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Resumo da dissertacdo apresentada ao CPDOC/FGV como parte dos requisitos
necessarios para a obtencéo do grau de Mestre em Bens Culturais e Projetos Sociais

INFORMACAO, PARTICIPACAO E COBRANGCA PELO USO DA AGAl
UM RELATO DO PROCESSO NO COMITE PARA INTEGRACAO DBACIA DO
RIO PARAIBA DO SUL

Claudia Santiago de Abreu
Marco/2006

Orientadores: Fernando Lattman-Weltman, D.Sc.
Rosa Maria Formiga-Johnsson, Docteur

Esta dissertacdo relata o uso da informacéo no processo decisoério havido na bacia do
rio Paraiba do Sul em torno da implementacdo da cobranca pelo uso da agua bruta,
instituida pela Politica Nacional de Recursos Hidricos. De grande importancia no cenario
nacional essa bacia hidrogréfica foi escolhida como foco de estudo por se tratar de uma
experiéncia pioneira de implementacéo de um Sistema de Gestdo de Recursos Hidricos
em rios de dominio da Unido, tendo como pano de fundo a complexidade do federalismo
brasileiro e a falta de tradicdo em processos participativos para tomada de deciséo neste
campo. O estudo mostra, ainda, como a cobranca pelo uso da &gua foi um fator de
aglutinagéo dos atores da bacia, como o capital social acumulado foi fundamental para o
processo de negociagdo, e finalmente, como o uso da informacao técnica, ao contrario
do que se imaginava, proporcionou avancos significativos na metodologia e critérios

propostos para implementacdo desse importante instrumento de gestao das aguas.

Palavras-chave: informacdo, participacdo, capital social, federalismo e gestdo de

recursos hidricos.



ABSTRACT

This essay reports the use of information in the decisive process that took place in the
basin of Paraiba do Sul River when charging for the use of untreated water was
implemented, determined by National Policy of Hydro Resources, in the year of 1997.
This hydrographic basin is of great importance to the national scenery of Brazil (since it is
located between the two largest cities of the country). It was chosen as the focus of this
study because it was a pioneer experience in implementing a Management System of
Hydro Resources in rivers of Union domain, having as background the complexity of
Brazilian federalism and the lack of tradition in participative processes of making
decisions in this field. This study shows how the fact of charging for the use of water was
an agglutinative factor for all the actors in the basin, how the accumulative social capital
was fundamental for the negotiation process, and finally how the use of technical
information, contrary to what was expected, led to significant advances in methodology
and criteria proposed for implementation of this important instrument of water

management.

Key words: information, social participation, social capital, federalism and hydro resource
management.
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“Whiskey is for drinking. Water is for fighting over.”

Mark Twain

Ela permeia a musica, a literatura, a pintura, a arquitetura, a religido, o imaginario
coletivo e o0 nosso cotidiano e, por séculos e em diversas culturas, foi considerada como
um bem inesgotavel. Em todo o mundo, estima-se que um bilhdo de pessoas ndo tenha
acesso a agua potavel e que cerca de 2,4 bilhdes ndo tenham acesso a servicos de
saneamento, fazendo com que doencas de veiculacdo hidrica, como cOllera,
esquistossomose, hepatite, verminose, entre outras, matem milhares de pessoas por

ano, sendo as criancas sua principal vitima (Unicef, 2000).

Ha alguns anos, o entéo vice-presidente do Banco Mundial para assuntos relacionados
ao meio ambiente e presidente da Comissdo Mundial da Agua, Ismail Serageldin?
declarou, de forma enfética e dura, a célebre frase “As guerras do século XXI serédo
travadas por causa da agua”. Mesmo criticado, ele nunca voltou atrds em sua
afirmac&o. A ele juntaram-se chefes de Estado, como o rei Hussein da Jordania®, que
tinha motivos de sobra para acreditar nessa possibilidade; afinal, trata-se de um conflito
milenar no Oriente Médio, onde 85% da agua disponivel para cada pais da regido

origina-se fora de suas fronteiras ou s&o provenientes de fontes compartilhadas”.

Entretanto, existem outras correntes de pensamento. Apesar do problema potencial,
muitos especialistas preferem acreditar na probabilidade de cooperacdo em torno dos
recursos hidricos e ndo no conflito. Araaon Wolf, professor de geociéncias da
Universidade de Oregon (EUA), renomado especialista em administracdo de recursos
hidricos e consultor do Departamento de Estado Americano para o Oriente Médio,

afirma que:

“(...) as tensbBes provocadas por disputas de reservas hidricas sdo muitas, mas a
Unica guerra conhecida e que teve como ponto central uma questdo envolvendo a
agua, ocorreu na regido onde atualmente encontra-se o Iraque e a Siria (bacia dos
rios Tigre e Eufrates), entre duas cidades-estado (Lagash e Umma) ha 4.500
anos”. (Araaon Wolf et al, 2003, p.30).

! “Whiskey é para beber; a 4gua, para se travar batalhas.”

2 Atualmente Ismail Serageldin dirige a nova Biblioteca de Alexandria, no Egito.
3 O rei Hussein da Jordania faleceu em 1999.
4 Cerca de 261 bacias fluviais em todo 0 mundo s&o compartilhadas por dois ou mais paises.
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Mas, se a agua nao é claramente o ponto central, ela é, certamente, um elemento de
geoestratégia nas guerras da atualidade. Israel e outros paises da regido a consideram
um assunto de seguranca nacional e a histéria mostra que os conflitos em torno da agua
ndo se limitam a arabes e judeus. Egito, Sud&o e Etiopia, india e Paquistdo, Estados
Unidos e México, além de Brasil e Argentina ja vivenciaram conflitos em torno do acesso
a agua. (Rebougas et al 2002; Villiers, 2002 e Bouguerra, 2003).

Os conflitos relacionados a gestéo de bacias hidrograficas em rios transfronteiricos séo
semelhantes aos dos rios de dominio da Unido ou dos Estados, divisdo politico-
administrativa adotada pelo Brasil. Dimensdes, contrastes climéticos, diversidade de
ecossistemas, distribuicdo demografica, condigcbes socioecondmicas e aspectos
culturais-regionais fazem com que cada bacia hidrografica seja Unica em diversos

aspectos, mas todas enfrentam problemas semelhantes.

Comparado a outros paises, 0 Brasil ocupa posicao privilegiada no que ser refere a
disponibilidade hidrica de suas bacias. Estima-se que em nosso territério encontram-se
12% das reservas mundias. No entanto, percebe-se que 73% da agua disponivel em
territério brasileiro localiza-se na Amazbnia, habitada por 4% da populacdo, e apenas
27% dos recursos hidricos estdo disponiveis para 96% da populacdo restante
(Reboucas et al, 2002; Campos, 2005).

A cultura errbnea de abundancia, a distribuicdo geografica irregular e a degradacdo em
virtude de ac¢des antropicas tornaram a agua impropria para diversos usos e originaram
a necessidade de racionalizagdo do uso deste recurso. A escassez ndo é mais uma
caracteristica apenas da regido semi-arida. Em 2005, foi registrada a pior seca dos

ualtimos 102 anos na regido mais Umida do pais, a Amazonia.

“(...) Na maior reserva de 4gua doce do mundo, a sede tem obrigado a populacdo
ribeirinha a enfrentar caminhadas de varios quildmetros — duas, trés vezes por dia
— até encontrar rios capazes de fornecer agua potavel. Sem falar da fome, um
drama que, desta vez, atingiu milhares de familias. Visitamos as maiores lagoas
do Estado do Amazonas e ficamos comovidos. Uma tragédia. Cardumes imensos
boiando sobre os pequenos espelhos d'dgua. E a causa do desastre? Acredite: a
alta temperatura dos rios, muito rasos, que acabam cozinhando, naturalmente, as
espécies que ficaram presas. Quando ndo morriam escaldados no que parecia um
"caldeirdo"”, os peixes agonizavam em pocas enlameadas. Levamos outro susto
guando vimos homens pescando com as méaos (...)". Relato do jornalista José
Raimundo, O Globo Reporter, Rede Globo, 17/11/2005.
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O fenbmeno da seca, segundo Lanna (1995), foi o responsavel pela introducéo, no
Brasil, de processos de gerenciamento de recursos hidricos, tendo como marco
referencial o Cédigo de Aguas de 1934, primeira legislacdo a regulamentar o uso desse
recurso no pais. A nova Constituicdo Federal, promulgada em 1988, criou o0 cenario
adequado a proposicdo de uma legislacdo mais abrangente. Apds anos de tramitacéo
no Congresso Nacional, foi aprovada a Lei 9.433, de 1997, que instituiu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos e canais descentralizados de participacdo por meio dos
Conselhos Nacional e Estaduais de Recursos Hidricos e dos Comités de Bacias
Hidrogréficas. A gestdo das aguas passou a ser realizada por bacias hidrogréficas e
com a participacdo do Estado, usuérios privados e sociedade civil, “desaguando em um

rico momento de exercicio da cidadania” (Garjulli, 2002).

Assim, nosso estudo refere-se a bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul, uma das mais
importantes bacias hidrogréficas da regido sudeste do Brasil e que concentra cerca de
10% do PIB nacional. Nosso foco é a atuacdo do Comité para Integracdo da Bacia
Hidrografica do Rio Paraiba do Sul - CEIVAP, organismo criado por meio da Lei
9.433/97, na proposicéo e implementagcédo da cobranca pelo uso da agua bruta e, mais
especificamente, como a informacédo sobre as questbes ambientais ou a informacéo
técnica foi utilizada pelos membros do comité para implementacéo desse instrumento de

gestao.

1.1. OBJETO

O presente trabalho de pesquisa tem por objeto o processo de implementacdo da
cobranca pelo uso da agua bruta na bacia do rio Paraiba do Sul (Estados de Séo Paulo,
Minas Gerais e Rio de Janeiro), formalmente iniciado em marco de 2001 e efetivado em
marco de 2003. Mais precisamente, pretendemos verificar o impacto da informacédo
técnica no processo participativo de tomada de decisdo em torno da cobranga pelo uso
da 4gua, no ambito do Comité de Integracdo da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do
Sul - CEIVAP.
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1.2. METODOLOGIA

Para o desenvolvimento deste trabalho buscou-se, primeiramente, a realizacdo de uma
pesquisa bibliografica sobre a situagdo socioecondmica e ambiental da bacia do rio
Paraiba do Sul. Da mesma forma, resgatamos o processo de implementacdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos — Lei 9.433/97, além da criacdo do Comité de Bacia para
Integracdo da Bacia do Rio Paraiba do Sul - CEIVAP e de seu braco executivo (Agéncia
de Bacia), a Associacdo Pro-Gestdo das Aguas da Bacia do Rio Paraiba do Sul —
AGEVAP.

Posteriormente realizamos a revisédo bibliogréfica sobre o processo de implementacao
da cobranca pelo uso da &gua bruta e do processo de negociagdo com 0s atores da
bacia hidrografica, em torno da metodologia e critérios para aplicacdo desse instrumento
de gestdo. Dessa forma, buscamos resgatar o processo de discussdo, as principais

reivindicagBes e como se chegou a solucéo de consenso.

Para o desenvolvimento da pesquisa, utilizamos diversas bases tedricas, a saber:
federalismo brasileiro , que nos remete as questdes de reforma do Estado e, mais
especificamente, da complexidade da descentralizacdo da gestdo de bacias
hidrogréficas compartilhadas entre Unido e Estados (dominialidade), como € o caso da
bacia do rio Paraiba do Sul; participagédo , para explicar o nivel de envolvimento dos
segmentos representados no colegiado e suas atuagfes durante o processo decisorio e,
por fim, informacéo , na tentativa de definir, segundo a literatura disponivel, o tipo de
informacéo utilizada no processo decisorio pela cobranga do uso da agua naquela bacia

hidrografica.

Com base em entrevistas preliminares realizadas com membros do Escritério Técnico
do CEIVAP (estrutura de apoio a Secretaria Executiva do Comité e extinta apos a
criacdo da AGEVAP) e com membros da equipe do Laboratério de Hidrologia e Estudos
do Meio Ambiente, da COPPE/UFRJ (responsaveis pela concepcdo da proposta
metodoldgica inicial), selecionamos dez atores-chave para aplicacdo de um guestionario
(amostragem intencional) contendo perguntas fechadas sobre producédo, disseminacdo
e apropriacdo da informacédo no periodo compreendido entre 2001 e 2003 (Figura 1).

Dessa forma, foram entrevistados dois representantes de cada segmento representado
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no colegiado (Estado, usuarios privados e sociedade civil) considerados ativos durante o

processo decisorio e oriundos de Estados distintos (SP, MG e RJ).

Periodo relacionado ao
processo decisorio e

implementacédo da cobranca

1996 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Criacdo do Criacdo da Inicio das | Regularizacéo Inicio da Criacdo da
CEIVAP ANA discussotes de usos cobranca AGEVAP
em torno da
cobranca

1.3. JUSTIFICATIVA DO ESTUDO

Figura 1: delimitacdo do objeto de estudo

Segundo dados do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, o Brasil possui atualmente

seis Comités de Bacias Hidrograficas instalados (sob jurisdicdo federal). A escolha pelo

caso do CEIVAP se justifica na medida em que:

» trata-se da experiéncia pioneira e mais adiantada na implementagéo do sistema de

gestdo integrada de recursos hidricos;

trata-se da bacia hidrografica mais bem estudada do pais em seus aspectos
ambientais, sociais, econdmicos e institucionais, o que possibilitou a existéncia de
um vasto nimero de informacdes consolidadas por meio de relatérios técnicos;
trata-se da bacia pioneira, em nivel nacional, ha cobranca pelo uso da agua;

trata-se de uma experiéncia em que o processo de decisdo pela cobranca se deu
de forma participativa,;

trata-se de um processo decisorio pela cobranca pelo uso da dgua em que o nivel
de participacdo, por segmento, foi claramente diferenciada;

A participagcdo social ainda é um dos grandes desafios a institucionalizacdo da

gestdo dos recursos hidricos no Brasil.
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1.4. Estruturacao dos Capitulos:

O Capitulo 1 tem por objetivo fornecer uma visdo global e sucinta da problematica
hidrica, além de descrever o objeto da pesquisa, a metodologia empregada e a

justificativa do estudo.

Para compreender a necessidade de uma gestdo integrada de recursos hidricos na
bacia do rio Paraiba do Sul tornou-se necessario abordar, no Capitulo 2, como
historicamente as a¢Bes antropicas afetaram 0s ecossistemas existentes e quais sdo as
atuais condi¢cdes socioambientais da bacia, que levaram a necessidade de um

gerenciamento integrado.

Dada a complexidade do modelo brasileiro de gestdo de recursos hidricos, que se
encontra ainda em processo de construgdo, descrevemos, no Capitulo 3 a gestdo dos
recursos hidricos no Brasil, a partir da criagdo do Cédigo de Aguas, em 1934, até a
promulgacdo da Lei 9.433, de 1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e criou as figuras dos Comités e Agéncias de Bacias Hidrogréficas, além da

complexidade do sistema em fungéo do federalismo brasileiro.

No Capitulo 4 , abordamos o processo de criacdo e de amadurecimento do Sistema de
Gestao de Recursos Hidricos da bacia do rio Paraiba do Sul, além dos pressupostos da
cobranca pelo uso da agua (proposta metodolégica e critérios de cobranga) e como a
negociacado entre os usuarios culminou em uma metodologia mais sofisticada e em

critérios mais abrangentes que os inicialmente propostos.

A informacédo é um elemento-chave no processo de tomada de decisdo. Entretanto,
dada a originalidade do estudo em relacdo a introducdo desse elemento na andlise do
processo de decisdo pela cobranca do uso da agua, buscamos, no Capitulo 5,
identificar o que os atores da bacia denominam como informacao técnica e como ela foi

disponibilizada e apropriada pelos tomadores de deciséo.

No Capitulo 6, descrevemos o sistema de representacdo do CEIVAP e o nivel de
participacdo e envolvimento de cada segmento no processo decisoério pela cobranca da
agua bruta. Nesse capitulo buscamos compreender como o capital social acumulado na

bacia foi fundamental para a sustentacéo do processo de negociacao.
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Em concluséo, apresentamos os resultados do estudo, denotando como cada segmento
se apropriou da informagdo, quais foram as principais barreiras de comunicacédo da

informacé&o e qual foi o nivel de participacdo demandado.
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2. O vale do rio Paraiba do Sul:
contexto histdérico e socio-ambiental
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“Se os homens sao a histéria
0s rios ndo raro sdo a trajetéria dela”.
Enio Squeff, jornalista.

Inmeros eventos significativos assinalaram a evolucdo histérica do Brasil e
influenciaram o desenvolvimento do Vale do Paraiba do Sul. Sua ocupacéo teve inicio
no século XVII, com o estabelecimento de povoados no trecho paulista (Vila de Sao
Francisco da Chagas de Taubaté, Sao José dos Campos e Areal) e junto a foz do rio
Paraiba do Sul, no Estado do Rio de Janeiro. A criacdo da Capitania dos Campos dos
Goytacazes e a fundacdo da cidade de mesmo nome, em meados do século XVII,
marcaram a concretizacdo da colonizacdo e o desenvolvimento de diversos ciclos

econdmicos (cana de acgucar, caca ao indio, ouro, café e industrializacdo).

As vésperas da independéncia do Brasil e, em virtude da decadéncia do extrativismo
aurifero, renascem as atividades agricolas e, apesar da importancia que a cultura
canavieira ainda mantinha, uma nova cultura se transforma na forca econémica da
regido e do Pais: o café. Foi com a cultura do café, a partir do final do século XVIIl e,
intensificada no decorrer do século XIX que a ocupacdo do Vale do Paraiba, fora da
tradicional area da lavoura canavieira de Campos, tomou impulsoS. Por sua vez, a
decadéncia da cafeicultura fez surgir uma nova atividade econdmica: a pecuaria. Esta
atividade ainda perdura nos dias de hoje, sobretudo com a criagdo do gado de leite em

regime extensivo. No entanto, sem alcancar resultados expressivos.

As primeiras décadas do século XX sdo marcadas pelo surgimento das atividades
industriais, alavancadas pela politica do Estado Novo, iniciado em 1937, e do
intervencionismo estatal. Uma das herancas do ciclo do café, a infra-estrutura de
transportes, composta pelas estradas de ferro que cortavam todo o Vale e o ligava ao
litoral, aliados a posi¢cdo geogréafica da bacia e ao potencial hidraulico, fundamentaram

as bases para o desenvolvimento econdmico subsequente.

O Vale comecava a sair da inércia decorrente da crise do café. A implantacao, em 1946,

da Companhia Siderurgica Nacional — CSN, no municipio de Volta Redonda, no Estado

® 0 inicio do ciclo do café no Vale do Paraiba data de 1790, com o surgimento das primeiras plantacdes
no municipio de Resende (RJ). Seus proprietarios eram ex-mineradores que transferiram todo o seu
capital para esta nova atividade econdmica.
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do Rio de Janeiro, e a expansdo da atividade industrial em Sao Paulo, em direcdo ao
Vale do Paraiba, desencadearam um processo que resultou na formacdo de um eixo

industrial entre essa cidade e o Rio de Janeiro.

A malha ferroviaria existente, juntou-se importantes eixos rodoviarios como a Via Dutra,
inaugurada em 1951 pelo Presidente Eurico Gaspar Dutra com a denominagédo de
“ligagdo Rio - Sdo Paulo” e fruto das necessidades geradas pelo processo de
industrializagdo. O estagio mais recente deste processo é representado pela instalacao
da industria automobilistica nos municipios de Porto Real, Quatis e Resende, no Médio

Paraiba.

Tanto as atividades agropecuarias quanto urbano-industriais da bacia foram
desenvolvidas sem respeito as restricbes ambientais, resultando em problemas

crescentes e danos a qualidade do meio ambiente e dos recursos hidricos.

2.1. A bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul:
caracteristicas e principais problemas

O rio Paraiba do Sul nasce da jun¢éo dos rios Paraitinga e Paraibuna no Estado de Séo
Paulo, a partir de trés reservatorios: Paraibuna, Paraitinga e Santa Branca. Sua bacia
hidrografica abrange uma &rea total de 55.400km?, distribuida pelos Estados de S&o
Paulo (13.500Km?), Minas Gerais (20.500Km?) e Rio de Janeiro (22.600Km?). Neste
altimo, a bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul ocupa metade de todo o Estado
(Figura 2).
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Figura 2: Localizacdo da bacia do rio Paraiba do Su |
Fonte: Coppe/UFRJ

Percorrendo a extensdo de aproximadamente 1.150 km, o rio Paraiba do Sul encontra o
mar no municipio de Sdo Jodo da Barra, no Estado do Rio de Janeiro. Por compreender
trés Estados, trata-se de uma “bacia nacional” (Figura 3), ou seja, bacia cujo rio principal
é de dominio da Uni&io®. Sua area corresponde a 6% do total da superficie da Regido
Sudeste e engloba 180 municipios, sendo que 36 deles encontram-se parcialmente

inseridos na bacia.

Figura 3: bacia hidrografica de rio Federal

Fonte: Coppe/UFRJ

® No Brasil, as aguas podem ser de dominio da Unido ou dos Estados da Federagdo (Constituicdo 1988).
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Segundo (Nogueira et al, 2000), a nocao de bacia hidrografica pressupde a delimitacdo
de um tipo especial de unidade territorial, derivada da organizacdo espontanea dos
cursos d’agua, que se justapde a organizacao politica e administrativa existente — Unido,
Estados e Municipios — a qual decorre do modo como os homens tradicionalmente

organizam seu espago.

Se por um lado a bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul ocupa uma parcela pequena
da regido Sudeste, por outro, compreende uma das areas mais industrializadas do pais,
responsavel por cerca de 10% do PIB brasileiro e abastece em &gua potavel,
aproximadamente 14 milhdes de pessoas, incluindo mais de oito milhdes de habitantes

da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, situada fora dos limites da bacia.

2.2. Demografia

A populacdo era essencialmente rural e o indice populacional apresentou elevagéo a
partir da década de 60 com a aceleragdo do processo de industrializacdo. A regido €
fortemente urbanizada e, nas Ultimas décadas, verificou-se um significativo processo de
migracao fazendo com que cerca de 90% dos habitantes da bacia vivam hoje em areas

urbanas (Tabela 1).

Tabela 1: Populagdo da bacia do rio Paraiba do Sul  (Censo IBGE 2000)

Estado Municipios Populagéo Rural Populagdo Urbana Populagéo Total
S&o Paulo 39 165.002 1.933.324 2.098.326
Minas Gerais 88 214.005 1.172.492 1.386.497
Rio de Janeiro 53 288.735 2.132.828 2.421.563
TOTAL 180 667.742 5.906.386 5.238.644
Populacéo beneficiada pela transposi¢éo para bacia do Rio Guandu: 8.300.000
TOTAL GERAL 13.538.644

Fonte: Laboratério de Hidrologia e Estudos do Meio Ambiente/Coppe/UFRJ (2001).

O estudo realizado pelo Projeto Qualidade das Aguas e Controle da Poluicdo Hidrica —
PQA/SEPURB-MPO/COPPE/UFRJ, sugere que a evasdo das &reas rurais esta
associada a diversas razoes historicas destacando-se, principalmente o uso inadequado
das terras, que diminuiu consideravelmente as condigbes minimas de produtividade dos

solos; a falta de uma politica agraria consistente, de longo prazo e que considere as
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limitagcbes impostas pela capacidade de uso das terras; e, de certo modo, o

estabelecimento de uma cultura de valorizagdo urbana.

2.3. Cobertura Vegetal e Uso do Solo

A bacia do rio Paraiba do Sul esta situada na area de dominio de um dos mais ricos
biomas, a Mata Atlantica, que no periodo colonial cobria toda a costa brasileira.
Acredita-se que a largura desta faixa chegou a cobrir cerca de 300 km da costa, onde
ocorriam manguezais, restingas e brejos nas planicies costeiras. Atualmente, o que
restou da Mata Atlantica na bacia do Paraiba do Sul ndo ultrapassa o percentual de 11%
de area conservada. Remanescentes mais expressivos podem ser encontrados nas
Serras do Mar e da Mantiqueira, oficialmente protegidos em Unidades de Conservacdo
(Parques Nacionais de lItatiaia, Bocaina e Serra dos Org&os) e internacionais (Reserva

da Biosfera).

Consequiéncia direta dos ciclos econémicos experimentados pela regido, o baixo
percentual de cobertura vegetal (Figura 4) e a degradacdo sdo resultantes da
exploracdo da madeira, lenha para carvdo, extracdo de palmito e de plantas
ornamentais, além dos aspectos culturais, como a tradi¢cdo de realizacdo de queimadas
para preparacdo do solo para o plantio. Junta-se a isso, 0s incéndios criminosos,
oriundos do descontrole de queimadas, incineracéo de lixo urbano junto a estradas e

como forma de descaracterizacdo de areas para invasao.

Mesmo dispondo de legislacdo especifica para a protecao dos recursos naturais (Codigo
Florestal, Lei de Crimes Ambientais, etc.), as florestas remanescentes da bacia do rio
Paraiba do Sul encontram-se ameacadas. O controle e combate as praticas predatérias
dependem, basicamente, da capacidade de atuacdo dos 6rgaos fiscalizadores e da
implementacéo de processos de informacédo, educacao e mobilizagdo social que podem,

a médio e longo prazos, aumentar o nivel de consciéncia da populacéo local.
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Figura 4: Mapa de cobertura vegetal - Fonte: Coppe/ UFRJ

Outro grave problema é o significativo potencial erosivo do solo da regido. A qualidade,
relevo acidentado e uso do solo’ propiciam o aparecimento de vogorocas, ravinas e
deslizamento de encostas. A erosdo é uma grave consequéncia da deteriorizacdo do
solo rural devido ao desmatamento, uso intensivo e as praticas agricolas que provocam
a perda da camada fértil do solo. Na regido do Médio Paraiba, a partir dos municipios de
Cruzeiro e Queluz, localizados no trecho paulista, até a regido de Barra Mansa e
Vassouras (Figura 5), no trecho fluminense, é onde se registra a ocorréncia de
processos erosivos mais significativos (Laboratério de Hidrologia e Meio Ambiente, da
COPPE/UFRJ).

" Atualmente, a pecuaria é a forma de uso da terra que ocupa a maior extensdo na bacia. Cerca de 70%
das terras estdo cobertas por campos e pastagens, degradados em virtude das frequientes queimadas e
pelo pisoteio do gado em fortes declividades. A agricultura ocupa apenas 10% do solo. Relatério PGRH-
RE — 019 2002 — COPPE/UFRJ).
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Figura 5: Vocgoroca localizada no municipio de Vasso  uras — RJ
Fonte: Coppe/UFRJ

Concomitantemente os estudos apontam a extracdo mineral, especialmente de argila e
areia, como fator de contribuicdo para o aumento de solidos em suspensdo
(sedimentos) que, depositados na calha dos rios, agrava a turbidez das aguas,
diminuindo a capacidade de drenagem e favorecendo a ocorréncia de inundagfes das
cidades ribeirinhas.

2.4. Saneamento Ambiental: abastecimento de agua e
esgotamento sanitario

O saneamento é um dos indicadores de desenvolvimento da sociedade. O rio Paraiba
do Sul é a principal fonte de abastecimento da populacéo residente em sua bacia. Da
mesma forma, é responsavel pelo abastecimento da regido metropolitana da cidade do
Rio de Janeiro por meio da transposicdo de até 180 m®de &gua, por segundo, para o rio
Guandu, onde esté localizada a captacdo e a estacdo de tratamento de 4guas operada
pela Companhia Estadual de Aguas e Esgoto - CEDAE, a “Estaco de Tratamento de
Aguas do Guandu”.

De forma geral a bacia apresenta um bom nivel de atendimento no que se refere ao

abastecimento de agua e coleta de esgotos (Tabela 2). No entanto, os bons indices de

atendimento convivem com dificuldades gerenciais e operacionais, baixos niveis
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tarifarios que, segundo as empresas de abastecimento publico, ndo cobrem os custos
com a manutencao e operacao dos sistemas, o que agrava o indice de perdas de agua
na rede e aumenta as falhas na distribuicdo ocasionadas por uma série de problemas

técnicos.

Tabela 2 - Saneamento basico em municipios com mais de 15 mil habitantes, por Estado.

Estados SP MG RJ
Consumo médio per capita 297 I/hab.dia 200 I/hab.dia 250 I/hab.dia
Abastecimento de agua 94,6% 95% 88,1%
Coleta de esgotos 86,2% 88,9% 45,0%
Tratamento de esgotos 28,3% 1,1% 4%
Fonte: Laborat6rio de Hidrologia e Meio Ambiente — COPPE/UFRJ

Na maioria dos municipios da bacia ndo ha tratamento de efluentes domeésticos. Outro
grave problema diz respeito ao descarte de residuos sélidos de origem urbana (lixo) que
€ apontado pelos estudos do Laboratério de Hidrologia e Meio Ambiente da
COPPE/UFRJ, como recorrente em inumeros municipios da bacia (Figura 6). O
problema da limpeza urbana estd diretamente relacionado a falta de recursos

financeiros para custear equipamentos e qualificar m&o de obra profissional.

Figura 6: Residuos em suspensao — rio Paraibuna-M G

Foto: Acervo Cooperacéo Brasil-Franca,1998
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De forma geral, a varricdo € realizada de forma satisfatéria, embora a eficiéncia seja
diferenciada entre os municipios. No entanto, perdura o habito, por parte da populagéo,
de descartar seus residuos em coOrregos, canais e terrenos baldios ao invés de destina-
los a coleta, o que contribui para a contaminag&o das aguas superficiais e subterraneas,
proliferacdo de vetores biolégicos e o agravamento de situagBes de risco, como as

inundagdes, tdo comuns no periodo chuvoso.

Segundo levantamento realizado no ano de 2002 pelo Laboratorio de Hidrologia e Meio
Ambiente da COPPE/UFRJ é gerado, diariamente na bacia, cerca de 2.600 toneladas
de residuos solidos de origem domeéstica. Desse volume apenas 23% tém destinacdo
adequada e 24% destinacao controlada, sendo que a maioria, cerca de 53% é destinada
a lixdes ou outras formas inadequadas de disposicéo. O Estado de Sdo Paulo apresenta
os melhores resultados, seguido por Minas Gerais. O Estado do Rio de Janeiro, por sua

vez, apresenta resultado insatisfatorio (Tabela 3).

Tabela 3 - Disposicéo final de residuos sélidos na Bacia do Paraiba do Sul, por Estado

Estados SP MG RJ Bacia

Condi¢bes adequadas 54 % 0% 1% 23 %

Condi¢6es controladas 30 % 69 % 12 % 24 %

Condig¢des inadequadas 16 % 31 % 87 % 53 %
Fonte: Laboratério de Hidrologia e Meio Ambiente — COPPE/UFRJ

2.5. Uso industrial

Em relacdo ao consumo industrial, estima-se que cerca de 8.500 industrias dos setores
siderudrgico, metallrgico, quimico, téxtil, papeleiro, alimenticio, petroquimico, sucro-
alcooleiro, etc. se beneficiem dos recursos hidricos da regido. Este setor demanda
menos agua do que os demais usos em termos de captagcédo e consumo. Por outro lado,

€ considerado um dos principais meios de degradacao das aguas (Figura 6).
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Figura 7 — Matéria veiculada na midia sobre acident e ambiental em Minas Gerais
Fonte: Jornal do Brasil — Abril de 2005

Em virtude de pressdes oriundas da sociedade, do poder publico e do préprio mercado,
muitas industrias véem investindo recursos significativos em sistemas de tratamento de
residuos, aproveitamento de efluentes e realizando procedimentos para ajustamento de

conduta. Contudo, graves acidentes ambientais ainda séo registrados.

2.6. Geracao de energia elétrica

A primeira usina hidrelétrica brasileira, denominada Marmelos, foi construida na bacia do
rio Paraiba do Sul em 1889 pela Companhia Mineira de Eletricidade, no municipio de
Juiz de Fora - MG, localizado na sub-bacia do rio Paraibuna, para fornecer iluminagéo
publica. A dependéncia do Brasil da disponibilidade hidrica para geragdo de energia
elétrica é significativa. Cerca de 90% de toda a energia gerada no pais é de origem
hidraulica, o que torna o sistema dependente das condi¢bes climaticas.

Neste setor, 0 maior usuério das aguas da bacia do rio Paraiba do Sul € o Complexo
Hidrelétrico de Lages, operado pela empresa Light Servicos de Eletricidade S/A, que
transpde para a vertente atlantica da Serra do Mar, as aguas da bacia do rio Paraiba do
Sul e de seu afluente, o rio Pirai, totalizando até 180m3/s® de agua que, apos gerar
energia elétrica, abastece 90% da populacdo da regido metropolitana do Rio de Janeiro,

por meio da Estac&o de Tratamento de Aguas do Guandu — ETA Guandu (Tabela 4).

& Volume maximo permitido para captacgao.
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Tabela 4: Principais usos da agua da baciadorio P  araiba do Sul

Usos da agua Captagéo (m /s) Consumo (m °/s)
Abastecimento publico 16,84 3,37
Uso industrial 13,65 6,19
Irrigagéo 49,73 30,28
Pecuéaria 3,45 1,73
TOTAL 83,67 41,57
Transposigdo para o sistema Light-Guandu Até 180 Até 180
TOTAL com a transposi¢ao Até 263,67 Até 221,57

Fonte: Laborat6rio de Hidrologia e Estudos do Meio Ambiente/Coppe/UFRJ

Beneficiam-se igualmente dessa transposicdo diversas industrias e algumas usinas
termelétricas situadas nas proximidades do rio Guandu e da regido metropolitana do Rio

de Janeiro, que se localizam fora dos limites da bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul.

2.7. Uso agropecuario

Em relacdo a agricultura, o plantio da cana de acUcar, principalmente na regido da Foz,
além do arroz e do café, na regido do Médio Paraiba e no trecho mineiro da bacia, ainda
possuem uma razoavel producdo. Destaca-se também a producdo hortigranjeira nas
regides serranas, além de culturas de subsisténcia (milho, batata, inhame, tomate,

feijdo, mandioca e banana), que ocorre em todo o Vale-.

O manejo inadequado de agrotéxicos e fertilizantes é a principal causa da contaminagéo
do lencol fredtico e das aguas superficiais (polui¢cdo difusa), causando sérios danos a
saude humana, a fauna e a flora, devido a alta toxidade dos produtos utilizados e ao
descarte inadequado de embalagens. Ao contrario do que se imagina, este é o setor que

mais consome 4gua em virtude da necessidade de irrigacao da lavoura.

Assim, a bacia do rio Paraiba do Sul reflete, hoje, todo o seu processo historico de
ocupacédo, caracterizado pela descontinuidade dos ciclos econémicos, os desniveis
regionais e a degradacdo ambiental que, consequentemente, levaram a necessidade de
implementacdo de um sistema de gestéo integrada de recursos hidricos com o objetivo
de equacionar problemas relativos a quantidade e qualidade da agua na bacia além de

planejar sua administracdo visando a otimizacdo dos recursos e o atendimento a

sociedade.
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3. A gestao das aguas

no federalismo brasileiro:

do Codigo de Aguas a Politica Nacional
de Recursos Hidricos
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Neste capitulo resgataremos o0s modelos gerenciais de recursos hidricos
experimentados no Brasil e os principais marcos legais. A abordagem dos aspectos
relacionados ao federalismo brasileiro torna-se importante no contexto deste estudo na
medida em que auxilia a compreenséo de alguns dos principais entraves relacionados a
implementacéo de politicas de gestéo de recursos hidricos, quer seja em ambito Federal
quanto Estadual. Conhecer as determinagfes constitucionais sobre a dominialidade dos
recursos hidricos bem como as competéncias legislativas e executivas dos Estados e da
Federacdo, é compreender a nova dimenséo da gestdo dos recursos hidricos no Brasil,
bem como as articulagbes complexas e necessarias para a efetividade do processo de

gestdo no ambito da Lei 9.433/97, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

3.1. Evolucdo dos modelos gerenciais das aguas

A primeira tentativa de ordenamento legal dos recursos hidricos no Brasil foi o Codigo
de Aguas®, instituido pelo Decreto Federal n° 24.643 de 10/07/1934 e j& apresentava
caracteristicas conceituais de gestdo integrada. Antes dele, as aguas eram reguladas
pelos Alvaras de 1804 e de 1819, da Ordenacdo do Reino, sendo este Ultimo
considerado inaplicavel com a Constituicdo do Império Brasileiro; todavia o Alvara de

1804 vigorou por 130 anos, ou seja, até 1934.

Considerado avancado o Decreto n°24.643/34 tinha, na época, o objetivo estratégico de
dotar o Pais de uma legislacdo que permitisse ao Estado controlar e incentivar o
aproveitamento das aguas, sobretudo para geracdo de energia elétrica, 0 que
possibilitaria ao Pais romper com sua caracteristica predominantemente agricola e criar
subsidios para o desenvolvimento industrial. O Cédigo de Aguas apresenta diversos
conceitos precursores dos atuais instrumentos econémicos e de comando e controle da

gestao de recursos hidricos, como:

= possibilidade de tributacdo “conforme as leis e regulamentos da circunscricao

administrativa”, o que abriu caminho para a cobranca pelo uso da agua bruta;

= proibicdo da contaminacdo das aguas e determinacdo de recuperagdo da
salubridade as custas dos infratores. Pode-se dizer, grosso modo, que esta é uma
versao do principio poluidor-pagador que reapareceu na Europa, na década de 70,

tendo sido considerado, naquela época, uma novidade (Pompeu, 2002).

° O termo agua refere-se, regra geral, ao elemento natural, desvinculado de qualquer uso ou utilizagao.
Por sua vez, o temo recursos hidricos € a consideragdo da agua como bem econdmico passivel de
utilizacdo com tal fim. Reboucas et al. (2002).
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Todavia, a gestdo das aguas foi prejudicada em funcdo da ndo complementacdo do
Cadigo por leis e regulamentos como previsto em seu escopo, 0 que impossibilitou a

aplicagéo de varias de suas disposi¢es, como as citadas por (Pompeu, 2002):
=  desobstrugdo dos cursos de agua pela Administracéo as custas dos infratores;

= reposicdo do leito e das margens no estado anterior, quando indevidamente

ocupados;
= salubridade das 4guas as custas dos infratores;
= serviddes urbanas de aqueduto, canais, fontes, esgotos sanitarios e pluviais;
= disciplina das aguas nascentes e;

= fixacdo de sancbes pelo descumprimento de suas hormas.

Assim, o Cédigo de Aguas néo foi capaz de combater o desperdicio, a escassez, a
poluicdo, e de solucionar os conflitos de uso. Varias tentativas de atualizacdo do Cédigo
foram feitas no periodo de 1968 a 1980, mas os Projetos de Lei encaminhados ao
Congresso Nacional, alterando disposi¢cées do Codigo de Aguas, ndo se converteram
em Leis. Sua atualizagdo € necessaria uma vez que o Pais passou por diversas
modificagdes nos campos juridico, técnico, politico e social. “(...) mesmo ndo tendo sido
revogado, o Codigo nunca foi objeto de regulamentacdes para adapta-lo ou moderniza-

lo com vistas a evolugao que acontecia no Pais” (Granziera apud Pompeu, 2001).

A necessidade de atualizacdo se deve, principalmente, a promulgacdo da Constituicdo
de 1988 e da Lei 9.433/97, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e,
introduziram mudancas significativas na regulamentacdo das &guas, e também da

necessidade de disciplinar os aspectos carentes de norma legal.

Tendo como marco referencial a aprovacdo do Codigo de Aguas de 1934 , o primeiro
modelo proposto para gerenciamento das &aguas foi denominado de “Modelo
Burocratico ” por (Yassuda,1989) e (Lanna, 1995) que apontaram suas principais

falhas, além das consequéncias diretas de sua adocao.

O modelo caracterizava-se por:

= considerar as reacdes e comportamentos humanos previsiveis;
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= atribuir excessiva atencdo aos aspectos formais de implementacdo do modelo que
prejudicava a percepgdo dos aspectos dindmicos da gestdo de recursos hidricos
COmo 0 meio em que a organizacgdo se insere, a personalidade dos atores que nela

contracenam e as relacdes de poder que permeiam a organizacao.

As principais conseqiiéncias apontadas pelos autores em virtude das falhas do modelo
séo:
= visdo fragmentada do processo de gerenciamento, fazendo com que os atores

exacerbam a importancia das partes e se alheiem dos resultados finais pretendidos

e que justificam a propria existéncia do gerenciamento;

= desempenho restrito ao cumprimento de normas e 0 engessamento da atividades
de gerenciamento por falta de flexibilidade para o atendimento de necessidades

nao rotineiras;

« dificuldade de adaptacdo a mudancas internas e externas, com tendéncia a
perpetuacdo de normas e procedimentos, mesmo apos a extingcdo dos fatos que as

geraram;

= centralizacdo do poder decisorio nos escaldes mais altos, geralmente distantes do
local em que ocorre a demanda de decisdo, com demoras desnecessérias e
descompromisso da parte que recebe as demandas mas sem o poder para atendé-

las;

= padronizagdo no atendimento a demandas, que nem sempre considera as
expectativas e necessidades especificas resultando em conflitos que reforcam a
percepcdo da ineficiéncia e da falta de eficAcia comprometendo a imagem do

sistema de gerenciamento;

= excesso de formalismo, do qual decorrem “controle sobre o controle” exigindo
pessoal para acompanhamento, registro de dados e supervisdo de trabalhos,
acumulo de papéis em diversas vias, morosidade no processo de comunicagéo e

acéo etc;

= pouca ou nenhuma importancia dada ao ambiente externo ao sistema de
gerenciamento que possui demandas nem sempre percebidas; as pressoes
externas, quando acentuadas, sado vistas como ameacas indesejadas e ndo como

estimulos ao desenvolvimento e a inovacéo.
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Esse modelo favoreceu uma atuacado ineficiente e fragilizada do poder publico dos
pontos de vista operacional e politico frente aos usuarios particularmente interessados
em outorga de uso da agua, concessfes, licenciamentos e que proporcionavam
beneficios setoriais em detrimento de outros usuérios. De fato, embora o Codigo de
Aguas seja descentralizador — pois outorga competéncias aos Estados para atividades
de licenciamento, aprovacao, concessédo de uso e fiscalizagdo—, ele ndo prevé em seus
artigos a participacdo social na gestdo das &guas. (Lanna, 1995) aponta como
consequéncia direta desta situacdo, o agravamento dos conflitos relativos a uso e
protecdo dos recursos hidricos, que por sua vez alimentavam a fabricacdo de novos
instrumentos legais tendo, como consequéncia, a producdo de uma legislagdo confusa,

conflitante e de dificil interpretacéo.

O Modelo Econdmico-Financeiro , cujo marco referencial de sua aplica¢éo € a criagdo
da Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sdo Francisco (CODEVASF), em 1948.
(Lanna, 1995) e (Setti et al, 2001) consideram esse modelo como “um desdobramento
do pensamento de John Maynard Keyne'®s na medida em que destacava a relevancia
do papel do Estado como empreendedor, sendo utilizado na década de 30 para superar

a grande depressao capitalista”.

O modelo, considerado avancado em relacdo ao anterior, foi alicercado em prioridades
setoriais do governo, tendo como foco programas de investimentos em eletrificacéo,
saneamento, mineracao, irrigacdo etc. tendo como entidades privilegiadas autarquias e
empresas publicas. Os instrumentos econdmicos e financeiros sdo aplicados dentro de
uma concepcdo de sistema que pode ser setorial (saneamento, energia, transportes

etc.) ou integral (bacia hidrogréfica).
Neste ultimo caso o modelo pode possibilitar a realizacdo de planejamento estratégico
da bacia e a canalizacéo de recursos financeiros para implantacéo de Plano de Bacia,

permitindo relativo desenvolvimento e prote¢cdo do meio ambiente.

As principais falhas do modelo sao:

*= injecdo de recursos financeiros direcionada a setores selecionados por programas

governamentais como resultado de negociacdes politico-representantivas;

1% Economista inglés cujo trabalho sobre o pensamento politico e a formulagdo da politica influenciou
guase todas as nacdes capitalistas. Publicou em 1936 o estudo denominado “Teoria Geral do Emprego,
do Juro e do Dinheiro”, considerado o seu mais importante trabalho.
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possivel ocorréncia de apropriacdo excessiva e mesmo perdularia, por parte de
determinados setores o que restringe a utilizagdo social e/ou étima dos recursos

ambientais;

possibilita a intensificacdo do uso setorial ndo integrado em certas bacias de
importancia econdmica, acarretando quase sempre 0s mesmos conflitos do modelo

burocratico;

tende a subdimensionar a questdo ambiental ou a superdimensiona-la no processo
do planejamento integrado da bacia, originando processos trauméticos de

contestacgdo por parte de grupos ambientalistas ou desenvolvimentistas;

nao assegura o tratamento global de todos os problemas e o gerenciamento
integral da bacia hidrografica uma vez que baseia-se nas diretrizes estabelecidas

pela negociacao politico-representantiva;

tende a criar novas entidades publicas com grandes poderes, estabelecendo

conflitos com aquelas pré-existentes resultando em impasses politicos.

Considerado por (Lanna, 1995) como o mais moderno dos modelos de gerenciamento

de recursos hidricos, o Modelo Sistémico de Integracdo Participativa  busca integrar,

sistemicamente, quatro tipos de negociacdo social: econdmica, politico-direta, politico-

representativa e juridica. Além disso, caracteriza-se pela existéncia de uma matriz

institucional de gerenciamento, responsavel pela execucdo de fungBes gerenciais

especificas e a adogao de trés instrumentos especificos, sendo eles:

Planejamento estratégico por bacia hidrografica

Baseia-se no estudo de cenéarios alternativos futuros, estabelece metas alternativas
especificas de desenvolvimento (crescimento econdmico, equidade social e
sustentabilidade ecoldgica'). Vinculados a essas metas sdo definidos prazos para

sua concretizacdo, meios financeiros e 0s instrumentos legais requeridos.

Esse instrumento contrasta com o0s programas circunstanciais do modelo
econdmico-financeiro, por levar em conta os problemas da bacia em longo prazo,
tendo como conseqiéncia a previsdo de programas de estimulo econdmico e 0s
instrumentos legais requeridos para atendimento das necessidades de carater

social e ecolégico.

™ Desenvolvimento Sustentavel.
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= Tomada de decisdo por meio de deliberagbes multilat  erais e descentralizadas
Implementacdo de plano de negociagdo politico-direta baseada na constituicdo de
um colegiado do qual participam representantes de instituicdes publicas, privadas,
usuérios, comunidades e de classes politicas e empresariais atuantes na bacia,
com base na comparagdo dos beneficios e custos correspondentes as diferentes

alternativas.

=  Estabelecimento de instrumentos legais e financeiro S
Com base no planejamento estratégico e nas decisdes do colegiado, séo
estabelecidos instrumentos legais pertinentes e formas de captacdo de recursos

financeiros para implementacéo de planos e programas de investimentos.

Setti et al, (2001) vé esse modelo sob a oOtica da administracdo das organizacoes,
enfatizando o ambiente no qual a organizacéo esta inserida e como suas necessidades
mutéveis e diversificadas agem sobre a dindmica da organizacdo. “Nada é fixo tudo é
relativo e, por isso, leva a valorizacéo do papel da negociacao social pelo gerenciamento

das 4guas e prevé instancias especificas para realiza-lo”.

A Constituicdo Federal de 1988 e constituicbes estadu  ais correspondentes séo
consideradas o “divisor de aguas” nas rela¢des entre Estado e Sociedade no Brasil e
podem ser vistas como o principio do Modelo Sistémico de Integracdo Participativa no
pais. Elas refletem, em parte, os resultados das discussdes mundiais havidas sobre
desenvolvimento e meio ambiente, como a | Conferéncia das Nag¢des Unidas para o
Meio Ambiente (Estocolmo, 1972), a publicacdo do relatério do Clube de Roma “Limits
to Growth” (Limites do Crescimento), amplamente debatido na ocasido, a Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre Agua, realizada na Argentina, em 1977 e o Relatério “Nosso
Futuro Comum”, preparado pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento em 1987 e que ficou conhecido como “Relatério Brundtland”, entre

outros.

No Brasil, uma organizacéo civil de direito privado destacou-se na promocéao de debates
sobre a problematica dos recursos naturais. (Setti et al, 1997), (Freitas apud Campos,
2000) e (Nogueira et al, 2000) ressaltam a importancia de documentos produzidos pela

Associacao Brasileira de Recursos Hidricos — ABRH' sdo eles (Quadro 1):

12 Associacdo técnica criada em 1977 e que relinéateas e profissionais da area de recursos hidricos
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Quadro 1: Cartas da ABRH contendo recomendacdes a P olitica Nacional de Recursos

Hidricos.

Conteldo

Introduz temas institucionais em suas discussdes destacando-se:
descentralizagéo e participagdo, uso multiplo, aperfeicoamento da
legislagdo, desenvolvimento tecnoldgico, capacitacdo de recursos
humanos, sistema de informagBGes sobre recursos hidricos e
politica nacional de recursos hidricos.

Reproduz os avan¢os das discussdes, caracterizando o que se
entende por politica de recursos hidricos e explicita seus
principios basicos, como o valor econémico e a cobrancga pelo uso
da agua, além de recomendar a criagdo do Sistema Nacional de
Recursos Hidricos.

Ano Documento

1987 | Carta de Salvador

1989 | Carta de Foz de Iguagu

1991 Carta} do Rio de
Janeiro

Propde, como prioridade nacional, a reversdo da poluicdo das
aguas e a necessidade premente de planejamento e gestdo
integrada de bacias hidrograficas, regifes costeiras
caracterizando-se as grandes diversidades das bacias e regides
brasileiras, que demandam solu¢des diferenciadas e adequadas
as suas realidades locais.

Fonte: Barth, 1996

Essas e outras propostas encaminhadas pelas diversas areas técnicas e administrativas

relacionadas aos recursos hidricos encontram-se consubstanciadas na Constituicdo

Federal de 1988 (Quadro 2).

Quadro 2: Artigos da Constituicdo de 1988 referente s a agua

Constituicdo Federal de 1988

Art. 20 — S&o bens da Uniao

Il — os lagos, rios e quaisquer correntes de aguas 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 praias fluviais.

Art. 21 - Compete a Unido

XIX — instituir Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos e definir critérios de outorga e direitos de uso.

Art. 22 — Compete privativamente a
Uniéo legislar sobre

IV - agua, energia, informatica, telecomunicacbes e
radiodifuséo. Paragrafo Unico: Lei complementar fixara normas
para a cooperacgdo entre Unido, Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em &mbito nacional.

Art. 26 — Incluem-se entre bens dos
Estados

| — as aguas superficiais, subterraneas, fluentes, emergentes e
em deposito, ressalvadas, neste caso na forma da lei, as
decorrentes de obra da Unido.

Fonte: Constituicdo Federal, 1989.

Ainda de acordo com (Freitas apud Campos, 2000), muitas diretrizes expressas nas

cartas da ABRH foram incorporadas a Lei Federal n° 9.433/1997 e nas Leis Estaduais

de Recursos Hidricos, estas ultimas criadas a partir da necessidade de suplementacao.
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Um aspecto importante refere-se as caracteristicas profissionais dos associados a essas
entidades composta, em sua maioria, por engenheiros e com grande inser¢cdo no setor
publico. Segundo (Souza Jr., 2004), referindo-se a ABRH:

“(...) a participagdo de profissionais vinculados aquela entidade na esfera publica,
federal e estaduais, associadas aos principios estabelecidos para a gestdo dos
recursos hidricos, em suas assembléias gerais, denota um carater tecnocratico
que se internalizou nas atividades de gestao de recursos hidricos no Pais, desde
entao”.

A critica de Souza Jr. (Ibdem), baseia-se no pressuposto de que a gestéo integrada de
recursos hidricos € um processo interdisciplinar e multi-setorial. Nenhuma especialidade
ou campo de saber é capaz de realiza-la isoladamente. Por outro lado, havia um desejo
desses profissionais de que o processo de gestdo das aguas fosse menos politizado e
mais técnico, embate que se trava no setor de recursos hidricos e na propria ABRH
desde a idéia de criagdo de uma Comisséo de Gestdo da ABRH, finalmente ocorrida em
1987 (Formiga-Johnsson, 1998).

3.2. O federalismo brasileiro e a gestédo das aguas

Uma invencdo norte-americana. Assim Riker, Wheare e Duchacek apud (Arrechte,
2001) definem a versdo moderna de federalismo sob o argumento de que a origem de
todas as federagfes estaveis criadas no século XIX e XX foi a mesma da criacdo das
federacdes norte-americanas: uma barganha cuja condicdo necessaria e suficiente, no
caso dos Estados Unidos, foi a ameaca ou a oportunidade de expanséo além de defesa
militar ou diplomatica. Entretanto, torna-se impossivel afirmar que uma possivel ameaca
externa ou o desejo de expansdo militar tenha originado federacdes. Arrechte (ibdem)
considera que vantagens econémicas, obtidas com a associacdo dos Estados, assim
como o interesse em preservar a unidade nacional estdo na origem das modernas

federacdes do século XX.
(Abracio, 2005) considera que o entendimento das especificidades do federalismo deve

passar, fundamentalmente, pela analise de sua natureza, de seu significado e de sua

dindmica:
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“Qualquer Pais federativo foi assim instituido para dar conta de uma ou mais
heterogeneidades. Se um Pais desse tipo ndo constituir uma estrutura federativa,
dificilmente a unidade nacional mantera a estabilidade social ou no limite, a prépria
nacdo corre risco de fragmentacdo. Outra condicdo federalista € a existéncia de
um discurso e de uma pratica defensores da unidade na diversidade,
resguardando a autonomia local, mas procurando formas de manter a integridade
territorial em um Pais marcado por heterogeneidade”.

O federalismo brasileiro foi marcado por desequilibrios entre os niveis de governo. Em
seu periodo inicial, na Republica Velha, os Estados tinham ampla autonomia, pouca
cooperacao entre si e um governo central fraco. Na era Vargas, o governo central foi
fortalecido, mas os governos estaduais perderam autonomia. De 1946 a 1964 ocorreu
um relativo equilibrio, tanto do ponto de vista da relac@o entre esferas de poder como da
pratica democrética. Esse equilibrio foi quebrado com o golpe militar que por 20 anos
manteve um regime autoritario e centralizado politicamente, administrativamente e
financeiramente (Arrechte, 1997; Abrdcio, 1998). A Constituicdo de 1988 consagrou
amplos direitos sociais, descentralizacdo de poder por meio da autonomia politico-
administrativa e legislativa a Estados e Municipios, marcando um novo momento no

federalismo, mas também provocando dois fenbmenos:

=  estabelecimento de um amplo processo de descentralizacdo em termos financeiros

e politicos;

= configuracho de um modelo predatério e nao cooperativo de relacbes

intergovernamentais, com predominio do componente estadual.

O consequente aumento do poder dos Estados provocou uma crise que afetava
diretamente o poder executivo federal no que se refere ao financiamento estatal para o
desenvolvimento e o equilibrio das contas publicas. Ao contrario do que se imagina o
fortalecimento das unidades subnacionais nao resultou em uma coalizacdo em torno da

hegemonia nacional, mas desembocou em uma competicdo entre Estados e Unido.
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“Desde o final do regime militar, as relacdes intergovernamentais verticais tinham
sido marcadas pela capacidade de os Estados repassarem seus custos e dividas
ao governo Federal e, ainda por cima, ndo se responsabilizarem por este
processo, mesmo quando assinavam contratos federativos. Caso classico disso
foram os bancos estaduais. A partir de 1982, as instituicBes financeiras estaduais
foram utilizadas pelos governadores como instrumento de atuagdo politica. Foram
criadas verdadeiras maquinas de produzir moedas com efeitos deletérios para a
inflacdo e para o endividamento global” (Abrucio, 1998).

Outro aspecto predatério foi a guerra fiscal entre os Estados que ganhou forca apos a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 (Arrechte, 1997). Entretanto, a partir de 1994 o
federalismo estadualista entra em declinio e o Governo Federal se fortalece em virtude

de diversos fatores como os citados por (Abracio, 2005):

=  Elei¢cdes presidencial e estaduais simultaneas (fato inédito);
*  Renegociacao da divida externa;

=  Entrada de investimentos estrangeiros;

=  Aumento progressivo da arrecadacéo fiscal;

= Exito inicial do Plano Real:

. Melhora nas contas publicas federais;

=  Criacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal e;

. Crise financeira dos Estados.

Assim, o federalismo valoriza a autonomia de cada Estado membro, incentivando actes
proprias, mas também tornando-o responsavel pelo seu desenvolvimento e o da Nacao.
(Abracio; 2001; Caubet, 2004 e Campos, 2005) chamam a atencdo para as
caracteristicas do Estado Federal, aspectos territoriais e politicos e 0s possiveis
problemas dessa dindmica em relagcdo a descentralizacdo do poder. Atualmente 24
Paises, de um total de 217, adotam o federalismo. A formacédo da Unido Européia é
normalmente citada como exemplo, por suas proporcbes e possiveis impactos
econdmicos e sociais e, por apresentar caracteristicas de uma estrutura federativa, uma
vez que as competéncias decisorias sdo exercidas em diversos niveis, separadamente

ou em conjunto.
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O principio de subsidiariedade, noc¢éo juridica renascida com sua inclusdo no Tratado de
Maastrich®™®, em 1992, e também aplicado no contexto da gestdo de aguas, é
considerado por Caubet (ibdem) como algo extremamente passivel de ambiguidades e
consequéncias politicas importantes. Nas palavras de (Barracho, 1997) trata-se do
principio “pelas quais as decisdes, legislativas ou administrativas, devem ser tomadas
no nivel politico mais baixo possivel”, ou seja, as decisdes devem, sempre que possivel
ser tomadas por aqueles que estdo diretamente envolvidos com o problema. (Von
Rondow apud Campos, 2005) descreve o Estado Federal com as seguintes

caracteristicas:

reparticdo constitucional de competéncias;

=  existéncia de uma Constituicao;

= autonomia politica das unidades federadas;

=  participacdo dos membros nas decisdes da Unido;

=  soberania pertencente ao Estado Federal;

= auséncia de direito de secessao;

= atribuicdo de renda prépria as esferas de competéncia;
=  existéncia de uma corte suprema nacional e;

=  existéncia de dispositivo de seguranca (intervencéo federal).

A descentralizacdo, no ambito da Politica Nacional de Recursos Hidricos, se traduz em
trés principais aspectos:

7

= do ponto de vista institucional € entendida como a criacho de espagos

institucionalizados (Conselhos e Comités de Bacias), cuja composicao é tripartite;

. do ponto de vista administrativo-financeiro, por meio do poder de deciséo,
conferido aos Comités, sobre a aplicacdo dos recursos financeiros arrecadados

com a cobranga;

= do ponto de vista geogréfico-administrativo, definindo a bacia hidrografica como

unidade de gestao.

O nivel central de governo teve e continua a ter importancia estratégica na

implementacédo e coordenacdo da gestdo dos recursos hidricos. Entretanto, a gestao

3 Tratado que lancou as bases da criagdo da unido econdmica e monetaria na U.E
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dos recursos hidricos deve ser feita pela instituicdo situada no nivel mais baixo do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, ou seja, os Comités de

Bacia.

Por outro lado, torna-se necessaria a criacdo de mecanismos que visem responder a
questdes de subsidiariedade, ou seja, promover a compensacdo das desigualdades
entre os diversos entes. A implementacdo desta acdo € fundamental para garantir
condicdes minimas de efetividade da politica, pois a tendéncia concentradora, por
aqueles em melhores condigfes, € uma realidade que podera colocar em risco todo o
sistema. O governo central (ANA) deve desempenhar essa tarefa sob pena de aumento
das desigualdades uma vez que este vem desempenhando um novo papel: a regulacéo
das politicas nacionais, a correcdo das desigualdades regionais e a compensacdo das

insuficiéncias locais (Arretche, 1997).

3.3. A Politica Nacional de Gestao de Recursos
Hidricos: a Lei 9.433/1997

Embora diversos paises, como a Alemanha, a Holanda e Inglaterra, tenham
desenvolvido metodologias e criado instrumentos juridicos e institucionais para gerir
adequadamente seus recursos hidricos, o Brasil inspirou-se no modelo francés para
criar seu préprio sistema. Nas palavras de Lanna (1995) a lei francesa “é saudada hoje
por especialistas internacionais em recursos hidricos e economistas ambientais como
um dos instrumentos mais abrangentes e eficientes em matéria de gerenciamento de

recursos hidricos”.

Em meados do século XX a Franga se vé diante do desafio de assegurar, em logo
prazo, o abastecimento de 4gua potavel uma vez que os setores doméstico e industrial
exigiam uma disponibilidade cada vez maior em virtude do desenvolvimento pds-guerra.
Naquela época, 0 suprimento originava-se principalmente de mananciais subterraneos,
0 que representava riscos em relacdo aos aspectos quantitativos e qualitativos. De
acordo com. Sironeau apud Leal (1998) e Lanna (1995), este Ultimo aspecto era critico
em razdo da poluicdo difusa associada as praticas agricolas e a insuficiéncia de

saneamento basico.
Diante desse fato a Franca aprova, em 16 de dezembro de 1964, a chamada “Grande

Lei das Aguas” como o objetivo de recuperar a qualidade das aguas superficiais e dos

rios costeiros. Segundo (Formiga-Johnsson, 2001), o objetivo prioritario dessa lei nao foi
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a preservacdo ambiental, que na época ndo era tema em debate. Para a autora, 0

grande mérito da Lei das Aguas, que instituiu a redevance (cobranga) foi a instituicio de

uma visdo global em termos de qualidade e usos multiplos. Ainda se segundo a autora,

toda a estruturacdo do sistema francés sé foi possivel gracas a aplicagdo de duas

inovagdes propostas na Lei:

= aplicacdo das recomendacfes da teoria econbmica sobre a “internalizacdo das

externalidades”, por meio do qual se instituiu o sistema de cobranca pela poluigéo,
que ficou mundialmente conhecido como principio “poluidor-pagador”,

recentemente adequado para “usuario-pagador”;

criacdo de condi¢Bes institucionais especificas para a aplicacdo do instrumento

econdbmico em todo o seu territério: as Agéncias Financeiras de Bacias, que

atualmente sdo denominadas de Agéncias de Agua.

E importante ressaltar que esse organismo de gestio tem um campo de acéo

delimitado. Seu papel restringe-se a cobranca pelo uso da agua e aplicacdo dos

recursos arrecadados de acordo com as deliberacbes dos Comités de Bacias. Sua

atuacao é controlada por um Conselho de Administracdo, composto por integrantes dos

Comités, estando ainda sob tutela do Estado, pois as Agéncias sdo consideradas

instituices publicas do Estado Francés (Figura 8).

Emite o parecer e da
a sua aprovacio

Comité de bacia J - Conselho de administracio
(da agéncia)

Adota as deliberacdes do comité
Agencia de hacia J Define o Plano de Intervencio —

PI (com as Comissdes do CB)
Submete ao comité o
PI & tudo o que se

refere a cobranca

Executa as
deliberacdes

Figura 8. Dindmica de atuacéo do Sistema Francés de  Gestdo de Recursos Hidricos -
Fonte: Santos, 2002.

Mesmo decorridos mais de 40 anos, a concepgdo deste arranjo politico-institucional

ainda é questionado, do ponto de vista de sua constitucionalidade, por diversos juristas

franceses uma vez que a base de célculo para a cobrancga pelo uso da agua bruta e a
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deliberacdo sobre a aplicacdo dos recursos arrecadados ndo estdo sob controle do
poder legislativo contrariando, assim, as disposi¢cdes constitucionais. Por outro lado, o
sistema mostrou-se eficiente, contribuindo para o estabelecimento de um consenso
tacito para se manter o status quo (Formiga-Johnsson, 2003). No entanto, discussfes
recentes resultaram na decisdo de submeter os planos de intervencéo das agéncias de
bacia ao Parlamento francés, de modo a resolver, definitivamente, essa questao; essa €

a proposta do projeto de uma nova lei das 4guas em discussao na Franca atualmente.

3.3.1. A aprovacéao da Lei 9.433/97: conspiracdo e | uta pelo
poder

O Estado de Sé&o Paulo foi o primeiro a incorporar o novo paradigma da gestdo dos
recursos hidricos por meio da aprovacdo, em 1991, da Lei 7.663, a mesma que mais
tarde viria a influenciar fortemente a Lei 9433/97, que instituiu a Politica Nacional de
Recursos Hidricos. A aprovacdo da Lei paulista de recursos hidricos demandou um
esforco de um “grupo de empreendedores politicos de 6rgados estaduais”, individuos
cujos atos criativos tém efeitos transformadores sobre politica, politicas publicas e
instituicdes (Scheingate apud Abers e Keck, 2005) capitaneados pelo engenheiro Flavio

Terra Barth, do Departamento de Aguas e Energia Elétrica de S&o Paulo - DAEE.

Tratava-se, na verdade, de um grupo de técnicos muitos deles vinculados a Associacado
Brasileira de Recursos Hidricos - ABRH, que compartiihavam valores e idéias em
relacdo a gestdo das &guas e que conseguiram, por vias politicas e técnicas, mas
também amparados por uma extensa rede de relacionamentos aprovar o Projeto de Lei
na Camara Estadual de S&o Paulo. Entretanto, apesar dos esforcos, a Lei paulista ndo
foi imediatamente sancionada pelo entdo Governador Flavio Fleury (Abers e Keck,

2005).

Acionando uma forte rede de relacionamentos, os proponentes da Lei convenceram um
colega do Banco Interamericano a tornar a promulgacdo uma condicdo prévia a
aprovacao do financiamento para limpeza do rio Tieté, o chamado “Projeto Tieté”.
Devido a viabilidade da politica do projeto e estando as vésperas da Rio 92, o
governador Fleury acaba por ceder e promulga a Lei 7.663. Imediatamente milhares de

cépias da nova lei foram enviadas a diversas instituicdes e profissionais em todo o Brasil
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(Abers e Keck, 2005). As atencdes agora se voltavam para a segunda etapa da

“conspiracao”: fazer aprovar a Lei Federal de Recursos Hidricos.

A tramitacdo da Lei Federal foi mais complexa e demorada que a experiéncia vivida em
Séo Paulo. A versao inicial do Projeto de Lei, embora propondo a criagcdo de organismos
de bacia (Comités e Agéncias) e prevendo a representacdo de usuarios e da sociedade
civil, foi considerada centralizadora na medida em que atendia aos anseios do
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica - DNAEE, do Ministério de Minas e
Energia, transformando-o em uma poderosa Agéncia de Bacias, mantendo assim o

dominio do setor elétrico sobre o setor de aguas.

Ao ser apresentado a Camara Federal, assume a relatoria do Projeto de Lei o Deputado
Fabio Feldman, da Comissédo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias.
Conhecido ambientalista, Feldman organizou reunibes com a participacéo da sociedade
civil, usuarios e governo, que resultou em uma proposta de bastante distinta da original.
A proposta agora vislumbrava um sistema estruturado de “de baixo para cima”’ e de
efetivacdo imediata, pois dispensava legislacdo e normatizacdo regulamentadora

(Formiga-Jonhsson apud Abers e Keck, 2005).

Em 1995, durante o primeiro governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso,
Feldman foi substituido pelo Deputado Aroldo Cedraz (PFL/BA) como relator do projeto
de lei. Pertencendo a um partido aliado ao governo Federal, a principal missdo de
Cedraz era obter um consenso e responde aos anseios do Ministério da Fazenda que se
preocupava com o possivel controle financeiro dos Comités de Bacia sobre a futura
arrecadacédo e do Ministério de Minas e Energia, que temia perder sua hegemonia sobre

os recursos hidricos a partir da aprovacao da lei.

A versdo do projeto finalmente aprovada recebeu uma série de vetos do poder
Executivo, sendo que alguns deles tinham o nitido interesse em satisfazer o setor
elétrico e outros eliminavam clausulas especificas sobre a cobranca, que segundo o
texto da lei deveriam ser alvo de legislacdo complementar. Na verdade, a Lei 9.433/97

foi aprovada deixando varios aspectos com uma redacdo ambigua.
Uma complexa rede de interesses e poder se configurou em torno da proposta de

reforma do setor de recursos hidricos (Figura 9). Cada grupo tentou influenciar, em

beneficio proprio, o projeto de Lei. “Com excecdo dos técnicos e especialistas em
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gestao de recursos hidricos, a reforma do setor hidrico ndo teve base de apoio natural’
(Abers e Keck, 2005).
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Figura 9: Campo de forcas para aprovacao da Politic  a Nacional de Recursos Hidricos
Fonte: Abers e Keck, 2005.

Como resultado final foi promulgada uma lei que propde um novo sistema de gestdo
descentralizado, viabilizado economicamente por meio da cobranca pelo uso da agua,
mas que para ser eficiente necessita de legislacdo complementar e regulamentacao
administrativa. Da mesma forma, a nova legislacdo ndo responde como a cobranca iria
funcionar como as Agéncias de Bacia seriam criadas, como os Comités controlariam a
destinacdo das receitas e de que forma se daria a coordenagdo entre 0s governos
Federal e Estaduais (Abers e Keck, 2005).

3.3.2. Lei 9.433/97: principios, instrumentos de ge  stdo e
organizacao politico-institucional

Quase dez anos depois da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o Brasil
assiste a criacdo de uma série de novos instrumentos de gestdo das aguas por meio da
Lei 9.433/1997, que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, a “Lei das Aguas”,
gue reflete compromissos internacionais assumidos na Conferéncia das Na¢des Unidas

sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, a Rio 92, referentes & Declaragéo
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Universais dos Direitos da Agua contidos na Agenda 21 Global; especificamente em seu
Capitulo 18, que trata da “Protecdo da Qualidade e do Abastecimento dos Recursos
Hidricos: aplicacdo de critérios integrados no desenvolvimento, manejo e uso dos

recursos hidricos”.

Esse novo processo de gestao, ainda em construcao , prevé a participacao social e cria
canais descentralizados de participacédo institucionalizados por meio de colegiados
deliberativos dos Conselhos Nacional e Estaduais de Recursos Hidricos e das figuras
dos Comités de Bacias Hidrogréficas. Ao fundamentar-se na gestdo das &guas por
bacias hidrogréficas, seguindo os principios de descentralizacdo, integracdo multi-
setorial e participacdo, a Politica Nacional de Recursos Hidricos inovou no contexto das
politicas publicas. Essa inovacdo se da em relacdo aos seguintes aspectos (Pereira e

Formiga-Johnsson, 2003):

Principios estabelecidos:
. Reconhecimento da 4gua como um bem de dominio publico, finito e vulneravel;
=  Gestéo integrada: necessidade do uso mdltiplo das aguas;

= Gestdo descentralizada: adocdo da bacia hidrografica como unidade de

planejamento;

= Gestao participativa: participagdo do poder publico, dos usuéarios e da sociedade

civil no processo de tomada de deciséo.

Organizacéo Institucional

= Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH): organismo politico
responsavel pela supervisdo e normatizacdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, inclusive pela articulacdo do planejamento
nacional com os planejamentos estaduais e setoriais dos recursos hidricos e pelo

estabelecimento de critérios de outorga e cobranca.

=  Secretaria de Recursos Hidricos (SRH/MMA):  entidade federal encarregada de
formular a Politica Nacional de Recursos Hidricos, subsidiar a formulacdo do

orcamento da Uni&o e atuar como Secretaria Executiva do CNRH™.

= Agéncia Nacional de Aguas (ANA): autarquia especial, criada em 2000,

responsavel pela implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, em

4 Organismos gestores criados em processo de reformulagdo institucional na esfera federal: a SRH foi
criada em 1995, enquanto a ANA foi criada apos a aprovagéao da Lei 9.433/97, no ano de 2000.
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articulacdo com 6rgdos e entidades publicas e privadas integrantes do Sistema

Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos;

Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH): entidade normativa e
deliberativa central do Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos
com competéncias para estabelecer principios e diretrizes da Politica Estadual de

Recursos Hidricos;

Gestor Estadual de Recursos Hidricos:  6rgdo central e coordenador do Sistema
Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos que possui em sua esfera de
atuacdo competéncias similares a ANA, com destaque para a outorga e fiscalizagédo

do uso de recursos hidricos de dominio do Estado®®;

Comité de Bacia: colegiado politico constituido pelo poder publico, usuarios e
sociedade civil que deve promover debate das questbes relacionadas aos recursos
hidricos, articular a atuacdo de entidades intervenientes, aprovar o plano de bacia e

acompanhar a sua execucao e aprovar critérios e cobranca pelo uso da agua;

Agéncia de Bacia: braco executivo dos Comités de Bacia, responséavel pela
atualizacéo do balanco hidrico, disponibilidade de agua e cadastro de usuarios da
bacia e pela operacionalizacdo da cobranca pelo uso dos recursos hidricos,

mediante delegacéo, entre outras fungdes;

Instrumentos de gestéo:

Plano de Recursos Hidricos;

Enquadramento dos corpos d’dgua em classes, segundo 0s usos preponderantes

da agua;
Outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos;
Cobranca pelo uso dos recursos hidricos;

Sistema de Informacédo sobre Recursos Hidricos.

E importante ressaltar que a nova lei e textos legais complementares ndo modificam as

competéncias inerentes aos 0rgdos gestores e agéncias ambientais existentes

previamente, 0s quais continuam notadamente responsaveis pela aplicacdo de

instrumentos de comando e controle (outorga, controle de fontes poluidoras,

licenciamento ambiental).

!5 varios Estados criaram orgaos gestores de recursos hidricos no bojo das reformas estaduais a exemplo

do ocorrido em nivel federal, enquanto outros ja contavam com essas instituigoes.
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3.4. Uma descentralizagcao complexa

3.4.1. Dominialidade dos corpos d’agua e gestdo de bacias
hidrograficas

Existe um ponto de conflito entre a politica construida para gerir as aguas do Pais e a
Carta Magna. A Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei 9.433/97) definiu que a
gestdo dos recursos hidricos seria feita por bacias hidrograficas. Por outro lado, a
Constituicdo de 1988 determina que a dominialidade seja por corpos d’agua, ou seja,
por rios, lagos, 4guas subterréneas etc. Assim, temos dois niveis de dominio e um

impasse a ser negociado. Os niveis de dominio sao:

= dominio da Unido: lagos, rios e quaisquer correntes em terrenos de seu dominio ou
gue banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros Paises, ou se
estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como terrenos marginais

e as praias fluviais. (Art. 20, inciso Il1);

= dominio dos Estados: aguas superficiais e subterraneas, fluentes, emergentes e em
depdsito, ressalvadas nesse caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da
Uniao (Art. 26, inciso |).

Portanto, o impasse a ser negociado gira em torno da gestdo de bacias hidrogréficas
compartilhadas entre a Unido e os Estados. A bacia hidrogréfica é um tipo de divisdo
geogréfica que ndo se enquadra na divisdo politico-administrativa adotada pela
Federacdo. No ambito de uma bacia hidrogréfica pode haver rios de dominio da Unido e
dos Estados, como no caso das bacias dos rios Paraiba do Sul, Sdo Francisco e Doce,
por exemplo, cujo curso principal e principais afluentes sdo de dominio da Unido. A
adocdo da bacia hidrogréafica como unidade de gestdo, nesses casos, relaciona-se ao
conceito de sistema, pois qualquer acdo provocada em uma determinada area da bacia
pode afetar outras &reas, uma vez que o0s rios e demais corpos d'agua sao

interconectados. (Cardoso, 2003).

A Francga, Pais em cujo modelo brasileiro de gestdo de recursos hidricos foi fortemente
inspirado, ndo apresentou esse tipo de problema quando da implementacdo de seu
sistema de gestdo de recursos hidricos por se tratar de um Pais unitario e ndo

federativo. A inexisténcia de Estados, com legislacdes proprias, aliada aos aspectos
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culturais de base democratica e participativa facilitou o processo de gestdo das aguas
naquele Pais, que dividiu seu territorio em seis unidades hidrograficas de gestao (Figura
10).
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Figura 10: Unidades hidrogréficas francesas de gest  ao e suas Agéncias de Bacia

Em bacias compartilhadas no Brasil, a dupla dominialidade configura um sistema de
gestdo em duas esferas de atuacdo (Federal e Estadual)'®, que possuem a mesma
missdo institucional e s&o profundamente interdependentes no seu conteudo e
aplicacé@o. A Lei 9.433/97 estabelece que a Unido articular-se-a com os Estados para o
gerenciamento dos recursos hidricos de interesse comum; da mesma forma, as leis
estaduais estabelecem que os Estados deverdo se articular com a Unido, outros
Estados e Municipios para o aproveitamento, controle e monitoramento dos recursos

hidricos de interesse comum.

Porém, nenhum texto legal delineia ou detalha a forma como deve se dar essa
articulacdo em bacias hidrogréaficas nacionais, seja no tocante aos instrumentos de

gestéo (outorga, fiscalizacdo e cobranca) ou aos organismos de bacia (relagdo entre o

* Os Estados possuem competéncia exclusiva para legislar sobre tudo aquilo o que ndo for de

competéncia privativa da Unido ou dos Municipios, isto porque a sua competéncia é residual enquanto
dos outros dois entes federados é expressa.
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comité do rio principal e os comités de rios afluentes, sob jurisdicdo federal ou estadual).
Ou seja, a implantacéo e operacionalizacdo do sistema de gestdo e seus instrumentos
em bacias nacionais, com vistas a recuperacao, protecao, conservacao e uso racional
dos recursos hidricos, ndo € uma tarefa facil. Faz-se necesséario a concepcdo de
estratégias operacionais para tornar possivel a aplicacdo dos principios, conceitos e
instrumentos instituidos nas leis das aguas vigentes, Federal e Estaduais, superando as
incompatibilidades juridico-administrativas e suprindo as omissfes legais, mediante
processos de negociacdo entre as partes envolvidas e preservando e aperfeicoamento

ao fundamentos da Politica.

3.4.2. Em busca de solugdes: pacto de gestao

A Agéncia Nacional de Aguas - ANA — 6rgéo gestor de recursos hidricos responséavel
pela implementacdo da politica nacional de recursos hidricos — propds e esta
implementando uma estratégia para avancar (Pereira e Formiga-Johnsson, 2005). Essa
estratégia baseia-se na construcdo de acordos sociais estabelecidos nos comités de
bacia hidrogréfica, visando a formacdo de consensos sobre a utilizagdo dos recursos
hidricos e evitando assimetrias entre usuarios ou entre os érgios gestores. E, portanto,
com a construcdo de pactos de gestdo, conceito que a ANA vem desenvolvendo no
exercicio de sua missdo no campo institucional, que se podem superar as lacunas
existentes na legislacdo quanto a questéo da dupla dominialidade dos corpos d’agua e
tornar efetiva a bacia hidrogréfica como unidade de planejamento e gestao de recursos

hidricos.

De acordo com (Carvalho, 2004) a idéia de pacto federativo baseia-se em duas

questdes fundamentais:

= negociacdo entre as partes'’ envolvidas que deve culminar em um contrato, o que

pressupde a existéncia de atores capazes de implementa-lo ou de celebra-los;

*  negociacao e renegociacao de atribuicdes entre os componentes do pacto de forma
a se adequarem a realidade local ou regional, uma vez que a légica do sistema é

dindmica e nao estatica.

' Entende-se como partes as instituicdes capazes de congregar as delegacges efetivas do poder central
ou pelos demais entes do Sistema Nacional de Gestéo de Recursos Hidricos.
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De fato, o pacto de gestdo em bacias nacionais tem como ponto fundamental o
entendimento e a cooperacgéo entre a ANA e os 6rgaos gestores estaduais no exercicio
de seus poderes de policia das aguas, sobretudo, quanto a harmonizacao de critérios e
procedimentos para a implantacdo dos sistemas de outorga, fiscalizacdo e cobranca
pelo uso de recursos hidricos. Portanto, ele requer dos Estados a cria¢do de capacidade
operacional de seus sistemas de gestdo, ou seja, é necessario conferir prioridade,
disposicéo e decisdo politica quanto a implantacéo, fortalecimento e/ou reestruturacao
dos Sistemas Estaduais de Gerenciamento de Recursos Hidricos, em especial no que

concerne aos 6rgaos gestores de recursos hidricos.

O pacto de gestado envolve, ainda, o comité da bacia do rio principal por constituir-se
ambiente de negociacdo e consensos, de importantes questbes relativas a
operacionalizacdo da gestdo em nivel de bacia hidrografica, sobretudo aquelas que
demandam atuacgdo conjunta com os 6rgaos gestores tais como a cobranca pelo uso da
agua e a criagdo da agéncia de bacia. E por essa raz&o que o Convénio de Integrac&o,

instrumento de operacionalizagdo do pacto de gestéo , € firmado entre os gestores
do poder publico federal (ANA), estadual (6rgdos estaduais de recursos hidricos) e o
comité da bacia hidrogréfica (comité da bacia do rio principal e, eventualmente, comités

dos afluentes).

Como representado na Figura 11, abaixo, o Convénio de Integracdo constitui importante
ferramenta de construcdo do pacto federativo para a gestdo integrada de bacias
compartilhadas, pois articula tanto os entes federados e seus Orgdos técnicos
responsaveis pela gestdo de recursos hidricos quanto os comités de bacia que, por sua
vez, sdo constituidos pelas esferas governamentais (Unido, Estados e Municipios) e

nado-governamentais (usuarios e organizagdes da sociedade civil).

O apoio aos Estados deve ser objeto de convénios especificos de cooperacdo a
serem firmados entre a ANA e cada um dos Estados integrantes da bacia. Prevé-se
ainda, no escopo desses convénios de cooperacao, o estabelecimento e integracdo de
normas, critérios e procedimentos que permitam o uso adequado e eficaz do

instrumento de delegacéo de competéncias da ANA para os 6rgaos gestores estaduais.
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Figura 11 - Interacdo de atores no processo de gest 8o da bacia: o pacto de gestao

pela agua
Fonte: Agéncia Nacional de Aguas, 2001.

Cabe-nos ressaltar que os organismos integrantes do Sistema Nacional de Gestéo de

Recursos Hidricos apresentam niveis distintos de organizacéo, condi¢cbes operacionais

e politicas. O Convénio de Integracdo para a gestdo integrada de uma bacia nacional

deve assim ser estabelecido caso a caso, de modo a se adequar a diversidade regional

brasileira, as capacidades técnicas e institucionais dos sistemas estaduais envolvidos e

a dindmica sécio-politica da bacia hidrografica em questdo. Por essa razdo, o Convénio

de Integracdo — além de tratar questdes técnicas relativas a outorga, fiscalizacéo e

cobranca — pode inserir também no seu escopo agdes e atividades de curto, médio e

longo prazo, necessarias a total operacionaliza¢do da gestéo da bacia, no respeito das

realidades regionais, tais como:

= criacdo da agéncia de aguas que, devido as peculiaridades brasileiras, necessita

a celebracdo de Contrato de Gestdo com o poder publico federal, no caso de 4guas

de dominio da Uni&o, ou com o poder publico estadual, quando se tratar de rios de

dominio dos Estados;

=  integracdo técnica e institucional do sistema de in

formacdes e monitoramento

da quantidade e qualidade dos corpos hidricos federais e estaduais;

= implantagédo de programas indutores

de aplicagcéo dos instrumentos técnicos de

gestdo, mediante investimentos em ac¢fes aprovadas pelos comités de bacias, a

exemplo do Programa de Despoluicdo de Bacias lancado pelo MMA/ANA em 2001,
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ou, ainda, atividades diversas de capacitacdo dos atores envolvidos e interessados

pela gestdo de bacias hidrogréficas.

Dessa forma, o Convénio de Integracdo pressupde um processo perman ente de
negociacdo, um dos principios basilares da Lei 9.433/97 e do modelo institucional por
ela preconizado, e pode ser considerado como um marco importante no processo de
consolidacdo da gestdo dos recursos hidricos no Brasil, refletindo os principios da

democratizacdo, da descentralizacdo e da ética.

Nessa mesma linha de pensamento, (Campos, 2005) afirma que o federalismo brasileiro
ndo constitui um entrave a implementacdo do processo de gerenciamento
descentralizado e participativo de recursos hidricos por bacia hidrogréafica. Entretanto,
reconhece que a questdo da dominialidade ainda representa um ponto fragil, na medida
em que 0s convénios e contratos de gestdo podem nado ser cumpridos pelos
conveniados, notadamente os Estados, 0 que se traduziria na ndo realizacdo da gestéao
dos recursos hidricos, com prejuizos a sociedade. Nessa situagao, corre-se 0 risco da
aplicacao do principio da subsidiariedade reversa , expressao cunhada pelo ex-diretor
da Agéncia Nacional de Aguas - ANA, Jerson Kelman: em nome do interesse publico, a
ANA poderia executar a cobranca pelo uso das aguas estaduais, a partir dos critérios
estabelecidos pelo Comité, caso os niveis hierarquicos inferiores (ou seja, os Estados)

apresentem imobilismo ou falta de recursos administrativos.

(Santos, 2002) acredita que a complexidade de gestdo de bacias compartilhadas
poderia ser fortemente minimizada se ocorresse a renuncia, por parte dos Estados e da
Unido, das incumbéncias relativas a gestdo e sua transferéncia para os organismos
gestores definidos na Lei 9.433/97, quais sejam, os Comités e Agéncias de Bacias.
Sendo assim, seria necessario promover o fortalecimento institucional dos colegiados
existentes, qualificando-os de forma a propiciar a descentralizacdo do poder decisorio na
gestao dos recursos hidricos e evitando, sempre que possivel, a concentracdo de poder

pela Unido e Estados.

(Baquero, 2003) sugere que as politicas para o desenvolvimento local sdo mais
eficientes quando formuladas e implementadas por uma cooperagdo préxima entre
atores publicos e privados. E neste contexto que se torna fundamental a legitimacdo dos
Comités de bacia como agentes protagonistas no campo da gestdo dos recursos
hidricos; legitimidade essa que pode e deve ser convertida em autoridade evitando a

inoperancia frente a divergéncias legais, institucionais e de reconhecimento da
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autoridade, uma vez que estes organismos ndo foram criados “como solucdes
casuisticas para a questdo dos recursos hidricos; eles fazem parte de uma evolugéo

histdrica no trato institucional de um bem publico” (Campos , 2005).

Entretanto, (Santos, 2002) ressalta, ainda, que mesmo a transferéncia por meio dos

convénios de integracao teria limites constitucionais e legais, a saber:

= a outorga de direito de uso e cobranca pelo uso da 4gua sdo de competéncia
exclusiva do Estado, ndo sendo possivel sua realizacdo pelas Agéncias de Bacia

ou pelo organismo autorizado a funcionar como tal;

= a gestdo dos recursos hidricos é de carater multidisciplinar e envolve politicas de
uso do solo, planejamento urbano, politica industrial, politica agricola etc. com
problemas em escala local ou regional, o que dificultaria a atuacdo de uma
instituicdo ndo estatal na gestdo de toda a area geografica abrangida pela bacia

hidrogréfica;

= a coexisténcia do sistema de gestdo de recursos hidricos como os sistemas de
gestdo ambiental estaduais e federal responsaveis pelo licenciamento e
fiscalizacdo de todas as atividades que interferem com o meio ambiente e,
consequentemente, com o meio hidrico, sistemas estes embasados em

mecanismos de comando e controle.

3.4.3. Estagio de implementacéo da nova politica de  gestdo

A implementacéo do processo de gestao dos recursos hidricos do Pais tem se mostrado
uma tarefa complexa com ritmos e caracteristicas distintas em cada unidade da
federacdo no que se refere & composicdo, aprovacdo e aplicacdo de sua legislacao.
Essa complexidade é atribuida a existéncia da dupla dominialidade, sistemas distintos
de gestdo (federal e estaduais) e a interdependéncia juridico-institucional em termos de

conteudo e aplicagédo (Formiga-Johsson e Moreira, 2003).

Tal como a dindmica de aprovacdo das leis, os ritmos de implantacdo dos novos
sistemas de gestdo séo fortemente diferenciados no cenério nacional, sendo, de modo
geral, bastante lentos e descontinuos. Alguns Estados pioneiros na aprovacao das leis
das &guas avancaram consideravelmente na regulamentacéo e implementacdo das leis,
embora quase sempre ndo tenham conseguido imprimir a0 processo 0s ritmos iniciais

da reforma (Ceara, Sao Paulo, Minas Gerais, etc.). Outros, ao contrario, chegaram até
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mesmo a interromper a reforma durante alguns anos, a exemplo do Estado do
Maranhdo e de Santa Catarina cujas leis foram aprovadas em 1997 e 1994
respectivamente, mas sem avangos na sua regulamentagdo. Ja alguns Estados mais
tardios na aprovacao da lei, tal como o Parana (1999), conseguiram avancar bem mais
rapidamente que os pioneiros na fase regulamentar da reforma. Em nivel Federal, o
processo de regulamentacéo e implementagcéo da Lei 9.433/97 iniciado pela Secretaria
de Recursos Hidricos do Ministério de Meio Ambiente, inclusive por meio da instalacéo e
funcionamento do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, foi reforcado e acelerado
ao criar-se a ANA em 2000. E assim cada unidade da federag&o tem avancado com seu

ritmo e dindmica proprios.

De modo geral, sdo os organismos colegiados de tomada de decisdo os elementos
privilegiados na construcdo de novos modos de gestdo. A maioria dos Estados ja
dispéem de seu Conselho Estadual de Recursos Hidricos, embora nem todos estejam
funcionando regularmente, enquanto na esfera federal 0 CNRH é ativo desde 1998.
Estima-se atualmente quase uma centena de comités de bacia instalados no Palis,
notadamente nas regides sudeste e sul, sendo quase todos criados no ambito dos
sistemas estaduais de recursos hidricos; somente seis comités estdo sob jurisdicdo da
legislacdo federal, isto €, constituem comités de bacia de rios de dominio da Unido
criados pelo CNRH com o apoio da SRH/MMA ou ANA (Figura 12), entre eles o
CEIVAP.

Paraiba

Regides hidragrdificas

Bl Amazonas
Costeira do Norte
Costeira do Mordeste Ccidental

B Parnaiba

I Costeira do Mordeste Oriental

B Tocantins

Il sto Francisco

Bl costeira do Leste

Bl Costeira do Sudeste

Paraguai anta Catarina
Parand Comités de rios de dominio da
B Uruguai Unido (sob jurisdigBo federal)

Bl costeira do Sul
® comités sob jurisdicio estadual

Figura 12: Comités de bacias hidrograficas existent  es (maio de 2005)
Fonte: Formiga-Johnsson e Moreira, 2003
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A implementacéo dos outros elementos constitutivos do sistema de gestao tem sido, via
de regra, bem mais lenta. Embora muitos comités disponham de estudos ou propostas
legais para a criacdo de suas agéncias de bacia, poucos puderam avanc¢ar na criagao
ou instalacdo desses organismos. Além das agéncias dos comités estaduais do Alto-
Tieté (Sao Paulo) e Itajai (Santa Catarina), o CEIVAP € o Unico comité federal a possuir
a sua agéncia de bacia devidamente instalada desde junho de 2004 (AGEVAP -
Agéncia da Bacia do rio Paraiba do Sul); o comité federal das Bacias
Piracicaba/Capivari e Jundiai (S&o Paulo e Minas Gerais) estd em vias de instalacdo de
sua agéncia de bacia. Em resumo, somente o CEIVAP dispde hoje, no Pais, de uma
agéncia operacional porque freqientemente a sua criagdo est4d condicionada a
instituicdo da cobranca pelo uso da agua, instrumento adotado por todas as leis das

aguas, mas de grande dificuldade de aplicacéo.

A cobranca constitui um dos elementos dos novos sistemas de gestdo sobre 0s quais a
comunidade técnica e cientifica do Pais mais vem estudando e refletindo desde meados
da década de 1990. Atualmente, somente quatro iniciativas sdo operacionais no Pais.
Desde dezembro de 1996, o Estado do Ceara, por meio da COGERH, vem cobrando
pela utilizacdo dos recursos hidricos superficiais e subterrdneos, uma iniciativa
pragmatica que esta sendo gradativamente ampliada no territério estadual. J4 a
cobranga na bacia do rio Paraiba do Sul é pioneira no cenario nacional por incidir, pela
primeira vez, sobre aguas de dominio da Unido e por possibilitar o inicio efetivo da
gestdo de uma bacia de rio de dominio da Unido; trata-se de iniciativa conjunta ANA —
Comité de Integracdo da Bacia do rio Paraiba do Sul, formalmente proposta em
fevereiro de 2001 e iniciada em janeiro de 2003. Em marco de 2004, o Estado do Rio de
Janeiro iniciou a cobranca pelo uso de aguas estaduais em todo o seu territério. A ANA
e o Comité federal das Bacias Piracicaba/Capivari/Jundiai iniciaram igualmente a

cobranca pelo uso de aguas federais em janeiro de 2006.

Quanto aos outros instrumentos de gestdo, a outorga de direitos de uso € sem duvida o
mais privilegiado dentre eles: alguns 6érgdos gestores estaduais e a ANA, em nivel
federal, j& aplicam esse instrumento regularmente, apesar de muitas vezes tratar-se de
processo precario do ponto de vista técnico e administrativo; outros ja regulamentaram o
assunto, mas ainda nao estdo outorgando; e varios Estados ainda ndo trataram da
questdo ou encontram-se em fase inicial de regulamentacdo. Quanto aos planos de
bacias hidrograficas, varios comités ja dispdem de seus planos embora muitas vezes em

nivel de planejamento aquém do previsto nas leis das aguas e regulamentacdes, mas ja
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indicando investimentos prioritarios para a protecdo e recuperacdo dos recursos

hidricos.

E assim o Brasil constitui hoje um mosaico de experiéncias de gestdo em diferentes
esferas de atuacéo, federal, estadual, bacia ou parte dela, e em diferentes estagios de
construcdo, avangados, iniciais ou mesmo inerciais, que determinam ou influenciam a
dindmica local em torno dos novos organismos de bacia. Entretanto, o foco de nosso
estudo é a bacia do rio Paraiba do Sul, cujo processo de gestdo sera abordado, em

detalhes, no capitulo a seguir.
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4. A gestao da Bacia do Paraiba do Sul
e a implementacao da cobranca
pelo uso da agua bruta



“Cuidado, pois quando falamos em dinheiro qualquer
Secretéario de Financas ou Ministro toma osso de cachorro e
biscoito de meninos... ‘Lo del agua la agua’ , dizem no
México. Recurso de agua é para agua (...)"

José Simas, Banco Mundial.

Embora as primeiras iniciativas de gestéo integrada dos recursos hidricos na bacia do
rio Paraiba do Sul datem do final da década de 30, estabelecemos um a partir da
criacdo do Comité Executivo de Estudos Integrados de Bacia do Rio Paraiba do Sul

— CEEIVAP, primeira tentativa de gestéo integrada da totalidade da bacia hidrografica®®.

Como veremos neste capitulo, trata-se de uma das bacias de dominio da Unido mais
preparadas dos pontos de vista técnico, institucional e de mobilizacdo para implementar
0 processo de gestdo dos recursos hidricos, de acordo com 0S pressupostos
estabelecidos pela Lei 9.433/97, fato este que levou a Agéncia Nacional de Aguas -
ANA, em seguida a sua criacado (em 2000), a escolhé-la, estrategicamente, como bacia
prioritaria para a implementacdo de um sistema integrado de gestdo de recursos
hidricos, incluindo a criacdo de todos os instrumentos de gestdo previstos em lei e

fazendo com que esta bacia de dominio da Uni&o fosse pioneira no cendrio nacional.

4.1. Breve panorama historico

O CEEIVAP foi instalado em 1979, por meio do Comité Especial de Estudos Integrados
de Bacias Hidrogréaficas — CEEIBH', do Departamento Nacional de Aguas e Energia
Elétrica — DNAEE®, do Ministério de Minas e Energia - MME e que atuou por cerca de
20 anos, sendo o precursor do atual Comité de Integracdo da Bacia do Rio Paraiba do
Sul, o CEIVAP. Este primeiro comité, denominado pelos atores da bacia como “comité
chapa branca”, chegou a congregar cerca de 40 integrantes oriundos, em sua grande
maioria, do setor publico e, especialmente, do setor elétrico (Tabela 5). Tinha funcdes

consultivas e informativas e chegou a desenvolver estudos e recomendacdes sobre

% para informag6es sobre o periodo anterior consultar o (Nogueira et al, 2000) que indica as tentativas de
gestdo integrada na Bacia, sobretudo na parte paulista.

19 Criado por meio da Portaria Interministerial n°09 0 de 29 de margo de 1978.

%0 Criado em 1968, 0 DNAEE foi responsavel pela regulagdo do setor elétrico e assumiu o controle quase
que absoluto, também sobre a area de recursos hidricos.
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medidas corretivas nas areas de qualidade de é&guas, enquadramento dos corpos

d’agua sob dominio da Unido, macrozoneamento, etc.

Com a desativacdo do CEEIBH em 1983 o antigo comité, CEEIVAP, se vé diante de
uma crise institucional e, por iniciativa de seus membros passa, progressivamente, a
realizar arbitramento sobre conflitos quanto ao uso das aguas, no entanto, devido ao
seu carater meramente consultivo, nada obrigava que suas decisdes fossem
implementadas. Adotando uma postura pré-ativa diante das dificuldades institucionais,
politicas e financeiras o colegiado reage e busca caminhos alternativos. Por meio de um
processo denominado de “interiorizacdo” que consistia em ampliar o nimero de

membros, principalmente organismos municipais e empresas, 0 colegiado objetivou que

as acles fossem viabilizadas pelas intuicdes que o integrava (PQA, 1999).

Tabela 5. Composicao inicial do CEEIVAP em 1979.

DNAEE Agua e Energia Elétrica
DNOS Obras e saneamento
SERSE Outros
Governo Federal BNH Habitacdo e Saneamento
Nuclebras Energia
Furnas Energia Elétrica
Light Energia Elétrica
SUDEPE Pesca e outros
CEMIG Energia Elétrica
e COPASA Agua e Saneamento
CETEC Outros
DAE Energia Elétrica e Agua
FEEMA Meio Ambiente
RJ SERLA Meio Ambiente
CEDAE Saneamento
DAE Energia Elétrica e 4gua
CETESB Saneamento e Meio Ambiente
sp SABESP Saneamento
DAEE Agua e Energia Elétrica
CESP Energia Elétrica

Fonte:

Feichas (2002) apud CEEIBH (1980)
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Neste contexto, o antigo CEEIVAP por meio de sua Secretaria Executiva propde ao
DNAEE e a Embaixada da Franca no Brasil, em agosto de 1989, a extensdo do Acordo
de Cooperagdo Técnica entre os governos brasileiro e francés para a gestdo dos
recursos hidricos da bacia do rio Doce (MG e ES) a bacia do rio Paraiba do Sul
(Cooperacgéo Técnica Brasil-Franga, 1998). Considerada uma bacia prioritéria, devido a
sua importancia econdmica, 0 pensamento corrente a época era de que se projeto fosse
bem sucedido em uma bacia tdo complexa como a do Paraiba do Sul poderia,
facilmente, ser aplicado em qualquer outra bacia hidrogréfica nacional. Ademais, o
DNAEE ambicionava acumular a sua funcdo de gestor de rios federais com as novas
funcBes de Agéncia das bacias de rios sob o dominio da Unido, refletindo assim o
carater centralizador do poder publico que desejava a gestdo “por bacias” e nao “pelos
atores da bacia”; o projeto de lei das aguas encaminhado pelo executivo ao Congresso

Nacional, em 1991, confirma essa ambicao do DNAEE.

Desta forma foi criado o Projeto Paraiba do Sul cujo objetivo principal era implantar um
sistema de gestdo integrada dos recursos hidricos para a bacia hidrografica do rio
Paraiba do Sul baseado no principio “usuério-pagador” e cujo eixo era a instalacdo de
um sistema informatizado de gestdo de bacias denominado “Sistema VIVA”, formado
por um banco de dados compostos por cadastro detalhado de usuarios, dados relativos
ao diagnostico da bacia e ferramentas capazes de simular as necessidades da bacia em

termos de planejamento e financiamento.

Nogueira et al (2000) destacam que a implantacdo de um sistema de gestdo auto-
sustentavel (econdmica e tecnicamente) por meio da aplicacdo do conceito “usuario-
poluidor-pagador” e de uma Agéncia de Bacia seria a solucdo para a operacionalizacao,
de forma confortavel, e com sustentacdo politica, para o CEEIVAP. Por outro lado,
relatério confidencial de avaliagcdo do Projeto Paraiba do Sul, elaborado por consultores
contratados pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, em 1998, sinaliza que
a engrenagem criada faria com que o processo de gestdo das &guas ficasse
dependente de um software de propriedade de uma empresa privada, operadora da
Cooperacao Brasil-Franca no Projeto Paraiba do Sul, uma vez que haveria a
necessidade de compras periddicas de licencas para instalagdo e atualizacdo do
software. Por outro lado, o Brasil ja dispunha de tecnologia para esse tipo de

modelagem o que tornou o software criado pela empresa francesa dispensavel.
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A decisdo do Ministério de Minas e Energia de criar a Comisséo de Estudos Integrados
da Bacia do Rio Paraiba do Sul — CEIPAS, para acompanhar o “Projeto Paraiba do Sul”,
da Cooperacdo Técnica Brasil-Franga, a criagdo, por meio da Lei Estadual 7.663, do
Comité das Bacias Hidrogréficas do Rio Paraiba do Sul e Serra da Mantiqueira —
CBH/PSM o chamado “Comité Paulista” e o processo de transformagdo que se
configurava no setor de recursos hidricos, foram determinantes para o fim do antigo

comité:

“Os Ultimos anos de existéncia do CEEIVAP evidenciam a importancia das
instituicdes trabalharem, de forma constante, para assegurar sua sustentabilidade
econdmica, politica e social. (...) Socialmente o érgao, que fora concebido para a
realizacdo de estudos ndo tinha visibilidade, era escassa a comunicagdo
institucional. A exce¢éo de organizagdes especializadas em recursos hidricos e de
orgdos que, formalmente o integravam, poucas entidades civis sabiam de sua
existéncia” (Nogueira et al, 2000).

Conclui-se, com base nos documentos disponiveis, que, além dos motivos ja
mencionados, a aprovacdo, na mesma época, de uma linha de financiamento junto ao
Banco Mundial pelo Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo — MPO, por meio
da Secretaria de Politica Urbana - SEPURB, para a implantacdo do Projeto Qualidade
das Aguas e Controle da Poluicdo Hidrica — PQA? jogou definitivamente uma “pa de
cal” sobre o antigo comité e sobre o Projeto Paraiba do Sul, da Cooperacdo Brasil
Franca, pois suas existéncias contrariavam varios interesses. Desta forma, o CEEIVAP
foi oficialmente extinto, mas sua sigla foi preservada com uma pequena adequacao

como forma de “homenagear o esfor¢o” do antigo comité.

4.2. O Comité para Integracdo da Bacia do Rio Parai ba
do Sul: o novo CEIVAP

A criacdo do Comité para a Integracdo da Bacia do Rio Paraiba do Sul — CEIVAP por
meio do Decreto Federal n°1.842, de 22 de mar¢o de 1996 precedeu a promulgacédo da

Lei 9.433/97 que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos, tendo que adequar-

*1 0 PQA tinha como objetivo a concepcéo, detalhamento e preparacdo de programas de saneamento
ambiental urbano e gestdo de recursos hidricos. Sua origem estad nas tratativas mantidas entre o
Governo Federal e o Banco Mundial, na década de 90, com vistas ao Projeto de Modernizagao do Setor
de Saneamento e definigdo das bases da Politica Nacional de Saneamento.
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se posteriormente as regulamentacdes legais de comités sob jurisdicdo federal®. Desta
forma, o CEIVAP é criado devido a necessidade de mudar a estrutura vigente e tendo

como pano de fundo um cenério institucional incompleto para sua efetiva atuacao.

Os comités, comumente referidos como “Parlamento das Aguas”, sao instancias
deliberativas, normativas e consultivas integrantes do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos. Constituem-se em férum de decisdo no ambito de
cada bacia hidrografica, sendo um “agente indutor da manifestacdo dos interesses e da
participacdo dos agentes envolvidos com a gestdo e os usos da agua” (Nogueira et al,
2000).

Os comités de bacia tém um papel importante na medida em que sdo um organismo de
articulacdo e que canalizam as necessidade e expectativas dos atores da bacia

hidrogréfica que representam:

“Os Comités de Bacias Hidrograficas, indubitavelmente sdo agentes protagonistas
dentro do campo dos recursos hidricos, onde desempenham um papel estratégico.
Por um lado, eles sdo a sintese dos principios da lei: sdo os 6rgdos que
materializam a descentralizacdo da gestdo, contam com a participacdo dos trés
setores da sociedade e tém a bacia hidrografica como unidade de gestdo. Assim,
0 éxito de seu funcionamento em certa medida significa o éxito da propria politica
de recursos hidricos” (Cardoso, 2003).

4.2.1. Principais atribuicoes do CEIVAP

As principais atribuicbes do CEIVAP e de outros comités de rios de dominio da Uni&o -
gue banham mais de um Estado - sdo detalhadas na Lei federal das aguas e legislagéo

complementar:
= definir as metas de qualidade (enquadramento) para as aguas dos rios da bacia;

= propor diretrizes para a outorga - permissao obrigatoria para captar as aguas dos
rios (competéncia da ANA para rios de dominio da Uni&o, ou que banham mais de
um estado, e dos Orgdos gestores estaduais para 0s demais corpos d'agua,

inclusive aguas subterraneas);
. arbitrar os conflitos relacionados ao uso de recursos hidricos da Bacia;

= aprovar o Plano de Recursos Hidricos da Bacia e acompanhar sua execuc¢ao;

2 Segundo dado do Projeto Marca D’agua, existem cerca de 100 comités de bacia hidrogréafica no Brasil,
sendo quase todos criados no Ambito dos sistemas de gestdo estaduais.
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=  estabelecer os mecanismos de cobranga pelo uso de recursos hidricos, propor ao
Conselho Nacional de Recursos Hidricos os valores a serem cobrados e aprovar o

plano de aplicagéo dos recursos arrecadados;

= aprovar o Contrato de Gestdo e analisar a proposta orcamentéria da Agéncia de
Agua da Bacia, entidade de apoio técnico, administrativo, financeiro e operacional

do Comité.

Pode-se resumir que a missao principal do CEIVAP seja promover a articulacdo e
integracdo de atividades e competéncias na area de gestdo dos recursos hidricos em
diversos niveis: entre a Unido e os Estados, entre os trés estados da bacia — S&o
Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro —, e entre estes e 0S municipios e 0s
organismos de sub-bacia; bem como viabilizar estudos e programas de investimento
necessarios para a gestdo, protecdo e recuperacdo das aguas e para O

desenvolvimento sustentavel da bacia do rio Paraiba do Sul (Serricchio et al, 2006).

Além do CEIVAP, existem na Bacia do rio Paraiba do Sul varios outros organismos de
bacia. Um deles, o Comité da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (CBH-PS), no
trecho paulista, foi fundado em 1994, antes da criacdo do CEIVAP. A partir de 1997,
mais dez organismos foram criados com a participacdo do poder publico, empresas

usuarias de agua e organizagoes civis (Quadro 03). S&o eles:

Quadro 03. Organismos de bacia implantados na bacia do rio Paraiba do Sul

Tipo Denominagéo

u Consorcio Intermunicipal para Recuperagcdo Ambiental da Bacia do Rio Muriaé —
MG/RJ (1997);

u Consorcio Intermunicipal para Recuperacdo Ambiental da Bacia do Rio Pomba —
MG/RJ (1998);

u Consorcio Intermunicipal para Recuperagdo das Bacias dos Rios Bengala,
Negro, Grande e Dois Rios — RJ (2001);

o u Consorcio Interestadual para Recuperacdo e Preservacdo da Bacia do Rio

Consorcio Carangola — MG/RJ (2001);

u Consorcio Intermunicipal para Gestdo e Desenvolvimento Sustentavel da Bacia
do Rio Paraibuna — MG/RJ (2002);

u Consorcio Intermunicipal para Recuperacdo da Bacia do Rio Cagado — MG
(2002);

u Consorcio de Municipios e de Usuarios da Bacia do Rio Paraiba do Sul para
Gestdo Ambiental da Unidade Foz — RJ (2003)

u Comité das Bacias Hidrograficas dos Rios Pomba e Muriaé — MG/RJ (2001);

u Comité da Bacia Hidrografica do Rio Piabanha e Sub-Bacias Hidrograficas dos
rios Paquequer e Preto — RJ (2003)

Associacdo | m  Associacio dos Usuarios das Aguas do Médio Paraiba do Sul — RJ (2001)
de

Usuéarios

Comité

Fonte: Serrichio et al, 2006

70



Os organismos de sub-bacia foram criados com o propésito de enfrentar, localmente, o
desafio de trabalhar pela melhoria da qualidade e da quantidade das aguas do Paraiba
do Sul. Pela sua condi¢ao e atribui¢cbes legais de comité de integracdo que atua em
toda a extensdo da Bacia, o CEIVAP tem relevante papel integrador no processo de
discusséo e busca de compromisso acerca do planejamento e gestdo das aguas da
bacia do rio Paraiba do Sul. De fato, o CEIVAP se impds como instancia privilegiada
de integracdo das acdes de todos os organismos e instituicbes em nivel de bacia
hidrografica, principalmente apdés a implementacdo da cobranca pelo uso da agua

bruta (Serricchio et al, 2006). 4.2.2. Atual composicdo e estrutura organizacional

Hoje, o CEIVAP é formado por 60 membros (tabela 6), sendo trés da Unido e 19 de
cada estado da bacia, com a seguinte composi¢ao:

=  40% de representantes dos usudrios de agua (setores de saneamento, industrial,
de hidroenergia, agropecuario, de pesca, turismo e lazer);
=  35% do poder publico (Unido, governos estaduais e governos municipais);

= 25% de organizagdes da sociedade civil organizada.

Tabela 6. Composicao do CEIVAP, por segmento (2001- 2002)
Setor Uniédo SP

03

i Estados - | 03

ni
ci
pi

IndUstrias 03

Agricolas - 01

71



‘ ‘Saneamento ) 02 03 07
Hidrelétrico | 01 ‘ 01 ‘ 01 03
‘ Lazer - 01 | - ‘ - | 01
Soci Ensino e Pesquisa
eda - - 02 01 03
de
Civil
As
so
ci
ac
e . 01 01
s
Té
cn
ic
as
Ong’
s
Ambi - 01
entali
stas
Consorcios -
‘ ‘ Associacdes Profissionais
Sindicatos - 01 - | - | 01
Totais 03 19 19 19 60
Segmento Setor Unido SP RJ MG Totais 2l
segmento
Uniéao 03 - 03
Poder Publico Estados - 03 03 03 09 21
Municipios - 03 03 03 09
Industrias - 03 05 03 11

12




Agricolas - 01 - 01 02
Usuarios Saneamento - 02 02 03 07 24
Hidrelétrico - 01 01 01 03
Lazer - 01 - - 01
Ensino e Pesquisa - - 02 01 03
Asspm_agoes ) 01 01 i 02
Técnicas
Sociedade Oong's
Civil Ambientalistas - 01 - 02} 03
Consoércios - - - 02 02 15
fssociacoes || g | o2 | - | o3
Profissionais
Associacdes de ) 01 i i 01
Bairros
Sindicatos - 01 - - 01
03 19 19 19
Fonte: Adaptado de Souza Jr., 2003.
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A sua Diretoria, escolhida bienalmente entre os membros, é formada pelo presidente,
1° vice-presidente e 2° vice-presidente, sendo um de cada estado da bacia®®. O
comité é assessorado por trés Camaras Técnicas (CT) — Institucional; de
Planejamento e Investimento; e de Educacdo Ambiental — que sdo encarregadas de
promover as discussdes técnicas e preparar o processo de tomada de decisdo. Cada
CT tem 19 membros, com composicdo similar ao plenédrio e mesma duracdo de

mandato (2 anos).

Para desempenhar as funcdes de Secretaria Executiva do CEIVAP e operacionalizar
as suas decisfes, constituiu-se em marco de 2000 um escritério técnico, diretamente
subordinado ao secretario executivo do Comité. Formado por uma equipe de seis
técnicos, o escritdrio iniciou as suas atividades ja contando com consideravel acervo
bibliogréafico, fotografico e iconografico, oriundo do Projeto Paraiba do Sul da

Cooperacao Brasil — Franca.

O Escritério Técnico de Apoio a Secretaria Executiva prestou suportes técnico,
administrativo e operacional ao CEIVAP até o més de junho de 2004, sendo sucedida
pela Associacdo Pro-Gestdo das Aguas da Bacia Hidrogréafica do Rio Paraiba do Sul —
AGEVAP, assim que se viabilizou a assinatura do Contrato de Gestdo com a Agéncia
Nacional de Aguas. Com a instalacdo da AGEVAP, o responsavel pela Secretaria

Executiva do CEIVAP passou a ser o presidente do seu Conselho de Administracéo.

4.3. AGEVAP - A Agéncia de Agua da Bacia do Rio
Paraiba do Sul

De acordo com o Artigo 43 da Lei 9.433/97, a criagdo de uma Agéncia de Bacias esta

condicionada ao atendimento dos seguintes requisitos:

Il prévia existéncia do respectivo ou respectivos Comités de Bacias
Hidrogréficas;
lll - viabilidade financeira assegurada pela cobranca do uso dos recursos

hidricos em sua &rea de atuacao.

A Associagdo Pro-Gestdo das Aguas da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul —

AGEVAP, foi constituida para exercer as funcfes de secretaria executiva do CEIVAP,

2 O sitio do CEIVAP disponibiliza muitas informacdes a respeito do Comité e sua Agéncia de Agua:
www.ceivap.org.br
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sucedendo o escritorio técnico em setembro de 2004, e para desempenhar as
competéncias de Agéncia de Agua da Bacia, conforme definicio da Lei das Aguas e
delegacdo do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). A sua criagéao,
amadurecida ao longo de quase cinco anos do processo de gestdo, foi um dos
principais trabalhos desenvolvidos pelo CEIVAP com vistas a estruturacdo plena do

sistema de gestéo da bacia do Paraiba do Sul.

A AGEVAP € uma associacao civil sem fins lucrativos, formada por membros do
CEIVAP. Sua estrutura € constituida pela Assembléia Geral, pelo Conselho de
Administracdo, pelo Conselho Fiscal e pela Diretoria. A Diretoria é formada por um
Diretor e dois Coordenadores, contratados para gerenciar o corpo técnico e
administrativo da Agéncia que se encontra atualmente em fase de constituicdo; em
abril de 2005, dois técnicos compunham o quadro de pessoal da Agéncia, além da

Diretoria.

As atribuicbes da AGEVAP compreendem uma série de atividades de apoio técnico e

administrativo, com destaque para as seguintes:

=  manter o balanco atualizado da disponibilidade de recursos hidricos, o cadastro dos

seus usuarios e gerir o Sistema de Informag6es de Recursos Hidricos da Bacia;

= analisar e emitir pareceres sobre 0s projetos e obras a serem financiados com
recursos da cobranca pelo uso da 4gua e acompanhar a sua administracdo

financeira;

= promover 0s estudos necessarios para a gestdo, elaborar o Plano de Recursos

Hidricos da Bacia e submeté-lo a apreciacdo do CEIVAP

= apoiar técnica, administrativa e operacionalmente os 6rgdos e entidades, publicas
ou privadas, relacionados ao gerenciamento de recursos hidricos na bacia
hidrogréafica do rio Paraiba do Sul, visando a gestao integrada, descentralizada e

participativa; e incentivar e orientar o uso racional dos recursos hidricos;

*=  apoiar tecnicamente 0s municipios e os usuarios da agua da bacia hidrografica do
rio Paraiba do Sul na preparacao e implementacao de a¢8es previstas no Plano de
Recursos Hidricos da Bacia, inclusive na prevencdo de calamidades publicas
ocasionadas por eventos hidrolégicos criticos (enchentes e secas), de origem
natural, decorrentes do uso inadequado dos recursos hidricos ou agravados pelo

uso inadequado do solo;
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= celebrar convénios e contratar financiamentos e servi¢os para a execugdo das suas

competéncias;

= executar outras acdes e atividades compativeis com 0s seus objetivos sociais, que

venham a ser estabelecidas pelo Conselho de Administracao .

Atualmente a AGEVAP tem sua sede no municipio de Resende - RJ e abriga o Centro
de Documentacdo da Bacia do Paraiba do Sul, que € aberto ao publico e conta com
um vasto acervo composto por livros, relatérios, monografias, peridédicos, mapas,

fotografias, videos, CDs etc.

4.4. Dinamica e areas principais de atuacao

Serricchio et al. (2006) descrevem longamente o dinamismo do CEIVAP no exercicio
de suas atribui¢cfes, reproduzido ao longo deste capitulo. De dezembro de 1997 a
dezembro de 2004, o Comité realizou 25 reunifes plenérias, em 10 diferentes cidades
da Bacia, resultando em 48 deliberac¢des formais. Isso corresponde a uma média sete
deliberacdes anuais, e cerca de quatro reunides por ano, indicando regularidade no
desenvolvimento dos seus trabalhos. Esse dinamismo €, ainda, registrado e detalhado
nas deliberagbes CEIVAP, que informam desde a composi¢éo e instancias decisoérias
do Comité até os principais resultados e inovacbes no exercicio das suas

competéncias legais®*.

O trabalho do CEIVAP poderia ser globalmente resumido como “a implementacéo do
Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos da Bacia do Rio Paraiba do Sul
colocando em pratica, de modo pioneiro, o conjunto de instrumentos e organismos
previstos na Politica Nacional de Recursos Hidricos”. Dentre as acdes de maior

impacto, cabe destacar:

= implantacdo pioneira, no Brasil, da cobranca pelo uso da 4gua, satisfazendo todas
as exigéncias legais;

= criacdo da Associacdo Pro-Gestdo das Aguas da Bacia do Paraiba do Sul -

AGEVAP (Agéncia de Aguas da Bacia), figura juridica e braco executivo do Comité;

. viabilizagdo de recursos de diversas fontes totalizando, aproximadamente, R$ 72
milhdes para intervencdes estruturais de recuperacdo ambiental e melhoria da

disponibilidade de 4gua da bacia.

** Todas as deliberagbes do Comité, desde a sua criacdo até setembro de 2005, sdo listadas por
Serriccchio et al (2006).

76



» difuséo de informagdes, por meio de cursos de capacitagéo, realizados em parceria
com a ANA, para mais de 500 pessoas de 10 municipios da Bacia, e também por

meio de producéo e distribuicdo de material de divulgagéo apropriado;

= implementagdo do Programa Curso D'Agua de educagdo ambiental, envolvendo
diretamente, cerca de 5 mil alunos em nove municipios da bacia , e de varios

programas de mobilizagdo social,

= desenvolvimento de atividades permanentes de comunicacao social e institucional.

Finalmente, é importante ressaltar que os organismos de bacia — CEIVAP e AGEVAP
—, embora sejam o ‘centro de gravidade’ da bacia, tém atribui¢cbes limitadas quanto a

gestédo da Bacia (Figura 13).

Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidri  cos, SNGRH

(" ™
Aguas Sistema Nacional de Recursos Hidricos
Ambito |: Conselho Governo Gestor “Parlamento” Escritério Técnico]
SR
Nacional CNRH —— MMA —— ANA _— )
L SRH
Estadual CERH . Governo Orgéo ou Enti-
e do Estado dade Estadual
Bacia Comité
da Bacia
Agéncia
N N e
J

Figura 13: Os comités e agéncias de bacia no
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidri  cos

Fonte: ANA, 2002.

Os o6rgaos gestores de recursos hidricos em nivel federal (ANA) e Estadual (DAEE-
SP, IGAM-MG e SERLA-RJ) continuam a exercer o controle de utilizagdo dos recursos
hidricos (outorga de direitos de uso) e sdo responsaveis pelo poder de policia,

atribuicGes de Estado que ndo podem ser delegadas.
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4.5. A cobranca pelo uso da agua bruta

Antes de tudo é necessario entender a que cobranca estamos nos referindo. E comum a
expressao nos remeter diretamente a lembranca do pagamento da conta mensal de
agua que recebemos em nossas casas. Adquela cobrancga diz respeito ao pagamento
pelo servico publico de captacao, tratamento e distribuicdo de agua potavel, assim como
pela coleta e tratamento do esgoto domeéstico, ou seja, diz respeito a prestacdo de

servico de saneamento.

A cobranca pelo uso da agua a que nos referimos é a cobranca pelo uso do bem mineral
“4gua”’, em estado bruto nos rios, lagos, aqiiiferos e reservatérios; E uma proposta de
valorizacdo econdmica da agua. Trata-se de um dos cinco instrumentos de gestdo
previstos na Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei 9.433/97) e nas leis estaduais.
Seu objetivo € a valoracdo (trata-se de um instrumento econdmico) e a racionalizagédo
do uso da 4gua bruta por meio de fixacdo de preco para seu uso. A cobranca € sempre
citada por autores e técnicos do setor como sendo o ponto polémico do processo de
gestao devido, principalmente, as duavidas sobre a sua nhatureza (sob o ponto de vista
juridico) e sobre a transparéncia das informacdes relativas ao montante dos recursos

arrecadados e sua utilizacao.

Sob o ponto de vista da Lei 9.433/97, a cobranca ndo pode ser considerada uma taxa ou
um imposto uma vez que nao se fundamenta em um sistema de arrecadacdo, mas em
sistema de gestdo que visa valorar a 4gua para melhor conserva-la. Segundo o Artigo
16 do Cddigo Tributario Nacional, “imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato
gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica relativa ao

contribuinte”.

Sobre este conceito, Bozon (2005) explica que a cobranca pelo uso da agua, no
contexto da Lei 9.433/97, ndo pode ser considerada mais um imposto na medida em
gue é implementada por meio de um acordo social no ambito dos comités de bacias
hidrograficas, cuja composicdo € tripartite (Estado, Sociedade Civil e Empresas).

Portanto, implementé-la seria um ato de vontade e cidadania, assim:
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“(...) em tese, a cobranca seria o instrumento mais poderoso dos comités, tanto no
sentido de promover um uso mais racional da agua, como para gerar recursos
para acdes e projetos de protecdo e recuperacao dos recursos hidricos”. (Abers e
Keck, 2004)

4.5.1. Uma experiéncia pioneira: a cobranca pelous o0 da agua
bruta na bacia do rio Paraiba do Sul

A cobranca pelo uso da agua bruta na bacia do rio Paraiba do Sul é pioneira no cenario
nacional por incidir sobre 4guas de dominio da Unido. Seu inicio propiciou, de forma
efetiva, a gestdo de uma bacia de rio federal, segundo os principios estabelecidos pela

Lei 9.433/97. A cobranca tem como objetivos principais:

= valorar a 4gua e 0 seu uso racional sob os aspectos de qualidade e quantidade;
= operacionalizar o sistema de gestao da bacia do Paraiba do Sul;

= possibilitar a implementacdo das acfes de gestdo e recuperagdo ambiental

hierarquizados no Plano de Recursos Hidricos;

= assegurar a contrapartida financeira necessaria a implementacdo do Programa

Nacional de Despoluicdo de Bacias Hidrogréficas - PRODES, promovido pela ANA.

A cobranca tem ainda carater educativo e transitorio, ndo somente pela simplicidade da
proposta e pela opcédo de gradualidadade do seu aperfeicoamento na bacia do Paraiba
do Sul, mas pelo carater excepcional a ela conferido pelo CNRH, quando de sua
aprovacdo em marco de 2002, por tratar-se a época de assunto ainda nao totalmente
regulamentado em nivel federal. A metodologia e critérios de cobranca adotados

deverdo vigorar por 03 (trés) anos a partir do inicio efetivo da cobranca.

4.5.1.1 . O processo de negociacdo e condi¢cdes prév ias para a cobranca

No Brasil, ndo existe uma metodologia Unica para a cobranca pelo uso da agua bruta.
Na auséncia de regulamentacao sobre a questdo em nivel federal, observa-se que séo,
sobretudo as condi¢cdes socioambientais, técnicas e politicas da bacia ou estado em

questdo que definem as caracteristicas do sistema de cobranca. Por exemplo, a
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cobranca na Bacia do rio Paraiba do Sul é profundamente distinta daquela iniciada

anteriormente, em 1996, no Estado do Ceard®®, como sera mostrado nesta secao.

Iniciado formalmente pela ANA, em fevereiro de 2000, durante um encontro com
usudrios no municipio de Volta Redonda (RJ), o processo de negociacdo no ambito do
Comité em torno da cobranca durou dois anos e as discussdes, foram coordenadas pela
Secretaria Executiva do CEIVAP, com apoio da ANA, girando em torno da metodologia,
critérios e condicbes prévias a sua implementacdo. Por se tratar do instrumento mais
polémico de gestdo de recursos hidricos, muitos desafios tiveram que ser transpostos,
principalmente no que se refere a informacdo e mobilizacdo dos atores, objetivando
construir o que a ANA denominou de “pacto da sociedade em torno da melhoria da

qualidade e quantidade das aguas da bacia do Paraiba do Sul” — (Serrichio et al, 2006).

Negociacdo de conflitos e compatibilizacdo de interesses sdo pontos fundamentais na
gestdo de recursos hidricos®. Gerenciar esta dinAmica na bacia do rio Paraiba do Sul,

sem duvidas, é um constante desafio, mesmo com o amadurecimento do processo.

Pereira e Formiga-Johnsson (2003) destacam como fatores decisorios:

= aconvergéncia de objetivos;
= 0 entendimento por todos os atores das questdes e dos desafios envolvidos;

= a criagdo de lacos de confianga por meio de um processo de gestdo ético,
transparente e democréatico que conduza a equidade, a racionalidade e a eficiéncia

na tomada de decisdes; e

. a construcdo de um sentido de identidade da bacia, um sentido de unidade de

atuacao harmonica, de co-responsabilidade e de co-dependéncia.

Em busca do estabelecimento de um compromisso (ou pacto de gestdo) em relacao a
cobranca, a Secretaria Executiva, por meio do Escritorio Técnico do CEIVAP adotou
como estratégia a promoc¢do de seminarios, eventos técnicos, reunibes formais do

Comité e de suas Camaras Técnicas, para criar uma arena de discussdo. De acordo

%A cobranga no Estado do Ceara incide desde 1996 sobre a captagdo de usudarios domésticos e
industriais e, mais recentemente, de irrigantes.

2 Segundo PEREIRA (2003) o principal conflito relacionado ao uso das aguas na bacia do rio Paraiba do
Sul é a transposi¢do das aguas do Paraiba do Sul para o Sistema Light em virtude da disponibilidade
hidrica nas éareas de influéncia da transposicdo, bem como a transposi¢do para o Guandu, que
abastece a Cidade do Rio de Janeiro. Ha4 uma forte discussdo a respeito da necessidade de cobranca
para esta manobra.
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com (Formiga-Johnsson et al, 2003), somente no ano de 2001 foram realizados 10
semindrios especificos para a discussdo do tema e mais 50 apresentacdes da proposta,
metodoldgica e critérios de cobranca, elaborados pelo Laboratério de Hidrologia e

Estudos do Meio Ambiente/ COPPE/UFRJ, onde buscou-se fundamentalmente:

= desmistificar e tornar conhecido esse instrumento de gestdo em toda a bacia

hidrogréfica;
= apresentar a metodologia e critérios de cobranca inicialmente propostos;

. esclarecer e convencer 0s usuarios de que nao se tratava de mais uma taxa ou

imposto;

= esclarecer que o valor arrecadado seria efetivamente aplicado, integralmente, na

bacia.

Consideramos o Ultimo item como o mais complexo uma vez que o Art. 22 da Lei
9.433/97 prevé que os “recursos da cobranca serdo aplicados prioritariamente na bacia
hidrografica em que foram gerados”. Thame apud Campos (2000), sugere que a
inclusdo desse termo pode ter sido motivada pelas negociacbes com a area econémica
do Governo Federal durante a aprovagao do texto final da Lei 9.433/97 que, para o
autor, além de &vida por recursos poderia néo ter percebido o alcance da nova lei ou até

mesmo nao ter acreditado na implementagéo de alguns de seus principios.

A proposta inicial chancelada pelo CEIVAP-ANA primava pela simplicidade conceitual e
operacional, justificada por sua natureza transitoria e pela possibilidade de aplicacdo em
curto prazo, tendo em vista as limitag6es de informacdes bésicas e consolidadas sobre
0 cadastro de usuérios de 4gua da bacia. Por outro lado, a simplicidade de calculo
propiciaria sua compreensdo, diminuiria os riscos em relagcdo a um impacto econémico

significativo e facilitaria a aceitabilidade por parte dos usuarios-pagadores.

Aprovada apoOs deliberacdo em reunido de Camaras Técnicas e pelo plenario do
CEIVAP em marco de 2001, a proposta inicial restringia-se aos setores diretamente
relacionados ao principal problema da bacia: a poluicdo doméstica e industrial. Em cada
setor foi proposta uma linha de corte, a partir do qual os usuarios passariam a ser

considerados pagadores:
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= servicos de agua e esgoto de municipios com populacdo superior a 10 mil

habitantes;

= as 40 maiores industrias poluidoras em cada um dos Estados integrantes da bacia

do rio Paraiba do Sul.

Apesar da aprovacao da proposta metodoldgica simplificada, havia um longo caminho a
ser percorrido em termos de sensibilizacdo e mobilizagdo dos usuarios potencialmente
pagadores. A discussdo aprofundada em torno das propostas metodologicas e dos
critérios de cobranga ocorreu de marco a dezembro de 2001. Sem duvidas foi um
momento extremamente rico em termos de participacdo ativa, luta pelo poder e
cooperacao experimentado pelo colegiado fazendo com que o processo de discusséo
fosse mais longo do que o estimado e muito mais complexo. Entretanto, ao contrario do
que se poderia imaginar, surgiu desse processo um modelo muito mais sofisticado que o

inicialmente proposto.

A metodologia para a bacia do rio Paraiba do Sul foi amplamente discutida no ambito
das Camaras Técnicas do Comité, momento em que incorporou as sugestdes oriundas
dos usuarios. Os critérios de cobranga foram aprimorados e as condi¢des técnicas
foram transformadas em condicBes prévias consensadas no ambito do CEIVAP. As
condicdes deveriam ser plenamente cumpridas para o inicio da cobranca e o seu

descumprimento, ou néo efetivacdo, interromperia o processo. Sao elas:

=  Retorno dos recursos da cobranca a bacia do rio Par  aiba do Sul;

Tratava-se da principal preocupacdo e foi manifestada por todos os segmentos.
Essa questéo foi resolvida por meio da criacdo da AGEVAP e da realizacdo de um
contrato de gestdo entre a Agéncia e a ANA?’. Entretanto, no primeiro ano de
cobranca os recursos foram contingenciados, mas em virtude de compromisso
assumido pela ANA, o mesmo foi devolvido a bacia por meio dos recursos do

orcamento da Agéncia reguladora.
= Universalizacdo da cobranca

A proposta inicial contemplava apenas as 40 maiores industrias poluidoras dos trés

Estados e os servicos de saneamento de municipios com populacdo superior a 10

A aprovacao da Lei Federal n°10.188/04, permitiu 2 ANA firmar contrato de gestdo com entidades nao
governamentais, sem fins lucrativos, autorizadas a exercer fungdes de Agéncia de Bacia e criou as
condi¢cBes necessarias para que o CEIVAP pudesse receber os recursos da cobranca e aplica-los em
acOes definidas no Plano Inicial de Investimentos.
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mil habitantes. A universalizacdo produziu um cronograma progressivo de adesdo
de outros setores, principalmente o agricola, inclusdo de todos o0s usuarios
industriais e domésticos além da transposi¢do de aguas da bacia do rio Paraiba do
Sul para o rio Guandu (Sistema Light-Guandu), que abastece a cidade do Rio de
Janeiro. Assim, constituem pagadores: industrias, empresas de abastecimento
publico e esgotamento sanitario, agricultores, aquicultores, pequenas centrais
hidrelétricas (PCH’s) isentas de compensacdo financeira pelo setor elétrico e

empresas mineradoras e aqueles previstos no Art. 12 da Lei 9.433/97.%
=  Cadastro de usuarios

Esta diretamente relacionada a questdo da universalizacdo da cobranca. Embora
possuindo um cadastro de usuarios abrangente, 0s usos ndo se encontravam
outorgados. Ter outorga significa estar sujeito a cobranca. Assim a ANA opta por
fazer uma chama oficial dos usuarios, em parceria com os Estados. A outorga
refere-se a: captacdo, consumo e diluicdo de efluentes. Aquele que néao
procedesse a regularizacdo de uso estaria sujeito a multas e as penalidades
cabiveis.

=  Criac&o da Agéncia de Bacia do rio Parajba do Sul ~ ?°

Sua criacdo estava prevista, mas havia dividas sobre como ela se constituiria e
qual seria sua natureza juridica (ONG, OS, OCIP). A entidade criada para atuar
como Agéncia de Bacia do Paraiba do Sul foi denominada de Associacao Pro-
Gestdo das Aguas da Bacia Hidrogréafica do Rio Paraiba do Sul - AGEVAP. Braco
executivo do CEIVAP, com personalidade juridica, a AGEVAP, exerce o papel de
secretaria executiva do Comité sendo o Conselho de Administracdo formado por
membros do CEIVAP.

= Formatagdo e aprovacdo do Plano de Recursos Hidrico s da bacia do rio

Paraiba do Sul.

2. derivagcdo ou captacdo de parcela da agua existente em um corpo de agua para consumo final,
inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo;

Il - extragcdo de 4gua de aquifero subterrdneo para consumo final ou insumo de processo produtivo;

Il - langamento em corpo de agua de esgoto e demais residuos liquidos ou gasosos, tratados ou néo,
com fim de sua dilui¢cdo, transporte e disposicao final;

IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;
V - outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua existente em corpo d’agua.

2 A aprovacdo da Lei Federal n°10.188/04 possibilitou a ANA firmar contrato de gestdo com entidades
ndo governamentais, sem fins lucrativos, autorizadas a exercer fungdes de agéncia de aguas da bacia.
A aprovacdo dessa lei é fruto da articulagdo da Diretoria do CEIVAP em conjunto com importantes
parceiros, entre eles a Sra. Marina Silva, Ministra do Meio Ambiente (Serrichio et al, 2006).
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O CEIVAP optou por utilizar o Projeto Qualidade das Aguas (PQA) e do Projeto
Inicial, que foram formatados e aprovados como “Plano de Recursos Hidricos da

Bacia” de modo a atender as disposicdes da Lei 9433/97.

Dessa forma é possivel verificar o claro aprimoramento em relagdo a proposta inicial
cunhada pelo Laboratério de Hidrologia e Estudos do Meio Ambiente/Coppe/UFRJ. O
aprimoramento se deu basicamente em relacdo ao universo de atores considerados
“usuarios-pagadores”, aos critérios de cobranca e as exigéncias em relacdo a sua

aplicacao.

Em relacdo a aprovacdo da cobranca sobre a transposicdo das dguas da bacia pelo
Sistema Light-Guandu, que capta e consome até 180 m%s (160 m*/s do rio Paraiba do
Sul e cerca de 20 m%s do rio Pirai), este tema tornou-se um dos pontos centrais da
discusséo e da negociacdo uma vez gque o sistema constituiu-se no maior usuario das
aguas da bacia. ApOs gerar energia elétrica as aguas abastecem industrias da regido
localizada fora da bacia do rio Paraiba do Sul, além da Cidade do Rio de Janeiro.
Entretanto, o Estado do Rio de Janeiro aprovou a Lei Estadual n°4.247, que dispde
sobre a cobranca pelo uso da agua em rios de dominio do Estado e prevé a aplicacdo
obrigatoria do percentual de 15% dos recursos arrecadados na bacia do Guandu na
bacia do rio Paraiba do Sul. Este assunto é particularmente complexo sob varios

aspectos e demandara, ainda, esfor¢o de negociagéo pois:

= envolve o setor elétrico que paga, desde 2000, pela utilizacdo dos recursos

hidricos;

= atransposicdo € responsavel pelo abastecimento de cerca de 95% dos habitantes

da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro;

= atransposicdo beneficia ainda uma série de usuarios da bacia do rio Guandu cujas
aguas transpostas da bacia do Paraiba do Sul representa o essencial de suas

aguas;

= abacia do rio Guandu encontra-se em processo de organizacdo com a criacao, em

julho de 2002, do seu comité de bacia.

Campos (2005) ressalta que esta medida nao foi negociada no ambito do CEIVAP e

considera que:
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“(...). O Governo do Estado do Rio de Janeiro optou por conveniéncias politicas e

em completo desrespeito a Politica e ao Sistema Nacional de Gerenciamento de

Recursos Hidricos, pela promulgagédo da Lei n° 4.247 sem ouvir o CERHI e o

Comité de bacia. Por essa Lei o Estado do Rio de Janeiro estabeleceu a cobranca

pelo uso da agua na bacia do rio Guandu e demais bacias fluminenses,

estipulando que 15% dos recursos dessa cobranca seriam aplicados na bacia do

Paraiba do Sul, em virtude das transposicdes existentes, que interligam essa duas

bacias,

mas desrespeitando o CEIVAP que iniciava um processo de discussdo

sobre o tema”.

De forma geral é necessério ressaltar que todo o processo de negociagdo em torno da

metodologia de cobranca produziu uma proposta metodologica absolutamente mais

sofisticada (Figura 14) que a proposta inicial apresentada pela Coppe/URFJ para inicio

das discussofes e que se traduziu na ampliacdo do universo de usuarios-pagadores, aos

critérios para a cobranca e as exigéncias, ou condicdes prévias, para seu inicio.

vazéo preco vazéo preco vazéo preco
FL\ I_A_\ (_A_\ FL\ A
4 \
C-= Qcap x Kox PPU + QcapX KixPPU + Qcap X (1 - K1) X (1 - K K3) ]xPPU
\ J \ J J
Y
captagdo consumo diluicao de efluentes (DBO)
Qcap = volume de &gua captada durante um més (m3/més), fornecido pelo usuario

Ko = multiplicador de prego unitério para captacéo, definido pelo CEIVAP

K1 = coeficiente de consumo para a atividade em questéo, ou seja, a relagdo entre o0 volume
consumido e o volume captado pelo usuario (ou o indice correspondente & parte do volume
captado que nao retorna ao manancial), fornecido pelo usuario

K2 = percentual do volume de efluentes tratados em relagdo ao volume total de efluentes
produzidos (ou o indice de cobertura de tratamento de efluentes domésticos ou industriais), ou
seja, a relagdo entre a vazao efluente tratada e a vazdo efluente bruta; informacéo fornecida

pelo usuério.
Ks = nivel de eficiéncia de redugdo de DBO (Demanda Bioquimica de Oxigénio) na estagéo de
tratamento de efluentes, fornecido pelo usuario

PPU = Prego Publico Unitario correspondente & cobranga pela captagéo, pelo consumo e pela
diluicao de efluentes para cada m3 de agua captada (R$/m3), definido pelo CEIVAP

Figura 14: metodologia de cobranca pelo uso da agua

na bacia do rio Paraiba do Sul.

Da mesma forma as discussbes e negociacbes impulsionaram a concepcgdo e

implem

regularizacdo e outorga de direito de usos, a criacdo da AGEVAP e o Plano de Bacia.

entacdo de outros elementos do Sistema de Gestdo, notadamente a
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4.5.2 Arrecadacéo e aplicacao dos recursos da cobra nca

Do inicio da cobranca, no ano de 2003 até outubro de 2005 o valor total arrecadado na
bacia é da ordem de R$ 17 milhdes de reais (Tabela 7). Esse recurso é utilizado no
financiamento de projetos e atividades de recuperacdo da bacia hidrogréfica do rio
Paraiba do Sul, concretizando o pacto estabelecido entre os atores. Desse montante,
R$ 7 milhGes foram destinados ao trecho paulista; R$ 3 milhdes ao trecho fluminense e
R$ 5 milhdes para o trecho mineiro. Cerca de 40 municipios, localizados nos trés

Estados, ja foram beneficiados com os recursos da cobranga.

Tabela 7 - Arrecadacéo da cobranca pelo uso da agua  de dominio da Unido na bacia do
rio Paraiba do Sul. Periodo compreendido entre Mar¢ o de 2003 a Outubro de 2005.

Setor Usuario Arrecadacdo em Arrecadacao em 2004 Arrecadacgdo em 2005
2003 R$ R$
R$

Industrial 2.647.526,44 2.182.688,20 1.305.688,54
Saneamento 3.128.668,04 4.116.838,02 3.762.333,62
Agropecuario 509,67 2.098,23 4,128,67
Mineragao - 386,21 976,96
Dessedentacéo

- 243,94 133,06
Outros usos 2.093,54 17.139,83 19.193,67
Total por ano 5.778.797,69 6.319.394,43 5.092.454,52
TOTAL 17.190.646,64

Fonte: Site da Agéncia Nacional de Aguas - ANA (200 5)

Em abril de 2005 foi inaugurada a primeira obra financiada com os recursos da
cobranca. Trata-se da Estagdo de Tratamento de Esgoto do bairro Séo Silvestre,
localizada no municipio paulista de Jacarei. Com quase 200 mil habitantes, a estacao

sera capaz de tratar 4% de todo o esgoto produzido no municipio. Serrichio et al (2006).

* * %

No capitulo 5 abordaremos os aspectos relacionados a importancia da informacgéo e
suas principais barreiras em torno tomada de decisdo pela cobran¢a do uso da agua na

bacia do rio Paraiba do Sul.
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5. Informacao técnica:
insulante ou democratizante?
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Neste capitulo procuraremos demonstrar o que qualificamos como informagdo no
contexto de tomada de decisdo pelo uso da &gua, sua importdncia no processo
decisorio além de identificar as principais barreiras havidas para sua apropriacdo pelo

atores que participaram do processo de negociacao.

Segundo o Dicionario Aurélio, o termo informacdo ¢€ definido como “ato ou efeito de
informar-se; informe; dados acerca de alguém ou de algo; conhecimento, participacao;
comunicacdo ou noticia trazida ao conhecimento de uma pessoa ou do publico;
instrucdo, direcdo”. Nota-se que o termo €, de forma simplista, associado a outro

conceito, o de participacdo .

Para Castells (1997) e Toffler (2003), desde a segunda metade do Século XX, vivemos
na chamada “sociedade da informacéo” ou “sociedade do conhecimento”, cuja principal
caracteristica basea-se na supervalorizacdo de bens intangiveis como a informacéo e o
conhecimento, mas, sobretudo, na capacidade de crid-los e utiliza-los como insumos

nas atividades sécio-econémicas.

A informacao tornou-se e é tratada como mercadoria que adquiriu valor e transformou-
se em elemento-chave no processo de deciséo. Por outro lado, também é fato o quanto
€ complexa a demonstracao desta relacdo, uma vez que a informacédo e seu potencial
de utilidade s@o determinados também pelo contexto cultural em que ela foi gerada e

disseminada e pela percepg¢éo que os receptores detém do gerador.

5.1. Dados e informacao

Primeiramente é necessario definir o que é informacdo em sentido amplo. Por meio dos
conceitos relacionados na (Tabela 8) é possivel perceber que os dados existem per si e
que sao ilimitados, enquanto que a informagédo existe dentro de um contexto e para um
usuario especifico, possuindo limites. Assim privilegiamos neste estudo a teoria de que

dados sédo matéria-prima para a informacao.
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Tabela 8: Conceitos relativos a Dados e Informagéo

Autor

Dado

Informacao

Campbell (1977)

Fatos brutos, desagrupados e
frequentemente sem relagdo um com

0 outro.

Dados processados

Davis e Olson (1987)

Grupo de simbolos ndo aleatérios que
apresentam quantidade, a¢es,
objetos, etc. e séo formados a partir de
caracteres (alfabéticos, numéricos,
simbolos).

Um dado que foi processado numa
forma significativa para o receptor e
seu valor é real ou percebido,
atualmente em ac¢des futuras ou em

suas decisoes.

Davenport (1998)

Elementos brutos, sem significado,

desvinculados da realidade.

Dados dotados de relevancia e

proposito

Miller apud Pignatari
(2002) -

E o que necesitamos quando
precisamos fazer uma escolha

Fonte: adaptado de Oliveira (1997)

Dado e informagdo sdo considerados elementos fundamentais para o processo de
comunicagao. Podemos entender dados como elementos em estado bruto que se
transformam em informagdo na medida em que sdo coletados, organizados,
ordenados, relacionados e que se atribuem a eles significados em um determinado
contexto. Dados podem ser trabalhados independentemente da existéncia do individuo
enquanto a informag&o existe no contexto do usuério e tem por finalidade exercer algum

impacto sobre o julgamento ou comportamento do receptor.

Freitas apud Oliveira (1997) determina os aspectos a serem considerados sobre a

informagcéo:

= guantidade de informacdo : leva em conta a quantidade suficiente para a tomada

de deciséo e as restricbes do homem como processador;

» qualidade da informacdo: determina a motivacdo e contribui para a efetiva

tomada de decisdo. Percebe-se a qualidade da informacéo por meio de:

= gsatisfacdo: nivel pelo qual o decisor se satisfaz com o resultado de um sistema de

informacoes;

. erros: medidas incorretas de dados e dos métodos de coleta, procedimento de

processamento, falsificacéo etc.

= vieses: distorcbes que uma vez identificadas podem ser eliminadas mediante

ajustes.
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= Valor da informacado : associado ao custo e utilidade.

Para Davis e Olson (1987) a utilidade da informacéo pode ser explicada por meio de:

= formato: caracteristicas de apresentacdo adequadas as expectativas do usuario;

= tempo: disponibilidade no momento desejado pelo usuério;

local: facilidade de acesso;

= disponibilidade: controle e disponibilidade da informac&o.

Mas quando a informacgéo assume status de conhecimento? Angeloni (2003) afirma que
conhecimento € a informacdo processada pelos individuos, onde o valor agregado a
informacéo depende dos conhecimentos anteriores desses individuos. O conhecimento
esta estritamente relacionado a percepgdo do mesmo, que codifica, decodifica e usa a
informagédo de acordo com seus modelos mentais. Sobre esse aspecto, Hall (1997)
explica que no processo de codificacdo e decodificacdo, nos trés momentos da
comunicacdo (producdo, emissdo e recepcao), h4 sempre uma representacdo como
pratica discursiva. Os significados dominantes ndo sdo determinantes, mas s&o
preferenciais, ou seja, ndo quer dizer que terdo obrigatoriamente o mesmo significado
na recep¢do, pois ndo existe uma correspondéncia necessaria entre codificacdo e

decodificacdo. Sobre o conhecimento, Toffler (2003) considera que:

“todos o0s sistemas econbmicos estdo instalados sobre uma base de
conhecimento. Todas as empresas dependem da preexisténcia desse recurso
socialmente construido. Ao contrario do capital, do trabalho e da terra, em geral
ele é negligenciado por economistas e executivos quando calculam os ‘insumos’

necessarios a producdo. No entanto, esse recurso, em parte pago, em parte
explorado gratuitamente, é agora, o mais importante de todos”.

Porém, o debate em torno da importancia da informacdo e do conhecimento na
sociedade contemporanea abarca questdes de fundo social, politico e ético, além das de

ordem econdmica.
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5.2. Informacdao técnica, cientifico-tecnoldgica ou
informacéo ambiental?

A informacéo cientifico-tecnoldgica é definida por Miranda (2004) como “um conjunto de
“saberes e fazeres” que constituem pacotes transferiveis mediante acordo entre as
partes, que implicam na concessdo de know-how especifico para a replicacdo de
processos, produtos e servicos”. Neelameghan apud Freire (1991) concorda com a
definicdo acima na medida em que ele proprio define informacdo tecnoldgica como
“conhecimento cientifico, técnico, econdmico e cultural que torna possivel a concepcao,
planejamento, producao e distribuicdo de bens e servigcos”.  Assim, entendemos que a
informacéo cientifico-tecnoldgica atende mais aos requisitos do mercado sendo também

recurso essencial para o desenvolvimento.

Vieira apud Ponte (2000) define informacédo ambiental como “(...) dados, informacoes,
metodologias e processos de representacéo, reflexdo e transformacgéo da realidade, as
guais facilitam a visdo holistica do mundo e ademais contribuem para a compreenséo,
andlise e interacdo harménica dos elementos naturais, humanos e sociais”. Albagli
(1995) entende informag&o ambiental como sendo “relativa ndo apenas aos ambientes

naturais, mas também aos ambientes construidos pelo homem e sua agéo reciproca”.

A Diretiva n° 313 de 07/06/1990, da Comissdo das Co munidades Européias (CEE)

define em seu Art 2°que:

“Informagdo ambiental é qualquer informagdo disponivel sobre a forma escrita,
visual, oral, ou de base de dados relativos ao estado das aguas, do ar, do solo, da
fauna, dos terrenos e dos espacos naturais, as atividades (incluindo as que
provocam perturbacdes como ruido) ou medidas que os afetem ou possam afetar
negativamente e as atividades ou medidas destinadas a protegé-los, incluindo
medidas administrativas e programas de gestdo ambiental”.

Na literatura os termos e delimitacdes normalmente confundem-se. Na visdo de Costa et

n A

al (S.d) informacdo “sobre o meio ambiente ” € aquela que focaliza os fenbmenos
ambientais, de forma especializada e, informacéo “para as questdes ambientais " como
sendo aquela que se caracteriza por sua abrangéncia e natureza interdisciplinar e,

principalmente, por sua capacidade de proporcionar uma analise critica que se reverta
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em uma acdo. Assim, adotaremos neste estudo o termo “Informacado técnica " para

designar informacéo “para as questdes ambientais

Para Dewey apud Costa et al (S.d), a informacdo é condi¢cdo sine qua non para a
participacdo democratica e sua divulgagdo (incluindo a divulgacdo da informagéo
cientifica) é essencial para a construcdo da democracia. Ainda, segundo o autor, o
alargamento da esfera publica permitiria a definicAo de prioridades comunitarias,
municipais hum espaco de debate publico, no qual a ciéncia teria seu papel. Um aspecto
importante no pensamento de Dewey (ibdem) é a defesa de que todos os atores
envolvidos na formulacao de politicas publicas deveriam ter a capacidade e os meios de
verificar ou desafiar, independentemente, as afirmac¢Bes dos outros; a liberdade

democrética existiria por esses meios de checagem e deteccao das inverdades.

Assim, a informacéo técnica é importante para que todos tomem ciéncia do meio em
que vivem e das propostas, ao mesmo tempo em que deve contribuir para a construgéo
e/ou atualizagdo de uma opinido de modo que cada cidaddo possa se posicionar de

forma consciente diante de um processo de tomada de deciséo.

5.3. Barreiras na comunicacéo da informagao ambient  al

Normalmente, quando pensamos em eficiéncia na transferéncia da informacao técnica
nossa atencdo recai sobre 0s seguintes aspectos: o cédigo de linguagem utilizado na
producdo da informacéo e a capacidade do beneficiario em compreendé-la, transforméa-

la em conhecimento e explora-la segundo suas préprias condicdes.

“Muitas questBes envolvem conhecimento técnico especifico, com linguagem de
dificil alcance ao cidaddo comum. Problemas muito complexos ou sofisticados
para serem expostos de maneira clara e precisa, as vezes, prejudicam 0 acesso a
informacéo pelas pessoas com pouco poder de entendimento sobre os assuntos
em discussao. Nos processos de licenciamento ambiental, principalmente aqueles
decorrentes de atividades com grandes impactos, como é o caso dos
empreendimentos hidrelétricos, essa dificuldade se agrava”. Barros (2004).

Barros (ibdem) refere-se a producéo e divulgagéo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA)
e ao Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA), instrumentos obrigatdrios criados para

informar a sociedade e poder publico sobre os possiveis impactos de implantagédo de
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empreendimentos. A rigor, o RIMA deveria ser um resumo do EIA, produzido em

linguagem simplificada, para disponibilizagdo & comunidade diretamente afetada pelo

empreendimento afim de que estejam preparados para participar de uma Audiéncia

Publica. Mas, como lembra Barros “é utilizado no Rima o mesmo linguajar técnico

empregado no EIA, o que dificulta ou inviabiliza o entendimento de quem néo dispde de

conhecimento especializado”.

Wersig apud Freire (1991) classifica as barreiras ha comunicacdo da informacdo como

sendo:

ideolégicas, em dois niveis: a) entre paises com forma diferentes de ordem social,
onde diferentes ideologias orientam a vida social. b) entre grupos sociais em uma

mesma sociedade, mas que possuem ideologias diferentes;

econbmicas , baseadas no fato de o conhecimento ter adquirido valor de
propriedade privada para seu produtor e sua publicacdo e uso dependem do poder

ou da negociacao com o produtor;

legais : representadas pelas restricbes estabelecidas ao acesso e uso da
informacao, especialmente a informacgéo tecnologica (aplicavel & producéo de bens

e Sservigos);

de tempo, em dois aspectos: a) pelo fato da informacdo envelhecer, tornar-se
obsoleta como bem cultural ou de producao, 0 que obriga 0 usuério a estar atento a
oferta de conhecimento, de modo a encontrar novos dados que complementem seu
conjunto de informacdes; b) pelo fato de que, freqlientemente, muito tempo é gasto
entre a producdo da informacdo e sua disseminacdo por meio de comunicacao

eficiente.

de eficiéncia, de dois lados: a) do ponto de vista do agente que transfere a
informacgdo (comunicador), que pode ser identificada na relacdo entre esforco para
informar e usos/efeitos da informacé&o; b) do ponto de vista do usuario na medida
dos esforcos empreendidos para usar os servicos de informacdo (custos

financeiros, tempo, estratégias de busca e outros esforcos);

financeiras , considerando que, enquanto mercadoria, a informacdo tem um preco

relativo aos seus custos e a demanda de mercado;

terminoldgicas , pois nem sempre 0s usuarios e agentes de informag¢do usam o
mesmo codigo de linguagem no processo de recuperacdo do conhecimento,

podendo ocorrer, especialmente na transferéncia de informacdo para o setor
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produtivo, que a terminologia utilizada dificulta a compreens&o da mensagem pelos

usuarios finais;

= de idioma, que pode ser facilimente superada pela traducdo para a lingua

compreendida pelo usuario;

= da capacidade de leitura , que diz respeito a capacidade do usuario selecionar o
material informativo relevante para atender sua necessidade de informacéo,

podendo ser superada pelo treinamento;

= de consciéncia e conhecimento da informacdo , 0 que significa para o agente
atender a demanda apenas com informacgdo conhecida ou ampliar suas fontes no

limite da exaustividade;

= de responsabilidade , pois o uso da informacg&o depende da atividade do usuério e
de sua capacidade para fazer uso ativo do conhecimento técnico-cientifico no seu

trabalho.

5.4. Informacao para a tomada de deciséo

Na teoria de Downs (1997), a tomada de decisdo € um processo que consome tempo e
outros recursos escassos. Assim, para tomar decisfes racionais o cidadao deve saber
quais sdo as suas metas, que maneiras alternativas de alcancar suas metas estédo
abertas para ele e as provaveis consequéncias da escolha de cada alternativa. O

embasamento para a tomada de decisdo surge da utilizacdo da informacao.

Partindo desse pressuposto, faz-se necessario definir aqui o que efetivamente
consideramos como informacgdo para a tomada de decisdo pela cobranca do uso da
agua e que deveria ser apropriada e debatida entre todos os usuarios (Estado,
empresas e sociedade civil) no ambito do CEIVAP a fim de ser chegar a um consenso
em relacdo a forma de aplicacdo desse instrumento de gestdo. A definicdo foi feita com

base nas respostas dos atores entrevistados (figura 15):

94



1.Quais informacg@es foram determinantes para atoma  dade
decisao pela cobranga do uso da agua?

10%
30%

40%
20%

m Diagnostico da situacdo da bacia

m Plano diretor de bacia

O Proposta metodoldgica e critérios para cobranga
0 N&o respondeu

Figura 15. Informacdes utilizadas na tomada de deci  séo

Trata-se, efetivamente, da metodologia e critérios de cobranca propostos inicialmente

pelo Laboratério de Hidrologia/Coppe/UFRJ e que ao longo um amplo processo de

discussao sofreu alteracdes significativas e cujo resultado final norteou a implementacdo

da cobranca na bacia do rio Paraiba do Sul conforme o detalhamento no Capitulo 4.

Esse resultado pode ser explicado como sendo um resultado direto das agdes
preparatorias realizadas pela Secretaria Executiva do Comité em atendimento ao que a
ANA denominou de “ criacdo do pacto da sociedade em torno da melhoria da qualidade
e quantidade das aguas da bacia do rio Paraiba do Sul” (Serrichio et al, 2006). Para
tanto, foi feito um amplo investimento em disponibilizacdo da informacéo técnica® que
se deu, principalmente , por meio da realiza¢éo de reunifes e de seminarios em varios

municipios da bacia, além das reunifes formais de Camara Técnica.

Alguns desses encontros ocorreram no contexto de implementacdo do Projeto de
Mobilizacdo Participativa, do Projeto Preparatério para o Gerenciamento Integrado dos
Recursos Hidricos do Paraiba do Sul. O projeto de mobilizacdo foi desenvolvido e
aplicado na bacia pelo Laboratério de Hidrologia e Estudos do Meio

Ambiente/COPPE/UFRJ durante os anos de 1999 e 2000 e teve como objetivo estimular

* Embora se tratando de informagao técnica, a informagéo ali disponibilizada aos atores da bacia pode
ser denominada também, segundo a classificagdo de Downs (1997) como informacao politica, pois se
tratava de uma informacgéo que tinha por finalidade auxiliar na tomada de decisao.
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a organizacao dos usuarios para lidar com os problemas comuns da bacia como a
recuperacdo ambiental. O projeto realizou 18 seminérios e propiciou a divulgacdo dos
pressupostos estabelecidos pela politica de recursos hidricos, o papel do CEIVAP,
identificacdo e cadastramento de atores-chave, além da possibilidade de conhecer a
realidade local/regional em termos de identidade, demandas por informacéo e nivel de

mobilizacéo.

Sendo assim, concluimos que grande parte dos atores envolvidos diretamente com o
processo decis6rio dispunham minimamente de conhecimento textual sobre as

condi¢cBes ambientais da bacia e sobre sua organizacgao.

5.4.1 Disseminacgao e apropriacédo da informacgao técn  ica

Somente em 2001 foram realizados dez seminarios especificos para a discussao do
tema cobranca e feitas cerca de 50 apresentacfes da proposta de metodologia e
critérios. Além dessas oportunidades e instancias de discussao, € importante notar o
esforco de informacdo e comunicagdo que acompanhou o processo. Muitas
contribuicbes e posicionamentos em relagdo a cobrangca foram encaminhados
diretamente a Secretaria Executiva do CEIVAP que assegurava a sua circulacéo entre
0os membros das Camaras Técnicas, do Comité e dos interessados na bacia do Paraiba
do Sul. Por outro lado, foram igualmente elaboradas respostas as principais duvidas e
questbes levantadas pelo setor usuario, resenhas e um folheto informativo sobre o
assunto®, bem como um amplo estudo a respeito de algumas experiéncias européias e

propostas brasileiras de cobranca pelo uso da agua bruta (Formiga-Johsson et al, 2003).

Entretanto, nossa pesquisa aponta as reunibes de Camaras Técnicas, como 0 meio
mais utilizado para a obtencéo da informacédo técnica (Figura 16), seguido pela atuacao
do Escritorio Técnico, integrante da Secretaria Executiva do CEIVAP. E importante
lembrar que as reunides de Camara Técnica séo realizadas, via de regra, no municipio
de Resende (RJ), regido do Médio Paraiba (considerado ponto central da bacia). Em se
tratando de uma bacia com as dimensdes geogréaficas do Paraiba do Sul, a pesquisa
acaba por demonstrar também que os atores de fato investiram recursos na obtengéo

da informacéo.

® Em junho de 2001, o CEIVAP, por meio de sua Assessoria de Comunicacdo, produziu uma edicdo
especial de 4.000 exemplares do informativo do comité “Pelas Aguas do Paraiba” , inteiramente
dedicada a cobranca.
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2. Como os atores tiveram acesso a informacgao?

20% 10%
20%

50%

[ Foram solicitadas pelo atores

W Foram disponibilizadas pelo Escritério Técnico do CEIVAP
O Foram disponibilizadas pelas Camaras Técnicas

[0 Foram disponibilizadas ao longo do processo

Figura 16: Acesso a informacéao

A producdo de estudos técnicos tradicionalmente ndo levam em conta a aplicacdo de
técnicas de comunicacdo. Via de regra (a ndo ser em casos de licenciamento
ambiental), ndo é obrigatoria a producdo de um resumo em linguagem simplificada.
Porém, mesmos os Relatorios de Impacto Ambiental — Rima, carecem de melhorias
significativas em sua composi¢cdo. Em relacdo a esse aspecto os atores entrevistados,
de forma unanime, apontaram a adequacao da informacéo, em termos de linguagem,

como uma das grandes dificuldades na apropriacdo da informacéo (Figuras 17 e 18).

3. As informag8es foram disponibilizadas de formaa  dequada?

0%

100%

OSim ENao

Figura 17: Disponibilizacdo da informacao
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4. Qual a forma adequada a apresentacdo de
informagdes?

20%

50%
30%

O Relatério sintetizado

B Em linguagem adequada a capacidade de entendimento dos
membros da plenaria

O Relatdrio no formato de um Relatério de Impacto Ambiental

Figura 18: Comunicacéo da informacédo

Essa barreira de comunicagdo da informacdo afeta tanto os atores com menor
capacidade de apropriagdo da informacgdo, quanto aos executivos, que tém na
informacéo técnica seu parametro diario de tomada de decisdo. Se 0s primeiros
apresentam limitacdes na compreenséo das terminologias empregadas o segundo n&o
dispde de tempo. Ele necessita formar opini&do e tomar decisdo em um prazo muito curto

de tempo.

De acordo com a teoria de Downs (1997) esse tipo de barreira provocaria incerteza, que
se configura como qualquer falta de conhecimento seguro e pode estar presente em
qualquer parte do processo de tomada de decisdo. A incerteza contribui ainda para a
divisdo dos atores em blocos fazendo surgir comportamentos que o autor qualifica como
sendo de “persuasores” ou de “agitadores”. Os primeiros ndo estariam interessados em
eliminar as incertezas, pois 0 que interessa € conduzir 0 processo a uma conclusdo
especifica que favoreca seus interesses especificos. O segundo utiliza-se de recursos
escassos para influenciar outros atores e, em virtude do seu grau de certeza, séo
praticamente imunes a persuasdo. Downs qualifica também o comportamento de alguns
atores como “passivos”, pois ndo estdo interessados em persuadir ninguém e em
“neutros” os que seriam indiferentes ao processo. Essa definicdo é interessante na

medida em que se aproxima da l6gica empreendida pelos atores no comité de bacia.
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Em relacé@o a confiabilidade na produgéo e disseminacéo da informac&o técnica para a

tomada de decisdo, a pesquisa apontou as Camaras técnicas como a mais confiavel

para a tarefa, seguida pela Secretaria Executiva do CEIVAP (que pode ser traduzido

como Escritério Técnico), confirmando assim o potencial dessa instancia como elemento

de disseminagé&o da informacao (figura 20). Esse resultado pode ser explicado levando-

se em conta que nas reunides de Camara técnica o carater da apresentacdo da

z

informacdo é mais focado e as discussdo sdo aprofundadas, o que ndo ocorre em

eventos como semindrios e outros tipos de reunides, onde a tendéncia € generalizar a

discussao.

5 - Em quais (pessoas/grupos/entidades) da lista o

Sr. (a) mais

confia para a producgédo e disseminacao da informacdo  ?

50%

Figura 19: Nivel de confiabilidade na producéo e di

D a) Camaras técnicas / Grupos de

Trabalho

[} b)Orgéo do governo
D c) Entidades empresariais

D d) Consultores contratados pelo

comité

. e) Consultores contratados pelos

usuérios

D f) Consultores contratados por érgdos

publicos

. g) Organizagdes Ndo Govenamentais

(ONG's)

D h) Universidades

. i) Secretaria Executiva

sseminacao de informacgdes

Outro aspecto importante refere-se ao acervo informacional da bacia que, em diversos

momentos foi beneficiada por projetos e pesquisas. Embora ndo ser configurando em

um elemento do nosso estudo, ressaltamos que este acervo também carece de
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tratamento adequado tanto em relacdo a disponibilizagdo quanto na produgéo de

resumos que facilitem o seu acesso e apropriagdo pelo usuérios da bacia. (Tabela 9).

Tabela 9 - Projetos e programas implementados na ba
rio Paraiba do Sul no periodo de 1992 a 2003.

ciado

Ano Projeto/programa Operador Objetivo
MME/DNAEE - Agéncia Brasileira | Simulagdo do funcionamento
Projeto Paraiba do Sul - | de Cooperacédo / Embaixada da | técnico, econdmico e
1992 - 1998 Cooperacao Brasil- Franca no Brasil institucional de uma Agéncia
Franca Beture Setame (Fase 1) de Bacia conforme o modelo
DB Environnemant (Fase 2) francés de gestéo.
] ] Concepcéo, detalhamento e
Projeto Qualidade das
3 MPO/SEPURB / COPPE-UFRJ- | preparagdo de programas de
1997-1999 Aguas e Controle da o ] )
) ) Consorcio ICF-Kaiser-Logos saneamento ambiental urbano
Poluicéo Hidrica - PQA . .
e gestao de recursos hidricos.
Projeto Preparatorio Elaboragdo de um programa
R para o Gerenciamento MMA/SRH/UNESCO -COPPE- de investimentos visando a
dos Recursos Hidricos UFRJ implantacdo da gestdo dos
do Paraiba do Sul - PPG recursos hidricos.
Desenvolvimento de Projetos
Projeto  Gestdo dos voltados a Gestdo dos
Recursos Hidricos da Recursos Hidricos, com énfase
2001-2003 . . o ANA/COPPE-UFRJ/CEIVAP
Bacia Hidrografica do na elaboracdo do Plano de
Rio Paraiba do Sul Recursos Hidricos da Bacia do
Rio Paraiba do Sul.

Fonte: Adaptado de Serrichio et al (2006)

A informag&o técnica € importante mas a assimetria no nivel de apropriacdo dessa

informacé&o entre os atores da bacia do rio Paraiba do Sul faz com que o conhecimento

contextual dos atores seja valorizado e sirva para, em determinados momentos, auferir o

estudo técnico. Para diminuir ou eliminar essa assimetria o0 CEIVAP vem investindo na

capacitacao técnica dos atores, por meio da promoc¢éo de cursos.

E assim concluimos que um dos grandes refere-se a adequacédo da informacéo.

Traduzir estudos complexos, extrair sua esséncia e configurd-los em uma linguagem

adequada a compreensdao de todos os atores tem se mostrado um desafio a ser

superado.
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6. Participacao: CEIVAP, um locus
privilegiado?
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Desde a sua criagcdo um dos grandes problemas enfrentados pelo CEIVAP diz respeito &
participacdo. Nos primeiros anos era necessario fortalecer institucionalmente o CEIVAP
e a participacdo efetiva de seus membros nas reunides era absolutamente fundamental
e o indice de participacdo era aquém do desejavel. Por se tratar de colegiado que deve
ser representativo em relacéo aos diversos segmentos atuantes na bacia do rio Paraiba
do Sul, certamente um de seus principais desafios é o aperfeicoamento de sua

representacao.

O CEIVAP, assim como os demais Comités de Bacia, € uma organizacdo composta por
um grupo® ou amostra representativa dos atores da bacia hidrogréfica, sendo uma

I*3. Diversos s&o os critérios

estrutura do Estado e também da esfera publica ndo-estata
para designar os representantes setoriais que compde o colegiado. Esses critérios nao
se configuram em um padrdo, pois cada Comité, embora respeitando os principios
estabelecidos nas Leis (federal ou estaduais), possui seu préprio perfil representativo®
baseado em caracteristicas local-regionais e institucionalizado por meio de seus

Regimentos.

Assim, no ambito do CEIVAP existe uma postura mais tradicional em relacéo ao espago
a ser ocupado pelos governos Federal e Estaduais (figuras politicas tradicionais) e mais
“interpretativo” em relagdo aos demais segmentos. Consércios Intermunicipais,
entidades técnico - cientifico e associa¢gbes de classe estdo enquadradas na categoria
“sociedade civil” e autarquias municipais de agua e esgoto estdo, lado a lado, com os

usuarios industriais, ou seja, a sociedade civil*

€ entendida aqui como uma categoria
residual (Figura 20), ao passo que o setor publico municipal (empresas de saneamento)

possui uma interse¢cdo com o setor privado.

32 0 conceito de grupo aqui empregado é o utilizado por Olson (1999), ou seja, um grupo de individuos
com interesse em comum, dividido em subgrupos e, por vezes, em fac¢des antagdnicas.

33 Segundo Pereira at al (1999), a esfera publica néo-estatal néo faz parte do aparato do Estado, seja por
néo utilizar servidores publicos , seja por ndo coincidir com os agentes politicos tradicionais.

34 para uma andlise consistente da representacdo no ambito do CEIVAP seria necessario um estudo
aprofundado acerca dos entes representados e de seus representantes, sobre as origens das entidades
e sobre os parametros empregados pelo Comité para sua aceitagdo como representante de um
segmento (Estatuto), o que néo se configura em um objetivo deste trabalho.

% Diversos s&o 0s conceitos aplicados ao termo sociedade civil*>. Segundo Bobbio (2000) o conceito de
sociedade civil em Hegel é o resultado de um esforgo de ir além da dicotomia Estado/Familia e construir
uma categoria que abrange todos os elementos da vida social que ndo estavam contemplados em
nenhum desses elementos. Nesse sentido, podemos dizer que a sociedade civil em Hegel é uma
categoria residual e tem a funcdo de abranger todos os elementos existentes na fronteira
entre o publico e o privado embasando, assim o conceito de “sociedade civil” sob a 6tica do
CEIVAP
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ESTRUTURA DE ORGANIZACAO DA SOCIEDADE

PODER PUBLICO

COMITE
DE BACIA

SOCIEDADE
CIVIL

ESTADO SOCIEDADE

TEORIA
POLITICA

Figura 20 - Estrutura da organizacdo da sociedade segundo a teoria politica e sua configuragao no Sistema
de Gestdo de Recursos Hidricos
Fonte: Adaptado de Nogueira, 2004.

Apesar das dificuldades iniciais da representatividade do CEIVAP, descritas no Capitulo
3, 0 comité apresentou claramente uma evolucdo no processo de eleicdo de seus
membros e em sua composicdo a partir de 2000. A excec¢édo das instituicdes federais e
estaduais, que séo indicados pelos Governos, os demais segmentos passaram a ser
eleitos por meio da realizacdo de foruns, realizados por Estado e por segmento
(Serrichio at al, 2006).

O CEIVAP passou a contar com uma maior diversidade de atores, inclusive de
prefeituras de diferentes regibes da bacia e organizacbes n&o governamentais
ambientalistas. (Tabela 10). Contudo é possivel perceber que esse aumento se deu,
principalmente no biénio 2001-2003, momento em que o0 setor rural, mesmo que
modestamente, passa a ter participacdo e a CSN ¢€ eleita como um dos representantes

do setor usuario pelo Estado do Rio de Janeiro.
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Tabela 10: Evolucdo da participacdo nos processos e

leitorais do CEIVAP

2000 2001 2003
UF Segmento n. de n. de n. de n. de n. de n. de
vagas candidatos vagas candidatos vagas candidatos
Municipios - - 3 n.d 3 n.d
SP Usuarios 3 n.d* 8 15 8 24
Organizacgdes civis n.d 5 16 5 22
Municipios - - 3 10 3 6
MG Usuarios 3 nd 8 13 8 41
Organizagdes civis 1 n.d 5 9 5 12
Municipios - - 3 13 3 12
RJ Usuarios 5 8 34 8 36
Organizagdes civis 26 5 29 5 23

n.d= néo disponivel

Fonte: Serrichio et al, 2006

Observa-se que, de modo geral, os atores estdo representados de forma mais

7

diversificada e heterogénea. Contudo é necessario levar em conta que O processo

encontra-se em evolucdo e faz parte dos desafios sociais e politicos implicitos ao

processo de mudanga no sistema de gestfo. “E necessario compreender os obstaculos

como etapa necesséria da transicdo para o novo modelo no ambiente socio-politico

atual, dando tempo para que os atores sociais 0 assumam " (Abers e Keck, 2005).

A representacédo deficiente e sem sinergia entre os representantes e seus representados

acarretaria nas seguintes situacoes:

= representacdo de entidades abrangentes, como as fed

eracOes e associagdes

de industrias : se o representante ndo tiver o mandato das empresas federadas ( e

se a Federacdo ndo for ela propria representativa), a decisdo tomada ndo

necessariamente refletird os interesses e pontos de vista das empresas e muito

menos fara com que tais empresas venham a assumir compromissos em relacao

as decisdes acordadas no colegiado;

= representacdo de 6rgaos publicos

. a representacdo por funcionario sem poder

de decisdo fara com que Secretarios Estaduais, Prefeitos e Autarquias de

saneamento ndo se sintam no dever de cumprir 0S compromissos assumidos;
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* representacdo de organizacdes civis : a organizacdo, sem expressividade, sao
eleitas em virtude da participacdo ativa de um de seus membros e ndo pela
atuacdo da instituicdo no ambito da bacia, acarretando na ‘“individualizacdo da

instituicao”.
6.1. Participacao

Diversas sdo as razfes que levam o individuo a participar da vida politica, mas
Hirschaman (1983) ressalta duas vertentes; uma de ordem objetiva e outra subjetiva. A
primeira, de ordem mais prética, visa a obtencao de algum resultado objetivo, sendo a
participacdo um instrumento ou meio para se alcancar um beneficio. Ja a abordagem
subjetiva diz respeito as motivacdes para a participacéo politica a partir de aspectos de
ordem simbdlica, com beneficios intangiveis como a satisfagdo pelo sentimento de

integragéo e/ou pertencimento.

As vias para o exercicio da participagdo politica sdo de varias naturezas, podendo
expressar-se pelos canais tradicional, eleitoral e organizacional. O canal tradicional é
caracteristico de sistemas politicos fundamentados em instrumentos de poder como o
mandonismo, o coronelismo, o clientelismo politico, o patrimonialismo e o feudalismo.
Na participacao politica por meio do canal tradicional, “as a¢Bes tém como alvo o poder
para a conquista de interesses individuais, particularisticos” (Avelar, 2003). O canal
eleitoral se insere nas chamadas vias formais de participacdo no sistema politico.
Enquanto que a participacdo pelo canal organizacional ocorre em torno de questdes
mais universais, podendo inserir-se nas instancias formais ou informais, e na busca de

objetivos que dizem respeito a coletividade.

No final da década de 70 e no desejo de adog¢édo de uma nova identidade, a sociedade
civil brasileira passa a pressionar o Estado e o sistema politico acerca de uma nova
institucionalidade democratica (Avritzer apud Jacobi, 1994). Muito mais que garantir
direitos, os movimento sociais reivindicavam transparéncia na elaboracdo e
implementacéo de politicas publicas e participacdo. Mais que isso, “desejavam participar

da defini¢&o do tipo de sociedade que passariam a viver” (Garjulli, 2002).
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Nesse contexto de transicdo, de pressbes da sociedade civil e de organismos

[*®* e Interamericano de

financiadores internacionais, como o0s Bancos Mundia
Desenvolvimento e, por fim, do proprio mercado foram surgindo novos espacgos publicos
de interacdo e de negociacdo social, como os Comités de bacias hidrogréficas. A
participacdo surge como um referencial fortemente apoiado no processo de
descentralizacéo, mas como lembram (Abers e Keck, 2004) o aumento da participacdo
nao a garante necessariamente, bem como ndo garante que ela possa ser benéfica aos

interesses de grupos mais vulneraveis e desorganizados da sociedade.

Dias (2002), define participacdo como o “mecanismo que permite ao cidaddo comum
incorporar-se aos processos de formulacdo, decisdo e implementacdo de politicas

publicas” e Jacobi (2002) conceitua algumas das diversas formas de participacao:

=  Participacdo consultiva: nao interfere diretamente no processo decisorio,
podendo ocorrer tanto na fase de planejamento quanto na fase de definicdo e
implantacdo de politicas publicas. Pressupbe o compartiihamento do poder

decisorio sobre processos de gestédo e formulacdo de politicas;

= participacdo resolutiva / fiscalizadora: implica intervencao no curso da atividade
publica, representando participacdo no processo decisorio ao interferir diretamente
no modus operandi da administracédo publica. Pressupde o envolvimento dos atores
no controle e na possibilidade de a¢des corretivas e/ou reorientadoras da gestéo da

coisa publica.

Definir a participacdo nos Comités de bacias hidrograficas é algo extremamente
complexo. Primeiramente por se tratar de um campo recém formado, onde os atores
ndo tém tradicdo histérica de cooperacdo; segundo porque cada Comité existente no
Brasil é formado com caracteristicas politicas, sociais e econébmicas totalmente distintas
e, por ultimo, por se tratar de uma “participacdo obrigatoria” prevista em lei, como lembra
Cardoso (2003). Assim, acreditamos que a participacdo tenha aspectos proprios e
distintos no ambito de cada estrutura colegiada sendo diretamente proporcional a

capilaridade de cada organismo.

% Muitos projetos de saneamento, financiados pelo Banco Mundial, incluiam exigéncias especificas em
relagdo a processos participativos de tomada de decisé@o. A liberacdo de recursos para o PQA é um
exemplo concreto deste tipo de exigéncia.
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Para descrever o processo de participagdo no ambito do CEIVAP, optamos por utilizar a
conceituacdo de Jacobi (2002) para participacdo resolutiva , pois entendemos ser a
gue retrata, minimamente, o processo no contexto do CEIVAP, onde a participagdo €
garantida por meio da Lei 9.433/97, que criou uma série de instrumentos de gestdo em
nivel técnico e institucional. Da mesma forma, os atores estdo envolvidos no controle e
na possibilidade de a¢des corretivas em relagéo a aplicacao dos instrumentos de gestao
dos recursos hidricos, o processo decisorio se da por meio da escolha publica, por voto,

0 gue por sua vez diminui o controle governamental.

Em seu processo de construcdo institucional o CEIVAP enfrentou criticas a reduzida
participacdo dos atores, principalmente em sua fase inicial, em funcdo da modesta
presenca de autoridades estaduais e municipais, que se somava a auséncia de
organizacdes ndo governamentais ambientalistas as reunibes do Comité. Com o
amadurecimento do processo atores menos presentes, como as prefeituras e ONGs,
passaram a ter mais freqiéncia as reunides. Contudo (Serrichio et al, 2006) ressalta as
caracteristicas de articulagdo dos atores. Verificou-se que 0s usuarios industriais e do
setor elétrico trabalhavam de forma articulada nos trés Estados (RJ, SP e MG). O setor
de saneamento (composto por empresas publicas e autarquias municipais) trabalhavam
de forma fragmentada, perdendo espaco para os setores industrial e elétrico, ao passo
que as organizacdes civis (especialmente ONGs ambientalistas) conseguiram

conquistar espacos importantes na arena de negociagao.

Qualquer coletividade s6 é estavel na medida em que € formada por individuos que
tenham um propoésito convergente e que encontrem um meio de regular seus conflitos.
Por outro lado, a existéncia do capital social faz com que o capital econémico (advindo
da cobranca pelo uso da 4gua e dos investimentos do poder publico) e o capital natural
possam ser acumulados e utilizados de forma racional, beneficiando toda a sociedade.
Putman (2002) atribui a superacéo dos dilemas da acao coletiva a existéncia do capital
social que atua como um facilitador da cooperacdo espontéanea, inibe o oportunismo

contraproducente e acfes predatdrias.
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6.2 — Participacao dos atores no processo decisorio
para implementacao da cobranca

No ambito do Escritorio Técnico do CEIVAP e em relacdo aos participantes mais ativos,
ja existia, ha algum tempo, razodvel consenso sobre a necessidade de dar um passo
adiante na operacionaliza¢do da gestdo da bacia, isto é, criar a agéncia do CEIVAP e
implementar a cobranga em aguas de dominio da Unido37. Nesse contexto, a criagcao
da ANA e o vigor com gue ela iniciou as atividades de implantacdo do novo sistema de
gestao constituiram oportunidade Unica para o0 CEIVAP e a bacia do Paraiba do Sul

avancarem em sua proposta de gestao.

A proposta inicial de usuérios-pagadores proposta pelo Laboratério de Hidrologia e
aprovada apos deliberacdo da reunido de Camaras Técnicas do CEIVAP em 07/03/2001
restringia-se aos setores diretamente relacionados ao principal problema da bacia:
poluicdo doméstica e industrial. Para cada um desses setores, foi igualmente proposta

uma "linha de corte”, a partir do qual os usuarios passariam a ser pagadores.

Apesar de aprovada a proposta inicial de cobranca em primeira instancia, tanto pelas
Céamaras Técnicas quanto pelo plenario do CEIVAP em marco de 2001, era sabido que
restava um longo caminho até a operacionalizacdo da cobranca. De fato, a discussao
aprofundada em torno das propostas metodologicas e dos critérios de cobranca ocorreu
entre a aprovacdo da proposta inicial e a aprovagcdo em segunda instancia, pelo
CEIVAP, em dezembro de 2001 e teve, como principal consequéncia, mudancas
profundas em termos de critérios e condigfes prévias para o inicio da operacionalizagéo

da cobranca.

6.2.1 — Participacéo setorial no processo decisorio

s

O primeiro aspecto a ser ressaltado é a forga mobilizadora do tema “cobranca’. E
notavel a diferenca entre o0 interesse manifestado pelos diferentes setores
representados no CEIVAP — principalmente o segmento usuério — antes e depois do

assunto "implementacao da cobranc¢a” integrar a agenda do Comité e de suas Camaras

3 Inclusive, foi essa a conclusdo principal da Oficina de Planejamento Estratégico desenvolvida pela
Secretaria Executiva do CEIVAP nos meses de outubro e novembro de 2000. Ver CEIVAP, Relatério
Gerencial — ano 2000. Resende, s.d.
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Técnicas. Esse interesse traduziu-se na maior presenca dos diferentes membros nas
reunides do Comité e das Camaras Técnicas e na participagdo de representantes de

maior hierarquia das empresas, 6rgaos e entidades.

Outra aspecto significativo concerne a intensidade e ao tipo de participacdo dos
diferentes setores envolvidos ou interessados na bacia. Pela importancia dos interesses
em jogo, esse processo permitiu identificar os atores mais atuantes na bacia, sua
postura em relagdo a cobrangca, sua organizacdo e lideranca bem como suas

capacidades propositivas.

Sao os agentes privados usuarios das aguas, em particular os usudrios industriais e as
empresas do setor elétrico, que demonstraram ter maior capacidade organizativa
imediata para a questéo, inclusive para a defesa dos seus interesses no processo de
negociacdo. Pode-se afirmar que foram eles os mais mobilizados, os mais propositivos e
0s mais resistentes durante todo o processo de discussdo e negociacdo. As primeiras
reacbes do setor foram individuais, as vezes até contraditérias entre si, evoluindo em
seguida para propostas e reivindicagcdes conjuntas, de interesse corporativo, 0 que
envolveu ndo sé produtores de energia, as principais industrias e suas federagfes
estaduais (FIRJAN, FIEMG e FIESP), mas, também, outros tipos de organizacéo, a
exemplo do Grupo de Profissionais de Meio Ambiente da Industria do Vale do Paraiba
paulista. Essa agdo conjunta foi responsavel por uma série de mudancgas, algumas
significativas, na proposta-base de cobranca do CEIVAP. Apesar da participacdo mais
intensa e propositiva do setor usuario industrial, houve uma preocupacdo dos
representantes da FIEMG quanto a auséncia e desinformacgéo do processo por parte de

usudrios industriais de médio e pequeno porte.

As empresas de agua e saneamento basico constituem outro setor usuario bem
organizado da bacia: as empresas estaduais (SABESP, COPASA e CEDAE) sédo
usuarios individuais importantes, ndo s6 por seu porte, mas, também, pela populacdo
por eles atendida, enquanto os servicos autbnomos municipais sao organizados e

representados pela Associacéo de Servicos Municipais de Agua e Esgoto (ASSEMAE).

Esses usuarios participaram menos  intensamente no  processo  de
discussao/negociacdo. No entanto, reagiram bem mais favoravelmente a proposta de
implementacdo da cobranca do que o setor produtivo industrial, apesar dos receios
manifestados quanto a reacdo da populacdo ao eventual aumento da tarifa de agua e

esgoto. Esse receio é ainda mais forte nos municipios que praticam tarifas muito baixas,
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onde o impacto da cobranca poderd ser mais significativo na populagdo e na propria

empresa, com eventual aumento da inadimpléncia.

O setor agropecuario da bacia tem consideravel importancia em termos de utilizagéo da
agua, mas é pouco organizado e esteve ausente na primeira fase do processo de
discusséo sobre cobranga pelo uso da agua, ao longo do ano de 2001. No entanto,
durante a segunda fase de discusséo e negociagdo no ambito do CEIVAP em 2002,
parte do setor foi mobilizado, e também representado pelo Comité paulista da Bacia do
rio Paraiba do Sul (CBH-PS), e apresentou uma série de reivindicacbes as propostas

colocadas na mesa de negociacgao.

Outras categorias de usuarios (areeiros, aquicultores, etc.), de pouca expressdo na
bacia como um todo, mas de significativo impacto local, encontram-se em situacéo
semelhante a dos irrigantes na primeira fase de discusséo: ndo estdo organizados nem
presentes no ambito dos comités de bacia e ndo participaram do processo de

negociacao em torno da cobranca.

Quanto as organizacfes da sociedade civil, € importante distinguir aquelas de interesse
difuso de outros casos particulares, tais como os consércios intermunicipais de bacias
hidrograficas e associacbes de usuarios. Em geral, os estatutos de consoércios sao
abrangentes no que concerne a protecdo ambiental e dos recursos hidricos. Parte dos
seus membros sdo municipios que tém missdes e interesses sociais, e, recentemente,
esses consorcios passaram a contar com a participagdo da iniciativa privada: em que
medida esses consodrcios intermunicipais representam interesses de usuarios e em que
medida defendem interesses mais difusos da sociedade? Durante o processo de

discussdo da cobranca, houve tensdes relacionadas & essa situa¢io

Esse tipo de organizacdo civil, ao contrario de ONG ambientalistas e outras
organizacoes de interesse difuso, esta bem-organizado e representado no ambito dos
comités e tiveram atuacdo marcante no processo de discusséo e tomada de decisdo em
relacdo a cobranca. JA& as ONG, defensoras de interesses mais abrangentes da
comunidade, costumam ser pouco organizadas e de atuacao pontual e isolada, pois, via
de regra, carecem de recursos humanos, técnicos e financeiros para sua capacitacao e
atuacado sistematica. No processo de discussdo sobre a cobranca na bacia do Paraiba

do Sul, poucas puderam participar ativamente durante a primeira fase (2001), mas essa

% Essa discussao tem importancia crescente na 8adfaraiba do Sul devido ao fendmeno de criacédo
desse tipo de organismo de bacia, que tende amgs@gsentos do segmento “sociedade civil”. A&aci
do rio Paraiba do Sul conta atualmente com sesocoios intermunicipais e/ou associacao de usuarios
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participacao foi valiosa ao exigirem claro entendimento do assunto, antes da decisdo de
dar sustentacdo politica a proposta do CEIVAP. No entanto, o setor mobilizou-se
gradativamente ao longo do ano de 2002 culminando com a criagdo do Férum das
Organizacdes Civis da Bacia do Rio Paraiba do Sul (RJ, SP, MG) — PARAISUL em
dezembro do mesmo ano. As organizag¢des civis de direito difuso constituem atualmente
um segmento organizado e cada vez mais atuante no processo decisorio da gestao da

bacia e nas atividades do comité e de suas camaras técnicas.

Entretanto, ao longo do processo de negociacdo em torno da cobranca pelo uso da
agua € possivel identificar, em diversos momentos, a atuacdo predatéria de
determinados grupos. O argumento de que o principio de universalizacdo deveria ser
aplicado e de que as condicionantes impostas pelos atores deveriam ser atendidas para
que a cobranca fosse iniciada, em um contexto adequado, na verdade pode ser
traduzido como um “pau de sebo.”. O setor industrial, embora tendo participado
ativamente de todo o processo de negociacdo, considerava (e ainda considera) a
cobranca pelo uso da 4gua como mais um custo a ser levado em conta no orgamento
das empresas e as condicionantes impostas serviriam, na verdade, para protelar o inicio

da cobranca.

Um exemplo de atitude predatéria pode ser atribuido @ Companhia Siderurgia Nacional -
CSN39, uma das grandes usuérias das aguas do Paraiba do Sul. Por diversas vezes,
em reunides de Camaras Técnicas e nas reunides de plenéria do CEIVAP a empresa
tentou interromper o processo de negociacdo sob a alegacédo de que ndo havia garantia
de que o dinheiro ndo seria contingenciado e retornasse a bacia40. Mesmo com todo
seu peso econdmico e politico, a empresa teve suas alegacdes derrubadas durantes as
reunides de plenaria do CEIVAP. Ainda assim a empresa optou por realizar o
pagamento em juizo, apoiada por uma liminar judicial. O Estado de Sao Paulo também

foi palco de experiéncia semelhante que demonstra o campo de forcas existente:

“(...) 14 anos apo6s a lei de 1991, a legislacdo regulamentar necessaria a
instituicho do sistema de cobranca em S&o Paulo ndo foi aprovada pelo
legislativo estadual. Uma fonte expressiva de resisténcia sdo as industrias,

% A CSN destaca-se por seu porte e complexidadeulprecesso produtivo que gera uma grande
guantidade de substancias quimicas poluidoras.®® i assinado um Termo de Ajustamento de
Conduta entre a empresa e 0 Governo do EstadooddeRlaneiro, objetivando a melhoria da qualidade
ambiental, em um periodo de trés anos. A empresstin cerca de 180 milhSes de reais em agdes
ambientais.

0 Ata da 2° reunido ordinaria das Camaras Técnitstiucional, de Planejamento e Investimentos do
CEIVAP, 21 de marco de 2002, Resende - RJ.
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cujos lideres mantiveram-se razoavelmente quietos durante a passagem do
projeto inicial, mas posteriormente fizeram um lobby intenso para impedir a
aprovacao da cobranca” Abers e Keck (2005).

A aprovacao e o inicio da cobranca na bacia do rio Paraiba do Sul se deu por uma
combinacdo de fatores que conseguiram ultrapassar as barreiras impostas por alguns
atores. Abers apud Cardoso (2003) identifica trés grupos de problemas que podem
influenciar no processo participativo no ambito dos Comités e indicam as fragilidades

possiveis:

= 0 primeiro refere-se aos problemas de implementacéo: a criagdo de comités onde a
necessidade de atingir os objetivos rapidamente e de medir 0 sucesso atraves da
eficiéncia econdmica ndo permite a mobilizagcdo dos participantes no tempo

adequado.

= 0 segundo refere-se aos problemas de iniquidade: grupos em desvantagem
econbmica e social apresentam mais dificuldades em participar. I1sso pode ser
traduzido em falta de recursos financeiros para viagens, falta de educac¢éo formal e
capacidade limitada para entender questdes politicas complexas, falta de prética

em participar de instancias politicas e argumentos técnicos.

= 0 terceiro refere-se aos problemas de cooptagdo: instancias participativas, em lugar
de serem espacos de controle cidadéo sobre o governo, tornam-se um meio de dar
legitimidade publica e apoio popular na formulagdo de politicas publicas,

desmobilizando e desestabilizando liderancas comunitarias.

Em relacdo aos problemas acima citados consideramos que o CEIVAP vivenciou de
forma significativa os dois primeiros, uma vez que o comité foi criado antes mesmo da
promulgacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, o que acarretou em uma
implementacdo até certo ponto, “a toque de caixa’. Em relagdo a iniqlidade esse
aspecto persistiu em maior ou menor grau no decorrer do processo de gestdo. As
ONGs, representantes da sociedade civil organizada, e o poder publico municipal
(prefeituras e o setor de saneamento) sdo os que mais apresentaram dificuldades pois,
via de regra, apresentavam limitagdes de ordem financeira que inviabilizam a locomogé&o
e permanéncia nos locais de reunido, de recursos humanos e de capacitacdo para a
tomada de decisdo. Mas, durante o processo, perceberam a necessidade de preparagéo

para participacdo em processos decisorios.
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6.3. A importancia do capital social da baciadori o
Paraiba do Sul

A implementacdo das reformas propostas pela nova legislagdo de aguas vem surtindo
resultados distintos nos diversos colegiados existentes no Pais. Esses resultados
servem como indicadores de sucesso da atuacdo dos Comités. Um desses indicadores
€ a capacidade dos colegiados se constituirem em arenas que propiciem a cooperacao
entre os diversos atores ali representados. A capacidade desses atores de estabelecer
cooperacdo pode ser incrementada por meio do Capital Social existente, que
desempenha o papel de catalisador em relacdo aos demais capitais. Esse mesmo
aspecto pode, até certo ponto, explicar porque alguns colegiados se desenvolvem de

forma mais satisfatoria e sédo mais eficientes que outros.

O conceito e importancia do capital social vém sendo discutidos por diversos autores
nos ultimos anos. Hermet (2002) atribui ao Banco Mundial seu “redescobrimento” por
meio de financiamentos priorizados a programas de desenvolvimento que mobilizem
capital social e considerem a dindmica cultural especifica das popula¢des beneficiadas.
O Banco Mundial distingue espécies fundamentais de capital: capital natural, constituido
por recursos fisicos ou pelas vantagens de situacdo de um pais ou zona de acgdo; o
capital construido, fruto do crescimento material e, por ultimo o capital humano e social,
que segundo o autor sdo confundidos, pois enquanto o primeiro refere-se a
caracteristicas individuais como capacidade, conhecimento e criatividade, o ultimo
refere-se a relagcbes cooperativas baseadas na confianca que favorecem o

desenvolvimento da sociedade.

Existem diversos conceitos para o termo capital social. Bourdieu (1983) o define como
um acumulo de trabalho que, quando apropriado de maneira privada, seja por agentes
ou por grupos constituidos possibilita a apropriacdo da energia social, seja em forma
reificada do trabalho, seja como trabalho vivo. O capital constituido desta maneira,
objetivamente ou personificado, reveste-se de uma capacidade potencial em produzir
lucros e, a0 mesmo tempo, em se auto-reproduzir, na mesma propor¢ao ou de maneira

expandida.

Ja Coleman (1990), Putman (2002) e Araujo (2003) concebem o capital social como a

habilidade dos atores no estabelecimento de relagbes sociais visando garantir
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beneficios por meio de lagos de confianca, normas, sistemas, redes de interacédo e
costumes. Na mesma linha, Hirschman apud Putnam (2002) qualifica o Capital Social
como “recursos morais”, cuja oferta aumenta com o uso, em vez de diminuir, e que se
esgotam se ndo forem utilizados. O mesmo ocorre com as normas e as cadeias de

relacdes sociais.

Uma das criticas ao conceito refere-se a dificuldade em mensura-lo. Sua construcao,
fundamentalmente abstrata, requer interpretacbes de carater subjetivo que podem
acarretar em uma série de imprecisées. Por isso, consideramos a analise do contexto
politico-institucional como um fator importante. No caso de colegiados voltados a gestao

de recursos hidricos as caracteristicas locais devem ser levadas em conta.

O CEIVAP congrega atores historicamente conflitantes, com interesses multiplos, fato
que pode dificultar o estabelecimento de um ponto em comum. Por outro lado, a
existéncia desse ponto em comum ndo garante o estabelecimento de uma sinergia.
Melluci (1989) afirma que a agédo coletiva depende muito mais dos atores reconhecerem
gue a oportunidade existe. A existéncia de interesses compartilhados, por si s6, ndo é
suficiente para criar sinergia. Entdo, por que em alguns casos isso € possivel e em

outros ndo? Abers (2003) sugere dois possiveis motivos:

= existéncia de um problema concreto em torno do qual os atores, em diversas

esferas, podem articular (Agua).

= percepgdo de que os Comités podem ser espagos de resolugdo de problemas
especificos.
A qualidade da participacdo nos colegiados é importante. Um grande numero de
presentes as reunides ndo é o suficiente para definir o processo como participativo,
como normalmente ocorre em reunides de Comités de bacias hidrograficas. Em 2004, o
Projeto Marca D’agua, que realiza uma ampla pesquisa exploratéria do processo de
transformacéo institucional na gestdo dos recursos hidricos do Brasil, pesquisou 18
organismos de bacia em todo o Pais (Anexo). Foram entrevistados 66 membros do
CEIVAP (considerando membros das camaras técnicas que ndo sdo membros do

comité). Um dos itens pesquisados relaciona-se a participacao.
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A pesquisa levou em conta o nivel de apresentacdo de proposta e o tempo de
dedicacdo de cada membro, excluindo-se as reunifes de plenaria do Comité e de suas

Céamaras Técnicas (tabela 11).

Tabela 11: indice de participacdo de membros do CEl VAP em atividades do comité

A - Com que frequiéncia participa das reuniées de | CEIVAP Total

Plenaria do CEIVAP

Maioria das reunies plenarias 55 (83%) 472 (75%)
Em poucas reunides plenarias 10 (15%) 137 (22%)
Em nenhuma reuniéo plenaria 1 (2%) 15 (2%)
Nao Respondeu 0 (0%) 2 (0%)
Total 66 (100%) 626 (100%)
B - Apresenta propostas na... CEIVAP Total

Maioria das reunides plenarias 21 (33%) 243 (42%)
Em poucas reunides plenarias 32 (51%) 274 (48%)
Em nenhuma reuniéo plenaria 10 (16%) 52 (9%)
Nao Respondeu 0 (0%) 6 (1%)
Total 63 (100%) 575 (100%)
C - Dias por més, em média, dedicados as | CEIVAP Total

atividades do Comité, excluindo-se as reunides de

plenéria.

Nenhuma dedicagéo 7 (11%)

Até 1 dia por més 15 (23%)

De 2 a 5 dias por més 34 (52%)

De 6 a 10 dias por més 2 (3%)

Mais de 10 dias por més 8 (12%)

N&o respondeu 0 (0%)

Total 66 (100%)

Fonte: Projeto Marca d’agua (2004)

Em comparacdo aos demais organismos de bacia pesquisados, verifica-se que uma
parcela maior dos membros do CEIVAP participa das reunies de plenéaria: 83%
declaram participar da maioria das reunides, comparados com 75% do total dos
entrevistados. A parcela que “apresenta propostas” na maioria das reunides plenérias é
pouco inferior aquela da amostra geral. Esse aspecto pode ser atribuido ao trabalho
desenvolvido pelas Camaras Técnicas, do CEIVAP, que desenvolve um trabalho
analitico, anterior ao processo decisério. Em relacdo ao tempo médio mensal de

dedicacdo encontramos erro no tabelamento do indice total.
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Quanto ao indice de participagdo em reunibes de Camara Técnica (Tabela 12) o
percentual de diferenga mostra-se relativamente superior em relagcdo aos demais
organismos. Historicamente, desde o momento de implantacdo do CEIVAP este grupo,

a despeito do constante processo de renovagao, mantém-se participativo.

Tabela 12: indice de participacio em reunides de CA  mara Técnica

Participa de grupos/comiss@es de trabalho ou CEIVAP Total
camaras técnicas.
Sempre OU as vezes 46 (78%) 369 (74%)
Raramente OU nunca 13 (22%) 125 (25%)
N&o Respondeu 0 (0%) 6 (1%)
Total 59 (100%0) 500 (100%)

Fonte: Projeto Marca d’agua (2004)

Em relacdo ao envolvimento dos membros em atividades relacionadas & agua fora do
ambito do comité, verifica-se uma participacdo maior do CEIVAP em comparagdo aos

outros organismos estudados (59% comparado com 42%) - (Tabela 13)

Tabela 13: indice de participacdo em eventos relaci  onados a recursos hidricos

Participou no Ultimo més de algum evento | CEIVAP Total

relacionado a recursos hidricos além das

atividades patrocinadas pelo Comité?

Sim 39 (59%) 263 (42%)
Né&o 26 (39%) 359 (58%)
Nao Sabe 1 (2%) 1 (0%)
Total 66 (100%) 623 (100%)

Fonte: Projeto Marca d’agua (2004)

De maneira geral o indice de colaborac¢éo entre os membros do CEIVAP é similar aos

demais colegiados: 76% versus 75% nos demais organismos. No entanto, o indice de

atuacdo como facilitador é levemente superior no contexto do CEIVAP (Tabela 14).
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Tabela 14: indice de sinergia entre os atores*

A - Colabora com outros membros em projetos CEIVAP Total

especificos.

Sempre OU as vezes 45 (76%) 375 (75%)
Raramente OU nunca 14 (24%) 117 (23%)
N&ao Respondeu 0 (0%) 6 (1%)
Total 59 (100%) 498 (100%)
B - Facilita a negociacéo entre os membros CEIVAP Total

Sempre OU as vezes 50 (85%) 402 (80%)
Raramente OU nunca 9 (15%) 91 (18%)
N&o Respondeu 0 (0%) 7 (1%)
Total 59 (100%) 500 (100%)

*Estas perguntas foram aplicadas apenas aos parties que declararam dedicar algum tempo as
atividades do comité além das reunifes plenariasca&$o do CEIVAP, foram 59 dos 66 membros do
comité.

Fonte: Projeto Marca d’agua (2004)

Os dados acima demonstram que, de forma geral, o CEIVAP possui um nivel de
desempenho institucional acima da média geral. Atribuimos este resultado aos

seguintes fatos:

= sinergia existente entre os membros.  Embora haja renovacdo no quadro efetivo
de membros, o “nulcleo duro” detentor do histérico de relacionamento do comité em

niveis técnico, politico e institucional transfere conhecimento a membros recentes;

= arena de tomada de decisdo permeada por acdes de re ciprocidade entre os

atores, onde é possivel identificar o que Putnam (2002) chama de “altruismo a
curto prazo e interesse proprio em longo prazo”. Dependendo do que assunto em
votacao, podera existir o apoio matuo de determinados segmentos em detrimento

de outros para se alcancar um objetivo, que ao fim beneficiara todos os segmentos.

. recurso moral. O “nucleo duro” ou massa critica embora ndo totalmente isento, era
composto por individuos que, por seu histérico pessoal, eram reconhecidamente
confiaveis em relacdo aos compromissos de gestdo das aguas da bacia do rio

Paraiba do Sul de forma demaocrética e participativa;

= vontade politica . O Governo Federal fez pesados investimentos politicos,
institucional e financeiro para criar condicdes a implementacdo de um sistema de

gestdo que poderia se tornar modelo para o restante do pais.

117



Conclusao
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O presente trabalho de pesquisa teve por objeto o processo de implementacdo da
cobranga pelo uso da &gua bruta na Bacia do rio Paraiba do Sul (Estados de S&o Paulo,
Minas Gerais e Rio de Janeiro), formalmente iniciado em marco de 2001 e efetivado em
marco de 2003. Mais precisamente, pretendemos verificar o impacto da informacéo
técnica no processo participativo de tomada de deci sdo em torno da cobranca

pelo uso da agua , no ambito do CEIVAP.

Para tanto, foi necessario resgatar tanto o contexto nacional de gestdo das aguas
quanto o ambiente de negociacdo e processo decisorio no CEIVAP e na bacia do rio
Paraiba do Sul. O desenvolvimento da pesquisa utilizou-se de diversas bases teéricas, a

saber: federalismo brasileiro para melhor entender o contexto da reforma e a

complexidade da descentralizacdo da gestdo de bacias compartilhadas entre a Unido e
os estados na federacao brasileira, como € o caso da bacia de estudo; participacdo para
explicar o nivel de envolvimento dos diversos atores representados no CEIVAP quando

do processo decisorio em torno da cobranca pelo uso da 4gua; e informacdo técnica-

ambiental na tentativa de melhor definir, segundo a literatura mais facilmente disponivel,

o tipo de informacg&o utilizada na tomada de deciséo.

Com base na reviséo bibliografica e tedrica preliminares, foram aplicados questionarios
junto aos atores apontados como 0s mais participativos nesse processo, representativos
dos trés segmentos que compdem o Comité (Estado, usuérios e sociedade civil), além
de longas entrevistas com membros do apoio executivo ao CEIVAP, sejam eles da

secretaria-executiva do Comité quanto do Laboratorio de Hidrologia da COPPE/UFRJ.

A implementacdo da cobranca pelo uso da agua foi, com certeza, uma das primeiras
vezes na bacia do Paraiba do Sul em que os membros do CEIVAP tiveram que se
apropriar de informacdes técnicas para participar de um processo decisoério de grande
importancia econémica, ambiental e politica: a metodologia e critérios de cobrangca. Com
o0 desenvolvimento do processo, essa informacdo técnica passou a abranger outras
questdes relacionadas ao sistema de gestao da bacia (Agéncia de Bacia, regularizacdo
de uso e outorga de direitos de uso, etc.), fazendo com que o processo decisério se

sofisticasse técnica e politicamente.

Confrontando-se o nivel de participacdo dos segmentos membros do CEIVAP,
largamente dominado pelo setor usuario, sobretudo industrial, com as respostas dos
guestionarios que apontam, de maneira unanime, que as informacdes técnicas ndo séo

disponibilizadas de forma adequada (forma e tempo), pode-se concluir que este
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segmento foi 0 que mostrou ter mais condigcbes de apropriacdo da informacéo, uma vez
que a apropriacdo da informacdo envolve a utilizacdo de recursos escassos que se
traduzem em capacidade de analise e proposicdo técnica, logistica, recursos
financeiros, tempo. Esses recursos que antes da deliberacdo pela cobranca eram
utilizados de forma bastante reduzida passaram a ser utilizados de forma mais efetiva

pelo setor usuario, notadamente o setor industrial.

Apesar do resultado ser globalmente positivo houve assimetrias na apropriacdo da
informacédo técnica para a tomada de decisdo entre os membros do Comité. O Unico
segmento capaz de contestar, modificar e fazer contra-propostas técnicas foi o setor
usuario industrial e elétrico, que negociava em bloco. De forma geral os municipios e 0s
usuarios municipais de saneamento basico (servicos de agua e esgoto) foram pouco
ativos no processo de negociacdo, restringindo-se, quase sempre, a0 apoio ou
discordancia as propostas técnicas em negociacdo. J& as organizacles civis,
sobretudo aquelas de interesse difuso, tiveram dificuldades em assimilar a informacéo
técnica por disporem de menos recursos humanos, técnicos e financeiros. Foi 0 setor
que mais reivindicou tempo para discussdo e envolvimento da populacdo da bacia e

somente apoiou a operacionalizacéo da cobranca depois de entendida a proposta final.

O questionario aplicado junto a atores-chave do processo revela que a informagcdo em
geral, inclusive aquela relativa a cobranca, ndo € disponibilizada de forma adequada,
dificultando o entendimento das questdes técnicas negociadas. Isso confirma a
constatagcdo anterior pois, nessas condi¢cdes, somente os segmentos dispondo de mais
recursos (setor usuario industrial e elétrico) sdo capazes de assimilar as informacdes e

de utiliza-las no processo decisorio.

Como resultado do processo decisdrio constatamos que:

= O aperfeicoamento do sistema de cobranca finalmente implementado pode ser
considerado o maior impacto da utilizacdo da informacdo técnica/ambiental. Além
de sofisticar a metodologia e critérios de cobranca inicialmente propostos, esse
aperfeicoamento alavancou a concepcao e implementacédo de outros instrumentos
de gestdo (Plano de bacia, regularizacdo/outorga de direitos de uso) e
componentes politico-institucionais (Agéncia de Bacia, programa especifico de

mobilizacdo e discusséo para a cobranca).
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Outro resultado de grande importancia foi o impacto da cobranga no processo
organizativo. O setor industrial embora tradicionalmente organizado por meio de
suas respectivas federacOes estaduais, formou uma coalizdo para tratar os
assuntos relacionados a gestdo da bacia do rio Paraiba do Sul, o que antes ndo

acontecia.

Embora possuindo menos capacidade de assimilagdo da informacdo e,
consequentemente, de formulacéo de contra-propostas, 0s setores de saneamento
e da sociedade civil (especificamente as organizacdes civis de interesse difuso) ndo
se tornaram figuras apaticas no processo decisorio. Era consenso a necessidade
de gestdo da bacia e, ndo havendo condi¢des de assimilar a informacao na forma e
no tempo necessarios, 0s setores passaram a apoiar ou contestar as propostas
apresentadas pelos demais segmentos. Estes segmentos apresentavam baixa
capacidade propositiva mas uma grande capacidade de poder decisério, o que
equilibrava a relacdo com os setores mais bem preparados em termos de

assimilacado da informacdao técnica.

A existéncia de uma “massa critica”, formada por individuos de varios segmentos, e
que participavam do processo de gestao da bacia desde o seu inicio, propiciou um
equilibrio de forcas entre os atores na medida em que estes eram extremamente

comprometidos com o processo participativo de gestao da bacia.

Desta forma, concluimos que a importancia do uso da informagéo técnica, na
tomada de decisdo pela cobranca do uso da agua bruta, foi absolutamente distinta
para os atores. Para os setores com menor capacidade de apropriacdo (Ong’s de
interesse difuso e a area de saneamento) ela demonstrou que o processo decisério
no ambito do CEIVAP estd amadurecido e que a informacdo técnica é uma
ferramenta para o exercicio consciente de seus papéis de tomadores de deciséo.
Assim, para participar ativamente, em condi¢cbes Otimas, € necessario realizar

investimentos (capacitacdo, logistica, recursos financeiros, tempo).

Para os setores mais preparados consideramos que existem dois aspectos: o
primeiro relaciona-se ao uso da informacgdo técnica como instrumento de poder.
Embora nado tendo sido a tdnica do processo esse “vicio” péde ser observado. A
maior parte das condigBes prévias foram propostas por este setor e de forma a
paralisar todo o processo de implementacdo da cobrangca em caso de

descumprimento de uma delas.
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O segundo aspecto relaciona-se a capacidade que estes atores tiveram em
melhorar, por meio da utilizagcdo do conhecimento técnico, a proposta metodologica
e os critérios para cobranga. O efeito deste aspecto foi de extrema importancia,

tanto para a bacia do rio Paraiba do Sul e seus usuarios, quanto para o Pais.

E, por fim, € necessario lembrar que a bacia do rio Paraiba do Sul serve como
modelo para a implementacdo do Sistema Nacional de Gestdao de Recursos
Hidricos. O resultado obtido na “arena” do CEIVAP, conduzira a atuacdo da
Agéncia Nacional de Aguas em outras bacias de dominio da Uni&o, uma vez que as
condicionantes poderdo ser as mesmas. Havera, claramente, economia de

recursos.
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