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RESUMO

Este ensaio tedrico tem como objetivo refletir sobre diversos mecanismos de gestdo de recursos
hidricos no Brasil, com base na leitura de diferentes abordagens ou perspectivas sobre gestdo de
recursos ambientais, que sdo elas: 1) a denominada concepgdo econémico-liberal, que acredita na
forca do mercado enquanto reguladora da gestdo ambiental; 2) a abordagem ecolégico-tecnocrata de
gestdo que considera as organizagdes estatais, sustentadas pela compreensdo cientifica, os
instrumentos centrais para contrabalancar as racionalidades do capitalismo inerentes ao uso dos
recursos naturais; e 3) a abordagem politica de participagcdo democrdtica, que centra na mobiliza¢do
e atuacdo politica da sociedade a base para a um novo modelo de sociedade ndo s6 como mais
equidade ambiental, mas também social. Partindo do recurso natural dgua, pensado como vetor da
questdo ambiental, é possivel avangar as reflexdes sobre gestdo ambiental considerando outros
recursos naturais e/ou situacoes. Ao pensarmos sobre gestdo de recursos hidricos podemos transpor
barreiras e pensarmos gestdo social e ambiental de forma mais ampla.
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1. INTRODUCAO

A necessidade de refletir sobre os modelos e experiéncias em gestdo de recursos
hidricos se faz necessdria, hoje, para assim se pensar na sua aplicabilidade no contexto
brasileiro. A gestdo deste recurso é fundamental para a compreensdo e discussdo da gestdo
ambiental de forma amplificada, pois a sua projecao transcede a outras dreas, como a industria
e a agricultura.

Este ensaio tedrico tem como objetivo refletir sobre diversos mecanismos de gestdo de
recursos hidricos no Brasil, com base na leitura de diferentes abordagens ou perspectivas
sobre gestdo de recursos ambientais. Além disso, busca focar a gestdo de recursos hidricos
como elemento vital para a gestdo ambiental.

A partir do recurso natural dgua, pensado como vetor da questdo ambiental, é possivel
avancar as reflexdes sobre gestdo ambiental considerando outros recursos naturais e/ou
situacdes. A dgua € um elemento vital ndo s6 para a vida bioldgica do planeta, mas também
para a vida social e econdmica. Desta maneira, ao pensarmos sobre gestdo de recursos
hidricos podemos transpor barreiras e pensarmos gestdo social e ambiental de forma mais
ampla.

A dgua em nosso planeta é essencial a todos os seres vivos e as modifica¢des de sua
qualidade e quantidade podem provocar graves efeitos sobre os seres humanos e também a
toda fauna e flora.



A disponibilidade de dgua doce para o consumo humano sempre ocupou um lugar
privilegiado entre as prioridades a serem consideradas pelas sociedades antigas para a fixa¢ao
em determinados locais. As aglomera¢gdes humanas que se tem registro histérico assentaram-
se e desenvolveram-se proximas a mananciais de dgua. Para as sociedades antigas a dgua
tinha lugar destacado na economia de sobrevivéncia, além de exercer papel determinante na
dindmica da vida humana e no desenvolvimento técnico e material, enquanto elemento
aglutinador e organizador da vida social (Silva, 1998; Pontes, 2003).

Sendo assim, a populagdo tende a ser nula ou muito escassa em lugares como desertos,
onde as condicdes ambientais sdo pouco favordveis. Em contrapartida, tenderd a ser
abundante em locais em que haja disponibilidade de dgua doce, terras férteis, fauna e flora
abundantes, mares e rios que facilitem as vias de comunicagao (Oliveira, 1998).

A escassez de 4gua nas diferentes regides do mundo tem como causa primdria a
distribuicao irregular desse recurso pela superficie do planeta. Assun¢do & Bursztyn (2002)
destacam que nas ultimas décadas, a deterioracdo da qualidade dos recursos hidricos vem
inviabilizando e/ou restringindo seus usos multiplos e contribuindo para o surgimento e
agravamento de conflitos pelos usos (Gleick, 1998). Porém, problemas de uso e acesso a este
recurso, modernamente, tem assumido condicdo de destaque nas limitagdes e muitas vezes,
até de impedimento a apropriacdo da dgua.

Os problemas de escassez e degradacao dos recursos hidricos foram intensificados
durante o dltimo século por fatores como: crescimento populacional, a expansdo agricola, a
forte industrializacdo, aumento da poluicdo de rios e lagos, bem como por uma utilizacdo de
métodos inadequados de gestdo dos recursos hidricos, decorrentes da inércia dos lideres e da
auséncia de uma consciéncia clara sobre a magnitude do problema por parte da populacao
mundial.

Hoje, em varias partes do mundo, faz-se necessaria uma mudanga de comportamento
no uso deste recurso natural. Entre estas mudancas, uma serd certamente, tratd-lo com um
bem que tem valor econdmico. Citam-se, alguns paises da Unido Européia, que estdo
utilizando instrumentos econdmicos — cobranga pelo uso da dgua bruta principalmente — e
politicas de recuperacao integral de custos no setor de saneamento (Santos, 2003).

H4 assim, a implantacdo de arranjos institucionais voltados exclusivamente para a
gestdo dos recursos hidricos. Esta gestdo tem seu foco na aplicagdo do principio poluidor-
pagador — ampliado para usudrio-pagador —, associado a politicas de recuperagdo integral dos
sistemas hidricos e politicas de conscientizacdo ambiental.

Contudo, os governos devem estabelecer os arranjos institucionais em nivel local,
nacional e internacional que possam permitir atingir as diretrizes propostas, permitindo um
gerenciamento mais eficiente dos escassos recursos € encorajar investimentos.

Para cumprir o objetivo inicialmente proposto organizar-se-4 a discussdo da seguinte
forma: inicialmente tem-se uma reflexdo sobre a questdo ambiental e a crise da dgua, em
seguida, apresentam-se diferentes percep¢des e concepcdes para se fazer gestdo ambiental,
bem como o papel das instituicdes na gestdo dos recursos naturais e, por fim, a gestao de
recursos hidricos, onde se realiza uma leitura sobre a politica de gestdo de recursos hidricos
no Brasil e seus aspectos institucionais.

2. A QUESTAO AMBIENTAL E A CRISE DA AGUA

Carvalho e Scotto (1997) entendem que o meio ambiente ndo € apenas a soma dos
recursos naturais escassos, mas que na verdade é um bem social comum situando os conflitos
nas relacoes sociais de apropriacdo dos bens naturais. Os autores consideram que os modos de



uso com interesses privados, que as vezes se evidenciam como agressdes ambientais,
caracterizam-se pelo fato de acarretarem danos ao bem ambiental afetando sua
disponibilidade, incorrendo assim num prejuizo ao uso comum do bem em questdo. A
extensdo do impacto ambiental a multiplos atores sociais, configurando um conflito sécio-
ambiental, deve-se ao fato de as interacdes ecoldgicas nao respeitarem as fronteiras da
propriedade individual e da jurisdi¢@o politica (CMMAD, 1991).

Com a Revoluc¢ao Industrial no século XVIII, a capacidade do homem em intervir na
natureza atinge propor¢des altas. A produtividade do trabalho humano aumentou em
propor¢des nunca vistas e a geragdo de riquezas decorrente propiciou o amadurecimento do
capitalismo comercial que passou a ser associado ao desenvolvimento da técnica e uma nova
forma de acumulagdo de capital. A alteracdo da forma de acumulacdo de conhecimento, as
transformagdes no meio de producdo e a departamentalizacdo do saber encadeados fizeram
com que se operasse uma profunda transformacao na face da Terra.

Segundo Romeiro (2003), anteriormente a Revolug¢do Industrial, as organizagdes e
institui¢des feudais representavam uma espécie de expressao organizacional e institucional de
motivacdes ndo-econdmicas e/ou altruistas da sociedade, que buscavam submeter as
atividades produtivas a minuciosas regulagcdes que refletiam o que elas entendiam ser justo, de
acordo com uma determinada ordem considerada ideal: desde regras detalhadas de
apropriacao dos recursos naturais e especificacdes técnicas sobre como produzir para garantir
uma determinada qualidade, passando pela regulacdo da quantidade a ser produzida, até a
determinacgdo da distribui¢do do excedente e/ou do preco que seria justo. Portanto, era uma
sociedade que buscava submeter a racionalidade econdmica a um conjunto de restri¢des de
ordem ndo-econdmica e/ou altruista.

Sendo assim, o que caracteriza a ascensdo das sociedades capitalistas modernas é
precisamente a aboli¢do dessas restri¢des (de carater religioso, estético, cultural e social) as
quais a racionalidade econdmica estava subordinada. Com o capitalismo, deste modo, o uso
dos recursos, tanto humanos como naturais, passa a ter quase nenhum controle social.

Bezerra e Munhoz (2000) explicam que o modo como se dd o crescimento econdmico,
comprometendo o meio ambiente, seguramente prejudica o préprio crescimento, pois
inviabiliza um dos fatores de producdo: o capital natural. Natureza, Terra e Espaco devem
compor o processo de desenvolvimento como elementos de sustentacdo e conservacdo dos
ecossistemas. A degradacdo ou destrui¢ao de um ecossistema compromete a qualidade de vida
da sociedade, pois reduz os fluxos de bens e servicos que a natureza pode oferecer a
humanidade.

Para Medeiros (2005) esta l6gica de crescimento econdmico encontra seus limites na
medida em que compromete o bem-estar das geracdes futuras ao levar ao esgotamento de
recursos relevantes e, também, por exigir dos ecossistemas um nivel acima de sua capacidade
de regeneracdo e assimilacdo que provoca, em um horizonte mais amplo, o surgimento de
seqiielas problemdticas (como é o caso do aquecimento global da atmosfera), ou seja, o
problema ndo € mais apenas pontual e localizado.

Esta abordagem pode ser aplicada ao tema da dgua que, diante da possibilidade de
uma crise na disponibilidade de 4gua em varias partes do mundo, faz-se necessaria, hoje, uma
mudanca de comportamento no uso deste recurso natural.

A preocupagdo com a gestdo dos recursos hidricos sucedeu a difusdo da onda
ambiental deflagrada apds a Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente de Estocolmo, em
1972. Na época, ja se fixava o principio de que “deve-se confiar a instituicées nacionais



apropriadas a tarefa de planejar, administrar e controlar a utilizacdo dos recursos
ambientais, com vistas a melhorar a qualidade do meio ambiente”.

As diretrizes para as politicas de gestdo de recursos hidricos foram inicialmente
definidas pela Conferéncia Internacional sobre Agua e Desenvolvimento, ocorrida em Dublim
e confirmadas pela Conferéncia das na¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CMMAD, 1991), sendo as seguintes:

¢ O desenvolvimento deve ser sustentdvel, ou seja, o gerenciamento eficiente dos
recursos hidricos implica uma abordagem que torne compativeis o desenvolvimento socio-
econOmico e a prote¢do dos ecossistemas naturais;

e O desenvolvimento e o gerenciamento devem apoiar-se, em todos os niveis, na
participacao dos usudrios, dos tomadores de decisdes e dos planejadores; e

® A aguatem valor econdmico para todos 0s seus usos.

Na Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente do Rio de Janeiro, em 1992, foram
consolidados os compromissos sobre recursos hidricos que seriam assumidos pelos paises
participantes. Considerando que a 4gua € necessdria em todos os aspectos da vida, a
conferéncia fixou-se, como objetivo geral, a garantia do suprimento adequado de dgua de boa
qualidade para toda a populagcdo do planeta e, a0 mesmo tempo, a preservacdo das funcdes
bioldgicas, hidroldgicas e quimicas dos ecossistemas, adaptando as atividades humanas aos
limites da capacidade da natureza e combatendo os vetores das doengas transmissiveis pela
dgua.

3. DIFERENTES PERCEPCOES E CONCEPCOES PARA SE FAZER GESTAO
AMBIENTAL

Enfatizando as dimensdes do modelo politico-administrativo, do papel do Estado e do
potencial democratico inerente, Frey (2001) agrupa as no¢des de desenvolvimento sustentdvel
em trés perspectivas: 1) a denominada concep¢do econdmico-liberal, que acredita na forca do
mercado enquanto reguladora do desenvolvimento; 2) a abordagem ecoldgico-tecnocrata de
planejamento, que considera as organizacdes estatais sustentadas pela compreensdo cientifica
os instrumentos centrais para contrabalancar as racionalidades do capitalismo inerentes ao uso
dos recursos naturais; e 3) a abordagem politica de participacdo democratica, que centra na
mobilizacdo e atuacdo politica da sociedade a base para a um novo modelo de sociedade nao
s6 como mais equidade ambiental, mas também social.

A primeira corrente aposta nas “forcas de auto-regulagdo do mercado, e parte do
pressuposto de que pressdo de concorréncia, crescimento econémico e prosperidade levariam
necessariamente ao progresso tecnologico e a novas necessidades compativeis com as
exigéncias do meio ambiente” (Frey, 2001: 3). De forma geral, para esta perspectiva, o
pressuposto neocldssico de que a economia € um sistema fechado seria a principal causa pela
qual o crescimento € visto como ilimitado. A solu¢do para desfazer essa nocdo seria entdo
monetarizar os bens ambientais. Desta forma, estes ndo poderiam mais ser tratados como bens
livres, os custos de sua deplecio deveriam ser internalizados, o que levaria ao
desenvolvimento de tecnologias aprimoradas para o uso mais racional destes bens,
demandando menos matéria prima e gerando menos dejetos. Ou seja, desde que o mercado
possua sinais dos limites impostos pelos recursos naturais ele, por si, pode chegar a um 6timo
da utilizacao destes.

Valle (2002) destaca alguns pontos importantes em relacdo a esta visdo. Primeiro, na
perspectiva mercadolégica somente os agentes que estdo participando destas relacdes podem
influenciar na determinacdo desse 6timo. Na questdo ambiental isso € mais complicado, pois



por serem bens difusos, fica dificil delimitar todos os atores que influenciam e sao
influenciados pelos problemas ambientais. Segundo, mesmo estando dentro das relagdes
mercadoldgicas, o 6timo ndo necessariamente significa uma justa reparticdo entre os custos-
beneficios do uso daquele bem, por exemplo, empresas terdo mais possibilidade de pagar pela
polui¢do de um rio que agricultores pela sua ndo poluicdo. Nesse mesmo sentido, o 6timo da
polui¢do ndo significa que ela ndo esteja ocorrendo, mas que existe alguém disposto a pagar
por ela. Por ultimo, a monetarizagdo considera apenas o valor do bem ambiental para o
sistema econdmico, tornando muito dificil a monetarizacdo de outros valores intrinsecos aos
recursos naturais, como a beleza, a importancia para determinadas culturas, etc.

A 1déia que a demanda crescente do consumidor conscientizado levaria o mercado a
responder com oferta crescente de servicos e produtos ambientais também € inconsistente em
diversos aspectos. Primeiro, essa visdo tende a incentivar o consumismo, pois ele seria a
principal forma para as demandas ambientais serem internalizadas (Frey, 2001). Além disso, é
preciso levar em consideragdo outros fatores que influenciam a compra de determinados
produtos, como a propaganda e o poder de compra.

Assim a nocdo mercadolégica mantém a visdo que o crescimento econdmico € o
principal objetivo do desenvolvimento, que, no entanto, deve ser regulado pela internalizagao
das externalidades ambientais. A gestdo ambiental, nesta perspectiva assenta-se em
mecanismos econdmicos, como taxas, subsidios, impostos e outras formas de cobranga para
buscar a internalizacdo dos custos ambientais e desta maneira regular (gerir) o uso dos
recursos naturais, incluindo a dgua.

A abordagem ecolégico-tecnocrata de planejamento, como o préprio nome ja delineia,
acredita no planejamento e no “expertise” técnico como forma de controlar os efeitos nocivos
do crescimento econdomico (Frey, 2001). Diferente da abordagem mercadoldgica, a protecdao
dos recursos naturais estd no centro das atencoes, € ndo o crescimento econdmico. Entretanto,
acredita-se que isso serd obtido por meio de métodos gerenciais e da capacidade da ciéncia de
desenvolver tecnologias mais “limpas”. O papel do Estado seria entdo o de fazer cumprir esse
planejamento realizado por especialistas. Algumas vertentes dessa corrente inclusive
enfatizam a necessidade de um Estado autoritario, capaz de fazer valer os objetivos
ecoldgicos mais que os objetivos individuais, nem que seja por um pequeno periodo de
tempo, até que os principios estejam internalizados. A participa¢cdo social no planejamento é
até mencionada, mas restrita apenas a ampliacdo da base de conhecimento e ao aumento da
responsividade do Estado (p. 13). Nesta perspectiva os principais instrumentos de gestdo sdo
mecanismos de comando e controle, ou seja, regras definidas pela tecno-burocracia do Estado
e usadas, em forma de fiscalizar e regular o acesso e uso dos recursos naturais. Em poucas
palavras € a legislacdo e a fiscalizacdo. A nocdo tecnocéntrica foi divulgada principalmente
nos anos 60 e 70 e a mercadocéntrica principalmente nas décadas de 80 e 90.

A terceira corrente, a comunitdria, nasce na propria luta por reformulacao do papel do
Estado, reivindicando a transferéncia de maiores responsabilidades para o sistema de
negociacao da sociedade civil. Acredita-se que a centralidade nas instancias do mercado ou do
Estado, além de ndo se mostrar capaz de evitar a degradacdo ambiental, ainda € responsdvel
pela distribui¢ao desigual dos seus resultados. “Essa esperanca baseia-se na avaliagdo de que
a solugdo dos problemas socio-ambientais ndo depende, em primeiro lugar, do alcance de um
crescimento econdmico, nem de uma melhor compreensdo cientifica e um planejamento
eficiente, mas sim da superacdo de conflitos de distribuicdo e de criacdo de justica social.”
(Frey, 2001: 14).

Esta abordagem acaba por incorporar a discussdo ambiental duas argumentacdes
provindas do campo da ciéncia politica. Uma primeira, focada na luta dos excluidos contra o



poder dominante das elites tradicionais, traz a luz dos problemas ambientais conceitos como o
de empoderamentol. Estabelece-se uma relacdo direta entre o mau desenvolvimento,
problemas ecoldgicos e injustica social. Assim, ambientalismo e ac¢do ambiental sao
considerados fundamentais na luta dos mais desprovidos pela sobrevivéncia e emancipagdo
(p.16). Aqui o papel do Estado seria o de assegurar o cardter democritico do processo
politico, apoiando e estimulando as atividades basistas do movimento social.

Uma segunda orientacdo da perspectiva comunitdria, certamente complementar a
primeira, parte das limitacdes da democracia liberal em sua efetividade na resolucdo de
problemas e potencial emancipador. A aposta no fortalecimento da sociedade civil permanece,
no entanto, dando menos énfase a luta dos marginalizados contra as elites e mais a
necessidade de democratizacdo do processo politico. Partindo-se da argumentacdo que a
democracia liberal privilegia os interesses econdmicos particulares em detrimento dos
interesses de carater geral e difuso, estabelece-se que “sé uma abordagem participativa
estaria em condicoes de incorporar as necessidades de todos os segmentos da sociedade, de
futuras geracoes e de outras espécies” (p.18). Nesse sentido que esta vertente concentra-se na
necessidade de criacdo de uma esfera publica como a forca motriz do sistema politico e a
forca transformadora em busca da sustentabilidade. Gestdo ambiental nesta perspectiva
aproxima-se do conceito de gestdo social participativa, ou seja, é imprescindivel que os
diversos atores de uma determinada situagdo regulem seus interesses em féruns que sdo
institucionalizados a partir de negociacdes dos diferentes interesses destes, também, diferentes
atores. Gestao social ambiental é uma gestao de interesses coletivos.

4. O PAPEL DAS INSTITUICOES NA GESTAO DOS RECURSOS NATURAIS

Uma vez que os bens ambientais podem ser entendidos como bens difusos, onde seu
mau uso por alguns pode influenciar, direta ou indiretamente, o bem estar da coletividade; sua
conservacgao estd, em ultima andlise, sujeita aos dilemas da acdo coletiva. Esses dilemas t€ém
sido diretamente estudados por diversos autores:

e Hardin (1968) preconiza a tragédia dos bens comuns, onde individuos que tem o uso
comum de um recurso escasso tendem a levé-lo a exaustdo, uma vez que o interesse de cada
um € maximizar seus beneficios individuais;

e Na légica da acgao coletiva, (Olson, 1999). Uma vez que ninguém pode ser excluido de
se beneficiar de bens coletivos ou publicos, ninguém € motivado a contribuir para o esforco
conjunto, preferindo ‘ir na carona’ (free rider) do esfor¢o dos outros.

¢ No dilema do prisioneiro, sistematizado pelos tedéricos dos jogos, para dois cimplices
que nio podem se comunicar coloca-se a situacdo que: se delatarem o outro serdo soltos; se
ambos calarem, receberdo penas leves, mas se um delatar e outro calar, haverd uma grande
pena para o delatado. Assim, a melhor opcao sempre seria delatar o outro.

Estas formas de colocar o problema da acao coletiva tomam a no¢do de que a escolha
individual é voluntdria e planejada, guiada pela maximizacdo dos lucros e tomada a partir de
um conhecimento completo do ambiente. Neste sentido, a racionalidade individual seria
incompativel com a racionalidade coletiva.

A solugdo cléssica para estes dilemas seria entdo a existéncia de uma forca externa
coercitiva, como o Estado. Essa solu¢do, no entanto, além de ser onerosa, devido aos altos
custos de informagdo e monitoramento, se coloca como um segundo dilema coletivo, pois a
coer¢do imparcial € em si mesma um bem publico. Quem garante que o Estado ndo pode
“desertar” de suas obrigacdes? Quem garante que ele ndo pode usar seu poder, conferido por



sua suposta imparcialidade, para seu proveito proprio? (Putnam, 1996). Esta é a solugdo
ligada a abordagem ecoldgico-tecnocrata da gestdo ambiental.

Outra proposta seria a de privatizar os recursos naturais. Na pratica, entretanto, embora
proprietarios privados tenderem, inicialmente, em manter seus recursos naturais de forma
duradoura, freqiientemente a competicdo acirrada entre os atores privados e a prépria ldgica
do processo produtivo tem ocasionado grande depredacao dos recursos naturais. Este € o viés
ligado a perspectiva de mercado como gestor ambiental.

Contrariamente, varios casos reais tém mostrado que esquemas institucionais
alternativos a estes podem ser efetivos na gestdo dos recursos naturais. Diversos grupos tém
conseguido manter suas formas comunitdrias de acesso a espagos € recursos naturais por
varios anos sem destrui-los (Ostrom, 1996); assentados rurais do entorno de um parque tem
favorecido a conservacdo ambiental através da formacgdo de corredores ecoldgicos em suas
terras (Beduschi Filho, 2001); proprietdrios e usudrios dos recursos naturais de uma drea de
protecao ambiental tem conseguido regular os diversos usos dos recursos sem a necessidade
de coac¢ao (Andrade et al., s/d).

Estes e outros autores tém usado o escopo da Nova Economia Institucional para
entender os arranjos institucionais que tornam eficientes a gestdo sustentdvel dos recursos
naturais, sem a necessidade da coacdo do Estado ou a privatizacao dos recursos.

Quais as caracteristicas destes arranjos institucionais? Como os agentes formam e
reformam estas instituigdes? Quais sdo as varidveis internas e externas que limitam ou
estimulam os individuos a mudar suas instituicdes? Como uma situacdo conflituosa, onde, a
principio os atores tenderiam a agir isoladamente, pode se converter em uma acao coletiva?
Estas sao algumas das questdes enderegadas por estes autores.

Analisando especificamente casos de apropriacdo comum de recursos, Ostrom (1996)
destaca sete caracteristicas comuns as institui¢des auto-gestiondrias bem sucedidas: (1) tanto
as fronteiras do recurso comunal, como a delimitacdo de quem terd acesso a ele, sdo
claramente definidos; (2) hd concordancia entre as regras de apropriacdo e as condic¢des
locais; (3) ha participacao dos individuos interessados na escolha das regras de apropriacao
coletiva; (4) e (5) ha monitoramento do uso dos recursos e aplicacdo de sansdes, normalmente
feitos pelos préprios usudrios. Correntemente existem recompensas ao bom trabalho de
monitoramento (materiais ou subjetivas), enquanto o infrator perde status e prestigio; (6)
Existem espacos de facil acesso para resolucao de conflitos entre usudrios e usudrios e
oficiais; (7) Existe um minimo de reconhecimento das regras locais pelas autoridades
governamentais externas.

A autora também se preocupa em entender como se did a escolha pela mudanga
institucional em direcdo a estes arranjos auto-organizados. Para ela, os individuos usudrios do
recurso comum podem escolher por mudar suas estruturas de governanca a partir de um
calculo interno sobre os beneficios e custos (imediatos e a longo prazo) da mudanga. A
escolha estratégica individual também € permeada pelo sistema de valores internos e pelas
taxas de desconto do futuro (o quanto os individuos consideram beneficios futuros em relagao
aos presentes).

Elemento central da perspectiva de Ostrom € que estas varidveis internas modelam e
sao modeladas pelo mundo externo. As ac¢des dos individuos vao influenciar as expectativas
futuras em relagdo ao custo e beneficios de novas ag¢des. O tipo de normas internas que um
individuo possui € afetado pelo conjunto de normas compartilhadas pelos outros individuos
sobre um tipo particular de situacdo. Similarmente, taxas de desconto interno sdo afetadas
pelo conjunto de oportunidades que um individuo tem do mundo externo.



Explicita-se assim a idéia de que a racionalidade ndo € voluntdria e planejada, mas que
tem forte influéncia da situagdo em que se encontram os atores, ou seja, das caracteristicas do
recurso natural em disputa, do tipo de relagdo entre os usudrios e das oportunidades dadas
pelo sistema governamental.

Para esta perspectiva, gestdo ambiental esta intimamente ligada a mecanismos de acao
coletiva e participagdo social. Os comités de bacia seria um exemplo de férum
institucionalizado onde interesses distintos se localizam para buscar alternativas consensuais.

5. A GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS

Segundo Setti et al (2001), gestdao de recursos hidricos, em sentido lato, é a forma pela
qual se procura resolver as questdes de escassez relativa de recursos hidricos, bem como fazer
o uso adequado, visando a otimizac¢do dos recursos em fun¢do da sociedade.

Segundo este autor a condi¢do fundamental para que a gestdo de recursos hidricos se
realize € a motivagdo politica para a sua efetiva implantagdo. Havendo motivagao politica,
serd possivel planejar o aproveitamento e o controle dos recursos hidricos e ter meios de
implantar as obras e medidas recomendadas, controlando-se as varidveis que possam afastar
os efeitos nocivos ao planejado.

Assim, uma politica para a gestdo dos recursos hidricos deve conter formas de
estabelecimento do conjunto de principios definidores de diretrizes, objetivos e metas a serem
alcancados. Essa politica estard consubstanciada em aspectos técnicos, normas juridicas,
planos e programas que revelem o conjunto de intencOes, decisdes, recomendacdes e
determinacgdes do governo e da sociedade quanto a gestdo dos recursos hidricos. Além disso,
deve estabelecer um modelo de gerenciamento, que estabeleca a organizacdo legal e
institucional e um sistema de gerenciamento, que retina os instrumentos para o preparo €
execuc¢do do planejamento do uso, controle e protecdo das dguas.

Porém esta gestdo de recursos hidricos deve articular um conjunto de agdes
envolvendo os diferentes agentes sociais, econOmicos e culturais no objetivo de
compatibilizar o uso, o controle e a protecdo, bem como disciplinar as acdes antropicas
inseridas na politica estabelecida para atingir o desenvolvimento sustentdvel, que deve ser de
forma articulada para que ocorra uma gestao participativa (Deluque, 2002). Ou seja, seriam 0s
diversos atores da sociedade civil, estado e mercado que deverdo definir as regras de uso deste
recurso conforme as peculiaridades de cada situagdo.

5.1 A POLITICA DE GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS NO BRASIL: ASPECTOS
INSTITUCIONAIS

A primeira legislacdo disciplinadora dos usos da dgua, no Brasil é o Cédigo de Aguas
que data de 10 de julho de 1934. O referido cédigo assegura o uso gratuito de qualquer
corrente ou nascente de d4gua para as primeiras necessidades da vida e permite a todos usar de
quaisquer dguas publicas, conformando-se com os regulamentos administrativos. Impede a
derivacdo das dguas publicas para a aplicacdo na agricultura, inddstria e higiene, sem a
existéncia de concessao, no caso de utilidade publica, e de autorizacdo nos outros casos — em
qualquer hipétese, da preferéncia a derivagc@o para abastecimento das populagdes.

Segundo Granziera (1993), nio ha divida de que o Cédigo de Aguas representa um
marco na legislacdo brasileira e, se hoje, é considerado obsoleto em alguns aspectos, cita-se a
protecdo das dguas, ele estava adequado aos interesses e necessidades da época. Foi com o
passar do tempo que as condi¢des econOmicas tecnoldgicas e hidrolégicas vigentes na
elaboracdo do Cddigo se alteraram e a norma existente deixou de se adequar a realidade.



O Quadro 1 apresenta uma quadro com a evolucao histérica da politica de 4guas no
Brasil.

QUADRO 1 Evolugdo institucional da politica de d4guas no Brasil

Atos de Governo no Brasil | Incidéncia sobre as Aguas Territoriais do Brasil
(1899 - 1984)
Cdédigo Penal Brasileiro Pris@o para a pessoa que envenenasse fontes piiblicas ou particulares.
Projeto do Cédigo de Aguas de | Este ficou trés décadas na CAmara dos Deputados para apreciagio,
1906 enquanto se aplicavam medidas de governo.
Constituicdo do Pais, de 1934 Medidas legais e administrativas para viabilizar a sua aprovacao e
implementago do Projeto Cédigo das Aguas.
Medidas Administrativas e Amplo poder ao Estado para retirar dos proprietdrios de terras o direito
Legais sobre os cursos d'dgua que margeavam suas propriedades. Elaboracdo de

uma legislacdo especial para atender as peculariedades climdticas do Semi-
Arido nordestino.
(1984 - 2004)

Constituicdo de 1988 Institui a competéncia da Unido em instituir um Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos e define critérios de outorga.

Grupo de Trabalho Elaboracdo da proposta de uma politica e o sistema de gerenciamento de

Interministerial dguas em consonancia com os setores da sociedade civil.

Politica Nacional de Recursos Ap6s seis anos de tramitacdo (91/97), a lei institui uma politica nacional e

Hidricos (Lei 9.433/97) cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos com 4

fundamentos bésicos: bacia hidrografica como unidade territorial; usos
multiplos da dgua; limite e valor da dgua; e gestdo descentralizada da dgua.
Conselho Nacional de Recursos | Foram elaboradas varias minutas de decreto propondo a regulamentagdo
Hidricos de 1998 dos instrumentos, do sistema nacional de gerenciamento dos recursos
hidricos. Até o momento foi regulamentado apenas o CNRH. Os
instrumentos previstos na lei estdo sendo implementados sem a devida

regulamentacdo.
Agéncia Nacional das Aguas Este 6rgdo ficou encarregado de implementar a Politica Nacional/PNRH e
(Lei 9.984/2000) coordenar o Sistema Nacional/SNRH.

Fonte: Adaptado de ASSUNCAO e BURSZTYN (2005).

A Constituicio Federal de 05 de outubro de 1988, em vigéncia, muito pouco
modificou o texto do Cédigo de dguas. Uma das poucas alteracdes feitas foi a extingdo do
dominio privado da dgua, previsto em alguns casos naquele antigo diploma legal. Todos os
corpos d’dgua, a partir de outubro de 1988, passaram a ser de dominio publico.

No artigo 20, III, determina como bens da Unido os lagos, os rios e quaisquer
correntes de 4gua em terrenos de seu dominio, ou de 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. Ele estabelece, em seu artigo 26, I, eu
“Incluem-se entre os bens dos Estados as dguas superficiais ou subterraneas, fluentes,
emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da
Uniao”.

Outra determinacdo importante da Constituicdo de 1988 foi a fixacdo da competéncia
da Unido para instituir um sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos do uso da dgua (art. 21, inciso XIX). Estabelece, ainda, que a
competéncia para legislar sobre dgua é privativa da Unido, embora esta, os estados e



municipios tenham competéncia comum para registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes
de uso de recursos hidricos.

Deve-se ressaltar que a Constituicdo de 1988 nao se refere nunca a “bacia
hidrogrifica” mas sempre a dguas e corpos hidricos (lagos, rios e quaisquer correntes de dgua,
aguas superficiais e subterraneas). Se essa reparticao causa alguma dificuldade causa alguma
dificuldade para organizar um sistema institucional, por outro lado leva for¢osamente ao
trabalho conjunto dos entes da Federagdo. Leva, mesmo que a prazos mais longos, a uma
abordagem mais cooperativa e participativa dos varios niveis do Poder Publico na gestao dos
recursos hidricos (Pereira Junior, 2003).

Essa visdo cooperativa, base do sistema federativo, constitui o cerne da Lei n°® 9.433,
de 08 de janeiro de 1997, que institui a Politica Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, lei que foi exaustivamente discutida e aperfeicoada no Congresso Nacional durante
quase seis anos.

A Lei 9.433 representa um novo marco institucional no pais, pois incorpora principios,
normas e padrdes de gestdo de dgua, ja aceitos e praticados em muitos paises.

Entre os principios internacionalmente aceitos sobre gestdo de recursos hidricos,
incorporados a Lei 9.433, estdo os fixados na Agenda 21, da Conferéncia Rio 92, que foram
aprimorados para serem factiveis e passiveis de serem implementados. Ente os principios
basicos desta lei estdo: a bacia hidrografica é a unidade para a implementacdo da politica
Nacional de Recursos Hidricos e para a atividade de gestdo desses recursos; o gerenciamento
dos recursos hidricos deve possibilitar sempre o multiplo uso da dgua; a d4gua é recurso natural
limitado e que tem valor econdmico; o gerenciamento dos recursos hidricos deve ser
descentralizado e envolver a participa¢ao do governo, dos usudrios e das comunidades locais;
a 4gua € propriedade publica; e quando ha escassez, a prioridade no uso da dgua é para o
consumo humano e dos animais.

Além disso, s@o definidos cinco instrumentos essenciais a boa gestdo do uso da dgua e
que seguem a tendéncia da vanguarda mundial na administracdo dos recursos hidricos:

e O Plano Nacional de Recursos Hidricos — consolida todos os planos diretores de
recursos hidricos de cada bacia hidrografica, sendo sua elaboracdo de responsabilidade da
Secretaria de Recursos Hidricos (SRH), do Ministério do Meio Ambiente;

e A outorga de direito de uso dos recursos hidricos — instrumento pelo qual o usudrio
recebe uma autorizagdo, concessao ou permissao, conforme o caso, para fazer uso da dgua. A
outorga constitui o elemento central do controle para o uso racional dos recursos hidricos.
Quando a outorga é sobre o direito de uso de dguas de dominio da Unido, sua concessdo €
dada pela SRH;

e A cobranga pelo uso da 4gua — instrumento necessdrio para o equilibrio entre a oferta e
a demanda;

¢ O enquadramento dos corpos d’dgua em classes de uso — mecanismo necessario a
manutencao de um sistema de vigilancia sobre a qualidade da dgua. A classificacdo devera ser
feita com base em legislacdo ambiental; e

e O Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos — compreende a coleta, a
organizacao, a critica e a difusdo da base de dados referente aos recursos hidricos, seus usos e
o balanco hidrico de cada bacia, para prover os usudrios e gestores com informagdes para o
planejamento e a gestdo. A centralizacdo das informagdes desse sistema serd na SRH.



Por fim, a Lei 9.433 estabeleceu um arranjo institucional claro, baseado em novos
tipos de organizagdo para a gestdo compartilhada do uso da dgua.

e O Conselho Nacional de Recursos Hidricos — 6rgdo mais elevado na hierarquia do
Sistema Nacional de Recursos Hidricos. Cabe a ele, entre outras coisas, decidir sobre as
grandes questdes do setor, arbitrar em ultima instdncia administrativa os conflitos existentes
entre Conselhos Estaduais, aprovar propostas de instituicio de Comités de Bacia, estabelecer
critérios para a outorga e cobranca e deliberar sobre os assuntos de cobranca encaminhados
pelos comités. O CNRH é composto por 15 representantes do Poder Executivo Federal, 5 dos
Conselhos Estaduais, 6 dos usudrios e 3 das organizacdes civis. O nimero de representantes
do Poder Executivo Federal ndo pode exceder a metade mais um do total dos membros do
Conselho;

¢ Os Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados — possuem atribui¢des semelhantes
ao Conselho Nacional em nivel estadual. A defini¢do de suas atribui¢des € feita através das
Leis Estaduais de Recursos Hidricos;

e (s Comités de bacias hidrogréaficas — constituem-se no férum de decisdo dos assuntos
relacionados a dgua, sendo, desta forma, uma espécie de “parlamento das dguas”. Possuem
poder deliberativo e devem, entre outras atribui¢cdes, aprovar o Plano de Recursos Hidricos da
Bacia, arbitrar em primeira instancia conflitos pelo uso da dgua, estabelecer mecanismos de
cobranca e sugerir valores a serem cobrados. Apesar das experiéncias anteriores de colegiados
de bacia, os comités propostos pela Lei de Aguas tém poderes deliberativos e propdem uma
estrutura totalmente nova na realidade institucional brasileira ao permitir a participacao de
outros atores da sociedade, como usudrios e entidades civis, no processo de tomada de
decisdo;

e As Agéncias de Agua — funcionam como brago executivo e técnico dos Comités de
Bacia, cabendo a elas executar as decisdes dos comités. destacam-se entre suas atribuicoes,
efetuar a cobranca pelo uso da dgua, mediante delegacao do poder outorgante e gerenciar ou
acompanhar a aplicacdo dos recursos arrecadados; e

e Qs orgaos de poderes publicos federal, estaduais e municipais, cujas competéncias se
relacionam com a gestdo de recursos hidricos — continuam a ter grande importancia na nova
estrutura de gestdo dos recursos hidricos. Sendo que devem ser atualizados com o novo
modelo de gestdo de recursos hidricos e articular-se com os novos arranjos institucionais que
foram criados.

Segundo Santos (2003), no Brasil, similarmente a Franca onde se inspirou, pretende-se
que a cobranga pelo uso da dgua seja capaz de alavancar recursos para financiar os
investimentos aprovados pelo Comité de Bacia previstos nos Planos de Recursos Hidricos das
Bacias.

E recomenddvel que a cobranca pelo uso da dgua, assim como os instrumentos
econOmicos adotados na gestdo ambiental em geral, atenda a critérios relativos a sua
aplicabilidade, eficiéncia e efetividade. Em relacdo aos efeitos sobre o comportamento do
usudrio, os principais critérios de avaliacdo de um instrumento econdmico sdo: eficiéncia
econOmica — para garantir a alocacdo eficiente do recurso, o preco deve refletir o custo
marginal da provisdo desse recurso; impacto ambiental — é funcdo da capacidade do
instrumento influenciar a conduta dos poluidores e consumidores de forma a melhorar a
qualidade ambiental; e aceitabilidade — como o instrumento € aceito e recebido pelos que sao
impactados por ele, idealmente a implementacdo deve ser progressiva para permitir
planejamento de longo prazo e evitar grandes aumentos dos custos de producdo e tornar-se
perigoso para a competitividade.



A andlise da eficiéncia da cobranca deve ser feita separadamente para os diferentes
setores usudrios em funcdo das diferencas de comportamento esperado de cada grupo. Os
usudrios industriais tendem a reagir fortemente a cobranca por captacdo — cerca de 70% do
uso da 4gua na inddstria mundial € feita em captacdes diretas — e também a cobranga por
diluicao de efluentes. O usudrio doméstico individual pode ser pouco afetado por esta tltima
pois ndo depende dele a decisdo de tratar ou ndo seu efluente. O usuario doméstico € “cliente”
de um servigco publico ou privado de saneamento. Esses prestadores de servico podem optar
por simplesmente repassar a cobranga para a tarifa. Por outro lado, o usudrio agricola é
extremamente sensivel a qualquer nivel de cobranga devido ao baixo valor agregado dos seus
produtos e ao grande volume de dgua utilizado.

Sendo assim como na Francga, o sistema de gestao brasileiro pretende que a cobranga
gere recursos ndo s para cobrir os custos administrativos, mas também para investimentos
em recuperagao e preservagao dos recursos hidricos.

Para Pereira Junior (2003), a cobranca pelo uso dos recursos hidricos tem um duplo
efeito em termos de transformacao cultural da sociedade. Primeiro, o “preco” da dgua passa a
influir nos custos dos usudrios, sejam prestadores de servicos, sejam industriais ou
agricultores, levando-se a racionalizar ao méaximo seus processos produtivos. Em segundo
lugar, ao ter um “preco”, a dgua passa a ser considerada como algo valioso, que deve ser
utilizado com racionalidade e nao ser desperdicado.

6. CONCLUSAO

Nas trés perspectivas anteriormente apresentadas: a denominada concepcao
econOmico-liberal, que acredita na forca do mercado enquanto reguladora da gestdo
ambiental; a abordagem ecoldgico-tecnocrata de gestdo, que considera as organizagdes
estatais sustentadas pela compreensdo cientifica os instrumentos centrais para contrabalangar
as racionalidades do capitalismo inerentes ao uso dos recursos naturais; € a abordagem
politica de participagdo democratica, que centra na mobilizagdo e atuacdo politica da
sociedade a base para a um novo modelo de gestdo ndo s6 como mais equidade ambiental,
mas também social, encontramos potencialidades e limites. E certo que ao apresentar a
perspectiva, quer ela econdmico-liberal (mercado), a abordagem ecoldgico-tecnocrata
(burocratica) ou a abordagem politica de participacao democratica (social coletiva) pensa-se
primeiramente no que elas podem oferecer de positivo, mas € crucial ver e rever as limitagdes
também.

7z

Considerar o mercado como regulador de acesso e uso da &4gua € limitar a
possibilidade de um uso mais eqiiitativo deste recurso pelos diversos atores que compdem as
unidades de gestdo que sdo as bacias hidrogréificas. Alguns autores apontam que pequena
parte da populacao participa mais efetivamente do mercado, sendo que, algo em torno de 20%
da populacdo mundial é responsdvel por cerca de 75% do mercado mundial e do consumo de
recursos naturais e residuos emitidos na biosfera — fruto do uso de recursos naturais.

Assim, considerar o mercado como gestor é considerar que, na melhor das hipéteses,
somente estes 20% da populacdo é que terdo alguma capacidade de influenciar nas decisdes.
Também se tem que considerar as discrepancias em termos de poder de influéncias deste
segmento “incluido”. No caso brasileiro, em especifico no caso da gestdo dos recursos
hidricos, deve-se considerar também as diferencas em termos regionais. Em algumas regides
do pais uma maior porcentagem da populagao teria condi¢des de influir, porém na maioria do
pais o que se encontra € uma imensa massa da populacdo marginalizada de insercao neste
mercado, portanto, também marginalizada de poder influir nas decisdes concernentes a



questao dos recursos hidricos. Isto ndo significa que o pressuposto ndo possa ser considerado
em circunstincias onde exista um maior controle da populagcao

O segundo pressuposto, o da abordagem ecoldgico-tecnocrata., considera apenas o
Estado como capaz de defini¢des de formas de acesso e uso dos recursos naturais, sendo, isto,
por demais limitado. Quais interesses este Estado representam? Serd que a tecno-burocracia
do Estado € sensivel para questdes locais e regionais em relacdo a questdo ambiental? Por
certo ndo. Historicamente acompanha-se a aplicacdo de um mesmo cédigo para diversas
situagdes. Também ndo se pode desconsiderar algumas caracteristicas da sociedade brasileira,
como o patrimonialismo. E certo que o Estado brasileiro, serve em muitos casos a interesses
privados e, mesmo esta tecno-burocracia faz, em muitos casos uso dos instrumentos de
politica publica para beneficio préprio. Portanto, também esta opg¢ao tratada de forma isolada
ndo se mostra a mais vidvel. E certo que nio podemos desconsiderar o papel e importancia do
Estado como agente regulador e mediador nos conflitos de interesse, mas também nao
podemos desconsiderar a necessidade de controle da populagdo sobre este Estado.

Em func¢ao destas poucas consideragdes com relacdo as duas abordagens justifica-se a
necessidade de uma terceira que considere os avangos destas, porém, que apresente alguma
alternativa para, pelo menos mitigar, alguns dos efeitos negativos destas. Esta é a abordagem
politica de participagdo democritica que considera mecanismos de a¢do coletiva como
fundamentais para existir algum controle social sobre estes mecanismos que ja estdo
instituidos em nossa sociedade.

Os comités de bacia hidrografica sao uma tentativa de construir este novo modo de
perceber a gestdo ambiental, uma gestdo sdcio-ambiental. Neste caso, considera-se que a agdo
da sociedade civil funcionaria como controladora dos excessos e descaminhos da burocracia
estatal e do mercado. Sendo assim, os diversos segmentos da sociedade organizada tomando
assento no férum, comité de bacia, tem condi¢des de definir as regras para intermediar os
conflitos de interesses que permeiam as relacdes dos diferentes atores envolvidos. Desta
forma tem-se um mecanismo regulador das diferencas de forgas entre estes diferentes atores.

Contudo tem-se que considerar também as limita¢des desta perspectiva. Qual o limite
para a participacdo dos diferentes grupos? Todos os segmentos da sociedade de uma
determinada bacia hidrografica conseguem se fazer representar? Todos os segmentos
representados tém os mesmos recursos de informagdo, organizacio, mobilizagdo e por fim de
exercer pode de influéncia? E possivel buscar intermediagdo entre, alguns casos, interesses
muito diferentes? Como funciona a(s) l6gicas da agdo coletiva nestes casos?

A prépria composicdo dos comités traz dividas sobre a real capacidade dos diversos
atores fazerem seus interesses representados e ouvidos. Cingiienta por cento da composi¢cao
dos membros do comité € representados por pessoas do governo, outros 25% por
empreendedores e o quarto final por representantes da sociedade civil “organizada”. Este tipo
de formato deixa espago para arranjos onde interesses privados prevalecam sobre interesses
coletivos. Um Estado que historicamente tem atendido tdo prontamente os interesses privados
pode ser veiculo para legitimar estes interesses em féruns como esse, que aparentemente se
apresentam como democraticos? O poder de restricdo a sociedade civil organizada é
suficiente? Além do mais, neste comité sé esta representado a parte da ‘sociedade organizada’
desta sociedade, a grande maioria da populacdo ndo tem assento neste forum. Quem define
quem ¢é “organizada” € o Estado, o mesmo Estado que articula interesses com o espago

privado. Tem-se, pois, limites claros para esta abordagem também.

Assim, este ensaio procurou, a partir de uma revisao bibliografica sobre a gestao das
aguas, refletir sobre algumas potencialidades e limites nas experi€éncias que a sociedade



brasileira vem experimentando em termos de gestdo de recursos comuns, 0S recursos naturais.
E necessario mais estudos e reflexdes sobre o tema para encontrar-se o caminho mais
adequado a gestao deste recurso.
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