a maior parte esta representada por iniciativas de gestao do setor
elétrico. Tais iniciativas, e a hegemonia politica do setor elétrico sobre a gestado das
aguas, foram contempladas com a criacao, em 1965, do Departamento Nacional de
Aguas e Energia (DNAE, Lei 4904), mais tarde denominado Departamento Nacional de
Aguas e Energia Elétrica ~ DNAEE (Decreto 63951/68). Desde entdo, e até a criacao
da Secretaria de Recursos Hidricos (1995), toda a regulagdo associada ao que se
poderia denominar de “gestdo das aguas” estava vinculada, de uma forma ou de outra,
ao DNAEE. Até mesmo a Resolugdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente —
CONAMA - que estabelece os critérios para classificacdo das aguas no pais
(Resolucao CONAMA 20, de 1986) é feita baseada nos estudos diagnédsticos realizados
pelo DNAEE no inicio da década de 80. Além disto, e apesar da existéncia de um
Instituto Nacional de Meteorologia — INMET — desde 1909, a maior parte das estagdes
hidrometeorolégicas da rede nacional foi gerenciada pelo DNAEE, com o objetivo

primordial de analise de séries de vazdes para uso hidroelétrico.

Esta hegemonia do setor elétrico sobre a gestdo das aguas sb viria a ser afetada a
partir da reestruturacéo do Estado, do ponto de vista politico € administrativo, e da
promuigacdo da Constituicdo de 1988, que trouxe mudancas significativas para a
administracao dos recursos naturais. Os preceitos institucionais da Constituicdo Federal
de 1988, no que diz respeito a gestao das aguas, estao colocados no Quadre 1:
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QUADRO 1 - Preceitos Institucionais — Constituicdo de 1988 e as aguas

A Constituicao Federal de 1988 estabelece que “sdo bens da Uni&o os lagos, rios e
quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de
um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territério
estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias
fluviais”.

Estabelece, ainda, como *bens dos Estados, as Aaguas superficiais ou
subterréneas, fluentes, emergentes e em deposito, ressalvadas, neste caso, na
forma da Lei, as decorrentes de obras da Unido”.

Compete privativamente & Unio legislar sobre aguas. E de competéncia da Unido
explorar, diretamente ou mediante autorizag@o, concess&o ou permissao, o
aproveitamento energético dos cursos de agua, em articulacdo com os Estados
onde se situam os potenciais hidroenergéticos; os servicos de fransporte
aquaviario entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou gque transponham os
limites de Estado ou Territério; definir critérios de outorga de diretos de uso das
aguas.

Constituem competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: proteger o meio ambienie e combater a poluicdo em qualgquer de suas
formas; promover a melthoria das condi¢des e fiscalizar as concessbes de direitos
de exploragéo de recursos hidricos em seus territérios; legislar concorrentemente
sobre defesa do solo e dos recursos naturais, protec@odo meic ambiente e controle
da poluicio, responsabilidade por dano ao meio ambiente e protecdo e defesa da
salde.

Para fins administrativos a Unido podera articular acées em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugdo das
desigualdades regionais, afravés da priorizagdo do aproveitamento econdmico e
social dos rios e das massas de agua represadas ou represaveis nas regides de
baixa renda, sujeitas a secas periddicas.

Fonte: Kettelhut et ai (1998},

De maneira diferenciada das demais legislagbes que tratam de meio ambiente e
recursos naturais, cujos féruns de formulacéo politica sdo mais ampliados, a base do
sistema de gerenciamento dos recursos hidricos, proposto na Constituicéo de 1988, e
da Politica Nacional de Recursos Hidricos, implementada posteriormente pela lLei

9433/97, foi discutida e formulada a partir de encontros no ambito da Associacéo
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Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH), uma entidade técnica que envolve
profissionais de diversas areas, principalmente engenheiros de formacao hidraulica a
epoca. Segundo Barth (1999), as cartas de Salvador (1987), Foz do Iguacu (1989) e Rio
de Janeiro (1991), emitidas pela ABRH sob a orientacdo e apoio de seus associados
em assembléias gerais da entidade, serviram como referéncia para a formulacéo das
legislacbes estaduais e federal de recursos hidricos nos anos subsequentes. A
participagéo de profissionais vinculados aquela entidade nas esferas publicas federal e
estaduais, associada aos principios estabelecidos para a gestao dos recursos hidricos
em suas assembléias gerais, denota um carater tecnocratico que se internalizou nas

atividades de gestao hidrica no pais desde entio.

As tentativas de descentralizacao de atividades de gestao hidrica através de acordos de
iniciativa do Ministeric da Minas e Energia (MME), a partir de 1976, s&o citadas por
Barth (1999) como a fase embrionaria dos atuais comités de bacia hidrografica. O autor
salienta os interesses pontuais de carater politico que permearam tais iniciativas'®, fato

que contribuiu para a extingio gradual dos comités especiais criados a época.

[senta destas motivagées politicas pontuais, e com um forte enraizamento sécio-
comunitario, a criag@o dos Comités do rio dos Sinos e do rio Gravatai, afluentes do rio
Guaiba (0 qual tinha um comité especial extinto) é vista como marco da participacdo
social na gestdo hidrica no Brasil, sendo o primeiro caso registrado pela literatura do
surgimento de comités de bacia hidrografica sem a iniciativa exciusiva do poder publico
instituido. No caso, as comunidades de ambas as sub-bacias afluentes do rio Guaiba,
em 1988, em conjunto com usuarios da agua (industria e agricultura), municipios, e com
apoio do Estado, fundaram os comités de bacia hidrografica, de carater consultivo, com

¥ Como exemplo sao apresentados os acordos do MME com o Governo do Estado de Sao Paulo para
criacdo do Comité Especial para melhoria das condigbes sanitarias do rio Tieté e Cubat&o, cujo objetivo
ndo explicitado seria o de pressionar a Light, empresa canadense de energia elétrica, para uma
posterior aquisicgo da mesma pelo Governo Federal, ainda o caso do Comité Especial do
Paranapanema, cujo objetivo inicial seria 0 de resolucéo de conflitos pela Companhia Energética de
S&o0 Paulo (CESP) em relag@o & areas alagadas por reservatérios daquela companhia no Estado do
Parana.
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o objetivo de promover a melhoria da qualidade das aguas e do meio ambiente nas

bacias em referéncia.

Barth ressalta dois aspectos importantes a partir desta experiéncia: i) a coesao politica,
mais facil de se obter em unidades territoriais e administrativas de menor escopo (no
caso, de sub-bacias); e i) o deslocamenio da motivacdo, dos objetivos pontuais e
politicos para o consenso social, e das iniciativas para criagdo das unidades de gestao,

do Estado para a sociedade, atraves de representagdes legitimas desta.

O desdobramento destas experiéncias pioneiras resultou na concepgdo da Lei 9433,
promulgada em 1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e os
fundamentos, objetivos, diretrizes e instrumentos para a gestdo hidrica no Brasil. A

Tabela 2 resume estas premissas da Lei 9433.

O Cédigo das Aguas, de 1934, ja mencionava o carater plblico da agua e seu uso
multiplo, com prioridade para o consumo humano. Portanto, as inovacdes nos
fundamentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos ficam por conta dos incisos i, V
e VI (artigo 1°), da Lei 9433, ou seja, que, respectivamente, distingue a dgua como bem
de valor econémico, institui a gestao por bacia hidrografica e determina a participacéo

da sociedade na gestao hidrica.

Em uma relacdo direta de causalidade, pode-se dizer que o primeiro aspecto citado
determina a cobranca pelo uso das aguas. O segundo aspecto determinou a
compartimentacdo do territdrio nacional em bacias hidrograficas e estabeleceu bases
para a formacao de comités de bacia hidrografica, estabelecento as unidades basicas
de gestdo dos recursos hidricos. O terceiro aspecto caracteriza a sociedade civil como
componente fundamental no processc de gestdo de recursos hidricos. S&o estas
inovactes que associaram o sistema adotade no Brasil com ¢ modelo francés de

gestdo das aguas, instituido em 1964.

41



Tabela 2 — Premissas da Lei 9433/97, da Politica Nacionai de Recursos Hidricos

ricao

A agua é um bem de dominio 'p'sl'b'ii'i:o.

A Agua & um recurso natural limitado, dotade de valor econdmico.

Em situagdes de escassez, 0 uso prioritaric dos recursos hidricos € ©
consumo humano e a dessedentacio de animais.

A gestdo deve sempre proporcionar o use multiplo das aguas.

A bacia hidrografica € a unidade ferritorial para implementacio da
Potitica Nacicnal de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional
de Gerenciamento dos Recursos Hidricos.

Vi

A gestao dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com
a participacéc do Poder Pudblico, dos usuarios e das comunidades.

Assegurar a atual e as fuluras geragGes a necessaria disponibilidade
de agua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos,

A utilizagdo racional e infegrada dos recurscs hidricos, incluindo ¢
transporte aguaviario, com vistas ac desenvalvimente sustentavel,

A prevencdo e a defesa contra eventos hidroidgicos criticos de origem
natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.

A gestlo sistematica dos recursos hidricos, sem dissociacdo dos
aspectos de guantidade e qualidade.

A adequacdo da gestdo de recursos hidricos as diversidades fisicas,
bidticas, demograficas, econémicas, sociais e culturais das diversas
regides do pais.

A integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo ambiental

Articulacdo do planejamento de recursos hidricos com o dos seiores
usuarios e com os planejiamentos regicnal, estadual e nacional.

Articulacgo da gestac de recursos hidricos com a do use do solo.

Integragdo da gestdo das bacias hidrograficas com a dos sistemas
estuarinos e zonas costeiras.

A Unido articular-se-a com os Estados tendo em vista o gerenciamento
dos recursos hidricos de interesse comum.

Planos de Recursos Hidricos.

Enquadramenio dos corpes d'agua em classes de uso.

Outorga dos direitos de usc de recursos hidricos.

Cobranca pelo uso dos recursos hidricos.

Sistema de Informacgdes sobre Recursos Hidricos. ]
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Tais premissas orientaram o processo de institucionalizagéo a partir da Lei 9433 de
maneira bastante parecida com o que ocorreu na Franga nos Ultimos 40 anos: a criagéo
de comités de bacia (no caso francés, dividiu-se o pais em 6 bacias hidrogréaficas),
formado por um colegiado de usuarios, entidades da sociedade civil e municipalidades,
e a aplicag8o das “redevances”, o instrumento de cobranga pelo uso da agua, o qual ja
previa a cobrancga por diluicdo de efluentes e pela captagdo da agua. Os comités tém,
nas Agéncias de Bacias, ou Agéncias de Agua, um ente executivo para o financiamento

e fiscalizacdo das agbes previstas no planejamento das bacias.

Apesar das similaridades inicialmente apontadas, algumas nuances da
institucionalizacéo da gestdo das aguas no pais tém apontado solugdes diferentes,
refletindo em parte as op¢des de politica econémica adotadas pelos governos liberais
da década de 90. Tais diferencas entre os sistemas de gestdo podem ser sintetizadas

como apontado pela Tabela 3.

Tabela 3 — Definigbes na gestao hidrica: Brasil e Franga

Agéncia Nacional das Aguas (ANA)
e Secretaria de Recursos Hidricos)
(SRH), ambos vinculados ao
Ministério do Meio  Ambiente
(MMA), porém com atribuicOes)
diferenciadas e sem definicbes de
hierarquizacdo.

Ministéric do Meio Ambienta.} No
caso, as seis Agéncias de Agua
estdo vinculadas diretamente a este
Ministério.

Orgéo gestor central

Agéncias definidas pelos Comités
(direifo privado} e 1 Agéncia
Reguiadora (ANA) em nivel federal.

Todo aquele que faz uso direto ouDetentor da outorga para captacio
indireto dos recursos hidricos. ou diluicdo de efluentes,

Seis Agéncias de Agua, de direito

Agéncias de Bacia ptblico (uma por bacia).

Usuarios de agua

Setti et al (2001) sugerem a existéncia de trés modelos gerais de gestao aplicados aocs
recursos hidricos: o modelo burocratico, o modelo econdmico-financeiro e o modelo
sistémico de integracido participativa. Na Tabela 4 sac apresentados os pressupostos

basicos dos madelos propostos.
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Tabela 4 -~ Modelos de gestdo em recursos hidricos

~ Modelo- o - o Caracteristicas
" Centrali -

Burocratico tralizado no Estado; instrumentos de comando e
controle.

Econdmico-financeiro lanejamgnto estratégico; instrumentos econdmicos;
tecnocracia.

Sistémico Descentralizado; compartithamento do planejamento;
instrumentos econdmicos; gestio participativa,

Fonte: adaptado de Setti et al (2001)

Trata-se de uma definicdo que agrega caracteristicas do sistema politico e de seus
desdobramentos em termos de organizagio econdmica e social. Os autores associam a
génese da gestdo hidrica brasileira acs modelos propostos, numa seguéncia que
comeca nos anos 30, a partir da promulgacado do Cédigo das Aguas, e vem até os dias
atuais. Por esta associacao, o periodo que se estende da criacdo do Cédigo das Aguas
até os anos 70 estaria representado pelo modelo burocratico, tendo havido entdo uma
transicdo para o modelo econdmico-financeiro. Atualmente estariamos caminhando

para o modelo sistémico, posto como 0 mais moderne em termos de gestao puiblica.

Aparte as imperfeicdes da proposta acima®, por exemplo ne que tange ac corte entre
os modelos burocratico & econdmico-financeiro, parece claro que a adogao de uma
ideologia politica determina o formato de gestado dos recursos de modo geral. Assim, o
Estado empreendedor dos anos 30, apds a crise financeira global consolidada na
guebra da bolsa de Nova lorque, teria uma vinculagdo maior com © modelo
“burocratico”, mais pelas suas caracteristicas que pela nomenclatura propriamente dita.
Os ideais de abertura democratica dos anos 80 teriam condicionado a adogdc do
modelc econdmico-financeiro e os tempos liberais dos anos 90 nos teria colocado frente

ao “desafio” do modelo sistémico.

% A proposta na verdade & uma adaptagdo de termos usados na definicao de modelos na administragao
de organizagbes.
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Beierle (1998), por sua vez, enquadra os modelos de gestdo, sob 0 ponto de vista da
participacéo social, em gerenciais, regulatérios e populares, de maneira analoga a
terminologia adotada por Setti e equipe. Assim, o modelo gerencial estaria vinculado as
formas tradicionais de gestao publica nas quais o sistema de representacéo politica
(através de sufragios universais) & a Unica forma de participacdo. A escolha de um
mandatario do poder publico ideal, que toma todas as decisdes, € o inicio, meio e fim do
processo participatério. No modelo regulatério, as funcdes do mandatario se estendem
a regulacdo das interfaces politicas de grupos de interesse. A tomada de decisao é
compartilhada em fun¢éo destes grupos, ainda que de maneira assimétrica entre estes.
Ja o modelo popular pressupde a gestao totalmente participativa. O poder social se faz
exercer ndo so na escolha do mandatario mas em todo o processo de tomada de
decisdes. Em sintese, podemos associar, guardadas as distingdes conceituais sofridas
ao longo do tempo, a proposta de Beierle as formas classicas de governo vistas no
capitulo inicial: monarquia, aristocracia e democracia. Ou seja, de certa forma mantém-

se as questdes fundamentais do “quem” e do “como” na gest&o publica.

Lanna (2000a), com base nas definicdes propostas por Beierle, concluiu que o modelo
institucional adotado no Rio Grande do Sul para a gestdo das aguas € do tipo
regulatdrio, apresentando o caso da legislagdo galcha em relagdo a federal. De fato,
como o marco regulatério (Politica de Recursos Hidricos) tem adogdo diferenciada em
alguns estados em relac@o a Unido, as distintas implementactes da politica de recursos

hidricos € um tema recorrente nos debates sobre gestdo das aguas no pais.

Para uma melhor compreensao destas distingdes, costuma-se citar os casos dos
Estados de Sao Paulo e do Rio Grande do Sul, pioneiros na definicdo de politicas
especificas para recursos hidricos. A lei paulista que definiu a Politica Estadual de
Recursos Hidricos é de 1991 (Lei 7663), portanto, anterior a Lei Federal. Dada a
experiéncia pioneira da legislacio paulista, esta foi a base da concepgao tanto da
legislacdo federal quanto de legislacdes estaduais posteriores. A lei paulista adotou os

principios da Constituicao Federal e detalhou o sistema de gestao hidrica baseado: i) ha
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gestao participativa e descentralizada; ii) na bacia hidrografica como unidade de gestao,
a partir dos Comités de Bacia e suas células executivas (as Agéncias de Bacia); e iii) na
implementacao de instrumentos econdmicos de gestdo, com énfase na cobranca da
agua, tida como bem de valor econdmico. O sistema de gestdo previa ainda a
existéncia de um Conselho Estadual de Recursos Hidricos e de um Fundo para a
gestao hidrica, que seria alimentado por verbas de compensa¢do do setor elétrico,
aportes diretos dos governos federal e estadual e pela arrecadacdo a partir da
aplicagao dos instrumentos econdmicos na gestdo. Como se pode notar, a legislagéo
federal trabalha justamente com estas premissas (com excecio da existéncia do fundo,

ainda nao definida em nivel federal).

Entretanto, algumas diferencas se fizeram notar e determinaram cursos bastante
diferentes em termos dos aspectos sociais e econdmicos, quando analisamos a
institucionalizacdo em Sao Paulo e em outros estados. A primeira trata de aspecto
quantitativo no que concerne a participac8o social na gestdo hidrica. A legislacde
paulista cunhou o termo “iripartite paritario” para definir a separac@o da estrutura de
decisao em trés segmentos (tripartite) com a mesma taxa de representacao (paritario).
Os segmentos sdo 0 poder publico central (na figura do Estado), o poder publico local
(municipios) e a sociedade civil (organizagbes da sociedade civil e usuérios de recursos
hidricos). A segunda diferenca do sistema paulista em relagdo aos demais & de ordem
gualitativa e diz respeito & caracterizacio do segmento ndo governamental. Apesar da
lei paulista contemplar o termo “usudrio” de recursos hidricos, como detentor da outorga
para o uso dos recursos, nédo discrimina este setor, cujos interesses sdo em geral de
cunho econdmico-financeiro, das demais representacdes da sociedade civil, cujos
interesses sao difusos, diversos e, muitas vezes, sem um ponto focal e aglutinador,
diferentemente do primeiro. Assim, como sociedade civil, temos a participacdo das
seguintes representacdes, conforme letra da Leil 7663/91 (artigo 24, inciso lil):

“Os Comités de Bacias Hidrograficas, assegurada a participagdo paritaria dos
Municipios em relagdo ao Estado, serdo compostos por:
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il - representantes de entidades da sociedade civil, sediadas na bacia hidrogréfica,
respeitado o limite maximo de um terco do namero total de votos, por:

a) universidades, institutos de ensino superior e entidades de pesquisa e
desenvolvimento tecnolégico;

b) usuarios das aguas, representados por entidades associativas;

¢) associagbes especializadas em recursos hidricos, entidades de classe e associagbes
comunitarias, e outras associagbes ndo governamentais.”.

Sobre esta redacao pairaram dividas em relacdo a questdo da paridade. No caput do
artigo, tal paridade é dita ser dos Municipios em relagdo ao Estado, sem mencionar a
Sociedade Civil. No Inciso lll, o aposto “respeitado o limite maximo de um tergo do fotal
de votos” poderia ser interpretado como sendo valido para as trés categorias de
entidades da sociedade civil descritas em seguida, numa paridade entre estas. Caso
vigorasse esta interpretacdo (ignorada como veremos adiante), toda a base de
implementacio da gestdo participativa dos recursos hidricos do estado de Sio Paulo

poderia sofrer profundas modificagdes.

A doutrina pariicipatoria “tripartite paritaria” viria a ser sacramentada quando da
regulamentacdo da Lei 7663, através das resolu¢cdes do Conselho Estadual de
Recursos Hidricos. Na resolugdo de numero 02 deste Conselho (Resolucdo CRH-SP

02/93), da-se a seguinte forma a Lei:

“Artigo 2° - Os Comités de Bacias Hidrograficas, em sua composigdo, atenderdo ao
principio de gestao tripartife dos recursos hidricos, assegurando participagéo paritaria
dos Municipios em relacdo ao Estado e participagdo da sociedade civil, respeitado o
limite maximo de 1/3 (um tergo) do numero total de votos para seus representantes, em
conformidade com o disposto no artigo 24, da Lei n°® 7.663/91 e seu Inciso 11"

A Lei 10.350/94 do estado do Rio Grande do Sul instituiu a politica estadual de recursos
hidricos seguindo em linhas gerais as premissas constitucionais e aproveitando em
parte a experiéncia legal paulista. No entanto, no que concerne a participagao social, a
legislagédo galcha possui carater mais aberto, caracterizando os usuarios e concedendo
a maior parte do espaco de representacdo a estes e as entidades da sociedade civil,

conforme pode-se visualizar abaixo:
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“Art. 13 - Cada Comité sera constituido por:

! - representantes dos usuéarios da agua, cujo peso de representacdo deve refletir, tanto
quanto possivel, sua importdncia econdmica na regido e o seu impacio sobre os
corpos de agua;

Il - representantes da populagéo da bacia, seja diretamente provenientes dos poderes
legisiativos municipais ou estaduais, sefa por indica¢do de organizacbes e entidades
da sociedade civil;

il - representantes dos diversos ¢rgdos da administracédo direta federal e estadual,
atuantes na regido e que estejam relacionados com 0s recursos hidricos, excetuados
aqueles que defém competéncias relacionadas & outorga do uso da agua ou
licenciamento de atividades potencialmente poluidoras.

Paragrafo dnico - Entende-se como usuarios da agua individuos, grupos, entidades
publicas e privadas e coletividades que, em nome préprio ou no de terceiros, ufilizam os
recursos hidricos como:

a) insumo em processo produtivo ou para consumo final;
b) receptor de residuos;
¢) meio de suporte de atividades de produg¢do ou consumo.

Art. 14 - Na composicdo dos grupos a que se refere o artigo anterior devera ser
observada a distribuicdo de 40% de votos para representantes do grupo definido no
inciso I, 40% de votos para representantes do grupo definido no inciso il e 20% para os
representantes do grupo definido no inciso HI.

Art. 15 - Os drgédos e entidades federais, estaduais ou municipais que, na bacia
hidrografica, exercam atribuicbes relacionadas & outorga do uso da agua ou
ficenciamento de afividades potencialmente poluidoras terdo assentos nos Comités e
participardo nas suas liberagbes, sem direito de voto.”

A Lei Federal 9433/97 traz em seu texto a seguinte formulacéo para a composi¢éo dos

colegiados dos Comités de Bacia Hidrografica:

“Art. 39 — Os Comités de Bacia Hidrografica sdo compostos por representantes:

I — da Unigo;

Il - dos Estados e do Distrito Federal cujos territérios se situem, ainda que
parcialmente, em suas respectivas areas de atuagao;

{ll - dos Municipios situados, no fodo ou em parte, em sua area de atuagéo;

IV — dos usuarios das aguas de sua area de atuagdo;

V — das entidades civis de recursos hidricos com atuagdo comprovada na bacia.
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§ 1° - O ndmero de representantes de cada setor mencionado neste artigo, bem como
08 critérios para sua indicagdo, serdo estabelecidos nos regimentos dos comités,
limitada a representacdo dos poderes executivos da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios a metade do total de membros.”

Este artigo da Lei 9433 foi regulamentado pela Resolugdo 05/2000 do CNRH, em seu

artigo 7°, como segue:

Art. 7° - Deverg constar nos regimentos dos Comités de Bacias Hidrograficas, o

seguinte:

! — numero de representantes dos poderes executivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, cujos territorios se situem, ainda que parciafmente,
em suas respectivas areas de atuagdo, obedecido o limite de quarenta por cento do
total de votos;

if — nimero de representantes de entidades civis proporcional & populagdo residente no
territério de cada Estado e do Distrito Federal cujos territérios se situem, ainda que
parcialmente, em suas respectivas dreas de atuacdo, com pelo menos, vinte por
cento do fotal de votos, garantida a participagdo de pelo menos um representante por
Estado e do Distrito Federal;

It — nimero de representantes dos usuarios dos recursos hidricos, obedecido
quarenta por cento do total de votos;

Ou seja, a legislacao federal flexibilizou a participacdo social, fransferindo para os
Comités o esforgo de negociagdo dos espacgos representativos. Previu, entretanto,
limites maximos e minimos para a participacdo do poder publico (Unido, Estados e
Municipios) e da sociedade civil, respectivamente. O segmento “usuarios” teve espaco
garantido (40%) nos comités federais. Aqui se nota um entendimento do legislador de
que o usuario (no sentido formal dado pela Lei, como o detentor da outorga pelo uso da
agua) é a peca chave no sistema. Este entendimento denota um carater regulatério do
sistema de gestao adotado, uma vez que as negociacdes serdo estabelecidas tendo
como foco ndao o poder publico (modelo gerencial) mas os usuarios da agua. A
abordagem legal, distinta da concepgao francesa, que expande o conceito de usuario
para o sentido lato, privilegia este segmento no processo negocial, em detrimento dos
demais segmentos. Numa analise comparada, pode-se dizer que a regulamentagéo da

gestao hidrica em nivel federal buscou um meio termo entre as concepgdes paulista e
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gaucha, em termos de definicdes dos colegiados de comités. O Quadro 2 mostra o
estagio atual das politicas estaduais de recursos hidricos, com detalhamento sobre o
recorte legal.

Quadro 2 — Situagio legal das politicas estaduais de recursos hidricos.

Leis estaduais e distrital de gestio das aquas

Primeira geracao - influenciadas pela Lei de Sao Paulo
8P - 7663, de 30/12/91, CE - 11.895, de 24/7/92; DF - 512, de 28/7/93;
MG - 11.504, de 20/6/94; SC - 9.748, de 30/11/94; RS - 10.350, de 30/12/94;

SE - 3.505, de 19/1/95;, BA - 8.875, de 13/5/95; RN -6.908, de 1/7/96;
PB - 6.308, de 2/7/96

Observacdo: em leis subseqiientes ¢ CE criou a COGERH e a ela destinou os recursos da
cobranga, definidos como tarifa, como receita da Companhia, SP cricu Agéncias de Bacia
com Fundagdes de Direite privado e BA cricu ¢ Conselho Estadual de Recursos Hidricos.
Ha uma nova Lei em SE.

Sequnda geracao ~ influenciadas pela lei de SP com aspectos da Lei Federal 9.433

PE - 11.426, de 17/1/97; GO - 13,123, de 16/7/97;, MT - 5,945, de 5/11/97,

Al - 5.965, de 10/11/97; MA - 7.052, de 22/12/97, ES ~ 5.218, de 30/12/98,

RJ — 3.238 de 2/8/99

Terceira geracao - Evolugdo da Agéncia e da cobranga

Nova Lel de MG - 12.189, de 28/1/99 ¢ PR - 12.726, de 26/11/99

Quarta Geracag: incluindo Capitulo sobre dguas subterraneas

Pl 5615, de 17/8/00

Estados que faltam Politica de Recursos Hidricos: PA, AM, RO, AC, AP, RR, MS, TO

Fonte: ABRH -~ Comisséo de Gestdo. Posiggo de 08/03/2000.

Brannstrom (2001) realizou estudo comparative no &mbito do Projeto Marca D'agua, no
qual constatou diferencgas significativas de resultados de gestao entre trés experiéncias
institucionais distintas: a do Consorcio para Protecdo Ambiental do Tibagi — na bacia do
rio Tibagi, estado do Parana — , a do Comité dos rios Sorocaba e Médio Tieté, em Sao
Paulo, e a unidade descentralizada de gestao do rio Grande, na regigo oeste da Bahia.
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De acordo com o autor, as principais diferencas encontradas foram os niveis de
mobilizacao social, os conflitos pelo uso da dgua, os mecanismos de financiamento e a
capacidade técnica, além do tempo de implementagdo do arcabougo legal de gestdo
hidrica. O foco do trabalho foi a descentralizacao das atividades de gestao dos recursos
hidricos. O autor salienta ainda a tendéncia geral de adocdc de mecanismos de

descentralizagdo administrativa em detrimento da descentralizagéo politica (Tabela 5).

Tabela 5 - Aspectos da descentralizacdo em trés unidades de gestéo hidrica

Rio Tibagi  Sorocaba-Médio Tietél | Rio Grande
Data do arranjo legal 1988-2000 1991 1995
Umd_ade descentralizada Comiié e Agencia Comité e Agéncia Regido administrativa
prevista
Atual unidade Consorcio de usudrios con .
desceniralizada e municipios Comité de bacias Nenhum

Cobranga e Fundo
Estadual

Mecanismo de
financiamenio

Fonte: Adaptada de Brannstrom (2001).

Cobranca pelo uso Nerhum

A descentralizagcdo politica € menor no estado da Bahia (dentre os trés modelos
analisados), no qual a unidade descentralizada € uma instancia do poder ptblico
estadual e n&o existe o comité de bacias. O dominio politico regional é exercido pela
associacéo de agricultores numa grande assimetria de poder. De maneira similar, o
autor salienta a influéncia de uma grande empresa de energia elétrica no consércio
paranaense, direcionando o posicionamento do Consdrcio perante reclames da
sociedade?'. O comité paulista, apontado pelo autor como o de maior descentralizagdo
politica, sofre também com a influéncia do poder publico estadual no colegiado. Apesar
da existéncia de um fundo para projetos (o Fehidro), os problemas de acesso da

sociedade aos recursos estariam colaborando para sua ineficiéncia.

0O caso apresentado € o da oposigdo social a um projete de construgdo de uma usina hidreleétrica na
bacia. O Consorcic ndo teria tomado posico uma vez gue um de seus principais participantes
{(inclusive tendo sido um importante protagonista da criag@o do consorcio) era também o beneficiario
do projeto, denctande uma subordinagéo da instituicdo ac poder de um membre.
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Como se pode notar, existe uma grande assimetria entre as iniciativas estaduais de
implementacado legal e institucional em recursos hidricos no Brasil. Em parte tais
diferencgas refletem situacdes de clivagem local. No entanto, em alguns momentos tais

variagdes interferem no sistema de modo geral.

C estudo de caso apresentado a seguir aponta as vicissitudes do sistema a partir dos
problemas de interface entre as legislagbes estaduais e federal, estabelecidas quando
da criacdo de comité estadual sob rio de dominic federal, bem como salienta as

questdes de representatividade e legitimidade no processo participativo instalado.
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ESTUDO DE CASO: participagdo social no comité paulista das bacias
hidrograficas do rio Paraiba do Sul (CBH-PS).

Aspectos legais

No ambito do Estado de Sao Paulo, o qual ja havia institucionalizado o processo de
gestdo de recursos hidricos, antecipando-se & legislagdo federal, a presenca da
administracao publica e facilimente percebida quando o assunto & agua. Desde meados
dos anos 80, alguns oOrgaos cuja rotina diaria envolvia a questdo da agua (DAEE —
Departamento de Aguas e Energia Elétrica do Estado de Sao Paulo; SABESP -~
Companhia de Saneamento Basico do Estado de S&o Paulo; e a CETESB -
Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental de S&o Paulo), ja demandavam a
instituicdo de um planejamento organizado de recursos hidricos. Em 1985, o DAEE
descentralizou sua administracao criando sete diretorias de Bacias Hidrograficas. Em
1991 foi sancionada a Lei 7663 que estabeleceu a Politica Estadual de Recursos
Hidricos e determinou a criagac dos 6rgéos colegiados, consuitivos e deliberativos de
recursos hidricos: o CRH - Conselho Estadual de Recursos Hidricos — e os Comités de
Bacia Hidrografica. No ambito do sistema de gestdo de recursos hidricos, a participagao
direta e efetiva da sociedade civil, entidades de ensino/pesquisa e usuarios foi
possibilitada apenas para os comités de bacia. Na regulamentacao da lei, estabeleceu-
se a participagédo de entidades da sociedade civil no CRH com uma representacao
bastante prejudicada (apenas 1 voto em um total de 21), apesar de possuirem 10
assentos no Conselho (direito a voz). Esta composicao somente veio a ser alterada em
marco de 1996 (CRH/SP-11/96), com a ampliacdo da participa¢do de entidades da
sociedade civil para 11 membros com direito a voto. Os demais segmentos passaram a
ter 11 votos, estabelecendo-se assim a paridade na participacao fripartite. A deliberacao
17/98 do CRH, estabeleceu, em setembro de 1998, a composi¢éo atual com a alteracéo
nos decretos que originaram o mesmo. No entanto, e importante salientar que o regime
politico vigente estad longe de representar uma democracia de fato, uma vez que ©
poder econdémico se impde sobre as aspiracdes sociais mais singulares. Caso assim

ndo fosse, a sociedade de modo geral estaria representada, ainda que indiretamente,
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nos trés segmentos, devido ao sufragio universal estabelecido para a escolha dos
governos municipais e estaduais, podendo ser questionado o critério da segmentacao

“tripartite”.

O fato € que a segmentacao foi prevista em fungdo da necessidade de um forum para a
resolucdo de conflitos, uma vez que os interesses sdo muitas vezes nao convergentes.
Mais tarde, em 1893, o CRH, formado em sua ampla maioria por representantes do
Estado e dos Municipios, definju a composicdo dos Comités de Bacia Hidrografica,
limitando a participagéo da sociedade civil em 1/3 dos membros dos comités, sendo que
as vagas restantes seriam divididas iguaimentie entre o Estado e os Municipios.
Ratificou-se ali a posicdo hegemdnica do Estado na gestdo dos recursos hidricos em
Sao Paulo. A partir desta resolugéo (CRH/SP-02/93), os Comités, a medida de sua
criacdo, foram elaborando estatutos que, na maior parte dos casos, engessavam cada

vez mais a participacdo do segmento social nas suas atividades.

O Comité das Bacias Hidrograficas do rio Paraiba do Sul (CBH-PS)

O CBH-PSM, hoje CBH-PS#, abrange por sua vez, 37 municipios, dentre os quais se
encontram municipios com alto grau de industrializagéo (Sao José dos Campos,
Jacarei, Taubaté e Cagapava ~ porgao superior do Paraiba do Sul) e municipios cuja
populacac rural atinge numeros préximos ac da populagéo urbana (por¢do mais a
jusante do rio Paraiba do Sul -~ Cunha e Bananal), denotando uma forte

heterogeneidade sdcio-econdmica.

O Comité de Bacia Hidrografica do Vale do Paraiba e Serra da Mantiqueira — CBH-
PSM, foi criado em 1994, apds a aprovacdo da Divisdo Hidrografica do Estado de Sao
Paulo, que passou a vigorar, por decreto, em margo daquele ano. Este decreto (38.455
— 21/03/1994), dividiu o Estado em 11 grupos hidrograficos, os quais contém 22

* No ano de 2001 houve o desmembramento do Comité a partir da saida dos trés municipios da Serra da
Mantiqueira, cujas aguas nac fluem para a bacia do Paraiba do Sul. Os municipios paulistas de
Campos do Jordao, S&o Bento do Sapucai € Santo Antdnio do Pinhal formaram o atual Comité das
Bacias Hidrogréficas da Serra da Mantiqueira, no Estado de Sao Paulo (CBH-SM).
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Unidades de Gestdo de Recursos Hidricos {(UGRHI) agrupadas em 20 comités de bacia
(Figura 2). O grupo 9 contém as UGRHI| da Serra da Mantiqueira, Vale do Paraiba e
Litoral Norte Paulista, as quais estdo vinculadas a 3 comités: o CBH-PS (Vale do
Paraiba do Sul), o CBH-SM (Serra da Mantiqueira) e o CBH-LN® (Litoral Norte
Paulista).
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Figura 2 — Unidades de Gestado de Recursos Hidricos do Estado de Sao Paulo.
Fonte: Carneseca (1998).

O estatuto do CBH-PS foi elaborado com base no primeiro estatutc de comité de bacia
concebido no Estado, qual seja o Comité do Piracicaba, Capivari ¢ Jundiai. Pequenas
alteractes atribuidas as particularidades regionais (o fato do rio Paraiba do Sul estar

situado em um contexto interestadual, por exemplo) foram inseridas no estatuto do

* Quando de sua criacsio, o CBH-PSM abrangia as bacias do Litoral Norte Paulista. No entanto, apds um
ano de operagdo, os municipios do Litoral Norte {Ubatuba, Caraguatatuba, S&o Sebastido e Hhabela),
cujas bacias estdo na vertente ieste da Serra do Mar, solicitaram a saida e posterior criacdo do CBH-
LN.
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comité. No entanto, a participacéo social estd condicionada a indicagio de membros

dentro de um elenco limitado e previamente direcionado, uma vez que as vagas, em

alguns casos, estdo distribuidas ndo a setores da sociedade, mas sim a entidades e

associacoes pré-determinadas, a saber:

Universidades e entidades de pesquisa (1 vaga);

Usuarios agricolas (1 vaga — Sindicatos rurais e Federagao dos Agricultores
do Estado de Sao Paulo - FAESP),

AssociacOes de moradores (1 vaga);

Servigos municipais de saneamenio {1 vaga -~ Servigos Municipais
Auténomos de Agua e Esgoto - SAAEs);

Usuarios industriais (1 vaga — Centrc das Indistrias do Estado de S&o Paulo -
CIESP);

Entidades ambientalistas nao governamentais (1 vaga),

Associacbes especializadas em recursos hidricos {1 vaga — Associacao
Brasileira de Recursos Hidricos - ABRH — e Associagdo Brasileira de
Engenharia Sanitaria — ABES);

Entidades de classe de engenheiros e arquitetos (1 vaga - Instituto dos
Arquitetos do Brasil, Conselhos Regionais de Engenharia e Arquitetura —
CREAs —, AssociacOes de Engenheiros e Arquitetos);

Entidades de classe de trabalhadores em saneamento e meio ambiente (1
vaga — Sindicato dos Trabalhadores em Empresas de Saneamento e Meio
Ambiente do Estado de Sao Paulo - SINTAEMA);

Entidades de classe de advogados {1 vaga — Ordem dos Advogados do Brasil
- OAB);

Tal distribuigéo prévia de vagas agrava a questao de legitimidade devido ao fato de que

algumas cadeiras séo direcionadas a 6rgdos municipais (os Servicos Autdnomos de

Agua e Esgoto - SAAES), uma extensao da representacio dos municipios, e entidades

de congregacao de usuarios tipicos (CIESP, FAESP e Sindicatos Rurais), muitas vezes
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com interesses completamente diversos dos demais grupos da chamada sociedade
civil. Este fato contribui para uma cisdo entre os interesses representados, colocando a
participagao social a reboque dos interesses do poder constituido, quer seja do Estado,

quer seja dos municipios.

Diferentemente da legislagéo federal, a legislacéo paulista nao prioriza 0 segmento de
usuarios da agua (pensando em usuario como o detentor da outorga pelo uso da dgua).
Este segmento esta representado junto aos demais componentes da sociedade civil e
representantes dos interesses difusos da sociedade em geral. No entanto, como
agentes econdmicos em primeira instancia, dado que serdo os onerados diretamente
pela cobranca de uso da agua, possuem interesses muitas vezes convergentes se
analisados em termos de blocos produtivos e divergentes se analisados em conjunto
(usuarios industriais, agricolas e empresas de abastecimento/saneamento possuem
especificidades que determinam posicionamentos estrategicos diferenciados). Em
funcao do pequeno espaco ocupado por estes atores no processo, sua participagio tem
sido protocolar, diferentemente do que ocorre no Comité Federal da mesma bacia,

conforme veremos em estudo de caso oportunamente.

As articulagdes em torno do processo de indicagdes as vagas no colegiado se valem da
baixa visibilidade social do Comité. Assim, aproveitando da definicdo prévia de vagas
atribuidas a algumas entidades, diversos atores mantém sua representagdo sem
qualquer disputa ou valem-se de disputas minimas, num quadro de baixa participacao.
O acesso ao cadastramento de novas entidades é obstaculizado, sendo muitas vezes
uma prerrogativa dos portadores atuais, em detrimento de uma analise apropriada no
colegiado do Comité ou da Camara Técnica pertinente (no caso, a Camara Técnica de
Assuntos Institucionais). Como ilustragéo, cabe apresentar a situagio da proposta da
Associacdo Brasileira de Oceanografia, a qual pleiteou, em 1999, acesso ao colegiado
como “associacdo especializada em recursos hidricos”. Esta vaga tinha como
demandantes histéricos a Associacéo Brasileira de Recursos Hidricos — ABRH — e a

Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental — ABES, as quais se
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revezavam nos cargos de titular e suplente. O julgamento do pleito, encaminhado a
secretaria executiva do Comité, foi solicitado ao representante da ABRH, o qual, para
justificar a negativa, apresentou a seguinte ponderacdo: “o Comité trata de recursos
hidricos continentais e, neste contexto, oceano ndo é recurso hidrico. Assim, ndo vejo

porque considerar a insergdo desta instituicdo no colegiado do Comité” %

Experiéncia participativa e avangos da sociedade civil

Quando atingimos a situacao que se coloca como ideal, ou seja, do esforco cooperativo
do poder pulblico com a sociedade, percebemos um avango claro no processo de
gestdo. Exemplos deste tipo de cooperacdo ndo faltam, ndo obstante a iniciativa, em
geral, partir da sociedade. No Estado de S&o Paulo, os comités que mais avancaram na
gestao participativa, o Comité do Alto Tieté ~ que cobre a regido metropolitana de Sao
Paulo - e o Comité do Piracicaba, Jundiai e Capivari, obtiveram este éxito calcados na
mobilizacdo social em torno de problemas que residem no dia a dia da populagé@o ha
tempos. O primeiro, apesar da heterogeneidade de interesses representados pelos
cinco sub-comités, tem na figura emblematica de alguns icones de mobilizagdo, caso da
represa Billings, um importante suporte para a participagao social. No caso do Comité
do Piracicaba, a influéncia de instituicdes de ensino e pesquisa (UNICAMP, UNESP,
USP, UNIMEP, entre outras), que atuam como agentes técnicos no balizamento de
eventuais conflitos, parece ser um dos pilares da participacdo social (o carater de
neutralidade, apesar de muitas vezes contestado, das instituicbes de ensino e
pesquisa, € de grande importancia para a resolu¢do de conflitos). Parte deste sucesso
relativo deve-se, muito provavelmente, ao amadurecimento das relagdes internas nos
comités, quando os papéis sociais de cada segmento se definem e compreende-se
melhor as fungdes basicas e os objetivos maiores da instituicdo. Os dois comités
citados foram os primeiros a serem instituidos no Estado, indicando a relagao de

maturidade em comparacao aos demais.

? Sentenca proferida por Joaquim Rodrigues dos Santos, na ocasido representante da ABRH no CBH-
PS8, diante do pieito da AOCEANO/SP por uma vaga no colegiado.
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O segmento sociedade civil no CBH-PS vem tentando estabelecer um posicionamento
uniforme de atuag&oc no comité. Algumas medidas foram propostas em reunides do
segmento, medidas estas gque procuram ampliar a participagdo de entidades mais
representativas da sociedade, reduzindo o poder de entidades pouco representativas
ou orientando a composi¢do das cadmaras técnicas (institucional, de planejamento, de
cobranca e de saneamento) baseada em critérios de representatividade. Uma conquista
inicial da mobilizacao recente da sociedade civil no CBH-PS foi a inclusdo, na pauta de
prioridades de ac¢do, de temas como educacdo ambiental e estudos diagnodsticos
ambientais. No entanto, uma das maiores dificuidades relatadas por representantes da
sociedade civil € o imobilismo social. Parcialmente explicado pela baixa visibilidade do
Comité junto a sociedade e pela percepgédo de impoténcia de eventuais representanies
diante de um sistema que alija a participagdo, tal imobilismo parece ter também uma

oufra relagéo, de origem regional.

Trata-se de uma desagregac¢ao do tecido social dada pelo crescimento acelerado das
cidades da regido nos Ultimos 30 anos, espago de uma geragdo. Uma consideravel
quantidade de migrantes de outras regides (sul de Minas Gerais, Rio de Janeiro e
outras cidades paulistas) se instalou no cone leste paulista, especialmente nas cidades
mais industrializadas de Jacarei, S&o José dos Campos, Taubaté e Guaratingueta. O
crescimento rapido e a insergdo de mao-de-ocbra volumosa, alem dos padrbes fabris
diversos (industrias americanas, européias e japonesas) criaram um mosaico complexo
de comportamentos, contribuindo para um reordenamento social que rompeu de certa
forma com valores locais e promoveu uma cisao. O “estrangeiro” demora a criar um
vinculo efetivo com a vida social iocal € a participacao social tende a ser enfraquecida

num primeiro momento.
Além disto, a ocupacgao se deu em cidades preferenciais, as quais foram agregando

infra-estrutura auxiliar paulatinamente. Tal concentragdo criou desequilibrios regionais

marcantes, passando a coexistiremn municipios essencialmente urbanos e industriais
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com municipios agricolas de atividade econdmica inexpressiva e ou decadentes®®, A

participacéo social a partir destes Ultimos € pouco percebida, quando néo inexistente.

Um periodo de grandes avangos em termos de mudancas de concepcdo e
comportamento dos membros do comité de modo geral coincidiu com o ditimo mandato
do colegiado. Acontece que, por uma casualidade, o presidente que assumiu o cargo
no inicio de 2001%° era o entao prefeito de Campos do Jordao, municipio que algumas
semanas depois viria a sair do CBH-PS para formar o Comité da Serra da Mantiqueira.
Tal fato garantiu a posse do entdo vice-presidente do CBH-PS, representante da
sociedade civil no Comité. O CBH-PS passou a ser 0 segundo no estado a possuir um
representante do segmento “sociedade civil’ na presidéncia do Comité (apenas o
Comité das Bacias do Alto Tieté ja havia experimentado situacao igual)*’. Esta situacao
foi referendada, agora por legitimidade e n&o por casualidade, com a reeleicdo da

mesma diretoria para o mandato 2003/2004.

Durante a ultima gestdo (biénio 2001/2002), o Comité ganhou mais visibilidade, fato
percebido através da anadlise das atas e listas de presenca em reunides extraordinarias
e ordinarias. Além disto, 0 acesso aos recursos financeiros foi expandido a entidades da
sociedade civil capacitadas a captag@o destes recursos para investimento em projetos
de interesse mais abrangente.

Atualmente a maior preocupagdo dos dirigentes do CBH-PS € a negociagdo com o
CEIVAP da autonomia da gestdo em aguas de dominio estadual (rios “estaduais”),

= A exemnplo do que ocorre com ©$ municipios de Cunha, Bananal e Areias, dentre outros, outrora
grandes produtores de café, hoje com predominio de atividades de subsisténcia.

% Os mandatos no CBH-PS sio de dois anos, permitida uma reconducgdo. Em geral este é o tempo de

mandato nos diverses comités brasileiros, inclusive o CEIVAP.

" Existe uma “regra informal” junto aos Comités paulistas de que a diregao dos Comités seja exercida por
um representante dos municipios, a vice-presidéncia por um representante da sociedade civil e a
secretana executiva per um membro do estado. Esta determinacéo néo existe em nenhuma pega legal
do sistema de gestdo hidrica, Entretanio, vista por alguns como uma forma de locupiegdo do estado
sobre os demais segmentos (dado que a secretaria executiva & o centro operacional do colegiado), tal
procedimento veio se firmando como uma “orientacdo regulatdria” & acatada por pura desinformacéo. A
critica 2 adogao deste procadimento tem provocado reagbes irritadas dos membros do sefor plblico,
principaimente dagueles com maior interface no sistema, como o DAEE e a CETESB.
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pertencentes a bacia do rioc Paraiba do Sul (federal). De acordo com os principios
orientadores da legislacéo federal sobre o tema, nestes casos a situacdc ideal é a
reailizacdo de acordos de gestdo nos quais os Comités estaduais se responsabilizam
pelos padrdes de qualidade e quantidade da &gua acertados no Comité federal,
passando a ser elegiveis de repasse de competéncia em seu trecho da bacia federal.
Por outro lado, o estado precisaria garantir as mesmas condi¢cdes de aplicagdo de
instrumentos econdmicos acordados pelo Comité federal, de forma a n&o existirem

distorcbes de arrecadagio.

Um obice importante a este processo de concessédo negociada entre o Estado e a
Unido foi estabelecido a partir da recente negativa do Conselho Estadual de Recursos
Hidricos (CRH/SP) em delegar a gestdo da cobranca pelo uso da agua para a Agéncia
Nacional da Agua (ANA)®. Tal proposta, apresentada pela ANA, viria a atender a
uniformizacao necessaria do processo em bacias de rios federais que contenham rios
de dominio estadual em seus limites, caso das principais bacias do estado de Séo

Paulo, inclusive a do ric Paraiba do Sul.

** Reunigo do CRH do dia 13/02/2003. Nesta reuniéo foi deliberada uma mogao ao Governo do Estado
para que este retirasse o projeto de lei de cobranga (676/02) e instituisse o instrumento por decreto. A
geréncia do instrumento de cobranga pelo uso da agua é um objeto de intensa disputa politica. O
primeiro projeto de lei estadual que tratou da regulameniacéo da cobranga, o PL 20/98, tramitou por 4
anos na assembléia legislativa de S3o Paulo sem gue se estabelecesse condigBes para sua
aprovacao, Qs principais questionamentos eram relacionados a geréneia dos recursos por parte do
orgdo estatal de aguas e energia elétrica, o DAEE, além da percepcio negativa que industriais e
agricultores tinham em relag@o ao instrumento. Tais obstacuios determinaram o arquivamento do PL
20/98 e reedigdo do texto de regulamentacio da cobranca no projeto de lei 676/02.
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CAPITULO 3

Gestao das aguas no Brasil:

aspectos econdémicos.
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A legislacao e a economia da agua

Ao ordenamento juridico de cada pais cabe definir a natureza juridica das aguas nele
existentes. No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, praticamente publicizou fodas as
aguas ao reparti-las entre a Unido e os Estados, sem deixar espago para incluséo das
aguas municipals, das particulares e das comuns, como anteriormente existia.

Pelo fato de pertencerem a Unido e aos Estados, pessoas juridicas de direito publico,
inserem-se elas na categoria de bens puablicos, podendo ser, principalmente, de uso
comum e dominicais.” Pompeu (2000).

O trecho acima destaca o carater de bem publico das aguas no Brasil, que o texto

abaixo complementa, em termos do seu ordenamento de titularidade:

“Esses bens s&o insuscetiveis de direifo de propriedade, mas a tradigdo permite
empregar o termo para designar o titular da refag@o juridica, ao qual se confia a sua
guarda e gestdo. Nesse sentido, as pessoas juridicas de direito publico sdo os litulares,
e o povo e seu beneficiario.” Reale, (1969)

Almeida (2002) associa a classificacdo de bem publico, conforme letra do Cddigo Civil
Brasileiro, a titularidade do dominio. Tal classificacao estaria sendo aplicada, no caso
das aguas, ao conceito de bens livres. No entanto, dado o carater de abundancia
jlimitada dos recursos classificados como bens livres, os textos legais atuais estariam
fazendo referéncia a agua como bem econémico, ou seja, para 0s quais “necessita-se

de producéo para satisfacdo de necessidades ilimitadas.”.

Pompeu aborda ainda a questao do uso dos bens publicos:

“O uso dos bens publicos por particular pode ser dividido em comum, exercido em
igualdade de condigbes, por todas as pessoas, ou privativo, com exclusividade,
mediante titulo conferido pela Administragdo. Tais bens podem ser utilizados,
privativamente, mediante o0s institutos da autorizagdo administrativa, da permisséo
administrativa e da concesséo administrativa, outorgadas pelo fitular do dominio. O uso
comum, por sua vez, pode ser ordinario, sem exigéncias, ou extraordinario, dependente
de outorga. Pode ser, ainda, normal, isto é, de acordo com a destinacédo do bem, ou
anormal, em desacordo com ela, mas compativel com o fim proprio a que o bem esteja
afefado.” Pompeu (2002).
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O Quadro 3 traz o texto legal sobre a outorga, da Politica Nacional de Recursos
Hidricos.
Quadro 3 — Lei Federal 9433/97, Sessao lll, Capitulo IV ~ Qutorga.

Art. 11 - O regime de outorga de direitos de uso de recursos hidricos tem como objetivos
assegurar o confrole quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos
direitos de acesso & agua.

Art. 12 - Estéo sujeitcs a outorga pelo Poder Publico os direitos dos seguintes usos de
recursos hidricos:

| - derivac@o ou captagéo de parcela da &gua existente em um corpo de agua para consumo
final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo;

II - extragdo de agua de aqgiifero subterrdnec para consume final ou insumo de processo
produtivo;

fll - langamento em corpo de agua de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos,
tratados ou nao, com o fim de sua diluiggo, transporte ou disposicao final;

IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;

V - outros usos que alterem o regime, a quantidade cu a qualidade da &gua existente em um
corpe de agua.

§ 1° - Independem de outorga pelo Poder Publice, conforme definido em regulamento:

| - 0 uso de recursos hidricos para a satisfagcdo das necessidades de pequenos nucleos
populacionais, distribuidos no meio rural;

Il - as derivagdes, captacles e langamentos considerados insignificantes;

il - as acumulagdes de volumes de agua consideradas insignificantes.

§ 2° - A outorga e a utilizacdo de recursos hidricos para fins de geracéo de energia elétrica,
estara subordinada ao Plano Nacional de Recursos Hidricos, aprovado na forma do disposto
no inciso VI do art. 35 desta Lei obedecida a disciplina da legislagao setorial especifica.

Art. 13 - Toda cutorga estara condicionada as pricridades de uso estabelecidas nos Planos
de Recursos Hidricos e devera respeitar a classe em qgue o corpe de Aagua estiver
enguadrado e a manutengac de condicdes adequadas ao transporte aquaviario, quandoe for o
casao.

Paragrafo Gnico. A outorga de uso dos recursos hidricos devera preservar o use miltiplo
destes.

Art. 14 - A outorga efetivar-se-a por alo da autoridade competente do Poder Executivo
Federal, dos Estados ou do Distrito Federal.

§ 1° - O Poder Executivo Federal poderd delegar aos Estados e ao Distrito Federal
competéncia para conceder outorga de direito de uso de recurso hidrico de dominio da
Unigo.

Art. 15 - A outorga de direito de uso de recursos hidricos podera ser suspensa parcial ou
totalmente, em definitivo ou por prazo determinade, nas seguintes circunstancias:

I - n3o cumprimento pelo outorgado dos termos da outorga;

iI - auséncia de uso por irés anos consecutivos;

tH - necessidade premente de agua para atender 2 situacles de calamidade, inclusive as
decorrentes de condicdes climaticas adversas;

IV - necessidade de se prevenir ou reverter grave degradagéo ambiental;

V - necessidade de se atender a usos prioritarios, de inferesse coletivo, para os quais ndo se
disponha de fontes alternativas;

V1 - necessidade de serem mantidas as caracteristicas de navegabilidade do corpo de agua.
Art. 16 - Toda outorga de direitos de uso de recursos hidricos far-se-2 por prazo nao
excedente a 35 (trinta e cinco) anos, renovavel,

Art. 18 - A outorga nao implica a alienacao parcial das aguas, que sao inalienaveis, mas o
simpies direito de seu uso.
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Caracteriza-se, assim, a outorga dos direitos de uso da agua como instrumento
administrativo prerrogativo do titular do dominio da agua: a Unifo e os Estados, no caso
brasileiro. Atribui-se a este instrumento o carater de ordenamento dos usos privativos
ou comuns em regime extraordinario. Enfim, a caracterizago da agua como bem de
dominio publico e, extensivamente, de valor econdmico, determinam a outorga e a

cobranga como instrumentos de gestéo.

Uma preocupacgdo clara do esforgo legal esta relacionada as questdes de equidade
social, ainda que n&o manifestada em definitivo na regulamentacao de outros principios
da lei (como no caso da cobranga). Novamente aqui se referenda os Comités de Bacia
como o férum para as negociacdes em torno do objeto dos usos insignificantes, seja

para fins de captacgao, seja para fins de represamento.

Com a regulamentacéo inicial da outorga, através da Resolucio 16/2001 do Conseilho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), surgem trés tépicos que merecem abordagem.

Transcrevo abaixo os artigos a salientar:

“Art. 10. A autoridade outorgante devera assegurar ac publico o acesso aos chtérios
que orientaram as tomadas de deciséo referentes a outorga.

Art. 16. O requerimento de outorga de uso de recursos hidricos sera formulado por
escrito, a autoridade competente e instruido com, no minimo, as seguintes informacdes

(..):

Paragrafo unico. Os estudos e projetos hidraulicos, geoldgicos, hidroldgicos e
hidrogeolégicos, correspondentes as alividades necessarias ao uso dos recursos
hidricos, deverdo ser executados sob a responsabilidade de profissional devidamente
habilitado junto ac Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia-CREA.

Art. 31. O outorgado devera implantar e manter o monitoramento da vazdo captada e/ou

fancada e da qualidade do efluente, encaminhando a autoridade outorgante os dados
observados ou medidos na forma preconizada no ato da outorga.”
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O artigo 10 pressupde a existéncia de um servico de informacgtes a sociedade sobre os
processos e atos de outorga. Uma vez que tais atos sdo deliberados pelo Comité,
através de seu apoio executivo e respaldado pelo plano de bacias, coloca-se uma
hierarquizagdo das agbes iniciais da institucionalizagdo dos parlamentos das aguas
(esta hierarquizacao € apresentada mais adiante). Reforga-se ainda a necessidade de

transparéncia nas agdes técnicas e politicas dos Comités.

O paragrafo tnico do artigo 16 ressalta o carater tecnicista € dogmatico do mainstream
instalado frente a estas etapas iniciais da institucionalizacdo de nossa gestdo das
aguas. Apesar da ampla discussdo sobre a interdisciplinaridade® como valor
indiscutivel da gest&o de recursos hidricos, a veia das interpretagdes mecanicistas e 0
corporativismo se mostram presentes na letra legal conquanto exige a
responsabilizagao técnica de um dnico corpo profissional, representado pelo Conselho
Federal de Engenharia (CONFEA).

Ja o artigo 31 tenta resolver o problema do esvaziamento do aparelho fiscalizador do
estado, atribuindo ac ente privado detentor da outorga a responsabilidade pelo
monitoramento de suas captacdes e emissdes. No entanto, tal medida nao desonera ©
poder publico do monitoramento global e fiscalizagdo pontual no ambito da bacia
hidrogréfica, capacidade esta que deverd ser resgatada a fim de se garantir o

cumprimento de acordos entre o setor publico e o privado.

QOutro ponto importante para nossas discussdes diz respeito a inexisténcia de proibicao
de transferéncia de titularidade nas outorgas do uso da agua, apesar do artigo 18 (da
Lei 9433/97) ter enfatizado o fato de serem as aguas inalienaveis. O disciplinamento

deste item sera dado por resolucao do CNRH. Retomaremos este ponto no capitulo 5.

¥ | anna (1993) apresenta uma relagéio de 37 disciplinas académicas associadas direta ou indiretamente
a gest@o dos recursos hidricos. Além disto, diversos debates junto & Comisséo de Gestdo da
Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH} tiveram como tematica a interdisciplinaridade e a
transdisciplinaridade na gestdo hidrica, obtendo tais conceitos um consenso de aplficacdo e valor
agregado esperado.
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O texto relativo & outorga dos recursos hidricos é disciplinador a priori do mecanismo de
cobranca. E com base nos preceitos desta autorizacao do Estado para o uso privado da
agua gue se estabelecem os direitos de cobranga pelo uso, de acordo com critérios

pactuados politicamente nos Comités de Bacia.

Os instrumentos econdmicos da gestdo hidrica

A respeito da origem da adocdo dos instrumentos de gestdc de bens ambientais, &
interessante mencionar a definicdo dada por Lanna (2000b). De acordo com este, tais
instrumentos teriam trés orientagbes principais, o que permitiria enquadra-los em: i)
instrumentos juridicos; ii) instrumentos de custo-beneficioc (econdmicos); e iii}

instrumentos de custo-efetividade.

Na realidade, Lanna da outra interpretacéo para os instrumentos ditos de comando e
controle, os quais denomina “juridicos” porgue sao implementados a partir de leis e ou
regulamentacoes de textos legais. E o caso de padrdes de emissao, penalidades legais
e termos de ajustamento de conduta. Os demais s&o instrumentos econdmicos:
impostos, taxas, cobranca pelo uso e mecanismos de mercado, aos quais define como
de “custo-beneficio”; ou um misto de ambos, juridicos e econdmicos, o que define como

de “custo-efetividade” (Tabela 8).

Nesta ullima categoria os instrumentos juridicos definiiam escopos e cenarios
ambientais negociados {aonde se daria a participacdo social) e os instrumentos
econdmicos apontariam as solugées de maior eficiéncia para o atingimento das metas

inicialmente propostas.
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Tabela 6 - Etapas de implementacio de instrumento de custo-efetividade

Estabelecimento de padrdées ambientais negociados, a serem atingidos
em prazo determinado;

Geracfo de aiternativas pela adoc&o de medidas mitigadoras acopladas
Etapa2 |ao modelo econdmico tradicional que permitam atingir os padroes
considerados adequados;

Geragéo de alternativas vinculadas a modelos econdmicos alternativos
Etapa3 |gue permitam, da mesma forma, o atingimento dos padrées
considerados adequados;

Analise econdmico-social das alternativas levantadas nas etapas 2 e 3.
Diversas situacbes podem ocorrer nesta efapa. A questdo a ser

Etapa respondida & "qual a alternativa de maior eficiéncia econdmica,
considerando custos e beneficios privados e sociais;
Implementagde da alternativa referenciada na etapa anterior, seja
através de simples conscientizac&o para mudancas no padrio (caso esta
Etapa 5 alternativa represente mudancas no padrao), seja através da adocao de

medidas mitigadoras {caso a alternativa adotada esteia dentro do modelo
atual de exercicio econdmico) ou até mesmo de medidas de incentive a
mudancas no padrao;

Fonte: Adaptada de Lanna (2000b).

Por fras das considera¢@es legais no que concerne ao reconhecimento da agua como
bem de valor econdmico e da participacdo social na gestao hidrica, estd o ceme da
ciéncia econdmica em sua vertente classica: a possibilidade de escassez do bem, por
um lado, e os eventuais conflitos oriundos desta escassez, na outra ponta. De fato,
praticamente todos os textos que tratam da origem da aplicacdo de instrumentos
econdmicos para disciplinamento da gestao das aguas abordam a escassez como
pressuposto chave para a atribuicdo de valor econdmico a este bem publico, como
pode ser visto em Pearce e Turner (1990), Garrido (2000), Thame (2000) e Setti et al
{2001).
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Nesta mesma linha, Carrera-Fernandez e Garrido (2002), propde que a cobranca pelo
uso da agua se justifica “sempre que o balango hidrico de uma bacia ou acumulagédo
subterrdnea se torne critico, bem como nos casos onde a poluigdo da égua possa
comprometer a sua qualidade, exigindo assim recursos para financiar agées, projetos e

obras hidraulicas.”

A cobrancga pelo uso da agua (e o consequente estabelecimento de um preco para o
recurso), portanto, vem sendo concebida nos limites de uma medida administrativa.
Nessas circunstancias, tem sido identificada como instrumento econémico de gestzo,
compondo, pois, 0 arsenal de medidas destinadas a efetuar a politica governamental

para o setor (Sayeg, 1998).

A Lei 9433/97 menciona os objetivos da cobranga pelo uso da agua como instrumento

da politica de recursos hidricos:

- reconhecer a agua como bem econdmico e dar ao usuario uma indicagao de seu
real valor,

— incentivar a racionalizacdo do uso da agua;

— obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervencdes

contemplados nos planos de recursos hidricos.
O primeiro destes objetivos traz a nogéo de valor, colocada como “real valor” da agua.

Carrera-Fernandez e Garrido (2002) discutem a questao do valor da agua associando-o
ao custo de oportunidade de outros usos agregados do recurso, refletindo a viso
econdmica tradicional. A assungéo dos autores € no sentido de atribuir os problemas de

externalidades & indefinicdo dos direitos de propriedade sobre o recurso®, numa

20 exemplo usado pelos autores € o da atividade de minerag&o, que gera poluicdo a jusante e afeta a
agricultura irrigada. A utiilizac&o otima da agua na agricultura irrigada seria determinada a0 nivel da
maximizacdo do lucro desta atividade. Este custo de coportunidade da mineracio em relacéo 2
poluicdo da agua e sua internalizacdo, através da cobranca determinaria a alocagao dtima do recurso.
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abordagem coaseana. Neste sentido, a cobranca pelo uso da agua resolveria, para os

autores, esta indefinig@o, tornando eficiente a alocacéo do uso dos recursos hidricos.

A este respeito convém apresentar a sintese de Sérgio Sayeg, a partir da analise de

pensadores heterodoxos (criticos do neoclassissismo econémico):

‘A agua teria valor independentemente de sua capacidade de satisfazer desejos
humanos. Seu valor seria determinado por sua contribuicdo em preservar a vida,
manter a ordem natural como fator de integridade, estabifidade e beleza da biosfera. A
agua é a propria esséncia da vida e, nessa condigdo, seu valor ndo derivaria de
qualquer avaliagéo. Fafto é que a dependéncia da vida em relagdo a agua ndo provém
de uma relagdo causal particular, mas das relagbes que constituem a ordem interativa
em que esta inserida.” Sayeg (1998, p.78).

Na linha analitica da economia ecoldgica, Martinez Alier (1998) apresenta uma analise
comparativa da atribuicdo de valor da economia neoclassica, baseado em fatores
alocativos, com a economia “sraffiana”, que trabalha com padrdes distributivos. O autor
apresenta argumentos que questionam a capacidade alocativa da valoracéo de bens
ambientais dado o cenario de desigualdades distributivas, além da impossibilidade de
incorporagao integral das pretensées de consumo de geracdes futuras. O autor busca
questionar a visao antropocéntrica que prejudica um entendimento da complexidade
que envolve o uso de direitos de propriedade e dos efeitos sistémicos das intervencdes

humanas em fatores ambientais.

No que concerne & questdc da agua, Seroa da Mota (1998), apesar de apontar na
direcdo do mercado de direitos de uso do bem como situagdo ideal de eficiéncia
alocativa do recurso ambiental, alerta para o fato de que cenarios de assimetria de
informacoes e grande desigualdade entre agentes econdmicos, além das dificuldades
de escala na expressdo das externalidades no caso de bacias hidrograficas, poderiam

representar 6bices ao bom funcionamento deste mesmo mercado.
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Assim, apesar de se salientar o “real valor” da agua na formalizagao institucional, a
adocao dos instrumentos econdmicos ndo tem conseguido incorporar valores
intrinsecos ao bem agua, fazendo ressaltar apenas os seus valores de uso direto e
indireto. A vis&o reducionista dos mecanismos de cobranca propostos ignora o valor da
agua como elemento essencial em todos os processos bidticos, além de subestimar o
que se poderia expressar como seu valor de existéncia, analise subjetiva do bem estar
humano. Tavares et al (1999) apresentam conceitualmente esies valores, os guais,

reunidos em um unico valor agregado, seriam conhecidos como Valor Ambiental Total.

O segundo obietivo embute uma preocupacéo com a sustentabilidade a partir da
mudanca no paradigma da administragdo dos recursos naturais, do gerenciamento da
oferta de um recurso abundante para o gerenciamento da demanda para um recurso
limitado. Pedrosa (1999) discute a necessidade de gue o gerenciamento da demanda,
calcado em acOes que extrapolam o simples uso de instrumentos econdmicos, seja

assimilado pelos gestores de recursos hidricos.

As iniciativas de cobranga da agua, pioneiras no Brasil, se concentram no terceiro
objetivo, por dois motivos centrais. A identificacdo dos niveis de degradacdo dos
recursos hidricos, bem come a atribuicdo de valores monetarios para sua recuperagao,
com base em parametros tradicionalmente utilizados para este fim (por exemplo
Demanda Bioldégica de Oxigénio — DBO -~ e Oxigénio Dissolvido — OD —, ambas
medidas indiretas da concentracdo de material de origem organica), & tarefa
relativamente simples. Além disto, a possibilidade de auto-investimento (a partir dos
recursos da cobranca) em acdes de impacto (obras que resolveriam a questdo da
degradagao de maneira concentrada) criaria sinergia para a implementacéo de agbes

de cunho mais prolongado, rompendo a inércia do sistema.
No entanto, o investimento concentrado em um Unico objetivo descaracteriza o sistema

e traz desequilibrios que podem torna-lo insustentavel. Um exemplo dos argumentos

neste sentido € de que acdes de impacto através de cobranga, sem um gerenciamento
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da demanda que vise a racionalizacdo do consumo, podem gerar aumentos na
demanda, que romperiam com a légica de precos determinados ex ante. Neste caso, a
arrecadacao futura n@o atenderia as necessidades de investimenio dadas por um

aumento ndo esperado na demanda.

Para esclarecer fais argumentos, faz-se necessario apresentar alguns conceitos
relativos a oferta e demanda por agua. Primeiramente, assumiremos o bem agua, em
termos de mercado, como um monopdlio natural, ou seja, existe uma tal economia de
escala nos servicos de abastecimento associada a um carater de localidade que faz
com que se torne economicamente inviavel o acesso de novos ofertantes no mercado.
Na analise econdmica tradicional, a condi¢ao basica para determinagao de precos pelo
uso da agua € o conhecimento de seu mercado demandante e, consequentemente, de
suas curvas de demanda. Esta pode ser definida como o lugar dos pontos em um
grafico de precos e quantidades demandadas, que indicam, par a par, a quantidade (Q)
de agua demandada pela populacéo (demanda agregada), em uma unidade de tempo,
a um preco determinado (P). Representa pois, a tentativa de relacionar a intensidade da

procura, em uma unidade de tempo, conforme expde a Figura 3.

Para diagnosticar as inflex8es da demanda ac longo do tempo, € importante conhecer 0
comportamento do consumidor em relac@o ao prego do produto (agua) e também em
relagdo a sua renda. Em sintese, necessitamos conhecer a elasticidade-preco e a

elasticidade-renda da demanda®".

3 Conforme apresentaggo didatica de Varian (1992).
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Preco

Untténo
curva de demanda
P
Q Quantidade
por unidade
de tempo

Figura 3 - Curva de demanda de bem hipotético

A elasticidade-preco da demanda descreve o comportamento esperado na demanda do
consumidor, ao qual a tecria neoclassica atribui um comportamento racional e objetivo,
em relacdo ao prego atribuido ao produto. Matematicamente, a elasticidade da
demanda €& igual a proporgao da percentagem de variacdo de Q sobre a variagéo

percentual de P, ou seja:

3}

n=_= , onde n € o coeficiente de elasticidade.

93
[eliae

Em uma curva de demanda, o campo de varia¢do de 1 vai, geraimente de 0 a ~«, posto
que a quantidade e o preco se movem em dire¢des contrarias. A elasticidade & uma

abstracdo do coeficiente, atendendo as seguintes classificacdes:

— Quando uma reducgéo de P eleva Q a ponto de aumentar a receita total, trata-
se de demanda elastica, ou seja n|> 1.

— Quando uma redugdo de P resulta numa elevacdo de Q exatamente
compensadora, a ponto de deixar inalterada a receita total, trata-se de uma

elasticidade da procura unitéria, ou seja, [nj= 1
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— Quando uma redugéo percentual de P invoca um aumento percentual de Q
tao pequeno que a receita total (P x Q) cai, trata-se de demanda inelastica, ou

seja, [n|< 1.

Quanto mais elastica for a curva de demanda, maior sera a flutuagéo do preco devida a

uma determinada variag&o da guantidade oferecida.

A elasticidade da renda define o comportamento da demanda dos consumidores em
relagao as faixas de renda nas quais se inserem. Deste indicador, pode-se trabalhar as
definicdes de consumo de primeira necessidade (no caso de baixa elasticidade) ou de
menor prioridade (no caso de alta elasticidade). Tais definicdes s&o importantes quando

se deseja trabathar com critérios distributivos no uso dos instrumentos econdmicos.

A determinacéo das curvas de demanda da agua com o propésito de estabelecer
precos oOtimos (numa tentativa de contemplar a regra neoclassica) se baseiam no
conhecimento do comportamento do consumidor frente a pregos e quantidades
negociados no mercado. Trata-se, portanto, de uma determinagao posterior a existéncia
de um mercado. De forma a resolver este impasse no caso brasileiro, no gual este
mercado ndo é dado, os estudos de cobranga lancam mao de pesquisas junto aos
consumidores, baseados em valores previamentie estabelecidos (geralmente
associados aos valores pagos nas contas de agua, os quais se referem aos custos de
tratamento e distribuicdo e ndo do valor da agua em si). Tais técnicas, determinadas de
estimativas de Disposicdo a Pagar (DAP), definem curvas de demanda tedricas para o

bem estudado.

De maneira a facilitar a modelagem econdmica, a maior parte das propostas de
cobranca pelo uso da agua trazem um considerando simplificador: o fato de que a curva
de demanda pela agua tem um comportamento uniforme em termos de elasticidade-
preco, sendo esta ou elastica ou inelastica. A maior parte dos estudos de situagdes de

demanda no Brasil apresenta a agua como bem de demanda inelastica. Ribeiro et al
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(1999) alerta para o uso aprioristico desta premissa, com base no qual prestadores de
servico de dgua trabalhariam com a possibilidade de aumentos nos precos pensando
em aumento de arrecadacgdo. Seroa da Mota (1998) mostra que a determinacéo
classica de pregos publicos privilegia usuarios com maior elasticidade-preco de
demanda em detrimento daqueles que possuem perfis inelasticos. Apesar de ser um
estimulo a que se adote postura ofimizadora de consumo, ha que se considerar a
existéncia de situagbes de inelasticidade relacionadas a propria existéncia (consumo

para a vida).

Com base nos resultados obtidos por Howe e Linaweaver (1967)%, os quais,
analisando a demanda por agua em domicilios nos EUA, concluiram ser as demandas
domésticas primarias (dessedentacdo, asseio pessoal e preparo de alimentos, dentre
outras) relativamente inelasticas em relacdo ao preco e as demandas para usos
secundarios, elasticas, propde-se abaixo uma estrutura hipotética para o estudo das
curva de demanda pela agua (especialmente para o uso domestico, cuja sistematica é

por demais generalizada nas propostas oficiais).

A proposta é no sentido de se considerar, para efeito de analise, duas curvas distintas
de demanda da agua®: uma de perfil inelastico, associada & demanda para destinacao
basica e outra, de perfil elastico, relativa a demanda ‘superflua’, conforme ilustra a

Figura 4.

A cobranca pelo uso da agua teria inicio a partir do consumo Qi, sendo estipulada
conforme modelos tradicionais entre este ponto e Q.. Este intervalo corresponderia, na
curva de demanda inelastica, a variagdo de consumo entre as classes de renda mais

baixa e as mais altas. A partir do consumo Q», a cobrancga seria progressiva, assumindo

¥ Os autores encontraram ainda valores diferenciados, variando de elasticidade a inelasticidade, para
regides de comportamento hidrico distinto, denotando a variabilidade das andlises em fungdo de
caracteristicas locais.

* Este modelo difere da idéia de “demanda quebrada’, uma vez que tal conceito & formulado a partir do
comportamento de produtores concorrentes. No caso, teriamos duas curvas de demandza para um
mesro bem em regime nao cencorrencial e sim complementar.
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uma deciividade igual (em modulo) a da curva de demanda elastica entre os pontos Qo
e Q.

-3
Pn
: Curva de cobranga
Demanda
inelastica
Poaoon. Demanda elastica
Q‘E Qz Qﬂ q

Figura 4 -~ Demanda hipotética da agua

Considerando tais comportamentos (de elasticidade e inelasticidade), o valor P4
associado a quantidade Qs, seria o valor a partir do qual se perceberiam mudancas de
comportamento na demanda agregada, visando uma redugio no consumo. O ponto

(P+,Qy) seria determinado em duas etapas:

- Através de valoragdo contingente da disposicdo a pagar (DAP) buscando
estimar o valor da agua a partir do qual se induziria a redugéo no consumo (o0
valor “P4"). Uma referéncia, de forma a evitar vieses estratégicos, seria o valor
atual pago pelo servigo de agua.;

- Através do levantamento das quantidades minimas para atividades
domésticas primarias seriam estimados Q4 € Qg, a partir dos consumos atuais
de familias de toda faixa de renda, e balizados por estudos na area de sadde

plblica e saneamento.
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O estabelecimento dos valores Py, Q¢ e Qp, deveria ser negociado localmente no
Comité de Bacias Hidrograficas, férum legitimado para tal demanda. Em tal assertiva,
estaria embutido o valor social da agua, ainda que de um ponto de vista
antropocéntrico. Uma vez que a cobranca se iniciaria a partir do consumo de
quantidade Q4, a area abaixo da curva de demanda elastica até este ponto
representaria um excedente “fixo” do consumidor. Com o aumento progressivo da
cobrancga a partir de Qo, nao ha excedente variavel do consumidor, assumindo-se que a

valoragao contingente tenha captado valores reais de disposicéo a pagar.

Pedrosa (1999) e Ribeiro et al (1999) apresentam diversos estudos de elasticidade-
preco e elasticidade-renda da demanda por agua, desenvolvidos em varios paises,
inclusive no Brasil. Os resultados mostram variagdes muito grandes nos coeficientes de
elasticidade de acorde com a localidade e as condi¢cbes especificas de cada estudo.

Algumas conclusdes destes autores merecem destaque:

*Os valores de cobranga propostos nos estudos brasileiros sdo de uma ordem fal que,
aparentemente, ndo afetariam as quantidades consumidas dos usuarios — ¢
comportamento da demanda permaneceria inelastico. Isto acontece, como ja
comentado, porque a cobrancga tem sido vista como um mecanismo financeiro.” Ribeiro

et al (1999).

“Apesar da elasticidade da demanda por agua poder ser usada para incentivar a
redugdo no consumo de &gua, tal instrumento ainda ndo tem sido usado com
freqiiéncia. E se o prego ndo for usado como instrumento para reduzir consumos, as
decisbes das companhias que confrolam a distribuicdo de agua, para definicdo das
tarifas de égua s@o apenas: a) gerar suficiente receita para recuperar os custos; e b)
aumentar as tarifas de acordo com algum conceifo de equidade entre 0s usuarios do
sistema.” Pedrosa (1999).

Tais conclusdes apontam a possibilidade e até mesmo a necessidade de mudangas nas
concepcgdes da economia dos recursos hidricos, no sentido da internalizagio integral

dos objetivos preconizados em lei.
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A abordagem adotada aqui privilegiou o setor de abastecimento doméstico definindo o
exemplo a partir da gestao de demanda do usuario final. No entanto, os setores agricola
e industrial possuem tambem caracteristicas diferenciadas que necessitam
contemplacéo pelos instrumentos econdmicos de gestdo. No primeiro caso, o setor
agricola, apesar de ter associado a si um estigma de grande poluidor por fonte difusa,
de dificil mensuracéo, traz consigo a possibilidade de assegurar ganhos ambientais
coletivos (externalidades positivas) quando se analisa a prote¢do de mananciais no
meio rural. Neste caso, 0s beneficios marginais sociais excedem os beneficios privados
e deveriam ser incorporados nas solugdes de cobranga pelo uso da agua. O mesmo
acontece com o meio industrial, ainda gue em menor grau. Ha casos de industrias que
captam aguas em rios de determinada classe de uso e, apos tratamento e uso em
processo, retornam o recurso com qualidade superior ao captado. A propria
heterogeneidade destes setores (diversidade de usudrios agricolas e industriais)
predispde a tomada de decisdo sobre uma base diversa de mecanismos que
contemplem as necessidades sociais atreladas a esta cadeia produtiva. O pressuposto
é de que, a depender da estrutura de custos das empresas, em Ultima instancia o valor
cobrado sera repassado aos pregos, quer seja do produto agua, no caso do
abastecimento doméstico, quer seja do insumo agua no processo produtivo cu no uso

agricola.

A simplificagdo do processo de cobranga instituido no primeiro comité federal sera

comentada adiante, no estudo de caso do CEIVAP.

Outros instrumentos de gestao

A implementacio do Sistema Nacional de Gestdo dos Recursos Hidricos langa méo, de
acordo com a legislacao, de {rés outros instrumentos: um sistema de informagdes em
recursos hidricos, os planos de recursos hidricos e o enquadramento das aguas. Num

sequenciamento légico temporal, poderiamos hierarquizar os instrumentos em:

1. Sistema de informacdes -~ compreendendo desde a geragdo de dados

hidrolégicos, sociais, econdmicos e ambientais sistematicos, até sua
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implementagdo em um sistema de acesso publico que contemple as diversas
necessidades de informacdo para a gestdo das aguas; inclui a gestdo do
cadastro de usuarios dos recursos hidricos;

2. Enguadramento das aguas - expresso em geral como “reenquadramento” uma
vez que existe um ordenamento realizado para os principais rios da Unido na
década de 70, tal enquadramento se encontra completamente desatualizado,
necessitando revisdo. Trata-se da associagdo de classes de uso (estabelecidas
pela legislagdo ambiental) aos corpos d'dgua, de acordo com 0s UuSOS
determinados nos Comités de Bacia;

3. Plano de recursos hidricos — ftrata-se de adaptacdo moderna para ©
planejamento administrativo utilizado no passado. Consuma-se em um plano
estratégico que resume objetivos, metas e métodos para diversos indicadores de
situacaoc da bacia, estabelecidos com base em estudos técnicos e possibilidades
politicas a partir de negocia¢cdes nos Comités;

4. Outorga — autforizacdo de uso dos recursos hidricos, pressupde a formagdo de
um cadastro de usuarios, bem como a decisdo com base em informacées
técnicas relevantes;

5. Cobranca pelo uso da agua - fecha o ciclo, alimentando o sistema com recursos

para seu funcionamento.

Estudos da Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL, 2000)
apontam a necessidade de informacdes precisas e atualizadas sobre os agentes de
degradagao hidrica ("quem”, “como” e “quais indicadores”) para que se implemente um
sistema de instrumentos econdmicos na gestao hidrica, corroborando a hierarquizacao

acima.
No entanto, este pressuposto tem recebido um tratamento secundario no processo de

institucionalizagdo. Segundo Sousa Junior (1999), os estudos diagndsticos de bacia

hidrografica realizados a partir de meados da deécada de 90, j& na vigéncia das
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primeiras leis estaduais e da propria Lei 9433, apresentam grandes lacunas de dados®,

comprometendo eventuais analises sobre os mesmos.

Percebe-se uma quebra desta sequéncia nas agdes de boa parte dos Comités
implantados. A assertiva geral é de que o “sistema deve funcionar com seus préprios
recursos”, invertendo a légica de se adotfar o uso do instrumento econdmico sobre uma
base racional de conhecimentos e demandas sociais. Quando muito, assume-se
medidas de carater pontual como base minima fornecida pelo poder plblico para a
instalagdo definitiva do sistema, conforme salientado por Jerson Kelman, atual

presidente da Agéncia Nacional de Aguas:

“A cobranga pelo uso de recursos hidricos deve comegar a ser instalada apenas em
bacias hidrograficas em que o conflito pelo uso ou a degradagédo ambiental ja sejam
problemas reais ou estejam prestes a eclodir. Esta concepcgéo parte do entendimento
de que o aparafo de gestdo de recursos hidricos s6 deve ser implementado quando o
custo administrativo da instalaggdo e de operacdo dos novos processos e instituicdes, as
vezes chamado de “custo fransacional” (sic), for inferior ao beneficio da sociedade com
a implementagdo do novo sistema. Naturalmente, mesmo em bacias em que ndo se
instale sistema de cobranga, é obrigacéo governamental fazer funcionar a base minima
do sistema de infomagdes, que no caso especifico implica na manutengdo de uma rede
hidrometecrolégica e no funcionamento do sistema de outorga.” Kelman (1999).

Nota-se uma intengdo do poder publico, assumindo que o presidente da ANA reflita o
pensamento do gestor publico, em ftratar a gestdo de recursos hidricos como um
apéndice necessario mas indesejado caso o mesmo nao possua capacidade de auto-
sustentacdo financeira. Nesta visdo, que parece contrariar o poder discricionario de
“‘dono” das aguas, atribuido ao Estado pela legislagdo basica, denota-se um descaso
com a responsabilidade deste mesmo Estado perante a administragao do bem publico
cuja titularidade lhe & concedida. Afinal, o disciplinamento do usc e outros instrumentos

de gestdo poderiam atuar previamente a cobranga com o justo propésito de evitar ©

% Segundo o autor, os dados dos estudos diagndsticos (relatérios “zero”) das bacias paulistas e do PQA
{diagnostico de situacdo) da bacia do rio Paraiba do Sul apresentam boa parie das informagbes com
base em dados com mais de 10 anos de atraso, case das séries temporais de qualidade, dados socio-
econbmicos e levantamentos de uso dos solos.
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surgimento de situagbes conflitantes. A ndo ser que a razdo dos conflitos esteja
justamente na atividade estatal. Um caso para posterior andlise € a implementacgéo das
estruturas de gestao na regido norte do pais. Ainda que neste caso os conflitos ja sejam
evidentes (expansfio de fronteira agricola, uso de rios para transporte aquaviario,
geracao hidrelétrica, atividades de mineragdo, etc.), parece que os interesses do poder

pUblico instituido n&o convergem para a resolugdo dos mesmos.

A Tabela 7 apresenta uma sintese do que se coloca como caracteristicas desejaveis

dos instrumentos formais da gestao hidrica, a partir da interpretacao dos textos legais.

Tabela 7 — Caracteristicas desejaveis dos instrumentos formais de gestao

. instrumento 'Caracteristicas desejaveis
Sistemas de informacao  |Capifaridade, acessibilidade

Enguadramento Vazéo ecoldgica, diagnodsticos participativos
Plano de recursos hidricos|Perspectivas da socledade

Qutorga Cadastro operacional, dados abertos ao publico
Cobranca Racionalizagao do uso, valor social

O “saber fazer” estabelecido a partir de uma concepgao tecnocratica pode explicar em
parte a quebra desta sequéncia logica de implanta¢do de um sistema complexo de
gestdo das aguas, fazendo com que um certo mainstream técnico adotasse um
comportamento dogmatico hermético a manifestagdes externas. A Tabela 7 apresenta
uma sintese do que se coloca como caracteristicas desejaveis dos instrumentos formais
da gestao hidrica, a partir da interpretacéo dos textos legais. O estudo de caso a seguir

ilustra em parte este comportamento.
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ESTUDO DE CASO: a gestdo no primeiro comité federal, o Comité para
integragéo das Bacias do ric Paraiba do Sul — CEIVAP, ‘

Caracterizacgao fisica
A bacia do rio Paraiba do Sul se estende por territérios pertencentes a trés estados da

Regido Sudeste: S8o Paule, Rio de Janeiro e Minas Gerais. O principal rio da bacia,
que segue curso ao longo de um eixo sudoeste-sudeste, origina-se na confluéncia dos
rios Paraibuna e Paraitinga, Estado de S&o Paulo, a partir de trés reservatorios:
Paraibuna, Paraitinga e Santa Branca. O rio segue cortando o Estado do Rio de Janeiro
e Minas Gerais, voltando seu curso para o Rio de Janeiro, onde desagua no Oceano
Atlantico nas proximidades dos municipios fluminenses de Campos e Sao Jodoc da

Barra (Figura 5).

Bacia do Rio Poainag do Su

FOMTE: Ganogsia - MPLUSERURRBAEA - 50 - BNUD - LR AONEES

Fig. 5 — Mapa da bacia do ric Paraiba do Sul envoivendo os trés Estados: SP, MG e RJ.
Fonte: Cartografia — MPO/SEPURB/PQA apud SIH/ANEEL {1999).
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A area de drenagem da bacia é de 56.600 km?, tendo como principais tributarios os rios
Jaguari (SP), Paratei (SP), Buquira (SP), Una (SP), Bananal (RJ), Pirai (RJ), Piabanha
(RJ), Paraibuna (MG), Pirapetinga (MG), Pomba (RJ) e Muriaé (RJ), da nascente para a
foz (SIH/ANEEL, 1999). A conformac&o geomorfoidgica de entre-serras determina uma
grande importancia aos niveis de precipitacdo, os quais sdo maiores na Serra do Mar e
na Serra da Mantiqueira do que no plano do vale. Os movimentos orogenéticos e de
fransporte de massa ao longos das encostas, s&o direcionados gravimetricamente para
o vale, fazendo com que o uso desordenado e improprio de porgbes de terras de maior

altitude seja um fator de impacto consideravel sobre o rio.

Em termos de geomorfologia, as regides da Serra da Mantiqueira pertencentes a rede
de drenagem do Paraiba do Sul, equivalem a vales maduros, dominados por elevagées
de encostas suaves e vegetacao de campos, enquanto a Serra do Mar € composta por

uma série de blocos com alta diversidade topografica (INPE, 1982).

O clima predominante na regido se enquadra no tipo subtropical quente, com verdes
chuvosos e guentes e invernos frios e secos. A temperatura média anual situa-se acima
de 21° C, sendo a média anual de umidade réiativa do ar superior a 70%. O efeito
orografico determina a génese de chuvas na regido, que também é influenciada pela
penetracadc de ar umido proveniente do Oceano Aflantico, especialmente na Serra do
Mar (INPE, 1982).

A vegetacao da regido, da mesma forma que os parametros climaticos, pedologicos e
geomorfologicos, possuem um padrao variado. Num esquema genérico, apresenta-se
como uma matriz de antigas florestas subcaducifdlias tropicais. Buscando uma tipologia
mais detalhada, encontramos resquicios de florestas perenifdlias na encosta ocidentai
da Serra do Mar e florestas deciduas na Serra da Mantiqueira, com regiées de campos
e vegetacdo rasteira e arbustiva em altitudes mais elevadas (SIH/ANEEL, 1899). Cabe
salientar que a regido, cujo perfil sécio-econdmico atual difere bastante do modelo

exploratorio inicial (ciclo do café), apresenta um acentuado quadro de devastacao,
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residinde o remanescente florestal em areas de preservagio ou de altas declividades,
desfavoraveis a praticas agropastoris, principalmente na porcdc paulista da bacia,

afetada que foi pela monocuitura do café (Figura 6).

A rede hidrogréfica da bacia, estando sob influéncia das chuvas de verdo, apresenta
vazdes de pico nos meses de dezembro e janeiro. Os reservatbrios de
Paraibuna/Paraitinga (86 MW/2,7 Km®), Santa Branca (50 MW/0,3 Km®) e Jaguari (28
MW/0,8 Km?®), proporcionam uma regularizagdo de vazées do Paraiba do Sul, a qual
condiciona a oferta ao longo da secdo paulista da bacia, uma vez que os demais
tributérios nesta secdo sdo de porte muito pequeno. O reservatorio do Funil (216
MW/0,8 Km?®), no Estado do Ric de Janeiro, é responsavel pelo controle da vazédo no

exutorio da porcéo paulista da bacia, possibilitando o controle das cheias a jusante.

Fig. 6 — Mapa de vegetacdo remanescente (em verde) na seccio paulista da Bacia do rio
Paraiba do Sul. Fonte: GEROE - Projeto Reconstrucae Rio, 1995, apud SIH/ANEEL
(1999).
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Dados sécio-econdmicos e demanda hidrica

A reascensio econdmica do Vale do Paraiba, se pronunciou a partir de meados do
século, com o advento da industrializacdo nacional. O eixo do desenvolvimento foi
determinado com a construgdo da rodovia Presidente Dutra, impulsionando a formagao

de um extenso complexo industrial ao longo de seu trajeto.

A populagdo teve um crescimento acelerado a partir da década de 80, acompanhando o
processo de industrializacgdo. A populagao total é de cerca de 5.000.000 habitantes, a
maior parte, 55%, residente no RJ. O grau de urbanizag¢ao é alto, chegando a atingir
cerca de 90% na porcéo paulista, denotando o processo de industrializagdo crescente
do Vale do Paraiba. Em que pese o fato destas projecdes serem caicadas em bases
simplistas, ainda assim a estimativa de crescimento é preocupante enquanto
demandante por recursos hidricos. A regido se apresenta como uma das mais
urbanizadas do pais, fato que se consolidou nos Ultimos anos devido a pressdes
migratérias internas (campo-cidade) e fluxos migratdrios positivos (migranties de outras

regides).

Na regido predomina a atividade industrial, em uma matriz diversificada de producgao. A
proximidade de grandes centros consumidores e eixos de escoamento de produgédo
garante uma atratividade constante & novos empreendimentos industriais. O maior
usuario industrial individual € a CSN (Companhia Siderlrgica Nacional), situada em
Volta Redonda. Atualmente sua captagio gira em torno de 10 ms, nimero que se
iguala a2 demanda industrial total no frecho paulista. O uso de agua para fins industriais
mais acentuado, excetuando-se a CSN, é o do setor sucro-alcooleiro das inddstrias de
acucar e alcool na cidade de Campos/RJ (MMA/CEIVAP, 2000).

A atividade agropecuaria se restringe a pecuaria, em geral de baixa produtividade, e
culturas agricolas de pequeno porte, numa espacializacdo nao planejada e com a
adocao de técnicas de uso do solo muitas vezes rudimentares. Excecao se faz as areas

beneficiadas por projetos oficiais, mais precisamente em Minas Gerais e em Sao Paulo.
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Em Minas, 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, € consumido nas
lavouras mineiras. Em S&o Paulo, projetos do DAEE (Departamento de Aguas e
Energia Eiétrica) em conjunto com o DNOS (Departamento Nacional de Obras contra a
Seca), possibilitaram a construgdo de diversos diques na varzea do Paraiba do Sul para
plantio em regime de inundacdo 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 irrigacao no trecho paulista da bacia — em
torno de 11,5 m*/s, segundo estimativas do DAEE). O regime de inundagio permanente
garante indices de produtividade superiores ao restante do Estado (MMA/CEIVAP,
2000).

Um fator importante do ponto de vista do gerenciamento dos recursos hidricos diz
respeito a distribuicdo populacional ac longe do rio. As maiores densidades
populacionais s@o verificadas na porg¢ao inicial do Paraiba do Sul (apos as represas de
Santa Branca e do Jaguari), aonde se localizam as cidades de Jacarei, S&o José dos
Campos, Cacapava e Taubate, em franco processo de conurbagéo, e no trecho mais
proximo da regiaoc metropolitana da cidade do Rio de Janeiro. No entanto, a influéncia
destes adensamentos populacionais na gualidade do rio se da de forma diferenciada.
No primeiro trecho existem processos de captacdo de agua para abastecimento e
despejo de efluentes domesticos oriundos deste consumo. J& no trecho fluminense,
apesar da grande captac&o, a agua é fransposta para as bacias do litoral fluminense,

nas quais se da o despejo das aguas servidas.

A demanda hidrica da bacia apresenta um quadro critico em termos de qualidade, uma
vez que a maior parte dos municipios que a compde nao possuem sistemas de
tratamento de esgoto. Ha que se ressaltar ainda o recalque de aproximadamente 60%
(160 m®s) do caudal do rio Paraiba do Sul no Estado do Rio de Janeiro para
abastecimento do sistema Guandu, o qual supre 80% da demanda hidrica da regido

metropolitana da capital fluminense, além de gerar energia. Os principais afluentes a
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jusante do reservatorio do Funil também atravessam regides de industrializacao e ou
urbanizacdo aceleradas, o que contribui com a manutengao dos niveis de poluicéo,
caso dos rios Paraibuna (regido de Juiz de Fora), Pomba (regido de Cataguases) e
Muriaé. Os dados preliminares do PQA (SIH/ANEEL, 1999) apontam usos para fins
agricolas, industriais e abastecimento domestico. A poluigéo industrial € a que tem a
maior taxa de tratamento, chegando a obter indices de remoc¢éo de carga poluidora de
até 90%. O uso agricola é o de mais dificil determinacao por tratar-se de fontes difusas.
Estima-se, no entanto, que a demanda agricola venha diminuindo em fung¢ao do
acelerado processo de urbanizagdo da regido. Como mencionado anteriormente, o
baixo indice de tratamento de esgotos domésticos determina o maior impacto as aguas

da bacia, com taxas de remog¢éo do agregado da bacia abaixo dos 10%.

Outra fonte de degradacao esta relacionada a presenca de sedimentos em suspensao
na éagua, oriundos de processos erosivos e exploragdo de areia. A planicie aluvionar
formada no Vale do Paraiba proporcionou o acumulo de grande quantidade de
sedimentos de granulometria diversa. Esta conformacgao originou grandes depositos de
matéria prima para a construcgao civil. Como consequéncia, diversos portos de extragao
de areia se instalaram na regido. Os danos vao desde a supressdo da cobertura vegetal
ciliar até o desmonte de margens devido a retirada de areia do leito. Todo o material
suspenso na agua, bem como os sedimentos carreados das margens, provocam um
aumento nos indices de turbidez e assoreamento de porgdes mais a jusante dos rios. A
concentragéo de areia ao longo da varzea do rio Paraiba do Sul determinou a escolha
deste sitio como zona de extragdo e aproveitamento mineral no Estado de Sao Paulo,
estabelecendo condicdes para a mineragéo de leito de rio e de cava (SMA, 1996).

Enquadramento das aguas no Paraiba do Sul

O impacto ac meio hidrico acompanha o modelo exploratério, apresentando uma carga
excessiva de esgotamento sanitario e efluentes industriais, gerados, respectivamente,
pela concentragdo urbana e pela industrializacdo. A poluigdo difusa oriunda do meio

rural - irrigacéo e agrotoxicos - e, mais recentemente, a geragao de residuos solidos em
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grande escala e a atividade mineraria-extrativista de areia, também relacionadas a
expansao urbana, tem ganhado destaque na condi¢cdo de agentes de degradacédo. Tais
fatores precisam ser incorporados ao planejamento, através do cruzamento de
informacdes entre os planos diretores dos municipios, os perfis de uso do solo, o
zoneamenio econdmico (onde existente) e, este mais atualizado, o zoneamento

minerario do Estado.

Uma primeira tentativa de engquadramento das &guas do Paraiba do Sul foi
empreendida em 1981, pelo entdo Ministério do Interior. De acordc com as
caracteristicas apontadas a epoca, o rio apresentava trés classes: classe 1 nas
cabeceiras, classe 2 da barragem de Santa Isabel (SP) até a represa do Funil (RJ) e
classe 3 da represa do Funil até a sua foz, em Atafona/RJ (MMA/CEIVAP, 2000). O
maior percurso, caracterizado como classe 2, indicava o uso para abastecimento
doméstico apds tratamento convencional, protecdo das comunidades aquaticas,
recreacao de contato primario, irrigac@o de hortalicas e plantas frutiferas e aquicultura.
A legislacdo entdo em vigor foi substituida em 1986 pela resolugao CONAMA 20. No
entanto, as caracteristicas para classe 2 foram mantidas. Desde entdo, nenhuma
iniciativa de reenquadramento foi tomada. Atualmente, dadas as caracteristicas do rio, a
maior parte dos parametros de qualidade exirapolam os limites da classe
correspondente. Segundo o PPG-RE (MMA/CEIVAP, 2000), os parametros mais
violados s3o o de coliformes totais e fecais, principalmente no trecho de classe 2, o
fosfato (oriundo de composicdes de esgoto sanitario e lixiviagdo agricola) em todo o
percurso a partir da represa de Santa Branca, e, em menor grau, os metais pesados
(Mg, Zc, Cu, Cd e Cr), no trecho de classe 2.

Atualmente se planeja o reenquadramento do rio, baseado em um amplo processo de

levantamento e analise de dados de qualidade atualizados e interacdes com os

colegiados de gestdo da bacia, visto tratar-se de um processo politico em esséncia.
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Quando se confronta a situacdo atual e as projegdes futuras, percebe-se a importancia
de um planejamento das agdes ao longo das bacias hidrogréficas, denotando-se forte
restricdo no suprimento da demanda por recursos hidricos de qualidade. Qualquer
projecdo que se faga aponta para uma problematica de demanda em espacos
relativamente curtos de tempo. De um certo modo, a estagnacéo econdmica, sentida
recentemente no contexto geral dos municipios do Vale do Paraiba e Serra da
Mantiqueira, relativiza o impacto do crescimento no uso dos recursos hidricos. No
entanto, com a retomada do crescimento nos moldes tradicionais do desenvolvimento
econdmico, pairam sobre os recursos naturais como um todo, e em especial sobre a

agua, indicagdes de degradacio, desperdicio e consumo nao sustentaveis.

Gestio participativa e conflitos

O rio Paraiba do Sul apresenta uma peculiaridade que implica em um arranjo
institucional complicado: trata-se de um rio de dominio federal. O problema institucional
se coloca devido a antecedéncia da legislagdo e institucionalizagdo paulista na tematica
recursos hidricos em relagao a legislacao federal. Apesar das iniciativas do Governo
Federal desde a década de 60, quando criou a COVAP - Comissao do Vale do Paraiba
do Sul que se propunha a promover a utilizacdo racional e integrada dos recursos
hidricos naquela bacia e coordenar, com essa finalidade, as a¢des federais e estaduais
— e posteriormente o CEEIVAP (Comité Executivo de Estudos Integrados da Bacia
Hidrografica do Rio Paraiba do Sul), sempre pairou sobre o Paraiba do Sul a
sobreposigcao institucional de trés Estados e da Unido, num conjunto redundante de
gerenciamento que nunca produziu resultados consistentes. Este Gitimo 6rgao, dado
sua estrutura colegiada, intencionava a superacao de conflitos intra e intersetoriais. No
entanto, apesar de cumprir suas funcées regimentais, o CEEIVAP n3o foi investido de

autonomia suficiente para dar consecugao as suas acdes.
Em marco de 96 criou-se entdo nova estrutura colegiada, o CEIVAP (Comité para

Integragdo do rio Paraiba do Sul), extinguindo-se a anterior. A promulgacao da Lei
9433, no ano seguinte, deu um impulso as atividades do CEIVAP, que passou a
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representar os interesses dos trés Estados no tocante a gestdo dos recursos hidricos
do Paraiba do Sul. Porém, no Estado de Sao Paulo, ja existia, desde 1994, a
organizacao em torno do CBH-PSM (Comité das Bacias Hidrograficas do Paraiba do
Sul e Serra da Mantiqueira), amparado na legislagdo paulista de recursos hidricos (Lei

7663/91). Um novo ponto de sobreposicéo passa a se instalar a partir de entao.

As expectativas eram de manutencéo das duas estruturas (Minas e Rio ndo possuem
comités nas suas sec¢des da bacia do Paraiba do Sul) e que ocorresse um repasse de
responsabilidades do Comité Federal para o Estadual na regido de abrangéncia deste.
Segundo o relatério do PQA (SIH/ANEEL, 1999), “o papel do CEIVAP em relagdo ao
Projeto de Qualidade das Aguas seré o de conseguir a hierarquizagédo das agdes
elaboradas pelos trés estados e de compatibilizar todo o programa de investimentos
tendo em vista a integragdo dos planos e assim exercer um dos seus mais importantes
objetivos que € o de ser o articulador da bacia.” No entanto, as iniciativas de gestéo
dos dois comités, federal e estadual, caminharam em sentidos nem sempre

convergentes, conforme passamos a apresentar.

A partir da caracterizacao da bacia do rio Paraiba do Sul, acima, tem-se uma idéia das
demandas e usos conflitantes da agua. Trata-se de uma bacia cuja concentragio
econdmica se da em torno de atividades industriais. O uso domestico (abastecimento e
saneamento) tambem representa uma carga importante dado o crescimento das
cidades ao longo do eixo industrial. As atividades agricolas s&o dispersas e baseadas
em pequenas propriedades, oriundas do fracionamento das grandes fazendas de café
apaés seu declinio, a partir da decada de 40.

O rio Paraiba do Sul possui trés grandes barramentos, sendo dois na sua porcéo mais a
montante (reservatorios de Paraibuna e Santa Branca) e um na sua porgdo média, no
estado do Rio de Janeiro (reservatério do Funil). Os dois reservatérios de montante
propiciaram a regularizagao de vazdo do rio, permitindo a instalacio de um dos maiores
projetos de transposicdo do pais: o complexo Guandi. Cerca de 160 m’/s sdo
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bombeados a partir do reservatdrio do Funil para a regidc metropolitana do Rio de
Janeiro. O uso cada vez mais intenso por parte desta regido, para fins de
abastecimento de agua e energia hidrelétrica, tem ocasionado sérios conflitos, os quais
ainda estéo por resolver: Com as secas prolongadas originadas a partir do fenémeno El
Nifio (1997-1998 e 2002-2003), o nivel dos reservatérios de montante, incluso ai o do
rio Jaguari, que também alimenta o sistema, baixou consideraveimente, causando
reclamacfes das populagdes que fazem uso destes reservatérios para diversos fins. O
assunto, de certa forma ignorado pelo CEIVAP®, tem sido discutido recentemente pelo
Comité Paulista, sendo um motivo de conflito que devera estar presente nas proximas

assembléias do comité federal.

A situagao conflitante instalada na bacia, a qual reline os trés mais importantes estados
do pais em termos econémico-financeiros (SP, MG e RJ), além das experiéncias
anteriores do Governo Federal na organizacdo do Comité, fizeram com que as
experiéncias de gestdo do CEIVAP se tornassem o modelo de implantagao de comités

federais, num projeto piloto.

Assim, seguindo a proposta doutrinaria da ANA, no sentido de acelerar a implantagao
ate a possibilidade de sustentac@o financeira do colegiado, através da cobranga pelo
uso da agua, montou-se um aparato técnico politico que determinou o escopo de
implementacéao deste instrumento, principalmente no que diz respeito as questdes de
ordem juridica relacionadas a criagdo da Agéncia de Bacias e ao sistema de

arrecadacao.

O CEIVAP conta hoje com 60 membros, participantes do féorum colegiado de gestido das

aguas, sendo 3 representantes da Unido e outros 19 representantes por cada estado,

oW

divididos nos segmentos “poder publico”, “usuarios” e “sociedade civil”. A distribuicao

* A inagao do CEIVAP em relagdo a este tema foi motivo de recente reunido do presidente do CBH-PS e
prefeitos da regido com os Ministérios das Minas e Energia e do Meio Ambiente, cujos representantes
assumiram a respensabilidade pela resoluggdo do problema junto ao Operador Nacional do Sistema
Eletrico (ONS).
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das vagas entre os segmentos participantes do colegiado do CEIVAP, de modo geral,
parece refletir a predominédncia das atividades politicas e econdmicas da bacia. A
Tabela 8 mostra a distribuicdo das vagas no atual colegiado, bem como as vagas

destinadas a cada setor e estado participante.

O setor monolitico mais bem representado € o industrial, dentro do segmento

“usudrios”, seguido pelas companhias de saneamento e abastecimento.

Tabela 8 - Distribuicdo das vagas no colegiado do CEIVAP (2001/2002)

3 - - - 3
- 3 3 3 9 21
- 3 3 3 9
- 3 3 5 11
- 1 1 2
- 2 3 2 7 24
- 1 1 1 3
- 1 - - 1
- - 1 2 3
- 1 - 1 2
- 1 2 - 3
- - 2 - 2 15
- 1 - 2 3
- 1 - - 1
1 - - 1
3 19 19 19 80

A Figura 7 apresenta o grafico de distribuicdo formal por segmento na composicao atual
do CEIVAP.
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Fig. 7 — Participac&o por segmento no CEIVAP (2001/2002).

No entanto, dada as peculiaridades de representacdo, conforme apresentado no
primeiro estudo de caso (Comité Paulista CBH-PS), pode-se considerar duas situagtes
possiveis, dentre outras menos provaveis, no universo representativo deste colegiado.
Tais situacdes consideram a origem de indicagédo da vaga atribuida aos setores e sua
vinculagdo com o0s segmentos originais. Assim, as hipdteses que se colocam mais

provaveis sao de dominio ora pelo poder publico, ora pelo segmento usuarios.

Como pode ser visualizado na Tabela 8, dois setores, inseridos nos segmentos
usuarios e sociedade civil, respectivamente, estabelecem o dominio dos dois
segmentos majoritarios. Sao eles os servigos estatais de saneamento (subordinados ao
poder piblico ou municipal ou estadual) e os consodrcios intermunicipais de bacia
hidrografica, os quais congregam representagdes municipais e, em alguns casos, de
usuarios de recursos hidricos. A atuacao destes setores, ou seguindo a lbgica de
interesses do setor publico ao qual estdo subordinados ou atendendo aos interesses de
usuarios (no caso dos servicos de saneamento), determina o dominio segmental no

colegiado. A Figura 8 ilustra estas duas situacdes.
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Fig. 8 — Gréfico representativo das participagdes no CEIVAP de acorde com o dominio.

E claro que outras conjungdes politicas podem se realizar, mas o que chama a atengéo
& que nas duas situagdes colocadas, o segmento mais prejudicado € o da sociedade

civil, o qual fica limitado a representagéo minima legai de 20%.

O acompanhamento dos trabalhos junto ao CEIVAP demonstra o surgimento destas
duas situagdes de dominio. Num primeiro momento, como as iniciativas de implantacao
da estrutura do Comité partiram da Unido, com apoio dos estados, principalmente do
Rio de Janeiro, havia um dominio claro do poder publico. Contribuia para isto a falta de
mobilizacdo da sociedade e da estratégia inicial dos setores usuarios em nao aderir a

gestao para atrasar o estabelecimento do processo de cobranca pela agua.

Entretanto, a partir de quando o segmento “usuarios”, liderados pelo setor industrial
comegou a se articular, o dominio se transfere. As vésperas® da instituicdo do aparato

de cobranca (Agéncia de Bacias® e cadastramento de usuérios), uma assembléia

% Assembléia extraordinaria do dia 17 de dezembro de 2002, na OAB, em S&o José dos Campos,
conforme ragistro em Ata.

3 A deliberacdo 12/2002 do CEIVAP propée a criagdo da Associacdo Pro-Gestdo das Aguas da Bacia
do Rioc Paraiba do Sul, referendada a operar como Agéncia de Bacias pela Resolugdo 26/2002 do
CNRH. A Resolugdo 27/2002 do CNRH referenda os critérios de cobranca. A assembléia
extraordinaria do CEIVAP de 17/12/2002 institui os critérios de administracdo da Associagfo Pro-
Gestio e a assembléia da Associac&o Pro-Gestdo, na mesma data, criou e empossou o primeiro
Conselho de Administracdo da Agéncia.
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conturbada consolidou esta mudan¢a. A preparagdo em torno das assembléias, na
verdade eram duas (uma do CEIVAP que criaria a Agéncia de Bacias enquanto
associacao de direito privado e outra da prépria Agéncia que, uma vez criada, instituiria
seu Conselho de Administracao), apontava para uma organizac&o planejada pela
direcdo do Comité, na qual o dominio politico do colegiado estaria mais bem distribuido.
Porém, o setor industrial, demonstrando sua coeséo e facilidade de aglutinagdo em
torno de inferesses comuns, através de reunides paralelas e negociagdes junto aos
demais membros usuarios e até da sociedade civil, assegurou sua hegemonia de
participacao no Consetho Administrativo, inclusive elegendo o presidente do mesmo. Na
sequéncia, por 20 votos contra 17, 0 segmentc dos usudrios conseguiu adiar a votacao
da Deliberagdo 15/2002, que estabelecia regula¢des complementares para a instalagao
da cobranca pelo uso da agua na bacia, numa clara inversdo das prioridades e

expectativas da diretoria do CEIVAP.

O acompanhamento dos trabalhos realizados por ocasido desta assembléia pdde
mostrar as consequéncias, no processo de implantacdo do Comité, do alijamento da
sociedade civil neste mesmo processo. Este ndo se da de forma aberta, pelo contrario.
As distorgdes no processo representativo e na distribuicdo das vagas, além da baixa
visibilidade das atividades do CEIVAP junto & sociedade podem explicar, em boa parte,
este processo. A organizacio dos demais segmentos, principalmente o de usuarios da
agua, contribui para uma assimetria de gqualidade participativa que necessita ser evitada

para o avango do processo de gestdo a luz do que se propde a partir dos textos legais.

A cobranca pelo uso da agua no CEIVAP

A aprovagdo, em assembiéia no dia 04 de novembro de 2002, da Deliberacéo 15/2002
do CEIVAP foi 0 marco da instalagao do instrumento de cobranga pelo uso dos recursos
hidricos na bacia do rio Paraiba do Sul. Como comité piloto, o CEIVAP e sua Agéncia
de Bacias passaram a realizar a cobranca pelo uso da agua a partir do més de margo
de 2003. O primeiro pagamento (Figura 9) foi feito por uma empresa téxtil de
Jacarei/SP, que capta agua no aquifero subterrGneo (dominio estadual) e langa

97



efluentes no rio Paraiba do Sul (dominio federal). Os conflitos de dominialidade ficam
claros a partir deste exemplo. A empresa é cobrada apenas pela diluicao (lancamentos

de efluentes) no rio de dominio federal, deixando incompleto o mecanismo de cobranca.
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15, BANCO DO BRASIL  {001-9 00‘!:32.38'?‘33300%.928581 1000.0458270 7 ?2?50{)000{)643?]
fLocal de Pagamen: . Vansmearnte:
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28/0202083 [OD030ZEEE0T000045 RC N jaa/g2dins 00930285801 000045
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Fig. 9 — Primeiro boleto pago de cobranga pelo uso da dgua em bacia federal.

A formulagao da cobranca instituida pelo CEIVAP®® adota a seguinte expressao:
Valor mensal = Qcap { Ko + K1 + (1 = Ky} . (1 - K2.K3) }.PPU, onde:

Qcap corresponde ao volume de dgua captada durante um més (m/més):

Ko representa o multiplicador de preco unitario para captacao (inferior a 1 e definido
pelo Comité). O artigo 2° estabelece o valor de 0,4 (quatro décimos) para “Kq";

K1 representa o coeficiente de consumo (uso consuntivo) para a atividade em questao,
ou seja, a relagéo entre o volume consumido e o volume captado pelo usuario:

Kz representa o percentual do volume de efluentes tratados em relagdo ao volume total
de efluentes produzidos, ou a razé@o entre a vazao efluente tratada e a vazio
efluente bruta;

% Deliberacao 08 CEIVAP, de 06/12/2001.
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Ks representa a eficiéncia de redugao da carga organica (medida em Demanda
Bioguimica de Oxigénio — DBQ) do tratamento de efluentes do usuario;

PPU ¢é o prego publico unitario pelo uso da dgua, seja para captacéo, consumo € ou
diluicdo de efluentes, estabelecido em R$/m° o valor definido pela Deliberagéo
CEIVAP 08/2001 & de R$0,02/m”.

Numa analise hipotética, um usuario que tenha eficiéncia total de remocédo de DBO,
trata todo seu efluente e ndo tem uso consuntivo, ou seja, devolve todo a agua captada

a bacia, teria o valor de cobranca pelo uso da agua definido em:
Valor mensal = Qcap - 0,4 . 0,02 = Qc,p . 0,008

Supondo que este usudrio captasse 100 m%hora, o valor a ser pago seria de
R$57,60/més.

No outro extremo, um usuario que captasse os mesmos 100 m*/hora, mas ndo tratasse
seus efluentes e 0s lancasse integralmente (sem uso consuntivo), teria o valor de

cobranc¢a definido em,

Valor mensal = Qcap { 0,4 +1}.0,02
O valor mensal neste caso seria de R$201,60.
Um caiculo para um usuario tipico (eficiéncia de remocgdo de DBO de cerca de 80%,
tratamento de 80% dos efluentes e uso consuntivo de 30% da vaz&o captada), aponta
um valor mensal de R$137.08.
Em estudo de caso de uma industria siderargica na bacia do rio Piracibaca, em Minas

Gerais, Candida de Souza (2002) utilizou a formulag&o de cobranga do CEIVAP e fez

simulagbes para trés cenarios de uso da agua pela industria: o de meados dos anos 90
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(Qeap = 5.200m%h; K1=0,57; K»=0,8 e K3=0,8); 0 de maio de 2000 (Qesp = 1.720m3/;
K1=0,51; Kx=1 e Kz=0,8); e o atual (Qgep = 837mh; Ki=1; K= 1 e Ks= 1). Os cenarios
mostram a evolucdo do processo de otimizacdo do uso da agua pela industria,
independentemente da implementacéo do instrumento de cobranga pelo uso da agua. A
simulagdo mostrou uma economia de 81% em relagio aos valores iniciais (meados dos
anos 90) de uso e emissdo de efluentes da industria, dado o avango no reuso da agua
e nos niveis de tratamento de efluentes da empresa. Uma vez que a empresa nado se
enquadra em um plano de cobranca pelo uso dos recursos hidricos, pode-se dizer que
um mix de instrumentos foi responsavel pelas mudancas no padréo de uso e emissao
ao longo do tempo. Certamente a associacdo de instrumentos de comando e controle
(estabelecendo padrdes de emissdo e penalidades) com instrumentos de mercado
(adogio de estrategias de marketing e necessidade de superacéo de barreiras nao
tarifarias para insercdo em mercados externos), além de uma analise abrangente da
matriz de custos, foram os principais responsaveis por esta mudan¢a nos padrbes

empresariais.

As variaveis que definirdo a existéncia ou nao de estimulo financeiro para a melhoria
dos sistemas de tratamento sao o valor do insumo agua no produto ou processo da
empresa (custos de produgdo e prego de mercado do produto) e o tipo de efluente,
caracterizando uma facilidade maior ou menor de remocao de DBO. Neste sentido, a
simples taxa de redugdo da carga efluente ndo garante eficiéncia ao instrumento,
conquanto empresas cujos efluentes sejam mais concentrados (e que representam
mais danos aoc sistema hidrico) acabam tendo o mesmo tratamento que outras com
menor carga organica, desde que a taxa de remocéo de DBO seja a mesma. Cabe
ressaltar que industrias do ramo alimenticio, de modo geral, possuem maior carga
orgénica em seus efluentes enquanto que a quantidade de substancias recaicitrantes e

persistentes &€ maior em inddstrias de manipulacéo quimica e metal-mecénica.

Ainda, o instrumento de cobranga, a partir desta formulacao, trata de maneira igual as

empresas gue hoje ndo possuem tratamento algum, quer fagam uso consuntivo ou néo,
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quer tenham efluentes concentrados ou nfo. Desta forma, uma empresa que capte
agua e utilize em processo fazendo retornar a a&gua com um grau minimo de
contaminacéo, uma vez que ndo possua estactes de tratamento de efluentes, estara
sendo onerada na taxa maxima para aquela captacdo, da mesma forma que uma
empresa que capte uma mesma quantidade e, também sem uso consuntivo, devolva a

agua com alto grau de contaminacao.
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CAPITULO 4

Participagao social e a “industria das aguas™:

estudo sobre o modelo inglés de gestao hidrica.
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A participacao social ainda representa um desafio para a institucionalizag&o da gestéo
de recursos hidricos no Brasil. O sistema de gestdo hidrica, no entanto, vem sendo
rapidamente implementado. Ja sdoc em 19 os Estados com legislacdo especifica para
recursos hidricos estabelecendo politicas e diretrizes de gestéo. Destes, pelo menos
metade iniciaram a criaco de estruturas descentralizadas de gestao (Comités de Bacia
e Conselhos Estaduais). A questao que surge é: os principios basilares da gestdo das
aguas no Brasil, que estabelecem a gestao participativa e descentralizada dos recursos
hidricos, estdo sendo considerados neste esfor¢o institucional? E mais: qual a diregao,
do ponto de vista politico-econdmico, fomara o sistema, uma vez que o modelo
proposto (baseado na Frang¢a) vem sofrendo modificacbes basilares a partir da
regulamentacdo das atividades de abastecimento e saneamento (um dos principais
objetos da gestao hidrica no pais), ganhando caracteristicas de cunho liberal, inspirado

no modelo inglés de agéncias reguladoras?

O presente estudo de caso apresenta os resultados de pesquisa realizada nas bases
do sistema de gestao hidrica da Inglaterra, do ponto de vista da participacao social em
sua regulacdo e operacionalizacéo. O estudo procurou enxergar além das fontes oficiais
e acad@micas sobre a gestdo, buscando entender e vivenciar o processo na base do
sistema, junto aos “stakeholders” oficiais e aqueles marginalizados, cujo acesso nao foi

contemplado pelo processo de legitimacao.

Gestio de recursos hidricos na Inglaterra

A institucionalizacdo da gestdo de recursos hidricos no Reino Unido € um complexo
sistema cujas unidades possuem diversas interfaces entre si e os limiles de
competéncia ndo séo claros ou estritamente delimitados. Apesar da existéncia de um
governo central, a regulagdo e responsabilidades s&o distribuidas em diferentes niveis
de autoridade nos quatro paises (Inglaterra, Escocia, Irlanda do Norte e Gales). Assim,
uma vez que o esforco comparativo ndo ficara qualitativamente prejudicado, o foco
adotado neste trabalho refere-se ao arranjo para gestéo hidrica adotado na Inglaterra.
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Uso da agua e hidrologia

Desde muito tempo atras, os rios ingleses vem sendo ulllizados para diversos fins. Além
de abastecimento de agua, o uso para navegacdo € um dos mais proeminentes.
Comumente as referéncias literarias apontam a relacdo com a ocupacio (uso direto
para abastecimento e producgdo agricola) e transporte de mercadorias e pessoas.
Segue-se uma breve descrigdo histérica do uso dos dois principais rios ingleses: o

Thames*® e o Severn.

O rio Thames

Muitas das principais cidades do Reino, situavam-se em regides riparias, as margens
do Thames, de acordo com Boydell e Boydell (1794), desde Cirencester, regigo
produtora de 13, passando por Cricklade, Oxford, Abingdon, Wallingford, Reading,
Windsor, London, até as planicies inundaveis de Woolwich e Dartford, esta Gltimas
atualmente pertencentes a regido metropolitana de London, fazendo deste rio o mais
importante do Reino. Diversos sdo os relatos histéricos sobre a irregularidade do seu
fluxo em funcéo das variacdes sazonais e dificuldades de navegag¢do em trechos mais a
montante, fazendo com que a construgéo de canais para tornar trechos navegaveis se
tornasse um exemplo tipico da intervencdo humana direta e voltada para fins
especificos. Um trecho da obra dos Boydell ilustra esta visdo pragmatica do uso dos

rios aquela epoca:

“Though the Thames is navigable at Cricklfade for vessels of very small burden, yet,
from the frequent penury of ils stream in summer and the occasional
superabundance of its waters in the winter, its navigation is continually subject to
difficulty and impediment: but the junction canal, which passes at a small distance
from the fown, now affords such an uninterrupted and expeditions communication
with Lechlade, as almost to annihilate the navigable use of several miles of the
Thames river, which, till it has passed the opening of the canal, will be seldom seen
to bear any vessel on its deserfed wave, but the boat of the miller or the fisherman.”
(Boydell e Boydell, 1794, pag. 38).

* Dadaa inserg&o de trechos originais em inglés, optou-se por manter os nomes préprios na sua lingua
padrao. Q rio Tamisa, portanto, é apresentado neste texto como rio Thames.
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E sobre a juncdo de dois grandes rios, numa extensa obra, também com o objetivo

precipuo de otimizagdo de transporte:

“The scheme of forming a junction of the Thames and the Severn has been, for near
two centuries, a favourite object of commercial projectors: and, among the
inhabitants of that part of Gloucestershire which lies between the two rivers, there
has long been a general, and, as it were, an hereditary expectation of that union
which is at length completed: an undertacking which it is impossible for any patriot
mind fto consider or describe, without exulting in the mechanism skilf, the
enterprizing spirit, and expanding commerce or our couniry.” (Boydell e Boydell,
1794, pag. 45).

Sobre o uso do rio para navegacao e comércio usando sua ligacdo com ¢ mar:

“(...) a city most happily situated with respect to both elements, in a rich and
plenteous soil, on a gently rising hill on the side of the Thames, that easy conveyer
of the commerce of the world, whichm swelled by the regular tides of the ocean in
its safe and deep channel, admitting the largest vessels, brings in dayli so much
wealth from the east and the wesl, that it may at this time claim the prize from the
Christian World, and affords so secure as well as convenient a situation for ships
that it may be styled or forest of masts, and a thicket of sails.”. Palavras de Camden,
famoso antiquario da época (Boydell e Boydell, 1794, pag 182).

O rio Severn

O Severn é o rio mais longo da Inglaterra, sendo pouco (10 milhas) maior que o
Thames em extensdo. Trata-se de um rio com caracteristicas bastante singulares,
dadas pelas altas precipitacdes na regido das nascentes (2250 mm/ano) associadas ao
regime de marés em sua foz: a maré alta chega a atingir 48 pés. kstas caracteristicas
contribuem para a ocorréncia de sucessivas enchentes ao longo de praticamente todo
seu percurso (o rio nasce na regido montanhosa de Plynlimon — na qual se originam
dois outros rios, o Rheidol e o Wye — e desagua no oceano em Chepstow, abastecendo

inameras cidades de imporiancia regional e local).

O tradicional uso dos rios ingleses para o transporte & facilmente percebido no rio
Severn. Segundo Kissack (1982), o rio Severn, no século XVII era o segundo rio mais
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congestionado da Europa, so perdendo para o Meuse. Apds receber as aguas do rio
Wye, abre-se um grande estuario permitindo-se a conexa@o das regides internas a
Bristol e daf ao resto do mundo. A pesca era uma importante atividade comercial no rio
Severn até meados do seculo passado. O autor reporta uma grande quantidade de atos
legais que buscavam regulamentar esta atividade, dado o descontrole gerado por
algumas iniciativas, como a construcdo de represas, a exemplo do que ocorria no

Thames, aléem do uso indiscriminado de artefatos dos mais diversos tipos.

O uso das terras para a agricuitura € mencionado como causa de grande impacto no rio
devido ao desmatamenio para o plantio nas terras mais baixas; neste caso, a
navegacao pelo rio possibilitava as trocas. As terras mais altas eram ocupadas por
grupos ndmades, 0s quais praticavam agricultura de ciclo curto, rotativa e em pequenas

areas, ndo implicando maiores danos.

intensificacao do uso e a institucionalizagao da gestdao das aguas

David et al (2000) atribuem aos romanos as primeiras modificagbes em canais de rios
na Inglaterra, apontando o século XVII, com tecnologia oriunda da Holanda e financiada
por ricos proprietarios de terra, como a principal era de transformacao nos canais de rio.
O crescimento das cidades ao longo dos rios induzia o desenvolvimento de uma
engenharia de controle de fluxos hidricos (enchentes e variagdes de nivel), pontes,
dutos®®, além de mecanismos de manutencio de canais para havegacao
(desassoreamento). Até entdo, estas eram as maiores preocupacgbes quanto a

utilizacdo dos recursos hidricos na Inglaterra.

Sobre a preocupacgéo com as iniciativas que impedissem o fransporie, é interessante a
citac@o atribuida ao Rei Richard em 1197, o qual ordenou a destruicao de gualquer

represa construida sobre o rio Thames em carater privado, sem a chancela real:

“0 Uma breve descric@o das 214 pontes, 17 tineis e 22 passagens diversas sobre ¢ rio Thames, nlimeros
gue mostram a dimens&o da ocupagdo urbana dos rios ingleses, pode ser encontrada em Wade {1985).
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“(...) that all weirs that are in the Thames be removed, wheresoever they shall be
within the Thames: and that no weirs be put any where within the Thames: also we
have quit-claimed all that which the keeper of our Tower of London was want yearly
fo receive of the said weirs.” (Boydell e Boydell, 1794, pag. 194).

QOutras iniciativas dizem respeito a protecdo da atividade de pesca no rio, um dos usos
mais tradicionais dos rios na Inglaterra ate’ o século passado. Boydell e Boydell (1794)
citam como primeira aproximagao legal para o controle da pesca um ato que proibia a
pesca com redes no inverno (cheias), o uso de redes com frama dupla e de artefatos
que alterassem o fluxo d’'agua, alem de iniciar-se um credenciamento de pescadores
em determinadas epocas do ano, mais criticas. Tal ato teria sido lancado em 1837,
guando se iniciava um grande ciclo de crescimento populacional na Inglaterra que criou,

mais tarde, as condicdes iniciais para o desenvolvimento industrial.

Segundo Hassan (1998), o impacto do crescimento das cidades na Inglaterra antes
mesmo da Revolugao industrial, determinou uma crescente escassez de agua para uso
na higiene doméstica. A demanda criaria um mercado de agua ja desenhando um

carater excludente na distribuicao e no acesso a estes servigos®'.

O advento da Revolucado Industrial, cujos refiexos no aumenio populacional e na
urbanizacdo tornar-se-iam perceptiveis na qualidade das aguas, trouxe consigo a
necessidade de suprimento de agua para os fins industriais e de abastecimento. Este
passou a ser realizado por empresas privadas, inicialmente sem qualquer controle do
poder publico. Comegava a se consolidar um mercado formal de agua que se expandia
rapidamente nas principais cidades, dada a maior demanda, oferecendo ali servigos
cada vez mais especializados. No entanto, prescindindo de um mercado promissor,
diversas localidades menores n&o possuiam servicos de agua adequados, alem de

haver um forte carater elitista no consumo. As leis de empresas de agua (Waterworks

“1 0 autor ilustra este fato a partir da invencéo do vaso sanitario, atribuida a Joseph Bramah em 1970.
Apesar do desenvolvimento de equipamentos cada vez mais adequados ao uso domeéstico, a apropriago
do uso se concentrava nas classes média e alta, $6 vindo a ser universalizado a partir de meados do
século 19, com a percepcdo das relacdes de causalidade enire higiene pesscal e sadde, além do
investimento piblico na contrugéo de banheiros e lavanderias coletivas.
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Acts) de 1847 e 1863 representariam um esforgo regulatdrio no sentido de garantir o
suprimento para alguns servicos plblicos essenciais, inclusive os de combate a
incéndios, obrigando as companhias & realizagdo destas tarefas. O carater de
monopdlio natural associado a &gua se tornaria evidente a medida em que se ia
consolidando seu mercado. Hassan (1998) descreveu a situac@o vivida pelas empresas
gue assumiram uma competicdo no fornecimento de agua, induzidas pela crescente
demanda do bem natural. Segundo o autor, a queda na lucratividade projetada no longo
prazo diminuia a capacidade de investimento das empresas, que passariam a se fundir
ou a dividir o mercado. De fato, poucas foram as cidades inglesas nas quais se
sustentou um regime de competicdo por longo tempo no abastecimento de agua. O
préprio poder publico, a partir do caso de Liverpool*?, no inicio do século 19, passou a

negar o pedido de instalagdo de companhias rivais na mesma regiao.

Sem uma regulagéo local consistente, as empresas eram autorizadas pelo parlamento a
operar com base em uma proposta de escopo e escala auto-determinada. A
insatisfagdo com os servicos em algumas regides teria incentivado a liberagdo legal,
nos idos de 1840, da execu¢do de servicos de agua pelos municipios, sendo estes
autorizados a adquirir, naqueles casos, 0 controle de empresas privadas de
abastecimento. A Lei de Salde Publica (Public Health Acf) de 1875 estenderia esta
premissa para autoridades sanitarias locais. O financiamento publico de longo prazo
(até 100 anos) garantiria a base financeira da municipalizac&o dos servigos de agua,
permitindo uma grande expansao deste movimento na segunda metade do século 19.
Numa coerente assertiva, Millward (1989) explica esta associagdo baseado em trés
premissas: a economia de escala dos servig¢os de agua (relacionado com o carater de
monopdlio natural), o fato de que seus valores sociais superam seu valor de
apropriacdo privada e a necessidade das municipalidades em atender as suas
comunidades, que perceberiam no poder pablico uma mecanismo de maior ressonancia

que as companhias privadas.

“2 Naquela cidade, a competicao inicial deu lugar a um monopdlic setorial, tendo as duas empresas
inicialmente concorrenies repartido o mercado, estabelecendo limites geograficos de atendimento.

110



O aumento do uso de aparelhos sanitarios e os melhoramentos nos servicos de
abastecimento de agua trariam uma fatidica consequéncia: 0 aumento da quantidade
de residuo sanitario, cujo tratamento ndo conhecia solugbes técnicas razoaveis até
entdo. O esgoto, quando ndo era lancado diretamente nas ruas, era depositado em
fossas sépticas inadequadas para o seu acondicionamento final. As primeiras iniciativas
para o tratamento dos despejos sanitarios deram origem aos sistemas combinados de
drenagem, os quais utilizavam a tubulacio de drenagem superficial para o langamento
de esgotos. O problema do esgoto urbano se transferiria para os rios e o mar, passando

a afetar atividades tradicionais dos bretbes, como a pesca.

O esgoto passa a ser gerido por Escritorios Locais de Salde (Local Board Health),
instituidos por um Ato do Parlamento em 1848. Segundo Rees e Zabel (1998), os
sistemas de coleta e tratamento de esgoto passaram a ser gradativamente
implementados a partir de 1850 com o trabatho dos Escritérios Locais de Salde e das
Municipalidades (Local Authorities). Tal iniciativa, publica, era financiada através da
cobranca coletiva de recursos baseada primeiramente no valor das propriedades e
posteriormente no valor da renda associada as propriedades. Os usuarios industriais
pagavam para a coleta de esgoto, valores relacionados com a quantidade de agua
utilizada. Hassan (1995), em outro trabatho, aponta o periodo Victoriano {1837-1901)
como marco inicial da instalag@o dos servicos publicos de saneamento. Foi em meados
deste periodo (apds uma escalada de problemas de esgotamento sanitario em Londres
gue culminou com o “ano do mau cheiro” — year of the great stink — no rio Thames, em
1858), que um engenheiro do servigo publico inglés, Joseph Bazalgetie, projetou o que
se propunha ser o primeiro servico de tratamento de esgoto em larga escala na
Inglaterra. Tratava-se de uma rede de recolhimento de esgoto cujas tubulagbes
terminavam em reservatérios, apés os quais os efluentes domeésticos e industriais eram
enfim langados no rio, funcionando tais reservatdrios como lagoas de estabiliza¢do
(decantacéo e oxidag&o de matéria organica).
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Com os problemas associados a concentracao urbana, e o consequente langamento de
efluentes sanitarios e industriais, ainda a resolver, os rios ingleses viriam a sofrer novas
modificacbes a partir da construcdo de estradas de ferro no século XiX, relacionada a
extragdo de areia e cascalho dos leitos, usados na infra-estrutura basica das ferrovias.
A partir de 1930 (até os anos 90), uma nova onda de intervencdes, desta vez associada
a agricultura, viria, segundo David et al (2000), alterar o regime hidrico dos principais
rios ingleses e exigir a organizacéo das atividades relacionadas ao uso da agua de

modo geral.

A Inglaterra vivia, nos idos de 1940, um periodo de total descontrole sobre o
gerenciamento hidrico. Nao havia uma base de dados suficientes para a tomada de
decisdo de projetos de longo prazo, alem de haver um ciclo vicioso interno ao sistema,
e inerente ao bem agua, dado que os grandes projetos de distribuicdo e aproveitamento
eram protelados visto que o tempo de retorno do investimento poderia ser maior que ¢
tempo de obsolescéncia dos equipamentos empregados. A inércia do setor publico em
direcionar investimentos teria provocado uma atua¢do descontrolada das iniciativas

privadas na obtencao e distribuicdo de agua.

As primeiras arregimentacées em torno da organizagao por bacias hidrograficas vieram
a surgir apés a promulgacao da Lei das Aguas (Watfer Act) de 1945. O objetivo era
estancar e reverter um processo cadfico de abastecimento de agua e tratamento de
esgotos no Reino Unido*. A Lei das Aguas de 1945 confere ao Ministro da Saude,
extensivamente a Lei de Saude Publica (Public Health Act) de 1936, poderes para
instituir o Comité Central das Aguas (Central Advisory Water Committee), tendo este a
composi¢cdo que o Ministro considerasse adequada. Além disto, € mais importante,

delega poderes ao Ministro da Salde para criar Comités Locais que julgar conveniente

* Uma descriggo oferecida por Rees e Zabel (1998), como sendo a base para a tomada de decis&o que
resultou na Lei das Aguas de 1945, se mostra bastante similar & atual situacdo brasileira na gestio de
abastecimento e saneamento: “negligenciamento para tratamento de esgoto, problemas de
manutencdo, baixo nivel de investimento e corte de recursos para desenvolvimento tecnoldgico e
melhoramento dos sistemas.”.
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por razbes administrativas. Tais Comités seriam compostos por representantes dos
Governos Locais e das Companhias de Abastecimento. A estas Ultimas, a Lei deiega
uma serie de prerrogativas administrativas para o exercicio da atividade a que se
propunham. O objetivo da Lei incorpora uma preocupacéo com o futuro cenario de

abastecimento:

“It shall be duty of the Minister of Health:

(...) fo promote the conservation and proper use of water resources and the
provision of water supplies in England and Wales and to secure the effective
execution by water undertakers, under his control e direction, of a national policy
related to water.”. PGS (1945).

De acordo com Mitchell (1971), a Lei das aguas de 1945 foi baseada em um artigo
inconclusivo o qual abordava a desorganizagao da gestao hidrica. A Lei embutia um
espirito centralizador no que se relaciona ao controle dos recursos hidricos,
demonstrando uma preocupacdo com a desorganizagido da gestdo hidrica. Foi entdo
instituido um Comité Central e aberta a possibilidade de criagdo de Comités Locais,
além de se apontar a necessidade de investir macicamente na melhoria dos sistemas
de coleta e processamento de informacgdes sobre a situagdo das aguas. Uma
complementacdo a Lei das Aguas de 1945 (similar as regulamentacées legais no
Brasil), a Lei das Aguas de 1948, definiu a instituicho de Agéncias de Bacia.
Reconhecia-se a bacia hidrografica como unidade regional de gestao hidrica, sendo
esta a primeira referéncia legal a este fato. No entanto, dada a possibilidade de perda
de poder local, a implementacdo da Lei de 1945 sé veio a ser percebida em 1958,
quando da instalagéo do primeiro Comité Regional (o Kent Advisory Water Committee).
Segundo o autor, este atraso se deve ao esvaziamento das atividades dos Comités
Locais dado que estas, relacionadas ao levantamento de dados sobre qualidade e
guantidade, eram também competéncia de o6rgdos ligados a outros ministérios
(Engenharia, Habitagdo e Governos Locais), os quais ja estariam realizando estas

farefas.
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Apés a Lei das Aguas de 1945, diversos outros textos legais foram promulgados, numa
sucessdo de interfaces (leis de prevengao a poluicdo, leis para trechos hidricos
especificos — estuarios e aguas costeiras — , leis relacionadas a satde). Os avancos em
monitoramento mostravam resultados que preocupavam legisladores, os quais
procuravam remediar a situagao criando suporte legal. Em 1958, durante um periodo de
grande estiagem, novoe ato juridico viria se incorporar a visao de escassez a legislagio
das aguas, concedendo poderes gerenciais para que as autoridades hidricas pudessem
lidar com a falta de agua (PGS, 1959). No entanto, as principais alteragfes no sistema
de gestao aconteceram a partir da promulgacao da Lei de Recursos Hidricos de 1963.
Partia-se para uma visdo um pouce mais abrangente da agua e seus usos. A
responsabilidade por esta gestdo ficaria vinculada ao Ministério da Habitacdo e
Governo Local (Minister of Housing and Local Government). Este instituiria as Agéncias
de Rios (Rivers Authorilies), responsaveis nao so pela gestao do suprimento de agua
mas também pelos demais usos (pesca, navegacdo, drenagem e controle da poluigio),
além do monitoramento de qualidade e quantidade. A maioria representativa nas
Agéncias era indicada pelos Conselhos e Comités Locais relacionados a gestio das
aguas. Os demais membros eram indicados pelos Ministros da Agricultura, Pesca e
Alimentacéo e Habitacao e Governo Local (PGS, 1964). A Lei das Aguas de 1963 criou
uma estrutura de centralizacdo das decisdes de gestdo a nivel federal, a Autoridade
Nacional de Rios (National River Authority - NRA), cuja competéncia envolvia todas as
interfaces de gestao hidrica, inclusive a funcio de resolutora de conffitos entre as
agéncias locais. Apesar de se tratar de uma iniciativa de integragéo, 0 NRA n&o possuia
cobertura hierarquica para todo o sistema, tendo restringida sua fungéo a um papel

fiscalizador.
Diagnéstico e instituigbes atuais

A partir do esquema proposte por Rees e Zabel (1808), pode-se compreender a
organizacgéo e filosofia da gestao hidrica na Inglaterra (Figura 10).

114



Gerenciamento ambiental:
Ecossistemas, Navegagio,
Pesca, Recreagao,
Conservacio, Energia,
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Coletae
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Abastecimento:
Tratamento e
Fornecimento de
Agua

Fig. 10 - Diagrama esquematico da organizago do sistema hidrico inglés.
Fonte: adaptada de Rees e Zabel (1998).

A gestdo de recursos hidricos seria a gestdo integrada de trés interfaces:
gerenciamento ambiental, abastecimento de agua e saneamento. No entanto, como
veremos mais adiante, a inexisténcia de uma plataforma comum de gestao dificulta,

sendo inviabiliza, a gestao integrada dos recursos.

Os autores apresentam o organograma de gestdo (Figura 11), a partir do qual se

estabeleceram as mais recentes modificagdes, conforme comentamos a seguir.

O arranjo geral, as diretrizes do sistema e as definicbes de competéncia sdo
estabelecidas por leis maiores discutidas e promulgadas pelo parlamento (Acts of
Parfiament). A dificuldade de se legislar sobre um tema especifico € ao mesmo tempo
tdo abrangente, como € o caso das aguas, em um pais cujas tradigbes seculares
privilegiavam um ou outro uso (fransporte e pesca, como abordado anteriormente),
parece emergir quando se contempla a complexidade da legislagao e suas mudancas
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nos Ultimos tempos. Particularmente, a legislagdo dos Ultimos 15 anos demonstra a

necessidade da convergéncia dos varios dispositivos legais sobre gestao hidrica®®.

MAFF DOE OFWAT DOH
Ministério da Departamento Agéncia Departamento
Agricuitura, de Megio .. reguladora dos de Sagde
Pescz g Ambiente servicos da
Alimentos égua
;
NRA Wi
Orgac de Grgao de
Adraristracéo Fiscalizagdo
de Rios de Agua
Potavel
CsC Companhias
Comités Comitz de de

Consumidores
de Servigos de
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Fig. 11 - Organograma da gestdo dos recursos hidricos na Inglaterra.
Fonte: Adaptada de Rees e Zabel (1998).

O marco regulatorio mais recente foi estabelecido no ano de 1991, quando um pacote
de 5 leis referendou o esbogo legal da Lei das Aguas de 1989, o qual estabeleceu a
privatizac@o dos sistemas de abastecimento e tratamento das aguas e criou o OFWAT
(Office of Water Services), com o objetivo de regular o mercado das aguas e a atuacio

das companhias de saneamento e abastecimento de agua (Rees e Zabel, 1998).

A definicdo das escalas hierarquicas e do dominio sobre a gestao hidrica sofreu
diversas alteracdes, desde a decada de 40. Inicialmente de responsabilidade do antigo
Ministério da Salde (atualmente Departamento da Salude — DH), esta responsabilidade

“ parte da explicacdo deste infrincado arranjo legal pode estar associada & origem do Direito Inglés, o
qual é tide como consuetudinario, atrelado aos costumes do povo. Neste sentido, © estabelecimento
de arranjos legais teria um carater mais reativo, dificultando a montagem de um arcabouco legal mais
duradouro quando se frata de um tema dindmico como a gest&o hidrica.
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passou para o Ministério da Habitacdo e Governo Local. Esteve dividida em
determinado momento entre este Gitimo e o Ministério da Agricultura, Alimentagéo e
Pesca (Minister of Agriculture, Food and Fishing — MAFF) e passou posteriormente a
ser dedicacao do Departamento de Meio Ambiente (Department of Environment — DoE).
Atualmente, numa recente alteracdo (08/06/2001), o antigo Dok foi incorporado ao
MAFF, passando a nova estrutura a se chamar Departamento de Meio Ambiente,
Alimentacdo e Meio Rural (Department of Environment, Food and Rural Affairs —
DEFRA), o qual possui sfatus de ministério (DEFRA, 2001).

O nivel hierarquico mais alto na gestdo hidrica € ocupado por dois departamentos
ministeriais, 0 DEFRA e o DH, e uma agéncia reguladora, 0 OFWAT. O quadro abaixo
(Figura 12) mostra a atual institucionalizagéo da gestéo das aguas na Inglaterra, desde

suas instancias locais até os niveis hierarquicos mais altos, na esfera Federal.

DEFRA OFWAT DOH
Departamerto de Maio Ambisnte, Agéncia Departamento
Adimentos e Assuntos do Meio Rural | reguiadora dos de Saide
servigos da
agua
EA DWI
Agéncla Orgao de
Ambiental Fiscalizagao
de Agua
Potavet
C8C Companhias
Comité de de
Consumidores  |..... Abastecimenio
de Serviges de 2 Saneamento
Agua

Fig. 12 - Configuracao atual da gestdo das aguas

Os trabalhos de Newson et al (2000) apontam uma gradativa mudanga na menialidade
envolvendo a gest&o hidrica inglesa, tendo esta deixado a era da preocupac¢do com o
suprimento da demanda — gerenciamento de oferta — (anos 70-80) e passado a um

novo debate que inclui a gestéo integrada de bacias (ver Tabela 9).
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O desafio da gestao integrada estaria na constatacdo dos problemas oriundos da
gestdo compartimentalizada da agua até entdo e da superagao das dificuldades em se

adotar definitivamente a bacia hidrografica como unidade de gestdo.

Tabela 9 - Os desafios e novos debates da gestao hidrica inglesa

~Where do Jocate new 'd.am's'?' B '.«.'.Can that déméhd be mahég.e.s éf i‘he

impacts be mitigated of sources?

- How big can we build? - How can holistic approaches (e.g.,
integrated catchments management)

minimise the demand?

- What new techniques can be applied | - What are the real environmental
to sewage treatment? sensitivities? How resilient is the

system?

Fonte: Adaptada de Nelson et al (2000).

Disponibilidade e situacédo de oferta e consumeo de agua

Apesar de ter vivido periodos criticos de disponibilidade, em funcdo da gueda da
qualidade das aguas até meados do século passado, o investimento em sistemas de
tratamento e na institucionalizac&o da gestao hidrica desde entdo tem garantido uma
auto-suficiéncia a Inglaterra em termos de suprimento de agua para os diversos fins. No
entanto, a preocupacgdo atual gira em torno da captacédo ndo controlada de agua em
aquiferos subterrdneos, o que pode levar a uma superexploracdo nao sustentada em
termos de tempos de reposicéo. A queda da qualidade das aguas superficiais originou
uma descontrolada demanda sobre os aquiferos subterréneos, que passaram a ser
uma das atuais prioridades de foco das agéncias reguladoras. Atualmente, cerca de
35% da agua destinada ao consumo domeéstico no Reino Unido & proveniente de
aquiferos subterraneos. O restante é suprido pelos mananciais superficiais (EA, 2001).

O incremento na demanda nos dias de hoje se da pela mudanga nos padrées de
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consumo, através da intensificacdo do uso de equipamentos domésticos como
maquinas de lavar roupas e lougas. No entanto, as estimativas de incremento de

demanda apontam uma situac@o relativamente estavel, com uma relativamente baixa

previsédo de aumento.

Além disto, a distribuicdo de chuvas, apesar de certa irregularidade em ciclos
interanuais, possui uma relativa regularidade em ciclos longos, garantindo a reposicéo
de aquiferos e regularizagdo de fluxos. A geréncia de demanda e oferta sofre, portanto,
os efeitos imediatos das variagdes climaticas, havendo a necessidade de um controle

mais intensivo da demanda em periodos criticos de seca.

Os principais consumidores de agua na Inglaterra e Pais de Gales s&o os sefores de
geragdo de energia e abastecimento doméstico, seguidos pelo setor industrial. Em
gqueda devido a um periodo econdmico critico entre os anos de 1993 a 1997 (tendo
atingido o menor valor dos tUltimos 20 anos em 1994), como pode ser visualizado na
Figura 13, os numeros do consumo passaram a crescer apos este periodo, atingindo o

valor atual de 587 m’fs.
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Factncte: ' date collectad befare 1991 ars not stricly comparable with those for later yesrs
#1999 data for Industry Is provisionsl and stil under investigstion

Sopurce: Environment Agency

Fig. 13 — Captacao de agua — inglaterra e Gales - 1971 a 1999. Fonte: EA, 2001.
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Aspectos organizacionais da gestédo das aguas: o avango legal

Similarmente ao que ocorreu no Brasil em meados dos anos 80, as dificuldades de
investimento por parte do setor publico inglés liderou a lista de argumentos favoraveis a
privatizagdo dos servigos de abastecimento e saneamento, que veio a ocorrer ja no fim
da década de 80, formalmente. O suporte legal necessitava de implementacdes de
forma a se garantir a regulacdo das atividades privadas. Apds a criacdo do OFWAT,
(PGS, 1989), foram instituidos os comités de consumidores (os Costumers Services
Committees — CSC), distribuidos por regides de acordo com a divisao dos servigos de
agua privatizados. Ao todo existem 10 comités de consumidores, 10 empresas de
abastecimento e saneamento e outras 14 empresas que atuam exclusivamente com
abastecimento de agua® (OFWAT, 2001).

A opcao inglesa pelo mercado se refletia na gestao hidrica ja nos termos iniciais do
atual sistema. O “Water Act” foi atualizado em 1991, quando da elaboragaoc do “Water
Industry Act’, e posteriormente em 1999 com novos “Water Act” e "Water Industry Act’.
O direcionamento para o mercado determinou a formacdo de uma verdadeira “industria”

da agua, supostamente regulada pelo érgao central, o OFWAT.

No entanto, ao que parece, a estrutura de regulagido nao demonstra total empatia com
os consumidores. Os comités de consumidores ndo tem a participacdo direta dos
drgaos representativos destes. Os dirigentes dos comités sdo escolhidos pela diregdo
do érgéo regulador central e as indicacbes dos demais membros tém que passar pelo
crivo de seus superiores hierarquicos. Uma das premissas das indicacbes aos comités
€ justamente a nao aceitacao de representantes de segmentos ou agremiagdes sociais.
Os membros dos comités devem, segundo o OFWAT (2001), ser escolhidos com base
em mérito, apontando para uma analise subjetiva dos candidatos. Um dos indicadores

da falta de sintonia enfre o papel social dos comités e sua pratica € o surgimento de

** Em algumas regides, existe uma restrita concorréncia que atende a grandes usuarios. Via de regra, ©
mercado de aguas inglés & monepolista, fato relacionado aos “monopdlios naturais”.
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organizacbes ndo governamentais no setor, que preenchem lacunas de representacéo
deixadas abertas pela estrutura oficial. Uma delas, a WaterWatch®®, aponta esta

suposta falha do sistema:

“For many domestic costumers, the OFWAT's CSCs appear toothless and unable to
represent their case.” (WaterWatch, 2001).

Neste momento ocorre uma discussdo interessante na Inglaterra a respeito da
cobranca®’ pelos servicos de 4gua. Ao se deparar com a necessidade de diminuir o
consumo agregado, um ato do OFWAT em tramite no parlamento inglés propde
alteracdes significativas no sistema de gestdo, com o aumento da quantidade de
comités de consumidores e mudancgas na sua composicdo, além de medidas como
universalizacdo dos mecanismos medidores individuais de consumo de agua. S&o
alteracbes que desafiam o ftradicional conservadorismo britdnico, a despeito da
necessidade da racionalizagéo do consumo de agua. O arcabougo sdcio-econdmico da
gestdo hidrica vem sendo discutido desde a privatizacdo do setor. Segundo Morris
(1999), os questionamentos se reportam ao fato de “como regular’, ou melthor, “como
conciliar precos razodveis, qualidade e interesses de empresas, politicos e
consumidores em um mercado sem competicdo e concorréncia?”. O autor percebe
falhas no sistema de competicdo comparativa entre mercados monopolisticos,
presumivelmente adotado pelos ingleses, afinal, ndo s&o comparaveis os indices de
preco e qualidade de servigos entre Wales e a regido metropolitana de Londres, citados
como exemplo. Segundo o autor, a necessidade de forte regulacao exige a criacdo de
um complexo conjunto de regras as quais podem futuramente determinar a faléncia do

% A WaterWatch atualmente concentra suas agbes contra a universalizagéo dos medidores individuais de
consumo, o0s quais, no entender daquela entidade, induziriam a uma diminuic&o do consumoe de baixa
renda para algo aqueém dos padrdes minimos de higiene, podendo gerar precblemas agregados de
satde.

47 0 termo cobranca aqui empregado esta relacionado com a cobranca dos servicos de disponibilizagéo
em relacdo ao consumo {metering and charging). Atualmente pouco mais de 10% do consumo &
medido em medidores individuais. Em geral, os servigos s&c cobrados com base em valores de
propriedade e renda das familias.
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sistema, uma vez que neste mercado as mudancas tém sido répidas, seja devido as

restricdes ambientais, ou mesmo as demandas econdmicas.

Participacéo social: stakeholding

Enfim, o modelo inglés, cujas acepgbes 0 Brasil tem adotado, passa por profundas
discussdes sobre a sua eficacia e eficiéncia, do ponto de vista econbmico e social. Uma
das premissas do atual sistema & a implementacdo de uma técnica gerencial surgida
nos anos 60 nos Estados Unidos como ferramenta de geréncia estratégica: o
stakeholding. O atual governo inglés (o New Labour) tem implementado o stakeholder
approach como ferramenta de gestéo e politica de down up, aludindo a uma “terceira
via”" na organizagdo soécio-econdmica, numa forma de conciliar concepgdes liberais com

solugdes sociais.

Um dos autores aos quais se atribui 0 surgimento das técnicas de stakeholder
management, Freeman (1984), definiu o termo stakeholder como sendo “os grupos ou
individuos os quais afetam e ou sao afetados pelos objetivos e conduta das empresas”.
Freeman se preocupava com 0s rumos da gestao corporativa em uma época em que
diversas tendéncias se descortinavam a partir de novas experiéncias oriundas do
Japao e alguns paises europeus. Trata-se portanto de um conceito associado a gestao
empresarial em sua origem. No caso corporativo, os sfakeholders poderiam ser 0s
acionistas, clientes, fornecedores, o Governo, os empregados, etc. O autor apresenta
uma discussdo sobre as bases do desenvolvimento das técnicas de stakeholder
analysis e propde alguns ensaios metodologicos para sua implementacdo. A
preocupagao mais evidente é a necessidade das empresas conhecerem e participarem
dos processos na qual estejam inseridas, através do conhecimento, e ocasionalmente,
da parceria com seus sfakeholders. O sucesso da gestdo estratégica residiria no
entendimento e no bom posicicnamento da empresa em um jogo*®, no qual interage

com seus sfakeholders.

*® Freeman langa mao de uma comparagdo com o claéssico dilema do prisioneire da Teoria dos Jogos no
que chamou “dilema dos stakeholders”.
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Ainda que nao tenha se tornado uma unanimidade em termos de estratégia gerencial
corporativa, a abordagem vem ganhando espaco junto a iniciativas nac comerciais,
principalmente a partir de unidades de gestao publica. Engel (1997), enumera alguns
exemplos de desenvolvimento de organizaco institucional nas gquais se estabeleceram
principios de stakeholding approaching. Os exemplos se referem ao setor agricola em
paises subdesenvolvidos. O conceito de networking® & também explorado, sendo
apontado como importante ferramenta para o desenvolvimento sustentdvel do meio

rural em paises subdesenvolvidos.

A universalizacdo das técnicas de sfakeholder approaching parece estar mais
relacionada ao fato de serem as mesmas uma compilagdo empirica de organizagdes
politicas que valorizam a participac¢éo social, do que pelo seu valor teérico intrinseco.
Assim, poderiam se caracterizar como stakeholder approaching as técnicas do
programa Orcamento Participativo implementado pelo Partido dos Trabalhadores em
algumas prefeituras brasileiras, ou as estruturas descentralizadas e participativas
referendadas pela legislacao brasileira de recursos hidricos: os comités de bacia. Este

fato torna a abordagem por stakeholders de dificil contestagio.

Manifestacbes que questionam tfal abordagem em geral estdo relacionadas a um
embate ideoldgico mais profundo, como o levantado por Minford (2000), em recente
publicagdo. O autor aborda o contraste entre 0 que chama de livre economia, sem
intervencao estatal ("freedom under a law”) e aquela que vem se apresentando como
uma das possiveis tendéncias de organizagdo econdmica contemporanea, & qual o
autor entitula Stakeholding Economy. O argumento se empobrece, no entanto, a partir
da definicdo que o autor adota para esta “economia de stakeholders”, como sendo
aquela organizagdo definida por regulacdes, explicitas ou implicitas, que compele

firmas e individuos a agir contrariamente a seus proprios interesses para dar vantagem

“® Definido como uma rede de disseminag3o da informacao para a participagao em foruns deliberativos e
aplicacdo em atividades descentralizadas (Engel, 1997).
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a alguns grupos com o0s quais eles interagem. A falha interpretativa continua ao
associar esta tendéncia organizacional aos grupos que pregam a taxacdo de
transagdes econdmicas para investimento em paises de baixa renda, com propositos
distributivos (taxa Tobin). O argumento caminha no sentido de associar crescimento
econdmico a liberalizacdo dos mercados com regulagées minimas, apontando os
resultados das politicas liberais taicheristas das décadas de 70 a 90 como base
empirica de sustentacdo. A contrapartida apontada como contra-producente € a que 0
autor chama de “caminho do meio” (middie way), numa alusdo clara a8 “terceira via’,

associado as politicas de “welfare” adotadas na Suécia e Alemanha no mesmo periodo.

Trata-se portanto de um embate ideoldgico que polariza as discussdes em torno das

acepgbes liberais ou intervencionistas/participatorias.

Metodologia da pesquisa junto ao sistema inglés de gestao

A analise comparativa que se prefende estabelecer entre 0s modelos de gestao, parte
do pressuposto que as interfaces de participagéo na gestdo hidrica inglesa adotam uma
abordagem por stakeholders. Neste sentido, como ponto inicial, € necessario saber
quem sdo os stakeholders e o que estes representam. Além disto, & preciso conhecer
as relacdes entre estes sfakeholders e qual o comportamento dos mesmos na gestao
das aguas. Tal estudo deve ser feito na base do sistema, isto &, nas instancias locais e
regionais de gestdo de recursos hidricos, de onde, em tese, se estabelecem as
diretrizes da gestdo descentralizada. Este € o pressuposto oficial: existe uma gestio
descentralizada que esta organizada por bacias hidrograficas e entidades locais.

Conhecer este sistema além das descrigdes oficiais € o objetivo do presente trabalho.
A proposta metodolégica ora apresentada pretende se utilizar de duas ferramentas

disponiveis na pesquisa qualitativa: a analise de dados documentais e a realizagao de

entrevistas individuais semi-estruturadas.
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Ao contrario das pesquisas quantitativas, positivistas, baseada em aproximagles
numeéricas e factuais da realidade, as pesquisas qualitativas trabalham uma insergéo do
pesquisador no tema, permitindo uma interagdo e a busca por informagbes mais
detalhadas, sem um padrao formal pré-concebido. Segundo Klein e Myers (1999), a
pesquisa qualitativa busca compreender o fendmeno a partir dos préprios dados, das
referéncias fornecidas pela populag@o. Dois principios apresentados pelos autores
explicitam algumas vantagens da pesquisa qualitativa (interpretativa), que justificam seu
uso no presente estudo: o principio da interagéo entre o pesquisador e o tema, o que
exige uma reflexao critica sobre como ¢ material de pesquisa (0s dados) foi socialmente
construido através da interag@o entre o pesquisador e os participantes, e o principio da
contextualizacdo, segundo o qual se requer uma critica reflex@o sobre como a base

social e historica do objeto da pesquisa influencia o atual contexto.

O objeto e os dados da pesquisa

Como forma de melhor encaminhar a série de entrevistas, foi enviado um questionario
para os participantes do sistema previamente indicados pelos 6rgdos gestores
(membros de CSCs, 6rgaos governamentais com interface em recursos hidricos, e
companhias de saneamento e abastecimento), berﬁ como para outros participantes com
interfaces junto a gestéo hidrica (grupos de pesquisa, autoridades locais, 6rgdos de
defesa do consumidor de servicos de agua e organizagtes da sociedade civil). No total
foram enviados, por correio convencional, 295 questionarios, dos quais 95 retornaram
respondidos. A segmentacéo buscou adequar as entidades participantes a simplificacéo
esquematica dada pela trilogia “Governo, Usuéarios e Sociedade Civil". No caso,
algumas alteragOes se mostraram imprescindiveis. Uma delas se deve a diferenca de
atribuicées dos Comités de Consumidores da Inglaterra e nossos Comités de Bacia,
estes Ultimos com alribuicbes de maior abrangéncia. Outra diz respeito as
consideragdes sobre os usudrios, aqui também mais abrangente dada a ndo existéncia
de um mercado de servigos de agua. Assim, considerou-se 5 categorias, as quais seréo

analisadas em conjunto e separadamente de acordo com a pertinéncia de uma ou outra
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analise. A Tabela 10 mostra estas categorias, bem como a quantidade de questionarios

enviados e respondidos em cada uma.

Tabela 10 - Questionarios enviados e respondidos por categoria

Membros de CS

Industria 30 11 37
Governo 12 4 33
Sociedade Civil a6 14 25

Municipios == h 17

Foram enviados questionarios para todos os membros de CSCs (132), todas as
empresas que formam a “industria da agua” e suas associac¢des de classe (30), todos
os o6rgaos reguladores e fiscalizadores do Governo central cujas atividades estejam
relacionadas aos recursos hidricos (12). Foram também enviados questionarios para as
entidades da sociedade civil e associacdes de pesquisa, citadas em documentos
oficiais e referéncias bibliograficas, as quais tiveram alguma participacao na formulagao
da atual estrutura de gestéo hidrica (56). Um critério de amostragem foi utilizado para o
envio dos questiondrios as municipalidades (local authorities), tendo em vista a
impossibilidade de incorporagéo a pesquisa de todos os municipios. A Figura 14 mostra
a divisdo geografica adotada para este fim. A partir desta definicdo, foi escolhida
aleatoriamente (ntmero randdémico) uma meso-regido em cada uma das trés regides
distintas, de forma a obter-se uma distribuicdo geografica minimamente representativa.
As meso-regides Northwest, West Midlands e South East foram selecionadas. Duas
micro-regides de cada uma destas foi também aleatoriamente selecionada. Foram elas:
Greater Manchester e Merseyside (North West), West Midlands e Warwickshire (West
Midlands) e Medway Kent e Hampshire (South East). Foram entdo enviados

guestionarios para 65 municipios destas micro-regides.
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Fig. 14 - Regides definidas para pesquisa junto as municipalidades

E importante lembrar que os municipios foram gradativamente desonerados das
incumbéncias da gestdo hidrica. Neste caso, os guestionarios enviados objetivaram

conhecer o grau de envolvimento atual destes em relacéo a gestao das aguas.

Resultados e discusséao

Este questionario foi elaborado com base no levantamento de informagdes documentais
e pesquisas junto a participantes do sistema de gestio e serviu como direcionamento
para a etapa posterior. Os questionamentos basicos desta etapa levantaram o escopo
de participacdo na gestdo hidrica, definindo os stakeholders e a interagao entre estes.
O guestionario buscou estabelecer um ponto focal sobre os principais stakeholders na
gestdo das aguas e conhecer 0s pontos mais polémicos € 0s mais consensuais nestes

colegiados, bem como a forma de encaminhamento destes principais assuntos. Assim,

foram propostas guestbes como:
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Qual a escolaridade do entrevistado? (Visando estabelecer um perfil geral dos
participes da gestao, do ponto de vista de formacac escolar),

Ha quanto tempo o entrevistado participa da gestdo de recursos hidricos?
(Pergunta fechada com caixas por quantidade de tempo, objetivando analisar a
experiéncia e a rotatividade das representactes);

Quais s&o o0s principais stakeholders nos colegiados de gestdo hidrica?
(Pergunta fechada e objetiva: uma lista prévia de possiveis sfakeholders foi
apresentada, podendo o entrevistado acrescentar outros);

Na opinido do entrevistado, qual & o principal problema relacionado a agua na
Inglaterra? (Pergunta aberta. Objetivou-se perceber a convergéncia/divergéncia
focal dos entrevistados em relagdo aos principais problemas relacionados a

gestao hidrica);

A tabela de respostas de algumas questfes presentes no questionaric adota uma

variagdo da Escala de Likert (Bryman, 2001), usada na pesquisa social. No caso

adotou-se uma escala de quatro valores, diferente da escala de cinco intervalos

proposta por Likert, suprimindo-se a resposta neutra. Trata-se de uma variagdo

estratégica que exige do entrevistado uma decisdo em relacdoc ao item avaliado, tendo

em vista a grande probabilidade de respostas neutras apontada pela bibliografia. No

caso de uma resposta que se quer determinantemente neutra, o entrevistado acaba

optando por deixar em branco a resposta.

Segue uma sintese dos resuitados desta etapa, bem como comentarios em cada item,

de acordo com a seqiiéncia do questionario.

2

Escolaridade —~ Dos questionarios respondidos, a maioria absoluta (96%)
registra a formacgao superior dos respondentes (Figura 15). Os nliimeros apontam
um alto grau de escolaridade até mesmo em relagdc & média do Reino Unido,

que registra 65% da populagdo com curso superior. A este nivel de escolaridade,
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soma-se o fato de que boa parte possui diplomas de pods-graduagéo, conforme

ilustra a Figura 16.

Nivel de escolaridade dos entrevistados®
* Nl = ndo informado

1% 3%

B Superior
@ Secundario
O Ni

96%

Figura 15 - Escolaridade dos respondentes

Areas de formagio superior

mcf pésmé

i@ normal |

Humanas Exatas Bioldgicas

Figura 16 - Areas de formagao superior e pds graduacio

Enquadrando os cursos de formagao superior em trés areas, nota-se que, apesar
do numero de graduados em Ciéncias Humanas (Historia, Letras, Educacéo,
Administracdo, Economia, dentre outras) ser maior, a quantidade de pos-

graduados na area de Ciéncias Exatas e da Terra é da ordem de duas vezes a
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primeira. Tal dado pode estar relacionado a uma concentragdo técnica na gestéo

hidrica que carece de maior investigacéo.

Tempo de participacdc — A média de tempo de participagdo na gestio hidrica
foi de 78 meses. No entanto, dada a grande variagéo nos nimeros informados, a
analise fica mais adequada se separarmos 0S$ numeros em percentis. Os
ntimeros apontam, neste caso, uma taxa relativamente elevada de pessoas com
experiéncia de participacdo: 67% tém participado a trés anos ou mais. Mesmo
considerando apenas 0s membros de CSCs, 0 numero é expressivo; 61%. Neste
segmento, 51% afirmaram participar a mais de trés anos. Uma vez que ©
mandato de conselheiro dos C3Cs € de trés anos, cabendo reconducao, infere-
se que a maior parte das vagas tende a ser ocupada por mais de um mandato.
Tal tendéncia corrobora uma premissa de indicacdo de membros adotada pelos
CSCs, pela qual o coordenador procura estabelecer um equilibrio entre

participantes com maior @ menor experiéncia no colegiado.

Principais stakeholders — Esta questao apresentou diversos stakeholders da
gestdo hidrica previamente indicados (16 no total, incluindo os érgéos oficiais,
companhias de saneamento e abastecimento, organizagdes da sociedade civil,
universidades, midia, parlamento e sistema financeiro). Foi facultado ao
respondente assinalar outros stakeholders néo listados. Os respondentes
deveriam atribuir notas em uma escala de 1 a 4 (1 -irrelevante, 2 — pequena
relevancia, 3 — relevante e 4 — muito relevante), com as quais avaliavam a
participacdo de cada sfakeholder em termos de tomada de decis@o na gestdo

hidrica.

Os intervalos conceituais foram convertidos em intervalos numéricos, assumindo
a média das indicagbes por sfakeholder como referéncia de enquadramento.
Assim, considerou-se como muito relevante os grupos com média entre 3.5 e 4;

com relevancia moderada os grupos com media entre 2,5 e 3,5: com baixa
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relevancia, os grupos com média entre 1,5 e 2,5 e, finalmente, irrelevantes, os
grupos com média menor que 1,5. Os resultados podem ser visualizados na
Tabela 11.

Como se percebe, ha uma concentracéo da percepgdo de relevancia dos entrevistados
nas companhias de saneamento e abastecimento (*indUstria da agua”) e nos drgéos
reguladores de governo. A separagdo dos 6rgdos de governo e a inclusdo do proprio
governo como um grupo a parte foi objetivara captar eventuais ddvidas sobre a
interface destes entre si e sua atuagdo enquanto 6rgao governamental. Diversos
respondentes citaram ainda a Agéncia Ambiental (Environment Agency) como um dos
érgdos mais relevantes no processo. Entendendo que a regulagéo oficial tenha a maior
visibilidade na tomada de decisdes, surpreende aqui o fato de serem as companhias de

saneamentofabastecimento as que mais refletem o carater dominante no processo.

Tabela 11: Quadro de relevancia dos stakeholders na tomada de decisdes

'Compénhias saneamento/abastecimento 3,86 “muito relevante
OFWAT - Regulador econdmico 3,71 muito relevante
Governo 3,66 muito relevante
DWI - Regulador de qualidade 3,36 relevanie
Parlamento 2,78 relevante
English Nature — Fundagao Conservacionista 2,42 baixa relevancia
Midia 222 baixa relevancia
Conselthos de Salde 2,13 baixa relevéncia
Organizactes Nao Governameniais 2,11 baixa relevancia
Associagbes de Pescadoraes 2,04 baixa relevancia
Planejadores urbanos 2,01 baixa relevancia
Companhias Financeiras 2,01 baixa relevancia
Bancos 1,94 baixa relevancia
Universidades 1,77 baixa relevancia
Conselhos de Habitacdo 1,75 baixa relevancia
Companhias de Transporte 1,40 irrelevante
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A pergunta seguinte procurou sintetizar estas percepgbes ac adotar a segmentagao:
Governo, Parlamento, Setor Privado e Sociedade Civil, e guestionar do entrevistado
gual dos segmentos vem tendo maior influéncia na montagem da atual estrutura
institucional da gestdo hidrica inglesa. As respostas acompanham a tendéncia do
quadro anterior (ver Figura 17), com maior importancia atribuida ao Governo, seguido
do setor privado. Menor importancia € atribuida a sociedade civil. Ha uma sutil diferenca
na elaboragio destas duas questdes, a qual parece se refletir na resposta dos
participantes; a primeira questio trata da relevancia no processo de tomada de
decisdes, embutindo, portanto uma visdo atual da gestdo; ja a segunda, diz respeito a
importancia no processo de institucionalizagdo, o que pressupde um envolvimento
histérico. Neste sentido, a percep¢do dos entrevistados parece indicar uma mudanga

dos principais atores, deixando a esfera publica e passando a esfera privada.

Gowerno

i

z Mais importante
o importante

1 Pouco importante
=z Menos importante

Parlamenio Setor Privado Sociedade Gl

Figura 17 - Influéncia dos grupos na construcio institucional da gest&o hidrica
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Apds uma andlise dos dados quantitativos, e de posse da analise documental, foi
definida uma estratégia para as entrevistas individuais, para as quais estabeleceu-se
um nimero minimo de duas por regido analisada ou a escolha de uma regido
representativa das demais. As entrevistas, com duragéo de 20 a 40 minutos, seguiram
um roteiro com perguntas previamente estabelecidas com foco na questdo central: da
participacéo social e do da influéncia da sociedade na gestdo. A interagdo permitiu a
elaboracdo de perguntas complementares, bem como o estabelecimento de roteiros

adaptados ao perfil do entrevistado.

Apés analisar os dados referentes a primeira fase (questionarios postados), foram
selecionados 15 respondentes segundo critérios qualitativos de: i) deslocamento em
relacdo a média das respostas — tendo sido selecionados 6 respondentes os quais
tiveram pelo menos 3 respostas diferentes da média — e i) distribuicdo entre as regites
adminisfrativas da agua, tendo sido escolhidos 9 outros questicnarios dentre os
respondentes de forma que houvesse pelo menos 1 respondente entrevistado por

regido administrativa.

O primeiro fator objetivou captar diferentes pontos de vista sobre o sistema, oriundos de
diferentes perfis de participantes. O segundo fator buscou estabelecer uma
representatividade geografica minima para as analises. O conjunto de respondentes
selecionados possuia entdo caracteristicas que permitiram uma compreensdo do
sistema de modo mais abrangente, conforme propésito da pesquisa (a Tabela 12

mostra detalhes do perfil dos entrevistados).

As entrevistas foram gravadas sob permiss@o dos entrevistados, fato que permitiu
corrigir posteriormente pequenos erros de interpretacdo (linguagem) durante a redacéo
dos dialogos. Para cada entrevista foi preparado um roteiro com questbes abertas
relacionadas com o perfil de cada entrevistado, além de trés questées gerais (colocadas

igualmente para todos).
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Tabela 12 - Perfil dos entrevistados

g':'CSC':' Diploma - Home economics Nao 14
CSsC . Post Grad - Management Néo | 36
CsC | DIC - Pubtic Health Engineering Sim 36
CSsC - PhD - Anthropology Néo 240
.CsC Bachelor - Music : Sim 12
CsC "PhD - Chemical engineering - Sim 240
CsC | Diploma - Physioterapy - Sim -84
CSC PostGrad Dipioma - Training/Devpt Nao B
GOV - Sim .
IND MS&c - Water Resources Technology Né&o 324
CIND - Master - Water Resources Né&o 240
soC Pos Grad - EIA Nao 3
S0C Master — Econ. Environmental + Civil Engineer Sim 240
- 50C : BA hons - Development and soctal antropology Sim | 12
sS0C Ba/MSc Environmental Water Management Sim 96

- Segmentos (CSC=Comités de Consumidores; GOV=0rgéc de governo; IND=Industria da
agua; SOC=Sociedade Civil); ** Experiéncia, em meses de trabalho com recursos hidricos

As questdes gerais estao diretamente relacionadas ao ponto central da pesquisa, além
de questionar do entrevistado, ainda que subjetivamente, o grau de satisfagdo e

concordéancia com o sistema, conforme apresentado a seguir.

Questides gerais
As trés questdes gerais propostas, bem como as sinteses das respostas foram:

1) Vocé acha que o papel dos organismos regufadores e sua interface com ¢ governo
sdo claros?

Os entrevistados demonstraram conhecer o papel dos principais érgaos reguladores
e seu funcionamento. No entanto, a interface e a relacdo destes 6rgaos com o

Governo e entre si ndo € {otalmente assimilada. Ha ainda uma quase unanimidade
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2)

3)

em dizer que estas relacdes, e até mesmo o papel dos reguladores, ndo séo bem

compreendidas pelo publico em geral.

Quéo representativo é o Comité (CSC) em sua opiniao?

As respostas a esta questio podem ser separadas em dois momentos: inicialmente
houve unanimidade em afirmar a ndo representatividade do Comité. Ao serem
solicitados para explanar esta negativa, os entrevistados assumiram posturas
bastante variadas no sentido da concordéncia ou ndo com a estratégia de
representacao adotada. As causas citadas para a baixa representatividade incluem:
i) a falta de participacao dos cidad&os no processo de selegdo para o Comité; i) o
proprio processo seletivo, que € centralizado e aloca preferéncias para determinado
perfil (considerando experiéncias e tecnicalidades), iii) a nao inclusdo de minorias no
Comité; iv) a constatacao de que, dada a necessidade de tempo para pariicipacéo
nas atividades, boa parte das vagas sio preenchidas por pessoas aposentadas; v) 0
carater voluntario da participagdo e vi) a falta de critérios de distribuicdo espacial das

vagas, para as varias micro-regiées encampadas pelo Comité.

Embora alguns nao considerem este tdpico tdo importante, a maioria dos
entrevistados concorda que a ampliacao dos espacos de representacdo é um dos
principais desafios da coordenacdoc dos Comités. Parte da dificuldade estaria na
falta de interesse da sociedade em participar destas atividades e parte na propria
estruturagcdo do sistema (falta de visibilidade e limitacdo das atividades dos

Comités).

Vocé acha que o Sistema de Gestdo de Recursos Hidricos funciona bem? O que

vocé mudaria se pudesse mudar alguma coisa?

A maioria dos entrevistados considera que o sistema precisa de ajustes, mas, de um
modo geral, funciona razoavelmente bem. Os ajustes propostos sdo em geral de

carater pontual. Ha uma compreenséo de que o sistema vem evoluindo. O
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planejamento e acdes de longo prazo sdo citados como premissas necessarias para
a gestao hidrica inglesa, atividades que por vezes colidem com interesses de curio
prazo das companhias de saneamento/abastecimento, principalmente as ultimas,
cujo foco, associado a um gerenciamento de oferta, estaria demasiadamente voltado

para problemas de escassez.

Consideragodes

O sistema de gestdo de recursos hidricos da Inglaterra, apesar do fongo historico de
uso e intervengées nas aguas por aguele pais, esta em franco processo de estruturacgéo
e institucionalizag&o. O arranjo para a gestdo hidrica vem ganhando um carater de
centralizacdo dado o descontrole que se observou a partir da adocao histérica de
medidas pontuais, sem visdo sistémica. Este movimento, que se iniciou na década de
50, ganhou vigor nos anos 70 e 80. Ja nos anos 90, com a liberalizacdo e a privatizacéo
dos servicos de agua, o carater centralizador perdeu identidade e o sistema passou por
diversas mudancas institucionais. Parte destas mudangas foram incentivadas por
compromissos multilaterais assumidos no ambito de acordos externos, como as
Diretivas Ambientais da Comunidade Européia. Ouira parte pode ser atribuida ao
constante desafio da regulacado de mercado, a partir da retirada do poder plblico e
insercdo do setor privado, em atividades relacionadas aos recursos hidricos,

especialmente dos servicos de abastecimento e saneamento.

O envolvimento da sociedade neste processo, no caso inglés, demonstrou estar
compartimentado, uma vez que nao sao perceptiveis as agdes integrativas para a
gestdo hidrica. A perda do poder local nas definicoes de politicas de recursos hidricos é
percebida por alguns sfakeholders, apesar de nao ser objeto de discussdo nos foruns
oficiais. Os caminhos da participacéo social direta se resumem aos CSCs (Conselhos
de Consumidores de Servicos de Agua) e a incorporacédo de algumas entidades da
sociedade civil eventualmenie “credenciadas” pelo poder pulblico. No entanto, os
mecanismos de acesso estdo vinculados a critérios subjetivos, fato que n&o contribui

para uma representatividade efetiva nos colegiados.
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As falhas no processo participatdrio e as questdes de representatividade aplicam ao
sistema um carater de inacessibilidade, ¢ qual, por si, colocam em questionamento o
poder de regulacdo do Estado sobre as atividades do setor privado no gue concerne a
“indUstria da agua”™. A percepcdo para os diversos stakeholders entrevistados é de que
ha uma influéncia muito forte das empresas de Saneamento e Abastecimento no
estabelecimento do arranjo institucional e do arcabouco legal da gest&o hidrica, apesar
de os mesmos nao identificarem t{al faio como um pressuposto necessariamente

indesejado.

Do ponto de vista qualitativo, mostra-se patente, a partir das entrevistas, uma apatia
social em relagéo ao processo de gestdo das aguas. Ou seja, se de um lado o poder
ptblico parece ndo valorizar a participa¢ao social direta em organismos e colegiados, a
sociedade fambem n&o responde com vigor a este pleito, de forma a gerar uma
demanda transformadora. Isto pode representar um risco, agravado com a transferéncia
de decisdes da esfera local para a esfera global, como no caso das Diretivas Européias,
de perda das especificidades e possibilidades de assimilacdo em relacdo as politicas

para o setor hidrico, no longo prazo.
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CAPITULO 5

Diagnostico e futuro das aguas no Brasil
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Historico

A politica de insercao capitalista, a despeito de ter guindado o pais a um crescimento
econdmico incomum em determinados momentos, tem relegado a questdao ambiental a
um plano secundario, internalizando o paradigma, estabelecido pela revolugéo
industrial, de crescimento a qualquer custo — e o custo fol imputado ao meio ambiente
como um todo e aos recursos hidricos em particular. Os ideais de estado minimo e a
necessidade de geracdo de superavits primarios, pressuposto da agenda liberal dos
anos 90, retirou da estrutura estatal diversas atribuicdes, sem no entanto designar
responsabilidades substitutas destas atividades. Entre as atividades que mais sofreram
com os cortes estdo os servicos de monitoramento ambiental (estacdes
hidrometeoroldgicas, fiscalizacdo, dentre outras), mapeamento e representacdo
espacial, cujos custos de manutengéo e atualizagéo sao relativamente altos. Assim,
apesar de uma legislagéo avancada — como € a constituicdo brasileira de 1988 — no
tocante aos recursos hidricos, o poder publico tem sido conivente com a degradacao a
que tém sido submetidos os recursos hidricos do pais, seja por passividade na
fiscalizagdo, seja por omissdo, guando, por exemplo, protela ad infinitum a
regulamentacao de leis aprovadas — boa parte do cédigo das aguas de 1934 ficou
décadas sem regulamentacdo. Soma-se a este fato a questdo do esgotamento dos
recursos hidricos superficiais (aspectos quantifativos), associade a fatores
geoclimaticos, observado em algumas regides do pais — a desertificacio do semi-arido
nordestino, nordeste de Goias, norte de Minas Gerais e nlcleos de desertificacao no
Rio Grande do Sul -, além do processo de degradagdo urbano-industrial em regi6es
concentradoras de renda (sudeste-sul), e constataremos um quadro bastante agudo da
situagéo dos recursos hidricos brasileiros. Apesar da inegavel importancia da presenca
do poder publico nas esferas de resolucdo destes problemas, a organizagdo da
sociedade tem demonstrado boas alternativas para estas demandas. Situacdo ideal
parece estar relacionada a atuagdo do poder publico em harmonia cooperativa com os
anseios sociais, manifestos em participagdes diretas na gestdo dos recursos. A Lei
Federal 9.433/97, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos, demonstra

esta preocupagdo quando distribui a participacdo na gestao, descentralizada, entre o
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poder pablico e a sociedade, entendendo esta como uma composicdo de usudrios e
entidades representativas da sociedade civil, inclusive limitando a participacdo do poder

publico a menos da metade na composigéo dos colegiados de gestao.

Tecnocracia

Em diversos momentos, nos foéruns colegiados de gestdo percebe-se uma falta de
sintonia entre dois grupos: um composto por membros de uma dita sociedade civil
organizada (em geral representada pelas ONGs mais engajadas) e um segundo,
composto por representantes governamentais e participantes dos diversos programas
oficiais que compoem a agenda de recursos hidricos brasileira. Nota-se uma grande
participagédo do meio académico-cientifico neste segundo grupo, o que representa um
avango importante do ponto de vista da gestdo (&€ a propria valorizacdo do
conhecimento técnico no precesso). No entanto, esta proximidade ciéncia-poder tem na
tecnocracia uma consequéncia melindrosa. Assim, o processo decisorio escapa as
maos do engajamento social. Quantos sdo os representantes das entidades civis no
CNRH? E o poder publico instituido, quantos o estéo representando? A montagem as
pressas (ainda que para alguns estas discussdes remontam mais de 20 anos, a
percepcdo aqui € a de uma sociedade desinformada no que diz respeito a gestdo das
aguas), de uma estrutura nacional, mesmo sob o protesto de diversos setores
representativos do sistema de gestao (€ o caso do Congresso da Associagéo Brasileira
de Engenharia Sanitaria, do Forum Nacional de Comités de Bacia e do Férum Nacional
da Sociedade Civil nos Comités de Bacia Hidrografica), ilustra bem o que se pretende
salientar. Para citar caso especifico, e faz-se aqui o elo com a questdo dos sistemas de
informacges, analise-se a gestao no estado de Sao Paulo. Apesar de ser este, talvez, o
Estado mais "estudado” do Brasil em termos de recursos hidricos, sua base cartografica
e informacional & desatualizada e inconsistente (dados divergem entre drgdos
responsaveis pela informagdo). Com os 6rgacs esvaziados (isto deve valer para a
grande parte da federacio), os trabalhos atuais ndc fazem mais que compilar a base
existente, sem acrescentar dados adicionais. Isto & bastante critico para regiées como o

planaito paulista e 0 cone ieste do Estado, as regides que mais cresceram nos ultimos
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dez anos. Se, num primeiro momento, todos os recursos fossem dirigidos a um
consistente estudo diagnéstico que efetivamente gerasse dados novos e atualizasse a
base existente, certamente os trabalhos posteriores de planejamento estariam melhor
calcados. Para se ter uma idéia mais clara da situagao, alguns comités de bacia, na
impossibilidade de fazer o planejamento por sub-bacias afluentes para todos os
tributarios dos rios principais (por falta de dados e recursos), adotam solugdes como:
“trabathar o plano de bacias apenas para os fributarios ‘com nome’ nas cartas do IBGE,
elaboradas na decada de 70", ou “fazer o mesmo trabalho apenas para os afluentes da
margem direita do rio principal”. Enfim, usando critérios que escapam de qualquer

proposicao técnica razoavel.

Numa ilustracdo recente, o do rompimento da barragem de rejeitos da empresa
Cataguazes® (do ramo de papel e celulose), em Minas Gerais (ric Pomba, afluente do
rio Paraiba do Sul), percebem-se dois destes fatores associados ac planejamento e
sistemas de informagao em recursos hidricos. No caso, a multi-institucionalidade da
gestdo das aguas e a incipiente delimitagao de escopo de agado dos diversos orgéos e
entidades envolvidos nesta gestdo determinaram uma clara quebra de comunicacao
entre 6rgaos de fiscalizagcao e licenciamento nos trés niveis administrativos: Municipio,
Estado e Unido. Além deste, dois outros fatores séo indicados como de influéncia no
caso do vazamento do rio Pomba: a desestruturacio dos drgaos executivos de
fiscalizagéo tanto do Estado (FEAM) quanto da Unido (IBAMA), os quais nao teriam
equipes especializadas disponiveis para a fiscalizagdo; e a auséncia de um sistema
estruturado e fransparente de informacdes ambientais e de recursos hidricos que
transcenda as instituicdes nos trés niveis administrativos. Cabe salientar que a empresa
deveria estar cadastrada como usuaria de recursos hidricos no ambito da bacia do rio

Paraiba do Sul, fato que nao ocorreu & nem foi documentado pela Agéncia Nacional de

% No dia 28/03/2003 um dos dois reservatorios de rejeitos da empresa Cataguazes Papel e Celulose
rompeu e cerca de 1,2 milhdes de metros cubicos de efluentes contendo cloro, soda caustica e lignina,
foram langados no ric Pomba (MG). Ao longo do percurso, diversas cidades tiveram seu
abastecimento de agua afetade, inclusive aquelas as margens do rio Paraiba do Sul. A pluma de
contaminagdo moveu-se lentamente para © oceano, provocando um dos maiores desasires
ambientais da historia brasileira.
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Aguas, executora legal deste cadastro. Por outro lado, tampouco existe um sistema de
emergéncias ambientais consistente que permita a tomada de decisdes com base
eficaz em espacgo curto de tempo, tarefa esta que deve preencher o temario ambiental

nos tempos vindouroes.

Institucionalizacao, participacdo e aspectos econémicos

A opcdo brasileira pelo modelo francés de gestdo de recursos hidricos, no aspecto
restrifo a participagdo social, representa um avango, conquanto outros paises
desenvolvidos possuem estfruturas bastante centralizadas de gestdo. No entanto, a
adoglo conceitual do modelo ndo necessariamente implica na utilizacdo dos
instrumentos econdmicos externos. As caracteristicas espaciais, sociais e econdmicas
da Franga sao, obviamente, diversas das do Brasil, implicando, caso se opte pela
utilizagdo de um ou outro mecanismo externo, em ajustes locais. A autonomia dos
comités de bacia na instifuicBo das agéncias de bacia, responsaveis pela
operacionaliza¢ao dos instrumentos econdmicos de responsabilidade dos comités, é a
garantia da aplicabilidade destes instrumentos na regido de abrangéncia.

Baseado na trajetoria politico-econdmica trilhada pelo pais a partir dos anos 90, cujo
arcabouco estrutural tem se mostrado de dificil alteracdo, a efetivagéo do Sistema
Nacional de Recursos Hidricos pode apresentar uma caracteristica singular: uma
espécie de sistema  hibrido entre os modelos francés e inglés de
gestao/operacionalizacdo. Enquanto a gestdo propriamente dita obedece a um
esquema socio-participativo, a operacionalizagédo preconiza caracteristicas econdmicas
neoclassicas, através da possibilidade de privatizagdo das empresas publicas de
abastecimento e saneamento, além do estabelecimento de mercados de agua a partir

da comercializacdo de direitos de uso®'. A retirada do Estado de fungées que lhe eram

" Uma consideracdo importanie, salientada anteriormente, € a possibilidade de transferéncias de
outorga, previstas na regulamentacdo da Lei 9433, através de resolucdo do CNRH. A resolucao
16/2001 daquele Conselho determina critérios para outorga. Em seus artigos 2° e 3° sinaliza a
possibilidade de transferéncia das vazdes outorgadas:

144



tradicionais, no caso, abastecimento e saneamento, mais uma vez colocaria a
sociedade em evidéncia, enguanto determinante do papel plblico no uso de recursos

também publicos. E o férum atual para esta influéncia séo os comités de bacia.

Dos instrumentos econdmicos aplicaveis a gestao de recursos hidricos, a cobranga pelo
uso talvez seja o que desperta mais inferesse, e, sobretudo, polémica. A despeito do
fato de que boa parte da populacdo ndo estd suficientemente informada sobre a
questdao (ocorre uma confusdo sobre o pagamento de tarifas de
abastecimento/tratamento de agua e do uso em si), 0 que colocaria a informagéo como
um fator prioritario nas acdes dos comités®, a cobranca pelo uso da agua tem tido
enfoque muitas vezes isolado, sem o devido respaldo da opinido publica. Uma vez que
o poder publico mantém o instrumento de comando e controle (outorga, licengas e taxas
punitivag), cabe aos comités um acompanhamento eficaz sobre a
elaboracdo/implementacdo da cobranga pelo uso da agua. O uso de modelos
reducionistas e da néo consideracdo das especificidades de cada segmento usuario,
pode impor ao instrumento uma baixa credibilidade, o que colocaria em risco seu
préprio uso. Ao ndo contemplar todas as premissas dos textos legais, como a questdo
da racionalizagdo do uso da agua, a cobranga no caso do uso doméstico pode
estimular comportamentos hedonistas e contribuir para ¢ aumento do desperdicio ao

legitimarem o mesmo.

“Art. 2° - A transferéncia do ato de outorga a terceiros deveré conservar as mesmas caracteristicas e
condicbes da outorga original e poderd ser feita total ou parcialmente quando aprovada pela
autoridade ouforgante e sera objeto de novo ato administrativo indicando o(s) titular(es).

Art. 3° - O outorgado podera disponibilizar ac outorgante, a critério deste, por prazo iqual ou superior a
um ano, vazdo parcial ou fotal de seu direifo de uso, devendo o outorgante emitir novo afo
administrativo.”

Seroa da Mota (1998} e Carrera-Fernandez e Garrido (2002) discutem a formaco de mercados de
direitos de emisséo de efluentes e direitos de uso da agua, apontando tal mecanismo como solugdo
para a alocacao étima deste recurso.

52 pesquisa do Instituto Databrasil (1999), encomendada pelo CEIVAP, aponta que 82% dos municipes

entrevistados em 9 cidades representativas da bacia do rio Paraiba do Sul nos trés estados
desconheciam o CEIVAP e suas atividades, o que demonstra a falta de visibilidade das acées do
comité, além de preconizar o investimento em informagéo como pressuposto basico de ampliagao da
participagdo da sociedade no processo de gestdo.
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A posicdo das instituicdes de pesquisa a respeito deste instrumento &€ de suma
importancia na formulacao de alternativas e hipdteses para a aplicagao do mesmo. As
iniciativas nesta area avancaram no Rio Grande do Sul gragas a participagéo destas
instituicdes (vide o modelo apresentado por pesquisadores da UFRGS/IPH e CIENTEC
ao Comité do Vale do Rio dos Sinos, além do estudo apontando as vantagens da
analise custo-efetividade sobre a andlise custo-beneficio para a cobran¢a de uso da
agua - Pereira et al. (1999); Canepa et al. (1999)).

Um estudo interessante empreendido por Cavini (1998), no qual a pesquisadora faz
uma comparacéo entre diversos paises e seus sistemas de gestdo — Inglaterra, Franga,
Alemanha, Holanda, Coldmbia e México -, mostrou a importancia do fortalecimento
institucional e da conscientizagao dos diversos setores usuarios, diretos ou indiretos,
para a consolidac@o dos instrumentos econdmicos de gestdo. Aponta ainda, no caso
dos paises latino-americanos estudados, como desastrosa, a centralizacéo e o expurgo
da participagdo soclal no processo de gestdo de recursos hidricos. Cabe salientar que
nos paises latino-americanos, dada a sua condigdo marginal na economia mundial e
falta de autonomia politica internacional, diferentemente dos paises centrais, a
organizagdo social tem sofrido um processo de desmonte, o que a coloca numa
condicdo de fragilidade diante do argumento politico-econdmico imposto. Algumas
pesquisas mostram contradicdes que confirmam esta letargia: o Instituto Databrasil
(1998), em pesquisa realizada com a populagéo residente na area de abrangéncia da
Bacia do Paraiba do Sul (SP, MG e RJ), obteve 76% de respostas positivas para a
pergunta “Acha que vale a pena participar de movimentos para resolver problemas da
cidade e dos moradores?”; ja para a pergunta “Costuma fazer algum tipo de frabalho
voluntario para campanhas, movimentos, etc.?”, 74% dos entrevistados responderam
“Ndo”. Percebe-se ai um hiato contundente entre a disposicdo em participar e a
participacdo em si, 0 que pode ser atribuido, ao menos em parte, a esta desmobilizacao

social construida, que permeia a sociedade brasileira.
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Num campo avancado do conhecimento, a ciéncia poés-normal, apresentada por
Funtowicz e Ravetz (1997), auxilia a compreensao das questdes que fogem ao escopo
de andlise da ciéncia tradicional (“‘normal”). O aumento da incerteza e dos riscos
quando se propde resolver mecanicamente os problemas ambientais e as contendas de
ordem moral, ética, religiosa, enfim, das coisas arraigadas no cotidiano humano
inexplicaveis do ponto de vista da razdo enguanto desenvolvimento légico, apontam
para o uso de medidas cautelares e tomadas de decisdo por um férum ampliado de
atores, maximizando o conhecimento cultural envolvido e minimizando as
desigualdades geradas por tais medidas. A participa¢do social, vista deste prisma, € um

importante instrumento de mudanca e sustentabilidade.

Conforme as ponderacdes aqui colocadas, a participagao social &, do ponto de vista
deste pesquisador, o condicionante mais importante na gestéo de recursos hidricos,
dentro do modelo adotado pelo pais. E esta influéncia da sociedade nos féruns
especificos e com participacédo ponderada pela representatividade de suas entidades,
que fara avancar positivamente o sistema de gestdo. Ha que se considerar ainda que
0s comités de bacia devem possuir autonomia para fratar de questdes outras, néo
somente as que tratam da agua de maneira direta, ainda que de forma cooperativa ou
consorciada, tais como problemas ambientais e sécio-econdmicos, dentro da sua area
de atuagdo, uma vez que estes tém relagdo estreita com a quesido da

degradacaofrecuperacao dos mananciais hidricos.

O arranjo institucional basico esta dado. Além disto, a populacao, ainda que de maneira
um tanto confusa, tem consciéncia dos problemas ambientais que afetam o pais. Esta
confusdo pode estar relacionada com o aumento da cobertura pela midia dos
problemas ambientais, sem qualquer ponderagao dos temas. Uma pesquisa do IBOPE
(1998) mostra esta tendéncia, quando obtém como resposta a pergunta “Em sua
opinido, atualmente, qual destes é o principal problema ambiental do Brasil?”, feita a
2000 pessoas em todo o Brasil, que a destruicao de florestas (35% das respostas) é o
principal problema ambiental, uma vez que mais da metade dos entrevistados moram
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em centros urbanos, sem contato com as florestas. O lixo e o esgoto urbano
apresentam indices 3 vezes menores de citacdo como principal problema ambiental
(14% e 13%, respectivamente). Esta mesma pesquisa aponta a conscientizagdo da
populacéo como uma das solucdes (30%) para a resolugao dos problemas ambientais,
a frente de acéo dos governos (11%) e das empresas (6%). Isto pode revelar um
descredito nas instituicdes tradicionais e uma aposta na participacéo social. O avango
dos trabathos da sociedade civil hos comités de bacia, bem como sua emancipacdo da
tutela governamental, devem determinar a consolidagdo do sistema de gestdo dos
recursos hidricos no Brasil. Para apoiar este processo, faz-se aqui algumas
recomendacdes de carater mais pontual, sem prejuizo das indicacdes de anadlise
colocadas ao Ilongo do presente trabalho, consideradas relevantes para
discussao/implementacdo junto ao sistema nacional de gestio de recursos hidricos:

- O investimento em atividades de formacgédo (que capacitaria tecnicamente
individuos e entidades para a gestéo), informagao (amplificando as acdes e
iniciativas deliberadas), ampliagdo do poder na base social (0 que
comumente se traduz do neologismo “empowerment’, a fim de aperfeigoar o
convivio democratico e respaldar as decisdes) e visibilidade (denotando o
carater ético e de transparéncia, necessario a gestdo preconizada pelo

sistema);

— A alteracdo estatutaria dos comités, especificamente no caso de Sao Paulo
(com base nos estudos de caso deste trabalho), atendendo a legislacao
federal, quanto a ampliagado da participagéo social e desvinculagdo das vagas
nos colegiados, de entidades especificas definidas ex-ante;

— A caracterizagdo ponderada dos diversos setores participantes da gestdo
hidrica em seus correspondentes segmentos, evitando as distorgbes de
representatividade que colocam em evidéncia o dominio ora do poder publico,

ora dos usuarios, em detrimento da participacéo social;
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Levantamento minucioso, através de pesquisas, do perfil socio-econdmico
dos usuarios diretos ou indiretos, de seu conhecimento das atividades de
recursos hidricos na regi@o e de sua propens&o ao pagamento pelo uso da
agua, consuntivo ou nao. Estas pesquisas poderéo respaldar a adogao dos
instrumentos de cobranca pelo uso e demais instrumentos econdémicos de

gestdo dos recursos hidricos no ambito das respectivas bacias hidrogréaficas.
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LEI N° 9.433 DE 8 DE JANEIRO DE 1997

Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da
Constituicdo Federal, e altera o art. 1° da Lei n° 8.001, de 13 de margo de 1990, que
modificou a Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1988.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, Fernando Henrique Cardoso, fago saber que o
Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

] TITULO ]
DA POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICQOS
CAPITULO |
DOS FUNDAMENTOS
Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes fundamentos:
| - a 4gua € um bem de dominio publico;
I1 - a dgua & um recurso natural limitado, dotado de valor econémico;
11 - em situacbes de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos € o consumo
humano e a dessedentacéo de animais;
IV - a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das aguas;
V - a bacia hidrogré&fica é a unidade territorial para implementacao da Politica Nacional
de Recursos Hidricos e atuagdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos;
VI - a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a
participagdo do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades.
CAPITULO 1l
DOS OBJETIVOS
Art. 2° Sao objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:
| - assegurar a atual e as futuras geracdes a necesséria disponibilidade de agua, em
padroes de qualidade adequados aos respectivos usos;
Il - a utilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte
aquaviario, com vistas ac desenvolvimento sustentavel;
Il - a prevencéo e a defesa conira eventos hidrolégicos criticos de origem natural ou
decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.
CAPITULO I
DAS DIRETRIZES GERAIS DE ACAO
Art. 3° Constituem diretrizes gerais de agao para implementac&o da Politica Nacional de
Recursos Hidricos:
I - a gestdo sistematica dos recursos hidricos, sem dissociacao dos aspectos de
guantidade e qualidade;
Il - a adequacédo da gestdo de recursos hidricos as diversidade fisicas, bioticas,
demograficas, econémicas, sociais e culturais das diversas regides do Pais;
I - a integracéo da gestao de recursos hidricos com a gestdo ambiental;
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IV - a articulac&o do planejamento de recursos hidricos com o dos setores usuarios e
com os planejamentos regional, estadual e nacional;
V - a articulagdo da gestao de recursos hidricos com a do uso do solo;
VI - a integracéo da gestéo das bacias hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e
zonas costeiras.
Art. 4° A Uniao articular-se-a com os Estados tendo em vista o gerenciamento dos
recursos hidricos de interesse comum.
CAPITULO IV
DOS INSTRUMENTOS
Art. 5° Sao instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:
| - os Planos de Recursos Hidricos;
Il - o enguadramento dos corpos de agua em classes, segundo 0s usos preponderantes
da agua;
IIf - a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;
IV - a cobrancga pelo uso de recursos hidricos;
V - a compensacao a municipios;
V1 - o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos.
SECAO | ]
DOS PLANOS DE RECURSOS HIDRICOS
Art. 8° Os Planos de Recursos Hidricos s&o planos diretores que visam a fundamentar e
orientar a implementag&o da Politica Nacional de Recursos Hidricos € o gerenciamenio
dos recursos hidricos.
Art. 7° Os Planos de Recursos Hidricos sdo planos de longo prazo, com horizonte de
planejamento compativel com o periodo de implantacdo de seus programas e projetos e
terao o seguinte contetido minimo:
| - diagnostico da situagao atual dos recursos hidricos;
I1 - analise de alternativas de crescimento demografico, de evolugdo de atividades
produtivas e de modificacdes dos padrdes de ocupacéo do solo;
Il - balanco entre disponibilidades e demandas fuluras dos recursos hidricos, em
guantidade e qualidade, com identificacdo de conflitos potenciais;
IV - metas de racionalizagdo de uso, aumento da quantidade e melhoria da qualidade
dos recursos hidricos disponiveis;
V - medidas a serem {omadas, programas a serem desenvolvidos e projetos a serem
implantados, para o atendimento das metas previstas;
VI - (VETADO) responsabilidades para execugdo das medidas, programas e
projetos;
Vil - (VETADO) cronograma de execucio e programacao orcamentario-financeira
associados as medidas, programas e projetos;
VIIi - prioridades para outorga de direitos de uso de recursos hidricos;
IX - diretrizes e critérios para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos;
X - propostas para a criacdo de areas sujeitas a restrigdo de uso, com vistas & protecaoc
dos recursos hidricos.
Art. 8° Os Planos de Recursos Hidricos serdo elaborados por bacia hidrografica, por
Estado e para o Pais.
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SECAOI .
DO ENQUADRAMENTO DOS CORPOS DE AGUA EM CLASSES,
SEGUNDO OS USOS PREPONDERANTES DA AGUA
Art. 8° O enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo o0s usos
preponderantes da agua, visa a:
| - assegurar as aguas qualidade compativel com os usos mais exigentes a que forem
destinadas;
lI - diminuir os custos de combate a poluicdo das aguas, mediante agdes preventivas
permanentes.
Art. 10. As classes de corpos de dgua serfo estabelecidas pela legislagdo ambiental.
SECAO I )
DA OUTORGA DE DIREITOS DE USO DE RECURSOS HIDRICOS
Art. 11 - O regime de outorga de direitos de uso de recursos hidricos tem como
objetivos assegurar o controle guantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso a agua.
Art. 12. Estao sujeitos a outorga pelo Poder Publico os direitos dos seguintes usos de
recursos hidricos:
| - derivagéo ou captacdo de parcela da agua existente em um corpo de agua para
consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo;
Il - extracdo de agua de aquifero subterrAneo para consumo final ou insumo de
processo produtivo;
Il - langcamento em corpo de agua de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos,
tratados ou nao, com o fim de sua diluicdo, transporte ou disposigéo final;
IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;
V - outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua existente
em um corpo de agua.
§ 1° -Independem de outorga pelo Poder Plblico, conforme definido em regulamento:
| - 0 uso de recursos hidricos para a satisfacao das necessidades de pequenos nlclecs
populacionais, distribuidos no meio rural;
Il - as derivagdes, captacdes e langamentos considerados insignificantes;
Il - as acumulagdes de volumes de agua consideradas insignificantes.
§ 2° - A outorga e a utilizagdo de recursos hidricos para fins de geracdo de energia
elétrica, estara subordinada ao Plano Nacional de Recursos Hidricos, aprovado na
forma do disposto no inciso VIli do art. 35 desta Lei, obedecida a disciplina da
legislacéo setorial especifica.
Art. 13. Toda outorga estara condicionada as prioridades de uso estabelecidas nos
Planos de Recursos Hidricos e devera respeitar a classe em que o corpo de agua
estiver enquadrado e a manutencio de condigbes adequadas ao transporte aguaviario,
gquando for o caso.
Paragrafo Unico. A outorga de uso dos recursos hidricos devera preservar o uso
multiplo destes.
Art. 14. A outorga efetivar-se-a por ato da autoridade competente do Poder Executivo
Federal, dos Estados ou do Distrito Federal.
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§ 1° - O Poder Executivo Federal podera delegar aos Estados e ao Distrito Federal
competéncia para conceder outorga de direito de uso de recurso hidrico de dominio da
Uniac.
§ 2° - (VETADO) O Poder Executivo Federal articular-se-a previamente com o dos
Estados e o do Distrito Federal para a outorga de direitos de uso de recursos
hidricos em bacias hidrograficas com aguas de dominio federal e estadual.
Art. 15. A outorga de direito de uso de recursos hidricos podera ser suspensa parcial ou
totalmente, em definitivo ou por prazo determinado, nas seguintes circunstancias:
| - ndo cumprimento peio outorgado dos termos da outorga;
Il - auséncia de uso por trés anos consecutivos;
il - necessidade premente de agua para atender a situa¢bes de calamidade, inclusive
as decorrentes de condictes climaticas adversas;
IV - necessidade de se prevenir ou reverter grave degradacao ambiental;
V - necessidade de se atender a usos prioritarios, de interesse coletivo, para os guais
nao se disponha de fontes alternativas;
V1 - necessidade de serem mantidas as caracteristicas de navegabilidade do corpo de
agua.
Art. 16. Toda outorga de direitos de uso de recursos hidricos far-se-a por prazo nao
excedente a 35 (trinta e cinco) anos, renovavel.
Art. 17. (VETADO) A outorga nao confere delegacao de poder piblico ao seu
titular.
Paragrafo tnico. A outorga de direito de uso de recursos hidricos nao desobriga
o usuario da obtencdo da outorga de servico piblico prevista nas Leis n° 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, e n® 9.074, de 7 de julho de | 995.
Art. 18. A outorga n&o implica a alienacao parcial das aguas, que sdo inalienaveis, mas
o simples direito de seu uso. B
SECAOQO IV ]

DA COBRANCA DO USO DE RECURSOS HIDRICOS
Art. 19. A cobranca pelo uso de recursos hidricos objetiva:
| - reconhecer a agua como bem econdmico e dar ao usuario uma indicacio de seu real
valor;
Il - incentivar a racionalizacéo do uso da agua;
1l - obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervengdes
contemplados nos planos de recursos hidricos.
Art. 20. Serdo cobrados os usos de recursos hidricos sujeitos a outorga, nos termos do
art. 12 desta lei.
Paragrafo unico. (VETADO) Isengdes de pagamento pelo uso de recursos
hidricos, ou descontos nos valores a pagar, com qualquer finalidade, somente
serio concedidos mediante o reembolso, pelo poder concedente, do montante de
recursos que deixarem de ser arrecadados.
Art. 21. Na fixagdo dos valores a serem cobrados pelo uso dos recursos hidricos devem
ser observados, dentre outros:
| - nas derivagdes, captagles e exiragdes de agua, o volume retirado e seu regime de
variacéo;
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Il - nos langamentos de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, o volume
langado e seu regime de variag@o e as caracteristicas fisico-quimicas, bioldgicas e de
{oxidade do afluente. -
Art. 22, Os valores arrecadados com a cobranca pelo uso de recursos hidricos seréo
aplicados prioritariamente na bacia hidrografica em que foram gerados e serao
utilizados:
I - no financiamento de estudos, programas, projetos e obras incluidos nos Planos de
Recursos Hidricos;
Il - no pagamento de despesas de implantagdo e custeio administrativo dos drgéos e
entidades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.
& 12 - A aplicacdo nas despesas previstas no inciso Il deste artigo é limitada a sete e
meio por cento do total arrecadado.
§ 2 ° - Os valores previstos no "caput” deste artigo poderao ser aplicados a fundo
perdido em projetos e obras que alterem, de modo considerado benefico & coletividade,
a qualidade, a quantidade e o regime de vazao de um corpo de agua.
§ 3° - (VETADO) Até quinze por cento dos valores arrecadados com a cobranga
pelo uso de recursos hidricos de dominio da Unido poderao ser aplicados fora da
bacia hidrografica em que foram arrecadados, visando exclusivamente a financiar
projetos e obras no setor de recursos hidricos, em Ambito nacional.
Art. 23, (VETADO)} Os valores arrecadados com a cobranga pelo uso de recursos
hidricos de dominio da Unidao serdo consignados no Orgamento Geral da Unido
em fontes de recursos proprias, por bacia hidrografica, destinadas a instituigcdes
financeiras oficiais, para as aplicagdes previstas no artigo anterior.
SECAOV ]

DA COMPENSACAO A MUNICIPIOS
Art. 24. (VETADO) Poderao receber compensacao financeira ou de outro tipo os
Municipios que tenham areas inundadas por reservatdrios ou sujeitas a restrigdes
de uso do solo com finalidade de protecdo de recursos hidricos.
§ 1° A compensac¢ao financeira a Municipio visa a ressarcir suas comunidades da
privagdo das rendas futuras que os terrenos, inundados ou sujeitos a restrigdes
de uso do solo, poderiam gerar.
§ 2° Legislacdo especifica dispora sobre a compensagéio prevista neste artigo,
fixando-the prazo e condigdes de vigéncia.
§ 3° O disposto no caput deste artigo ndo se aplica;
1 - as areas de preservagdo permanente previstas nos arts. 2° e 3° da Lei n® 4.771,
de 15 de setembro de 1965, alterada pela Lei n°® 7.803, de 18 de julho de 1989;
Il - aos aproveitamentos hidrelétricos.

SEGAO Vi ]
DO SISTEMA DE INFORMAGCOES SOBRE RECURSOS HIDRICOS
Art. 25, O Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos € um sistema de coleta,
tratamento, armazenamento e recuperagao de informagdes sobre recursos hidricos e
fatores intervenientes em sua gestdo.
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Paragrafo Unico. Os dados gerados pelos d6rgdos integrantes do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos serao incorporados ao Sistema Nacional de
informacgdes sobre Recursos Hidricos.
Art. 26. Sao principios béasicos para o funcionamento do Sistema de Informacdes sobre
Recursos Hidricos:
| - descentralizacao da obtenc¢do e producédo de dados e informacgdes;
Il - coordenacéo unificada do sistema;
Il - acesso aos dados e informagdes garantido a toda a sociedade.
Art. 27. Sao objetivos do Sistema Nacional de informagdes sobre Recursos Hidricos:
| - reunir, dar consisténcia e divulgar os dados e informacdes sobre a situacdo
qualitativa e quantitativa dos recursos hidricos no Brasil;
II - atualizar permanentemente as informacdes sobre disponibilidade e demanda de
recursos hidricos em todo o territério nacional;
It - fornecer subsidios para a elaboracéo dos Planos de Recursos Hidricos.
CAPITULO V )
DO RATEIO DE CUSTOS DAS OBRAS DE USO MULTIPLO,
DE INTERESSE COMUM OU COLETIVO

Art. 28. (VETADO) As obras de uso miltiplo, de interesse comum ou coletivo,
terdo seus custos rateados por todos os seus heneficiarios diretos.

CAPITULO VI

DA ACAQ DO PODER PUBLICO
Art. 29. Na implementacéo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, compete ao
Poder Executivo Federal:
I - tomar as providéncias necessarias a implementagao e ao funcionamento do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos;
Il - outorgar os direitos de uso de recursos hidricos, e regulamentar e fiscalizar os usos,
na sua esfera de competéncia;
Il - implantar e gerir o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos, em ambito
nacional;
IV - promover a integra¢ao da gestéo de recursos hidricos com a gestdo ambiental.
Paragrafo unico. O Poder Executivo Federal indicara, por decreto, a autoridade
responsavel pela efetivagéo de outorgas de direito de uso dos recursos hidricos sob
dominio da Unido.
Art. 30. Na implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, cabe aos
Poderes Executivos Estaduais e do Distrito Federal, na sua esfera de competéncia:
I - outorgar os direitos de uso de recursos hidricos e reguiamentar e fiscalizar os seus
usos;
ll - realizar o controle técnico das obras de oferta hidrica;
Ml - implantar e gerir o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos, em ambito
estadual e do Distrito Federal;
IV - promover a integracdo da gestao de recursos hidricos com a gestao ambiental.
Art. 31. Na implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos os Poderes
Executivos do Distrito Federal @ dos municipios promoverdo a integracido das politicas
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locais de saneamenio basico, de uso, ocupacdo e conservacédo do solo e de meio
ambiente com as politicas federal e estaduais de recursos hidricos.

TITULO If
DO SISTEMA NACIONAL DE GERENCIAMENTO DE RECURSOS HIDRICOS

CAPITULO |
DOS OBJETIVOS E DA COMPOSICAO
Art. 32. Fica criado o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, com
0s seguintes objetivos:
| - coordenar a gestéo integrada das aguas;
Il - arbitrar administrativamente os conflitos relacionados com os recursos hidricos;
lil - implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos;
IV - planejar, regular e controlar o uso, a preservagéo e a recuperacdo dos recursos
hidricos:
V - promover a cobranga pelo uso de recursos hidricos.
Art. 33. Integram o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos:
| - 0 Conselho Nacional de Recursos Hidricos;
Il - os Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal;
HI - os Comités de Bacia Hidrografica;
IV - os orgaos dos poderes publicos federal, estaduais e municipais cujas competéncias
se relacionem com a gestao de recursos hidricos;
V - as Agéncias de Agua. '
CAPITULOH
Do Conselho Nacional de Recursos Hidricos
Art. 34. O Conselho Nacional de Recursos Hidricos € composto por:
| - representantes dos Ministérios e Secretaria da Presidéncia da Repulblica com
atuagao no gerenciamento ou no uso de recursos hidricos;
Il - representantes indicados pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos;
Il - representantes dos usuarios dos recursos hidricos;
IV - representantes das organizacgdes civis de recursos hidricos.
Paragrafo dnico. O nimero de representantes do Poder Executivo Federal nao podera
exceder a metade mais um do total dos membros do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos.
Art. 35. Compete ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos:
I - promover a articulacdo do planejamento de recursos hidricos com os planejamentos
nacional, regional, estaduais e dos setores usuarios;
I - arbitrar, em ultima instancia administrativa, os conflitos existentes entre Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos;
I - deliberar sobre os projetos de aproveitamento de recursos hidricos cujas
repercussdes extrapolem o ambito dos Estados em que serac implantados;
IV - deliberar sobre as questdes que lhe tenham sido encaminhadas pelos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos ou pelos Comités de Bacia Hidrogréfica;
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V - analisar propostas de alteracdo da legislacdo pertinente a recursos hidricos e a
Politica Nacional de Recursos Hidricos;
V| - estabelecer diretrizes complementares para implementacg&o da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, aplicagdo de seus instrumentos e atuagéo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos;
VII - aprovar propostas de instituicdo dos Comités de Bacia Hidrografica e estabelecer
critérios gerais para a elaboracéo de seus regimentos;
VIll - (VETADO) aprovar o Plano Nacional de Recursos Hidricos e encaminha-lo ao
Presidente da Reptblica, para envio, na forma de projeto de lei, ao Congresso
Nacional;
IX - acompanhar a execucgdo do Plano Nacional de Recursos Hidricos e determinar as
providéncias necessarias ao cumprimento de suas metas;
X - estabelecer critérios gerais para a outorga de direitos de uso de recursos hidricos e
para a cobranca por seu uso.
Art. 36 - O Conselho Nacional de Recursos Hidricos sera gerido por:
| - um Presidente, que sera o Ministro titular do Ministério do Meio Ambiente, dos
Recursos Hidricos € da Amazénia Legal;
II - um Secretario Executivo, que sera o fitular do érgao integrante da estrutura do
Ministério do Meic Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazénia Legal, responsavel
pela gestao dos recursos hidricos.
CAPITULO I

DOS COMITES DE BACIA HIDROGRAFICA
Art. 37. Os Comités de Bacia Hidrografica terdo como area de atuacio:
| - a totalidade de uma bacia hidrografica;
Il - sub-bacia hidrografica de tfributario do curso de agua principal da bacia, ou de
tributario desse tributario; ou
[ - grupo de bacias ou sub-bacias hidrograficas contiguas.
Paragrafo Unico. A instituicdo de Comités de Bacia Hidrografica em rios de dominio da
Uni&o sera efetivada por ato do Presidente da Republica.
Art. 38. Compete aos Comités de Bacia Hidrografica, no ambito de sua area de
atuacao.
| - promover o debate das questées relacionadas a recursos hidricos e articular a
atuacao das entidades intervenientes;
Il - arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos relacionados aos recursos
hidricos;
lll - aprovar o Plano de Recursos Hidricos da bacia;
IV - acompanhar a execugdo do Plano de Recursos Hidricos da bacia e sugerir as
providéncias necessarias ao cumprimento de suas metas;
V - propor ao Conselho Nacional e aos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos as
acumulacdes, derivacdes, captacdes e langamentos de pouca expressio, para efeito de
isencdo da obrigatoriedade de outorga de direitos de uso de recursos hidricos, de
acordo com os dominios destes;
VI - estabelecer os mecanismos de cobranga pelo uso de recursos hidricos e sugerir 0s
valores a serem cobrados;
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VIl - (VETADO)} aprovar o plano de aplicacdo dos recursos arrecadados com a
cobranca pelo uso de recursos hidricos;
VIl - (VETADO) autorizar a aplicacao, fora da respectiva bacia hidrografica, dos
recursos arrecadados com a cobranga pelo uso dos recursos hidricos, em
montantes que excedam o previsto no § 3° do art. 22 desta Lei;
IX - estabelecer critérios e promover o rateio de custo das obras de uso mdltiplo, de
interesse comum ou coletivo,
Paragrafo Gnico. Das decisGes dos Comités de Bacia Hidrogréafica cabera recurso ao
Conselho Nacional ou aos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, de acordo com
sua esfera de competéncia,
Art. 39. Os Comités de Bacia Hidrografica sdo compostos por representantes:
| - da Uni&o;
Il - dos Estados e do Distrito Federal cujos territdrios se situem, ainda que parcialmente,
em suas respectivas areas de atuagao;
11} - dos Municipios situados, no fodo ou em parte, em sua area de atuacio;
IV - dos usuarios das aguas de sua area de atuacéo;
V - das entidades civis de recursos hidricos com atuag@o comprovada na bacia.
§ 1° - O ndmero de representantes de cada setor mencionado neste artigo, bem como
os critérios para sua indicagdo, serdo estabelecidos nos regimentos dos comités,
limitada a representacdo dos poderes executivos da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios a metade do total de membros.
§ 2° - Nos Comités de Bacia Hidrogréfica de bacias de rios fronteiricos e
transfronteiricos de gestdo compartilhada, a representagé@o da Uni&o devera incluir um
representante do Ministério das Relagbes Exteriores.
§ 3° - Nos Comités de Bacia Hidrogréfica de bacias cujos territérios abranjam terras
indigenas devem ser incluidos representantes:
| - da Fundacao Nacional do indio - FUNAI, como parte da representagéo da Uniao;
II - das comunidades indigenas ali residentes ou com interesses na bacia.
§ 4° - A participagdo da Unido nos Comités de Bacia Hidrografica com area de atuacéo
restrita a bacias de riocs sob dominio estadual, dar-se-a na forma estabelecida nos
respectivos regimentos.
Art. 40. Os Comités de Bacia Hidrografica serdo dirigidos por um Presidente e um
Secretario, eleitos dentre seus membros.

CAPITULO IV |

~ DAS AGENCIAS DE AGUA

Art. 41, As Agéncias de Agua exercerdo a fungdo de secretaria executiva do respectivo
ou respectivos Comités de Bacia Hidrografica.
Art. 42 - As Agéncias de Agua terdo a mesma area de atuacdo de um ou mais Comités
de Bacia Hidrografica.
Paragrafo Unico. A criacdo das Agéncias de Agua sera autorizada pelo Conselho
Nacional de Recursos Hidricos ou pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos,
mediante solicitacao de um ou mais Comités de Bacia Hidrografica.
Art. 43. A criacdo de uma Agéncia de Agua € condicionada ao atendimento dos
seguintes requisitos:
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| - prévia existéncia do respectivo ou respectivos Comités de Bacia Hidrografica;
Il - viabilidade financeira assegurada pela cobranga do uso dos recursos hidricos em
sua area de atuacao. ]
Art. 44. Compete as Agéncias de Agua, no ambito de sua area de atuagéo :
| - manter balanco atualizado da disponibilidade de recursos hidricos em sua area de
atuacao;
I} - manter o cadastro de usuarios de recursos hidricos;
I - efetuar, mediante delega¢do do outorgante, a cobranga pelo uso de recursos
hidricos;
IV - analisar e emitir pareceres sobre os projetos e obras a serem financiades com
recursos gerados pela cobranga pelo uso de recursos hidricos e encaminha-los a
instituicdo financeira responsavel pela administracéo desses recursos;
V - acompanhar a administracdo financeira dos recursos arrecadados com a cobranga
pelo uso de recursos hidricos em sua area de atuacao;
VI - gerir o Sistema de Informag6es sobre Recursos Hidricos em sua area de atuacgao;
VIl - celebrar convénios e contratar financiamentos e servicos para a execucéo de suas
competéncias;
Vit - elaborar a sua proposta orgamentaria e submeté-la a apreciagao do respectivo ou
respectivos Conseihos de Bacia Hidrografica;
IX - promover os estudos necessarios para a gestdo dos recursos hidricos em sua area
de atuacao;
X - elaborar o Plano de Recursos Hidricos para apreciagido do respectivo Comité de
Bacia Hidrografica;
Xl - propor ao respectivo ou respectivos Comités de Bacia Hidrografica:
a) o enquadramento dos corpos de agua nas classes de uso, para encaminhamento ao
respectivo Consetho Nacional ou Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos, de acordo com o dominio destes;
b) os valores a serem cobrados pelo uso de recursos hidricos;
¢) o plano de aplicacdo dos recursos arrecadados com a cobranga pelo uso de recursos
hidricos;
d) o rateio de custos das obras de uso multiplo, de interesse comum ou coletivo.
CAPITULO V
DA SECRETARIA EXECUTIVA DO CONSELHO NACIONAL
DE RECURSOS HIDRICOS
Art. 45. A Secretaria Executiva do Conselho Nacional de Recursos Hidricos sera
exercida pelo orgao integrante da estrutura do Ministério do Meio Ambiente, dos
Recursos Hidricos e da Amazdnia Legal, responsavel pela gestdo dos recursos
hidricos.
Art. 46. Compete a Secretaria Executiva do Conselho Nacional de Recursos Hidricos:
| - prestar apoio administrativo, técnico e financeiro ao Conselho Nacional de Recursos
Hidricos;
Il - coordenar a elaboracado do Plano Nacional de Recursos Hidricos e encaminha-lo a
aprovagao do Conselho Nacional de Recursos Hidricos;
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HI - instruir os expedientes provenientes dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos
e dos Comités de Bacia Hidrografica;
IV - coordenar o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos;
V - elaborar seu programa de trabalho e respectiva proposta orcamentaria anual e
submeté-los a aprovagao do Conselho Nacional de Recursos Hidricos.
_ CAPITULO VI )
DAS ORGANIZACOES CIVIS DE RECURSOS HIDRICOS
Art. 47, Sao consideradas, para os efeitos desta Lei, organizacdes civis de recursos
hidricos:
| - consorcios e associagdes intermunicipais de bacias hidrogréaficas;
Il - associagbes regionais, locais ou setoriais de usuarios de recursos hidricos;
IIl - organizagbes técnicas e de ensino e pesquisa com interesse na area de recursos
hidricos;
IV - organiza¢des ndo-governamentais com objetivos de defesa de interesses difusos e
coletivos da sociedade;
V - outras organizagdes reconhecidas pelo Conselho Nacional ou pelos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos.
Art. 48. Para integrar o Sistema Nacional de Recursos Hidricos, as organizagdes civis
de recursos hidricos devemn ser legalmente constituidas.
TITULO Hl
DAS INFRAGOES E PENALIDADES
Art. 49. Constitui infracdo das normas de utilizagao de recursos hidricos superficiais ou
subterraneos:
| - derivar ou utilizar recursos hidricos para qualquer finalidade, sem a respectiva
outorga de direito de uso;
It - iniciar a implantacao ou implantar empreendimento relacionado com a derivacéo ou
a utilizacao de recursos hidricos, superficiais ou subterrdneos, que implique alteracdes
no regime, quantidade ou qualidade dos mesmos, sem autorizagdo dos 6rgéos ou
entidades competentes;
Il - (VETADO) deixar expirar o prazo de validade das outorgas sem solicitar a
devida prorrogac¢ao ou revalidacéo;
IV - utilizar-se dos recursos hidricos ou executar obras ocu servi¢os relacionados com os
mesmos em desacordo com as condicdes estabelecidas na outorga;
V - perfurar pogos para extragdo de agua subterrdnea ou opera-los sem a devida
autorizacéo;
VI - fraudar as medicdes dos volumes de agua utilizados ou declarar valores diferentes
dos medidos;
VIl - infringir normas estabelecidas no regulamento desta Lei e nos regulamentos
administrativos, compreendendo instrugdes e procedimentos fixados pelos 6rgaos ou
entidades competentes;
VIl - obstar ou dificultar a ag&o fiscalizadora das autoridades competentes no exercicio
de suas fungdes.
Art. 50. Por infragcdo de qualquer disposicdo legal ou regulamentar referentes a
execucao de obras e servigos hidraulicos, derivagao ou utilizag@o de recursos hidricos
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de dominio ou administrac&o da Unido, ou pelo ndo atendimento das solicitacées feitas,
o infrator, a critério da autoridade competente, ficara sujeito as seguintes penalidades,
independentemente de sua ordem de enumeracgio:
| - adverténcia por escrito, na qual serdo estabelecidos prazos para correcdo das
irregularidades;
II - multa, simples ou diaria, proporcional a gravidade da infracdo, de R$100,00 (cem
reais) a R$10.000,00 (dez mil reais);
[l - embargo provisério, por prazo determinado, para execucdo de servicos e obras
necessarias ao efetivo cumprimento das condicdbes de  outorga ou para ©
cumprimento de normas referentes ao uso, controle, conservacdo e protecdo dos
recursos hidricos;
IV - embargo definitivo, com revogacdo da outorga, se for o caso, para repor
incontinenti, no seu antigo estado, os recursos hidricos, leitos € margens, nos termos
dos arts. 58 e 59 do Cédigo de Aguas ou tamponar os pogos de extracdao de agua
subterranea.
§ 1° - Sempre que da infracdo cometida resultar prejuizo a servico publico de
abastecimento de agua, riscos a saude ou a vida, perecimento de bens ou animais, ou
prejuizos de qualquer natureza a terceiros, a multa a ser aplicada nunca serd inferior a
metade do valor maximo cominado em abstrato.
§ 2° - No caso dos incisos lll € IV, independentemente da pena de multa, serdo
cobradas do infrator as despesas em que incorrer a Administragé&o para tornar efetivas
as medidas previstas nos citados incisos, na forma dos artigos 36, 53, 56 e 58 do
Codigo de Aguas, sem prejuizo de responder pela indenizagéo dos danos a que der
causa.
§ 3° - Da aplicagéo das sancdes previstas neste titulo caberd recurso a autoridade
administrativa competente, nos termos do regulamento.
§ 4° - Em caso de reincidéncia, a muita sera aplicada em dobro.
TITULO IV )
DAS DISPOSICOES GERAIS E TRANSITORIAS

Art. 51. Os consorcios e associagbes Iintermunicipais de bacias hidrogréaficas
mencionadas no art. 47 poderdo receber delegacdo do Conselho Nacional ou dos
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, por prazo determinado, para o exercicio de
funcbes de competéncia das Agéncias de Agua, enquanto esses organismos nao
estiverem constituidos.
Art. 52. Enquanto n&o estiver aprovado e regulamentado o Plano Nacional de Recursos
Hidricos, a utilizag@o dos potenciais hidraulicos para fins de geracéo de energia elétrica
continuara subordinada a disciplina da legislacéo setorial especifica.
Art. 53. O Poder Executivo, no prazo de 120 (cento e vinte) dias a partir da publicagéo
desta Lei, encaminhara ao Congresso Nacional projeto de lei dispondo sobre a criagao
das Agéncias de Agua.
Art. 54. O art. 1° da Lei n® 8.001, de 13.03.90, passa a vigorar com a seguinte redacao:

PAML 10 -

Il - quatro inteiros e quatro décimos por cento & Secretaria de Recursos Hidricos

do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazénia Legal;
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IV - trés inteiros e seis décimos por cento ao Departamento Nacional de Aguas e

Energia Elétrica - DNAEE, do Ministério de Minas e Energia;

V - dois por cento ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia.
§ 4° - A cota destinada a Secretaria de Recursos Hidricos do Ministério do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazdénia Legal serd empregada na
implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos e na gestao da rede hidrometereologica nacional.
§ 5° - A cota destinada ao DNAEE sera empregada na opera¢do e expansdo de sua
rede hidrometeoroldgica, no estudo dos recursos hidricos e em servigos relacionados
ao aproveitamento da energia hidraulica.”
Paragrafo dUnico. Os novos percentuais definidos no capuf deste artigo entrardo em
vigor no prazo de cento e oitenta dias contados a partir da data de publicagao desta Lei.
Art. 55. O Poder Executivo Federal regulamentara esta Lei no prazo de cento e oitenta
dias, contados da data de sua publicagao.
Art. 56. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.
Art. 57. Revogam-se as disposicOes em contrario.

Brasilia, 8 de janeiro de 1997; 176° da Independéncia e 109° da Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
Gustavo Krause

Mensagem n° 26

Senhor Presidente do Senado Federal,

Comunico a Vossa Exceléncia que, nos termos do paragrafo 1° do artigo 66 da
Constituicdo Federal, decidi vetar parcialmente o Projeto de Lei n° 70, de 1996 (n°
2.249/91 na Camara dos Deputados), que "Institui a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta
o inciso XIX do art. 21 da Constituicdo Federal e altera o art. 1° da Lei n° 8.001, de 13
de marco de 1990, que modificou a Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1989 ."
Quvidos, os Ministérios de Minas e Energia, da Fazenda, do Planejamento e Orcamento
e do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazénia Legal assim se
manifestaram sobre os dispositivos a seguir vetados, por apresentarem conflitos com
principios ou normas constitucionais, ou, ainda, com o interesse piblico:

Art. 7° incisos Vi e VI

B« O U U U PO RRR

VI - responsabilidades para execugéo das medidas, programas e projetos;
VIl - cronograma de execucgdo e programacado or¢camentario-financeira associados as
medidas, programas e projetos;
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Razdes do veto:

"QO detalhamento previsto nos incisos Vi e Vil do art. 7° para a apresentacdo dos Planos
Nacionais de Recursos Hidricos, torna impraticavel sua operacionalizagdo, uma vez que
a sistematica adotada para o setor elétrico brasileiro permite obter tais elementos a
nivel de cada projeto somente apds a licitagdo a qual se dard depois de aprovado o
Plano Nacional de Recursos Hidricos. As condicionantes legais e reais do setor elétrico,
tanto na parte estatal como na que o Governo pretende privatizar, j@ estdo
exaustivamente disciplinadas pela regulamentacao do Codigo de Aguas e pelas Leis n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995 e n® 9.074, de 7 de jultho de 1995."

§ 2°do art. 14:

2 £ O - ST TP TP P ORI

§ 2° - O Poder Executivo Federal articular-se-a previamente com o dos Estados e o do
Distrito Federal para a outorga de direitos de uso de recursos hidricos em bacias
hidrograficas com aguas de dominio federal e estadual.”

Razdes do veto:

"A expressao, articulagdo, inserida no § 2° do art. 14 € vaga, dependendo de
regulamentacao especifica de modo a evitar-se conflites quando da atuagdo dos 6rgéos
federais no exercicio de suas competéncias legais. Note-se, ademais, que o dispositivo
impoe a articulacéo somente ao Governo Federal, omitindo-se quando o ato de outorga
partir de governo estadual. Cabe lembrar que grande parte dos potenciais hidraulicos a
serem ainda aproveitados estdo em rios de dominio dos Estados. Assim, se o Estado
outorgar concessdes e autorizacdes para outros fins, sem articular-se com o Govemo
Federal, poderdo os potenciais de energia hidraulica, que séo de propriedade da Unio,
ser inviabilizados.”

Art. 17

"Art. 17. A outorga nao confere delegacio de poder publico ao seu titular.

Paragrafo Unico. A outorga de direito de uso de recursos hidricos ndo desobriga o
usudrio da obtengéo da outorga de servico publico prevista nas Leis n°® 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, € n° 8.074, de 7 de julho de | 995."

Razdes do veto

"Os potenciais de energia hidraulica estéo incluidos nas outorgas previstas no art. 12 do
Projeto Pelo Codigo de Aguas, pela legisiagao da concessao de servigos piiblicos em
geral e do setor elétrico em especial, a outorga dessas concessdes confere delegacao
de poder publico. Desse modo, a determinagdo generica contida no artigo 17
apresenta-se incompativel com o restante do ordenamento juridico nacional sobre a
matéria, sendo necessaria a sua supressio.

Por outro lado, a institui¢do de dupla outorga para a producdo de energia hidraulica,
prevista no paragrafo Gnico do art. 17, sendo uma para a exploragao do potencial e
outra para a utilizac@o dos recursos hidricos, fara com que os vencedores das licitagdes
do setor elétrico, disciplinadas por leis especiais & muitas com editais e minutas de

A-15
174



contrato em pleno andamento, tenham que, posteriormente, vir a solicitar outra
concessdo para o uso da agua, certamente com novas exigéncias. A bem do interesse
publico, os vencedores das licitagdes precisardo contar com a garantia da outorga total
do objeto licitado, € ndo apenas de parte.”

Paragrafo tnico do art. 20
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Paragrafo Unico. Isesbes de pagamento pelo uso de recursos hidricos, ou descontos
nos valores a pagar, com qualquer finalidade, somente seréio concedidos mediante o
reembolso, pelo poder concedente, do montante de recursos que deixarem de ser
arrecadados.”

Razdes do veto:

"A cobranca pelo uso dos recursos hidricos constituira receita do poder concedente,
gue por sua vez gerenciara a concessao de eventuais isen¢bes, néo cabendo, portanto,
reembolso tendo em vista que as figuras de credor e devedor se confundiriam.

A restricdo imposta ao poder concedente para dar isengdes ou descontos no
pagamento pelo uso de recursos hidricos - inclusive para projetos estaduais ou
municipais de pouca rentabilidade, porém com forte impacto social, tais como
saneamento basico e abastecimento de agua potavel - retira dos executivos federal e
estaduais o poder discricionario de modelarem os valores das taxas ou tarifas as suas
politicas publicas. Em alguns casos, esse dispositivo resultara em despesas para o
Tesouro Nacional, nao identificadas nem mensuradas.”

§ 3°do art. 22

"Art. 22

..................................................................................................................................

§ 3° Até quinze por cento dos valores arrecadados com a cobranga pelo uso de
recursos hidricos de dominio da Unido poderao ser aplicados fora da bacia hidrografica
em que foram arrecadados, visando exclusivamente a financiar projetos e obras no
setor de recursos hidricos, em ambito nacional.”

Razées do veto:

"O artigo 22, caput, define que os valores arrecadados com a cobranga pelo uso de
recursos hidricos serdo aplicados prioritariamente na bacia hidrografica em que forem
gerados. O estabelecimento de uma subvinculag&o, na forma de um teto maximo para
alocacdo de recursos financeiros originados de uma bacia hidrografica em outra
contradiz com o proprio caput, que atribui ao orgamento a prioridade a ser atendida e
em que proporgao.”

Art. 23

"Art. 23. Os valores arrecadados com a cobranca pelo uso de recursos hidricos de
dominio da Unido ser@o consignados no Orgamento Geral da Unido em fontes de
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recursos proprias, por bacia hidrografica, destinadas a instituigbes financeiras oficiais,
para as aplicacdes previstas no artigo anterior."

Razdes do veto:

"A mecanica de aplicacdo dos valores gerados com a cobranga pelo uso de recursos
hidricos sera melhor definida em norma especifica em conjunto com a disciplina legal
das agéncias de aguas.”

Art. 24

"Art. 24. Poderao receber compensacao financeira ou de outro tipo os Municipios que
tenham éareas inundadas por reservatorios ou sujeitas a restricdes de uso do solo com
finalidade de protec@o de recursos hidricos.

§ 1° A compensacéo financeira a Municipio visa a ressarcir suas comunidades da
privacéo das rendas futuras que os terrenos, inundados ou sujeitos a restricées de

uso do solo, poderiam gerar.

§ 2° L egisiacao especifica dispora sobre a compensagao prevista neste artigo, fixando-
lhe prazo e condigdes de vigéncia.

§ 3° O disposto no caput deste artigo nao se aplica;

| - as areas de preservagao permanente previstas nos arts. 2° e 3° da Lei n® 4.771, de
15 de setembro de 1965, alterada pela Lei n® 7.803, de 18 de julho de 1989;

Il - aos aproveitamentos hidrelétricos.”

Razdes do veto:

"O estabelecimento de mecanismo compensatério aos Municipios ndo encontra apoio
no texto da Carta Magna, como & o caso da compensag¢ao financeira prevista no § I° do
art- 20 da Constituicao, qgue abrange exclusivamente a exploragdo de recursos hidricos
para fins de geracao de energia elétrica.

A par acarretar despesas adicionais para a Unido, o disposto no § 2° trara como
consegiiéncia a impossibilidade de utilizacdo da receita decorrente da cobranga pelo
uso de recursos hidricos para financiar eventuais compensacgdes. Como decorréncia, a
Unido devera deslocar recursos escassos de fontes existentes para o pagamento da
nova despesa.

Além disso, a compensacéo financeira poderia ser devida em casos em que o poder
concedente fosse diverso do federal, como por exemplo, decisées de construcio de
reservatorios por parte do Estado ou Municipio que trouxesse impacto sobre outro
Municipio, com incidéncia da compensacéo sobre os cofres da Unido."

Art. 28

"Art. 28. As obras de uso multiplo, de interesse comum ou coletivo, terdo seus custos
rateados por todos 0s seus beneficiarios diretos."

Razdes do veto: ]

"A redacao do artigo € falha. E impositiva em relacido aos beneficiarios para que estes
participem do rateic dos custos das obras, obrigagdo a que estes nao estdo
necessariamente sujeitos. Nao parece razoavel, na tarefa de legislar, a inclusdo de
situagdes que possam, eventuaimente, néo ocorrer na pratica.

De resto, o rateio é previsto no inciso IX do art. 38."

Art. 35, inciso VIl

AT 3 e ettt et eaae e s taananns
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VIIi - aprovar o Plano Nacional de Recursos Hidricos e encaminha-lo ao Presidente da
Republica, para envio, na forma de projeto de lei, ac Congresso Nacional;"

Razdes do veto:

"A aprovagdo dos Planos Nacionais de Recursos Hidricos por Lei implicara a
descontinuidade do processo decisério da gestdo desses recursos. $so comprometeria
o setor eletrico, pois, a inclusdo ou exclusao de qualquer aproveitamento podera obrigar
a reprogramacéo do todo.

Ademais, a manutencdo do inciso VI, do artigo 35, desfiguraria o espirito do proprio
Projeto, pois este prevé, no inciso il do art. 38, a aprovacéo dos Planos de Bacia, pelos
respectivos Comités. A aprovagdo do Plano Nacional pelo Conselho Nacional de
Recursos Hidricos, que € abrangida pelo veto, podera, sem qualquer prejuizo, constar
do regulamento da Lei.

Por sua vez, 0 Plano Nacional de Recursos Hidricos devera ser elaborado em
consonancia com o PPA - Plano Plurianual, submetido pelo Executivo ac Congresso
Nacional."

Incisos Vil e VI do Art. 38
L B8

VIl - aprovar o plano de aplicagdo dos recursos arrecadados com a cobranca pelo uso
de recursos hidricos;

VIH - autorizar a aplicacdo fora da respectiva bacia hidrogréfica, dos recursos
arrecadados com a cobran¢a pelo uso dos recursos hidricos, em montanies que
excedam o previsto no § 3° do art. 22 desta Lei;"

Razdes do veto:

"Quanto aoc inciso VI, a aplicagao dos valores arrecadados com a cobranga pelo uso de
recursos hidricos decorrera da execucgdo do Plano Nacional e dos Planos de Bacias.
Quanto ao inciso VI, fica prejudicado pelo veto ao § 3° do art. 22."

Inciso lli do art. 49

Y o S OO U U U U SO DO OO TSV SRS UP RO SRR

I - deixar expirar o prazo de validade das outorgas sem solicitar a devida

prorrogagao ou revalidagao;”

Razdes do veto:

"A disposicido define uma infragdo absolutamente injustificavel. Como se sabe, a
outorga para utilizacgo de recursos hidricos confere direito subjetivo, que integra o
patriménio juridico do concessionario ou autorizado. E, portanto, passivel de rentncia,
por seu titular, situacdo que estara configurada quando deixar expirar a validade da
outorga sem pleitear, no devido tempo e sob as condicdes regulamentares ou
contratuais, a revalidagéo. Ora, quem renuncia a direito subjetivo disponivel ndo comete
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infracdo. Esta podera caracterizar-se, sim, quando a utilizagdo dos recursos hidricos
persistir, apos vencido o prazo da outorga, sem que tenha sido esta prorrogada ou
renovada.”

Estas, Senhor Presidente, as razbes que me levaram a vetar em parte o projeto em
causa, as quais ora submeto a elevada apreciacdo dos Senhores Membros do

Congresso Nacional.

Brasilia, 8 de janeiro de 1997.
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
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Apéndice B

Resolugcdo CNRH 05/2000
Estabelece diretrizes para a formacéao e funcionamento
dos Comités de Bacia Hidrografica






RESOLUCAO CNRH N° 5, DE 10 DE ABRIL DE 2000

Publicada no D.O.U de 11 de abril de 2000)

(Modificada pela Resolucdo n®18, de 20 de dezembro de 2001, e pela Resolucao n°® 24,
de 24 de maio de 2002)

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos, no uso de suas atribuictes, tendo em vista
o disposto na Lei n° 8.433, de 8 de janeiro de 1997, e no Decreto n°® 2.612, de 3 de
junho de 1998, e considerando a necessidade de estabelecer diretrizes para a
formacdo e funcionamento dos Comités de Bacias Hidrograficas, de forma a
implementar o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, conforme
estabelecido pela Lei n°® 9.433, de 8 de janeiro de 1997, resolve:

Art. 1° Os Comités de Bacias Hidrograficas, integrantes do Sistema Nacional de
Gerenciamenio de Recursos Hidricos, serdo instituidos, organizados e terdo seu
funcionamento em conformidade com disposto nos art. 37 a 40, da Lei n° 9433, de
1997, observados os criterios gerais estabelecidos nesta Resolugéo;

§ 1° Os Comités de Bacia Hidrografica sdo drgdos colegiados com atribuictes
normativas, deliberativas e consultivas a serem exercidas na bacia hidrografica de sua
jurisdigao.

§ 2° Os Comités de Bacia Hidrografica , cujo curso de agua principal seja de dominio da
Unido, serdo vinculados ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos.

§ 3° Os Comités de Bacias Hidrograficas, deverdo adequar a gestdo de recursos
hidricos as diversidades fisicas, bidticas, demograficas, econdmicas, sociais e culturais
de sua area de abrangéncia.

Art. 2° As entidades mencionadas no art. 51 da Lei n® 9.433, de 1997, deverao,
necessariamente, alterar seus estatutos visando sua adequagao ao disposto na Lei n°
9.433, de 1997, nesta Resolugdo e nas normas complementares supervenientes.

Art.3° As acbes dos Comités de Bacia Hidrografica em rios de dominio dos Estados,
afluentes a rios de dominio da Unido, serdo desenvolvidas mediante articulagcdo da
Unido com os Estados, observados os critérios € as normas estabelecidos pelo
Conselho Nacional, Estaduais e Distrital  de Recursos Hidricos.

Art.4° O Conselho Nacional de Recursos Hidricos s devera intervir em Comité da
Bacia Hidrografica,quando houver manifesta transgressdo ao disposto na Lei n® 9.433,
de 1997, e nesta Resolugao.

Paragrafo unico. Serd assegurada ampla defesa ao Comité de Bacia Hidrografica objeto
da intervencao de gue trata este artigo.



Art. 5° A area de atuacgéo de cada Comité de Bacia sera estabelecida no decreto de sua
instituicdo, com base no disposto na Lei n® 9.433, de 1997, nesta Resolugdo e na
Divisdo Hidrografica Nacional, a ser incluida no Plano Nacional de Recursos Hidricos,
onde deve constar a caracterizagdo das bacias hidrograficas brasileiras, seus niveis e
vinculacdes.

Paragrafo Gnico. Enguanto n&o for aprovado o Plano Nacional de Recursos Hidricos, a
Secretaria de Recursos Hidricos elaborara a Divisdo Hidrografica Nacional Preliminar, a
ser aprovada pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos, tendo em vista a definicao
que trata o caput deste artigo.

Art.6° Os planos de recursos hidricos e as decisdes tomadas por Comités de Bacias
Hidrograficas de sub-bacias deverdo ser compatibilizadas com os planos e decisfes
referentes & respectiva bacia hidrografica.

Paragrafo (nico. A compatibilizacao a que se refere o caput, deste artigo, diz respeito
as definicbes sobre o regime das aguas e os parametros quantitativos e qualitativos
estabelecidos para o exutério da sub-bacia,

Art. 7° Cabe aos Comités de Bacias Hidrogréficas, além do disposto no art. 38, da Lei
n® 9.433, de 19987, no ambito de sua area de atuagao, observadas as deliberagdes
emanadas, de accrdo com as respectivas competéncias do Consetho Nacional de
Recursos Hidricos ou dos Conselho Estaduais, ou do Distrito Federal:

| - arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos relacionados aos recursos
hidricos, inclusive os relativos aos Comités de Bacias de cursos de agua tributarios;
Il - aprovar o Plano de Recursos Hidricos da Bacia, respeitando as respectivas
diretrizes:

a) do Comité de Bacia de curso de agua do qual & tributério, quando existente, para
efeito do disposto no art. 6° desta Resolugdo ou ;

b) do Conselho Estadual de Recursos Hidricos, ou do Distrito Federal, ou ao Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, conforme o colegiado que o instituir;
[l - aprovar as propostas da Agéncia de Agua, que lhe forem submetidas;
IV - compatibilizar os planos de bacias hidrograficas de cursos de agua de tributarios,
com o Plano de Recursos Hidricos da Bacia Hidrografica de sua jurisdicdo;
V - submeter, obrigatoriamente, os planos de recursos hidricos da bacia hidrografica a
audiéncia publica;

V1 - desenvolver e apoiar iniciativas em educacgio ambiental em consonéncia com a Lei
n® 9795, de 27 de abril de 1999, que institui a Politica Nacional de Educacac
Ambiental; e

Vil - aprovar seu regimento interno, considerado o disposto nesta Resolugao.

Paragrafo Gnico. Das decisbées dos Comités de Bacia Hidrografica cabera recurso aocs
Conselhos Nacional, Estaduais ou Distrito Federal de Recursos Hidricos, de acordo
com sua esfera de competéncia.



Art. 8° Devera constar nos regimentos dos Comités de Bacias Hidrogréficas, o seguinte:
| - numero de votos dos representantes dos poderes executivos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, obedecido o limite de quarenta por cento do total
de votos;

Il - nGimero de representantes de entidades civis, proporcional a populagéo residente no
territério de cada Estado e do Distrito Federal, cujos territérios se situem, ainda que
parcialmente, em suas respectivas areas de atuacdo, com pelo menos, vinte por cento
do total de votos, garantida a participacdo de pelo menos um representante por Estado
e do Distrito Federal;(NR) Resolucdo CNRH n° 24, de 24 de maio de 2002, artigo 1°

il — nimero de representantes dos usuarios dos recursos hidricos, obedecido quarenta
por cento do total de votos; e (NR) Resolucdo CNRH n° 24, de 24 de maio de 2002,
artigo 1°

IV - o mandato dos representantes e critérios de renovagdo ou substituiggo. (NR)
Resolucdo CNRH n® 24, de 24 de maio de 2002, artigo 1°

§ 1° Os mandatos do Presidente e do Secretario seréo coincidentes, escothidos pelo
voio dos membros integrantes do respectivo Comité de Bacia, podendo ser reeleitos
uma unica vez.

§ 2° As reunides e votacdes dos Comités serdo ptblicas, dando-se a sua convocacgao
ampla divulgagdo, com encaminhamento simultdneo, aos representantes, da
documentagdo completa sobre os assuntos a serem objeto de deliberaggo. (NR)
Resolucdo CNRH n° 24, de 24 de maio de 2002, artigo 1°

§ 3° As alteracbes dos regimentos dos Comités somente poderdo ser votadas em
reunido extraordinaria, convocada especialmente para esse fim, com antecedéncia
minima de frinta dias, e deverdo ser aprovadas pelo voto de dois tercos dos membros
dos respectivos Comités. (NR} Resolucdo CNRH n® 24, de 24 de maio de 2002, artigo
1’0

Art. 9° A proposta de instituicao do Comité de Bacia Hidrografica, cujo rio principal & de
dominio da Unido, podera ser encaminhada ao Conselho Nacional de Recursos
Hidricos se subscrita por pelo menos 1trés das seguintes categorias:

| - Secretarios de Estado responsaveis pelo gerenciamento de recursos hidricos de,
pelo menos, dois tercos dos Estados contidos na bacia hidrografica respectiva
considerado, quando for o caso, o Distrito Federal;

Il- Prefeitos Municipais cujos municipios tenham territério na bacia hidrografica no
percentual de pelo menos quarenta por cento;

lli- entidades representativas de usuarios, legalmente constituidas, de pelo menos trés
dos usos indicados nas letras “a” a “f", do art 14° desta Resolugdo com no minimo cinco
entidades; e



IV- entidades civis de recursos hidricos, com atuagdo comprovada na bacia, que
poderao ser qualificadas como Organizactes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
legalmente constituidas, com no minimo dez entidades, podendo este nimero ser
reduzido, a critério do Conselho, em fun¢do das caracteristicas locais e justificativas
elaboradas por pelo menos trés entidades civis.

Art. 10 Constara, obrigatoriamente da proposta a ser encaminhada ao Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, de que irata o artigo anterior, a seguinte documentac¢ao:

| - justificativa circunstanciada da necessidade e oportunidade de criacdo do Comité,
com diagnostico da situacdo dos recursos hidricos na bacia hidrografica, e quando
couber identificacdo dos conflitos entre usos e usuarios, dos riscos de racionamento
dos recursos hidricos ou de sua poluigdo e de degradagéo ambiental em razdo da ma
utilizacdo desses recursos;

Il - caracterizacéo da bacia hidrografica que permita propor a composicao do respectivo
Comité de Bacia Hidrografica e identificagéo dos setores usuarios de recursos hidricos,
tendo em vista o que @estabelece o art 14 desta Resolucao;
I~ indicagao da Diretoria Provisoéria; e

IV - a proposta de que trata ¢ art.9 o, desta resolucao,

Art.11 A proposta de instituicdo do Comité sera submetida ao Conselho Nacional de
Recursos Hidricos e, se aprovada, sera efetivada mediante decreto do Presidente da
Republica;

§ 1° Apos a instituicdo do Comité, cabera ao Secretario-Executivo do Conselho
Nacionai de Recursos Hidricos, no prazo de frinta dias, dar posse aos respectivos
Presidente e Secretario Interinos, com mandato de até seis meses, com incumbéncia
exclusiva de coordenar a organizagdo e instalacdo do  Comité;

§ 2° Em até cinco meses, contados a partir da data de sua nomeacgédo, o Presidente
Interino devera realizar:

I - a articulacdo com os Poderes Publicos Federal, Estaduais e, quando for o caso, do
Distrito Federal, a que se refere o inciso [ e {l, do art. 39, da Lei n® 9.433, de 1997, para
indicacao de seus respectivos representantes;

[l - a escolha, por seus pares, dos representantes dos Municipios, a que se refere o
inciso Ill, do art.39, da Lei n® 9.433, de 1997,

lit - a escolha, por seus pares, dos representantes das entidades civis de recursos
hidricos com atuacao comprovada na bacia, a que se refere o inciso V do art. 39, da Lei
n® 8.433, de 19897, podendo as entidades civis referenciadas, a serem qualificadas
como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico; e

IV - o credenciamento dos representantes dos usuarios de recursos hidricos, a que se
referem o art.14 desta Resolugéo e inciso IV, do art.39, da Lei n® 9.433, de 1997,



§ 3° O processo de escolha e credenciamento dos representantes, a que se refere o
paragrafo anterior deste artigo, serd publico, com ampla e prévia divulgagao;

Art.12 Em até seis meses, contados a partir da data de sua nomeacao, o Presidente
interino devera realizar:

| - aprovacao do regimento do Comité; e
Il - eleicdo e posse do Presidente e do Secretario do Comité.

Art. 13—-A O prazo de mandato a que se refere o §1° do art. 11, bem como os prazos
previstos no §2° do art. 11 e no caput do art. 12 poderdo ser prorrogados, por tempo
determinado, pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos, desde que tenha sido
prévia e justificadamente solicitado pelo Presidente Interino do Comité, quarenta dias
antes do término de seu mandato. (AC) Resolugdo CNRH n° 18, de 20 de dezembro de
2001, artigo 1°

Art. 14 - O Presidente eleito do Comité de Bacia deve registrar seu regimento no prazo
maximo de sessenta dias, contados a partir de sua aprovagao.

Art. 14 - Os usos sujeitos a outorga serdo classificados pelo Conselho Nacional de
Recursos Hidricos, em conformidade com a vocagdo da bacia hidrografica, entre os
seguintes setores usuarios: (NR) Resolugdo CNRH n° 24, de 24 de maio de 2002, arfigo
10

a) abastecimento urbano, inclusive diluicdo de efluentes urbanos;

b) inddstria, captacao e diluicéo de efluentes industriais;

¢) irrigagéo e uso agropecuario;

d) hidroeletricidade;

e) hidroviario;

f) pesca, turismo, lazer e outros usos n&o consuntivos.

| - cada usuario da agua sera classificado em um dos setores relacionados nas alineas
“a” a *f", deste artigo;
Il - a representagio dos usuarios nos Comités sera estabelecida em processo de
negociacgéo entre estes agentes, levando em consideragdo:
a) vazao ouforgada;
b) critério de cobranga pelo direito de usos das aguas que vier a ser
estabelecido e os encargos decorrentes aos setores e a cada usuario;
¢) a participagao de, no minimo, trés dos setores usuarios mencionados nas “a”
a “f’ do caput desse artigo, e
d) outros critérios que vierem a ser consensados entre os proprios usuarios,
devidamente documentados e justificados ao Conselho Nacional de Recursos
Hidricos.



Paragrafo tnico. O somatério de votos dos usuarios, pertencentes a um determinado
setor, considerado relevante, na bacia hidrografica conforme alineas "a” a “f", deste
artigo, nao podera ser inferior a quatro por cento e superior a vinte por cento.

Art.15 Os usuarios das aguas que demandam vazdes ou volumes de agua
considerados insignificantes, desde que integrem associacdes regionais, locais ou
setoriais de usuarios, em conformidade com o inciso I, do art. 47, da Lei n° 9.433, de
1997, ser@o representados no segmento previsto no inciso ll, do art. 8° desta
Resolucédo;

Art. 16 Esta Resolucdo entra em vigor na data de sua publicacdo.

JOSE SARNEY FILHO
Presidente do Conselho

RAYMUNDO JOSE SANTOS GARRIDO
Secretario Executivo



Apéndice C

.ei Estadual -~ 7663/91 — Estado de Sao Paulo
Politica Estadual de Recursos Hidricos
Texto completo, vetos e justificativas






LEI ESTADUAL N° 7.663, 30 DE DEZEMBRO DE 1991

Estabelece normas de orientagdo a Politica Estadual de Recursos Hidricos bem como
ao Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

O GOVERNADOR DO ESTADO DE SAQ PAULO:
Faco saber que a Assembléia Legislativa decreta e eu promulgo a seguinte lei:

TITULO |
Da Politica Estadual de Recursos Hidricos

CAPITULO |
Objetivos e Principios
SEGAO|
Das Disposi¢oes Preliminares
Artigo 1° - A Politica Estadual de Recursos Hidricos desenvolver-se-a de acordo com os
critérios e principios adotados por esta lei.
Artigo 2° - A Politica Estadual de Recursos Hidricos tem por objetivo assegurar que a
agua, recurso natural essencial a vida, ao desenvolvimenio econdmico e ao bem-estar
social, possa ser controlada e utilizada, em padrdes de qualidade satisfatorios, por seus
usuarios atuais e pelas geragdes futuras, em todo territorio do Estado de Sao Paulo.
Artigo 3° - A Politica Estadual de Recursos Hidricos atendera aos seguintes principios:
| - gerenciamento descentralizado, participativo e integrado, sem dissociacido dos
aspectos quantitativos e qualitativos e das fases metedrica, superficial e subterrénea do
ciclo hidrolégico;
Il - a adogdo da bacia hidrografica como unidade fisico-territorial de planejamento e
gerenciamento;
[l - reconhecimento do recurso hidrico como um bem publico, de valor econdémico, cuja
utilizacéo deve ser cobrada, observados os aspectos de quantidade, qualidade e as
peculiaridades das bacias hidrograficas;
IV - rateio do custo das obras de aproveitamento multiplo de interesse comum ou
coletivo, entre os beneficiados;
V - combate e prevengdo das causas e dos efeitos adversos da poluicdo, das
inundagdes, das estiagens, da erosao do solo e do assoreamento dos corpos d'agua;
VI - compensa¢do aos municipios afetados por areas inundadas resultantes da
implantacao de reservatérios e por restricbes impostas pelas leis de protecdo de
recursos hidricos;
VIl - compatibilizagao do gerenciamento dos recursos hidricos com o desenvolvimento
regional e com a protecdo do meio ambiente.
SECAOI
Das Diretrizes da Politica
Artigo 4° - Por intermédio do Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos
Hidricos - SIGRH, o Estado assegurard meios financeiros e institucionais para



atendimento do disposto nos artigos 205 a 213 da Constituicao Estadual e
especiaimente para:

| - utilizac@o racional dos recursos hidricos, superficiais e subterraneos, assegurado o
uso prioritario para o abastecimento das populagdes;

Il - maximizac@o dos beneficios econdmicos e sociais resultantes do aproveitamento
multiplo dos recursos hidricos;

Iil - protec@o das aguas contra agdes que possam comprometer o seu uso atual e
futuro;

IV - defesa contra eventos hidrolégicos criticos, que oferecam riscos a salide e a
seguranga publicas assim como prejuizos econdmicos e sociais;

V - desenvolvimento do transporte hidroviario e seu aproveitamento econdémico;

V! - desenvolvimento de programas permanentes de conservacio e protecao das aguas
subterraneas contra poluicdo e superexplotacdo;

VIl - prevencéo da eroséo do solo nas areas urbanas e rurais, com vistas a protecao
contra a poluic&o fisica e 0 assoreamento dos corpos d'agua.

Artigo 5° - Os municipios, com areas inundadas por reservatérios ou afetados por seus
impactos ou aqueles que vierem a sofrer restricdes por forga da instituicdo pelo Estado
de leis de prote¢ao de mananciais, de areas de prote¢do ambiental ou outros espacos
territoriais especialmente protegidos, terdo programas de desenvolvimento promovidos
pelo Estado.

§ 1° - Os programas de desenvolvimento serdo formulados e vincular-se-80 ao uso
multiplo dos reservatérios ou ao desenvolvimento regional integrado ou a protecao
ambiental.

§ 2° - O produto da participagéo ou a compensacao financeira do Estado, no resultado
da exploragao de potenciais hidroenergeticos em seu territério, sera aplicado,
prioritariamente, nos programas mencionados no "caput® sob as condigbes
estabelecidas em lei especifica e em regulamento.

§ 3° - O Estado incentivara a formacdo de consédrcios enire os municipios tendo em
vista a realizacdo de programas de desenvolvimento e de protecdo ambiental, de
ambito regional.

Artigo 6° - O Estado promovera agbes integradas nas bacias hidrograficas tendo em
vista o tratamento de efluentes e esgotos urbanos, industriais e outros, antes do
langamento nos corpos d'agua, com os meios financeiros e institucionais previstos
nesta lei e em seu regulamento.

Artigo 7° - O Estado realizara programas conjunios com os municipios, mediante
convénios de mutua cooperagao, assisténcia técnica e econdmico-financeira, com
vistas a:

I - instituicho de areas de protegcBo e conservacdo das aguas utilizaveis para
abastecimento das populagdes;

II - implantacdo, conservacéo e recuperacdo das areas de protecdo permanente e
obrigatdria;

Ill - zoneamento das areas inundaveis, com restricdes a usos incompativeis nas areas
sujeitas a inundacdes freqlentes e manutengao da capacidade de infiliracdo do solo;



IV - implantac&o de sistemas de alerta e defesa civil para garantir a seguranca e a
salde publicas, quando de eventos hidroldgicos indesejaveis;

V - racionalizac¢éo do uso das aguas destinadas ao abastecimento urbano, industrial e &
irrigacao;

V| - combate e prevengéo das inundagdes e da erosao;

VIi - tratamento de aguas residuarias, em especial dos esgotos urbanos.

Artigo 8° - O Estado, observados os dispositivos constitucionais relativos a matéria,
articulard com a Uni@o, outros Estados vizinhos e municipios, atuacéo para ©
aproveitamento e controle dos recursos hidricos em seu territério, inclusive para fins de
geracao de energia elétrica, levando em conta, principaimente:

| - a utilizacdo mutltipla dos recursos hidricos, especialmente para fins de abastecimento
urbano, irrigacéo, navegacao, aquicultura, turismo, recreacao, esportes e lazer;

It - o controle de cheias, a prevengao de inundagdes, a drenagem e a correta utilizagdo
das varzeas;

Il - a protecao de flora e fauna aquaticas e do meio ambiente.

CAPITULO Il
Dos Instrumentos da Politica Estadual de Recursos Hidricos
SECAOQOI
Da Outorga de Direitos de Uso dos Recursos Hidricos
Artigo 9° - A implantacao de qualquer empreendimento que demande a utilizacdo de
recursos hidricos, superficiais ou subterrdneos, a execucgdo de obras ou servicos que
alterem seu regime, qualidade ou quantidade dependera de prévia manifestacgao,
autorizacdo ou licenga dos 6rgaos e entidades competentes.
Artigo 10 - Dependera de cadastramento e da outorga do direito de uso a derivacéo de
agua de seu curso ou deposito, superficial ou subterraneo, para fins de utilizagdo no
abastecimento urbano, industrial, agricola e outros, bem como o langcamento de
efluentes nos corpos d'agua, obedecida a legislacéo federal e estadual pertinentes e
atendidos os critérios e normas estabelecidos no regulamento.
Paragrafo Unico - O regulamento desta lei estabelecera diretrizes quanto aos prazos
para o cadastramento e outorga mencionados no "caput” deste artigo.
SEGCAOII
Das Infracdes e Penalidades
Artigo 11 - Constitui infrag@o as normas de utilizacdo de recursos hidricos superficiais
ou subterraneos:
| - derivar ou utilizar recursos hidricos para qualguer finalidade, sem a respectiva
outorga de direito de uso;
If - iniciar a implantacdo ou implantar empreendimento relacionado com a derivagdo ou
utilizac@o de recursos hidricos, superficiais ou subterrdneos, que implique alteracdes no
regime, quantidade e qualidade dos mesmos, sem autorizagao dos 6rgéos ou entidades
competentes;
Hl - deixar expirar o prazo de validade das outorgas sem solicitar a devida prorrogacéo
ou revalidagao;



IV - utilizar-se dos recursos hidricos ou executar obras ou servigos relacionados com os
mesmos em desacordo com as condicdes estabelecidas na outorga;

V - executar a perfuracdo de pogos profundos para a extracéo de agua subterranea ou
opera-los sem a devida autorizacao;

V| - fraudar as medicdes dos volumes de agua utilizados ou declarar valores diferentes
dos medidos;

VIl - infringir normas estabelecidas no regulamento desta lei e nos regulamentos
administrativos, compreendendo instru¢des e procedimentos fixados pelos érgaos ou
entidades competentes.

Artigo 12 - Por infragdo de qualquer disposicdo legal ou regulamentar referentes a
execucdo de obras e servigcos hidraulicos, derivacdo de recursos hidricos de dominio ou
administragdo do Estado de Sao Paulo, ou pelo nao atendimento das solicitacdes feitas,
o infrator, a critério da autoridade competente, ficara sujeito as seguintes penalidades,
independentemente da sua ordem de enumeragao:

| - adverténcia por escrito, na qual serdo estabelecidos prazos para correcdo das
irregularidades;

Il - multa, simples ou diaria, proporcional a gravidade da infragao, de 100 {(cem) a 1000
(mil) vezes o valor da Unidade Fiscal do Estado de Sao Paulo, ou qualquer outro titulo
plblico que o substituir mediante conservacéao de valores;

Il - interveng@o administrativa, por prazo determinado, para execugdo de servigcos e
obras necessarias ao efetivo cumprimento das condi¢cdes de outorga ou para ©
cumprimento de normas referentes ao uso, controle, conservacéo e protecio dos
recursos hidricos;

IV - embargo definitivo, com revogagéo da outorga, se for o caso, para repor
incontinenti, no seu antigo estado, 0s recursos hidricos, leitos e margens, nos termos
dos artigos 58 e 52 do Codigo de Aguas ou tamponar ¢0s pogos de extracdo de agua
subterranea.

§ 1° - No caso dos incisos Il e IV, independentemente da pena de mulia, serdo
cobradas do infrator as despesas em que incorrer a Administragdo para tornar efetivas
as medidas previstas nos citados incisos, na forma dos artigos 36, 53, 56 e 58 do
Cdédigo de Aguas, sem prejuizo de responder pela indenizacdo dos danos a que der
causa.

§ 2° - Sempre que da infragdo cometida resultar prejuizo a servigo pulblico de
abastecimento de agua, riscos a salde ou a vida, perecimento de bens ou animais, ou
prejuizos de qualquer natureza a terceiros, a multa a ser aplicada nunca sera inferior a
metade do valor maximo cominado em abstrato.

§ 3° - Das sanctes acima cabera recurso a autoridade administrativa competenie, nos
termos do regulamento desta lei.

§ 4° - Serdo fatores atenuantes em qualquer circunstancia, na aplicacdo de
penalidades:

1. a inexisténcia de ma-fé,

2. a caracterizagdo da infragdo como de pequena monta e importancia secundaria.



Artigo 13 - As infragBes as disposicdes desta lei e das normas dela decorrentes seréo, a
critério da autoridade impositora, classificadas, em leves, graves e gravissimas, levando
em conta:
| - as circunstancias atenuantes e agravantes;
Il - os antecedentes do infrator.
§ 1° - As multas simples ou diarias, a critério da autoridade aplicadora, ficam
estabelecidas dentro das seguintes faixas:
1 - de 100 (cem) a 200 (duzentas) vezes o valor nominal da UFESP, nas infracbes
leves;
2 - de 200 (duzentas) a 500 (quinhentas) vezes o mesmo valor, nas infracbes graves;
3 - de 500 (quinhentas) a 1000 (mil) vezes 0 mesmo valor, nas infracBes gravissimas.
§ 2° - Em caso de reincidéncia, a multa seréa aplicada pelo valor correspondente ao
dobro da anteriormente imposta.
SEGAO Il
Da Cobranca pelo Uso dos Recursos Hidricos
Artigo 14 - A utilizagao dos recursos hidricos sera cobrada na forma estabelecida nesta
lei e em seu regulamento, obedecidos os seguintes criterios:
| - cobranca pelo uso ou derivag@o, considerara a classe de uso preponderante em que
for enquadrado o corpo d agua onde se localiza 0 uso ou derivagéo, a disponibilidade
hidrica local, o grau de regularizagcdo assegurado por obras hidraulicas, a vazéo
captada em seu regime de variag&o, o consumo efetivo e a finalidade a que se destina;
e
it - cobranga pela diluigdo, transporte e assimilacao de efluentes de sistemas de
esgotos e de outros liquidos, de qualquer natureza, considerara a classe de uso em que
for enquadrado © corpo d'agua receptor, o grau de regularizagéo assegurado por obras
hidraulicas, a carga langada e seu regime de variag&o, ponderando-se, dentre outros,
os parametros organicos fisico-quimicos dos efluentes e a natureza da atividade
responsavel pelos mesmos.
§ 1° - No caso do inciso ll, os responsaveis pelos langcamentos néo ficam desobrigados
do cumprimento das normas e padrbes legalmente estabelecidos, relativos ao controle
de poluigdo das aguas.
§ 2° - Vetado.
§ 3° - No caso do uso de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica
aplicar-se-a legislagao federal especifica.
SEGAO IV
Do Rateio de Custos das Obras
Artigo 15 - As obras de uso mltiplo, ou de interesse comum ou coletivo, dos recursos
hidricos, terdo seus custos rateados, direta ou indiretamente, segundo critérios e
normas a serem estabelecidos em regulamento, atendidos os seguintes procedimentos:
| - a concessdo ou autorizacao de obras de regularizagéo de vazao, com potencial de
aproveitamento multiplo, devera ser precedida de negociagdo sobre o rateio de custos
entre os beneficiados, inclusive as de aproveitamento hidrelétrico, mediante articulacéo
com a Unido;



Il - a construgdo de obras de interesse comum ou coletivo dependera de estudos de
viabilidade técnica, econdémica, social € ambiental, com previsao de formas de retormno
dos investimentos publicos ou justificativa circunstanciada da destinag&o de recursos a
fundo perdido;

Il - no regulamento desta lei, serdo estabelecidos diretrizes e critérios para
financiamento ou concessao de subsidios para realizacdo das obras de que trata este
artigo, sendo que 0s subsidios somente serdo concedidos no caso de interesse plblico
relevante € na impossibilidade pratica de identificaggo dos beneficiados, para o
conseqlente rateio de custos.

Paragrafo Unico - O rateio de custos das obras de que trata este artigo serg efetuado
segundo critério social e pessoal, e graduado de acordo com a capacidade econémica
do contribuinte, facultando aos érgdos e entidades competentes identificar, respeitados
os direitos individuais, a origem de seu patrimdnio e de seus rendimentos, de modo a
que sua participagao no rateio nao implique a disposigao de seus bens.

CAPITULO Il

Do Plano Estadual de Recursos Hidricos
Artigo 16 - O Estado instituira, por lei, com atualiza¢fes periddicas, o Plano Estadual de
Recursos Hidricos - PERH tomando por base os planos de bacias hidrograficas, nas
normas relativas a protegcdo do meio ambiente, as diretrizes do planejamento e
gerenciamento ambientais e contera, dentre outros, os seguintes elementos:
[ - objetivos e diretrizes gerais, em niveis estadual e inter-regional, definidos mediante
processo de planejamento iterativo que considere outros planos, gerais, regionais e
setoriais, devidamente compatibilizado com as propostas de recuperac¢do, protecéo e
conservacao dos recursos hidricos do Estado;
Ii - diretrizes e critérios gerais para o gerenciamento de recursos hidricos;
HI - diretrizes e critérios para a participag@o financeira do Estado no fomento aos
programas regionais relativos aos recursos hidricos, quando couber, definidos mediante
articulacio técnica, financeira e institucional com a Unigo, Estados vizinhos e entidades
internacionais de cooperagao;
IV - compatibilizac&o das guestdes interbacias e consolidacdo dos programas anuais e
plurianuais das bacias hidrogréaficas, previstas no inciso I do artigo segulinte;
V - programas de desenvolvimento institucional, tecnoldgico e gerencial, de valorizacdo
profissional e da comunicagéo social, no campo dos recursos hidricos.
Artigo 17 - Os planos de bacias hidrograficas conterao, dentre outros, os seguintes
elementos:
| - diretrizes gerais, a nivel regional, capazes de orientar os planos diretores municipais,
notadamente nos setores de crescimento urbano, localizagdo industrial, protecéo dos
mananciais, exploragdo mineral, irrigacdo e saneamento, segundo as necessidades de
recuperacao, protegéo e conservagao dos recursos hidricos das bacias ou regides
hidrograficas correspondentes;
Il - metas de curto, médio e longo prazos para se atingir indices progressivos de
recuperacao, protecdo e conservagdo dos recursos hidricos da bacia, traduzidos, entre
outras, em:



a) planos de utilizacao prioritaria e propostas de enquadramento dos corpos d'agua em
classe de uso preponderante;

b) programas anuais e plurianuais de recuperacéo, protec¢éo, conservacao e utilizagdo
dos recursos hidricos da bacia hidrografica correspondente, inclusive com
especificacdes dos recursos financeiros necessarios;

¢) programas de desenvolvimento regionais integrados a que se refere o artigo 5° desta
lei.

il - programas de ambito regional, relativos ao inciso V do artige 16, desta lei, ajustados
as condicdes e peculiaridades da respectiva bacia hidrografica.

Artigo 18 - O Plano Estadual de Recursos Hidricos sera aprovado por lei cujo projeto
serd encaminhado a Assembléia Legislativa até o final do primeiro ano do mandato do
Governador do Estado, com prazo de vigéncia de quatro anos.

Paragrafo Unico - As diretrizes e necessidades financeiras para elaboracédo e
implantagao do Plano Estadual de Recursos Hidricos dever&o constar das leis sobre o
plano plurianual, diretrizes or¢gamentérias e orgcamento anual do Estado.

Artigo 19 - Para avaliacdo da eficacia do Plano Estadual de Recursos Hidricos e dos
Planos de Bacias Hidrograficas, o Poder Executivo fara publicar relatério anual sobre a
"Situacao dos Recursos Hidricos no Estado de Sao Paulo” e relatérios sobre a
"Situacao dos Recursos Hidricos das Bacias Hidrograficas”, de cada bacia hidrografica,
objetivando dar transparéncia a administracdo publica e subsidios as acdes dos
Poderes Executivo e Legislativo de ambito municipal, estadual e federal.

§ 1% - O relatorio sobre a "Situagdo dos Recursos Hidricos no Estado de Sac Paulo”
devera ser elaborado tomando-se por base o conjunto de relatdrios sobre a "Situacao
dos Recursos Hidricos da Bacia Hidrografica”.

§ 2° - Os relatérios definidos no "caput” deste artigo deverao conter no minimo:

| - a avaliacdo da qualidade das aguas;

Il - o balango entre disponibilidade e demanda;

Il - a avaliagdo do cumprimento dos programas previstos nos varios planos de Bacias
Hidrograficas e no de Recursos Hidricos;

IV - a proposicdo de eventuais ajustes dos programas, cronogramas de obras e
servigos e das necessidades financeiras previstas nos varios planos de Bacias
Hidrograficas e no de Recursos Hidricos;

V - as decisfes tomadas pelo Conselho Estadual e pelos respectivos Comités de
Bacias.

§ 3° - Os referidos relatorios deverao ter contetdo compativel com a finalidade e com
os elementos que caracterizam os planos de recursos hidricos.

§ 4° - Os relatorios previstos no "caput” deste artigo consolidardo os eventuais ajustes
aos planos decididos pelos Comités de Bacias Hidrograficas e pelo Conselho Estadual
de Recursos Hidricos.

§ 5° - O regulamento desta lei estabelecera os critérios e prazos para elaboracgéo e
aprovacac dos relatorios definidos no "caput” deste artigo.

Artigo 20 - Constara do Plano Estadual de Recursos Hidricos a Divisdo Hidrografica do
Estado que definird unidades hidrograficas, com dimensdes e caracteristicas que
permitam e justifiquem o gerenciamento descentralizado dos recursos hidricos.
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Paragrafo anico - O Plano Estadual de Recursos Hidricos e seus regulamentos devem
propiciar a compatibilizagdo, consolidagéo e integragéo dos planos, programas, normas
e procedimentos técnicos e administrativos, a serem formulados ou adotados no
processo de gerenciamento descentralizado dos recursos hidricos, segundo as
unidades hidrograficas por ele estabelecidas.

TiTULO I
Da Politica Estadual de Gerenciamento dos Recursos Hidricos

CAPITULO |
Do Sistema Integrado de Gerenciamento
de Recursos Hidricos - SIGRH
SECAO|
Dos Objetivos
Artigo 21 - O Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos - SIGRH, visa
a execugdo da Politica Estadual de Recursos Hidricos e a formulac&o, atualizagéo e
aplicacdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos, congregando 6rgaos estaduais e
municipais e a sociedade civil, nos termos do artigo 205 da Constituicao do Estado.
SE(;E}O I
Dos Orgaos de Coordenacao e de Integragao Participativa
Artigo 22 - Ficam criados, como orgaos colegiados, consultivos e deliberativos, de nivel
estratégico, com composi¢ao, organiza¢do, competéncia e funcionamento definidos em
regulamento desta lei, os seguintes:
I - Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CRH, de nivel central;
Il - Comités de Bacias Hidrograficas, com atuagado em unidades hidrograficas
estabelecidas pelo Plano Estadual de Recursos Hidricos.
Artigo 23 - O Conselho Estadual de Recursos Hidricos, assegurada a participagao
paritaria dos Municipios em relagdo ao Estado, sera composto por:
| - Secretarios de Estado, ou seus representantes, cujas atividades se relacionem com o
gerenciamento ou uso dos recursos hidricos, a protegdo do meio ambiente, o
planejamento estratégico e a gestao financeira do Estado;
Il - representantes dos municipios contidos nas bacias hidrogréaficas, eleitos enire seus
pares.
§ 1° - O CRH sera presidido pelo Secretario de Estado em cujo ambito se da a outorga
do direito de uso dos recursos hidricos, diretamente ou por meio de entidade a ela
vinculada.
§ 2° - Integrardo o Consetho Estadual de Recursos Hidricos, na forma como dispuser o
regulamento desta lei, representantes de universidades, institutos de ensino superior e
de pesquisa, do Ministério Publico e da sociedade civil organizada.
Artigo 24 - Os Comités de Bacias Hidrograficas, assegurada a participacao paritaria dos
Municipios em relacao ao Estado serdo compostos por:
| - representantes da Secretaria de Estado ou de érgéos e entidade da administracao
direta e indireta, cujas atividades se relacionem com o gerenciamento ou uso de



recursos hidricos, protecdo ac meio ambiente, planejamento estratégico e gestdo
financeira do Estado, com atuagdo na bacia hidrogréafica correspondente;

Il - representantes dos municipios contidos na bacia hidrogréafica correspondente;

Il - representantes de entidades da sociedade civil, sediadas na bacia hidrogréfica,
respeitado o limite maximo de um terco do nimero total de votos, por:

a) universidades, institutos de ensino superior e entidades de pesquisa e
desenvolvimento tecnologico;

b} usuarios das aguas, representados por entidades associativas;

¢) associacdes especializadas em recursos hidricos, entidades de classe e associactes
comunitarias, e outras associagdes n&o governamentais.

§ 1° - Os Comités de Bacias Hidrograficas serdo presididos por um de seus membros,
eleitos por seus pares.

§ 2° - As reunides dos Comités de Bacias Hidrograficas serfo ptblicas.

§ 3° - Os representantes dos municipios serdo escolhidos em reunido plenaria de
prefeitos ou de seus representantes.

§ 4° - Terao direito a voz nas reunides dos Comités de Bacias Hidrograficas
representantes credenciados pelos Poderes Executivo e Legislativo dos Municipios que
compdem a respectiva bacia hidrografica.

§ 5° - Os Comités de Bacias Hidrograficas poderdo criar Cdmaras Técnicas, de carater
consultivo, para o fratamento de questdes especificas de interesse para o
gerenciamento dos recursos hidricos.

Artigo 25 - Competem ao CRH, dentre outras, as seguintes atfribuicbes:

I - discutir e aprovar propostas de projetos de lei referentes ao Plano Estadual de
Recursos Hidricos, assim como as que devam ser incluidas nos projetos de lei sobre o
plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e orcamento anual do Estado;

Il - aprovar o relatorio sobre a "Situagdo dos Recursos Hidricos no Estado de Séo
Paulo";

Il - Exercer fungdes normativas e deliberativas relativas & formulagéo, implantacéo e
acompanhamento da Politica Estadual de Recursos Hidricos;

IV - vetado;

V - estabelecer critérios e normas relativas ao rateio, entre os beneficiados, dos custos
das obras de uso multiplo dos recursos hidricos ou de interesse comum ou coletivo;

Vi - estabelecer diretrizes para a formulagdo de programas anuais e plurianuais de
aplicacado de recursos do Fundo Estadual de Recursos Hidricos - FEHIDRO;

VIl - efetuar o enquadramento de corpos d'agua em classes de uso preponderante, com
base nas propostas dos Comités de Bacias Hidrograficas - CBHs, compatibilizando-as
em relaglo as repercussdes interbacias e arbitrando os eventuais conflitos decorrentes;
VIl - decidir, originariamente, os conflitos entre os Comités de Bacias Hidrograficas,
com recurso ag Chefe do Poder Executivo, em dltimo grau, conforme dispuser o
regulamento.

Artigo 26 - Aos Comités de Bacias Hidrograficas, 6rgéos consultivos e deliberativos de
nivel regional, competem:

| - aprovar a proposta da bacia hidrografica, para integrar o Plano Estadual de Recursos
Hidricos e suas atualizagoes;




[l - aprovar a proposta de programas anuais e plurianuais de aplicagdo de recursos
financeiros em servicos e obras de interesse para o gerenciamento dos recursos
hidricos em particular os referidos no artigo 4° desta lei, quando relacionados com
recursos hidricos;

ill - aprovar a proposta do plano de utilizagdo, conservagao, protecao e recuperagéo
dos recursos hidricos da bacia hidrografica, em especial o enquadramento dos corpos
d'agua em classes de uso preponderantes, com o apoio de audiéncias publicas;

IV - vetado;

V - promover entendimentos, cooperacdo e eventual conciliagao entre os usuarios dos
recursos hidricos;

VI - promover estudos, divulgacio e debates, dos programas prioritarios de servigos e
obras a serem realizados no interesse da coletividade;

VI - apreciar, até 31 de margo de cada ano, relatdrio sobre "A Situagdo dos Recursos
Hidricos da Bacia Hidrografica.

Artigo 27 - O Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CRH e os Comités de Bacias
Hidrograficas - CBHs, contardo com o apoio do Comité Coordenador do Plano Estadual
de Recursos Hidricos - CORHI, que tera, dentre outras, as seguintes atribuicbes:

| - coordenar a elaboracdo periddica do Plano Estadual de Recursos Hidricos,
incorporande as propostas dos Comités de Bacias Hidrograficas - CBHs, e
submetendo-as ao Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CRH;

II - coordenar a elaboracao de relatérios anuais sobre a situacédo dos recursos hidricos
do Estado de Sao Paulo, de forma discriminada por bacia hidrografica;

lIl - promover a integragac entre os componentes do SIGRH, a articulagdo com os
demais sistemas do Estado em matéria correlata, com o setor privado e a sociedade
civil;

IV - promover a articulacdo com o Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos
Hidricos, com os Estados vizinhos e com os municipios do Estado de Sao Paulo.

Artigo 28 - O Comité Coordenador do Plano Estadual de Recursos Hidricos - CORHI,
tera organizacdo estabelecida em regulamento, devendo contar com apoio técnico,
juridico e administrativo dos orgéos e entidades estaduais componentes do SIGRH,
com cessao de funcionarios, servidores e instalages.

§ 1° - Aos o¢rgdos e entidades da administracdo direta ou indireta do Estado,
responsaveis pelo gerenciamento dos recursos hidricos, no que se refere aos aspectos
de quantidade e de qualidade, cabera a direcdo executiva dos estudos técnicos
concernentes a elaboracao do Plano Estadual de Recursos Hidricos, constituindo-se
nas entidades basicas do CORHI para apoio administrativo, técnico e juridico.

§ 2° - Para a hip6tese de consecucgdo de recursos financeiros, os orgdos e entidades
referidos no § 1° poderao atuar sob a forma de consércio ou convénio,
responsabilizando-se solidariamente em face de terceiros.

§ 3° - O apoio do CORHI, acs Comités de Bacias Hidrograficas, sera exercido de forma
descentralizada.

§ 4° - Os Municipios poderao dar apoio ao CORHI na sua atuacgio descentralizada.
Artigo 29 - Nas bacias hidrogréaficas, onde os problemas relacionados aos recursos
hidricos assim o justificarem, por decis@o do respectivo Comité de Bacia Hidrografica e
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aprovacao do Conselho de Recursos Hidricos, podera ser criada uma entidade juridica,
com estrutura administrativa e financeira propria, denominada Agéncia de Bacia.
§ 1° - A Agéncia de Bacia exercera as fungdes de secretaria executiva do Comité de
Bacia Hidrografica, e terd as seguintes atribuices:
| - elaborar periodicamente o plano de bacia hidrografica submetendo-o ao Comité de
Bacia, encaminhando-o posteriormente ao CORHI, como proposta para integrar o Plano
Estadual de Recursos Hidricos;
Il - elaborar os relatdrios anuais sobre a "Situagdo dos Recursos Hidricos da Bacia
Hidrografica", submetendo-os ao Comité de Bacia, encaminhando-os posteriormente,
como proposta, ao CORHI;
IH - gerenciar os recursos financeiros do FEHIDRO pertinentes & bacia hidrografica,
gerados pela cobranga pelo uso da agua e os outros definidos no art. 36, em
conformidade com o CRH e ouvido o CORHI;
IV - promover, na bacia hidrografica, a articulagao enire os componentes do SIGRH,
com os outros sistemas do Estado, com o setor produtivo e a sociedade civil.
§ 2° - As Agéncias de Bacias somente serdo criadas a partir do inicio da cobranca pelo
uso dos recursos hidricos e terao sua vinculagdo aco Estado e organizacgdo
administrativa, além de sua personalidade juridica, disciplinadas na lei que autorizar sua
criagéo.
SECAO IHl )
Dos Orgaos de Outorga de Direito de Uso das Aguas,
de Licenciamento de Atividades Poluidoras
e Demais Orgdos Estaduais Participantes
Artigo 30 - Aos Orgaos da Administragao Direta ou Indireta do Estado, responsaveis
pelo gerenciamento dos recursos hidricos, no gue se refere aos aspectos de quantidade
e de qualidade, cabera ao exercicio das atribuigdes relativas a outorga do direito de uso
e de fiscalizagdo do cumprimento da legislagdo de uso, controle, profegdo e
conservacdo de recursos hidricos assim como o licenciamento de atividades
potencialmente poluidoras e a fiscalizagao do cumprimento da legislacdo de controle de
poluicao ambiental.
§ 1° - A execucdo das atividades a que se refere este artigo devera ser feita de acordo
com as diretrizes estabelecidas no Plano Estadual de Recursos Hidricos e mediante
compatibilizacéo e integragao dos procedimentos tecnicos e administrativos dos érgaos
e entidades intervenientes.
§ 2° - Os demais Orgdos da Administragéo Direta ou Indireta do Estado integrardo o
SIGRH, exercendo as atribuicdes que lhe sdo determinadas por lei e participardo da
elaboracdo e implantacao dos planos e programas relacionados com as suas
respectivas areas de atuacio.

CAPITULO i
Dos Diversos Tipos de Participacgao
SECAOI
Da Participacio dos Municipios



Artigo 31 - O Estado incentivara a formagao de consodrcios intermunicipais, nas bacias
ou regides hidrograficas criticas, nas quais o gerenciamento de recursos hidricos deve
ser feito segundo diretrizes e objetivos especiais e estabelecera convénios de mutua
cooperacao e assisténcia com os mesmos.
Artigo 32 - O Estado podera delegar aos Municipios, que se organizarem técnica e
administrativamente, o gerenciamento de recursos hidricos de interesse exclusivamente
local, compreendendo, dentre outros, os de bacias hidrograficas que se situem
exclusivamente no territério do Municipio e os agliferos subterraneos situados em
areas urbanizadas.
Paragrafo tnico - O regulamento desta lei estipulara as condigbes gerais que deverao
ser observadas pelos convénios entre o Estado e os Municipios, tendo como objeto a
delegacao acima, cabendo ao Presidente do Conselho Estadual de Recursos Hidricos
autorizar a celebracdo dos mesmos.
SECAO I
Da Associacao de Usuarios dos Recursos Hidricos
Artigo 33 - O Estado incentivara a organizagéo e o funcionamento de associagdes de
usuarios como entidades auxiliares no gerenciamento dos recursos hidricos € na
implantacdo, operacdo e manutencdo de obras e servigos, com direitos e obrigacdes a
serem definidos em regulamento.
SECAOQ Il
Da Participacao das Universidades,
de Institutos de Ensino Superior e de Entidades
de Pesquisa e Desenvolvimento Tecnolégico
Artigo 34 - Mediante acordos, convénios ou contratos, os o6rgéos e enfidades
integrantes do SIGRH contardo com o apoic e cooperagdc de universidades,
instituicbes de ensino superior e entidades especializadas em pesquisa,
desenvolvimento tecnoldgico plblicos e capacitagdo de recursos humanos, no campo
dos recursos hidricos.

CAPITULO 1II
Do Fundo Estadual de Recursos Hidricos - FEHIDRO
SECAO|
Da Gestao do Fundo

Artigo 35 - O Fundo Estadual de Recursos Hidricos -FEHIDRO, criado para suporte
financeiro da Politica Estadual de Recursos Hidricos e das agdes correspondentes,
reger-se-a pelas normas estabelecidas nesta lei e em seu regulamento.
§ 1° - A supervisdo do FEHIDRO sera feita por um Conselho de Orientagcao, composto
por membros indicados entre os componentes do CRH, observada a paridade entre
Estado e Municipios, que se articulara com o Comité Coordenador do Plano Estadual
de Recursos Hidricos - CORHI.
§ 2° - O FEHIDRO sera administrado, quanto ao aspecto financeiro, por instituicéo
oficial do sistema de crédito. '

SECAOI

Dos Recursos do Fundo
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Artigo 36 - Constituirdo recursos do FEHIDRO:
| - recursos do Estado e dos Municipios a ele destinados por disposigéo legal;
Il - transferéncia da Uni&@o ou de Estados vizinhos, destinados a execucéo de planos e
programas de recursos hidricos de interesse comum;
[l - compensacéo financeira que o Estado receber em decorréncia dos aproveitamentos
hidroenergéticos em seu territério;
IV - parte da compensacéo financeira que o Estado receber pela exploragédo de
petroleo, gas natural e recursos minerais em seu territorio, definida pelo Conselho
kstadual de Geologia e Recursos Minerais - COGEMIN, pela aplicagéo exclusiva em
levantamentos, estudos e programas de interesse para ¢ gerenciamento dos recursos
hidricos subterraneos;
V - resultado da cobranga pela utilizacao de recursos hidricos;
VI - empréstimos, nacionais e internacionais, e recursos provenientes da ajuda e
cooperagao internacional e de acordos intergovernamentais;
VIl - retorno das operagbes de credito coniratadas com drgdos e entidades da
administragao direta e indireta do Estado e dos Municipios, consorcios intermunicipais,
concessionarias de servigos publicos e empresas privadas;
VIl - produto de operacdes de crédito e as rendas provenientes da aplicacio de seus
recursos;
IX - resultados de aplicagdes de multas cobradas dos infratores da legislagao de aguas;
X - recursos decorrentes do rateio de custos referentes a obras de aproveitamento
multiplo, de interesse comum ou coletivo;
Xl - doactes de pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, nacionais,
estrangeiras ou multinacionais e recursos eventuais.
Paragrafo dnico - Ser&o despendidos até 10% (dez por cento) dos recursos do
FEHIDRO com despesas de custeio e pessoal, destinando-se o restante,
obrigatoriamente, para a efetiva elaboragao de projetos e execugdo de obras e servigos
do Plano Estadual de Recursos Hidricos.
SECAOQ I

Das Aplicacdes do Fundo
Artigo 37 - A aplicagdo de recursos do FEHIDRO devera ser orientada pelo Plano
Estadual de Recursos Hidricos, devidamente compatibilizado com o Plano Plurianual, a
Lei de Diretrizes Orgamentarias e com o orgamento anual do Estado, observando-se:
| - os planos anuais e plurianuais de aplicagéo de recursos financeiros seguirdo as
diretrizes e atenderdo os objetivos do Plano Estadual de Recursos Hidricos e os
objetivos e metas dos planos e programas estabelecidos por bacias hidrogréaficas;
Il - o produto decorrente da cobranga pela utilizacdo dos recursos hidricos sera aplicado
em servicos e obras hidraulicas e de saneamento, de interesse comum, previstos no
Plano Estadual de Recursos Hidricos e nos planos estaduais de saneamento, neles
incluidos os planos de protecao e de controle da poluigdo das aguas, observando-se:
a) prioridade para os servicos e obras de interesse comum, a serem executados na
mesma bacia hidrografica em que foram arrecadados;



b) até 50 (cinqlenta) por cento do valor arrecadado em uma bacia hidrografica poderé
ser aplicado em outra, desde que esta aplicagdo beneficie a bacia onde foi feita a
arrecadagao e haja aprovacao pelo Comité de Bacia Hidrografica respectivo;

Il - os planos e programas aprovados pelos Comités de Bacias Hidrograficas - CBHs, a
serem executados com recursos obtidos pela cobranca pela utilizagio dos recursos
hidricos nas respectivas bacias hidrogréficas, terdo carater vinculante para a aplicacac
desses recursos;

IV - preferencialmente, aplicagdes do FEHIDRO serdo feitas pela modalidade de
empréstimos;

V - poderdo ser estipendiados & conta dos recursos do FEHIDRO a formagédo e o
aperfeicoamento de quadros de pessoal em gerenciamento de recursos hidricos.

§ 1° - Para atendimento do estabelecido nos incisos 1l e Ill, deste artigo, o FEHIDRO
sera organizado mediante subcontas, que permitam a gestdo autdnoma dos recursos
financeiros pertinentes a cada bacia hidrografica.

§ 2° - Os programas referidos no artigo 5° desta lei, quando n&do se relacionarem
diretamente com recursos hidricos, poderdo beneficiar-se de recursos do FEHIDRO, em
conformidade com o Plano Estadual de Recursos Hidricos.

Artigo 38 - Esta lei entrara em vigor na data de sua publicacdo, revogadas as
disposi¢cdes em contrario.

Das Disposicbes Transitorias
Artigo 1° - O Conseltho Estadual de Recursos Hidricos - CRH, e o Comité Coordenador
do Plano Estadual de Recursos Hidricos - CORHI, sucederao aos criados pelo Decreto
n® 27.576, de 11 de novembro de 1987, que deverdo ser adaptados a esta lei, em até
90 (noventa) dias contados de sua promulgacao, por Decreto do Poder Executivo.
Artigo 2° - Fica desde ja criado o Comité das Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba,
Capivari e Jundiai e o Comité da Bacia Hidrografica do Alto Tieté, cuja organizacao sera
proposta pelo Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CRH, em até 120 (cento e
vinte) dias da promulgacéo desta lei.
Paragrafo (nico - Na primeira reunido dos Comités acima referidos, seréo aprovados os
seus estatutos pelos representantes do Estado e dos Municipios, atendido o
estabelecido nos artigos 24, 26 e 27 desta lei.
Artigo 3° - A adaptacdo a que se refere o art. 1° das Disposi¢des Transitérias e a
implantaciao dos Comités de Bacias acima referidos ser@o feitas por intermédio de
Grupo Executivo a ser designado pelo Poder Executivo.
Paragrafo (nico - A implantagéo dos Comités de Bacias contara com a participa¢&o dos
municipios.
Artigo 4° - A criagdo dos demais Comités de Bacias Hidrograficas ocorrera a partir de 1
(um) ano de experiéncia da efetiva instalago do Comité das Bacias dos Rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai e do Comité do Alto Tieté, incorporando as avaliagdes
dos resultados e as revisdes dos procedimentos juridico-administrativos aconselhaveis,
no prazo maximo de 5 (cinco) anos, na seqiliéncia que for estabelecida no Plano
Estadual de Recursos Hidricos.
Artigo 5° - Vetado.



§ 1° - Vetado.

§ 2° - Vetado.

Artigo 6° - Os Municipios que sofrem restrigbes ao seu desenvolvimento em razdo da
implantagao de areas de protecdo ambiental, por decreto, até a promulgacéo da
presente lei, serdo compensados financeiramente pelo Estado, em conformidade com
lei especifica, desde que essas areas tenham como objeto a protecdo de recursos
hidricos e sejam discriminadas no Plano Estadual de Recursos Hidricos.

Artigo 7° - Compete ao Departamento de Aguas e Energia Elétrica - DAEE, no ambito
do Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos - SIGRH, exercer as
atribuicdes que lhe forem conferidas por lei, especialmente:

| - autorizar a implantacdo de empreendimentos que demandem © uso de recursos
hidricos, em conformidade com o disposto no art. 9° desta lei, sem prejuizo da licenca
ambiental;

Il - cadastrar os usuarios e outorgar o direito de uso dos recursos hidricos, na
conformidade com o disposto no art. 10 e aplicar as sangdes previstas nos artigos 11 e
12 desta lei;

lfl - efetuar a cobranca pelo uso dos recursos hidricos, nas condices estabelecidas no
inciso |, do art. 14 desta lei.

Paragrafo Gnico - Na reorganizagdo do DAEE incluir-se-ao, entre as suas atribuiges,
estrutura e organizacao, as unidades tecnicas e de servigos necessarios ao exercicio
das fungdes de apoio ao Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CRH e participacéo
no Comité Coordenador do Plano Estadual de Recursos Hidricos - CORHI nos moldes
e nas condicdes dispostas nos artigos 5° e 6° do Decreto n° 27.576, de 11 de novembro
de 1987.

Artigo 8° - A implantagdo da cobranca pelo uso da agua sera feita de forma gradativa
atendendo-se, obrigatoriamente, as seguintes fases:

| - desenvolvimento, a partir de 1991, de programa de comunicac@o social sobre a
necessidade econdmica, social e ambiental, da utilizagao racional e protecao da agua,
com énfase para a educagéo ambiental, dirigida para o primeiroc e segundos ciclos;

II - implantacdo, em 1992, do sistema integrado de outorga de direito de uso dos
recursos hidricos, devidamente compatibilizado com sistemas correlacionados, de
licenciamento ambiental e metropolitano;

Ill - cadastramento dos usudrios das aguas e regularizacéo das outorgas de direito de
uso, durante a implantagdo do primeiro Plano Estadual de Recursos Hidricos
1992/1995;

IV - articulacdo com a Unido e Estados vizinhos tendo em vista a implantagéo da
cobranca pelo uso dos recursos hidricos nas bacias hidrograficas de rios de dominio
federal, durante o periodo de 1992/1995;

V - proposicao de critérios e normas para a fixacdo dos pregos publicos, definicdo de
instrumentos técnicos e juridicos necessarios a implantacdo da cobranca pelo uso da
agua, no projeto de lei referente ao segundo Plano Estadual de Recursos Hidricos, a
ser aprovado em 1995;

VI - Vetado.



Palacio dos Bandeirantes, 30 de dezembro de 1991.

LUIZ ANTONIO FLEURY FILHO

Governador do Estado

Carlos Renato Barnabé

Respondendo pelo Expediente da Secretaria da Fazenda

José Manoel de Aguiar Barros

Respondendo pelo Expediente da Secretaria de Energia e Saneamento
Walter Kufel Junior

Respondendo pelo Expediente da Secretaria de Planejamento e Gestéo
Alaor Caffé Alves

Secretario do Meio Ambiente

Claudio Ferraz de Alvarenga

Secretario do Governo

Publicada na Assessoria Técnico-Legislativa, aos 30 de dezembro de 1991.
VETO PARCIAL AO PROJETO DE LEI N° 39/91

Sé&o Paulo, 30 de dezembro de 1991.

A-n° 129/91

Senhor Presidente

Tenho a honra de levar ao conhecimento de Vossa Exceléncia, para os fins de direito,
que, nos termos do artigo 28, § 1° combinado com o artigo 47, inciso IV, da
Constituicdo do Estado, resolvo vetar, parciaimente, o Projeto de lei n°® 39, de 1991,
conforme Autégrafo n® 21.288, pelas razdes a seguir expendidas.

De iniciativa parlamentar, a propositura dispbe sobre a Politica Estadual de Recursos
Hidricos com vistas ao gerenciamento desses recursos, mediante o policiamento e a
fiscalizacdo das aguas do dominio do Estado, em ateng&@o aos ditames constitucionais,
consubstanciados nos artigos 205 a 213 da Constituicdo do Estado.

Inclino-me, em principio, favoravelmente a proposta, fruto de meritorio trabalho dessa
Casa Legislativa, no sentido de buscar solucbes definitivas para as importantes
questdes referentes ao mdltiplo aproveitamento, & conservacdo, a protecdo e a
recuperacao dos recursos hidricos, no territorio do Estado.

Entretanto, vejo-me compelido a negar meu assentimento ao inciso [V do artigo 25, ao
inciso 1V do artigo 26, ao artigo 5° das Disposicbes Transitérias, uma vez que esses
dispositivos se revelam, sob mais de um aspecto, inconstitucionais e, em decorréncia
de tal impugnacéo, ao § 2° do artigo 14 da propositura.

Incide minha oposicao, ademais, sobre o inciso VI do artigo 8° das Disposigdes
Transitorias do projeto, em razéo de sua inconveniéncia e inoportunidade.
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Estabelece o inciso [V do artigo 25 que o Poder Executivo devera observar, na
cobranga pela utilizacdo dos recursos hidricos, os critérios & normas fixados pelo
Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CRH.

Essa providéncia caracteriza indevida intervengao do Poder Legislativo em atividade da
algada do Executivo, sobrepondo-se a competéncia privativa do Governador para
exercer as atribuicbes previstas nos artigos 47, inciso XIV, e 120 da Constituicdo do
Estado, o que acarreta afronta ao principio politico-constitucional da separacdo dos
poderes, inscrito no artigo 2° da Constituicdo da Republica e privilegiado como um dos
ndcleos tematicos irreformaveis do nosso ordenamento juridico.

Por seu turno, o inciso [V do artigo 26 determina que os Comités de Bacias
Hidrograficas aprovem, previamente, os pregos que deverdo ser estipulados pelo
Executivo com relagcdo a cobranga pelo uso dos recursos hidricos, obedecidos os
critérios adotados pelo Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CRH.

Aqui, tambem, emerge inequivoca inconstitucionalidade que se fundamenta, como
acima apontado, em vulneracéo ao postulado da divisao funcional do Poder.

Recai, ainda, minha objeg&o sobre o artigo 5° das Disposicdes Transitdrias do texto
aprovado.

Referido dispositivo prevé a abertura de crédito especial ao Departamento de Aguas e
Energia Elétrica - DAEE destinado ao Fundo Estadual de Recursos Hidricos -
FEHIDRO, a ser coberto com operacdes de crédito e com os recursos discriminados
nos incisos lll e IV do artigo 36.

N&o obstante o louvavel intuito do legislador paulista de prover o Fundo Estadual de
Recursos Hidricos - FEHIDRO com dotacbes orgamentarias destinadas a assegurar a
plena consecucéao de suas finalidades, essa previséo, tal como formulada, sem conter a
correspondente indicagdo de seu valor, importa, indiscutivelmente, na concessao de
crédito ilimitado, medida vedada pelo artigo 167, inciso VI, da Constituicdo Federal,
cujas disposicdes se encontram reproduzidas no artigo 176, inciso Vi, da Constituicdo
do Estado.

O veto ao § 2° do artigo 14 do projeto se imp&e em virtude da remissdo que faz ac
inciso 1V do artigo 25, ora impugnado.

Além dos argumentos de ordem juridica que me levam a vetar os dispositivos acima
mencionados, cabe-me, agora, expressar minha objecdo a norma consubstanciada no
inciso VI do artigo 8° das Disposigdes Transitdrias do projeto.

Com efeito, a implanta¢cao do cronograma de cobrancga pelo uso dos recursos hidricos
ja se encontra satisfatoriamente prevista e ordenada nos desdobramentos do aludido
artigo 8° (incisos | a V), circunstancia que torna desnecessdria, por inconveniente, a
manutencao da providéncia objetivada em seu inciso V1.

Expostos, desse modo, os fundamentos de veto parcial ao Projeto de lei n® 39, de
1991,e fazendo-o0s publicar nos termos do artigo 28, da Constituicdo Estadual, restituo o
assunto ao reexame dessa ilustre Assembiéia.

Reitero a Vossa Exceléncia os protestos de minha alta consideragao.

LUIZ ANTONIO FLEURY FILHO,
Governador do Estado.
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DELIBERAGAO CRH N° 02/93, DE 25 DE NOVEMBRO DE 1993

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CRH, considerando o que ficou decidido
nas reunibes dos dias 27 de outubro de 1993 e 25 de novembro de 1993, aprovou as
Normas Gerais para composigdo, organizagdo, competéncia e funcionamento dos
Comités de Bacias Hidrogréficas, de acordo com o disposto nos artigos 22, 24 e 26 da
Lein® 7.663, de 30 de dezembro de 1991, com a seguinte redagéo:

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CRH, no uso de suas atribuicées legais e
com fundamento no Artigo 25, Inciso IHi, da Lei n® 7.663, de 30/12/1991

Delibera:

Artigo 1° - Os Comités de Bacias Hidrograficas s&o orgéos colegiados, de carater
consultivo e deliberativo de nivel regional, com atuagdo em unidades hidrograficas
estabelecidas pelc Plano Estadual de Recursos Hidricos, em conformidade com o
disposto nos artigos 20 e 22, inciso I, da Lei Estadual n® 7.663, de 30 de dezembro de
1991. '

Artigo 2° - Os Comités de Bacias Hidrogréficas, em sua composigéo, atenderdo ao
principio de gestao tripartite dos recursos hidricos, assegurando participagdo paritaria
dos Municipios em relacéo ao Estado e participagao da sociedade civil, respeitado o
limite maximo de 1/3 (um tergo) do numero total de volos para seus representantes, em
conformidade com o dispostc no artigo 24, da Lei n® 7.663/91 e seu Inciso 1.

Paragrafo Unico: - A participacdo acima referida implica no direito a voz e voto, com
sistematica a ser definida nos estatutos de cada Comité de Bacia Hidrografica, de
acordo com as peculiaridades regionais, cabendo observar as seguintes diretrizes:

I - os representantes dos Municipios serao escolhidos em reunido plenaria de Prefeitos
ou de seus representantes;

Il - os representantes do Estado serdo indicados por orgdos ou entidades da
administragdo centralizada e descentralizada, cujas atividades se relacionem com o
gerenciamento ou uso dos recursos hidricos, protecdo ao meio ambiente, plangjamento
estratégico e gestdo financeira do Estado, com atuacdo na bacia hidrografica
correspondente;

Hl - os representantes da sociedade civil, serao indicados por entidades sediadas na
bacia hidrografica, cuja participagao sera definida nos estatutos de cada Comité,
considerando os seguintes segmentos:

a) universidades, institutos de ensino superior e entidades de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico;

b) usuarios das aguas agricolas, industriais e outros, representados por entidades
associativas;

c) associagbes especializadas em recursos hidricos, entidades de classe e associagdes
comunitdrias e outras associacdes ndo governamentais;
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IV - teréo direito a voz representantes credenciados pelos Poderes Executivo e
Legislativo dos Municipios que comp&em a bacia hidrogréafica;

V - os estatutos de cada Comité de Bacia poderdo prever o convite & participacao de
outros representantes de orgéos ou entidades, publicos ou privados, com atuacdo em
assuntos de relevancia para a regifo, concedendo-thes direito a voz.

Artigo 3° - O Comité de Bacia sera presidido por um de seus membros, eleito por seus
pares, em conformidade com o que for estabelecido em seus estatutos.

Artigo 4° - Os estatutos do Comité de Bacia dispordo sobre a duragio e a renovacéo
dos mandatos de seus integrantes.

Artigo 5° - A funcdo do membro do Comité de Bacia nao serd remunerada, sendo seu
exercicio considerado servigo relevante.

Artigo 6° - As reunides dos Comités de Bacias serfo publicas.

Artigo 7° - O Comité de Bacia reunir-se-a ordinariamente no minimo duas vezes ao ano
e, extraordinariamente, sempre que necessario, na forma prevista em seus estatutos.
Artigo 8° - O suporte permanente para o funcionamento do Comité de Bacia sera
garantido pelo Comité Coordenador do Plano Estadual de Recursos Hidricos - CORHI
que apoiara as fungbes de Secretaria Executiva do Comité de Bacia, de acordo com as
normas e condicdes previstas nos artigos 27 e 28 da Lei 7663 de 30/12/91, podendo o}
Comité criar unidades organizacionais regionais e especializadas.

§ 1° - A Secretaria Executiva do Comité de Bacia devera exercer, dentre outras, as
seguintes atribuigdes:

| - elaborar periodicamente o plano de bacia hidrografica, submetendo-o ao Comité de
Bacia, encaminhando-o posteriormente ac CORHI para integrar o Plano Estadual de
Recursos Hidricos;

I - elaborar os relatérios anuais sobre a situacdo de recursos hidricos da bacia
hidrografica, submetendo-os ao Comité de Bacia, encaminhando-os posteriormente ao
CORHL;

i - promover, na bacia hidrografica, a articulagao entre os componentes do SIGRH,
com os outros sistemas do Estado, com o setor produtive € com a sociedade civil.
Artigo 9° - Os municipios poderdo, mediante convénio, apoiar a Secretaria Executiva do
Comité de Bacia em sua atuacao no exercicio das fungdes previstas no artigo 8°, desta
deliberagao.

Artigo 10 - Compete aos Comités de Bacias Hidrogréaficas deliberar sobre:

| - proposta da bacia hidrografica, para integrar o Plano Estadual de Recursos Hidricos
e suas atualizaces;

Il - proposta de programas anuais e plurianuais de aplicagado de recursos financeiros em
servicos e obras de interesse para o gerenciamento dos recursos hidricos em particular
os referidos no artigo 4°, da Lei 7.663/91, quando relacionados com recursos hidricos;
i - valores a serem cobrados pela utilizacdo dos recursos hidricos da bacia
hidrografica;

IV - planos e programas a serem executados com recursos obtidos da cobranga pela
utilizac@o dos recursos hidricos da bacia hidrogréfica;



V - aplicagdo, em outra bacia hidrogréafica, de recursos arrecadados na bacia
hidrografica, ate o limite de 50% (cinquenta por cento), na forma estabelecida no artigo
37, na Lein® 7.663/91;

VI - proposta do plano de utilizag@o, conservacao, protecado e recuperacéo dos recursos
hidricos da bacia hidrogréfica, manifestando-se sobre as medidas a serem implantadas
e definir as prioridades a serem estabelecidas com o apoio de audiéncias publicas;

VIl - proposta para o enquadramento dos corpos d'agua em classes de uso
preponderantes, com o apoio de audiéncias publicas;
Vill - elaboracdo e implantagdo de plano emergencial de controle de qualidade e

quantidade dos recursos hidricos da unidade hidrografica, se necessario.

Artigo 11 - Compete ainda aos Comités de Bacias Hidrogréficas:

I - promover entendimentos, cooperacédo e eventual conciliacdo entre os usuarios dos
recursos hidricos;

I - cooperar com o Estado, no que couber, no incentivo a formagédo de consoércios
intermunicipais e de associagbes de usuarios, na bacia ou regido de sua atuacdo, para
que atuem como entidades auxiliares no gerenciamento dos recursos hidricos e na
implantacao, operacao e manutencao de obras e servigos;

Hl - acompanhar a execugdo da Politica Estadual de Recursos Hidricos, na area de
atuacdo do Comité, formulando sugesites e oferecendo subsidios acs orgdos que
compdem o SIGRH;

IV - apreciar, até 31 de margo de cada ano, relatério sobre "A Situacio dos Recursos
Hidricos da Bacia Hidrografica”;

V - promover a publicacao e divulgagao das decisdes tomadas quanto & administracéo
da bacia hidrografica,

VI - promover estudos, divulgacédo e debates, dos programas prioritarios de servicos e
obras a serem realizados no interesse da coletividade;

VIl - opinar sobre os assuntos que lhe forem submetidos.

Artigo 12 - O Comité de Bacia, com o apoio do CORHI, devera promover a integragéo
entre os componentes do SIGRH que atuam na bacia hidrografica, bem como a
articulagdo com a sociedade civil.

Artigo 13 - Esta deliberacgéo entrara em vigor na data de sua publicagéo.






