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"0 intervalo entre a decadéncia do antigo e a formacdo e
estabelecimento do novo constitui um periodo de
transicdao, que sempre deve ser necessariamente marcado
pela incerteza, pela confusao, pelo erro...”

(John Calhoun)

“Cada um que passa em nossa vida, passa sd, pois cada
pessoa é Unica e nenhuma substitui a outra.

Cada um que passa em nossa vida, passa sozinho, mas
nao vai s, nem nos deixa sé. Leva um pouco de nos,
deixa um pouco de si. Ha os que levaram muito, mas nao
ha os que deixaram nada.

Esta é a maior responsabilidade de nossa vida e a prova de
gue duas almas nao se encontram por acaso”

(Antoine de Saint-Exupéry)
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A énfase deste trabalho estd na anadlise da cobranca pelo uso da agua
na bacia do rio Paraiba do Sul, regido Sudeste do Brasil. Esta bacia hidrografica
tem sido o principal laboratério para as experiéncias envolvendo a gestdo de
aguas, onde tem sido implantado o atual modelo de gestdo - recentemente
criado e instituido pela Lei Federal 9.433/97. A cobranca pelo uso da agua
naquela bacia evidencia as dificuldades e desafios relacionados a gestao das

aguas, considerada como um processo eminentemente politico.

E possivel observar dificuldades de articulacdo entre os atores sociais
em torno da bacia hidrografica, entendida aqui como uma superficie de
regulacdo. A dinamica de arrecadacao e, principalmente, de investimentos
mostra a interferéncia da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), além das
diferencas entre algumas areas da bacia relacionadas a alocagdao dos recursos
financeiros que tém origem na cobranca. Esta situacdo explica a tensdao entre
os atores envolvidos, além do desenvolvimento de organismos de bacias
hidrograficas nos ultimos anos na bacia do Paraiba do Sul, em que a motivacao

principal é afetar a distribuicdo e alocacdo das receitas geradas pela cobranca.
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The enphasis of this work is on analysis of the water charging at
Paraiba do Sul river basin, Southeast region of Brazil. This river basin has been
the main laboratory where experiences involving water management has been
achieved and the implantation of current and recent management model,
established by Federal Law 9.433/97. The chargin water on that basin shows
the difficulties and challenges related with water management, considered as a

political process.

Is possible to observe articulation difficulties among the social actors
about river basin, understood here as a regulatory surface. The exaction
dinamic and, mainly, of investments shows the National Water Agency (ANA)
interference, besides the differences among some river basin areas related
with allocation of financial resources which has origin on charging. This
situation explains the tension among actors involved, besides development of
river basin organisms on the last years at Paraiba do Sul basin in which the
motivation is affect the distribution and allocation of incomes produced by

charging.
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INTRODUGCAO

Em abril de 2004, um importante jornal brasileiro especializado em
economia publicou um caderno que tinha o seguinte titulo: “Agua - a
commodity do século””. Impensavel hd alguns anos atrds, ele revela uma
profunda mudancga na percepgdao e no tratamento desse elemento natural. Se
antes havia um consenso de que a agua era um bem “livre” e “indispensavel a
vida”, hoje é possivel observar uma guinada a tendéncia de considera-la um

recurso, um bem escasso.

De fato, ndao podemos ignorar os problemas relacionados a
disponibilidade da agua no planeta, sobretudo nos paises mais pobres e com
caréncia tecnoldgica. Porém, muitos dos elementos desse discurso sdao, na
maioria das vezes, mais catastréficos do que as reais situacdes ensejam. Em
todo caso, a énfase nas situacdes de vulnerabilidade estresse e escassez vém
corroborando a argumentacdao sobre o valor econdmico da agua, e que as
possibilidades de sucesso na gestao da qualidade e quantidade daquele recurso

estao vinculadas a formas de regulagdao eminentemente de mercado.

O controle dos recursos hidricos pelo Estado estd na base da aplicacao
da regulacdo desses recursos na maioria dos paises ocidentais. Na década de
1990, as mudancas institucionais introduzidas no Brasil, inspiradas pelo
processo de reestruturacdo do papel do Estado, implicaram, no que diz
respeito aos recursos hidricos, a adocdo de uma estrutura de gestdo com

conseqliéncias importantes para o setor.

Figuram, de maneira geral, como mudangas institucionais que se
verificam na maioria dos paises, inclusive no Brasil, aquelas referentes ao
regime de propriedade - incluindo as discussdes sobre privatizacao de servigos
-, as responsabilidades dos agentes, a formacdo, escalas e estrutura
operacional dos sistemas de gestdao, além das ferramentas técnicas e

financeiras de operacionalizacgao.

* Gazeta Mercantil, 30 de abril de 2004.



Iniciadas na Europa e nos Estados Unidos a partir da segunda metade
do século XX, as discussdes e a estruturacdo de tais mudancgas lograram éxito,
anos mais tarde, em paises da América Latina, Asia, Africa e Oceania. E
possivel perceber que ha, no decorrer desse processo, apesar da evidéncia de
algumas singularidades regionais, um conjunto de alteracdes que nao se
circunscrevem apenas ao campo da legislacdo, mas se referem, de modo mais
abrangente a regulagcdo. Seu entendimento torna-se inviavel, caso nao
consideremos os condicionantes e o contexto geral de reformas regulatérias

ocorridas no mundo, sobretudo a partir de 1970.

As reformas ocorridas no campo politico e macroecondmico no final do
século XX, com destaque para o novo desenho administrativo e os papéis
assumidos pelo Estado nas relagbes econémicas, somam-se ainda fatores
como o quadro geral de agravamento das condicdes de deterioragdao (e
escassez) dos recursos naturais e a formulacdo de politicas ambientais. E na
esteira dessas mudangas de rumo nos mecanismos de regulacdo da economia
global, acompanhadas de um cenario interno de transicdo politica e econ6mica,
0Ss governos que sucederam o Regime Militar iniciaram a reforma regulatéria
no Brasil. A partir dai, a exemplo do ocorrera em outros paises, houve uma
(maior) abertura a participacdo do capital privado em setores que antes
estavam sob monopdlio ou forte controle estatal, além da elaboracdo de uma
nova arquitetura administrativa do aparelho do Estado e a criagcdao de novas
regras (legislacdo) e instancias de fiscalizacdo e controle da concorréncia
(agéncias), inclusive para bens e servicos publicos, dentre os quais se incluem

a conservacdo, o tratamento e o abastecimento de agua.

No final da década de 1990, as discussbes e os esforcos de construcdo
de um novo modelo de gestdo adequado ao contexto de reforma regulatoéria,
bem como as demandas, condicbes de oferta e captagdao dos recursos hidricos
culminaram com a aprovacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH)
e a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas (ANA). Emergiu um arranjo que
apresenta como premissas a descentralizacdo e a eficiéncia econdmica e que
tem como objetivo substituir o carater centralizador do instrumento normativo

que vigorava até entdo - o Cédigo de Aguas de 1934. A partir dai, os esforcos



para a implementacdo de tais mudancas tém se concentrado na cobranca pelo
uso da agua e no fortalecimento da estrutura do sistema de gestdo. Isso
esbarra, todavia, em limites tanto intrinsecos como extrinsecos a organizacao

em vigor.

Dentre eles podemos destacar de modo geral, as dificuldades de
articulacao institucional evidenciadas pelo descompasso nos didlogos e acdes
dos agentes para a gestdo de aguas, tanto em bacias federais como estaduais;
o ritmo lento da implementacdo da cobranca pelo uso da agua, associado a
desconfianca dos usuarios quanto ao préprio instrumento e ao desvirtuamento
de seu cardter regulador, no sentido de se tornar, meramente, uma
ferramenta de arrecadagdao. Por fim, adiciona-se a esta lista a
institucionalizacdo das bacias hidrograficas como recorte de gestdo e os
entraves para a compatibilizacdo menos conflitante das politicas e acles
pensadas naquele nivel, com os interesses projetados na estrutura que forma

a Federacao.

Essas recentes transformagdes na gestdao dos recursos hidricos vém
sendo avaliadas por um numero cada vez maior e diversificado de
pesquisadores e instituicoes. Um exame atento da literatura especializada
mostra que as modificacbes em curso tém sido vistas, em sua maioria, de
maneira bastante otimista, camuflando as falhas e deficiéncias inerentes ao
processo e a estrutura que estdao em desenvolvimento. J& é possivel observar,
entretanto, discussdes sobre alguns desses problemas, mas de maneira ainda
incipiente. Como dado adicional cabe lembrar que as anadlises no Brasil sdo
deficientes no tratamento das dimensdes geopolitica e geoecondmica que, a

nosso ver, sao fundamentais para a discussao do modelo em consolidagao.

Talvez a situacao mais ilustrativa seja a que se refere a cobranca pelo
uso da agua e ao rateio das receitas auferidas no ambito de uma bacia
hidrografica. Fica dificil imaginar que alguns usuarios ndo exercam pressoes no
ambito dos féruns de negociacdo estabelecidos (ou mesmo fora deles), para a

flexibilizacdo das decisbes a seu favor. Trata-se, em realidade, de



transferéncias financeiras que pressupdem coesdao social e territorial, mas

cujos resultados manifestam-se de modo desigual no espago.

Desvelar a légica espacial da arrecadacdao e dos investimentos
associados aquele instrumento econdmico é a questao que nos interessa nessa
pesquisa. Nossa argumentacdo é a de que uma regulacdo especifica para os
recursos hidricos ndo pode ser considerada independente dos demais agentes
que compartilham esses recursos. Em outros termos, a gestao dos recursos
hidricos e os instrumentos colocados a sua disposicdao revelam inércias
implicitas ao préprio arranjo institucional bem como conduzem a impasses e

disputas entre os agentes chamados a participar do processo de gestao.

Nossa analise foi conduzida com énfase especial na bacia hidrografica
do rio Paraiba do Sul, localizada na regidao sudeste do pais. Sua escolha deveu-
se ao fato de que esta bacia tem servido, historicamente, como laboratério
para a implementacdo e avaliacdo de politicas publicas de gestao do territério,
com foco sobre a questao da manutencdo da qualidade e vazao de segurancga
nos corpos hidricos. Confirmando tal tendéncia, a bacia em questdo é hoje a
Unica de dominio federal na qual a cobranca pelo uso da agua foi

implementada.

O objetivo desse trabalho é discutir a evolucdo da regulacdo dos
recursos hidricos no Brasil, com foco especial sobre a cobranca pelo uso da
dgua na bacia do rio Paraiba do Sul. E necessario destacar ainda que o
tratamento da questdo central desse trabalho exigiu um esforgo no sentido de
compreender as mudancgas institucionais, os contextos e escalas de sua
ocorréncia, sua caracterizacdo e, finalmente, os desdobramentos de sua
evolucdo. No plano teodrico, a raiz do debate refere-se ao papel das instituicoes
na organizagao do espaco. E, tomando como base o exemplo da bacia do rio
Paraiba do Sul, estimamos que as mudancas institucionais representam uma
ruptura na maneira tradicional de gerir o territorio, balizada na estrutura
federativa. Elas implicam, em ultima analise, em um planejamento e gestao do

territério mais complexos.



A primeira parte desse trabalho, intitulada Regulacdo e Mudancas
Institucionais no Setor de Recursos Hidricos destina-se a avaliacdo das
experiéncias de regulacao dos recursos hidricos no plano internacional. Parte-
se, inicialmente, da discussao da regulacdao e de seus marcos, perspectivas e
mudancas, chegando a experiéncia brasileira. O enfoque dado aqui é a
regulacdo dos recursos hidricos, merecendo atencdao especial as recentes

mudangas institucionais no setor.

O capitulo seguinte, Evolu¢do do Arranjo Institucional do Setor de
Recursos Hidricos no Brasil, estd focado na descricdo e avaliagdo dos marcos
histéricos que permitem compreender a configuracdo atual das instituicdoes
ligadas aos recursos hidricos no pais. Os principais regulamentos sobre as
aguas sdo destacados, assim como seus reflexos correspondentes sobre a
gestdao daquele recurso e seus usos. Na parte final, discute-se ainda o atual
modelo e suas implicacdes, além da adocdao da bacia hidrografica como

unidade de planejamento.

A avaliacdo do desenvolvimento da gestdo dos recursos hidricos na
bacia do Paraiba do Sul é a tonica do capitulo trés. Nessa parte do trabalho
intitulada Evolucdo do Quadro Institucional na Bacia do rio Paraiba do Sul,
além da descricdo e contextualizacdo da area da bacia, bem como de suas
condicdes ambientais, é feita a avaliacdo das principais politicas e experiéncias
que, de alguma forma, afetaram a organizacdo para a gestdo das aguas.
Atencdao especial € destinada a estrutura atual e suas respectivas

especificidades.

O Ultimo capitulo - Os Desafios da Cobranca pelo Uso da Agua na bacia
do Rio Paraiba do Sul - estd focado na avaliagdo da implementacdo da
cobranca pelo uso da dgua na bacia em questdo e dos principais desafios que
se delineiam a partir dai. E feita, inicialmente, uma analise acerca dos limites
desse instrumento econdmico, passando para a curta e recente experiéncia da
cobranca que esta em vigor na bacia do rio Paraiba do Sul. Os impactos sobre
a organizacdo da gestao daquele espaco e sobre a correspondente articulagao

dos atores envolvidos tém destaque na parte final do capitulo, em que também



sdao importantes as consideracdes sobre as dinamicas da arrecadacdo e

distribuigcdo dos recursos financeiros sob forma de investimentos.

CaPiTULO 1

REGULACAO E MUDANCAS INSTITUCIONAIS NO SETOR DE RECURSOS

HiDbRICOS

O debate acerca das mudancas institucionais e da emergéncia de
novos modelos de gestdao ganhou visibilidade nas décadas de 1980 e 1990.
Como resposta a crise da economia capitalista iniciada em meados da década
de 1960, as mudangas nos mecanismos de regulagao se estenderam a diversos
campos, incluindo alguns que nao apresentavam um sistema normativo
consolidado, como o do meio ambiente. Nesse sentido, a crise — entendida
como a chave para as mudancas regulatérias - ndo se apresentou apenas sob
a forma de uma crise de ordem produtiva, financeira, ao nivel do lucro e do
emprego, mas também, como crise ambiental. Prova da sua importancia para
a composicao e entendimento do quadro geral de crise, a partir daquele
periodo, foi a realizacao da 12 Conferéncia Internacional sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, em 1972, executada pela Organizacao das NacgOes Unidas
- ONU. O modelo econdmico passa a ser questionado pelo limites impostos a
sustentabilidade ambiental e os reflexos sobre as proprias atividades
produtivas e seus custos. Este marco politico, juntamente com a quebra de
forma unilateral dos acordos cambiais pelos Estados Unidos em Bretton Woods
(1971), além da crise do petrdleo no ano de 1973 - marcada pela elevacao
inesperada dos precos internacionais do combustivel pelos principais paises

exportadores — evidenciaram o acirramento da crise nos anos 70.

Os eventos acima descritos mostram, sobretudo, o inicio de mudancas
institucionais importantes, que compdem o processo geral de reestruturagao
pelo qual vem passando a economia capitalista desde entdo. A reformulagdo do

papel desempenhado pelas instituicdes formais vem sendo o fundamento



basico na execucdo deste projeto reestruturador, uma vez que elas definem
leis, normas e regras que possuem um carater obrigatdrio e coercitivo e sao
essenciais para a dinamica da economia em um periodo determinado (North,
1990). Elas sdo o ponto central para as mudancgas na regulagao, nos papéis e
acoes destinadas aos atores sociais e agentes econémicos e incluem, cada vez
mais, varidveis referentes ao meio ambiente, mesmo que de forma

fragmentada e discutivel quanto a sua eficiéncia e intencionalidade.

E nesse contexto geral de mudancas, que emergem novos modelos de
gestdo, destacando-se o caso especifico dos recursos hidricos, que é o que
interessa no ambito dessa pesquisa. Um exame atento das mudancas
institucionais na gestao nos permite identificar um padrao, a despeito de suas
variagdes e particularidades. Padrao este que expressa, conforme discutiremos
mais detalhadamente no desenvolvimento do capitulo, a tendéncia cada vez
mais forte de mercantilizacdo da agua e do seu acesso. As mudancas
institucionais e o desenho das estruturas administrativas correspondentes
seguem principios que, a primeira vista, direcionam para o alcance de formas
de acesso mais democratico da agua. Seus significados sao, entretanto, bem
mais complexos do que aparentam ser, uma vez que 0S mesmos principios tém
legitimado - em alguns casos de maneira mais evidente do que em outros - a
gestao ou modalidades de controle com carater privado e regidas segundo as

“leis de mercado” de um bem que é publico.

O objetivo aqui &, portanto, discutir as mudangas institucionais, suas
causas, condicionantes e contexto histérico de ocorréncia, bem como
interpretar alguns de seus resultados e significados. A composicdao de um
quadro geral das mudancas no ambito da economia capitalista a partir da
década de 1970 faz parte dessa discussao, entretanto, o foco de maior detalhe
reside na caracterizacdo das mudancas institucionais na gestdo das aguas no

plano internacional.



1.1 - Os Principais Marcos da Regulagao

Antes de discutirmos de modo mais detalhado as especificidades das
mudancas institucionais que vém afetando a gestdao dos recursos naturais, e
em especial a de recursos hidricos, é essencial pontuarmos, brevemente, o
debate relativo a algumas nogdes fundadoras e que serdao bastante
mencionadas neste trabalho. Nesse sentido, € preciso aproximarmo-nos das
idéias de regulacdo e instituicoes. O debate e a tentativa de estabelecer
definicbes acerca desses constructos tém sido caros as ciéncias sociais, nao
predominando, de longe, um consenso. H& que se constatar, entretanto, a
existéncia de relacdes diretas entre todos estes termos e que eles fazem
mencao, de forma mais geral, a fatos sociais, ou seja, a sistemas de regras
formais ou ndo-formais estabelecidas no &ambito dos grupos sociais,
introjetadas pelos individuos e com algum grau de coercitividade sobre os
mesmos (North, Op. cit.). E a partir dessa constatacdo basica que decorrem os
refinamentos e apropriagcdes de cada um daqueles termos por distintas
disciplinas e seus respectivos ramos internos, a fim de explicar uma extensa

gama de relagdes de natureza econdmica, social, politica, geogréfica etc.

Os fatos sociais a que nos referimos, na verdade representam a
necessidade de regulagao da vida social, que inclui desde contratos sociais
mais pessoais, diretos e que possuem fortes bases emocionais, até aqueles
marcados pela impessoalidade e formalidade (Oliveira, 2001). A nogao de
regulacdo é, portanto, originaria da sociologia, mas, obviamente, aplicavel a
diversas dimensodes da vida social. Um dos primeiros a introduzir a nogdao de
regulacao foi G. Destanne de Bernis (1977), juntamente com o Grupo de
Pesquisa sobre a Regulacdo da Economia Capitalista. Estes pesquisadores
formaram a chamada “Escola de Grenoble”, caracterizada pela busca por
definir as normas e diferentes varidveis de ajustamento préprias as economias
capitalistas (GRREC, 1983). Nao menos importante para a evolugao das
analises sobre a regulacdo no capitalismo foi o trabalho de Aglietta (1982) em

gue ele delineia como objetivo o estudo “das relagdes sociais criando novas



formas, ao mesmo tempo econOmicas e ndo-econOmicas, organizadas em
estruturas e reproduzindo uma estrutura determinante, o modo de produgdao”
(Apud Boyer, 1990, p.43). A partir dai toma corpo uma macica producao que
busca investigar e elucidar as origens da crise, sua diversidade temporal e
espacial e a correspondente diversidade dos modos de regulacao. Conforme
destaca Boyer, a base de investigacao dessa anadlise é o estabelecimento de
uma histéria econdmica de longa duracdo que tem por objetivo fazé-la “o meio
para um enriquecimento e uma elaboracao critica das instituicdbes marxistas

referentes a dindmica das economias capitalistas” (Op. cit., p. 14).

A perspectiva acima nao encerra, entretanto, a discussao. Cabe
reiterar que as abordagens envolvendo a regulagdao sao amplas, indo desde o
entendimento de quaisquer formas de controle ou influéncia social (Baldwin e
Cave, 1999; Baldwin, Scoot e Hood, 1998; Meier, 1985), até correntes que a
compreendem como a influéncia deliberada do Estado na oferta direta ou
indireta de servicos e bens - neste Ultimo caso com a criacdo de condicOes
favoraveis para a acdo de agentes privados, sendo estes controlados por uma
agéncia publica (Selznick, 1985). E importante também a distincdo que é feita
acerca da idéia de regulacdo entre os Estados Unidos e a Europa. No caso
estadunidense, regulacao refere-se as agdes governamentais para o controle
de precgos, qualidade dos servigos, produtos e processos que lhes dao origem,
sendo ofertados por agentes privados. Sem tal regulagdao, tais agentes nao
satisfariam as demandas intrinsecas ao interesse publico (Breyer, 1990;
Majone, 1990). J& na perspectiva européia, a regulacdo abrange, além da
nogao anteriormente exposta, a provisao de bens e servigos pelo Estado.

Regulacdo é um conceito tdo antigo quanto o proprio Estado!®’

e
representa um conjunto de regras e agdes estabelecidas pelo mesmo ou
quaisquer outras formas de autoridade, legitimas ou ilegitimas, publicas ou
privadas, visando imprimir algum tipo de organizacdo a sociedade. Isso faz,
até certo ponto, uma importante referéncia ao direito, contudo a nomenclatura

tem sido utilizada de forma bastante regular nas ciéncias sociais e, em

103 Baldwin e Cave, Op. cit.; Baldwin, Scoot e Hood, Op. cit.; Majone, Op. cit.



especial, nas ciéncias econbémicas para expressar um processo que objetiva
ordenar um setor ou setores das esferas social e econdmica que tém
propensdao a desordem, ou seja, que gerariam resultados sub-6timos sem
regulacdo ou inobservancia dos interesses publicos (Clarke, 2000).
Consideramos esta concepcao a mais apropriada para analisar o caso da
gestdao de um bem publico como os recursos hidricos, pois a manutencdo do
interesse publico neste setor é vital a fim de evitar os resultados sub-6timos a
que fizemos referéncia. Dentre eles podemos citar assimetrias no acesso a
esses recursos tanto em termos quantitativos como qualitativos, diminuicao da
qualidade de vida da populacao atendida, perdas econOmicas associadas a

escassez etc.

Neste mesmo caminho lembramos que existe na ampla literatura
acerca da regulagdo, em suas mais distintas concepcdes e vertentes, uma forte
referéncia aos problemas que justificam a necessidade de regulacdo. Viscussi,
Vernon & Harrington (1995) destacam que existem imperfeicdes nos mercados
e que estas sao decorrentes do maior controle sobre as informagodes por parte
de alguns agentes econOmicos, o que acaba colocando em xeque a simetria
necessaria para a existéncia de um “mercado perfeito”. Para 0os mesmos
autores, um ambiente competitivo perfeito é marcado pela ampla
disponibilidade e acesso a informagao publica por parte dos consumidores,
sobre precos e qualidade dos produtos. H& também um elevado nimero de
vendedores e compradores, além de uma troca que implica a inexisténcia de
externalidades, ou seja, o consumo por um individuo ndo pode afetar o de
outro e os bens ndao devem ser de uso comum (Meier, Op. cit.). O que se nota
na realidade é que uma situagcdo como a que os autores abordados descrevem
nao existe de fato. A informacdo estd cada vez mais sob um intenso controle e
existe uma diversidade de problemas regulatéorios que inviabilizam uma
“regulacdo pura”, apenas pelas “forcas de mercado”, para utilizarmos termos

adequados a vertente marginalista do pensamento econémico.

Os principais exemplos de problemas regulatérios que sao destacados
na literatura sao os monopdlios, os associados as assimetrias no acesso as

informacgdes, as externalidades geradas por agentes no desenvolvimento de
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suas atividades e também os comportamentos anticompetitivos. Em regra, os
monopolios podem ocorrer quando ha apenas um agente ofertando um
produto, ou seja, apenas um provedor daquele bem. Outras situacdes de
ocorréncia imperfeita sdo aquelas em que o produto a venda é singular, Unico
em sua espécie, sendo, portanto, insubstituivel, ou entdo quando ha
significativos entraves para a entrada no mercado de competidores que

104 " Neste Ultimo caso

queiram ofertar um determinado servico ou produto
temos os chamados monopdlios naturais, exemplificados por empresas que
operam com exclusividade na oferta de alguns servigos ou produtos, como é o
caso das companhias de saneamento. E importante lembrar, entretanto, que
uma série de mudancas regulatorias tém adquirido félego nas ultimas décadas
e vém acarretando alteracdes nos marcos definidores da participacdao do
Estado como, até entdo, o agente exclusivo que operava algumas atividades.
Isto estd colocando em questdo ndao sé a existéncia do monopdlio natural

estatal, mas também do interesse publico.

As assimetrias no acesso as informacdes acerca da qualidade, bem
como dos precos dos produtos ou servicos ofertados também configuram
problemas regulatérios, na medida em que os consumidores ndao tém a
possibilidade de realizar uma escolha justa, segundo as premissas de um

III

“mercado ideal”. Neste caso, temos um agente que € menos informado do que
o outro sobre as condicdes do mercado. Na Europa, mas principalmente nos
Estados Unidos, os problemas associados a auséncia ou imprecisdo nas
informacodes para os consumidores acarretaram na busca pelo estabelecimento
de marcos regulatérios mais precisos, como por exemplo, nas areas de saude
publica (alimentos e remédios). A partir dai, os governos passaram a obrigar
as empresas a realizar testes em seus produtos e servigos, além de informar
aos consumidores o0s resultados de tais testes (Meier, Op. cit.; Hancher e
Moran, Op. cit.; Viscussi, Vernon & Harrington, Op. cit.). A idéia que baliza
este tipo de intervengao regulatéria € que a mesma pode tornar a informacgao

mais acessivel e dota-la de maior precisdo, protegendo os consumidores, por

104 ver Baldwin e Cave, Op. cit.; Baldwin, Scoot e Hood, Op. cit.; Francis, 1993; Hancher e
Moran, 1989; Viscussi, Vernon & Harrington, Op. cit.
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outro lado, de informacgbes inadequadas e de origem duvidosa, como também
de suas correspondentes conseqiiéncias. Isso poderia encorajar o surgimento

de um “ambiente competitivo” no mercado (Baldwin e Cave, Op. cit.).

Temos ainda as externalidades geradas por atividades legitimas de
uma empresa ou individuo, acarretando custos a terceiros e sem as
compensagoes devidas. Um tipico exemplo é a poluicdo gerada por algumas
atividades e que faz referéncia ao problema dos bens difusos. A analise sobre
este problema ganha notoriedade com o trabalho de Hardin (1968), intitulado
“The Tragedy of the Commons”, em que o autor discute que os bens difusos,
disponiveis a todos, como as aguas, por exemplo, tendem a ser utilizados
como se fossem ilimitados, mas sao, na verdade, finitos. Dai ha a necessidade
de criar alguma forma de coordenagao ou organizagao que permita aos
individuos estabelecer parametros de concordancia para o uso, apropriagao,
sancdes e monitoramento, sem os quais podera ocorrer a superutilizacdo dos
recursos (Ostrom, 1994). As politicas regulatoérias forcariam a absorcao dos
custos associados a poluicdo, por exemplo, em uma cadeia produtiva. Cabe
destacar, todavia, que a conjugacao de externalidades com monopdlios pode
acarretar no repasse daqueles custos relativos as sancdes para o consumidor
final, que tem uma margem de manobra reduzida ou inexistente, dependendo

do caso (Ostrom, Op. cit.).

Ha comportamentos anticompetitivos bastante associados a formacdo
de monopdlios. Este comportamento é marcado pela redugao substancial dos
precos abaixo do nivel de custo, forcando os concorrentes a reduzirem também
seus precos. Como a capacidade destes ultimos é mais limitada, muitos vao a
faléncia ou sdo incorporados pela grande firma que, por sua vez, acaba
monopolizando o mercado. Quando esta situacdao de amplo dominio sobre o
mercado se estabelece, a grande empresa torna a elevar os precos dos
produtos ou servigos em questao, a fim de recuperar as perdas geradas pelos
precos baixos anteriormente cobrados. Este tipo de pratica denominada por
Breyer (Op. cit.) de competicdo excessiva, s6 é possivel dada a elevada
capacidade financeira das grandes empresas para financiar as perdas durante

o periodo de baixa dos precos (Baldwin e Cave, Op. cit.).
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Apesar da necessidade defendida e reconhecida aqui da existéncia de
regulacao, especialmente sobre os bens comuns, com a finalidade de proteger
consumidores de praticas lesivas e predatérias, ha também de se reconhecer
que a propria instituicdo de mecanismos regulatérios pode gerar resultados
antagonicos a seus objetivos. Alguns exemplos sdo a ineficiéncia, a captura do
ente regulador pelo ente regulado, o declinio da capacidade competitiva das
empresas, além do que alguns autores ressaltam: o excesso de regulagao,
gerando interpretacdes difusas e confusdao acerca dos mecanismos (Francis,
1993.; Meier, Op. cit.; Eisner, 2000; Viscussi, Vernon & Harrington, Op. cit.).
Argumenta-se que a instituicdo de instrumentos regulatérios demanda a
formacao de um corpo técnico qualificado para atuar na fiscalizacao, além da
possibilidade de contestacao judicial de algumas normas e efeitos decorrentes.
Tudo isso representaria um aumento dos custos, diminuindo a competitividade,

uma vez que essas despesas adicionais sao repassadas para os consumidores.

Também se considera que o declinio da competitividade - pelos custos
associados ao atendimento das normas e restricbes do uso de inovagodes
técnicas — poderia gerar, em um horizonte de tempo variavel, a formacao de
monopolios, contrariando a prépria missdo da regulacdo. Outra consideracgdo é
gue a regulacao pode acabar sendo utilizada para protecdo dos interesses de
algumas empresas, dado o estreitamento das relagdes entre elas e os entes
reguladores. Isso poderia ocasionar um certo grau de manipulacdo sobre os
mecanismos e procedimentos regulatérios, podendo produzir, com o tempo a
captura dos agentes reguladores (Baldwin e Cave, Op. cit.). Neste sentido, se
propde, nao sé para tentar solucionar o problema destacado aqui, mas
também os demais, uma espécie de auto-regulagdo. Isso significa que os
proprios agentes privados ficariam responsabilizados pela instituicido de
normas, padroes e regulamentos sobre seus produtos e servigos. Isto poderia
se dar através da associacdo de industrias de um dado ramo produtivo,
instituindo a obrigatoriedade de um selo de qualidade reconhecido pelo Estado
e que evitaria a dupla regulacdo envolvendo, por vezes, tanto entes privados

guanto publicos.
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A idéia de regulacdo, assim como instituicdes e as correspondentes
mudancas a que estdo sujeitas e sao submetidas, tém sido bastante abordadas
na investigacdo dos problemas econ6micos como pudemos ver em parte. Elas
vém constituindo ramo especifico dentro da histéria econdmica e economia
politica e, mais recentemente, de modo renovado, na geografia politica e
econdmica (Benko, 1996; Storper, 1996; Peck, 1999; Angel, 1999). Isto se
deve basicamente as transformacgoes em diferentes escalas que vém ocorrendo
nas ultimas trés décadas de maneira mais pronunciada, e que estdo, sem
duvida alguma, ligadas a um novo periodo da histéria do capitalismo, em que
“hd a impressao de que o mundo estad se tornando cada vez mais interligado
em conseqliéncia do impacto transformador, sobre as localidades, de novas
formas de producao global e da maior hipermobilidade do capital, de avancos
na tecnologia da informagao e comunicagdao global, e do surgimento de

divisdes de trabalho mais internacionalizadas” (Smith, 1996, p.66).

Diante desse quadro geral de mudancas ha um questionamento amplo
acerca dos papéis destinados as instituicdes e organizagdoes. O Estado que até
entdo configurava como o representante maximo de uma convergéncia com a
democracia e com a idéia de soberania - na qual ele aparece como o meio
mais efetivo e préprio para garantir um governo representativo e proteger os
interesses dos seus cidaddaos -, agora passa a ter seus papéis questionados
tanto por movimentos globais quanto locais. Dados fundamentais na
caracterizacao deste momento sao as relagdes entre os distintos processos e
seus correspondentes efeitos articulados em termos espaciais. Nesse sentido, é
preciso prestar a devida atengdo ao fato de que o destino das localidades, em
maior ou menor medida, estd sendo cada vez mais determinado por decisdes,
acontecimentos e agdes que estdo muito além dos limites territoriais de
responsabilidade do Estado (McGrew, 1992; Santos, 2000; Smith, Op. cit.). Da
mesma forma, entende-se que o Estado tornou-se bastante vulneravel aos
interesses de grandes corporagdes empresariais que operam em varios paises,
gracas a competicdo pela localizacao da producdo, e que, em funcdo disto, sua
soberania e capacidade de tomar decisdes autonomamente é cada vez mais

limitada e tolida. Por outro lado, surgem movimentos de resisténcia baseados
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nas comunidades locais e que, em algumas ocasides, ignoram 0s canais usuais
da politica institucional do Estado. Analisando este aspecto, Smith afirma que
“estas acodes politicas estao estreitamente ligadas ao impacto de processos de
globalizacdo e a maneira pela qual as localidades estdao cada vez mais sujeitas

a uma inexoravel porém desigual globalizagdo” (Op. cit., p. 68).

Entendemos que as instituicdes se distinguem das organizagdoes pelo
aspecto normativo que predomina nas primeiras, sendo que a criacao de
normas e regras permitem o desenvolvimento de diversas fungbes e
estruturas. As organizagdes, por sua vez, sao aquelas estruturas reconhecidas
e aceitas, construidas em torno de determinados processos, a fim de assegurar
o alcance de um objetivo especifico ou conjunto deles (Scott, 1995). Sobre as
relagdes existentes entre instituicdes e organizacdes Vieira e Carvalho (2003,
p.12) argumentam que “o desempenho ou a trajetdria de uma organizagao ou
de um grupo de organizacdes, estdao vinculados as diretrizes valorativas e
normativas dadas por atores externos, que se inserem nos diferentes niveis
das organizacoes afetando sua politica e estrutura” e que, portanto, originam

normas e regras.
Nesta perspectiva, os diversos

“fenébmenos sociais, politicos, econémicos, culturais e outros,
gue compdéem o ambiente institucional, moldam as
preferéncias individuais e as categorias basicas do
pensamento, como ‘o individuo’, a ‘acdo social’, o 'Estado’ e a
‘cidadania’. As instituicbes sdo, por sua vez, produto da
construcdo humana e o resultado de acgbes propostas por
individuos instrumentalmente guiados pelas proprias forcas
institucionais por eles interpretadas, sugerindo, portanto, um
processo estruturado e ao mesmo tempo estruturante, que
ndo é necessariamente racional e objetivo, mas fruto de
interpretacoes e subjetividades. Essas interpretacbes podem
adquirir carater racional no momento em que servem a um

objetivo especifico em um espaco social ou campo, ou seja, no
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momento em que adquirem 'utilidade’ e passam a ser
amplamente compartilhadas” (Vieira e Carvalho, Op. Cit., p.
13).

A segunda constatacdo é que se nota uma clara tendéncia de adogao
de um misto de praticas que configuram, em maior ou menor grau, O
somatorio dos modelos europeu e norte-americano, de carater liberalizante. A
partir dai busca-se nas reformas regulatérias uma énfase na ordenacdo
setorial, na abertura a entrada de agentes privados, no balizamento da
concorréncia e, principalmente, no enxugamento da maquina administrativa
estatal, conforme veremos de forma mais pormenorizada na secao seguinte.
Na verdade, o que se verifica é que é destinada ao Estado uma funcao
complementar na regulagao, a partir do momento em que se acirram o0s
debates sobre as limitagdes regulatérias impostas sobre a economia mundial

(Breyer, Op. cit.; Majone, Op. cit. ).

Por fim, é importante relembrar que a regulacao tem desdobramentos
sobre o posicionamento e as estratégias dos atores no plano politico-territorial,
sobretudo se levarmos em consideracao o uso e apropriacao de bens difusos,
como até entdo vinham sendo tratadas as aguas. Uma vez que a tomada de
decisOes estd associada a dindmica espaco-temporal, pode-se considerar que
mudancas amplas e multiformes nos mecanismos institucionais de regulagao
induzem ao desenvolvimento de novas estratégias de atuacdo e tomada de
decisOes, bem como comportamentos que visam adaptacdes a regulacdo e a
aquisicao de vantagens competitivas, dentre as quais se inclui o relativo

controle do territorio e a insercao em redes (Dicken, 1992).

1.2 - As Mudancas no Campo da Regulacdo Econémica

1.2.1 - As Perspectivas Norte-americana e Européia de Regulacdo

As reformas regulatdrias, na qual estdo inclusas as reconfiguragdes

nos modelos de gestdo publica, objetivaram alterar as formas de intervencao
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do Estado sobre a economia. Elas eram, até a década de 1980, baseadas nas
politicas econdmicas de nacionalizacdao, na Europa, e regulation, nos Estados
Unidos. A nacionalizacdo ganhou forca na Europa apdés a Segunda Guerra
Mundial, tendo como objetivos: i) a eficiéncia no uso e alocacao dos recursos
(controle de precos, quebra de monopdlios privados por meio da introducdo de
concorrentes publicos, obtencdo de economias de escala, correcdao da
informacao ao consumidor, controle de qualidade dos produtos, reestruturacao
e racionalizacdo do setor industrial, investimentos intensivos em setores de
producdo de bens ou servicos considerados estratégicos, desenvolvimento de
tecnologias avancadas e melhoramento da eficiéncia tecnoldgica); ii)
democracia econbémica mediante redistribuicdo dos recursos (reducao dos
precos dos bens e servicos produzidos, desenvolvimento regional visando
reducdo das desigualdades, saneamento das empresas deficitarias e incentivo
as pequenas empresas) iii) objetivos macroeconémicos (pleno emprego,
diminuicdo da inflagcdo, reequilibrio da balanca de pagamentos e crescimento
econdmico). Os Estados europeus optaram por exercer o controle do
desenvolvimento econdmico por meio da propriedade publica e planificacao da
economia (Mattos, 2002; Moura, 2002).

Nos Estados Unidos, a regulacdo de mercados teve seu inicio no final
do século XIX, com a criacdo de orgaos de regulacdo estaduais. Entretanto, as
agéncias de regulacao independentes (Regulatory Agencies ou Independent
Regulatory Comissions) s6 se multiplicam e adquirem forga nos Estados Unidos
apos o New Deal’s National Recovery Act, em 1933. Segundo McCraw (1984),
€ a partir desse momento que as agéncias de regulagao se tornam importantes
como mecanismos juridico-institucionais de intervencdao do Estado sobre a
economia. Dessa forma, é possivel dizer que a experiéncia norte-americana de
controle do desenvolvimento econdmico por meio de agéncias reguladoras
passou a ter grande importancia na década de 1930 com o New Deal, apds a
crise de 1929. Nesse sentido, o desenvolvimento da regulagdao nos Estados
Unidos teve dois momentos fundamentais: o New Deal (1933-1945) e a New
Social Regulation (1965-1980). As preocupacgdes basicas no primeiro momento

podem ser resumidas no controle do poder monopolista e da concorréncia
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destrutiva. No segundo momento, além das preocupacdes iniciais, a busca se
deu, pelo menos no plano tedrico, na direcao de corrigir com maior intensidade
os problemas de informacao imperfeita aos consumidores e a pequenos
acionistas, de seguranca dos produtos, de protecdo do meio ambiente, de
certeza dos resultados da intervencdo regulatéria e maior equidade

distributiva.

A partir dai, duas formas de intervencdo regulatéria ganham cada vez
mais forca nos Estados Unidos: o antitruste e a regulagdo setorial. De maneira
resumida, os 6rgaos de defesa da concorréncia regulariam o mercado de modo
geral, enquanto as agéncias reguladoras setoriais teriam a responsabilidade de
regular alguns mercados especificos, em especial aqueles que envolvessem a
producdo de bens ou servicos considerados de utilidade publical®. Cabe
destacar ainda que as praticas de regulacao setorial faziam uso de métodos
como o controle dos custos dos servicos, a fixacao de precos, o controle da
alocacao dos recursos com base em critérios fundamentados na nogao do
interesse publico e, finalmente, a definicdo de padrées de qualidade dos
servicos e bens produzidos. Dadas as especificidades do desenvolvimento das
praticas regulatdrias nos Estados Unidos, o debate na teoria econdmica e
juridica é sobre o conflito entre a aplicacdo do antitruste a atuacdo de agéncias
setoriais, pois muitos concebem que tais formas de regulacdao seriam distintas,
uma vez que o antitruste visa sustentar a concorréncia em mercados livres,
enquanto a regulacdo setorial pode resultar na substituicio do regime

concorrencial®’®,

Apesar disso, a énfase em alguns principios para o desenvolvimento da
acao regulatéria nos Estados Unidos dependeu, até certo ponto, da corrente de
pensamento politico-econdmico que dominou o cendrio politico norte-
americano nos periodos mencionados anteriormente. Mesmo levando esse
aspecto em consideracao, deve ficar claro que a regulacao nos Estados Unidos
se desenvolve em torno da idéia de corrigir as imperfeicdes do mercado como

justificativa para limitar a liberdade de iniciativa. Entretanto, cabe lembrar que

105 ver Viscussi, Vernon & Harrington, Op. cit.
106 1bid.
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essa justificativa foi formulada, principalmente, pelos tedricos da Normative
Positive Theory, e que se opunham a esta visdo os tedricos da escola de
Chicago que, por sua vez, desenvolveram uma analise econ6bmica na qual
expunham a possibilidade de captura do ente regulador pelos agentes que

operam no setor regulado'®’.

Nos anos 80, ambas as politicas (as de nacionalizacdo desenvolvidas
na Europa e as de regulagao nos Estados Unidos) foram revistas e redefinidas.
O julgamento que se fazia era que as estruturas legal e administrativa que
foram construidas - no caso europeu - geraram efeitos negativos, como a
captura da administracdo empresarial por grupos politicos, o excesso mdo-de-
obra, distor¢cdes ou inviabilizagdo da concorréncia, perda de eficiéncia,
dificuldades de coordenacdao de empresas publicas e pouca transparéncia e
responsabilidade na administracdo publica. Na verdade, esses aspectos
configuraram uma critica ao modelo de Administracdo Publica Burocratica e,
em Uultima andlise, serviram de base para a reformulacdao dos mecanismos de
regulacdo e introducdo de uma série de mudangas institucionais que
resultaram, de modo mais evidente, nas privatizagoes. As privatizacdes seriam
entdao, uma resposta aos efeitos negativos da nacionalizacdao, segundo uma

otica claramente neoliberal.

A andlise das privatizagcdes no caso europeu deve ainda levar em
consideracao, conforme observam Delazay e Trubek (1996), o projeto de
consolidacao e fortalecimento da Unido Européia durante as décadas de 1980 e
1990, periodo no qual ocorreram macicas privatizacdes envolvendo estatais. A

elaboracao desse projeto esteve e estd, de forma destacada pelos autores,

107 5obre este debate véarios trabalhos apresentam-se como referéncias, na qual destacam-se:
Demsetz, H. “"Why regulate utilities?”. Journal of Law and Economics, Chicago, 11 abr. 1968,
p.55-65; Stigler, G. “The theory of economic regulation”. The Bell Journal of Economics and
Management Science, Chicago, 2, 1971, p. 3-21; Posner, R. “Theories of Economic Regulation”.
The Bell Journal of Economics and Management Science, Chicago, 5, 1974, p. 335-58; Peltzman,
S. “Toward a more general theory of regulation”. Journal of Law and Economics, Chicago, 19, n°
2, , ago. 1976, p. 234-66; Priest, G. “The origins of utility regulation and the ‘Theories of
Regulation’ Debate”. Journal of Law & Economics, Chicago, 36, abr. 1993, p. 289-323; Roger G.
e Joskow, P. L. “Regulation in theory and practice: an overview”. In: Fromm, G. (ed.). Studies in
Public Regulation. Cambridge, MIT Press, 1981, p. 1-65; Peltzman, S. “The economic Theory of
Regulation after a decade of deregulation”. Brookings Papers on Microeconomics, Chicago, 1989,
p.1-59.
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fundamentada no principio econémico da livre iniciativa, sendo este também,
um principio juridico a ser garantido. Mattos (2002), por sua vez, destaca
ainda que “foi por meio da construcdo do Direito Comunitario europeu que
foram introduzidos os instrumentos juridicos de fiscalizacdo e regulacdao da
ordem econOmica que deram condicGes institucionais para o processo de
privatizacdo de empresas estatais e para a quebra de monopdlios com a
introducdo de concorréncia em varios setores da economia européia”i®®.
Entretanto, cabe mencionar também que as politicas de privatizacao
desenvolvidas na Europa apresentaram especificidades que evidenciaram as
opcOes de cada pais e o contexto politico e econémico dos mesmos. A titulo de
exemplo, podem-se observar tendéncias bastante distintas no caso das
privatizacdbes das empresas de telecomunicacdes na Inglaterra e Franca.
Enquanto a decisdo no primeiro pais deu-se no sentido de nao reestruturar o
setor, para depois privatiza-lo, incluindo ai tanto a rede fisica como os
servicos, além de garantir o poder de fixacdo dos precos ao Estado mediante
uma agéncia reguladora, na Franga optou-se pela separacdo da gestdo da rede
fisica da gestdo dos servicos, sendo privatizados apenas alguns tipos de

servigos'®®,

No caso dos Estados Unidos, a revisdao da politica regulatéria foi
desenvolvida no sentido de diminuir o grau de intervencdo das agéncias
reguladoras sobre os entes privados e flexibilizar as normas existentes. O
processo, chamado de desregulacao (deregulation), adquire forga a partir da
formulacdo de criticas ao controle exercido pelas agéncias reguladoras, sobre o
desenvolvimento econdmico. Breyer (1982), por exemplo, identificou entraves
ao pleno desenvolvimento da economia, uma vez que verificou a captura das
agéncias reguladoras por parte dos interesses dos regulados, restricdes ao
ingresso de novas empresas no mercado, desestimulando a concorréncia e a
producdo, até certo ponto, de efeitos benéficos para a definicdo dos precos e,

conseqlientemente, para os consumidores. O autor menciona também a

108 Op. cit., p. 49.

109 Um detalhamento maior sobre tais processos e suas distingdes pode ser visto, com maior
grau de detalhe, em Majone, 1990, 1996; Levy e Spiller, 1994; Moran e Prosser, 1994;
Beesley,1997; Eisner, 2000.
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existéncia de instrumentos regulatérios ineficientes e as dificuldades no

controle das agéncias e na coordenagao entre os programas de regulagao.

Com base nessa perspectiva, na metade dos anos 70 e no inicio dos
anos 80, os mais variados setores da economia norte-americana - que se
apresentavam até entdo fortemente regulados - passam por mudangas
importantes. As mudancgas regulatérias abrangeram desde o abandono da
pratica de controle de precos, passando pela liberacdo de tarifas e
reestruturacao societdria, até a transferéncia da politica regulatéria do
Congresso para o Executivo e a quebra do monopdlio em determinados
setores'!?, Além disso, cabe destacar que durante o governo de Ronald Reagan
(1981-1989) a regulacdao passou a incluir a chamada “regulacao social”,
compreendendo setores como o meio ambiente, a saude publica e questbes

como a defesa do consumidor (Breyer, op. cit.; Harris e Milkis, 1989).

Na verdade, e a primeira vista, as mudancas regulatdrias nos Estados
Unidos e na Europa representaram, em alguns casos, a saida do Estado de
atividades produtivas via privatizacdo e, em outros, a criacao de novas
instituicdes e normas regulatdrias. Moran e Prosser (1994) observam que
poucos foram o0s paises a tomarem apenas uma dessas alternativas, sendo
mais comum a adocdao de uma politica que englobasse as duas tendéncias.
Apesar das particularidades do processo de reforma regulatéria, pode-se
afirmar que elas significaram a maior liberalizacdo dos mercados, com énfase
na defesa da concorréncia, substituindo a forte regulacdo setorial de
monopolios privados, no caso norte-americano, ou estatais, no caso europeu.
H4, entretanto, a necessidade de fazermos uma ressalva quanto a esta idéia,
uma vez que as reformas regulatérias - calcadas em normas de defesa da
concorréncia - podem permitir, sequndo a observancia de seus proprios
limites, a legitimacdo de grandes concentracdes econOmicas e até mesmo a

existéncia de monopdlios como elementos essenciais ao desenvolvimento de

110 Sobre a experiéncia que se refere a deregulation norte-americana, ver: Breyer, 1990;
Majone, Op. cit.; Weyman-Jones, 1994; Viscussi, Vernon & Harrington, op. cit., entre outros.
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setores da economia'!!. Tal fato é observado na trajetdria das decisdes dos
orgaos reguladores norte-americanos, ao estabelecermos um paralelo entre as
décadas de 1980 e o final dos anos 90. No primeiro periodo, as decisdes
mostram a busca pela introdugcdo da concorréncia em setores que
configuravam monopdlios; ja no segundo, tais 6rgaos autorizaram grandes
concentracdes econOmicas, justificadas a época com o argumento de que
gerariam maior eficiéncia econbmica e competitividade entre as empresas, o
que representaria no final, um importante ganho para os consumidores, em

especial na qualidade nos servigos oferecidos e na politica de precos.

1.2.2 - A Reforma Regulatdria no Brasil

As reformas regulatdrias processadas de modo pioneiro nos Estados
Unidos e na Europa, expandiram-se geograficamente para a América Latina e
Asia em meados da década de 1980 e consolidaram-se na década seguinte. E
importante dizer que, apesar das reformas regulatérias no continente latino-
americano também terem sido marcadas pelas privatizagdes e criacdo de
agéncias reguladoras (Azpiazu, 2002; Carneiro e Rocha, 1999; Barrionuevo e
Lahera Parada, 1998; Moura, 2002), as caracteristicas dos modelos de
regulacao adotados por cada pais estdo relacionadas com suas peculiaridades
institucionais e seus problemas macroecondémicos. Ha, entretanto, um certo
consenso de que as reformas regulatérias caminharam, guardadas as devidas
proporcdes, na direcdo da liberalizacdao do mercado (privatizagao), introducao
e/ou reformulacao da figura das agéncias reguladoras e das regras e normas,
tendo como base a defesa da concorréncia e do consumidor. E importante
mencionar também o fato de que, em certa medida, os fundamentos tedricos e
praticos das reformas regulatérias que ocorreram e vém ocorrendo na América
Latina e Asia de modo mais recente, estdo baseados nas transformacdes e vias

adotadas como respostas a chamada crise do Estado, a partir do final da

111 viscussi, Vernon & Harrington, op. cit.; Salgado, 1997; Sullivan e Harrison, 1998;

Hovenkamp, 1994.
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década de 1970 na Europa e Estados Unidos, ja descritas nos paragrafos

acima.

O caso do Brasil ndo foi diferente, mesmo sendo o pais um dos ultimos
a ingressar em um processo de reforma estatal na América Latina. Em maior
ou menor grau, os modelos europeu e norte-americano foram importados,
“sofrendo” algumas modificagdbes de acordo com o setor (Bresser Pereira,
1997, 1998a, 1998b, 2000). Nesse sentido, o projeto de reforma do Estado
brasileiro vem sendo implementado desde a aprovacgdo da Lei 8.031/90, que
instituiu o Programa Nacional de Desestatizacdo. Além disso, a aprovacdo de
uma série de emendas constitucionais e a promulgacao de leis a reformular o
aparato juridico-institucional contribuiram para a flexibilizacdo de monopdlios,
concessao de servigcos publicos a iniciativa privada e privatizacdes. Destaque
especial pode ser dado a reforma da gestdo publica iniciada em 1995, sendo a
segunda maior reforma administrativa do Brasil. Ela foi denominada de
reforma gerencial e comegou naquele ano com o “Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado” e com a submissao pelo Executivo de uma emenda
constitucional ao Congresso Nacional, referente ao capitulo sobre

administracdo publica da Constituicdo de 1988.

A idéia foi introduzir a administracdo publica gerencial com vistas a
superar a administracdo publica burocratica. De modo fundamental, conforme

destaca Bresser Pereira (2002), o objetivo da reforma

“é que o Estado - e mais amplamente a sociedade - use os
limitados recursos disponiveis de uma maneira melhor e
mais eficiente, e também de uma maneira mais democratica.
Assim, além de dar importdncia as formas cldssicas de
accountability politica (regras processuais, auditorias e
revisdo parlamentar) a reforma propdoe trés formas de
accountability gerencial: controle por resultados contratados,

pela competicdo controlada e pelo controle social”**?.

112 op. cit., p.18.
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A emenda constitucional objetivou tornar mais flexivel a legislacao
trabalhista existente para os servidores publicos, eliminando o regime Unico da
lei para a contratacao de pessoal para o Estado, justificando que isso tornaria a
gestao publica mais eficiente. Tanto este ponto especifico da reforma, como os
demais sdao apontados como evidéncias de seu carater neoliberal. H3, todavia,
que se ressaltar que o proprio PDRE considera irreal a proposta do Estado
minimo. O documento aponta a necessidade de reconstrucao do Estado, “de
forma que ele ndo apenas garanta a propriedade e os contratos, mas também
exerca seu papel complementar ao mercado na coordenacao da economia
[grifo nosso] e na busca da reducao das desigualdades sociais” (Op. cit., p.
44). Apesar disso, podemos dizer que a reforma é neoliberal, uma vez que as
escolhas individuais e a competicdo tém importancia acentuada diante de uma
abordagem de carater social-liberal e social democratico, na qual a maior
preocupacao € o uso mais eficiente dos recursos mediante a terceirizacao de
servigcos sociais e cientificos por meio de organizacdes sem fins lucrativos ao
invés de empresas privadas. A principal ferramenta para o alcance dessa meta

€ o controle social.
Foram, portanto, definidos como objetivos globais da reforma:

e “Aumentar a governanca do Estado, ou seja, sua capacidade
administrativa de governar com efetividade e eficiéncia, voltando a acdo dos

servicos do Estado para o atendimento dos cidaddos”;

e Limitar a acdo do Estado aquelas funcbes que lhe sdo proprias,
reservando, em principio, o0s servicos ndo-exclusivos para a propriedade
publica ndo-estatal, e a producdo de bens e servicos para o mercado para a

iniciativa privada;

o Transferir da Unido para os estados e municipios as acoes de

carater local: s6 em casos de emergéncia cabe a acao direta da Unido;

o Transferir parcialmente da Unido para os estados as acoes de
carater regional, de forma a permitir uma maior parceria entre os estados e a
Unido.” (CRE, 1995, p.45).
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Fica claro pela andlise das idéias acima que a reforma também teve
um carater de descentralizacdo. Embora, conforme Souza e Carvalho (1999)
apontam em um estudo critico do processo!?, ela ndo tenha se fixado nas
complexidades regionais envolvidas em sua implementagdao. Na verdade, a
descentralizagdo precedeu a reforma gerencial e teve inicio na no final da
década de 1970, com a luta dos estados e municipios pela descentralizagao
tributaria (Affonso, 1999; 2000). Esse processo de descentralizagdo e reforma
estatal foi fundado com a crise do modelo nacional-desenvolvimentista,
acompanhado pela emergéncia de uma profunda crise econOmica que, a
despeito de suas diferengas internas, avanca as décadas subseqiientes. Além
disso, o processo de redemocratizacao, com a reintrodugdo de eleigdes diretas
para os governos estaduais e municipais deu a tOnica inicial de um processo
que se perpetuou nas décadas seguintes: o fortalecimento das esferas
subnacionais através da redefinicdo de suas atribuicbes e tarefas e pela

elevacdo da capacidade fiscal propria.

Cabe ainda ressaltar que na esteira da reforma foram criadas diversas
agéncias reguladoras como a Agéncia Nacional de Telecomunicacdoes (ANATEL),
a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), entre outras. Sua implantagcao evidencia a introducao de um novo
arranjo administrativo, uma vez que tais agéncias diferem de quaisquer 6rgaos
reguladores até entdo existentes no Brasil. Azevedo (1998) destaca suas
caracteristicas fundamentais como sendo a “autonomia técnica, administrativa
e financeira”, com o objetivo de ficar “imune as injuncdes politico-partidarias,
aos entraves burocraticos e a falta de verbas orgcamentarias”, a “necessidade
de expedir normas operacionais e de servico, de forma a acompanhar o ritmo
extraordinario de desenvolvimento tecnoldgico e o atendimento das demandas
populares”, a “necessidade de aplicar sangdes com rapidez, respondendo aos

reclamos da populacdo e as exigéncias do servico” e, por fim, “a necessidade

113 Qutras analises e criticas & reforma podem ser vistas em Azevedo e Andrade (1997), Lima Jr.
(1998), Cruz (1998), Gaetani (2000).
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de associar a participacdo destes usuarios no controle e fiscalizacdo do

servico”.**

E possivel observar que a criacdo de uma nova espécie de agéncias
reguladoras no Brasil configura uma tentativa de proporcionar maior
flexibilidade e capacidade de adaptacdo as demandas existentes nos setores
regulados. Cavalcanti e Peci (2001) destacam que hd a necessidade de maior
capacidade normativa e executiva, associando a participacdo dos usuarios ao
cumprimento da sua missdo''>. Em contrapartida, avaliacdes acerca da
evolucdo e desempenho das agéncias reguladoras no Brasil, no contexto geral
da reforma regulatéria, tém mostrado alguns problemas neste percurso como
a delimitacdo das fronteiras de competéncias entre elas e os ministérios que
abrangem os setores regulados. Os principais questionamentos residem nos
papéis destinados aos ministérios no ambito do novo modelo regulador, bem
como a compreensdo dos limites de autonomia das agéncias reguladoras'®, A
maior preocupacao aqui € a auséncia controle politico, “sob pena de criar-se
uma instituicao independente da sociedade que a criou e facilmente capturada

por interesses privados” (Farias, 2001: 5).

A implantacdo de agéncias reguladoras no Brasil promoveu a alteragao
dos trés pilares basicos da matriz institucional que regulava os setores de
infra-estrutura: regime de monopdlio de exploracao de recursos naturais,
regime de concessao de servicos publicos e sistema de organizacao de
indUstrias em rede. Em outros termos, as agéncias constituiram, ao mesmo
tempo, uma resposta de ordem institucional e econémica as transformacoes
em curso (Pires do Rio e Egler, 2003). De um modo geral, as mudangas no
marco regulatério sustentaram-se na eficiéncia no uso dos recursos, na

descentralizagdo e no empreendimento de uma regulacao setorial. Essa

114 Op. cit., p. 148.

115 Cavalcanti e Peci, 2001, p. 4

116 para uma analise mais detalhada das experiéncias envolvendo a criagdo e funcionamento das
agéncias reguladoras brasileiras, ver: Goldstein, A. e Pires, ]J. C. L. Agéncias Reguladoras
Brasileiras: avaliacdo e desafios. Revista do BNDES, Rio de Janeiro, V. 8, n°® 16, p. 3-42, dez.
2001; Moura, Op.cit.; Farias, Para uma leitura politica do ambiente regulatério brasileiro:
agéncias reguladoras e relagbes com os principais atores politicos. In: Anais do VI Congreso
Internacional del CLAD sobre Reforma del Estado y de la Administracidon Publica, Buenos Aires,
Argentina, 5-9 nov. 2001; Cavalcanti e Peci, Op.cit.
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mudanca teve seus fundamentos econdmicos nos trés pilares anteriormente
mencionados. Tal associacdo encontra sua justificativa econdmica na propria
natureza das atividades que estariam sujeitas a esse regime: energia,
transportes, telecomunicacdes e servicos de agua e esgoto. Enquanto as trés
primeiras foram estruturadas na escala nacional, os servicos de agua e esgoto
foram organizados nos niveis estadual e municipal. Em todos os casos,
tratava-se de um conjunto de atividades para as quais o monopdlio sobre as
respectivas redes determinava a existéncia mesma da atividade (Lévéque,
1998).

Houve uma relativa flexibilizacago no modelo de regulacao sobre a
gestao dos recursos hidricos, verificada por meio da descentralizagdao politica
proposta, com a criagao de uma estrutura organizacional voltada para a
implementacao dos principios, instrumentos e objetivos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH) e na qual sdo privilegiadas e estimuladas decisoes e
acoes com fortes referéncias as escalas local e regional. Podemos agregar
também a isso, a incorporacdo no modelo da nocdo de que existem multiplas
demandas e usuarios dos recursos hidricos - o que faz necessaria a formulagao
e implementagao de normas para o uso compartilhado e ordenado de um
recurso dotado de valor econdmico —, bem como a reestruturacdo do modelo
regulatorio, que assinalou a abertura do setor de recursos hidricos,
especialmente nos segmentos de abastecimento urbano e saneamento, a

participacao do capital privado (Pires do Rio, Sales e Moura, 2002).

Por fim, como ponto adicional importante para complementar a
discussao sobre as mudancgas institucionais no setor de recursos hidricos, é
necessario mostrar que no Brasil, elas acompanharam - assim como no caso
da reforma regulatéria de modo mais amplo - tendéncias e padrdes que foram
difundidos a partir das experiéncias e modelos desenvolvidos na Europa e nos
Estados Unidos. Cabe, portanto, antes de nos debrugcarmos sobre as
especificidades da experiéncia brasileira (Cap. 2), uma avaliagdo sobre tais

modelos e possiveis padroes a serem verificados.
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1.3 - A Regulagdo dos Recursos Hidricos: A Experiéncia Internacional

1.3.1 - Mudancas Institucionais no Setor de Aguas

Uma perspectiva historica da regulagao dos recursos hidricos, tomando
como ponto inicial a criacdo de entidades ligadas até certo ponto com a gestdo
de aguas'!’ remete ao inicio do século XX. Naquele periodo, foram criadas, na
Alemanha, as Associacbes de Bacias, nascidas da necessidade de se conter o
avanco da poluicdo dos recursos hidricos em uma das regides mais
industrializadas da Europa, o Vale do Ruhr. Estas associacdes regionais
exerceram e exercem forte papel no contexto da gestdo territorial e das aguas,
A partir dai foi constituida a primeira associacao de recursos hidricos de que se
tem registro — a Associacdo de Aguas da Bacia do Ruhr, cuja experiéncia bem
sucedida estimulou a extensdao das associacbes de bacias a outras areas
industriais alemas (Carrera-Fernandez e Garrido, 2002). Além do caso alemao,
podemos destacar também a criacdo de outras entidades de natureza

semelhante na Franca e nos Estados Unidos no mesmo periodo.

Apesar da existéncia de entidades e leis referentes a administracdo das
aguas desde a primeira metade do século XX, podemos observar um
movimento na direcdo de revisdo e formulacdo de modelos de gestao préprios
para o setor de recursos hidricos a partir do pds-guerra (Rebougas, 1999).
Para termos uma idéia, o exame da experiéncia internacional na drea mostra
que os paises europeus e os Estados Unidos se langaram primeiro nesse
processo, a exemplo do que ocorreu em relacao as reformas na gestao publica
anteriormente citadas. As causas basicas dessa primazia na conducdo das
reformas no caso dos Estados Unidos tém relacdo com o crescimento da
demanda por agua no oeste americano, e o conseqlente agravamento dos
conflitos de uso (Hobbs, 1997). A partir dai, alguns mecanismos legais foram
colocados em pratica, permitindo a criacdo de associacdes de usudrios com o

objetivo de promoverem a defesa de interesses comuns (Simpson e Ringskog,

117 Tais entidades ndo fazem parte de nenhum modelo elaborado de gestdo dos recursos
hidricos, podendo, contudo, ter a participagdo de alguns deles.
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1997). As regulamentacbes estaduais, por sua vez, embora tendo evoluido
sobremaneira, se tornaram insuficientes para resolver todos os problemas

relacionados ao aumento da demanda®*®.

No caso europeu, o aumento da demanda de multiplos setores e o
agravamento das condigdes qualitativas dos recursos hidricos também motivou
a construcdo de modelos administrativos. A experiéncia inicial no Vale do Ruhr
seguiu-se a criacdo de leis especificas na Franca e em outros paises europeus.
A despeito das especificidades inerentes a cada pais, pode-se observar, por
outro lado, que alguns aspectos fundamentais permanecem na base dos
modelos de gestdo de aguas que foram criados. A operacdo do sistema de
gestao esta prevista na escalas regional ou local, representadas ora no nivel da
bacia hidrografica ou conjunto de bacias contiguas (regido hidrografica). Outro
exemplo é a existéncia de instrumentos punitivos, de coercdao e comando e
controle e financeiros (cobranca pelo uso e poluicdo da agua) visando a
diminuicdo da carga de poluicdao lancada nos cursos d’agua da bacia, a
adaptacdo dos poluidores as normas de eficiéncia no uso e ndo-desperdicio dos

recursos e a realizacdo de melhorias técnicas que forem necessarias.

Nos ultimos 25 anos é possivel observar que uma atmosfera mais
propicia as reformas institucionais no setor de aguas se configurou e culminou
com a adogao em outros continentes, em maior ou menor medida, de alguns
mecanismos administrativos e legais originados na Europa e nos Estados
Unidos (Cocklin e Blunden, 1998). A semelhanca do ocorrido em termos de
reformas estatal e administrativa, ocorreram praticas semelhantes de
adaptacdo a modelos externos a realidade dos paises latino-americanos e
asiaticos, por exemplo. Mas o que proporcionou um clima pro-reforma nao
apenas na Asia e América Latina e também nas &reas onde ja existiam

modelos de gestao mais antigos e consolidados, com a revisao e

118 surgiram dai, inimeros tipos de agéncias independentes, tanto federais como interestaduais
e também de atuacao regional ou local. Esse quadro de superposicao de competéncias levou a
aprovacdo de uma lei federal, em 1965, para a gestdo das aguas e outra, em 1972, referente ao
controle da poluicdo das aguas que mais tarde foi alterada Carrera-Fernandez e Garrido, Op.
cit.).
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estabelecimento de algumas mudangas nas normas até entao vigentes? Qual a

natureza e a diregao das mudancas institucionais?

Como constatacdo analitica fundamental e de base para responder a
essas perguntas é necessario levar em consideracdo que se tratando de
mudancas institucionais em qualquer setor, inclusive no de recursos hidricos,
um conjunto de fatores de carater endégeno e exdgeno as iniciam. Cabe
apontar ainda que os fatores sao numerosos, de diversas origens e certamente
variam quanto ao grau de impacto de acordo com a conjuntura e o lugar. A
escassez de agua, os conflitos pelo seu uso, a deterioracdo fisica da infra-
estrutura de transporte e armazenamento da mesma e as consequentes
perdas econOmicas causadas (deterioracdo da infra-estrutura), além da
ineficiéncia operacional das organizacboes sdo exemplos de alguns fatores
enddgenos ao setor de aguas. Os fatores exdgenos incluem aqueles nao
confinados estritamente aos recursos hidricos, dentre os quais podemos
destacar: o desenvolvimento econémico, o crescimento demografico, o0
progresso técnico, as reformas politicas e econbmicas, 0S compromissos
internacionais, as mudancas nos valores sociais e no ethos, as calamidades

naturais como enchentes e secas, por exemplo (Saleth e Dinar, 2000).

Seja 1& em que grupo se enquadrarem os fatores acima enunciados,
uma constatacdo basica a fazer é que eles estdao inter-relacionados,
aumentando as chances de ocorréncia das mudancas institucionais no setor de
aguas''®. No entanto, é dificil isolar seus papéis individuais ou generalizar a
direcao de seus efeitos. Mesmo assim é possivel tracar estes ultimos dentro da
estrutura da teoria dos custos de transacao e oportunidade, observando sua
influéncia nas mudancgas institucionais. Parte-se do pressuposto que as
mudancgas institucionais ocorrem quando os custos de oportunidade excedem

os custos de transacao, desencadeando o impulso para a reforma politica.

119 Embora o setor de dguas (water sector) seja considerado como o que cobre todos os usos
das mesmas, incluindo as aguas superficiais, subsuperficiais, e fontes recuperadas ou recicladas,
o foco principal no emprego da expressdao na literatura especializada refere-se a temas como
alocacgdo, finangas e gestdo.
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A literatura de economia institucional mostra que o0s custos de
oportunidade e transacao da mudanca institucional, embora sejam dificeis de
serem quantificados com exatidao, podem, todavia, ser identificados e
estimados. Existem muitas tentativas de andlise no campo tedrico sobre a
evolugao dos ganhos das mudancas institucionais tanto em um contexto geral
(como por exemplo, os trabalhos de Olson, 1971; Bromley, 1991; North,
1990), como para o setor de aguas (Frederikson, 1992; Picciotto, 1995). Ha
ainda estudos que estimam o0s ganhos promovidos pelas mudancas em
componentes particulares do setor, como os mercados de &agua, as
transferéncias inter-regionais de agua, e instituicdbes de qualidade da &gua
(Vaux e Howitt, 1984; Dinar e Latey, 1991; Herne e Easter, 1997).

Esses componentes fazem parte do que é, na literatura de referéncia
sobre o tema, chamado de instituicao do setor de aguas (water institution). Ela
é concebida como algo mais complexo do que uma mera organizacao
(Bromley, 1981; North, 1990). Estabelece as regras e define a agdao nos
campos individual e coletivo para a tomada de decisdao, no terreno do
desenvolvimento dos recursos hidricos, alocacao e utilizagdo. Essa definicao
ndo é inconsistente com a definicdo classica presente nas ciéncias sociais, que
considera que os valores sociais, econdmicos e politicos sdo, com freqiéncia,
codificados em termos de leis formais e convengdes informais que governam o
comportamento humano e as escolhas (Saleth e Dinar, Op. cit.). Por fim, no
caso do setor de aguas, desde que as regras sejam formalizadas em termos de
trés aspectos inter-relacionados (a estrutura legal, a politica ambiental, e o
arranjo administrativo), a instituicdo de aguas (water institution) pode ser
entendida da seguinte forma: “as a entity defined interactively by its three
main analytical componentes, i.e., water law, water policy, and water

administration” (Saleth e Dinar, Op. cit., p. 176)*%°.

Faz-se necessario lembrar ainda que, além de todos aqueles exemplos

analiticos, temos, adicionalmente, estudos de caso nos niveis nacional e

120 Essas trés dimensdes ressaltadas evidenciam que as instituicdes do setor de dguas sdo vistas
de uma perspectiva mais formal e macro do que o contrario, a fim de permitir a comparagdo das
mudangas institucionais ocorridas sob diferentes contextos.

31



regional que estimam os custos de oportunidade das mudancas institucionais
para os recursos hidricos. Alguns exemplos nesse sentido sdao os trabalhos que
estimam os referidos custos para o Chile (Gazmurri e Rosegrant, 1994), para a
india (Saleth, 1996), e para o vale do rio San Joaquin nos Estados Unidos
(Archibald e Rennwick, 1998). As estimativas sao bastante diferentes (US$ 400
milhdes para o Chile, US$ bilhdes para a India, e US$ 223 milhdes para o vale
do rio San Joaquin). Esta discrepdncia mostra que apesar dos fatores que
desencadeiam as mudancgas institucionais ndo variarem muito entre os paises,
sua significancia nos calculos dos custos de oportunidade e transagdao variam
segundo contextos nacionais especificos. E é tal contexto que se apresenta
como dado analitico fundamental para explicar por que os paises diferem em
seus processos de reforma institucional no setor de aguas, sobretudo no que

diz respeito a profundidade e alcance das mesmas.

E possivel verificar uma mudanca de posicdo no campo institucional
gue evidencia maiores preocupacdes com a distribuicdo racional da agua. O
desenvolvimento da seguranca hidrica passa pela reorientacdo das leis e de
uma politica direcionada para a incorporacdao de mecanismos eficientes de
valorizacao da alocacao racional e cada vez mais abertos e participativos.
Nesse sentido, um mecanismo que tem sido buscado é a formacdo de
mercados de direitos de uso da agua. Isto significa que o poder publico seria
responsavel pela emissdo de titulos ou certificados negocidveis de direito
privado do uso da agua. Esses certificados ou titulos tém como objetivo que o
usuario apto a promover o uso privado mais eficiente (com maiores beneficios
econdmicos privados), compre o direito de uso de outro que o faga com menor
eficiéncia privada.

Conforme afirmam Carrera-Fernandez e Garrido (2002), os certificados

funcionariam

“como instrumento eficiente de maximizar os beneficios
sociais liquidos, na medida em que reduziriam as incertezas
dos usuarios nas suas decisées de producdo e planejamento

de seus investimentos futuros. O mecanismo de mercado,
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independentemente da distribuicao inicial dos direitos sobre
0 uso da agua, se encarregaria de alocar os recursos hidricos
para aqueles usuarios que mais os valorizassem e, portanto,
produzissem a partir desses recursos o maximo beneficio

social liquido” (Op. cit., p. 144).

Por outro lado, cabe ressaltar que os mercados de &agua tém
imperfeicdoes no que se refere aos efeitos colaterais que podem atingir outras
partes, ou externalidades, na negociacdo. Tais imperfeicdes se ddo por varias
razdes, com destaque para a questao da mobilidade do fator de producao
agua. A analise de Simpson (1994) mostra que na medida em que a via de
transporte de agua for o curso natural de um rio, a mobilidade é restrita ao
sentido montante-jusante. Tal fato pode acarretar situacdoes que dificultam a
criagdo e a operagao do mercado, uma vez que os trechos de jusante serao
afetados pelas derivagdes ou captacdes de agua a montante. Além disso,
Simpson menciona ainda como condicdes pertinentes ao mercado de agua a
impossibilidade dos compradores e vendedores de manipularem 0s pregos.
Isso significa que estes devem acatar o preco vigente no mercado, a fim de
impedir a formacdo de monopdlios ou oligopdlios; a inexisténcia de economias
de escala formadas pela compra em grande quantidade dos titulos. Nesse
sentido, ele destaca que a atuacao reguladora do Estado é fundamental para

impedir tais distorgoes.

A formagdao de mercados de agua evidencia uma visao alocativa com
vistas a solucionar, até certo ponto, os problemas associados ao acesso
desigual do recurso em questdo. Alids, a prépria idéia de formacao e
consolidacdo de mercados de direito de uso da agua sugere uma guinada no
sentido de considera-la um recurso econémico, condicao esta que esta ligada a
constatacdo de sua escassez e a regulacdo de seus usos e disponibilidades
através de mecanismos e instrumentos econdmicos. Essa nocdo esta
relacionada, conforme foi pontuado anteriormente, com o agravamento da
condicdo de escassez, principalmente em &reas dotadas de relativa

abundancia.
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Na verdade, os mercados de agua (water markets) ndo sdo as unicas
experiéncias em termos de instrumentos econdmicos para regular a oferta e a
demanda. Podemos citar os principios poluidor-pagador e usuario-pagador
como exemplos mais conhecidos de mecanismos dessa natureza. No caso
desses instrumentos e, em especial no caso dos water markets, a importancia
de uma alocacdo eficiente do recurso, de modo a gerar o maximo de beneficio
social, € o principal objetivo do instrumento. Dessa forma, se verifica uma
preocupacao cada vez maior com a alocacdo da agua e ndo apenas com
aspectos referentes a aquilo que é denominado de water development era.

Conforme Saleth e Dinar'?!

apontam, esse periodo, que dura mais ou menos
até os anos 80, é caracterizado por uma estrutura de decisdo bastante
burocratica e dominada por consideragoes tecnocratas. As agdes destacavam-

se no campo hidrologia.

Com excecdao dos Estados Unidos e do Chile, nos demais paises,
inclusive no Brasil, a dgua é um bem publico de uso comum, ndo suscetivel ao
direito de propriedade. Logo, isto significa que, em primeiro lugar, o Estado
estd impossibilitado de outorgar o direito de propriedade da agua e,
adicionalmente, que a alocacdo dos direitos de uso da dgua pelo mecanismo de
mercado serd limitada no tempo, ou seja, durante o periodo previsto em lei

para fins de concessdo’*.

Mesmo com a aplicacado limitada as aguas que tenham caracteristicas
de bens privados, conforme mencionamos acima, os mercados de direitos de
uso de agua tém obtido destague no debate para o aperfeicoamento
institucional da gestdo em escala nacional e supranacional. Em diversos paises,
como em alguns do Sul da Asia, Brasil e México, é possivel verificar a
existéncia de mercados informais (Thobani, 1997). Por outro lado, funcionando
com respaldo legal, verificamos mercados dessa espécie no Oeste dos Estados
Unidos da América e em alguns estados australianos. Em escala nacional eles

existem no Chile e no México. Essas areas sao marcadas por grande escassez

121 op, cit.
122 A legislacdo brasileira prevé um limite maximo de 35 anos para outorga, podendo ser
renovado por igual periodo.
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hidrica e em seus respectivos mercados verifica-se a predominédncia de
transferéncias de direitos de uso do setor agricola para outros setores,
especialmente usos urbanos e industriais, sem nenhum registro do inverso ou

para a conservagdo ambiental.

Cabe lembrar que a literatura examinada sobre tais casos mostra, em
maior ou menor medida, as restricoes inerentes aos mercados como
instrumentos eficientes na alocacdo dos recursos, como a existéncia de aguas
com diferentes qualificacbes quanto ao regime de propriedade - publicas e de
acesso livre, por exemplo -, a administracdo de eventuais externalidades
geradas por transferéncias no ambito dos mercados, as dificuldades de
contestacdo e os altos custos de transacao. Tudo isto tem levado ao
estabelecimento de restricbes, uma vez que se verifica em alguns desses
mercados, em especial no Chile, a nao utilizacdo de parte dos volumes
outorgados pelos maiores proprietarios de direitos de uso da agua, conforme
assinalam Muchnik et. al. (1997):

“En algunos rios las empresas han solicitado la adjudicacion
de derechos no consuntivos mucho antes de la construccion
efectiva de los nuevos proyectos hidroeléctricos,
anticipandose quizds a sus necesidades futuras de
ampliacidon. Las adjudicaciones de los derechos mencionados
no tendrian por qué obstaculizar otras actividades, ya que los
derechos no consuntivos pueden coexistir con muchos otros
usos de los recursos hidricos. Sin embargo, la ambigliedad
de las relaciones entre los usos consuntivos y los no
consuntivos ha generado dificuldades. Ello se debe a que en
la legislacion se presuponia que los proyectos hidroeléctricos
se construirian aguas arriba de los cursos fluviales y que
todos los demas usos se harian aguas abajo, utilizando el
agua liberada por las represas. No obstante, si las empresas
hidroeléctricas solicitan derechos no consuntivos en el sector
del curso inferior de los rios que aun no se esta explotando,

los usuarios de tales derechos de aguas abajo pueden
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oponerse a cualquier solicitud de derechos consuntivos aguas
arriba. Mientras tanto, es posible que las empresas
hidroeléctricas no utilicen sus derechos de aguas al tiempo
que impiden que otros usuarios potenciales utilicen esos

recursos” (Op. cit., p. 24).

Ainda é necessario lembrar que, além das transacdes de direitos de
aguas apresentarem, nos casos analisados, externalidades e outras
conseqliéncias sobre terceiros, existem atividades vinculadas com os recursos
hidricos que, por sua natureza, caracterizam-se como monopodlios naturais
(grandes represas, sistemas de canais e também de abastecimento de agua
potavel). Mesmo assim, diversos autores chamam atengao para as economias
alcancadas nas transacOes efetivadas tanto entre usudrios do mesmo setor,
como intersetorialmente. Outro destaque feito nesses estudos®?, sobretudo no
caso chileno, é que os direitos de propriedade ajudaram a consolidar a
autonomia das organizacdes de usuarios de agua, uma vez que no sistema
deste pais sdao destinadas a elas o papel e a responsabilidade pelo
monitoramento, distribuicdo e aplicacdo dos direitos de propriedade da agua

na bacia.

Talvez o aspecto de discussao mais importante sobre os mercados de
agua nao € apenas a efetividade eventual ou os problemas inerentes aos
mesmos, mas € a sua propria natureza. A ela estd associado o entendimento
da agua dentro de uma racionalidade econdmica, que precisa ser regulada. A

grande questdo ndo é apenas como, mas por quem?

O exame das praticas internacionais mostra que o0s principais
mecanismos de descentralizacdo geografica e delegacdo do poder decisorio
tém sido a constituicdo de organizacdes de bacias hidrograficas (OBHs),
associacdes de usuarios das aguas (ASUs) e programas de transferéncia das

124

responsabilidades gerenciais especificos do setor de irrigacdo para as ASUs***,

Essa pratica é bastante comum em paises como México, Sri Lanka, Turquia e

123 Bauer (1993,1995); Pefia e Solanes (2003); Hearne, R. y W. K. Easter (1995); Rosegrant e
Gazmuri (1994).
124 Em inglés, irrigation management transfer (IMT).
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Filipinas e tem crescido em paises como a India e o Marrocos, existindo
também no Oeste dos Estados Unidos, China e Austrdlia, sendo bastante

associada aos mercados de aguas (Saleth e Dinar, Op. cit.).

Essa tendéncia de descentralizacdo evidenciada pela proliferacao de
tais instancias deliberativas e de outras semelhantes as primeiras ndo é tao
recente assim. Cabe lembrar que nem sempre a constituicdo de arranjos
descentralizados regionais ou locais representou - do ponto de vista pratico, e
nem mesmo em sua concepcgao original - maiores participacdes politica, e a
descentralizagdo no ambito da tomada de decisbes. Um bom exemplo disso
foram alguns OBHs criados para operarem como companhias de
desenvolvimento regional, com forte controle de instancias hierarquicamente
superiores e de alguns setores mais poderosos no &ambito regional. A
Tennessee Valley Authority (TVA) nos Estados Unidos e a Companhia de
Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco (CODEVASF), juntamente com os
Comités Especiais para Estudos Integrados em Bacias Hidrograficas (CEEIBHSs)

no Brasil sao alguns exemplos.

E importante mencionar adicionalmente, que o recorte espacial para a
constituicdo de ASUs ou OBHs nem sempre é a area de drenagem de uma
bacia ou agrupamento de bacias apenas, mas pode ser e €, em alguns paises,
o recorte politico-administrativo preexistente ou um novo, criado
especificamente para fins relacionados a gestdo dos recursos hidricos. Como
exemplo desse aspecto, podemos citar, a figura dos consodrcios intermunicipais
e associagdes regionais ou locais, nem sempre formadas ou vinculadas
diretamente com a gestdao e uso das aguas. Além de tudo isso, um aspecto
marcante é a constatagdo de que os contornos ou recortes espaciais
considerados para atuagdao em termos de gestdao, mesmo quando se leva em
conta a area de drenagem para defini-los sdo muito varidveis. Na Franca, por
exemplo, foram criadas seis grandes regides hidrograficas para fins de gestao,
sendo que cada uma das mesmas tem seu respectivo comité de bacia
(Barraqué, 1998), enquanto que, em outros paises, permite-se a criacao de
OBHs para sub-bacias que cheguem até determinada ordem na hierarquia

fluvial.
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E, portanto, possivel notar, ndo apenas por essas razées, mas também
por outras especificidades proprias a legislacdo que versa sobre o tema em
cada pais, um quadro bastante variavel em termos da participacao social, da
amplitude e diversidade da representagcao e do funcionamento de uma
estrutura, de fato, mais descentralizada e nao controlada por grandes
usuarios. E é justamente por isso que se deve reconhecer a idéia da
descentralizacao como fato positivo, no sentido de proporcionar voz, debate e
capacidade de intervencao aos diversos envolvidos com o uso e gestdo das
aguas, mas também que se requer e se deve prever algum mecanismo de
centralizacdo, visando a coordenacado e resolucdo de conflitos. Mesmo assim é
possivel verificar que podem surgir problemas dai, como por exemplo, o
desrespeito a decisdes tomadas no ambito dos OBHs por parte das instancias
superiores ou, até mesmo, “armadilhas legais” que minam a credibilidade da
estrutura de gestdao. Um caso particular que sera discutido no capitulo quatro é
o contingenciamento de recursos financeiros gerados através da cobrancga pelo
uso da agua na bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul, no Brasil,
impossibilitando sua aplicagao em conformidade com o que fora decidido em

seu comiteé.

Por fim, ndo é possivel discutir a tendéncia a descentralizacdo sem
mencionar o setor de saneamento e abastecimento de dgua em varias cidades
no mundo e seus correspondentes processos de privatizagdo. Nas ultimas duas
décadas foram <criadas organizacdes autbnomas e financeiramente
independentes para a provisao dos servicos de abastecimento e saneamento
urbanos, além da concessdo destes servicos a iniciativa privada. Essa guinada
evidencia que a nocdo do que deve ser “descentralizar” a gestdao das aguas
pode significar tanto o aumento da participagdo e equidade na tomada de
decisbGes, como também a saida do Estado de fungdes antes desempenhadas
diretamente ou, em maior escala, por ele. Nesse ultimo sentido, descentralizar
€ permitir, segundo uma visdo bastante economicista e neoliberal, a nosso ver
equivocada, a entrada das forcas de mercado para regularem de forma mais
“eficiente” esse setor (Briscoe, 1996 e 1997; World Bank, 1993).
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Em diversos paises a justificativa que tem sido dada para a
privatizacdo é a faléncia técnica e incapacidade gerencial do Estado em face da
gigantesca estrutura sob sua administracao e, portanto, nao atendimento das
demandas. Seria, portanto, a necessidade de prover avangos nessas areas que
motivaria a entrada macica de investidores privados no setor, sendo essa
abertura capaz de conferir aos servigos maior eficacia (financeira, gerencial e
técnica) e um ambiente regulatério marcado pela concorréncia e, portanto,
pelo beneficio aos consumidores ja que estes teriam ganhos substanciais com
a reducao geral de precos e introducao de inovagdes competitivas. Seguindo
essa cartilha neoliberal, em varios paises tém-se optado através de suas
respectivas leis, pela abertura a iniciativa privada, criando, paralelamente,
diversas agéncias reguladoras que desempenham o papel de fiscalizar a

atuacdo das empresas concessionarias.

Mesmo sendo um fenbmeno recente, iniciado nos anos 80, e que toma
grande impulso a partir do final da década seguinte (Petrella, 2003), a
privatizacdo do setor de dguas tem apresentado algumas caracteristicas, como
as variadas formas de ocorréncia, ndo expressando apenas, a transferéncia do
controle de empresas publicas de saneamento mediante venda direta e
completa para grupos privados. Na maioria dos paises é possivel constatar
diferentes modalidades que vém permitindo a entrada do capital privado no
setor'?®, dentre as quais podemos destacar os contratos de concessdo. Neles,
todas as responsabilidades de gestdao, operacdao, manutencao e investimentos
para a expansao da infra-estrutura dos servicos ficam sob os auspicios da
entidade privada ou concessionadria. Os ativos permanecem, entretanto, sendo
propriedade do poder publico, mas permanecem sob responsabilidade da

concessionaria privada até o término do contrato. Outro dado importante é a

125 Conforme afirmam Pires do Rio, Sales e Moura, (2002: 5): “De acordo com o nivel de
envolvimento do setor privado, riscos e responsabilidades assumidos, nivel de investimentos,
duragdo do contrato e relacdo com os consumidores, as privatizagbes podem apresentar oito
modalidades distintas, que podem ser, por sua vez, agrupadas, em duas categorias: a) os ativos
que permanecem em propriedade publica; b) parte dos ativos é transferida, temporaria ou
permanentemente, para o setor privado”. Na primeira categoria incluem-se os contratos de
servico, contrato de operacdao, os contratos de /easing ou arrendamento e os contratos de
concessdo. Ja na segunda estdo a concessao de margem, a concessao inversa e as empresas de

economia mista. Para uma explicagao mais pormenorizada ver Hespanhol (1999).

39



duracdo desses contratos: entre 15 a 30 anos, em geral. A idéia embutida
nessa modalidade € assegurar condicdes razoaveis para o retorno dos
investimentos, sendo que, caso se constate ao final do contrato que parte dos
investimentos ndo foi recuperada, a concessionaria sera ressarcida pelo poder

concedente (Hespanhol, 1999).

E possivel identificar ainda duas grandes vertentes da privatizacdo dos
servicos de agua e esgoto no mundo. A primeira caracteriza-se pela
apropriacao privada das instalacdes e da rede, correspondendo aquilo que se
denomina de modelo anglo-saxao. A outra vertente, francesa, apresenta
diferentes formas de delegacao a entes privados, com a participagao, em maior
ou menor grau, das coletividades locais na gestdo'?®. Apesar disso, a andlise
do panorama mundial referente as privatizacdes permite chegarmos a duas
conclusdes: 1) em carater majoritario, os paises do hemisfério norte ainda
possuem modelos onde predominam o maior controle social e a gestdo publica.
Mesmo assim, ja se observa que algumas premissas da privatizacdo comecam
a aparecer, notadamente no tratamento das aguas usadas. Como destaques
nesse sentido, podemos mencionar além da Franca, a Gra-Bretanha e, mais
recentemente, a Italia; 2) a adocdo de uma cartilha de reformas gerenciais
com a chancela do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional (Petrella,
Op. cit.; Shiva, 2003) por diversos paises pobres a partir da ultima década
ensejou, principalmente no hemisfério sul e nos paises do leste europeu e ex-
URSS, uma verdadeira onda de privatizacdes em diversos setores da economia

e servicos publicos, incluindo os relativos a agua.

No geral, a situacdo mundial nos permite identificar uma simbiose nas
politicas de gestdo adotadas. As mudancas institucionais em processo
trilharam caminhos tanto em direcdo a buscas por maior participacao social
como pela entrada de agentes privados na gestao. Seria isso um contra-senso?
Ora, se levarmos em consideracao que essa abertura tem possibilitado a
insercao de grandes empresas multinacionais e de seus interesses

correspondentes em féruns de negociacdo legalmente constituidos sobre as

126 petrella, Op. cit.
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aguas, e que, freqlientemente, ha sobre-representacdo dos mesmos,
acreditamos que ndo se trata de forma alguma de oposicdo, mas de
complementaridade de estratégias (Moura, 2003). Logo, o apelo por maior
participacao social é valido, mas em que contexto e sob que forma? Na
verdade, o que vemos é a existéncia de um movimento de mudancas
regulatorias, condutor de uma macica abertura e privatizacdo, com sérias

conseqliéncias sobre o acesso a agua.

CAPiTULO 2

EVvOLUCAO DO ARRANJO INSTITUCIONAL DO SETOR DE RECURSOS

HIDRICOS NO BRASIL

Na esteira das mudancas institucionais discutidas no capitulo anterior,
alguns fatos chamam atencao. Modificagcdes aparentemente setoriais, mas que,
vistas em conjunto, evidenciam buscas pela promogao de modelos de gestao
integrada dos recursos hidricos. Temos como exemplos a formacdo de
conselhos de recursos hidricos e outras modalidades de um corpo de
tomadores de decisdes, com intuito de facilitar essa perspectiva integradora. A
elaboracdo e desenvolvimento de planos de recursos hidricos, bem como
reorganizagdes administrativas também merecem destaque como exemplos

das tendéncias verificadas nessa diregao.

2.1 - O Cédigo de Aguas de 1934: O Controle do Setor Elétrico sobre os
Recursos Hidricos

Os recursos hidricos no Brasil passaram a ser regulados a partir do

Cédigo de Aguas'?’, instituido em de 10 de setembro de 1934 pelo Decreto

1,27 Do ponto de vista juridico, conforme apontam Pompeu (1999) e Setti (2000), o Cédigo de
Aguas seguiu as diretrizes do sistema de direito romano-germanico, aplicavel as regides umidas.
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24.643. O Cédigo de Aguas é bastante expressivo do momento histérico
vivido no pais, o qual encontrava-se no inicio de seu processo de
industrializacdo. Isso reafirma a idéia que havia sido frisada anteriormente,
de que a regulacdo referente ao setor de recursos hidricos esta
estreitamente relacionada com o desenvolvimento econdmico do pais no
século XX. A preocupacgao particular de permitir o desenvolvimento industrial
com base no uso e aproveitamento das daguas é evidenciada ao
examinarmos a Exposicdo de Motivos do Codigo de Aguas. Ela aponta que a
legislacdo que regia o uso das aguas no Brasil tinha um carater obsoleto e
encontrava-se em desacordo com as necessidades e interesses da
coletividade nacional. Dessa forma, e tomando como base a diretriz
fundamental de promover e incentivar o aproveitamento industrial das
aguas, a justificativa contida no Cdédigo é que se torna necessario dotar o

pais de uma legislacdo adequada as tendéncias da época.

Mas o destaque principal deve ser dado a energia hidraulica. O
Codigo mostra que no entendimento do Estado ha a necessidade de serem
criadas medidas que facilitem e garantam o aproveitamento racional dessa
modalidade de energia. Dai serem justificadas as preocupagdoes em
estabelecer normas acerca dos aproveitamentos hidrelétricos. E importante
lembrar que nessa fase inicial da industrializacdo brasileira o setor de
energia hidrelétrica sofreu um significativo incremento, a fim de atender as
crescentes demandas urbano-industriais que se faziam presentes. A énfase
dada & matéria da hidroeletricidade no Cddigo de Aguas, o constitui,
conforme ¢é assinalado por Barth (1999a), “no marco regulatério
fundamental para o setor de energia elétrica, ao proporcionar 0os recursos
legais e econdmico-financeiros para a notavel expansdo do aproveitamento

do potencial hidrelétrico que ocorreu nas décadas seguintes”'?s,

Apesar
disso, as responsabilidades de execucdo do Cddigo de Aguas ficaram sob as
maos do Ministério da Agricultura, que havia passado por algumas reformas

para tal finalidade.

128 Op. cit., p. 565.
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Também é importante lembrarmos que diante de um cenario de
transicdo - de uma estrutura eminentemente agraria para uma sociedade
urbano-industrial — o dominio sobre a dgua estava associado diretamente a
posse da terra. A criacdo do Coédigo de Aguas, na verdade, inovou ao
desvincular parcialmente um recurso do outro, tirando quaisquer obstaculos
legais que pudessem impedir ou criar entraves ao aproveitamento dos
potenciais hidrelétricos no pais (Lacorte, 1994). Como ponto adicional ha o
fato desse Codigo ser um regulamento especifico que disciplinava tanto o
uso da dgua, entendida como elemento geral, desvinculado de qualquer uso
ou utilizacdo, como dos recursos hidricos, entendidos como as aguas
consideradas como bens econdmicos e passiveis de utilizagdo para tal fim
(Reboucas, 1999).

O Cddigo de Aguas define a existéncia de quatro tipos de &guas
diferenciadas quanto a propriedade: as publicas de uso comum, as publicas
de uso dominical, as comuns e as particulares. Os critérios fundamentais
para a distingdo das aguas publicas de uso comum frente as demais, foram
a flutuabilidade e a navegabilidade. Acerca dessas propriedades definidoras
da condicdo das Aaguas publicas, Pompeu esclarece que se considera
flutudvel todo curso que, em aguas médias, “seja possivel o transporte de
achas de lenha, por flutuagao, num trecho de comprimento igual ou superior

n129

a cinqlenta vezes a largura media do curso no trecho”*“’. Por sua vez, é

I\\

navegavel “o curso d’agua no qual, plenissimo flumine, isto é, coberto todo
o alveo, seja possivel a navegacdo por embarcagdoes de qualquer natureza,
inclusive jangadas, em trecho ndo inferior a sua largura. Para os mesmos
efeitos, € navegavel o lago ou a lagoa que, em aguas médias, permita a
navegacdo, em iguais condi¢gdes, num trecho qualquer de sua superficie”**°,
As aguas publicas de uso comum pertencem, segundo o Cédigo, a Unido, ou
aos Estados, ou ainda aos Municipios, sendo isto definido entre os artigos

29% e 310,

129 Op. cit., p. 612.
130 op. cit., p. 612.
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Por sua vez, as aguas particulares sdo definidas pelo artigo 8° como
“as nascentes e todas as aguas situadas em terrenos que também o sejam,
guando as mesmas ndo estiverem classificadas entre as dguas comuns de
todos, as aguas publicas ou as dguas comuns”. O Cédigo de Aguas dividia as
aguas publicas de uso comum, no que diz respeito a sua propriedade, entre
Unido, Estados e Municipios (incisos I, II e III do art. 29%), mas a partir da
Constituicao de 1946 estes dispositivos sofreram modificagdes, conferindo
somente a Unido e aos Estados-membros o dominio dos corpos d’agua,
excluindo os municipios. Mais tarde, quando da Promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988, outras modificagbes sobre estes aspectos sao realizadas,

conforme veremos a frente.

A regulamentacdo acerca do aproveitamento das aguas também
passa a ser competéncia da Unido e o Cddigo garantia o uso gratuito de
quaisquer correntes ou nascente de aguas, para o atendimento das
necessidades bdsicas da vida (art. 34°). Apesar de definir a dominialidade
das aguas publicas conforme assinalado no final do paragrafo anterior, o
Cédigo de Aguas em seu 36° artigo ndo veda o uso das mesmas a todos,
desde que tal uso esteja em conformidade com os regulamentos
administrativos. Um outro aspecto interessante sobre o aproveitamento das
dguas publicas estd contido no § 2° do artigo 36°, que assinala que o uso
das &guas pode ser gratuito ou retribuido, de acordo com as leis e
regulamentos da circunscrigdo administrativa a que pertencerem. Nota-se,
portanto, que o Codigo de Aguas prevé o principio “usudrio-pagador”,
principio este que reaparecera de forma mais clara na Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH), conforme sera discutido mais adiante, com a
instituicdo da cobranca pelo uso da agua e sua implementacao em algumas

bacias.

Estava prevista no Cddigo a obrigatoriedade da existéncia de
concessao para o aproveitamento das aguas publicas, quando a derivagao
das mesmas for destinada aos usos agricola, industrial e de higiene no caso
de utilidade publica. Para outros casos é necessaria autorizacdo que se torna

dispensavel quando as derivacdes forem insignificantes (art. 43°). No § 1°do
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mesmo artigo, é definido que somente a autorizacdo ndo confere, em
hipotese alguma, delegacao de poder publico ao seu titular, o que reforca o
controle do Estado sobre tais dguas. Ja no caso das concessdes a delegagao
pode ocorrer ou nao, pois sdo outorgadas para fins de utilidade publica, em
geral a prestacdo de servicos publicos. Caso a outorga da prestacdo do
servico for proveniente do titular do dominio da agua, podera abranger sua
utilizacao e se tal condicdao ndao ocorrer e inexistir disposicao legal a respeito
faz-se necessaria a existéncia de duas outorgas, uma do titular do servico
publico concedido e outra do titular do dominio da agua, conforme destaca

Pompeu?®3!.

O tempo maximo para toda concessdo ou autorizacao definido pelo
Codigo foi de trinta anos, mas se durante trés anos consecutivos fosse
comprovada a inutilizagcdo privativa das aguas, a concessdo se tornaria sem
efeito. Além disso, no artigo 46° foi definido que as concessdes nao
encerram nunca a alienacdo parcial das aguas publicas, mas no simples
direito ao uso destas aguas. A despeito de tais normatizagdes, em qualquer
que fosse a hipdtese, o Codigo de Aguas dava preferéncia & derivacdo para
abastecimento das populacbes e definia também que a concessdo ou
autorizacdo devia ser feita sem prejuizo da navegacdo, salvo nos casos de
uso para as primeiras necessidades da vida ou previstos em lei especial (art.
48°).

Outro aspecto que merece destaque no Cédigo de Aguas é o que diz
respeito as aguas nocivas. Era definido que ninguém poderia contaminar as
adguas que ndo consome, acarretando prejuizos a terceiros. No artigo 111°,
entretanto, é admitida a contaminacdo das aguas, caso os interesses dos
setores agricola e industrial o exigirem e mediante expressa autorizacao
administrativa. Neste mesmo artigo, foi definido que caso houvesse a

contaminacdo das aguas para atender os interesses acima expostos, os

131 Nessa situagio estdo o abastecimento de dgua e as &guas propriamente ditas. No primeiro
caso, o titular do servico (o poder concedente) em regra é o Municipio € no caso das aguas,
segundo a Constituicdo Federal - ja a partir de 1946 e mais tarde sendo ratificado pela de 1988
- a Unido ou os Estados. Em tais casos, a concessao sera do direito de uso da agua, outorgada
pelo Estado ou pela Unido, e ndo conferira delegacdo.
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agricultores ou industriais seriam responsabilizados pela purificagao das
mesmas por qualquer processo. Ainda sobre este tema, € necessario chamar
a atencdo que o principio “poluidor-pagador” estd previsto no artigo 112°:
“Os agricultores ou industriais deverao indenizar a Unido, os Estados, os
Municipios, as corporagdoes ou os particulares que pelo favor concedido no

caso do artigo antecedente forem lesados”.

Apesar do Codigo de Aguas ter iniUmeros dispositivos, alguns deles
considerados bastante avancados para a época, o processo de
regulamentacao dos mesmos foi praticamente inexistente, considerando os
mais de cinqlienta anos da vigéncia daquela legislacdo. A excecdo da parte
relativa ao setor elétrico e forgas hidraulicas, muitas das disposicdes do
Cddigo ndo foram tratadas por leis especificas ou regulamentos, deixando de
ser aplicadas (Setti, 2000). Desta forma, conforme afirma Pompeu'*?, “os
menos versados na matéria costumam apregoar que o Cédigo trata mais de
energia elétrica do que de aguas, [entretanto] bastaria compulsa-lo para
verificar que praticamente dois tercos de seus artigos cuidam de agua e

apenas um terco de energia elétrica”.

A regulamentacdo e a criacdo de leis especificas para o setor
elétrico, refletem “a importancia adquirida pelo mesmo no ambito do
processo de alteragdo da estrutura produtiva (industrializacao e
urbanizagdo) brasileira ao longo do século XX”'33, Outro fato que evidencia
esse grau de importancia é também a criagao, no referido periodo, de uma
série de instituicoes e o6rgdos vinculados ao setor de aguas e energia
elétrica. Lembramos inclusive que as concessdes para aproveitamentos
industriais e para a geracao de energia eram vinculadas, segundo o Cddigo,
ao referendo do Ministério de Agricultura (art. 150°), pois naquela época, o
setor de &guas estava sob responsabilidade do Servico de Aguas do

Departamento Nacional de Producdao Mineral do Ministério da Agricultura

132 Op. Cit. p. 601.
133 Moura, 2003, p. 8.
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(DNPM)!**, Mais tarde, em 1961, o DNPM passou a integrar o Ministério de
Minas e Energia e o Servico de Aguas, que em 1940 havia sido transformado
em Divisao de Aguas, com a transferéncia do DNPM foi transformado, em

1965, no Departamento Nacional de Aguas e Energia .

Sem duvida alguma, apesar do Cédigo de Aguas regular mais a
agua do que a energia elétrica podemos dizer que sua marca fundamental é
o privilégio dado ao setor elétrico, uma vez que o desenvolvimento da
hidroeletricidade se fazia com base em concessdes de longo prazo — entre
trinta e cinqlienta anos — conforme seu artigo 157°. Uma série de
acontecimentos, do ponto de vista institucional contribuiram para o
fortalecimento do uso e gestdao dos recursos hidricos bastante vinculados ao
setor elétrico dentre os quais podemos destacar a criacdo de varias centrais
e companhias elétricas de atuacao regional e estadual. O fortalecimento do
setor elétrico no uso e gestdo dos recursos hidricos, ao longo do século XX
deve-se, em grande parte, ao papel do Estado brasileiro no ambito do
processo de desenvolvimento urbano-industrial do pais. Esse papel
caracterizava-se pela atuacdo empreendorista de forma macica na criagao e
no desenvolvimento “de infra-estruturas capazes de, ndo s6 atenderem as
demandas dos centros urbanos e cidades médias em crescimento, bem
como das industrias, mas capazes de serem fatores de atracdo de

investimentos industriais, principalmente de origem externa”**®.

O fortalecimento e a consolidacdo do setor hidrelétrico foram
reflexos de uma politica de promocdao de grandes empreendimentos que
pode ser exemplificada pela construgdo de um extenso complexo de
geracao, transmissao e distribuicdao. Diversas usinas importantes conforme
pode ser visto no quadro 2.1 foram construidas ou tiveram seu processo de

construcdo iniciado nesse periodo. Essa fase ganha maior vigor a partir do

134 Segundo o art. 144° do Cédigo as atribuicdes do entdo Servico de Aguas eram: proceder ao
estudo e avaliacdo de energia hidraulica do territério nacional; examinar e instruir técnica e
administrativamente os pedidos de concessdao ou autorizacdo para a utilizagdo da energia
hidraulica e para producdo, transmissao, transformacdo e distribuicdo da energia hidroelétrica;
fiscalizar a produgdo, a transmissdo, a transformacdo e a distribuicdo de energia hidroelétrica;
exercer todas as atribuicdes que Ihe forem conferidas por este Cédigo e seu regulamento.

135 Moura, Op. cit., p.9.

47



Plano de Metas do governo de Juscelino Kubitschek (1950-1956), onde se
considerava prioritario o setor de energia elétrica, destinando a ele cerca de
cinglienta e cinco por cento (55%) dos investimentos. Ha, a partir dai, um
notavel aumento da poténcia instalada no pais - de 4.777 MW, em 1960,
para 7.411 MW, em 1965. Essa expansao da oferta tem continuidade com o
Regime Militar a partir da criagdo dos Planos Nacionais de Desenvolvimento
(PNDs), com destaque especial para o PND II, em que fica claro o objetivo
de tornar as industrias mais competitivas mediante a exploracao dos

recursos hidricos do pais através da realizacdo de obras de grande porte!*°.

Quadro 2.1 - Principais Usinas Hidrelétricas Construidas no Brasil (1934 a 1988)

Nome da Usina Inicio da Estado(s) Onde se Localizam
Construcao
Peixoto 1947 Minas Gerais
Paulo Afonso 1954 Bahia
Funil 1961 Rio de Janeiro
Furnas 1963 Minas Gerais
Mascarenhas 1966 Espirito Santo
Estreito 1969 Sao Paulo
Ilha Solteira 1973 Mato Grosso do Sul e Sao Paulo
Souza Dias 1974 Mato Grosso do Sul e Sao Paulo
Volta Grande 1974 Minas Gerais e Sao Paulo

Continua...

1,36 A elaboracgdo de diversos regulamentos e leis, além da criagdo do Departamento Nacional de
Aguas e Energia (DNAE) em 1965 também sdo fatos importantes para a interpretagdo de como o
setor elétrico ganhou cada vez mais forca e visibilidade na questdo relativa ao controle das
aguas®®, Apesar disso, é necessario fazer mencdo ao fato que o Cddigo passou a ser
considerado obsoleto em alguns aspectos, mesmo durante o predominio do setor elétrico. Houve
uma demanda pela revisdo do mesmo Cddigo, o que teve atengdo chamada no Decreto
63.529/68. O decreto autorizou o entdo Ministro de Minas e Energia a instituir uma comissao
responsavel pela atualizacdo dos seus dispositivos. Os trabalhos dessa comissdo foram
realizados, mas nao encaminhados ao Congresso Nacional. Por outro lado, alguns Projetos de Lei
Projeto de Lei n® 4.664/77 e Projeto de Lei n® 5.876/81, por exemplo, foram apresentados, mas
nunca convertidos em lei (Pompeu, Op. cit.).
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Porto Colémbia 1974 Minas Gerais e Sao Paulo
Emborcagdo 1976 Minas Gerais e Goias
Serra da Mesa 1977 Goias
Marimbondo 1977 Minas Gerais e Sao Paulo
Paraibuna 1978 Sao Paulo
Sobradinho 1979 Bahia
Itumbiara 1981 Minas Gerais e Goias
Itaipu 1982 Brasil (PR) e Paraguai
Tucurui 1984 Para
Corumba 1987 Goias

Adaptado de Moura (Op. cit., p. 10).

A despeito da condicdo de ndo-revisdo do Coédigo de Aguas, um
levantamento da legislagdo correspondente nos permite dizer que as
alteracdes que se fizeram necessarias foram viabilizadas através de outras leis
e regulamentos, dentre as quais podemos destacar as Constituicdes de 1946 e
1988, os Decretos-Lei 3.363/41 e 75.566/75, além da Lei 9433/97 que
veremos mais a frente. Enquanto a Constituicdo de 1946 modificou a questao
do dominio hidrico, ao excluir a categoria dos rios municipais e estabelecer que
o dominio dos lagos e correntes de agua ficava apenas entre Unidao e Estados,
os Decretos-Lei 3.763/41 e 75.566/75 alteraram as atribuicdes referentes ao
Servico de Aguas do DNPM — mais tarde transformado em Divisdo de Aguas.
Além disso, tais decretos modificaram os valores das penalidades impostas por
este mesmo 0rgdo, caso 0s concessionarios ndao cumprissem seus deveres. De
qualquer forma, a analise deste conjunto de leis e das respectivas mudangas
propostas pelas mesmas evidenciam que a Constituicdo de 1988 e a Lei
9433/97 foram as que alteragdes mais significativas implementaram na gestao
dos recursos hidricos do Brasil, sendo as demais alteracdes apenas pontuais

(Moura, Op. cit.).
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H4, adicionalmente, uma regulacdo paralela que influenciou matérias
que diziam respeito aos recursos hidricos. Entre a criacdo do Cddigo de Aguas
e a ocorréncia das grandes e significativas mudancas nos aspectos
institucionais da gestdo dos recursos hidricos, proporcionadas pela
Constituicdo de 1988 e Lei 9433/97, ndo houve um vazio regulatério sobre o
tema. De modo inverso, o que se pdde ver nas décadas subseqlentes a
criacdo do Codigo de Aguas é o aparecimento de algumas leis que “apesar de
ndo tratarem especificamente da gestdo dos recursos hidricos, exerceram
alguma influéncia neste processo”**. J4 em 1934 — mesmo ano da edicdo do
Cédigo de Aguas — é possivel vermos um exemplo com a criacdo do Cédigo
Florestal e, trinta e trés anos mais tarde, em 1967, o Cddigo de Minerag&o®*®.
Este dltimo merece destaque por tratar das d4guas subsuperficiais,
classificando-as e fixando que elas seriam regidas por regulamentos
especificos. Também em 1967 é criada a PLANASA — Plano Nacional de

139 Essa lei abordava o “saneamento bdsico, o esgotamento e

Saneamento
drenagem de aguas pluviais, o controle da poluicdo ambiental, o controle das
modificagoes artificiais das massas de agua, e o controle das inundacdes e da
erosdo” (Lanna, 1995, p. 157). Nessa esteira ainda sdo criadas a Politica
Nacional de Irrigacdo, através da Lei 6.662/79, e, dois anos mais tarde, a
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), juntamente com o Sistema
Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), através da Lei 6.938/81. A primeira
delineava em seu texto normas para o aproveitamento racional dos recursos
aquaticos e dos solos, com vistas a implantar e desenvolver a agricultura

1499 por sua vez, a PNMA estabelecia diretrizes acerca da gestdo

irrigada
ambiental e dos recursos hidricos que podem ser vistas em alguns dos

instrumentos previstos na mesma'*!.

137 pires do Rio, Peixoto e Moura, 2001, p. 94.

138 Decreto-Lei 227 de 28/02/1967.

139 | ej 5.318, de 26 de setembro de 1967.

140 Artigo 1°.

141 Os instrumentos em destaque a seguir estdo no artigo 9 da referida lei: I - o estabelecimento
de padrdes de qualidade ambiental; II - o zoneamento ambiental; III - a avaliacdo de impactos
ambientais; IV - o licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras;
e a criagdo ou absorgao de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental.
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Vimos até aqui que a regulacao das aguas no Brasil esteve fortemente
vinculada ao setor de energia durante um longo periodo. Isto representa o
surgimento de demandas especificas que resultam do acelerado processo de
transicdo para uma estrutura produtiva comandada pela economia urbano-
industrial. Vale lembrar que os reflexos dessa opcao passaram a ser sentidos
de forma mais contundente algumas décadas mais tarde, notadamente no final
da década de 1970, coincidindo com o esgotamento do modelo econ6mico
preconizado pelos militares e que tem sua origem algumas décadas antes com
Juscelino Kubitschek. Tomam vulto entdo, alguns conflitos pelo uso das aguas
decorrentes de novas demandas, com destaque especial para os usos urbanos.
A partir dai comeca a ser debatida a necessidade de mudancas na politica de
aguas com vistas a diminuir o forte controle de apenas um Unico setor e
proporcionar menores pressdes e impactos sobre os recursos hidricos. E a
partir de tais fatos que se inicia um processo de transicdo que, ja no final da
década de 1990, vai culminar com a reformulacao do modelo de administragao

das aguas. A seguir veremos alguns marcos dessa transicao.

2.2 - Especificidades do Quadro Institucional: Os Comités de Estudos

Integrados de Bacias Hidrograficas

A responsabilidade simultanea pela politica de geracdo de energia
elétrica e pela administracao dos recursos hidricos por parte do setor elétrico
perdurou até 1995, quando foi criado o espaco administrativo especifico no
ambito do Ministério do Meio Ambiente (MMA), através da Secretaria de
Recursos Hidricos (SRH). O desmembramento sé na década de 1990, todavia,
é reflexo de um processo que se inicia ainda na década de 1970, quando as
necessidades por mudangas tornam-se cada vez maiores em funcao do
surgimento e acirramento de conflitos ligados as aguas e também com o

proprio inicio de reformas estruturais de base.

Se por um lado, a forte vinculacdo com o setor elétrico podia ser

considerada um problema para a gestdao de aguas, principalmente por ter
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contribuido para a criacdo e manutencdo durante um extenso periodo de
assimetrias entre setores que faziam uso do recurso, por outro lado, foi
através da ligacdo com o setor elétrico que se viabilizou parte do avanco e da
modernizacdo da gestdo dos recursos hidricos. E importante fazer referéncia a
isto a fim de ndo vincularmos as mudangas apenas as pressoes desencadeadas
por setores de uma incipiente sociedade civil organizada. O processo de
fragmentacdo da gestdo de aguas é talvez, mais interno a prépria estrutura
governamental do que a esforcos externos. E possivel dizer isso porque havia
uma disputa intragovernamental entre os setores de energia, representado
pelo Ministério de Minas e Energia (MME), e o setor de irrigacdo, que era ligado
naquele momento ao entdo Ministério do Interior (MINTER). As disputas entre
tais setores se davam basicamente em funcao da reparticao de recursos
financeiros provenientes de um fundo de compensacao de custos de produgao
de energia elétrica. A responsabilidade pela geréncia de tais fundos era do
MME, bem como pelo cumprimento do Cédigo de Aguas e da gestdo dos

recursos hidricos no pais.

Outros setores que se valiam desses recursos para a realizacdao de
suas atividades argumentavam que a hegemonia do setor elétrico gerava
distorcdes, uma vez que a administracdo era tendenciosa. E a partir dai é que
se inicia um processo de fragmentacao da administracao dos recursos hidricos
no Brasil, sendo que o principal setor que reagiu a centralizacdo das decisdes
pelo MME foi o de irrigagao. Pagnoccheschi menciona que este setor “articulou
a aprovacdo de determinacdo presidencial que condicionava a sua
administracdo as concessdes de agua destinadas aquele uso. Situacdes como
essa passaram a dificultar a administracdo dos recursos hidricos, bem como a
promocao do uso compartilhado da dgua no caso dos rios considerados de

dominio da Unido”**?,

Esse processo de fragmentacdao a que nos referimos
gerou diversos problemas, dentre eles o choque de atribuicdes e competéncias
na gestdo de aguas, que pode ser observado com reflexos inclusive na

atualidade.

142 pagnoccheschi, 2000, p.34.
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Outro aspecto que deve ser lembrado é que mesmo durante o periodo
em que se manteve sob a responsabilidade do setor elétrico, “o setor de
recursos hidricos desenvolveu diferentes propostas de arranjo institucional,
incorporando muitos dos conceitos e premissas presentes em diversos paises”
(Pagnoccheschi, Op. cit., p. 33). O mesmo autor destaca que, apesar disso, o
forte controle exercido pelo setor elétrico sobre a gestdo de aguas naquele
periodo “colocava em duvida as possibilidades de avanco institucional e a

tentativa de imprimir modernidade a gestdo da dgua”**°.

Todas essas questbes e problemas associados contribuiram para a
gradativa reformulacao brasileira do modelo de administragcao dos recursos
hidricos que se inicia no final da década de 1970. A criagdao do Comité de
Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas (CEEIBH)* em 1978 pelos
Ministérios do Interior e Minas e Energia e a realizacgdo do Seminario
Internacional de Gestdao de Recursos Hidricos organizado pelo DNAEE e outros
orgaos em 1983 foram, essencialmente, os dois marcos fundamentais para o
inicio da referida reforma. A instituicio do CEEIBH teve como objetivo
classificar os cursos d’agua da Unido, bem como promover estudos sobre os
principais problemas e possiveis solugdes no uso dos recursos hidricos em
bacias hidrograficas estratégicas e onde ja se verificavam conflitos envolvendo
o uso compartilhado da agua (Barth, 1999a; 1999b; Lanna, Op. cit.; Pires do

Rio, Peixoto e Moura, Op. cit.).

Foram criados os seguintes comités: CEEIVAP - Comité Executivo de
Estudos Integrados da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul; CEEIPEMA -
Comité Executivo de Estudos Integrados da Bacia Hidrografica do Rio
Paranapanema; CEEIGRAN - Comité Executivo de Estudos Integrados da Bacia
Hidrografica do Rio Grande; CEEIVASF - Comité Executivo de Estudos

143 Op. cit., p. 34.

%% O CEEIBH era integrado pelos titulares da Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA), do
Departamento Nacional de Obras e Saneamento (DNOS), do Departamento Nacional de Aguas e
Energia Elétrica (DNAEE), da Eletrobrads, das Superintendéncias de Desenvolvimento Regional e
das Secretarias de Estado.
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Integrados da Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco; CEEIR] - Comité
Executivo de Estudos Integrados da Bacia Hidrografica do Rio Jari; CEEIG -
Comité Executivo de Estudos Integrados da Bacia Hidrografica do Rio Guaiba.
Dessas entidades, logo desapareceram, o CEEIR] e o CEEIG. Por disputas
internas, no que se referia a alternancia de comando, entre DNAEE e a SEMA,
o CEEIBH deixou de se reunir e, a partir de 1983, interrompeu suas atividades
pura e simplesmente, sem que houvesse qualquer providéncia de ordem legal
para essa atitude. A portaria 090, que havia instituido o CEEIBH continuou
prevalecendo até o dia 08 de janeiro de 1997, quando o Presidente da
Republica sancionou a Lei 9433, que criou a Politica Nacional de Recursos
Hidricos. Permaneceram em atuacao o CEEIVAP, o CEEIPEMA, o CEEIGRAN e o
CEEIVASF. Ha cerca de oito anos o CEEIPEMA e CEEIGRAN foram desativados,
permanecendo em atividade apenas o CEEIVASF e o CEEIVAP, sendo que
ambos sofreram modificagcdes em suas estruturas originais a partir da criagao

da Secretaria de Recursos Hidricos vinculada ao MMA.

As atribuicbes desses comités executivos eram consultivas,
abrangendo a realizacdo de estudos técnicos para um conhecimento mais
amplo das dinamicas intrinsecas a area da bacia. Os resultados de tais
investigacdoes e as propostas e decisdes tomadas no ambito de tais comités
executivos eram levadas ao CEEIBH que, por sua vez, decidia sobre sua
implantacdo ou ndo. Este ponto é analisado por Lanna (Op. cit.) como de
fundamental importancia para compreendermos o porqué do esvaziamento do
CEEIBH. Ele destaca que os comités executivos que prestavam suporte ao
orgao central desse sistema, por nao terem atribuicdes deliberativas e,
portanto, capacidade efetiva de decisao, foram, em pouco tempo, esvaziados.
Por outro lado, Lanna destaca em sua analise do processo que alguns
resultados positivos foram vistos quando ocorreu a obtencao de solugoes

através do consenso.

A despeito de seu esvaziamento, a experiéncia dos comités executivos

atrelados ao CEEIBH, bem como outras nesse sentido (especialmente a de
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14%), contribuiram

criacdo de comités de bacias hidrograficas em alguns estados
bastante para o avango na gestdo dos recursos hidricos no Brasil. Elas
permitiram nao apenas um levantamento mais sistematizado das
caracteristicas, problemas e demandas especificas de cada bacia, mas também
e apesar do carater centralizador da administracdo que envolvia os comités,
uma maior interlocugdo com o setor académico e, em menor soma, com
entidades da sociedade civil organizada. Além disso, a despeito dos problemas
que envolveram essa estrutura, é possivel notar algum esforco para a
recuperacao ambiental das bacias e desenvolvimento de agdes em
circunstancias criticas, na area do saneamento, abastecimento de agua,
tratamento e destino final de esgotos (Barth 1999a; 1999b). E por fim, cabe
mencionar que o surgimento de comités de bacia em alguns estados se deu
pela iniciativa de entidades nao-governamentais, ocorrendo a participagao de
técnicos da area de recursos hidricos de érgaos publicos, o que ndao deixa de

ser um indicativo de uma demanda maior por participacao na gestao de aguas.

Outro marco importante que expressa a modernizacao do sistema
brasileiro de recursos hidricos foi a promocao pelo DNAEE, pela SEMA, pelo
Conselho Nacional Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPqg) e pelo
CEEIBH do Seminario Internacional de Gestdao dos Recursos Hidricos. Neste
evento foram apresentadas experiéncias internacionais no setor,
especialmente européias. O seminario ocorreu em 1983, em um periodo onde
ja se delineava a redemocratizacdao e a entidade civil organizada comecava a
ter mais voz. Isso resultou em um processo de reflexdo e analise sobre a
questdo da gestao hidrica no Brasil, o que até entdo ndo tinha sido realizado.
ApOs a realizagdo do seminario ocorreram encontros de 6rgdos “gestores de

recursos hidricos em diversas capitais brasileiras, que discutiram alternativas

145 Em 1976, por exemplo, O Ministério das Minas e Energia (MME) e o Governo de S3o Paulo
firmaram um acordo que objetivava a melhoria das condigdes sanitarias em duas bacias: a do
rio Tieté e a do rio Cubatdo. Foram criados o Comité Especial, do qual participavam o DNAEE, a
Eletrobrds e os secretarios de Estado de S&do Paulo, além do Comité Executivo, com a
participacdo do DAEE/SP, SABESP, CETESB, CESP e Light, existindo ainda subcomités técnicos.
Entretanto, a partir de 1983, conforme afirma Barth (1999b): “o Comité do Alto Tieté entrou em
declinio, [que se] acentuou a partir da criagdo do Sistema Integrado de Gerenciamento de
Recursos Hidricos do Estado de Sdo Paulo, por lei, em 1991” p. 29. Esse comité foi extinto com a
criagdo do Comité da Bacia Hidrografica do Alto Tieté, pela lei de 1991 e implantado em 1994.
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para o setor, com ampla participacdo de técnicos e representantes de
entidades publicas” (Lanna, Op. cit., p.139). Além disso, foram de fundamental
importancia os debates promovidos pela Associacdo Brasileira de Recursos
Hidricos (ABRH) para o avancgo nas discussdes sobre o sistema de gestdo dos
recursos hidricos, especialmente se lembrarmos que alguns dos principios que,
mais tarde, foram incluidos na PNRH tiveram ampla atencdo naqueles

encontros?e,

Estes marcos foram importantes, mas as primeiras mudancas efetivas
para fins de gestdo das aguas vém em 1988, com a nova Constituicdo. Os
acontecimentos ja elucidados — discussdes, debates, seminarios, criacdao de
comités, etc — aliados ndao s6 aos problemas hidricos de ordem qualitativa e
quantitativa crescentes, mas também ao processo de abertura politico-
econdmica do Estado brasileiro, impulsionaram as primeiras transformagdes no
tratamento legal dado aos recursos hidricos. O texto do Cédigo de Aguas foi
modificado em alguns pontos, mas continuou a vigorar. As mudancas
ocorreram com destaque sobre a dominialidade dos corpos d’agua, em cujo
texto constitucional foi estabelecido que ficaria extinto o dominio privado,
previsto no Cddigo de Aguas, e seria instituido apenas o dominio publico das
aguas, sendo este dividido entre a Unido e os Estados (Art. 20). Ficaria
também extinto o dominio municipal sobre os corpos hidricos, previsto no
Cédigo de Aguas, conforme ja haviamos apontado. Dessa forma, as aguas,
diferente do que era previsto no Cddigo, ndao poderiam nem mesmo ser
consideradas mais como bens dominicais, ou seja, aqueles que integrariam o
patrimbnio privado do poder publico, sendo, portanto, alienaveis. A
Constituicdo de 1988 através do artigo 225° - posteriormente a Politica
Nacional de Recursos Hidricos reafirma essa disposicao - definiram a agua
como um bem dominial e ndo dominical, sendo isso ratificado no caput do
mesmo artigo: “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida

(...)”, do qual a dgua é um de seus elementos.

146 Nesse sentido destacam-se os usos multiplos dos recursos hidricos, a descentralizacdo do
processo decisério e a necessidade da criacdo de um Sistema Nacional de Gerenciamento dos
Recursos Hidricos, com a participacdo da Unido, Estados e Municipios (Barth, 1999a).

56



Ainda sobre a questdo do dominio dos corpos d’agua, conforme
haviamos mencionado, a Constituicdo de 1988 o dividiu entre Unido e Estados.
O dominio da Uni&o, segundo o artigo 20°, inciso III, abrange “os rios, lagos e
quaisquer correntes d’agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais
de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a
territério estrangeiro ou dele provenham (...)"”. O dominio dos Estados, por sua
vez, abrange “as aguas superficiais ou subterrédneas, fluentes, emergentes e
em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras
da Unido”**’. Com tais modificacbes, os Estados passam a ter a possibilidade
de elaborar politicas, planos e programas relativos a administracdo dos seus
recursos hidricos, a fim de atenderem a seus interesses e de acordo com suas

especificidades, e também de forma articulada com a Unido (Lacorte, 1994).

O grau de fragmentagcao e as contradicdoes que envolviam o uso e a
gestdo dos recursos hidricos no Brasil em fins da década de 1980, fizeram
também com que as disposicdes da Constituicdo de 1988 encarregassem o
Poder Executivo de elaborar uma proposta especifica “instituir um sistema
nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga
de direitos de seu uso”**8, A justificativa para a criacdo de tal sistema seria a
de estruturar o setor de recursos hidricos dentro de premissas mais modernas
e coerentes, com base nos pressupostos de uma administragao publica em vias
de reformas. E claro que tal disposicdo deve-se também as pressdes e
impactos que o modelo de desenvolvimento e as opgdes correspondentes
sobre o uso dos corpos d’agua desencadearam, além das discussdes, debates
e experiéncias anteriormente citadas. De qualquer forma, as primeiras
transformacdes para a reformulagao institucional da gestdao dos recursos
hidricos iniciaram-se, do ponto de vista legal, com a Constituicao de 1988. Por
outro lado, o processo de reformulacdo invadiu a década seguinte de modo
bastante difuso, apresentando principalmente, esforcos localizados para a

elaboracdo de sistemas e politicas estaduais de recursos hidricos muito antes

147 Artigo 26°, inciso I.
148 Artigo 219, inciso XIX.
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mesmo que a arquitetura de um sistema nacional referente ao setor, bem

como de uma politica de recursos hidricos, viesse a ser desenhada.

De modo adicional, é necessario destacar também que apds as
primeiras mudancas trazidas pela Constituicdo de 1988 para a gestao de
recursos hidricos no Brasil, outras experiéncias com base em bacias
hidrograficas foram realizadas no pais. Dentre elas destacam-se as de
aplicacao de instrumentos de gestdao de recursos hidricos nas bacias dos rios
Doce (MG/ES) e Paraiba do Sul (SP/RJ/MG). Como bacias sob o dominio da
Unidao - uma vez que atravessam mais de um Estado da Federagao - as agoes
foram desenvolvidas pelo Ministério de Minas e Energia, através do DNAEE,
com assessoria da empresa francesa Berture Setame, em convénio com
entidades estaduais e com a participacao da Companhia de Pesquisa em
Recursos Minerais (CPRM). Esse convénio tinha por objetivo basico simular,
com base na experiéncia e modelo franceses de gestdo das daguas'*’, a
operacdo de uma estrutura similar a uma agéncia de bacia - 6érgao executivo
responsavel pela administracdo financeira e operacional das acdes a serem
desenvolvidas e decididas pelo comité da respectiva bacia hidrografica - a
operacdo de uma Agencia de Bacia, propondo um sistema adaptado a
realidade sdcio-econOmica brasileira. A partir dai, um sistema especifico de
coleta e tratamento de informacgdes ligadas a agua e ao meio ambiente proprio
para bacias hidrogréaficas foi utilizado, a fim de viabilizar a realizacdo do

projeto*°.

O primeiro projeto a ser realizado, na bacia do Rio Doce, foi iniciado
em junho de 1989 e contou com a participacdao de varias entidades do poder
publico Federal e Estadual, de entidades privadas e da sociedade civil
organizada, além da empresa francesa anteriormente citada. Trés fases se
desenrolaram a partir de entao. Na primeira ocorreu o desenvolvimento de um

sistema de gerenciamento e diagndstico da qualidade das aguas e das fontes

149 Esse modelo influenciou fortemente a Politica Nacional de Recursos Hidricos criada através da
Lei Federal 9433/97.
150 Esse sistema desenvolvido pela empresa francesa Berture Setame, e denominado Nopolu
permitiu a obtencdo das informacdes necessarias a simulagdo do funcionamento dos organismos
financeiros de bacias.
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de poluicao da bacia. A conclusao dessa fase em agosto de 1990 permitiu a
elaboracdo de um diagndstico ambiental detalhado acerca da bacia, onde
foram tratados os aspectos qualitativos e quantitativos referentes as aguas da
bacia, além dos fatores que levaram a um quadro de degradacao ambiental e
suas fontes de poluicdo. Foram também nessa fase, definidas metas de
qualidade das aguas. As informacgdes levantadas na fase 1, serviram de base
para a etapa subseqliente, onde foram definidas metas e objetivos de acao
integrada no dmbito da bacia, focados na melhoria da qualidade das dguas'®?.
E por fim, a terceira fase caracterizou-se pelo estudo de mecanismos de
financiamento para a implementacao das acdoes e alcance das metas e

objetivos definidos na segunda fase do projeto.

Na verdade, a idéia do projeto era demonstrar a viabilidade financeira
de um sistema de gestao importado da Franca e calcado em premissas de
ordem econ6mica e em uma significativa reestruturacdo institucional. No
escopo desse modelo se destaca a adocdo dos principios poluidor-pagador e
usuario-pagador, bem como a estrutura proposta, com destaque para os
chamados “parlamentos das aguas”, que sao os comités de bacias, e seus
respectivos bracos executivos, as agéncias de bacias. O relatério final do

Projeto Rio Doce reafirma tais argumentos:

“Demonstrou-se que era possivel, mediante a implantacdo de
um sistema de Comité e Agéncia de Bacia, garantir uma
participacdo financeira dos usuarios da bacia através do
pagamento de contribuicbes por poluicdo, consumo e uso da
agua e uso dos solos, que gerariam recursos no montante de
50% do valor dos investimentos necessarios , ou seja, mais de
um bilhdo de US$. O restante dos financiamentos seria obtido
através das fontes tradicionais de financiamento: sistema

bancario, subsidios federais e estaduais, auto-financiamentos

151 segundo os estudos feitos a época, o plano diretor para a bacia do Rio Doce foi estimado em
2,2 bilhdes de ddlares, que seriam aplicados ao longo de 17 anos, com uma fase inicial de 2
anos e trés planos quinqlenais, sendo as agdes discriminadas a cada ano e caracterizadas em
porcentagem da realizagao do objetivo.
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ou empréstimos internacionais”. (DNAEE/Berture
Setame/SEMA, 1993, p.9).

Os resultados do Projeto Rio Doce foram considerados bastante
satisfatorios e os trabalhos que envolveram a Cooperacao Francga-Brasil
foram estendidos para a bacia do rio Paraiba do Sul. Em 1991 o Projeto
Paraiba do Sul foi aprovado, contando com a participagao dos governos dos
trés estados que abrangem o territério da bacia, além da empresa francesa
Berture Setame, dentre outros. Um maior detalhamento acerca das acoes
desenvolvidas no ambito desse projeto para a bacia do Paraiba do Sul pode ser
visto no capitulo a seguir, onde serd discutida a situacdo especifica desta
bacia. Mas um aspecto a ser lembrado é que ambas as experiéncias
envolvendo as duas bacias citadas destinaram-se a realizacdo do planejamento
estratégico das mesmas (elaboracao de um plano diretor) e implementacao de
medidas de recuperagao ambiental previstas no plano. O financiamento destas
medidas se daria mediante a adocao de tarifas que incidiriam sobre os
usuarios, consumidores e poluidores das aguas das bacias. Conforme assinala

A\Y

Lanna, essas experiéncias envolveriam também, em Ultima fase, “a
organizacdo de um sistema de gerenciamento no &ambito da bacia,
contemplando a vertente politica, através de um Comité de Bacia; e a vertente
técnica e financeira, através da implementacao de uma Agéncia de Bacia” (Op.

cit., p.148).

Todas essas experiéncias contribuiram para o crescimento da
necessidade de um arcabouco regulatério de base nacional envolvendo as
aguas. De modo paralelo ao desenvolvimento de tais experiéncias é
fundamental apontar que as costuras para a confeccdo de uma politica e
sistema de gestao dos recursos hidricos vinham sendo discutidas e realizadas
entre diferentes segmentos politicos e técnico-cientificos, com grande
predominio daqueles ligados a Unido. Isso se deve a propria disposicdo
constitucional que a responsabilizava pela criacdo do sistema de gestao. Outro
fato ébvio é que tal controle também se deve ao antigo e amplo dominio dessa
esfera governamental sobre a gestdao de aguas. Em outra vertente, o grau de

participacao da sociedade civil organizada nesse processo foi muito pequeno,
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mas mesmo assim, em 1991 a Unido prop0s a criagcao do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, através do Projeto de Lei 2.249/91. Esse
projeto atendia, em linhas gerais, a proposta do Grupo de Trabalho, instituido

pelo Ministério de Minas e Energia, em 1986 (Barth, 1999a).

A proposta do sistema previa o estabelecimento de um Colegiado
Nacional, que executaria o Gerenciamento Interinstitucional, sendo composto
por duas partes: “uma fixa — denominada Colegiado Interministerial —,
integrado por representantes dos ministérios e da Secretaria da Presidéncia da
Republica com atuacdo no gerenciamento, oferta, controle, protecdo e uso dos
recursos hidricos; e outra mével — com cinco Colegiados Regionais (um para
cada regido geopolitica) —, com um representante por estado e Distrito
Federal” (Lanna, Op. Cit., p.140). O Colegiado Nacional tinha dentre suas
atribuigdes, propor diretrizes para a formulagao do Plano Nacional de Recursos
Hidricos, além de controlar a execucao do plano, avalid-lo e aprova-lo, bem
como os planos de uso das dguas em bacias federais e o enquadramento das
mesmas em classes de uso. Esse Colegiado funcionaria também como
instancia superior onde seriam solucionadas as divergéncias existentes nos
comités de bacias e entre comités - estes seriam responsaveis pelo
gerenciamento das intervencdes na bacia, tendo poderes consultivos e
deliberativos. Por fim, o préprio Colegiado teria a responsabilidade de criar
comités e propor normas gerais para o funcionamento dos mesmos, também
sendo o avaliador de projetos de aproveitamento e controle dos recursos
hidricos cujos efeitos extrapolassem o ambito da bacia onde fosse implantado,

ouvidos os respectivos comités de bacias®>.

A proposta do Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (SINGREH) teve boa aceitacdo entre os setores efetivamente
envolvidos no processo de organizacdo da politica de &aguas do pais.
Ocorreram, todavia, algumas ressalvas, especialmente quanto a centralizacdo
das decisOes, através do Colegiado Nacional, “onde a presenca de orgdos

153

federais poderia ser fortemente preponderante Além disso, havia a

152 ) anna, Op.cit., p. 140.
153 Barth (1999a, p.574).
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necessidade do aprimoramento do projeto de lei durante sua tramitagcao no
Congresso Nacional. As prioridades nesse processo, conforme aponta Barth
(1999a) eram: “melhor ajuste as peculiaridades regionais e maior
descentralizacao do poder decisério, assegurando-se a efetiva participacdo dos

Estados e Municipios”*>*.

Apds o desenrolar desse longo processo de conformacao do projeto,
finalmente a lei correspondente foi aprovada em 1997. As experiéncias,
debates e mudancas legais aqui mencionadas tiveram fundamental
importancia para a formulacdo de uma politica para a gestdo das aguas no
Brasil. Sua importancia ndo esconde, entretanto, as tensdes entre os diversos
setores interessados no tema e que acabaram dando forma a PNRH em alguns
aspectos. Alids, isso fica mais claro quando observamos que nesse periodo -
que vai do final da década de 1970 até a promulgacao da Lei 9433/97 - ha
uma transicao na correlacao de forcas entre os setores que controlavam a
gestao dos recursos hidricos (energia elétrica, irrigacao) e setores emergentes
(saneamento), bem como uma transicdo na propria gestdao publica de modo
mais amplo. Em ultima instancia, a reforma na regulacao das aguas no Brasil
se processou em consonancia com a reforma administrativa do Estado e,
portanto, da gestdo publica. E isto ndo se restringiu apenas a criacdo da PNRH

e do sistema correspondente, conforme discutiremos adiante.

2.3 - A Politica Nacional de Recursos Hidricos

Antes de qualquer caracterizagao mais pormenorizada sobre a PNRH e
seus diferentes meandros, uma constatacdo basica que deve ser feita é a forte
similaridade com o sistema francés de gestdo (Barraqué, 1998). Tal influéncia
tem, sem duvida alguma, correlacdo com o avanco institucional da Europa no
tratamento destinado a administracdo das aguas, com destaque especial para
a experiéncia francesa. Também vale lembrar que os convénios realizados

entre 0os governos brasileiro e francés, para a realizacdo de simulagoes

154 1dem.
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envolvendo o gerenciamento de algumas bacias de dominio da Unido
fortaleceram tal influéncia. De qualquer forma, podemos dizer que a natureza
das mudancas institucionais € a mesma, com aspectos particulares quanto a
forma de alguns mecanismos, nao permitindo que interpretemos um

movimento completamente diferenciado e Unico no Brasil.

A Lei 9.433/97, além de revogar o Cédigo de Aguas de 1934,
colocando um ponto final em uma fase de controle macico do setor de energia,
instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e criou o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH). Sua amplitude e
o evidente cardter geral de reorganizacdo que objetivava imprimir foram
limitados pela opgdao dos legisladores - elaborar uma lei em cujo texto
predominariam os principios e diretrizes gerais, destinados a inaugurar uma
nova fase na gestdo das aguas. Logo, as diferentes e complexas matérias
contidas naquela lei seriam deixadas a mercé de regulamentacao posterior.
Essa estratégia permitiu a continuidade dos debates sobre questdes essenciais,
como a viabilidade financeira do sistema e as formas de garanti-la e os
possiveis desenhos dos mecanismos de participacado. Isso porque, sobretudo
no primeiro caso, estamos nos referindo a propria sustentacdo econdémica do
sistema e do restante das acdes envolvidas na gestdao. Mas por outro lado, a
grande quantidade de pontos a serem regulados, bem como as manifestagoes
de interesses conflitantes relacionados a eles, vém travando um avango mais

rapido nestas matérias, conforme veremos mais adiante.

Os principios basicos que fundamentam a PNRH sdo: a adocdo da
bacia hidrogréfica como unidade de planejamento; o reconhecimento dos usos
multiplos da dagua; o reconhecimento da agua como um bem finito e
vulneravel; o reconhecimento do valor econbmico da &gua;, a gestao
descentralizada e participativa. A incorporacao de tais principios na gestdo
passaria pela implementacao de alguns instrumentos previstos em lei (os
Planos de Recursos Hidricos, o Enquadramento dos corpos d‘agua em classes
de usos preponderantes, a outorga de Direito de Uso dos Recursos Hidricos, a
Cobranca pelo uso da agua e, finalmente, o Sistema Nacional de Informagdes

sobre Recursos Hidricos). Tanto os principios como os instrumentos da PNRH
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demonstram uma mudanca na propria percepcdo acerca da agua, antes
considerada bem de uso livre e associado a posse da terra; agora, recurso
dotado de relativa escassez, portanto, passivel de regulacdo com base em
principios econdmicos de mercado. Estes principios, na verdade, expressam a
tentativa de “introduzir uma perspectiva integrada, descentralizadora e

participativa do processo de gestdo dos recursos hidricos”*>.

De modo bastante resumido, os planos de recursos hidricos sdo planos
diretores que visam fundamentar e orientar a implementacdo da PNRH e o
gerenciamento dos recursos hidricos. Eles sdo compostos de diagndsticos,
estimativas, sugestdes e metas de racionalizacdgo do uso, aumento da
quantidade e melhoria da qualidade dos recursos hidricos disponiveis. E devem
ser elaborados por bacia hidrografica, por Estado e para o Pais. Ja o
enquadramento dos corpos d’agua em classes de usos preponderantes tem por
objetivo assegurar as aguas qualidade compativel com os usos mais exigentes
a que foram destinadas e diminuir os custos de combate a poluicdo das aguas
mediante agBes preventivas permanentes. A Resolucdo CONAMA n° 20/86%°
tem sido utilizada para subsidiar a aplicacdo desse instrumento da PNRH.
Entretanto, por conta de suas caracteristicas, essa resolugdo tem recebido
muitas criticas de especialistas do setor, que atentam para a necessidade de

sua revisdo em face de mudancas nos padrdes de uso das aguas®>’.

Em relacdo a outorga de direitos de uso de recursos hidricos, a
definicdo dos seus critérios é de competéncia da Unido. O artigo 11° da lei
define que os objetivos do regime de outorga sao: assegurar o controle
guantitativo e qualitativo dos usos da dgua e o efetivo exercicio dos direitos de
acesso a agua, estando sujeitos a outorga pelo Poder Publico (artigo 12°) os

direitos dos seguintes usos de recursos hidricos:

155 pires do Rio, Peixoto e Moura, Op. cit., p.94.

156 A Resolugdo CONAMA n°® 20/86 é um aperfeicoamento da Portaria 13, de 15/01/1976 do
Ministério do Interior que “fixou pela primeira vez, padrGes especificos de qualidade das aguas
para fins de balneabilidade ou recreacdo de contato primario” (Pereira e Lanna, 1998, p.2).

157 pereira e Lanna (Op. cit.).
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e derivacao ou captacdao de parcela da agua existente em um corpo de
agua para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de

processo produtivo;

e extracdo de agua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo

de processo produtivo;

e lancamento em corpo de dgua de esgotos e demais residuos liquidos ou
gasosos, tratados ou nao, com o fim de sua diluicao, transporte ou

disposicao final;
e aproveitamento de potenciais hidrelétricos;

e outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua

existente em um corpo de agua.

A Lei 9.433/97 estatui ainda que a outorga e a utilizacao de recursos
hidricos, para fins de geracdo de energia elétrica, estard subordinada ao Plano
Nacional de Recursos Hidricos e que todo o processo de outorga estara
condicionado as prioridades estabelecidas nos mesmos. Além disso, a outorga
sera efetivada por ato da autoridade competente do Poder Executivo Federal,
dos Estados ou do Distrito Federal (artigo 14°). Este poderd, todavia, delegar
aos Estados e ao Distrito Federal competéncia para conceder outorga de direito

de uso de recursos hidricos de dominio da Unido.

Conforme havia sido mencionado, a Lei 9.433/97 prevé a cobranca
pelo uso dos recursos hidricos, objetivando reconhecer a dgua como bem
econdémico e dar ao usuario uma indicacdo do seu valor real, incentivar a
racionalizacdo do uso da agua e obter recursos financeiros para o
financiamento dos programas e intervengdes contemplados nos Planos de
Recursos Hidricos. Um aspecto relevante sobre esse instrumento é que existe
uma relacao de complementaridade com a outorga (Carrera e Garrido, Op.
cit.). Tal relagdo é expressa pelo artigo 20° da Lei 9.433/97 (“Ser&o cobrados
os usos de recursos hidricos sujeitos a outorga, nos termos do artigo 12° desta
Lei”). Desta forma, a cobranca fica sujeita a outorga, uma vez que atividades

ou obras clandestinas, além de usos que ndo tenham sido outorgados nao
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serdo passiveis de cobranca (Setti, Op. cit.). Enquanto a outorga de direitos de
uso é de responsabilidade exclusiva do Poder Publico (artigo 29°, inciso III), a
cobranca é uma iniciativa dos Comités de Bacia, implementada através de suas
Agéncias de Bacias. Logo, pode-se entender que a “organizacao do sistema de
cobranca pelo uso dos recursos hidricos poderd optar pela utilizacdo de um
sistema privado, desde que a receita seja empregada para fins publicos” (Setti,
Op. cit., p.194). A aplicagao dos recursos financeiros arrecadados com a
cobranca pelo uso dos recursos hidricos obedecera a unidade espacial de
planejamento prevista na lei, ou seja, os valores auferidos deverao ser
aplicados, “prioritariamente”, na bacia hidrografica correspondente!®® (artigo

22°), sendo utilizados:

e no financiamento de estudos, programas projetos e obras incluidos nos

Planos de Recursos Hidricos;

e N0 pagamento de despesas de implantagao e custeio administrativo dos
orgdos e entidades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento

de Recursos Hidricos.

O artigo 21° define que na fixagdo dos valores para a cobranca pelo
uso da agua devem ser observados o volume retirado e seu regime de
variacdo, nas derivacbes, captacdoes e extracdes de agua, além do volume
lancado de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos e seu regime de
variacdo e as caracteristicas fisico-quimicas, bioldégicas e de toxidade do
afluente. E interessante ressaltar que ndo sdo mencionados os residuos

solidos.

A Lei 9.433/97 prevé ainda, como um dos instrumentos da PNRH, o
Sistema de Informacgdes sobre Recursos Hidricos, que é “um sistema de coleta,
tratamento, armazenamento e recuperagao de informagdes sobre recursos
hidricos e fatores intervenientes em sua gestdo” (artigo 25°). Assinalamos que

a existéncia de um eficiente e confidvel sistema de informacgdes é fundamental

158 Fica implicita a possibilidade de aplicacdo fora da bacia hidrografica, o que deve estar
previamente descrito no seu Plano de Recursos Hidricos, uma vez que os recursos financeiros
estdo vinculados a estes (artigo 19°, inciso III). Sobre este aspecto discutiremos no préximo
capitulo.
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para o andamento do processo de gestdao ndo sé de uma bacia hidrografica,
como do territéorio de uma maneira mais ampla. Esse papel desempenhado
pela informacdo deve-se as suas potencialidades modificadoras dos processos
de gestdao, enquanto processo de negociacao. Por essa razao, a informacgao
deve ser descentralizada e codificada para os diferenciados setores envolvidos
no processo de gestdo de uma bacia hidrografica, levando a relativa situacdo
de simetria. Os principios basicos para seu funcionamento sdo definidos no
artigo 26°: a descentralizacdo da obtencdo e producdo de dados e
informacgdes; a coordenacao unificada do sistema; o acesso aos dados e
informacdes garantido a toda a sociedade. Por sua vez, no artigo seguinte sao
definidos seus objetivos: reunir, dar consisténcia e divulgar os dados e
informacbes sobre a situacdo qualitativa e quantitativa dos recursos hidricos
no Brasil; atualizar permanentemente as informagoes sobre disponibilidade e
demanda de recursos hidricos em todo o territorio nacional; fornecer subsidios

para a elaboracdo dos Planos de Recursos Hidricos.

Outra caracteristica relevante na PNRH é que o alcance de seus
objetivos'®® deve primar pela associacdo dos aspectos quantitativos e

A\

qualitativos referentes a dagua. Da mesma forma, a PNRH ressalta “a

necessidade de um processo de gestdo que seja flexivel e adaptavel as

peculiaridades regionais e locais”*®°

, incluindo também a articulagdao em
diferentes planos entre a gestdo costeira, do solo e dos recursos hidricos e
“entre as instituicbes e, de um maneira geral, entre os atores sociais

envolvidos”6!,

Estas caracteristicas remetem, claramente, a tendéncia de
maior integracao social, técnica e politica envolvendo as praticas de gestao.
Essa é uma alteracdo importante na regulacdo das aguas no pais, pois sinaliza
dentre outros aspectos, a integracao técnica com base na promogao de uma

politica ambiental mais coesa, a fim evitar o controle de um sé setor na

159 Os objetivos descritos no texto da lei sdo: assegurar a atual e as futuras geragdes a
necessaria disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos; a
utilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte aquaviario, com
vistas ao desenvolvimento sustentavel; a prevencdao e a defesa contra eventos hidroldgicos
criticos e de origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.

160 Moura, Op. cit., p. 25.

181 1dem.
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conducdo das decisbes. Isto mostra também, e até certo ponto, maior
democratizacdo, pois, pelo menos no plano tedrico, mais setores - em
quantidade e diversidade - devem ter suas demandas confrontadas e opinides

ouvidas.

Cabe mencionar as alteracées em alguns dispositivos especificos que
permaneceram. Temos, por exemplo, o tempo de concessdes e autorizagdes
para a outorga de direitos de usos sobre os recursos hidricos. O Cddigo de
Aguas estipulava um prazo maximo de trinta anos. Como a PNRH também
prevé a outorga pelo uso das aguas, ou seja, a concessao de seu uso, foi
estipulado o periodo de trinta e cinco anos. Da mesma forma, foi revogada a
disposicdo do Cdédigo que dizia que ficaria sem efeito a concessdo caso,
durante trés anos consecutivos, se deixasse de fazer uso privativo das

adguas®®. Na PNRH, a outorga pode ser suspensa parcial ou totalmente, em
definitivo ou por prazo determinado, bastando que haja auséncia de uso por

trés anos consecutivos. Sobre esse aspecto, Pompeu afirma que:

“Enquanto o Cddigo era taxativo no sentido de ficaria sem
efeito a concessdo, o novo diploma faculta a suspensdo, a

critério da Administracdo outorgante”. p.608.

Outro exemplo é a derivacdo para o abastecimento das populacoes.
Enquanto o Cddigo de Aguas definia que tal uso teria precedéncia sobre
qualquer outro e em qualquer hipotese, a Lei 9.433/97, por sua vez, define no
artigo 1°, inciso III que, apenas em situacdes de escassez, 0s usos prioritarios
sdo o consumo humano e a dessedentacdo de animais. Mas dai decorre uma
duvida substancial que reside no juizo a respeito da situacao de escassez. Isto,
na opinido de alguns juristas, poderia causar interpretacdes antagonicas,
mesmo existindo alguns critérios objetivos para se definir a situacao de
escassez e que sdo da chancela da Organizacdo Meteoroldgica Mundial (OMM),

orgdo vinculado a Organizacdo das Nagoes Unidas (ONU).

Se por um lado a PNRH revoga grande parte do Cédigo de Aguas de

1934 e altera alguns dispositivos que eventualmente tenham permanecido, por

162 Artigo 16° do Cddigo.
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outro, ela reforca determinacdes anteriores a mesma, instituidas na
Constituicao de 1988, por exemplo. A principal questdao aqui é a dominialidade
dos recursos hidricos, que permanecem sendo bens de dominio publico,
divididos entre a Unido e os Estados. O Poder Publico Federal e o Estadual, na
verdade, ndo sdo proprietarios dos recursos hidricos, a ndao ser no sentido
formal, mas sdao gestores de um bem de uso coletivo (Setti, Op. cit.). Barth
(1999a), sobre o duplo dominio da agua em bacias hidrograficas de rios
federais, afirma que esta situacdo “é a principal dificuldade que o sistema
nacional de gerenciamento deverda enfrentar, exigindo acdes coordenadas e
harmonicas da Unido e dos Estados, como detentores de dominio das aguas

nas bacias hidrograficas cujo rio principal € de dominio da Unido”. p.569.

A Lei 9.433/97 criou, além da PNRH, “um sistema organizacional
visando a implementacdo, em diferentes escalas e hierarquia, daquela

"163 'O desenho do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos

politica
Hidricos (SINGREH) foi elaborado com base nas experiéncias e discussdes
ocorridas ao longo das décadas anteriores. O SINGREH tem por objetivos:
coordenar a gestao integrada das aguas; arbitrar administrativamente os
conflitos relacionados com os recursos hidricos; implementar a PNRH;
planejar, regular e controlar o uso, a preservacao e a recuperagao dos
recursos hidricos; promover a cobranca pelo uso dos recursos hidricos. O
alcance de tais metas é dividido entre os diferentes componentes do sistema,
cabendo ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), aos Conselhos
Estaduais e do Distrito Federal de Recursos Hidricos, aos Comités de Bacias
Hidrograficas, aos 6rgaos dos poderes publicos federal, estaduais e municipais,
cujas competéncias se relacionam com a gestdo de recursos hidricos, as
Agéncias de Agua (artigo 33°, incisos I ao V). Mais tarde, através da Lei 9.984
de 17 de julho de 2000, foi criada a Agéncia Nacional de Aguas - ANA, que
também faz parte do SINGREH.

Além daqueles 6rgaos, também compde o SINGREH a Secretaria de

Recursos Hidricos (SRH). Ela estd vinculada ao Ministério do Meio Ambiente,

163 Moura, Op. cit., p. 26.
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Recursos Hidricos e Amazonia Legal e, conforme assinalado anteriormente, foi
criada em 1995, permitindo a desvinculacdao da matéria dos recursos hidricos
do setor elétrico. Apesar disso, a SRH sé teve as suas atribuicdoes
regulamentadas pelo Decreto 2.972 de 26 de fevereiro de 1999, sendo que,
mais tarde, a Lei 9.984/00 - que criou a ANA - alterou as atribuicdes daquela
secretaria. A SRH funciona como Secretaria Executiva do CNRH (artigo 45°) -
que por sua vez tem atribuigdes consultivas e deliberativas -, prestando a este
conselho apoio técnico, administrativo e financeiro. Compete também a SRH:
instruir os expedientes provenientes dos Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos e dos Comités de Bacias Hidrograficas; elaborar seu programa de
trabalho e respectiva proposta orcamentaria anual e submeté-los a aprovacgao
do CNRH.

E importante ressaltar que a alteracdo das competéncias da SRH pela
Lei 9.984/00 - quando o numero de atribuicbes sobre responsabilidade
daquela foi reduzido, sendo estas transferidas para a ANA - demonstra, em
certa medida, um esvaziamento dessa secretaria. Entretanto, a Portaria n® 407
de 23 de novembro de 1999, alterada pela Portaria n° 65 de fevereiro de 2002
(ambas emitidas pelo CNRH), colocaram, adicionalmente, sob responsabilidade
da SRH, a coordenacdo da elaboracdo do Plano Nacional de Recursos Hidricos,
o ato de promover a articulacdo do planejamento de recursos hidricos com os
planejamentos nacional, regionais, estaduais e dos setores usuarios e, por fim,
o monitoramento da implementacdao da PNRH. Cabe também a SRH, como
orgdo especifico do Ministério do Meio Ambiente, Recursos Hidricos e Amazonia
Legal e Ponto Focal Nacional da Convencao das Nacdes Unidas de Combate a
Desertificagdo, o desenvolvimento do Plano Nacional de Combate a

Desertificagao.

A composicao, assim como as atribuicdes e as escalas de atuacao das
instancias componentes do SINGREH podem ser visualizadas no quadro 2.2.
Este também permite-nos, através de sua analise, estimar que a superposicao
de algumas fungoes podera gerar conflitos entre os mesmos, sobretudo no que
se refere as questdes da cobranca e outorga. Além disso, a articulacao desses

atores institucionais serd fundamental para dirimir estas questdes dentro de
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um quadro legal de duplo dominio da agua e de adocdo de uma unidade
territorial especifica para o planejamento dos recursos hidricos que é a bacia
hidrografica, incluindo as diferencas regionais de algumas bacias e a atuacdo
diferenciada de setores envolvidos no uso e gestdo de aguas (Pires do Rio e

Moura, Op. cit.).

Um outro aspecto importante a ser tratado é que alguns o6rgdos
componentes do SINGREH ja existiam antes da criagdo da PNRH, como os
Comités de Bacias Hidrograficas, os Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos
e os Consorcios Intermunicipais. J& o Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH) e a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) constituem as principais

novidades do Sistema (Pires do Rio e Peixoto, 2001), assim como as Agéncias

de Aguas, também denominadas de Agéncias de Bacia.

Quadero 2.2 - Arranjo Institucional do SINGREH

Instancias Atribuicoes Atores envolvidos Esfera de
Atuacao
CNRH* e promover a articulacao dos e representantes dos FEDERAL
planejamentos dos recursos | governos federal e estaduais
hidricos, arbitrando os (conselhos, secretarias,
conflitos que ndo se resolvem | etc),usuarios e organizagoes
nas esferas hierarquicas mais civis com atuacdo no
baixas. gerenciamento ou no uso de
recursos hidricos.
ANA* e organizar, implantar e gerir ¢ entidades publicas e FEDERAL
o SNIRH, definindo e privadas, correspondentes as
fiscalizando as condicOes de do CNRH.
operagao dos reservatérios,
visando garantir o uso
multiplo dos recursos hidricos.
Conselhos e promover o debate das ¢ entidades publicas e ESTADUAL
Estaduais questdes relacionadas a agua, | privadas, correspondentes as
arbitrar conflitos entre os do CNRH
usuarios,estabelecer cobranga
pelo uso dos recursos
hidricos.
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Comités de e discutir sobre os usos e representantes da Unido, | REGIONAL
Bacias multiplos da agua, outorga e | Estados, Municipios, usuarios | ou LOCAL
cobranca do uso dos recursos e entidades civis cujos
hidricos e enquadramento dos | territério se situem, ainda que
corpos d'adgua e desenvolver parcialmente, em suas
acoes para a melhoria respectivas areas de atuacdo.
ambiental das mesmas.
Agéncias de e atuam como secretarias e comités de bacias REGIONAL
Aguas* executivas dos Comités de hidrograficas. ou LOCAL
Bacias, efetuando a cobranga
pelo uso dos recursos hidricos
promovendo estudos.
Consorcios e implantar novas politicas ¢ prefeituras, associacdes de | REGIONAL
Intermunicipais publicas para a gestdo de usuarios, 6rgaos de pesquisa |ou LOCAL
recursos hidricos, através da e estudo.
promocao de discussdes com
outros atores envolvidos no
processo de gestdo das bacias
hidrograficas

*QOrganismos inexistentes antes da Lei 9.433/97.
Fonte: Moura (Op. cit., p.28).

A estrutura proposta nos permite realizar o seguinte questionamento:
o SINGREH possui uma hierarquia ou ndao? Sobre esse aspecto, alguns autores
como Carrera-Fernandez e Garrido (Op. cit.), afirmam que as relagbes de

* no sistema, dando a idéia que

subordinacdo sdo praticamente inexistentes'®
ha uma grande cooperacao e articulacdo institucional. Verificamos, entretanto,
que diante da situacdo real de centralizacdo de algumas decisdes e acdes é
inevitavel que ndo exista, e existe de fato, uma hierarquia que varia de acordo
com a dominialidade dos corpos d‘adgua. Se considerarmos bacias federais,
temos a disposicao vista na figura 2.1. Este arranjo institucional para bacias
federais nos mostra, em um primeiro plano, a vinculacdo direta existente entre
o Ministério do Meio ambiente, Recursos Hidricos e Amazo6nia Legal (MMA) e os
orgaos responsaveis diretamente pela aplicacdo da PNRH, que sao a ANA e o

CNRH. Isto pode ser constatado através do artigo 3° da Lei 9.984/00, no que

164 5obre esse aspecto ver também a entrevista do Secretério de Recursos Hidricos do Ministério
do Meio Ambiente, Recursos Hidricos e Amazoénia Legal, Sr. Raymundo Garrido, dada ao jornal
Folha do Meio Ambiente, em que tal compreensdo é reafirmada (Edicdo 120 de outubro de
2001).
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concerne a ANA e no artigo 1° do Decreto 2.612, de 3 de junho de 1998, no

que concerne ao CNRH.

O CNRH e a ANA sao, portanto, as entidades responsaveis pela
implementagao da PNRH, uma vez que compete ao Conselho, conforme os
incisos I, V, VI e IX, respectivamente: promover a articulacdao do planejamento
dos recursos hidricos com os planejamentos nacional, regionais, estaduais e
dos setores usuarios; analisar propostas de alteracdo da legislacdo pertinente a
recursos hidricos e a Politica Nacional de Recursos Hidricos; estabelecer
diretrizes complementares para implementacao da PNRH, aplicacao de seus
instrumentos e atuacao no SINGREH; aprovar o Plano Nacional de Recursos
Hidricos. J4 a ANA cabe, conforme o artigo 4° incisos I, II, IX e XVI,
respectivamente: supervisionar, controlar e avaliar as acdes e atividades
decorrentes do cumprimento da legislagdao federal pertinente aos recursos
hidricos;  disciplinar, em carater normativo, a implementacdo, a
operacionalizagao, o controle e a avaliagcao dos instrumentos da PNRH;
arrecadar, distribuir e aplicar as receitas auferidas por intermédio da cobranca
pelo uso dos recursos hidricos de dominio da Unido, na forma do disposto no
artigo 22° da Lei 9.433/97; organizar, implantar e gerir o Sistema Nacional de

Informacoes sobre Recursos Hidricos.
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Figura 2.1 - Estrutura Hierarquica do SINGREH - Bacias Federais e Estaduais
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Fonte: Secretaria de Recursos Hidricos/MMA - http://www.mma.gov.br/port/srh/sistema/

(Acessado em Novembro de 2005).

Ambas as organizacdes sdao responsaveis pela implementacdo da
PNRH, mas atuam de maneiras diferentes: o CNRH, com um carater mais
deliberativo, consultivo e normativo; a ANA, por sua vez, com um carater
fiscalizador, supervisionador e controlador mais acentuado. Ha ainda, um
aspecto interessante que reside no fato de que, até onde podemos observar,
nao ocorrem relagdes de subordinacdo entre estas instituicdes, ou seja, ambas
atuam na mesma esfera ou mesmo plano, com responsabilidades em comum,
mas de maneiras diferenciadas, como ja mencionamos. A interpretacdo que
fazemos é que hda, na verdade, uma interacdo e fluxo de informagdes muito
acentuados entre estas instituicoes, o que se explica em parte por ser da
alcada da ANA a execugdao de algumas deliberagbes tomadas pelo CNRH em
conjunto com a agéncia, uma vez que ela propria faz parte do conselho. Por
outro lado, acreditamos que o grande desafio posto para o funcionamento do
sistema como um todo é a articulagdo institucional, principalmente no que diz
respeito a essas duas instancias. Isso porque, a reforma regulatéria no Brasil

ainda em processo trouxe grandes mudancas institucionais para a
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administracdo publica no pais, sobretudo a partir dos anos 90. Nesse novo
cenario, conforme ja fora discutido, as figuras das agéncias governamentais
ganharam visibilidade e poderes significativos, nao sendo excecao o caso da
ANA. Estimamos que tal fato pode, até certo ponto, gerar algumas tensdes e
conflitos dentro da prépria estrutura do sistema. Uma matéria envolvida neste
caso, e a que faremos referéncia no préximo capitulo, é a cobranca pelo uso da

agua e, principalmente, o rateio das receitas auferidas.

A ANA talvez é uma das poucas - sendao a Unica - das agéncias
governamentais criadas a partir da Reforma do Estado que nao possui
atribuicdo de regular a prestacdo de servicos publicos, no caso os de

saneamento. Conforme Pires do Rio e Moura destacam, isso é

“fundamental para o entendimento da natureza das acdes do
ente regulador, uma vez que a regulacao e fiscalizacao dos
servicos de abastecimento e saneamento sao atribuicbes dos
o0rgdos estaduais e municipais. (...) Suas principais acoes de
fiscalizagdo dos usos dos recursos hidricos ocorrem,
entretanto, apenas em corpos d’agua de dominio da Unido,
bem como a outorga de direito de uso dos mesmos recursos e
a arrecadacdo, distribuicdo e aplicacao das receitas auferidas
por intermédio da cobranca pelo seu uso. Vale dizer, portanto,
qgue em relacdo as demais agéncias reguladoras, a atuacdo da
ANA, pelo menos no que diz respeito as duas ultimas agdes
(outorga - mecanismo também previsto na regulacdo dos
setores de energia elétrica, petrdleo e gas natural
telecomunicagoes e transporte — e administracdo dos recursos

financeiros) é espacialmente mais limitada”. (2004, p. 58).

Ganha destaque também algo que ndo estd representado nos
esquemas acima, que é a composicao interna do CNRH. Este conselho é
composto por 57 conselheiros, sendo que, por lei, fica proibida a sobre-
representacdo do Poder Executivo Federal - esta ndo pode exceder a metade

mais um do total de membros. A situacdo atual, no entanto, € outra. Do total
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de conselheiros, 29 representam o0s interesses da Uniao, segundo
levantamento realizado junto ao préprio CNRH. O restante das cadeiras no
conselho é ocupada por representantes dos usuarios e organizacdes civis
ligadas de forma mais direta aos recursos hidricos. E inegavel que a Unido, na
defesa de seus interesses especificos, por mais que se diga o inverso, pode e
vem saindo privilegiada em fungao dessa assimetria. O exemplo mais atual de
tais fatos é o processo que envolve o projeto de integracdo do rio Sao
Francisco com bacias hidrograficas do nordeste setentrional - mais conhecido
como transposicdo. Este projeto de aproveitamento hidrico, bastante
controverso por sinal, foi aprovado em janeiro de 2005, pelo CNRH através da

Resolucdo 47,

E teve a outorga da vazdo necessaria para sua execugao
aprovada pela ANA em setembro do mesmo ano. Isso sé foi possivel através
da acdo do Executivo Federal em mobilizar suas forcas nessas instancias
decisdérias, uma vez que, segundo palavras de varias liderancas que compdoem

os quadros governamentais, este € o maior projeto em pauta.

Nesse contexto, a SRH atua como secretaria executiva do CNRH,
conforme ja haviamos mencionado, sendo subordinada ao Conselho. Os
Comités de Bacias federais subordinam-se ao CNRH diretamente e,
especialmente, no que diz respeito a resolucao de conflitos entre os usuarios
dos recursos hidricos das respectivas bacias. Ja em relacdo a ANA, os Comités
de Bacias federais subordinam-se em fungao, principalmente, da cobranga pelo
uso da agua, além da distribuicdo e aplicagdo dos recursos financeiros nas
respectivas bacias. Discordamos, portanto, de Carrera-Fernandez e Garrido
(2002) que insinuam que a SRH ficou com o papel de formular a PNRH. De
fato, o artigo 10° do Decreto 2.972/99 afirma que compete a SRH,
“implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos, propor normas, definir
estratégias, implementar programas e projetos” relacionados a gestdao dos
recursos hidricos. Observamos, entretanto, uma tendéncia de esvaziamento da

SRH, uma vez que suas competéncias, especialmente quanto a formulacao da

165 A resolucdo condicionou a aprovacdo a obtengdo e cumprimento, pelo Ministério da
Integragao Nacional, dos termos constantes do licenciamento ambiental e da outorga do direito
de uso de recursos hidricos, bem como de outras licengas, autorizacdes e exigéncias legais.
Segundo informacbes obtidas junto ao Ministério, tais fases ja se encontram em andamento.
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PNRH, tém sido assumidas pelo CNRH. Na verdade, entendemos que a SRH
tornou-se apenas o brago administrativo do CNRH, desempenhando um papel

coadjuvante.

No plano mais inferior dessa hierarquia, mas revestido de grande
importancia, estdo os comités de bacias federais, que subordinam suas
respectivas agéncias de aguas ou agéncias de bacias. Estas representam, na
verdade, secretarias executivas dos comités, sendo responsaveis pela
assessoria técnica, criacdo e manutencao de um cadastro de usuarios, além da
implementacdo da cobranca pelo uso da agua nas respectivas bacias. No caso
dos comités de bacias federais, nota-se que a maior parte das decisdes
tomadas pelos mesmos necessitaria do aval das instancias hierarquicamente
superiores, como o CNRH e a ANA, para que possam ser efetivadas. Tal
vinculacdo deciséria esta contida na prépria legislacao aqui debatida e leva-nos
a concluir que a regulacdo das aguas no Brasil, a despeito de prever
instrumentos para uma gestdao cada vez mais democratica, segue uma
tendéncia mundial, ao limitar os poderes das instancias locais - especialmente
guando se trata de bacias com grande extensdo territorial, que atravessam
mais de um estado, provincia ou recorte administrativo semelhante, e
apresentam usos variados e estratégicos do ponto de vista regional e, até

mesmo, nacional.

Os comités de bacias sdao, na verdade, conselhos participativos que
reinem tanto atores publicos quanto privados, ou seja, individuos que afetam
ou sdo afetados por politicas publicas relacionadas diretamente ao uso dos
recursos da area em que operam!®®. Abers e Keck (2004) demonstram que
uma primeira idéia que tem baseado a criacdo de mecanismos de governanga
por stakeholders, incluindo ai suas variacdes quanto aos formatos, é que
“participacao e descentralizacao ajudam a aprofundar a democracia, fazendo
com que politicas publicas traduzam os interesses da sociedade, especialmente

nl167

dos setores mais desfavorecidos No mesmo curso, outro argumento

favoravel bastante utilizado como justificativa é de que o modelo de

166 O termo em inglés utilizado para definir tais atores é stakeholders.
167 Op. cit., p. 55.
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governanca participativa gera eficiéncia, ou seja, é capaz de diminuir os custos
de transacao, pois aumenta o grau de compromisso dos participantes com
uma determinada politica e, também, possibilita a reducdo de riscos “ao
aumentar a probabilidade de que informacdes essenciais sejam conhecidas

7168 E evidente que estes argumentos

antes da implementacdo da politica
superestimam a governanga participativa, dando a ela um papel de “produgao
espontdnea” de decisdes mais justas do ponto de vista social e eficientes

economicamente.

No caso brasileiro, a incorporacao da governanca participativa advinda
do modelo francés - nossa forte inspiracdo - incentivou o sistema brasileiro a
permitir a criacdo de comités de sub-bacias de até terceira ordem. Na Franca,
existem apenas seis comités que deliberam sobre as questdes referentes as
aguas em seis grandes regides hidrograficas, delimitadas segundo a legislagao
daquele pais. A comparacdao entre as realidades de ambos os paises em
questdo é pertinente, levando também em consideracao as diferencas de
carater geografico e, obviamente, hidrico existente entre eles. Isso justificaria,
de modo aparente, a existéncia de um numero maior de espacos deliberativos
gue poderiam aproximar o processo decisério da populacdao que é diretamente
afetada. Por outro lado, insistimos que ndo é possivel tracar uma relagao
direta entre quantidade e qualidade. Concordamos com Abers e Keck (Op.
cit.), que argumentam que nem maior democratizacdo e eficiéncia sado
adquiridas naturalmente, mas através da articulacao de variados atores para a
conducao de tarefas que permitem a formacdo de redes, passando pelo
reconhecimento das demandas em obter colaboragdo interna e apoio externo

para os objetivos e atividades dos comités.

Ainda sobre a experiéncia brasileira, outro fato de suma importancia
na analise da evolucdo da gestdo é que a macica maioria dos comités de
bacias no Brasil tém sido inertes gracas a auséncia ou ao pequeno apoio
institucional consistente - por parte de Estados e da Unido, que ndo tém

reconhecido a autoridade daqueles e nem implementado suas decisdes. Na

168 Op. cit., p. 56.
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esteira desse processo ha também que se destacar os infimos avangos
envolvendo a cobranca pelo uso da agua, atrelados a uma série de motivos,
tais como as amplas disputas envolvendo a definicao de valores, as diferentes
e (in)convenientes metodologias de cobranca, em alguns casos as
contestagdes acerca do préprio instrumento econdmico, os entraves
burocraticos para a regulamentacdao nas esferas estaduais e federal, a
definicdo das areas de cobranga e aplicagdo, dentre outras razbes. Tudo isto
tem travado, até certo ponto, o avanco das acdes desenvolvidas pelos comités,
principalmente se levarmos em conta que a cobranga pelo uso da agua é de
extrema importdncia para que haja alguma margem de concretizacdo das

decisdes tomadas.

A cobranca tem, em algum grau, uma capacidade de acelerar a
mobilizacdo em torno da questdao das aguas. Esse carater catalisador ndo
pode, entretanto, fazer com que os comités de bacias tornem-se reféns do
instrumento econ6mico a que nos referimos, sob pena de que a situacao de
esvaziamento e inoperancia verificada na maioria dos mesmos perdure,
conforme demonstram algumas analises (Abers, 2003; Abers e Keck, Op. cit.).
O que fica claramente exposto no caso brasileiro é que, apesar da maioria dos
comités de bacias existentes no Brasil'®® apresentarem-se esvaziados ou
operando de modo precdrio, ha experiéncias exitosas que se mostram
independentes da implementacdo da cobranca pelo uso da &gua. Tais
experiéncias situam-se no plano da colaboracdo mutua entre os integrantes
dos comités para resolucdo de problemas concretos com os quais os membros
se identificam. Nesse sentido, destacam-se os comités da bacia do rio Itajai,
em Santa Catarina, da bacia do rio dos Sinos, no Rio Grande do Sul, da bacia
do rio das Velhas e Aracuai, ambos em Minas Gerais, € em algumas bacias no
estado de Sdo Paulo. Estes comités dedicaram-se inicialmente a “atividades
distintas das suas competéncias formais, as vezes de forma simultanea a
implementacdao da agenda oficial” (Op. cit., p. 62), abarcando desde acgbes

preventivas e de combate a cheias, projetos de educacao ambiental, parcerias

169 Informacdes obtidas junto & ANA, CNRH e SRH d&o conta de que, atualmente, existe pouco
mais de uma centena de comités de bacias de bacias no Brasil.
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entre governos municipais e usuarios em pequenas sub-bacias, monitoramento
de projetos financiados por organismos estrangeiros, alocacao dos recursos

financeiros dos fundos estaduais de recursos hidricos etc.

Um olhar mais atento a todo este processo de estruturagao do sistema
de gestdo de aguas nos mostra ainda que uma das principais pecas
constitutivas do mesmo, a agéncia de aguas, foi submetida a condicdo de lei
especifica posterior que regularia seu funcionamento. Para lembrar mais uma
vez, tais agéncias representam as secretarias administrativas dos comités de
bacias, sendo responsaveis pela execucdo das acoes delineadas no ambito
daqueles féruns de negociacoes. Sdo estas agéncias que tém por
responsabilidade, inclusive, administrar, contratar e alocar o0s recursos
financeiros advindos da cobranca pelo uso das aguas. A necessidade de
regulamentacdao da maioria dos instrumentos da PNRH ¢é significativa.
Pagnoccheschi afirma que essa auséncia de regulamentagdo serviu, durante
algum tempo, inclusive como “pretexto para retardar a implementacao efetiva

"70 E possivel levarmos isso em

da gestdao das bacias dos rios federais
consideracao se observarmos o lento processo que tem envolvido a
implementacdo, principalmente da outorga e da cobranca pelo uso da agua ja
destacados, mesmo em bacias hidrograficas com relativo grau de avanco
institucional e organizacional para fins de gestao, como no caso da bacia do rio

Paraiba do Sul que veremos mais pormenorizadamente no capitulo seguinte.

E possivel vermos ainda que outro problema associado ao desenho do
SINGREH refere-se a questdo da centralizagcdo implicita no mesmo. Para Pires
do Rio e Moura, um exame sobre as atribuicbes de cada instancia permite
observar que ha a separacdo das atividades executivas e de planejamento.
Esse € um ponto importante uma vez que a gestao pressupde a juncdo de
ambas as atividades. Essa separacao, na verdade, parece agir na diregao
contraria aos principios de descentralizacdo, conduzindo a um processo inverso
“apoiado na figura da dominialidade da Unidao para cursos d’agua

interestaduais”. (2004, p.61). E isto se torna mais evidente se lembrarmos que

170 op. cit., p. 36.
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a ANA atua em todo territério nacional e de modo relativamente independente
do CNRH. Logo, as novas categorias institucionais e as novas atribuigdes dos
orgdos preexistentes demandam um redimensionamento das articulagoes
politicas, obrigam a realizacdao de alguns ajustes. Isto se torna mais evidente
se considerarmos que 0s grandes usuarios vém exercendo pressdes sobre o
sistema e sua organizacdao. Esta certamente € uma das razdes que explica a

relativa centralizacao de algumas decisoes.

2.4 - Antecipacdo e Adaptacdo Regional a Nova Politica de Recursos Hidricos:

0 Papel dos Consdrcios Intermunicipais e Sistemas Estaduais de Gestdo

A experiéncia de formacao de consércios intermunicipais no Brasil tem,
na gestdo negociada por bacias hidrograficas, um de seus maiores fatores de
propulsdo. Por conta disso, sua contribuicdo para nortear mais tarde a PNRH é
importante. Nota-se, entretanto, que outras questdes que afetam a gestao
publica tém funcionado como indutoras na criacdo e formacdo de consorcios
intermunicipais, sobretudo quando o assunto a ser tratado é o meio ambiente.
Na verdade, os consoércios sdo associacdes entre municipios que, geralmente,
apresentam contiglidade espacial e dificuldades para a resolugao de
problemas comuns ou semelhantes, como custos elevados, incapacidade de
implementar melhorias na infra-estrutura etc. A acao consorciada tem em sua
concepgao original diminuir o custo global e individual relacionados com
determinados servicos publicos, como a coleta e disposicdo final do lixo,
tratamento de esgotos, manutencao de infra-estrutura bem como realizagao
de servicos médico-hospitalares, dentre outros. Esse crescimento do numero,
area e espectro de atuacdo dos consércios intermunicipais tem ocorrido, no
nosso entendimento e, sobretudo nas duas ultimas décadas, como reflexo das
novas bases em que a gestao publica tem se dado e das alternativas que tém

sido criadas diante da reformulacao do Estado brasileiro.

Conforme afirma Lanna:
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“A vantagem dos consdrcios, reside na oportunidade de uma
coordenacao no trato das questbes que exigem acao
cooperativa, como, por exemplo, o programa de despoluicao de
um rio. As dificuldades referem-se a negociacdo dos conflitos
gerados pelo uso da dgua ou pelo lancamento de solucdées que
prejudiquem sensivelmente alguma parte. Além disso, n&o
devem ser descartados o0s prejuizos ocasionados por
divergéncias politico-partidarias e de competicdo entre

municipios”. (Op. cit., p.149).

Apesar das dificuldades destacadas por Lanna para a gestao negociada
dos recursos hidricos sob a figura dos consoércios intermunicipais, diversos
deles foram instalados no pais durante as discussdes e debates para a criagao
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Projeto de Lei
2.249/91). Entre eles podemos destacar os do rio Camaqua, no Rio Grande do
Sul, do rio Tibaji, no Paranda, dos rios Santa Maria e Jucui, no Espirito Santo e

dos rios Capivari e Piracicaba, em S3o Paulo’’’.

Apesar da contribuicdo de algumas experiéncias envolvendo os
consoércios intermunicipais para alteragdes na regulacdo sobre as aguas, a
formacdao de sistemas estaduais de gestao teve papel significativo como vetor
das préprias mudancgas em nivel nacional. Cabe mencionar que a maioria das
legislacGes estaduais anteriores a aprovacao da PNRH, em sua esséncia, ndo
diferiam do que prevé a Lei 9.433. Durante a tramitacdo do Projeto de Lei
2.249/91, a criacdo de alguns sistemas estaduais serviu, alids, para que
ajustes fossem realizados no mesmo. Como a Constituicao de 1988 havia dado
a prerrogativa legal para que os estados da federacao legislassem sobre os
recursos hidricos de seu dominio, em conformidade com a legislacdo nacional
gue ainda nao havia sido formulada, alguns deles - diante de suas demandas
especificas referentes ao uso e regulacdo das aguas, conflitos entre usuarios,
além da existéncia e pressao de organismos de bacias como comités e

consércios — criaram e aprovaram suas respectivas politicas estaduais de

171 Lanna (Op. cit.).
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gestdo ou ainda, destinaram secdes ou capitulos inteiros a questao, no bojo de

suas constituicdes estaduais®’.

O Estado de Sao Paulo teve lideranca significativa nesse processo de
adiantamento, ao inserir um capitulo especifico sobre a gestdo dos recursos
hidricos em sua Constituicdo, além de ter aprovado a Lei 7.663 de 30 de
dezembro de 1991, especifica para o tema (Miranda, 2001). Essa primazia
remonta a problemas que, ja na década de 1970, eram enfrentados e
envolviam as esferas estadual e federal e que “ensejaram a criagdo do
primeiro colegiado voltado as discussGes sobre utilizagdo multipla de recursos
hidricos, envolvendo dois niveis de Governo e diferentes setores interessados”
(Pagnoccheschi, Op. cit.,, p. 37). E entdo, a partir da necessidade de
enfrentamento dessas questdes que surge em 1978 o Comité Executivo para a
melhoria das condicdes sanitarias das bacias do Alto Tieté e Cubatdo. E
inclusive, a partir da criacdo desse colegiado e do éxito de suas primeiras
iniciativas, que é criado em nivel nacional, um colegiado com propdsitos

similares e que abrangeria as principais bacias hidrograficas do pais'’>.

N3o apenas no caso de Sao Paulo, mas também em outros estados nao
foi possivel aguardar o desfecho da constituicio de um sistema e politica
nacionais para as aguas, diante das demandas cada vez maiores por
modernizagdo na administragdo do recurso e resolugao dos conflitos
associados a seu uso. Dessa forma, foram aprovadas leis sobre recursos
hidricos durante as discussdes sobre o Projeto de Lei 2.249/91 e antes que
tivesse sido criada a Politica Nacional de Recursos Hidricos, contribuindo,
conforme ja haviamos dito, para o aperfeicoamento da estrutura reguladora
gue estava sendo montada. Exemplos disso sdo as experiéncias do Estado do

Ceard!’*, do Distrito Federal'’®, de Minas Gerais'’®, de Santa Catarinal'’’, do

172 Mais uma vez reafirmamos que tais antecipacdes constituiram-se excecdes a regra geral da
“tatica da espera” adotada na maioria dos estados, ou seja, aguardar as definicdes em nivel
nacional, para depois resolvé-las em nivel estadual. Além disso, os quadros técnicos dos estados
que se lancaram neste campo antes da aprovacdo da PNRH, também foram influenciados pelas
experiéncias européias de gestdo, notadamente a francesa, alema e inglesa.

173 Em 1979 é criado o Comité Especial de Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas (CEEIBH),
conforme ja discutimos em outro ponto neste capitulo.

174 |ei 11.996 de 24/07/1992.

175 Lei 512 de 28/07/1993.
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Rio Grande do Sul'’®, da Bahia'’®, do Rio Grande do Norte!'®® e da Paraiba'®!.
Esse vetor mais ou menos litoraneo de antecipacdo a regulagao nacional ndo é
uniforme, ao analisarmos as motivacdes especificas que levaram a tais

adiantamentos.

Tanto os estados das regidoes Nordeste e Centro-Sul destacados ja
possuiam algum tipo de organizacdo envolvendo a gestdo das aguas, o que
ajuda a explicar seu pioneirismo. Mas alguns outros estados que nao se
adiantaram na formulacao de seus sistemas de gestdao e politicas, também
possuiam certo grau de organizagdo, caso do Parana e Rio de Janeiro, por
exemplo. Entao o que explica o langamento de alguns estados mais cedo nesse
processo e outros mais tarde? A elucidagao disso ndo é simples. Deve se levar
em consideracdao a realizacdo de projetos governamentais e convénios
envolvendo o poder publico, a iniciativa privada e érgdos de financiamento
supranacionais em estados do Nordeste para explicarmos isso, bem como o0s
problemas mais graves associados a inseguranca hidrica nos mesmos.
Estimamos que estas sejam as principais causas relacionadas ao adiantamento
de alguns estados nordestinos, mas nao podemos descartar os contextos
particulares em alguns estados, onde maior grau de mobilizacao da sociedade
civil e de 6rgdos técnicos vinculados a tematica ambiental e dos recursos
hidricos certamente contribuiu para tais antecipacdes. Por outro lado, o intenso
uso e as correspondentes pressdes e impactos sobre os recursos em areas
bastante urbanizadas, além de seus contextos institucionais particulares,
auxiliam na explicagao do caso dos estados do Centro-Sul que tiveram alguma

precedéncia frente aos demais.

O fato é que ocorreu um comportamento variavel e fragmentado ao
longo do territdrio nacional, permitindo que enquanto inexistia um marco legal
adequado, “os estados se comportavam de maneira bastante diferenciada em

seus processos de administracao do setor” (Pagnoccheschi, Op. cit., p. 38).

176 | ei 11.504 de 20/06/1994.
177 Lei 9.748 de 30/11/1994.
178 Lei 10.350 de 30/12/1994.
179 | ej 6.885 de 13/05/1995.
180 | 0} 6.908 de 01/07/1996.
181 ) 6j 6.308 de 02/07/1996.
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Sendo, por conseguinte, o atual arranjo institucional para a gestdao de aguas
no pais iniciado antes da criacdo da PNRH e da ANA, sua arquitetura foi
construida gradativamente e demonstra diferentes velocidades em seu
processo de estruturacao (figura 2.2). Podemos observar desde formas de
organizacao da gestdo preexistentes a PNRH até um maior impulso — apds a
instituicdo da lei e principalmente, a partir da criagao da ANA - para adaptagao
dos estados ao quadro legal estabelecido. Os ajustes e adaptagdes ficam
evidentes e se aceleraram. A situacdo de “vazio regulatério” em alguns
estados que ndo haviam se adaptado a legislacao federal foi contornada apods a
criacao da ANA. Sua criacao deu certa credibilidade ao sistema e forgou, em
certa medida, a que tais estados organizassem seus sistemas de gestao de
recursos hidricos. E por essa razdo inclusive, que visualizamos na figura 2.2 o
exemplo do grupo de estados que compreende a regidao com as maiores
reservas hidricas de superficie do pais em volume apresentar um
desenvolvimento mais recente, em sua ampla maioria, posterior a criacdo da
ANA.

Outro destaque que necessita ser feito é que, apesar da consolidacao
de politicas anteriores a efetivacdo do que era proposto para nivel nacional,
isso ndo quer dizer que ocorreram mudancgas drasticas na situacdo geral da
gestao das aguas nos estados. Podemos atrelar isso a varios fatores, como por
exemplo, o fato de que, para terem validade juridica, alguns instrumentos
previstos nas leis estaduais precisavam de regulamentagdao sob
responsabilidade da Unido. Na verdade, a Constituicao de 1988 impedia que os
estados legislassem sobre as aguas sem que houvesse antes regulacdao no
nivel nacional. A maioria das constituicdes estaduais, bem como as legislacdes
pertinentes ao assunto, tratavam t3o somente das aguas sob seu dominio,
sendo subordinadas a legislacdo federal. Isso, sem duvida alguma, “atrasou”,
em certa medida, a implementacao dos principios e instrumentos aprovados
em lei, sobretudo quando se tratava de sub-bacias estaduais que sao
contribuintes de bacias de dominio da Unido. Outro fator foi a necessidade de
reconfiguracdo e adaptacdo em alguns pontos nas politicas estaduais ja

estruturadas, quando da promulgacdo da lei 9.433.
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Assim, os conflitos relacionados a prépria implementagao das politicas
estaduais e nacional e as resisténcias em alguns setores que se sentiram
prejudicados pelas mudancas propostas, principalmente com relacdo a
cobranca pelo uso da agua, bem como a necessidade de outorga pelo poder
concedente, tornam notdério que a simples instituicdo de tais politicas e
sistemas de gestao dos recursos hidricos ndo garantiram a eficacia na
incorporacao das normas. Diversos aspectos relacionam-se com tal fato,
sendo, todavia, necessario lembrar que a regulamentacao das normas gerais,
ou seja, a definicdo de critérios e detalhamento das acbes que compreendem a
politica, é bastante importante, bem como a forma como sao definidas as
normas e quem participa das decisdes. Isso, entretanto, como exemplificado,
nao se traduz necessariamente em ajustes nao-conflituosos. Estes ajustes sao
inclusive, indicadores da evolugao da regulacdo em curso, dada a continua
discussdo e debate que vém se processando em diferentes niveis desse arranjo

institucional.
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Figura 2.2 - Implantacdo das Politicas e Sistemas Estaduais de Gestao dos
Recursos Hidricos no Brasil
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[ ] Anterior a criagdo da PNRH (Lei 9.433/97).

Entre 1997 e 2000.

[ ] Posterior a criagao da ANA (Lei 9.984/00).

Modificado de Pires do Rio e Peixoto, Op. cit., p. 157.
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A necessidade de regulamentacao dos dispositivos previstos nas
politicas nacional e estaduais mencionada ha pouco ganha destaque em
algumas matérias especificas, como o funcionamento das agéncias de aguas,
também chamadas de agéncias de bacias. Ha ainda, uma grande imprecisao
sobre este ponto do sistema de gestdao, uma vez que a legislacao nacional
permite que diversas formas juridicas assumam o papel designado a tais
agéncias. Em grande parte dos estados o que se pode ver, no entanto, € um
incentivo a formacdo de consércios intermunicipais e a organizacao e
funcionamento de associacdes de usuarios, como entidades auxiliares no
gerenciamento de recursos hidricos, sem contemplar a existéncia de agéncias
de agua, previstas na legislacdo federal para tal finalidade, sendo esta a maior
lacuna a justificar as alteragdes dos textos legais vigentes. Na verdade, os
consoércios intermunicipais e associacdes de usuarios podem atuar como
agéncias de bacia, sendo gestores e executores das acdes para uma regido
hidrografica de modo provisério, até que se constitua um 6rgao especifico de
execucdo e administracdo, ou seja, uma secretaria executiva do o6rgao
deliberativo. Por outro lado, cabe destacar que a maior parte dos consércios no
pais dedicados a questdes relativas ao meio ambiente e aos recursos hidricos
se debruga com grande atencdao sobre as atividades de saneamento e
tratamento dos residuos sélidos, o que é exemplificado em alguns estados
como Sao Paulo e Rio de Janeiro. Na verdade, os municipios que formam os
consércios tém concedido a operacdo dos servicos de saneamento!®?, em
grande parte dos casos, para empresas privadas de capital estrangeiro, em sua

maioria de origem européia.

As perspectivas de éxito relativas a gestdo das aguas no Brasil, no
atual momento, passam pela capacidade politico-institucional de transpor os
obstaculos para o aperfeicoamento e implementacdo do sistema, dos
instrumentos de gestao e das correspondentes agdoes que permitam o maior
alcance de fato, do tdo alardeado uso racional das aguas e da sustentabilidade.

Insistimos na importancia e na necessidade da ampla regulamentacdo dos

182 para um maior detalhamento acerca do ingresso de empresas estrangeiras no setor de
saneamento no Brasil ver Pires do Rio e Sales, Op. cit.
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dispositivos legais criados pelas politicas de recursos hidricos nos diferentes
niveis administrativos da federacao. Nesse sentido, cabe destacar que o
quadro institucional mais avancado e as experiéncias em algumas bacias
hidrograficas tém demonstrado cada vez mais a demanda por regras mais
claras e por balizamento normativo. Em nivel nacional, o CNRH vem, desde
sua criacao, atuando como instancia regulamentadora e normatizadora, mas
dada as complexidades politico-institucionais envolvendo alguns pontos
especificos como a outorga, a cobranca e o desenho das agéncias de bacias, so
mais recentemente é que maiores avancos foram feitos. Uma série de
resolucdes de amplitude nacional tém sido aprovadas no &ambito deste
conselho e tém servido para balizar as agdes nos estados, municipios e nas
bacias hidrograficas, sendo passiveis de adequacao as realidades locais. A
relevancia para a credibilidade do sistema proposto € que as resolugdes
permitem o estabelecimento de um denominador comum que confere unidade
a regulacdo de recursos hidricos no pais e, concomitantemente, sua adaptacao

as situacgdes regionais.

A demanda por normas especificas para a gestdo é também expressa
pelas diversas propostas de ajustes e alteracdes da PNRH feitas a partir de sua
aprovacao. Dentre tais propostas destaca-se o Projeto de Lei 1.616/99
encaminhado pelo Executivo e que dispde sobre a gestdao administrativa e a
organizacao institucional do SINGREH. Foi também encaminhado no mesmo
ano o Projeto de Lei 1.617, versando sobre a criagdo da ANA. O ultimo deles
teve tramitacdo mais acelerada - o que pode ser explicado pelas pressoes do
Executivo Federal para aprovacdao o quanto antes da proposta da ANA, a fim de
adequar o setor de aguas as reformas de carater gerencial e administrativo
gue vinham sendo processadas e tinham como um dos pontos basicos a
criacdo de entidades fiscalizadoras e reguladoras na forma de agéncias de
governo. O Projeto de Lei 1.617/99 foi votado e deu origem a Lei 9.984/2000,
que além de criar a ANA, abordou alguns dispositivos daquela proposta. De
modo adicional, o CNRH, a exemplo do que haviamos afirmado, editou uma
série de atos normativos que tratam de matérias reguladas pelo projeto 1.616,

com destaque para as referentes aos critérios gerais e diretrizes para outorga
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de direito de uso dos recursos hidricos, instituicdo e funcionamento dos
comités de bacia, enquadramento dos corpos d'agua e Sistema de Informacdes

sobre Recursos Hidricos.

O projeto 1.616 estd, atualmente, em tramitacdo no Congresso
Nacional, sendo que suas questfes-chave sdo: 1- o tratamento dado a
cobranca, uma vez que existem disposicOes até certo ponto contrdrias aos
principios constantes da Lei 9.433/97; 2- a conceituacdo de maneira do regime
de racionamento; 3- a definicdo da natureza juridica das agéncias de bacia e
do seu modo de atuacdo; 4- o disciplinamento da outorga. Sem duvida, o
objetivo principal do Projeto de Lei 1.616 é dispor sobre a gestao
administrativa e organizagao institucional do SINGREH, em particular sobre
agéncias de bacias, sendo a orientacdo preferencial de que estas sejam criadas
sob o regime de fundacgdes. Este é o principal projeto para regulamentacdo de
alguns dos principais aspectos da PNRH e do SINGREH, mas ndo € o Unico em
tramitacdo.Ha outros projetos de lei que tratam, direta ou indiretamente, de
algumas matérias ligadas a regulacdo dos recursos hidricos no pais, como o
Projeto de Lei 4.806/01 que propde que seja acrescentado artigo a Lei
9.433/97, destinando parte dos recursos arrecadados com a cobranca pelo uso
de recursos hidricos, para o financiamento de projetos destinados a garantir o
fornecimento perene de agua potavel a populacdes rurais do semi-arido

nordestino.

Ha ainda o Projeto de Lei 2.263/99 que objetiva instituir o Plano
Nacional de Hidrovias, o Projeto 6.979/02 que visa regulamentar a cobranca
pelo uso dos recursos hidricos fixada para o uso da geracao hidroelétrica, o
Projeto de Lei do Senado 560/99 que altera a lei 9.433/97 a fim de definir a
distribuicdo de competéncias em matéria de servicos de saneamento basico,
além de estabelecer condigdes de gestdo associada no compartilhamento de
instalagdes operacionais. Também temos os Projetos de Lei do Senado 034/01
e o de numero 041/99. Enquanto o primeiro visa estabelecer cota mensal
minima gratuita de agua para consumo residencial unifamiliar, o segundo trata

das concessdes referentes aos servigos de saneamento basico.
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Dentre todos os aspectos tratados nas propostas ora apresentadas
parece inquestionavel a conveniéncia em tratar como tema prioritario, e
portanto em regime de urgéncia, a implantacdo das normas relativas as
outorgas e, principalmente, a cobranca pelo uso da agua, por ser amplamente
entendidas como vitais para o disciplinamento e racionalizacdao do uso dos
recursos hidricos. Ha que se levar em consideracao, todavia, que a constituicao
disso ndo é simples e consensual, uma vez que ha ainda resisténcias e
confrontamento entre alguns atores com interesses difusos. Na esteira desse
processo de ajustes ha também de se levar em conta a grande diversidade de
situagoes e configuragdes, bem como seus correspondentes contornos que vao
desde a participacdo politica nos comités, passando pela articulagao
institucional, até as caracteristicas e eventuais mudancas do padrao de usos
dos recursos. Em algumas bacias hidrograficas é possivel observar uma
conjugacao de fatores que tém permitido relativo e maior éxito do que em
outras, mas que ainda carecem de investigacao mais aprofundada. Nesse
sentido, é inevitavel destacar as relagbes, acoes e o estagio atual de evolucao
naquelas bacias que estdao sob dominio da Unido e onde o Executivo Federal
representa, talvez, o principal articulador institucional, sendo este o caso da
bacia do rio Paraiba do Sul - que serd analisado nos ultimos capitulos. Antes
cabe uma reflexao acerca das limitagdes e possibilidades da gestao por bacias,

contemplada na PNRH e politicas estaduais.

2.5 - Bacia Hidrogréafica: um Espaco de Regulacdo em Questao

Sejam quais forem as praticas que vém sendo empregadas para
conferir um carater mais integrado a gestdao dos recursos hidricos, todas tém
como recortes operacionais as bacias hidrograficas. Antes de tudo, cabe
lembrar que a bacia hidrografica € uma abstracdo espacial. Sua concepcao
fundamental, despojada de outras associacdes, esta relacionada com a area de
drenagem delimitada a partir de critérios geomorfoldgicos, com divisores de

aguas e rede de drenagem principal (Richards, 1987; Downs e Gregory, 1993).
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Dessa forma, reconhecemos que os recursos hidricos tém caracteristicas
especiais, como a mobilidade e incerteza associadas, ou seja, as aguas estao
em constante movimento, formando um ciclo que confere limitadas
oportunidades para seu controle pelas sociedades e que se manifesta de modo
varidvel e, portanto, até certo ponto incerto no espaco geografico'®3. Da
mesma forma, lembramos a interdependéncia geral existente entre os usuarios
da agua, e que esta se apresenta de forma multidirecional e assimétrica, uma
vez que os usos em qualquer ponto da rede hidrografica, dependendo de sua
magnitude e freqliéncia, podem afetar diferentes areas desta mesma rede, ndo

apenas aquelas nos quais tais usos ocorrem.

Cabe lembrar que principalmente para a engenharia hidraulica, a
interdependéncia entre os usuarios e usos, bem como seus reflexos se dao
basicamente de montante para jusante e ndao o contrario; o que é até certo
ponto razoavel, uma vez que o sistema fisico em questao tem seu
funcionamento atrelado a gravidade. Tal idéia também ¢é bastante difundida
entre outros segmentos, uma vez que se pode dizer que ainda predomina uma
visdo tecnicista e bastante vinculada as obras de engenharia na gestdo de
bacias hidrograficas. Por outro lado, a abordagem em termos geomorfoldgicos
leva, entretanto, a existéncia de relagcdes mais complexas, variaveis,
multidirecionais e dimensionais. Uma das idéias dentro dessa perspectiva é a
de controle a partir do nivel de base (Knighton, 1998; Smith, 1993; Vannote
et. al.,1980).

Esse conhecimento acerca dos mecanismos basicos de drenagem,
ainda que nao-formal, permitiu o desenvolvimento de técnicas para exercicio
do controle das aguas desde a Antigliidade'®*. O aperfeicoamento das mesmas
vem, desde entdo, viabilizando a constituicdo de uma série de melhorias para
diversas atividades como a agricultura, a producao de energia, a aquisicao de
terras, dentre outras. Sé mais recentemente - no inicio do século XX - é que a

bacia hidrografica comegou a ser utilizada como unidade espacial para o

183 Young (1986); Rogers (1993).
184 yer Rebougas, 1999.
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desenvolvimento de politicas de desenvolvimento regional e regionalizacbes

com os mais diversos fins, conforme apontado anteriormente.

Do ponto de vista técnico, sem duvida alguma, ndo podemos refutar a
operacionalidade e ldgica intrinsecas a rede de drenagem, para fins de gestao
dos recursos hidricos. Essas sdo razoes fundamentais para sua escolha e uso e,
portanto, as mudancas legais em curso no setor de aguas as tém incorporado.
H4, entretanto, um aspecto que ndo pode fugir a nenhuma analise sobre o
assunto: a elaboracdo e propagacdo de um discurso de carater que se intitula
democratico, no qual se defende a realizacdo de mudancas na gestdao, com a
incorporacao das bacias como unidades de planejamento e agao, mas que nao
representa necessariamente maior democratizagdao. Grandes organizacoes
internacionais como o Banco Mundial e comissdes de desenvolvimento
econdmico regional vinculadas a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), dentre
outras, tém defendido em alguns de seus documentos, que a gestdo de aguas
por bacias hidrogréficas seria capaz de gerar maior interdependéncia entre os

usuarios na conducdo da mesma, portanto, maior integracdo e éxito®®.

Vale frisar que a emergéncia de estruturas gestao baseadas nas bacias
hidrograficas vem sendo efetivada junto com a reproducdo de algumas
concepgoes muito fortes, encontrando inclusive, eco em segmentos no setor
académico, na sociedade civil organizada e nas instancias que compdem o
sistema de gestao de recursos hidricos nacional. A primeira e a principal
dessas idéias é de que a bacia hidrografica por ser a classificacdo espacial mais
adequada para a gestdao dos recursos hidricos é, portanto, especialmente
benéfica para a articulagido com a gestao urbana, costeira, regional e
ambiental. Essa concepcao é perpetuada por outras idéias tais como a de que
a bacia hidrogréfica permite uma abordagem holistica, uma visdo conjunta das
condicbes naturais e das atividades humanas nelas desenvolvidas'®®; a gestdo
por bacias hidrograficas é capaz de amenizar os conflitos pelo uso dos recursos

hidricos.

185 World Bank (1993, 1994): OECD (1989, 1991, 1997); United Nations (1992, 1997).
186 Essa posicdo é partilhada por Cunha e Guerra (1999).
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Nessa mesma linha de pensamento, a Comissdao Econbmica para a
América Latina e Caribe (CEPAL), seja por meio de relatérios ou de outros
documentos produzidos por seu corpo especializado, indica alguns aspectos
positivos na adocdo das bacias hidrograficas como unidades para a
implementacdo da gestdo dos recursos hidricos (CEPAL, 1994 a e b, 1998;
Solanes, 1998; Solanes e Getches, 1998; Ocampo, 1999):

e possibilidade de organizar a populacdo em relacdo a tematica
ambiental, em funcado das aguas, superando deste modo as barreiras impostas

por limites politicos e administrativos, facilitando a comunicagdo entre eles;

e 0 uso de critérios hidricos-ambientais estabelece como principio o
respeito ao ambiente e seu funcionamento fisico-ecoldgico; ao considerar os
critérios sociais pode-se obter a equidade, a minimizacdo de conflitos e a

seguranga da populagdo;

e permite uma maior facilidade para sistematizar e executar acoées
dentro de um espaco onde se pode confrontar os interesses dos atores ao
redor do uso do territério da bacia, de uso multiplo da dgua e do controle dos

fenémenos naturais adversos;

. favorece o crescimento econémico, mediante o melhor uso dos
recursos naturais da bacia e dos recursos de infra-estrutura existente de modo

harménico com as metas de transformacdo produtivas e de uso.

Reiteramos mais uma vez que as bacias hidrograficas sdo as unidades
mais légicas para a gestdo das aguas, principalmente se lembrarmos da
natureza do elemento em questdao e da constituicao de uma rede que exprime
interdependéncia geral entre os usos e, por conseguinte, seus usuarios. Isso,
sem duavida alguma, confere importancia as iniciativas de formacgdo de féruns
de negociacdo e politicas de manejo que tenham como base as bacias. Por
outro lado, é necessario analisar e refletir algumas afirmacdes que tém sido

feitas a respeito disso, a exemplo das que aparecem no paragrafo anterior.

De modo geral, tais afirmacdes reduzem a eficiéncia do processo de

negociacao politica — que forma em parte a concepgao de gestao do territério e
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na qual se insere a gestdo dos recursos hidricos - apenas a unidade espacial.
Tais afirmagdes simplificam, a nosso ver, um processo que envolve interesses
difusos, conflitantes, e que é, portanto, complexo. O problema ndo é a bacia
como unidade de gestdao, mas o que tem se atribuido a ela. Deve-se perguntar
se a escolha de uma unidade espacial para fins de gestdo é capaz de induzir a
um comportamento de maior ativismo social e integracao por parte dos
habitantes que estdo inseridos em seus limites, bem como entre os diversos
agentes que nao tém suas atividades compreendidas necessariamente no
territério de uma bacia, mas podem atuar na gestao de trechos que se inserem
em seus limites. Nao acreditamos que a resposta seja positiva, pois tais
aspectos tém relacdo mais ampla e variavel com as especificidades da area da
bacia (extensdo, estrutura produtiva, configuracao politica, usos da agua e dos

demais recursos naturais, etc).

A inducao a um maior ativismo social, acao coletiva, integracao e
articulacao entre os agentes agrupados em uma unidade espacial qualquer,
ndo esta vinculada ao recorte per si, mas a outros condicionantes tais como o
formato dos mecanismos de participagdo, bem como sua credibilidade e
legitimidade, além do nivel de simetria no acesso as informagoes. Fica claro,
portanto, que a questao nao se esgota apenas e de modo simplificado, no
plano da classificacdo espacial e de seus limites territoriais para praticas de
gestdao, mas engloba as proprias formas de constituicdo e elaboracao da matriz
institucional. Cabe, adicionalmente, a critica a idéia de que a bacia hidrografica
tem a capacidade de facilitar a relagdao entre os agentes, independentemente
do modo como se agrupam neste territorio e dos limites politico-
administrativos a que estes estao submetidos ou ndao. A posicao daqueles no
territério implica na tomada de algumas posturas, reacdoes e definicdo de
estratégias em alguns casos conflitantes. As formas como os agentes, se
agrupam no territério e sua situacao expressam dindmicas distintas quanto aos
usos dos recursos hidricos, além de demandas e interesses distintos. Dessa
forma, os elementos aglutinadores dos habitantes de uma bacia, considerados
por Leal (2003) como os problemas comuns e a dependéncia do sistema

hidrico, apresentam-se, até certo ponto, de formas diferentes. Pensemos, por
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exemplo, em uma dada bacia hidrografica que se estende por milhares de
quilometros quadrados. Os problemas relativos a escassez, aos usos e a
poluicao se apresentam de formas diferenciadas entre os habitantes do alto,

médio e baixo cursos, constituindo um quadro bastante complexo'®’.

Torna-se evidente a idéia de que a gestdo por bacias hidrograficas ao
contrario do que também afirmam Salati, Lemos e Salati (1999) ndo pode
amenizar os conflitos entre os usuarios dos recursos. A configuracdo de uma
organizacao espacial complexa, onde interesses distintos decorrentes de
estratégias territoriais varidveis quanto a posicdo e a escala sdo superpostos,
demonstra a necessidade de ajustes, de compatibilizagcdes entre os agentes e
entre as politicas que envolvem a gestdo do territério. A bacia hidrografica
como superficie de regulacdo, perde seu contelddo de substrato natural para
assumir importancia como entidade na qual se manifestam os conflitos
(Dicken, 1992). Ela é elevada a uma categoria politica; um espaco institucional

A\

representativo de normas e regulamentos. Tais mudancas induzem "“o
desenvolvimento de novas territorialidades, ou seja, estratégias de atuacdo e
tomada de decisdes, bem como comportamentos que visam adaptacdes a
regulacdao e a aquisicao de vantagens competitivas, dentre as quais se inclui o

relativo controle do territorio”*88.

A matriz institucional que regula a gestdo dos recursos hidricos, ao
instituir uma unidade espacial especifica para fins de racionalizacdo do uso da
agua exprime uma pratica recorrente na gestdo do territério. A criacdo de
normas para a gestdo do territério é geralmente acompanhada por uma
referéncia espacial para sua aplicacdo, ou seja, sdo concebidas areas para a
validade de certas restricoes ou penalidades. Considera-se que esses espacos
institucionais (superficies de regulacdo), sdao capazes de ocasionar rupturas,
redefinicbes nas estratégias e praticas de gestdao do territério de diversos
agentes (Dicken, Op. cit.). Sua consideracao permite a avaliacdao das

estratégias, os eventuais conflitos entre organizagles e instancias decisérias e

187 Ver Pires do Rio e Moura (2003) e Pires do Rio, Moura e Sales (2004) acerca do
posicionamento dos agentes e sua vinculacdo com os conflitos pelo uso da agua.
188 pjres do Rio e Moura (2003). p.7.
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a superposicdo das mesmas. A superficie de regulacdo permite variadas
possibilidades de associagao entre os agentes, cujas bases espaciais integram
a propria estratégia de associacdo. Podemos, assim, caracterizar formas de
associagdo a partir das unidades espaciais sobre as quais os diferentes atores
concebem suas estratégias. Ha, desse ponto de vista, uma questdo de
natureza politica que se reveste de fundamental importancia para
compreensao dos conflitos entre os agentes e da competicao pelo uso dos

recursos hidricos (Pires do Rio e Peixoto, 2001).

Outro fato importante e pertinente a gestdo integrada de aguas é que
a criacdo de sistemas de coordenacdo e negociacdo no nivel das bacias
hidrograficas supde, na maioria dos paises, a existéncia de uma autoridade
nacional ou central. Mesmo assim, isso nao significa necessariamente que
todas as decisOes relevantes que afetem o recurso e seu aproveitamento
sejam tomadas por esta autoridade. Varios atores tomam decisdes que tém
efeitos sobre os usuarios e recursos, o que ja demanda um grau razoavel de
articulacdo. A situacdo se complica ainda mais porque em muitos paises ha
choque de competéncias e fragmentacao de funcbes proprias da autoridade
central entre varios organismos. Nesse sentido, mesmo considerando a bacia
hidrografica como unidade de gestdao, a coordenacdao e negociacdo das acodes

tornam-se mais complexas (Jouravlev, 2003).

Além disso, os OBHs destinados a coordenacdao no nivel das bacias,
tratam-se normalmente de entidades colegiadas compostas por organismos do
governo central, os usuarios das aguas e, em alguns casos os governos locais.
O problema, dada essa estrutura, € garantir a operatividade da representacao,
especialmente em bacias que apresentam um grande nimero de municipios e
alto grau de heterogeneidade. Nesse caso torna-se complicado assegurar a

189 E por essa razdo que

representatividade sem afetar a operatividade
variados autores assinalam que o municipio ndo é o espaco fisico adequado

para administrar o uso da agua, ndao sendo também desejavel nem

189 vale citar aqui os debates que vém ocorrendo em paises como o México e a Espanha acerca
dessa estrutura de coordenacdo e, particularmente, da participacdo dos municipios e seu papel
frente a suas caracteristicas. Sobre este podem ser vistos os trabalhos de Chavez e Martinez
(2000), Fanlo (2000).
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recomendavel (Bromley, 1991; Jouravlev, Op.cit.; Hoogendam, 1999; Howe,
1996; Solanes, 2000). Além disso, argumenta-se que a fragmentacao da
gestdo da agua nesse caso especifico afetaria o sistema de maneira negativa
“promoviendo la transferencia de externalidades entre sus unidades,
dificultando el manejo de los conflictos por el dgua y incrementando los costos
de transaccién”*®°. Isso ocorreria por que, em muitos casos, a descentralizacdo
a nivel local resulta na tomada de decisdo por parte dos municipios sem
coordenacao com outros, provocando sérios conflitos e demandando a

intervencao de uma autoridade superior de governo.

Cabe ressaltar novamente que a situagdo mais comum é uma
descentralizagao parcial das responsabilidades relacionadas com a fiscalizagao
de irregularidades em aspectos essencialmente locais, administracao de areas
naturais protegidas e outras funcgdes similares, particularmente quando a
autoridade de aguas a nivel central ndo é capaz de desempenhar essas funcdes
eficientemente em todo o territério nacional (Jouravlev, Op. cit.; Solanes,
2001). A descentralizacdo em si nao € um problema, mas a forma como é feita
pode gerar entraves para um processo de gestao mais eficiente do ponto de
vista das garantias de atendimento das necessidades de multiplos setores,
principalmente daqueles que tém menor margem de manobra na tomada de
decisdo. E por isso que, sendo a &gua um recurso estratégico, com
importantes funcbes econOmicas, sociais e ambientais, a que envolve sua
regulacdo deve ser marcada por uma visdo de interesse publico. Dai ser
essencial a participacao ativa do Estado sob diversas formas e envolvendo suas

diferentes esferas.

Por fim, a discussdo aqui empreendida refere-se a perspectiva das
praticas e concepcdes da gestdo integrada, com destaque especial para um
elemento de unidade nesse processo que é o recorte espacial privilegiado e
designado para o desenvolvimento das politicas publicas envolvendo as aguas.
A importancia da bacia hidrografica para a gestdao, na definicdo das estratégias

dos agentes e na conformacdao dos comportamentos, além dos conflitos

190 jouravlev, Op. cit., p. 22.
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decorrentes de ldgicas de atuacdo distintas no espaco merecem espaco cada
vez maior no debate, sendo seu ponto fundamental de analise a avaliacao da
concepcao da bacia hidrografica e dos principais argumentos que tém sido
utilizados para justificar a criagdo de modelos de gestdao, seguindo o padrao
institucional da atualidade. Mais uma vez assinalamos que os ganhos do ponto
de vista técnico e operacional, bem como para a integracao das acdes de
gestdo sdo significativos, configurando possibilidades de éxito. Nos opomos,
contudo, a supervalorizacdo dessa unidade de gestdo, conforme discutido, por
entendermos que uma série de outros aspectos (formato dos mecanismos de
participacdo, bem como sua credibilidade e legitimidade, nivel de simetria no
acesso as informacdes, dentre outros) tém correlagio com o grau de

integracdo, democratizacao e justica social na gestdo das aguas.

CaPiTUuLO 3

EvOLUCAO DO QUADRO INSTITUCIONAL
NA BAcIA DO R10 PARAIBA DO SUL

“A bacia do Paraiba do Sul é prioridade
nacional. A ANA estd apostando todas as
suas fichas no sistema de gestao
implementado nessa bacia pelo Comité e
sua Agéncia. Queremos replicar em todo o
pais o modelo de gestdao aqui implantado,
pioneiramente e com éxito”. (José
Machado, presidente da Agéncia Nacional

de Aguas).

Na bacia do rio Paraiba do Sul, que abrange os estados de Sao Paulo,
Rio de Janeiro e Minas Gerais, na regido sudeste do pais, temos, sem sombra

de duvidas, uma série de eventos que a colocam em destaque no cenario
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nacional da gestdao de aguas, junto com outras areas do pais como a bacia do
Sao Francisco, o Vale do Itajai, as bacias do Tieté e Piracicaba, em Sao Paulo,
entre outras que também apresentam um grau significativo de experiéncias e
avancgos institucionais e em termos de organizacdao para tal finalidade. A
investigacdo da dindmica especifica da regulacdo das aguas e de seus
desdobramentos na referida bacia ndo se deve somente ao amplo histdrico de
acoes de desenvolvimento regional e gestdo hidrica que vém marcando a
histéria daquele espaco. Deve-se, em suma, aquilo, mas também ao maior
avanco institucional da area na gestdo dos recursos hidricos a partir da
promulgacao da PNRH em 1997, sobretudo tratando-se de uma bacia em cuja
area as aguas estdo sob responsabilidade da Unido e que é considerada um
dos grandes “laboratérios” para a implementacdo e avaliacdo de diversas
politicas publicas, em especial ligadas as aguas. Este dado fica evidente
quando consideramos que o pilar financeiro do sistema, a cobranca pelo uso
dos recursos hidricos, foi implementada em nivel federal apenas naquela bacia.
Isto lhe confere uma significativa importancia na avaliacdo do cenario que esta

sendo estabelecido.

Estas condicdoes também tornam aquela bacia impar, no sentido de ser
possivel observar diversos desdobramentos decorrentes da organizagao politica
para a gestao de recursos hidricos no pais, como o acirramento e surgimento
de conflitos, por exemplo. Nesse sentido, o desenrolar dos fatos é um dado
importante na avaliagcdao por parte dos distintos policy makers sobre os rumos
a serem tomados. Permite também avaliar a efetividade do modelo proposto,
sobretudo por se tratar de uma bacia federal que atravessa trés unidades
administrativas distintas (SP, RJ e MG) e que, por sua vez, tém apresentado
diferentes quadros evolutivos na regulacdao e desenvolvimento institucional
para a gestdo de aguas. As dificuldades de articulagbes sdo visiveis em alguns
casos especificos, como no “jogo de empurra” que envolve as
responsabilidades pela fiscalizacdo ambiental, cumprimento de normas e
execucdo de politicas que afetam os corpos hidricos da bacia. E, além disso,

ndo se pode ignorar os interesses conflitantes de grandes usuarios que estao
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localizados na mesma e influenciam, em maior ou menor medida, a

organizacao daquele territério de forma decisiva.

A coordenacdo dos diversos atores sociais e atividades no territério da
bacia mostra a manifestacao de conflitos e a realizagdao de diversas aliangas
para ampliacdo da margem de manobra individual, ou dos grupos que se
constituem no interior dos espacos de negociacao. O entendimento disto é de
suma importancia para caracterizar as tensGes entre os usuarios e demais
envolvidos com a gestdo de aguas na bacia do Paraiba do Sul. Nesse sentido, é
necessario mencionar a formacdo de um ambiente mais ou menos definido em
ao redor da questdo das aguas, que gira em torno do Comité para a Integragao
da Bacia do Rio Paraiba do Sul - CEIVAP, organismo designado para ser o
espaco de articulagao entre os atores envolvidos na administracao daquele

recurso.

3.1 - Condicbes Ambientais da Bacia do Paraiba do Sul

A bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul compbe uma importante
regido geoecondmica que vem apresentado um crescimento mais pronunciado
nas Ultimas duas décadas, a partir da implantacdo de empreendimentos
industriais em areas de tecnologia de ponta. Destacam-se os investimentos em
setores como o aeroespacial, informatica e eletrénicos. A instalacdo de centros
de pesquisa e ensino aeroespaciais, militares e nucleares, como o Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais — INPE, o Instituto Tecnoldgico da Aeronautica
- ITA, as Industrias Nucleares do Brasil - INB e a Academia Militar das Agulhas
Negras - AMAN, exemplificam esta tendéncia que caracteriza aquele espaco.
Ha que se mencionar, entretanto, que a histéria de ocupacao daquela area
estd longe de ser compreendida apenas por este angulo e ao olharmos
somente este reduzido recorte temporal. Na verdade, a bacia do Paraiba do Sul
- que se situa na regido Sudeste do Brasil (Figura 3.1) e tem uma area total
de 55.400 km2, compreendendo os Estados de Sao Paulo (13.500 km2), Rio
de Janeiro (21.000 km2) e Minas Gerais (20.900 km2) - tem uma histéria de
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ocupacao e transformacao de sua condicao original mais extensa e marcada
por distintas fases. Sua analise nos auxilia a entender, até certo ponto, a
configuracao atual daquela regido e os dilemas contemporaneos pelas quais as
aglomeracdes estabelecidas ali vém passando. Da mesma forma, nos permite
avaliar as agdes que vém sendo desenvolvidas a fim de dirimir aquelas

guestodes e seus impactos associados.

Figura 3.1 - Localizacdo da Bacia do Rio Paraiba do Sul

Minas Gerais

Sdo Paulo

Rio de Janeiro

Ma

LIMITE DA BACIA

Fonte: COPPETEC (2002, p. II.2.).

A bacia do Paraiba do Sul adquire maior importancia a partir do século
XIX, com a introducdo da atividade cafeeira, a principal do pais naquele
periodo. A partir dai e, principalmente, do inicio do século XX, a drea da bacia,
sobretudo seu médio vale, adquire posicdo de destaque no contexto nacional,
tornando-se uma importante area industrial. A complexificacdo das atividades
e a implantacdo de infra-estrutura energética e de transportes proporcionaram
adicionalmente uma mudanca no perfil da regiao, onde o fato urbano ganha

notoriedade.
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Na atualidade, a populacdo da bacia é estimada em 5,5 milhdes de
habitantes, sendo 1,8 milhdo no estado de Sao Paulo, 2,4 milhdes no Rio de
Janeiro e 1,3 em Minas Gerais. Cerca de 16% da populacao fluminense reside
na bacia do Paraiba, contra 5% dos paulistas e 7% dos mineiros, segundo
dados do Ultimo censo realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE. (IBGE 2000). Cerca de 90% desse montante esta localizado
em areas urbanas e ha uma tendéncia de crescimento populacional moderado,
conforme mostram as projecdes para a area da bacia abrangida pelos trés
estados (Tabela 3.1). Isto, associado a auséncia ou ineficacia dos sistemas de
saneamento, também deve ser levado em consideracdo como fator
responsavel pelo aumento da poluicdao hidrica e correspondentes problemas de

191 para algumas aglomeracgdes, notadamente aquelas que se

abastecimento
situam a jusante dos pontos de descarga. A importancia das aguas da bacia
torna-se mais evidente ainda quando somamos aos numeros ja citados, os
guase nove milhdes de habitantes da regidao metropolitana do Rio de Janeiro
gue se abastecem de suas aguas, através do sistema de transposicao que da
origem ao rio Guandu (os volumes captados para usos urbanos em m?3/s para
os estados que abrangem a bacia e para a reversao do Guandu, podem ser

visualizados na tabela 3.2).

Segundo dados do Sistema de Gestdao Integrada da Bacia do Rio
Paraiba do Sul (GESTIN) para o ano 2000, a captacdo de agua para
abastecimento corresponde a 64 mil litros por segundo (17 mil para
abastecimento domiciliar da populacao residente na bacia, mais 47 mil para o
abastecimento da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro). Para uso industrial
a captacdo é estimada em 14 mil I/s, e para uso agricola 30 mil I/s. Segundo
Gruben, Lopes e Johnsson (Op. cit.), apesar da significativa importancia para

0s usos urbanos das aguas da bacia do Paraiba do Sul, este ndo é o que

191 Os sistemas de abastecimento de dgua atendem hoje a cerca de 96% (S&o Paulo), 85% (Rio
de Janeiro) e 90% (Minas Gerais) da populagdo urbana da bacia, sendo os servigos prestados,
em parte dos municipios, pelas respectivas empresas estaduais de saneamento - SABESP,
CEDAE e COPASA. Nos demais municipios os servicos sdao operados pelas prefeituras,
diretamente ou mediante os servigos auténomos de agua e esgoto, ou, ainda, por empresas
municipais (Fonte: Sistema de Gestdo Integrada da Bacia do Rio Paraiba do Sul- GESTIN, em
http://pbs.ana.gov.br — acessado em dezembro de 2005).
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responde pelos maiores volumes captados, mas sim o setor de irrigacao, se
ndao considerarmos as transposicoes de aguas dos rios Paraiba do Sul (160
m3/s) e Pirai (20 m3/s), para a regido metropolitana do Rio de Janeiro. A tabela
3.3 mostra os diferentes tipos de uso e seus consumos correspondentes para a
area da bacia. Nele, podemos ver o predominio do setor de irrigacdo conforme
destacado, mas cabe mencionar que os dados sdao escassos, 0 que esta
relacionado com a existéncia de um sistema de informacdes deficiente, em que
um cadastro abrangente e detalhado a respeito dessa e de outras atividades
em todas as regidoes da bacia ainda tem significativas lacunas. O mesmo ocorre

para os outros setores, mas em menor medida.

Tabela 3.1 - Estimativas de Evolucao da Populagdao Urbana Total dos Trechos

Paulista, Fluminense e Mineiro da Bacia do Paraiba do Sul

Ano/ Estado Sao Paulo Rio De Janeiro Minas Gerais ‘
2000 1.583.758 2.135.270 1.133.943
2005 1.674.273 2.256.510 1.231.746
2010 1.758.089 2.270.203 1.328.484
2015 1.887.687 2.475.747 1.424.351
2020 1.914.482 2.577.756 1.519.509

Fonte: Sistema de Gestdo Integrada da Bacia do Rio Paraiba do Sul- GESTIN, em
http://pbs.ana.gov.br - acessado em dezembro de 2005).

Tabela 3.2 - Vazdes Captadas para Usos Urbanos em m>/s na Bacia do Paraiba

do Sul - 2000
Sao Paulo 5,05
Rio de Janeiro 6,43
Minas Gerais 3,67
Reversao para o rio 180
Guandu

Fonte: Sistema de Gestdo Integrada da Bacia do Rio Paraiba do
Sul- GESTIN, em http://pbs.ana.gov.br - acessado em dezembro
de 2005).
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Tabela 3.3 - Tipos de Uso e Vazbes de Captacdo na Bacia do Paraiba do Sul*

Tipo de Uso Vaz&do de Captacdo (m’/s)
Abastecimento Urbano 15,15
Uso Industrial 13,65
Irrigacao 49,73
Uso Pecuario (criagdo de animais) 3,45
Transposicoes 180,00
Total (sem transposigdes) 81,98
Total (com transposicdo) 261,98

Fonte: COPPETEC, 2001. *Dados de 2000.

Os processos de ocupacao e transformacao da bacia desencadearam e
continuam desencadeando efeitos importantes sobre a mesma. Vale lembrar,
por exemplo, que a maioria das cidades que a compdem ndo possuem
tratamento dos esgotos domésticos e industriais (grafico 3.1). As que
possuem, o fazem, na maioria dos casos, de modo bastante primario e pouco
sofisticado. Isto representa um dos principais fatores de degradacao da
qualidade das aguas dos rios da bacia e de riscos a saude da populagao
(COPPETEC, 2002), principalmente se agregarmos a esse cenario o fato de que
pouco mais de 30% da populagcao urbana da bacia ndao tem seus domicilios
ligados a rede coletora de esgotos. Vale lembrar, por outro lado, que a bacia
do Paraiba do Sul é responsavel por cerca de 9% do Produto Interno Bruto
(PIB) do pais (COPPETEC, 2002). Ao confrontarmos isto com os dados e
informagdes apresentados sobre o saneamento, fica visivel que o processo de
industrializagao regional nao trouxe, necessariamente, investimentos para o
tratamento de problemas ambientais, como o lancamento de esgoto in natura

nos cursos d’‘agua.
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Grafico 3.1 - Populacdo Urbana da Bacia Rio Paraiba do Sul Atendida por

Estagbes de Tratamento de Esgotos

1,50% 9,51%

/ /0,23%

88,770/0/

ERJ] SP B MG B Sem Tratamento

Fonte: COPPETEC (2002, p. IV. 3).

Campos (2001) ressalta que uma situacao bastante comum na bacia é
encontrarmos indices de coliformes fecais e fésforo bastante elevados e que
tém origem no despejo de esgotos. Esta situacdo ocorre tanto no Paraiba do
Sul, como nos seus principais afluentes, sendo exemplificada pelos resultados
de todas as amostras do monitoramento da qualidade da agua da bacia
realizado no ambito da Cooperacao Franca-Brasil, que violaram a legislacao
vigente no pais que estabelece os padrdes minimos de qualidade!®?. Dados do
Programa Estadual de Investimentos, no ambito do Projeto Qualidade das
Aguas e Controle da Poluicdo Hidrica (LABHID/COPPE/UFR], 1999), referentes

192 No Brasil a Resolugdio 020/86, instituida pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA)
, estabelece os padrdes de qualidade das aguas e seus usos correspondentes, classificando-as
em aguas doces, salobras e salinas. A bacia do rio Paraiba do Sul estd enquadrada na classe 2,
sendo destinada ao abastecimento doméstico, apds tratamento convencional, a protegdo das
comunidades aquaticas, a recreacdo de contato primario, a irrigacdo de hortalicas e plantas
frutiferas e a criagdo natural e/ou intensiva (aqlicultura) de espécies destinadas a alimentacdo
humana.

192 A Light é uma das companhias responsaveis pelo servico de distribuicdo de energia elétrica
no estado do Rio de Janeiro. Cabe ressaltar que, a exemplo do caso fluminense, a maioria dos
empreendimentos hidrelétricos situados na bacia do rio Paraiba do Sul sdo operados, sob regime
de concessao, por antigas empresas estatais que foram privatizadas.
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a simulacdes da qualidade da &agua demonstraram que em trechos dos
principais rios da bacia, principalmente a jusante dos maiores nucleos urbanos,
seria impossivel atingir os padroes da legislacao para coliformes fecais, mesmo
com tratamento tercidrio dos esgotos. Além das conseqliéncias nocivas para a
saude publica e correspondentes despesas associadas, bem como dos efeitos
danosos a biota aquatica, a deterioracdo da qualidade das &guas por
langcamentos organicos representa perdas econdmicas em outros setores,

prejudicando o abastecimento de dgua das cidades e os usos para irrigacao.

Significativos aproveitamentos elétricos também sdo realizados na
area da bacia do Paraiba do Sul e configuram outro tipo de uso bastante
importante. A bacia apresenta alguns trechos em declive que permitiram a
construcdo de algumas usinas hidrelétricas. Além disso, as demandas
desencadeadas pelo acelerado desenvolvimento urbano-industrial na area da
bacia e também fora dela (regides metropolitanas de Sao Paulo e Rio de
Janeiro) contribuiram para a instalacdo de empreendimentos neste setor,
naquela regido. Alguns dos aproveitamentos hidrelétricos que se destacam
sdo: o de Paraibuna-Paraitinga, em Sdo Paulo, situado na confluéncia dos
formadores do rio Paraiba; o de Santa Branca, no rio Paraiba do Sul, nos
municipios de Santa Branca e Jacarei; o de Jaguari, no rio Jaguari, afluente do
Paraiba do Sul, no trecho paulista da bacia, no municipio de Jacarei; o de Funil,
situado no rio Paraiba do Sul, nos municipios de Resende e Itatiaia, proximo a
divisa entre os Estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro; o de Ilha dos Pombos,
localizado no rio Paraiba do Sul, nos municipios de Carmo (RJ]) e Volta Grande
(MG). O mais importante aproveitamento hidrelétrico da bacia, entretanto, é o
Complexo Hidrelétrico de Lajes da Light'®®. Essa importéncia tem relagdo ndo
s6 com a provisao de energia para a RMR] - ja que na transposicdo das aguas
do rio Paraiba do Sul para a vertente atlantica da Serra do Mar ha uma queda
de cerca de 300 que permite tal aproveitamento -, mas também com o
abastecimento de agua de cerca de 9 milhdes de habitantes, sem contar as

diversas indUstrias e algumas usinas termelétricas localizadas na RMRJ.
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A poluicdo gerada por multiplas atividades compromete “os usos
multiplos esperados para futuros aproveitamentos hidrelétricos na bacia,
principalmente quanto aos elevados teores de fésforo, nutriente fundamental
em processos de eutroficacdo de reservatoérios e lagos” (Campos, 2001, p. 79).
Esta é, inclusive, uma situacdo que ja pode ser verificada em alguns
reservatorios de usinas hidrelétricas, como é o caso da represa do Funil. De
modo adicional, cabe lembrar que grande parte desta poluicdo é proveniente
ndo apenas dos usos urbano e industrial inadequados, mas também dos usos
agropecuarios. Este tipo de atividade, embora em decadéncia na area bacia
hidrografica, ainda é o que ocupa as maiores extensdes de terra, sobretudo no
baixo curso do Paraiba (Campos, 1998). Predominam as pastagens,
principalmente nos trechos mineiro e fluminense da bacia, onde se verifica o
sobrepastoreio de gado leiteiro. A maioria das terras encontra-se em uma
condicdo bastante degradada, dadas as praticas agricolas inadequadas de
outrora e da atualidade, incluindo ai a utilizacdo de produtos toxicos,
gueimadas e retirada ndo-criteriosa da cobertura vegetal original. O reflexo
disso € uma significativa incidéncia de processos erosivos e movimentos de
massa nas encostas, além da poluicdo e assoreamento dos cursos d’agua e

empobrecimento dos solos.

De modo geral, por todas as caracteristicas e processos aqui
mencionados, a bacia do rio Paraiba do Sul apresenta uma importancia
substancial no cenario nacional. Sua histéria e as correspondentes opgdes que
deram origem a configuracdo atual daquele espaco também sao fatores
explicativos de seus problemas, dilemas e desafios atuais, que se apresentam
em variadas vertentes relacionadas com o desenvolvimento regional. Apesar
da complexidade e diversidade das questdes, um ponto de convergéncia entre
elas e que explica a propria razao de ser daquela vasta regido, mesmo com
suas segmentacdes, € o uso, apropriacao e as multiplas relagdes envolvendo
os atores sociais e as aguas da bacia. Nesse sentido, fica evidente a
visibilidade, a necessidade e a capacidade atrativa da bacia do Paraiba do Sul
no cenario de promocao de politicas publicas. E importante entendermos que,

ao longo do século XX, junto com a consolidacdao de diversas atividades na
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area da bacia, a expansdo urbana ndo-planejada e a medida que os problemas
associados a questdo hidrica foram se tornando mais graves, diversas acgles
foram desenvolvidas com a justificativa de permitir maior conhecimento sobre
os mesmos e desenvolvimento institucional para sua resolugdao, conforme

veremos a seguir.

3.2 - As Primeiras Experiéncias de Coordenacdo Institucional: SPV e CEEIVAP

Apesar do carater estratégico mencionado e de sua importancia para a
economia do pais ja verificada no periodo colonial, é sé a partir do século XX,
com os processos de industrializagao e urbanizagdao, que podemos observar o
desenvolvimento de algumas acbes que denotam certo nivel de planejamento
para a regido. A propria instalacdo da CSN, da BR-116 e também de algumas
usinas hidrelétricas, face a crescente demanda por energia na regido e nas
cidades de Sao Paulo e Rio de Janeiro, sdao aqui consideradas como elementos
estruturantes do territério, especialmente para o entorno imediato da
localizagdo destes empreendimentos. Entende-se que, apesar de tais agles
terem representado significativas mudancas para a regiao, inclusive para a
situacdo do uso das aguas, elas constituiram atividades desconectadas de uma
politica e projetos de desenvolvimento regional com carater mais amplo e
integrado. Além do mais, as questdes relativas as aguas eram, naquele
momento da histéria do pais, reguladas pelo Cédigo de Aguas de 1934, que
privilegiava o uso industrial e para a geracao de energia. Logo, é possivel
observar que a questdao hidrica estava fortemente vinculada a um grupo
restrito de usos e que a partir da década de 1950, ela passa a ser considerada

como pauta central para o desenvolvimento dos projetos de politica regional.

Por outro lado, ndao se pode descartar, que em um primeiro momento,
a relacdo das experiéncias de planejamento regional envolvendo o uso e
apropriacao das aguas, sem considerarmos que elas objetivavam a ampliacao
dos aproveitamentos hidrelétricos na bacia, sobretudo a partir da criacdo do

Servico do Vale do Paraiba (SVP), por iniciativa do estado de Sdo Paulo
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(Silveira e Lima, 1998). Este servico, inspirado na experiéncia estadunidense
do Tennessee Valley Authorithy (TVA), tinha como diretiva fundamental de
acao a regularizacao de vazodes, a fim de permitir um melhor aproveitamento
hidrelétrico na bacia. Nota-se, portanto, que a primeira experiéncia referente
ao planejamento regional na bacia ndao privilegiava outros usos em seu cerne.
Aliado a isto, o crescimento vertiginoso da ocupacdao da bacia e de suas
atividades, sobretudo no trecho do Médio Paraiba, trouxe a tona um numero
cada vez maior de conflitos em torno do uso das aguas. Em 1968 foi criada a
Comissao do Vale do Paraiba do Sul (COVAP), com o objetivo de “promover a
integracao e racionalizacdo dos recursos hidricos do rio Paraiba do Sul, através

da elaboracao de planos de utilizagdo multipla das aguas” (Lima, 2000, p. 56.).

As acdes da CVP nao foram suficientes para solucionar os conflitos,
principalmente porque os efeitos do modelo de desenvolvimento econémico
sobre a regido e suas aguas comegaram a se tornar mais graves, acirrando as
disputas. Na tentativa de dirimir tais questdes, apds dez anos da criacao do
CVP, o Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE) - érgdo
vinculado ao Ministério de Minas e Energia e responsavel pelo cumprimento
direto das resolucdes do Cédigo de Aguas e legislacdo complementar sobre o
tema - criou o Comité de Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas
(CEEIBH). Como aponta Lacorte (1994, p. 79), o CEEIBH foi idealizado como
“um instrumento para equacionar os conflitos de competéncia entre as
inUmeras entidades com atribuicdes legais sobre o uso, controle e
regulamentacdo dos recursos hidricos”. Foram criados comités nas principais
bacias federais no ambito do CEEIBH, conforme foi visto no capitulo anterior,
sendo o da bacia em questdo denominado de Comité Executivo de Estudos
Integrados da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul - CEEIVAP. O CEEIVAP
foi criado em 1979 e tinha por atribuicdo, assim como os demais comités das
principais bacias federais do pais que haviam sido criados, promover estudos e
encaminhar propostas ao CEEIBH, “além de acompanhar a execugdo de
estudos, projetos e obras relativas ao aproveitamento multiplo e conservacao

dos recursos hidricos da bacia em questdo” (Lacorte, Op. cit., p. 83).
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E importante mencionar o aspecto de que os comités executivos,
incluindo ai o CEEIVAP, apesar de terem esta denominacdo, ndao eram
executivos de fato. Isto também é constatado por Coelho (1998), ao afirmar
que o CEEIVAP, a exemplo dos demais comités, apenas promovia estudos e
encaminhava algumas propostas ao CEEIBH. Outra fungao dos mesmos era
desenvolver os chamados Projetos Gerenciais, que tinham como base os
diagndsticos das bacias elaborados pelo DNAEE e visavam a adocdo de
medidas preventivas e corretivas do uso da agua. Na bacia do Paraiba do Sul
foram desenvolvidos os seguintes Projetos Gerenciais: 0 macro-zoneamento da
bacia hidrografica; a avaliacdo do comportamento do leito do rio; a proposicao
de medidas para povoamento dos corpos d’agua; os critérios de licenciamento
de industrias; o Plano Diretor de Irrigacdo da bacia hidrografica; a definicao de
obras para controle de poluicdo; o enquadramento das aguas do rio Paraiba do
Sul. Apesar destas atividades terem sido desenvolvidas, o CEEIBH sofreu um
processo de esvaziamento explicado no capitulo anterior e ligado a disputas
internas entre instancias decisdrias que o compunham. O CEEIVAP, entretanto,
permaneceu mesmo diante desta situacdo. Isto pode ser atribuido a uma
relativa mobilizacdo dos setores técnico-académico e da sociedade civil
organizada para a questdao das aguas na bacia. Além disso, a experiéncia do
CEEIVAP representou um esforco em aumentar a interlocugao com os atores
sociais da bacia, a fim de encontrar alternativas para seus problemas, além de
exemplificar um projeto de desenvolvimento regional pensado a partir da

questdo hidrica.

3.3 - O Projeto de Cooperacao Franca-Brasil e a Criacdo do CEIVAP

A constituicao do CEEIVAP foi importante, mas podemos dizer que no
final da década de 1980, o projeto de cooperacao técnica Franca-Brasil foi um
marco significativo para a gestao de aguas, ndo apenas na bacia do Paraiba do
Sul, mas para o préprio desenvolvimento da regulacdo em ambito nacional. A

parceria entre os governos francés e brasileiro destinava-se a simular a
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operacdo de uma estrutura de gestdo de bacias hidrograficas, no Brasil,
semelhante a francesa. O projeto era coordenado pelo Ministério de Minas e
Energia, através do DNAEE, com assessoria da empresa francesa Berture
Setame, em convénio com entidades estaduais e com a participacao da
Companhia de Pesquisa em Recursos Minerais (CPRM). Duas bacias de
dominio da Unido foram escolhidas, dados seus problemas associados com a
ocupacao e apropriacdo do territério e dguas das mesmas, a do rio Doce (MG e
ES) e a do Paraiba do Sul. O projeto foi iniciado no rio Doce e tinha como meta
fundamental simular a implantacdo da cobranca pelo uso da dgua na bacia. A
experiéncia na bacia do rio Doce foi considerada bem sucedida e, mais tarde,
estendida para a bacia do Paraiba do Sul, em 1991. A metodologia empregada
deveria ser testada em uma bacia de situacado critica como a bacia do Paraiba,
a fim de que servisse de base para a reorganizacao da politica de

gerenciamento de recursos hidricos do pais (Alvarez, 1993).

As etapas do Projeto Paraiba do Sul assemelharam-se bastante as
desenvolvidas na bacia do rio Doce e podem ser vistas no quadro 3.2. A meta
para a bacia do Paraiba do Sul era a implantacdo de uma agéncia de aguas,
também denominada de agéncia de bacia, que seria responsavel pela
execucdo dos projetos relacionados a recuperagdo ambiental e,
principalmente, pela gestao dos recursos financeiros gerados pela cobranga
pelo uso das dguas na mesma. As acbes desenvolvidas ndo tiveram o mesmo
éxito na bacia do Paraiba em funcdo de disputas politicas englobando o
controle das atividades e planejamento, envolvendo diversos atores ligados a
gestao de aguas, em especial os governos Federal e estaduais. Isto fica claro
quando observamos que a ordem das fases foi alterada, “antecipando-se a da
implementacao da Agéncia Técnica, sediada na cidade do Rio de Janeiro. Essa
medida provocou reacdes de 6rgaos do estado do Rio de Janeiro, receosos de
perder influéncia e poder” (Coelho, Op. cit., p. 22). O antigo CEEIVAP foi
incorporado ao organograma do projeto, mas Coelho destaca que esta medida
teve carater apenas simbdlico, mesmo porque o comité, que ndo se reunia ha

algum tempo, tinha existéncia apenas formal.
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Para a realizacdo do projeto, um sistema especifico de coleta e
tratamento de informacdes ligadas a dgua e ao meio ambiente de uma bacia
hidrografica foi utilizado. Esse sistema desenvolvido pela empresa francesa
Berture Setame, denominado Nopolu, permitiu a obtencao das informacdes
necessarias a simulacdao do funcionamento dos organismos financeiros de
bacias. Mas é importante ressaltar que o Projeto Paraiba do Sul ndo foi
concluido, tendo sido encerrado formalmente em dezembro de 1998 quando
da ocorréncia do I Encontro Regional de Gestdo dos Recursos Hidricos. Apenas
as fases A e B do projeto foram concluidas (Nogueira, 1999). A Agéncia
Técnica da bacia do Paraiba ficou isolada, sem o respaldo dos érgaos estaduais
necessario para sua operacgao, sendo sustentada apenas pelo DNAEE. Além
disso, a Agéncia nao tinha capacidade de financiamento em funcdao dos
recursos financeiros escassos, tanto os que se referiam ao repasse dos
orcamentos estaduais e Federal, como da cobranca pelo uso da agua, uma vez
gue esta ainda nao tinha sido implementada e nem mesmo regulamentada por

legislacdo complementar a Lei 9.433/97, que ja havia sido aprovada.
Quadro 3.2 - Fases, Indicadores e Produtos Previstos no Projeto Paraiba do Sul

Fase Indicadores Produtos Previstos

Apllcag_ao do modelo de | _ Caracterizacao da
gerenciamento

. . bacia;
desenvolvido para a bacia !

Fase A: “Painel Sintese”

do rio Doce. - AcOes prioritarias;
- Mecanismos de
financiamento.
Fase B: Centro de | Equipe capacitada a | Funcionamento do Centro

Gerenciamento
Integrado, no Rio de
Janeiro (DNAEE).

Gerenciamento Integrado
da bacia do rio Paraiba do
Sul

analisar, tratar e difundir | de
os dados relativos a bacia.

Instalacdo do  sistema
informatizado de gestdo de
bacia “Viva-Agua”.

Fase C: Agéncia de Bacia | Equipe capacitada na | Operacdo simulada da

do rio Paraiba do Sul

operacao da Agéncia.

Agéncia de Bacia.

Fonte:

Projeto Paraiba do Sul - Relatério da Fase B.

DNAEE/Berture Setame/SEMA. p. 3.

(1995).

Cooperacao Franga-Brasil.
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Diante de todo este cendrio, cabe ainda dizer que o enfoque do projeto
residiu em duas questdes principais: a primeira é a grande preocupagdao com o
monitoramento dos aspectos quantitativos e qualitativos das aguas da bacia,
necessario sem nenhuma duvida, mas superdimensionado, enquanto outros
aspectos ndo existiam, como a participacdo politica na gestdo da bacia; a
segunda, e que no nosso entender foi tratada como mais importante, refere-se
a implantacdao de mecanismos de captacdo de recursos financeiros através da
cobranca pelo uso da agua. Ao colocar em destaque essas duas questoes,
entendemos que os respectivos projetos nao beneficiaram a dimensao da
participacdo politica na gestdo negociada dos recursos hidricos da bacia, além
de traduzir uma concepcdo bastante hidroldgica e financeira da gestdao de
bacias hidrograficas. Isto é reforcado ao observarmos que ndo foi desenvolvido
um plano de gestdo integrada dos recursos hidricos da bacia, mas fortalecida a
perspectiva gerencial, do controle e monitoramento sobre os parametros
envolvidos, sobretudo, na qualidade das aguas e captacao de recursos

financeiros.

Durante todo o periodo de ocorréncia do Projeto Paraiba do Sul
houve discussdes e proposicdes para a elaboracdo de uma politica e sistema
nacionais de gestdo hidrica, conforme foi abordado no capitulo anterior. As
experiéncias que se desenrolaram ao longo dos anos, tendo como base a bacia
do Paraiba, tiveram importancia para a evolucdo dos debates e para a
elaboracdo do quadro juridico geral que culminou com a lei 9.433/97. A
centralidade da bacia do Paraiba em termos nacionais no que diz respeito aos
avancos regulatérios para a gestdo de aguas, fica mais evidente quando
observamos que o Governo Federal — um dos principais entes defensores de
um novo modelo de administracdo dos bens publicos, incluindo ai as aguas - a
elege como fundamental para sua estratégia de tornar a proposta legal mais
conhecida, debatida e, sobretudo, palatdvel aos setores resistentes. E por essa
razao que, além de criar a Secretaria de Recursos Hidricos do Ministério do
Meio Ambiente em 1995, conforme mencionamos no capitulo anterior, o
Governo Federal instituiu o Comité para a Integracao da Bacia
Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), em 1996. A figura dos
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comités de bacias hidrograficas era prevista no Projeto de Lei 2.249/91, visto
anteriormente, e alguns comités de bacias ja existiam no Brasil, como também
descrevemos. A maior parte deles encontrava-se, entretanto, esvaziado e
desconectado da proposta governamental, ou mesmo pouco articulados com a

mesma.

A reestruturacdo do antigo CEEIVAP, transformado agora em
CEIVAP'®*, através do Decreto Presidencial 1.842, de 22 de marco de 1996, em
uma bacia da importadncia geoecondmica como a do Paraiba do Sul, em que
algumas experiéncias de gestdo tinham sido executadas, era mais relevante
ainda para legitimar e dar credibilidade as mudancas institucionais em escala
nacional que encontravam-se em curso, principalmente, por se tratar de uma
bacia que apresentava certo grau de organizagao em torno das questdes
relativas a agua e a degradacao ambiental. Algumas entidades técnicas, de
ensino, religiosas e outras que, de maneira geral, representavam interesses da
sociedade civil organizada, ja atuavam na area da bacia, estabelecendo pontes
com a tematica das aguas de forma varidvel. Dada a importancia do rio

Paraiba do Sul para a economia da bacia e

“face aos problemas ambientais existentes e potenciais, o
Poder Publico de alguns municipios, em conjunto com o0s
usuarios e a sociedade civil organizada anteciparam-se a Lei
Federal 9.433/97, criando instituicbes visando, por um lado, a
defesa dos seus interesses hidricos e, por outro lado, a
recuperacdo ambiental de bacias tributdarias e mesmo de
trechos do rio Paraiba do Sul”. (Gruben, Lopes e Johnsson, Op.
cit., p. 13-14).

Nesse sentido, tao importante quanto a criagao do CEIVAP, foi a
mobilizagao de algumas daquelas entidades para, sobretudo no trecho paulista
da bacia, formarem um comité de bacias que congregasse os atores sociais

envolvidos com o uso e apropriacdo das aguas daquela porgdo. Este esforco

194 0 nome do comité foi adotado como reconhecimento do trabalho executado pelo CEEIVAP,
vinculado aos CEEIBHs.
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pioneiro no setor paulista da bacia decorre do estagio ampliado das discussoes
para instituicdo do sistema estadual de gestdao de recursos hidricos e da
propria promulgacdo da lei que o colocou em vigor (Lei Estadual 7.663/91),
culminando com a instalacdo do Comité das Bacias Hidrograficas do rio Paraiba
do Sul e Serra da Mantiqueira. Um comité do trecho paulista de uma bacia de
dominio federal. E importante mencionar a observacdo de Mendonca e Schmidt
que afirmam que uma das atividades prioritarias do comité paulista, logo apds
sua instalacdo, “foi comecar a estabelecer contatos com técnicos e membros
da sociedade civil organizada do Rio de Janeiro e Minas Gerais, no intuito de

montar algum tipo de coordenacdo entre os trés estados”. (1998, p.6).

Tanto a mobilizaggo no trecho paulista como os esforgos
governamentais supracitados para organizar a gestdo de aguas na bacia do
Paraiba do Sul, levaram a instalacdo do CEIVAP dois anos mais tarde da
instituicdo do comité paulista. Contribuiu para isso também a criacdo do
Projeto Qualidade das Aguas e Controle da Poluicdo Hidrica (PQA), executado
nos anos de 1996 a 1999 pela Secretaria de Politica Urbana (SEPURB) do
entdo Ministério do Planejamento e Orcamento (MPQO), mediante convénios
com os Estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo. A necessidade de coordenar as
acoes dos estados no ambito do PQA da bacia do Paraiba do Sul, desencadeou
as discussoOes para a estruturacao de um grupo executivo visando elaborar um
decreto que criasse aquilo que, posteriormente, viria a ser denominado como
CEIVAP, e que era estimado como fundamental para viabilizar a articulagao
necessaria para o andamento do PQA (Mendonca e Schmidt, Op. cit.). O PQA
possibilitou a elaboracdo de programas estaduais de investimentos que
serviram, além da realizacdo de investimentos na recuperagao ambiental da
bacia, para a gradativa incorporacao de algumas atividades no rol das
atribuicOes previstas no ambito do CEIVAP, dentre elas a elaboracdo do Plano
de Recursos Hidricos da bacia, fundamentando também a atividade de outorga

de direito de uso.
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Apesar das possibilidades geradas por um programa da magnitude do
PQA'® para o desenvolvimento institucional, a demora na instalacdo do
CEIVAP, que s6 ocorreu, de fato, no ano posterior a seu decreto de instituicao,
ndo permitiu avancos maiores para o mesmo. Algumas divergéncias entre
representantes dos estados componentes da bacia e da Unido — Ministérios do
Meio Ambiente, Minas e Energia e Planejamento, além das mudancas ocorridas
nas Secretarias de Estado ao longo do processo, retardaram o tempo de
instalacdo do CEIVAP. O comité foi finalmente instalado em 18 de dezembro de
1997 (Mendonca e Schmidt, Op. cit.; Nogueira, Op. cit.), tendo como principais
atribuicGes: propor o enquadramento dos rios federais da bacia hidrografica do
rio Paraiba do Sul em classes de uso, a partir de propostas dos Comités de
sub-bacias; estabelecer niveis de qualidade e de disponibilidade dos recursos
hidricos nas regides de divisas e metas regionais que visam a sua utilizacao de
forma sustentavel; propor, aos 6rgaos competentes, diretrizes para a outorga
e o licenciamento ambiental de uso dos recursos hidricos; propor, aos 6rgaos
competentes, diretrizes para a cobranca pelo uso e pelo aproveitamento dos
recursos hidricos da bacia; propor diretrizes para a elaboracao do plano de
gestdo dos recursos hidricos da bacia, compatibilizar os planos de sub-bacias e
aprovar propostas do plano de gestao dos recursos hidricos da bacia; e
diminuir eventuais divergéncias sobre os usos dos recursos hidricos no ambito
da bacia (Decreto Federal 1.842, de 22 de margo de 1996).

3.4 — Os Desafios da Atualidade

A partir da efetiva instalacdo do CEIVAP, quase um ano apds a
promulgacao da legislacao que originou a PNRH e seu correspondente sistema,
é que o comité passou a ter alguma visibilidade e a ser um féorum de
representacao e discussao das politicas para a bacia do Paraiba do Sul, mesmo
assim de modo bastante timido. O andamento do PQA, projeto este que se

destinava a recuperar a bacia, através de um programa de investimentos que

195 Os investimentos previstos no PQA totalizam cerca de R$ 3,0 bilhdes.
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congregava recursos estrangeiros, sobretudo do Banco Internacional para
Reconstrucao e Desenvolvimento (BIRD), da Unidao e dos estados drenados
pela mesma, nao contribuiu de modo significativo para o fortalecimento da
figura do CEIVAP, face as divergéncias e disputas entre os governos
envolvidos, além da pequena credibilidade ainda destinada a estrutura de
gestao criada. Deve ser lembrado também, conforme apontamos no capitulo
anterior, que os estados de Sdao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro,
abrangidos pela drea da bacia, ndao desenvolveram arranjos institucionais na
mesma velocidade e nem mesmo compativeis, o que também dificultou a
articulacao para a gestao daquele espaco em um momento inicial (Moura,
2003). Isto constitui um significativo desafio a gestdo da bacia da bacia do
Paraiba, uma vez que temos “uma série de instituicbes gestoras, refletindo
distintas formas institucionais, responsaveis pelo aproveitamento, protecdo e

conservacao dos recursos hidricos” (Gruben, Lopes e Johnsson, Op. cit., p. 12).

Para que se tenha uma idéia da complexidade da gestdo naquela bacia
e da demanda continua por articulacdo, é s6 observarmos a quantidade de
entidades ligadas a gestdo das aguas que interferem ou operam na mesma.
Além da ANA e do CNRH, temos os respectivos conselhos estaduais de
recursos hidricos e de meio ambiente, as secretarias estaduais, tanto de meio
ambiente como de saneamento e recursos hidricos, os o6rgaos técnicos
estaduais de fiscalizacdo e padronizacdo ambiental, além dos drgaos que
representam os interesses dos municipios que fazem parte da bacia e dos
usuarios, sociedade civil organizada, incluindo também os préprios comités.
Para tornar mais emaranhado ainda este cendrio, hd de se lembrar que isto
decorre, em grande parte, “da coexisténcia de aguas de dominio da Unido e de
dominio Estadual, o que impde a coexisténcia, na bacia, de quatro sistemas
distintos de gestao: federal e dos Estados de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de
Janeiro” (Gruben, Lopes e Johnsson, Op. cit., p. 12). Contabilizando apenas os
orgaos estaduais e federais envolvidos, excluindo os comités de bacias ou
qualquer outro tipo de associacdo que se assemelhe a figura dos comités,
temos um total de vinte entidades que participam, interferem e influenciam as

politicas para a gestdo das aguas na bacia do Paraiba do Sul.
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O choque entre estas partes é inevitavel, ndo apenas por se tratar da
manifestacao de interesses conflitantes no ambito do processo de tomada de
decisdes sobre os rumos da bacia e da gestdao de suas aguas, sendo, portanto,
até certo ponto, esperado. Mas também, porque existe uma fragilidade
institucional significativa que se expressa, em muitas ocasides, pelo choque de
competéncias entre os agentes envolvidos, pelas disputas por poder entre os
governos, representados por seus 6rgdos, pelo completo desentendimento e
esvaziamento de algumas negociagdes, acarretando no atraso ou abandono de
projetos para a regiao da bacia. Esta condicao de tensao existente entre os
atores sociais tem se manifestado ao longo da histéria da gestao na bacia,
conforme pudemos observar em alguns exemplos antes mencionados. O fato é
gue com a criacdo de um novo arranjo institucional para a gestdo das aguas no
Brasil através da PNRH, estimava-se, de modo bastante otimista, que a
necessidade de adaptacao e a mobilizacago em torno de um projeto de
recuperagao para a bacia do Paraiba do Sul fosse capaz de depurar as tensoes,
ampliando a margem de manobra para a realizacdo de mudancas efetivas
naquele quadro de degradagdao ambiental e iminente escassez. A realizagao de
projetos e, principalmente, a instalacdo de um novo comité, bem como seu
fortalecimento, seriam importantes ndo apenas para o Paraiba do Sul, mas

para a préopria gestdo de aguas no restante do pais.

O que se observa apds a criacdo do CEIVAP é a permanéncia dos
embates entre os governos estaduais e federal, muitas vezes notabilizados
pela troca de acusacdes entre seus representantes, quando da ocorréncia de
eventos ambientais danosos na area da bacia do Paraiba do Sul, tendo como
caso mais recente o desastre de Cataguases'®®. O CEIVAP ao ser criado passa

a ser, sobretudo a partir da instituicdo da ANA e do CNRH e do inicio da

196 O destastre ambiental de Cataguases é considerado um dos piores do pais e ocorreu em abril
de 2003, quando houve o vazamento de substdncias téxicas da fabrica de papel e celulose
Cataguazes, no municipio mineiro de Cataguases. As substancias contaminaram o ribeirdo
Cagado, chegando ao rio Pomba e se estenderam pelo rio Paraiba do Sul, em um trajeto total de
quase 100 quildmetros de rios, deixando mais de 600 mil pessoas sem agua. O incidente afetou
de modo mais severo o estado do Rio de Janeiro, em que alguns municipios tiveram problemas
com o abastecimento de dgua dentre outros. A cidade mais afetada foi Campos dos Goytacazes,
a maior do norte do estado, com quase meio milhdo de habitantes. Este desastre gerou uma
troca de acusacodes e hostilidades por parte dos governos estaduais de Minas Gerais e Rio de
Janeiro, envolvendo as responsabilidades e o 6nus pela recuperacdo ambiental.
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operacdo desses 06rgaos, o forum onde todas questbes referentes a bacia
deveriam ser debatidas para acdo consensual. Pode se dizer que é a partir da
criagcao da ANA e do CNRH gue comecga a ocorrer um gradativo fortalecimento
do CEIVAP, mas que nao expressa, de forma alguma, o fim dos conflitos entre
os agentes. Alids, o processo valorizacdo e aquisicdao de importancia do CEIVAP
no cenario da gestdo das aguas do Paraiba foi conduzido pela ANA, o que tem
gerado criticas de alguns setores envolvidos, dando a idéia de que o CEIVAP é,
na verdade, um comité ‘chapa-branca’ (Gruben, Lopes e Johnsson, Op. cit.),
ou seja, criado, controlado e intimamente associado aos interesses da Unido.
Isto fica ainda mais claro quando observamos que na composicao inicial do
comité, os representantes do setor de usudrios e da sociedade civil foram
escolhidos pelos governos, o que desencadeou grande insatisfacao por parte
de algumas parcelas envolvidas e marcou a imagem do CEIVAP, pelo menos no

periodo inicial. Imagem que ficou associada ao controle governamental.

O Decreto Federal 1.842/96 que criou o CEIVAP, em seu artigo
segundo, deixa clara a alegada natureza ‘chapa-branca’ de sua origem. O texto
diz que a “representacao de cada Estado sera composta mediante indicacdes
do respectivo Governador, de prefeitos municipais, de entidades da sociedade
civil organizada e de usuarios de recursos hidricos, garantindo-se a estes no
minimo, cinqlienta por cento da representacao estadual”. Fica visivel que a
definicio da sua composicdo segundo aqueles critérios afetou, direta e
indiretamente, a distribuicao interna de poder. Mais tarde, o CEIVAP alterou o
seu regulamento interno para atender visando atender as disposicOes previstas
na PNRH. Esta alteracao, além de afetar o modo de selecdao dos representantes
dos diferentes setores no para o comité, também promoveu modificacdes na
distribuicdo percentual dos votos entres os mesmos. Hoje o CEIVAP é
composto por sessenta membros, sendo trés da Unido e 19 de cada estado
(RJ,SP,MG) da bacia do Paraiba do Sul — 40% deles sdo, obrigatoriamente,

usuarios, 35% do Poder Publico e 25% de organizacdes civis*®”.

197 A diretoria do CEIVAP tem mandato de dois anos, é formada pelo presidente; vice-presidente
e secretario. Seus membros também sdo eleitos. A estrutura e a composicdao atual do CEIVAP
podem ser vistas no Anexo.
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Essa divisao mostra uma reparticao do poder que nem sempre permite
negociacdes equivalentes. Em primeiro lugar, hd a sobre-representacao do
setor usuario que é justificada por, teoricamente, serem eles os mais afetados
com as condicdes das aguas da bacia. Logo, seu peso na participacao das
decisGes deve ser maior. Acreditamos que isto é discutivel, pois grande parte
dos usuadrios sdo também os geradores de externalidades, que podem se
abater muito mais sobre os habitantes da bacia dados seus recursos
tecnoldgicos inexistentes ou mais limitados. Aliado a este aspecto temos o fato
da grande representacdo governamental no ambito do comité. Sdo trés
estados e mais a Unidao sendo representados, sobrepujando a sociedade civil
organizada que, por sua vez, tem pequena voz. Além disso, ha casos em que
algumas entidades que se enquadram na classe da sociedade civil organizada,
como fundagdes de ensino e organizacdes nao-governamentais (ONGs), por
exemplo, que sdo alinhadas com as diretrizes de grandes usudrios que atuam
como benfeitores naquelas entidades. Além disso, existe uma ambiglidade do
que se entende como ‘sociedade civil’. Mesmo no caso do CEIVAP, que
distingue os usuarios e a sociedade civil, é possivel identificar sobreposicdes na
aplicacao das categorias. Em algumas ocasides, os representantes que fizeram
ou fazem parte dos comité e sdo intitulados como ‘sociedade civil organizada’
foram ou sao na realidade representantes de fundagdes ou associacdes de

usuarios, que ja estao representados no comité.

Situagdao semelhante tem registro envolvendo algumas prefeituras
municipais que estdo entre os dezenove representantes dos estados da bacia.
Alguns municipios sao bastante dependentes economicamente, de grandes
empresas usuarias das aguas do Paraiba que estdo situadas em seu territorio.
Isto acaba por gerar uma relacdo de proximidade e interferéncia tal que, por
sua vez, pode levar a cooptacdao das prefeituras no ambito dos comités, afim
de elas sejam aliadas das empresas na tomada de decisdes. Seja este caso ou
a situacao mencionada antes, ambas tém efeitos nocivos sobre a distribuicao
de poder no ambito do forum de negociacdo que é o comité. Conflitos podem
surgir dai, dadas as disparidades criadas. Levando isto para a bacia do Paraiba

do Sul como um todo e lembrando que existem outros organismos

121



semelhantes, fica evidente que, caso haja classificacbes e critérios diferentes
entre os comités, elementos que atuam aqui como usuarios podem atuar em
outro espaco de negociagao como ‘sociedade civil’. Isto poderia gerar a super-
representacao de algumas categorias em detrimento de outras em trechos da

bacia, por exemplo.

A organizacao em torno da gestdo dos recursos hidricos na bacia
hidrografica do rio Paraiba do Sul também é marcada pelo crescimento no
nimero dos organismos de bacia. H& que se destacar que mesmo diante da
importancia do CEIVAP para a gestdo de aguas na bacia do Paraiba, sendo ele
o principal férum de negociacdao na bacia, isto ndo esta restrito apenas aquele
comité. Como vimos, antes mesmo da criacdo do CEIVAP ja existia no estado
de Sdo Paulo o CBH-PS, que atuava no trecho paulista da bacia do Paraiba e
foi muito importante para a posterior origem daquele primeiro. O CBH-PS
ainda existe na estrutura da politica paulista de recursos hidricos. Além dele,
temos ainda, antes e depois da criacdo do CEIVAP, o surgimento de uma série
de entidades representativas que tém como interesse a gestao de aguas em
alguns trechos da bacia do Paraiba. Dentre elas, destacamos o Comité de Sub-
Bacias Hidrograficas dos Rios Pomba e Muriaé (CEHIPOM), criado em 2001, no
ambito da Lei Federal 9.433/97, abrangendo a area correspondente as sub-
bacias dos rios Muriaé e Pomba, a qual se localiza principalmente no estado de
Minas Gerais, cobrindo, no entanto, alguns municipios do estado do Rio de
Janeiro. Na area do CEHIPOM existem ainda dois consércios intermunicipais
qgue surgiram antes da instituicdo deste comité. Ambos destinam-se a
recuperacao ambiental das bacias dos rios Muriaé e Pomba, mas na verdade,
representam associacdes de usuarios das aguas destas sub-bacias do Paraiba
do Sul.

A origem de grande parte das entidades que operam na bacia
atualmente, e que estdo listadas no quadro 3.3, tem como motivagao nao
apenas a preocupagao com a qualidade ambiental de suas respectivas bases
espaciais de operagdo, mas a possibilidade de captacdo de recursos
financeiros. No caso do CEHIPOM, Gruben, Lopes e Johnsson (Op. cit.)

assinalam que durante a reunido de implementacdo do mesmo, a principal
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razao explicitada sua criacao foram as dificuldades em obter recursos
financeiros para investir em programas regionais de tratamento de lixo e
esgoto. Dessa forma, a estruturacao de um comité de bacias, em conformidade
com a PNRH, poderia facilitar e permitir o acesso a verbas e fontes de
financiamento associadas ao uso e tratamento de agua. Na verdade, o que se
vé é o surgimento de um comité que tem como motivacdo de origem a
captacdo de recursos financeiros para um trecho da bacia do Paraiba do Sul,
denotando, até certo ponto, a tentativa de redirecionar as atencoes destinadas
pelos organismos financiadores para aquele setor da bacia. E inegavel que isto
demonstra a complexidade do arranjo institucional da bacia do Paraiba e
mostra um certo nivel de tensdao na questdo dos investimentos e de sua
localizacdo, antes mesmo da cobranca pelo uso das aguas ter se iniciado em

marco de 2003, como veremos no capitulo seguinte.

Como se pode ver, o surgimento de novos organismos de bacia,
sobretudo nos ultimos anos, esta ligado a transformacdo daquele espago em
arena de negociacdo'®®. A formacdo de consdrcios e comités em trechos da
bacia expressa as necessidades de redimensionamento das forgas no ambito
daquela arena, em que alguns grupos sentem que so terdo maior visibilidade e
poder, a partir de sua adaptacdo ao modelo instituido. Além disso, a
prerrogativa legal existente na Lei Federal 9.433/97, ao definir os cursos
d’agua de dominio da Unido e dos estados e também ao dizer que os comités
de bacias terdo como area de atuacdo a totalidade de uma bacia hidrografica,
tem permitido a multiplicacao daqueles organismos. Lembramos ainda que em
seu detalhamento, a referida lei autoriza a constituicao de organizagoes
voltadas para a atuarem também em uma sub-bacia hidrografica de tributario

do curso de agua principal da bacia, ou de tributario desse tributario; ou do

198 Qutras iniciativas para criacdo de organismos desta natureza tém-se verificado por toda a
bacia do rio Paraiba do Sul - no Rio Preto, em Nova Friburgo e na foz do rio Paraiba do Sul, por
exemplo. Ha ainda o Comité da Bacia do Rio Guandu, em funcionamento no estado do Rio de
Janeiro desde 2002. Este comité tem mantido um certo nivel de articulagdo e contato com o
CEIVAP e acredita-se que, apesar de estar situado fora da area da bacia do Paraiba do Sul, ele
configura um organismo importante, pois expressa as demandas de uma bacia originada pelo
desvio das aguas do Paraiba do Sul, através do sistema Light, e que abastece a maior parte da
regiao metropolitana do Rio de Janeiro.
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grupo de bacias ou sub-bacias hidrograficas contiguas. Por fim, a PNRH
permite a instituicdo de organismos para atuarem em bacias de até terceira
ordem, tornando o quadro ainda mais complexo em bacias de significativa
extensao e, principalmente, naquelas onde ha dupla dominialidade dos cursos

d'agua.

Quadro 3.3 - Organismos de Bacia Operando na Area da Bacia Rio Paraiba do

Sul
Unidade da Ano de Criacao
Federacao
Comité da Bacia Hidrografica do Rio SP 1994
Paraiba
do Sul - trecho paulista
Consoércio Intermunicipal para MG e R] 1997
Recuperacao Ambiental da Bacia do
Rio Muriaé
Consoércio Intermunicipal para MG e R] 1998
Recuperacao Ambiental da Bacia do
Rio Pomba
Associacdo de Usudarios das Aguas RJ 2001

do Médio Paraiba do Sul - no trecho
sul fluminense

Consoércio Intermunicipal para RJ] 2001
Recuperagao Ambiental das Bacias
dos Rios Bengalas, Negro, Grande e
Dois Rios
Consoércio Interestadual para MG e RJ 2001
Recuperacgao e Preservacao da
Bacia do Rio Carangola

Consoércio Interestadual para MG e R] 2002
Recuperagao e Preservacao da
Bacia do Rio Paraibuna

Consoércio Intermunicipal para MG 2002

Gestao e Desenvolvimento
Sustentavel da Bacia do Rio
Paraibuna
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Comité da Bacia Hidrogréfico do Rio R 2003

Piabanha e Sub-Bacias
Hidrograficas dos Rios Paquequer e
Preto

Consoércio de Municipios e de RJ Sem Informacoes

Usuarios da Bacia do Rio Paraiba do
Sul para Gestao Ambiental da
Unidade Foz

Fonte: CEIVAP, 2005.

Outro ponto que merece ser destacado é a indefinicdo da PNRH quanto
a area de atuacao dos organismos de bacia. Presumiria-se, de modo bastante
obvio, que esta area é, portanto, a que corresponde a uma bacia hidrografica.
O problema é que a legislacao federal ndo delimita a dominialidade por bacias,
mas sim por cursos d’agua. Logo, aquilo que se convencionou chamar de
‘Bacia Federal’ é, na verdade, uma area de drenagem que tem como coletor
principal, um corpo hidrico que cruza o territério de mais de uma unidade
federativa ou serve de fronteira com outros paises. Esta area parece ser,
apesar de ndo haver qualquer referéncia a bacias federais, uma bacia de um
rio do dominio da Unido, constituindo a area de atuacdo de um Comité Federal.
O fato é que a PNRH permite a atuacao de organismos de bacia para cursos
d’'agua estaduais, conforme vimos acima. Isto tem constituido, em certa
medida, uma fonte potencial de conflito entre organismos de bacias, para a
definicdo territorial de suas respectivas areas de atuacdo, tendo como exemplo
evidente a bacia do Paraiba do Sul. Este aspecto evidencia, mais uma vez, o
descompasso entre as legislagOes e as dificuldades de articulagao, diante da
manifestacao de interesses politicos antagbnicos. O que pode ocorre é que,
com receio de perder influéncia e poder, os estados possam incentivar a
formacao de comités para cursos d’agua estaduais, a fim de rivalizar com a

estrutura federal, ou até entre eles mesmos.

Um exemplo desta dinamica é a elaboracdo dos planos de bacias

hidrograficas. Uma vez que ha aquelas indefinicbes descritas nos paragrafos
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anteriores, espera-se que a situacao relativa a este instrumento de gestao
também sejas controversa. E possivel verificar a existéncia de planos de bacias
em elaboracgao por distintos organismos. O CEIVAP tem a determinacao legal
de conduzir a elaboracdo do plano para toda a bacia do Paraiba do Sul. Em
contrapartida, o CBH-PS “ha muito que alimenta a expectativa de definir o seu
proprio plano de recursos hidricos, abrangendo, evidentemente, apenas o
trecho paulista do Paraiba do Sul” (Gruben, Lopes e Johnsson, Op. cit., p. 26).
E importante lembrar novamente que, a grande quantidade de organismos
operando na area da bacia associada a dupla dominialidade dos cursos d‘agua,
bem como a correlacdao de forcas dai resultante, podem gerar planos de bacia
gue expressam o0s antagonismos existentes, sobretudo no que diz respeito, a
definicao dos investimentos e distribuicdo dos recursos financeiros. Na
verdade, esta questdo estd aberta a negociacdo e demonstra o quanto o
ambiente institucional para a gestdo dos recursos hidricos na bacia do Paraiba

do Sul é fragil.

Por fim, um Uultimo apontamento que cabe ser feito é acerca da
fragilidade técnica dos organismos de bacias, em especial do CEIVAP. A
caréncia técnica e logistica pode ser sentida desde a criacdo do CEIVAP, tendo
diminuido gradativamente no decorrer dos ultimos cinco anos. Ela estd ligada
ao fato de que o comité é um o6rgdo deliberativo e que, do ponto de vista legal,
ndo possui personalidade juridica e muito menos autonomia para captar
empréstimos. Desta forma, a questdo do financiamento é fundamental para a
realizacdo das atividades dos comités. No caso do CEIVAP, durante o periodo
anterior a instituicdo da cobranca pelo uso das dguas, em marco de 2003, a
maior parte das verbas que financiaram suas atividades tinha origem externa.
Destacam-se ai, como principais financiadores os governos Federal, estaduais
e municipais, além de entidades privadas, sobretudo no que diz respeito a
cessdo de funciondrios para o comité e pagamento dos mesmos. No caso da
Unido, as verbas destinaram-se também a estruturacdo do Escritdrio Técnico
de Apoio ao CEIVAP - ETAC, em marco de 2000 (CEIVAP, 2000). Mas as
principais verbas para a realizacao de estudos e projetos na area da bacia tém

origem em organismos financeiros internacionais como o BIRD.

126



A caréncia técnica do CEIVAP tem sido amenizada, entretanto, através
da assisténcia do Laboratério de Hidrologia e Estudos do Meio Ambiente da
Coordenacao do Programa de Pdés-Graduacdo em Engenharia da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (LABHID-COPPE/UFR]). Este comecou a atuar na
bacia do Paraiba a partir do PQA e, desde entdo, foi e tem sido o principal
orgao técnico especializado a desenvolver estudos em convénio com a ANA e o
CEIVAP sobre a bacia, bem como planos de trabalho para a implementacao dos
instrumentos de gestdo na bacia, com destaque especial para o plano de
recursos hidricos e a cobranga pelo uso das aguas. A relacdo entre CEIVAP e o
referido laboratério é, portanto, bastante estreita, mas ndo tdo harmonica
quanto sugere. Existem criticas, sobretudo do Escritério Técnico de Apoio ao
CEIVAP - ETAC, ao fato do LABHID ser o Unico privilegiado na realizacdo dos
trabalhos na bacia, o que ndao contribuia para o fortalecimento institucional do
proprio CEIVAP, uma vez que sua imagem estava associada diretamente ao
laboratério. Como pOde ser observado presencialmente em algumas
reunides'®®, muitos participantes deste binémio CEIVAP-LABHID consideravam
um contra-senso a existéncia de uma equipe técnica consolidada, elaborando
estudos para um comité que, por outro lado, estava bastante fragilizado em

suas estruturas técnica, administrativa e financeira.

Além disso, pode-se citar também, diante da caréncia técnica
mencionada, a realizacdo direta de atividades da alcada do comité pelo
LABHID. O Relatério Gerencial do CEIVAP (CEIVAP, Op. cit.) mostra, por
exemplo, que as atividades descritas no mesmo foram executadas na sua
totalidade pelo LABHID, quando ndo delegadas para terceiros através do
estabelecimento de contratos. Desta forma, a posicao do CEIVAP e do LABHID
se entrecruzam e confundem, parecendo ser a mesma. Nao bastasse este fato,
gue por si sO representa um dano significativo a autonomia do comité, isto
também reduz a possibilidade de outras articulagdes com 6rgdos técnicos que

ndo o LABHID e, principalmente, 6rgaos dos outros estados da bacia do

199 Semindrio “A Gestdo da Agua no Estado do Rio de Janeiro — Novos Rumos” (18 e 19 se
setembro de 2002); Encontro “Pacto de Resgate ambiental” (dezembro de 2004); Seminario
“Aperfeicoamentos ao Sistema de Gestdo de Recursos Hidricos do Estado do Rio de Janeiro: A
visdo dos atores publicos, privados e organizacées civis” (26 de novembro de 2004).
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Paraiba do Sul. Mesmo assim, lembramos que a estruturacdo dos Termos de
Referéncia do Plano do Paraiba do Sul foi executada pelo ETAC, sinalizando
algum mudanca, mesmo que timida, na relacdao CEIVAP-LABHID. No entanto, a
ANA tem um contrato com o LABHID que prevé o apoio nesta atividade ao
CEIVAP. Isto nao permitiu que o CEIVAP tivesse ampla escolha e demonstra

um certo nivel de centralizacdo sobre as opgdes dadas ao proprio comité.

A ampliacao das discussdes no ambito do CEIVAP, sobretudo as que se
referiram a cobranca pelo uso das aguas e a estruturacao de sua Agéncia de
Aguas, proporcionaram certo fortalecimento do comité. A relacdo ainda
permanece estreita, gerando, por vezes, a percepgao e associagao da imagem
de ambos em uma sé. Tanto a implementacao da cobranca pelo uso da agua
na bacia, como a criacdo da Agéncia de Aguas - que é o braco executivo do
CEIVAP -, a despeito de sua importancia para a redefinicdo das relagbes
CEIVAP-LABHID, ndo constituiram e nem constituem processo controversos.
Por outro lado, a dindmica recente relacionada com a cobranca e os primeiros
investimentos provenientes da mesma exibe as fragilidades que marcam o
ambiente institucional na bacia do Paraiba do Sul, conforme observaremos no

capitulo seguinte.

CaPiTULO 4

Os DESAFI0S DA COBRANCA PELO USO DA AGUA NA BACIA DO

PARAIBA DO SUL

A cobranca pelo uso das aguas tem sido considerada, conforme ja
fizemos mencdao, um dos pilares do sistema de gestdo das aguas. Isto se
insere dentro de uma tendéncia geral de regulacdo dos bens publicos a partir
da implementacao de instrumentos econdmicos. Neste sentido, a experiéncia
brasileira de gestdo dos recursos hidricos ndao tem sido diferente do que tem

sido a tendéncia geral na maioria dos paises, uma vez que incorporou os
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principios usudrio-pagador e poluidor-pagador’®. Enquanto em outros paises
ha tanto a cobranca pelo uso quanto a formacdo de mercados de aguas, no
Brasil as acdes tém privilegiado o primeiro em detrimento do segundo?®. Tal
fato estd relacionado ao envolvimento e a relativa centralizacdo das decisdes
por parte dos principais entes promotores do modelo e sistema de gestdao que

vigoram no pais, sobretudo a ANA.

Muitas questdes surgem a partir dai. Este trabalho ndo tem como
finalidade o tratamento de todas e nem mesmo esgota-las por completo.
Destacamos que ha algumas, entretanto, que sdo cruciais para a propria
evolugao do modelo proposto, como os impactos da cobranca sobre os
usuarios das aguas de uma bacia, sobretudo para os cidadaos comuns. Estes
representam, na maioria das vezes, usuarios de porte muito reduzido, mas que
podem ser onerados na formacao dos precos dos servicos prestados pelas
companhias de saneamento situadas em uma bacia e que captam agua da
mesma. Da mesma forma, questiona-se se o instrumento tratado como vital
para a sustentacao financeira dos sistemas de gestao, realmente tem a
capacidade de garantir as mudancas esperadas no comportamento dos
usuarios ou se seus efeitos se invertem. Outro ponto que tem gerado bastante
discussdao sdao as metodologias e valores cobrados. Por outro lado, ha ainda
uma discussao relacionada a cobranca, principalmente nas areas nas quais
esta ja foi implementada, sobre onde aplicar as receitas auferidas. Este
aspecto nao tem recebido praticamente atencao, mas constitui um foco
importante para a avaliacdo das politicas de gestdo de recursos hidricos,

entendidas aqui como politicas publicas.

A implementacdo da cobrancga pelo uso da agua na bacia do rio Paraiba

do Sul, em margo de 2003, configura, sem nenhuma duvida, o exemplo mais

200 Tajs principios sdo previstos na legislacdo brasileira muito antes da promulgacdo da Lei
Federal 9.433/97. Sua aparigdo no rol das legislagbes que tratam das aguas no Brasil remonta
ao Coddigo de Aguas de 1934. Cabe dizer, entretanto, que um maior detalhamento e a
obrigatoriedade para a cobranca, bem como esforcos maiores em definir critérios e condigdes
para sua implementagdo sdo bastante recentes - da década de 1990 em diante.

201 Apesar disto ha experiéncias na formacdo de mercados de &gua na regido Nordeste do pais,
mais especificamente no estado do Ceard. Para um maior detalhamento sobre isto, ver Kemper,
Gongalves e Bezerra (1996) e Simpson e Ringskog (1997).
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concreto dos dilemas associados ao modelo de gestdao que estda se
consolidando. Mesmo sendo uma experiéncia recente, ela, além de reforcar a
centralidade da bacia para o desenvolvimento institucional da gestdao de
recursos hidricos do pais, nos permite observar uma dinamica espacial que
revela a regionalizagdao dos recursos financeiros em alguns trechos da bacia e
exibe as tensdes entre os atores envolvidos na apropriagao dos recursos. A
andlise deste cenario em formacdo é o objetivo deste capitulo, em que
também sao delineadas como tarefas o exame do processo de instituicdo da
cobranca pelo uso das aguas na bacia do Paraiba, a avaliacdo da interferéncia
da ANA no processo e questdes relacionadas a arrecadagao e distribuicdo dos
recursos financeiros provenientes da cobranca, bem como a natureza dos

investimentos privilegiados.

4.1 - Dificuldades e Impasses na Aplicacdo da Cobranca pelo Uso das Aguas

Vimos que antes mesmo da criacdo de regulamentos especificos sobre
a gestdo dos recursos hidricos, algumas experiéncias ja haviam incorporado
como elementos fundamentais os principios poluidor e usuario-pagador. Os
estados que avancaram de modo pioneiro na formulacdo de suas politicas e
sistemas de gestdo, como Sdo Paulo e Parand, incluiram dispositivos que
incidem sobre aqueles que utilizam os recursos hidricos como insumos em suas
atividades econdmicas, seja de modo direto ou indireto, mas que tém em
comum a geracdo de externalidades sobre os demais usuarios e sobre as
proprias condicbes ecoldgicas das bacias. Destaque especial deve ser feito a
experiéncia paulista e cearense de instituicdo da cobranca em corpos hidricos
de seus respectivos dominios (Ver Macedo, 2000; Conejo, 2000; Barth, 2000;
Assis et. al., 2000). Da mesma forma, a criacao da PNRH incorporou os dois
principios em seu texto e dai em diante os demais estados fizeram o mesmo,
incluindo em suas legislacdes o instrumento econd6mico da cobranca pelo uso

das aguas.
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E importante mencionar que ao estabelecer a cobranca pelo uso das
aguas como instrumento obrigatério da politica de gestdo, o texto da PNRH
mostra o reconhecimento do valor econ6mico da dgua pelos setores envolvidos
com sua elaboracdo da Lei 9.433/97. A agua, nesta concepgao, passa a ser
encarada, portanto, como commodity; bem aliendvel. O desenvolvimento
dessa idéia tem sido justificado pelo julgamento de sua capacidade de
racionalizar o uso das aguas, dando ao usuario a indicacdo real de seu valor,
além de permitir a obtencao de recursos financeiros para o financiamento de
obras, projetos e demais tipos de intervengdes que permitam a recuperagao
ambiental dos cursos d’agua e das bacias hidrograficas (Artigo 19 da Lei
9.433/97). Logo, nem o principio usuario-pagador e nem o poluidor-pagador
devem ser confundidos como uma espécie de penalidade ou imposto, mas uma
contrapartida associada ao uso de recursos naturais que estardo indisponiveis
para outros usuarios que se situam a jusante do ponto de captacao ou despejo
de rejeitos (Martinez Jr, 2000). Na verdade, ambos os principios estao
pautados na estimativa de mudanca de comportamento dos usuarios para
diminuicao de seus 6nus com os valores pagos pela poluicdo e uso nao-racional
das aguas, o que geraria, portanto, a diminuicdo das externalidades e a
alocacdo eficiente dos recursos (Azevedo, Baltar e Freitas, 2000; Kelman,
2000).

A PNRH so6 autoriza a cobranca daqueles usos que sdo sujeitos a

outorga®®? (Artigo 20 Lei 9.433/97), além de prever que os valores a serem

202 550 usos outorgdveis segundo o artigo 12 da PNRH: I - a derivagdo ou captacdo de parcela
da agua existente em um corpo de agua para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou
insumo de processo produtivo; II — a extracdo de agua de aquifero subterrdneo para consumo
final ou insumo de processo produtivo; III - o lancamento em corpo de agua de esgotos e
demais residuos liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua diluigdo, transporte ou
disposicdo final; IV - o aproveitamento dos potenciais hidrelétricos; V - outros usos que alterem
o regime, a quantidade ou a qualidade da agua existente em um corpo de agua.
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cobrados devem levar em consideracdao alguns critérios, como o volume
retirado e o correspondente regime de variagdao para as captagdes, derivagdes
e extracoes. Os critérios acima mencionados também valem para o langamento
de esgotos e demais tipos de residuos, adicionando as caracteristicas fisico-
guimicas, bioldgicas e de toxidade dos efluentes despejados (Artigo 21 da Lei
9.433/97). Além disto, outro ponto em comum com a maioria das experiéncias
internacionais é que a legislacdo brasileira adotou o principio da
subsidiaridade, ou seja, os valores arrecadados através da cobranca devem ser
aplicados, prioritariamente, na bacia hidrografica em que se originaram (Artigo
22 da Lei 9.433/97) e por decisdo, em primeira instancia, do comité da bacia
da mesma (Kelman, Op. cit.). E necessario, portanto, que os investimentos
estejam previstos nos planos de bacias, que é o instrumento que norteia as

prioridades para as mesmas.

A instituicdo da cobranca é, de modo geral, vista sob uma ética
positiva, em que a racionalidade econémica tende a otimizar os usos,
reduzindo desperdicio e consumo, gerando aumento dos niveis de tratamento
dos efluentes e alocagao em atividades de maior valor agregado. Kelman
chega a argumentar que, em uma situacao ideal, “o usuario devera racionalizar
a utilizacdo da agua, diminuindo, ou mesmo eliminando a cobranca que lhe é
destinada. Ou seja, trata-se de um sistema de cobranga cujo sucesso resulta
na diminuicdo da arrecadacao” (Op. cit., p. 103). H&, por outro lado, a

constatacao de que

“a cobranca pelo uso da agua bruta ainda ndo conseguiu
atingir niveis capazes de internalizar integralmente as
externalidades geradas pelos usos e com isso garantir uma
alocacdo oOtima dos recursos hidricos. Nos diferentes paises
onde vem sendo implementada, a cobranca tem sido muito

mais um instrumento arrecadatoério”. (Santos, 2003).

E importante ressaltar esse aspecto, pois a andlise tanto de
experiéncias no plano internacional como no Brasil tém mostrado dificuldades

para a implantacdo e o éxito da cobranca pelo uso da agua (Santos, Op. cit.;
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2002; Mota, 2004). Em paises onde a populacdo tem elevado poder aquisitivo,
observa-se a internalizacdao dos custos e timidas melhoras em questdes como o
desperdicio. Em paises onde o poder aquisitivo é baixo ou muito baixo, existe a
impossibilidade de repasse dos custos das empresas para os consumidores e,
em alguns casos, os valores arrecadados com a cobranga nao cobrem os
investimentos em recuperacdao das bacias. Analisando a questao sob o ponto
de vista econ6mico, Seroa da Motta (1998) argumenta que a formacdo de
precos 6timos para o financiamento da gestdo de recursos hidricos pode nao
representar precos adequados para atendimento de objetivos ambientais e
vice-versa. Além disso, o autor apresenta algumas dificuldades para a
cobranca, como por exemplo, os conflitos setoriais entre usudrios®®® e as
dificuldades de monitoramento e medicao do consumo, que podem ter custos
extremamente elevados de modo a ndao compensar a receita gerada, dentre

outras dificuldades.

A implementagao da cobranga ndo gera necessariamente uma
racionalizacdo dos usos e todas as situacOes favoraveis descritas paragrafos
acima. A variabilidade de situagoes é significativa e nem sempre pode resultar
em éxito. Uma importante constatacdo feita por Santos (Op. cit.) é que a
implementacdo da cobranca pelo uso da dgua tem que levar em conta ndo
apenas sua eficiéncia econ6mica, a reducao dos impactos ambientais, mas
também sua progressividade. Isto quer dizer que a implementacdo do
instrumento em questao deve ser progressiva e gradual, a fim de permitir
planejamento de longo prazo, além de evitar grandes aumentos dos custos de
producdo. Por outro lado, € necessario levar em consideracdo também a
eficiéncia financeira, ou seja, se a receita total é suficiente para arcar com os
custos administrativos e de melhoria da qualidade das aguas da bacia. E é em
funcao destes aspectos que a estruturacao e dimensionamento do sistema de

gestdo devem ser marcados pela cautela, gerando inclusive, em um estagio

203 Conforme constata o autor, “a indlstria e a agricultura apresentam elasticidades-preco
maiores do que os usuarios urbanos devido as opgdes tecnoldgicas de suas fungdes de produgdo.
Nesses casos, com o uso da regra de precos publicos, os precos da cobranca de consumo urbano
sera maior do que de outros usuarios, criando-se assim uma fonte de conflito setorial” (Op. cit.,

p. 5).
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inicial, subsidios ao sistema e possibilidades de maior aceitabilidade por parte

dos usuarios.

Ha ainda uma questdo que caracteriza o modelo de gestao de
recursos hidricos do pais de forma singular. A cobranca é um fundo territorial
que, pelo menos no plano da regulacao, nao se assemelha aos demais fundos
no que diz respeito a sua aplicacdo. Isto porque a receita financeira gerada
pela cobranca em uma bacia deve ser aplicada prioritariamente na mesma,
segundo a lei 9.433/97, conforme vimos. O problema reside no termo
prioritariamente. Tem se interpretado que a inclusao da palavra no texto teve
o propdsito de permitir o desvio das receitas financeiras auferidas com a
cobranca pelo uso da agua para outras finalidades, que nao agdes que
privilegiem as aguas da bacia, ou mesmo o desvio para outras bacias. Isto
geraria um colapso na racionalidade do sistema, pautada no principio da
subsidiaridade e poderia fazer com que os recursos financeiros se tornassem
receitas de prefeituras, governos estaduais e, até mesmo da Unido. Na
verdade este constitui um dos maiores temores de usudrios e de
representantes da sociedade civil organizada: de que os recursos financeiros

gerados na bacia, sejam aplicados fora dela.

A situacdao acima descrita vinha ocorrendo até bem pouco tem atras,
revelando as dificuldades de articulacao politica e territorial que envolvem a
questdo. Um dos fatos que ilustra isto é o pagamento pelo uso da agua
efetuado pelo setor hidrelétrico (artigo 28° § 20 da Lei 9.984/00),
denominado Compensacao Financeira pela Utilizacdo dos Recursos Hidricos
pelo Setor Hidrelétrico. Esta compensacao foi fixada em 6,0% do valor da
energia elétrica produzida, sendo destinada aos Estados, Distrito Federal e
Municipios em cujos territorios estejam localizadas instalacdes destinadas a
producdo de energia ou que tenham areas invadidas por aguas dos respectivos

reservatdrios?®*. Com a criagdo da PNRH, ficou estabelecido que 3,0 % dos

204 Apenas por empreendimentos hidrelétricos com poténcia superior a 10.000 KW, com area
total superior a 3,0 Km?2, que obtiveram autorizacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) até 1998, e os empreendimentos hidrelétricos com poténcia superior a 30.000 KW ,
com area total de reservatoério superior a 3,0 Km2, que obtiveram autorizacdo pela ANEEL,
posterior a 1998, conforme disposto na Lei 7.990/89 e na Lei 9.427/96.
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recursos assim arrecadados seriam destinados ao Ministério do Meio Ambiente,
visando a implementacao da PNRH e do SINGREH. A Lei 9.984/00, embasada
pela PNRH, elevou o valor da compensacao para 6,75%. De acordo com o
texto legal, a parcela assim acrescida de 0,75% constitui pagamento pelo uso
dos recursos hidricos e sera aplicada conforme as recomendagoes da PNRH, ou
seja, nas bacias hidrograficas de origem. Observa-se, entretanto, um
encaminhamento na direcdo oposta. Para que se tenha uma idéia, em 2002, as
receitas referentes a cobranca pelo uso dos recursos hidricos pelo setor de
hidroeletricidade geraram valores da ordem de R$ 58,9 milhdes (ANA, 2002),
dos quais R$ 33,4 milhdes, correspondentes a 57% dos recursos, foram
contingenciados, nao tendo sido empenhados e aplicados até 31 de dezembro

daquele exercicio.

Segundo dados da Camara Técnica de Cobranca pelo Uso dos
Recursos Hidricos, do Conselho Nacional de Recursos Hidricos - CTCOB/CNRH
(2003), ndo consta que 0s recursos, nem que as parcelas correspondentes a
contingenciamentos de recursos de mesma origem, nos orgamentos de 2000 e
2001, permanecam a disposicao da ANA, como determina a Lei 9.984/00.
Apenas R$ 25,5 milhdOes, correspondentes a 43% da arrecadacao, foram
empenhados e aplicados pela ANA. Para tanto, a falta de prioridades
estabelecidas pelo CNRH, em articulacdo com os comités de bacias, aquela
Agéncia baixou a Resolucdo n® 130/01, estabelecendo que a aplicacdo dos
recursos orcamentarios da ANA, bem como das receitas da cobranga pelo uso
dos recursos hidricos - incluindo ai a parcela de 0,75% do total arrecadado
com a compensacao financeira paga pelo setor hidrelétrico - dar-se-ia por
continuidade a determinados programas do Orcamento Geral da Unido na area
de recursos hidricos. Essa resolucao estabeleceu ainda que a correlagdo das
receitas com as bacias hidrograficas seria feita apenas para as 8
grandes/regides hidrograficas brasileiras (dos cursos d’agua de primeira

ordem).

E possivel observar, portanto, que as receitas arrecadadas mediante a
cobranca pelo uso dos recursos hidricos do setor hidrelétrico, ndao vinham

sendo aplicadas de acordo com prioridades estabelecidas pelo CNRH, em
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articulacdo com os comités de bacias, como determina a Lei 9.984/00. Na
verdade, elas eram tratadas como recursos orgamentarios oriundos de
impostos, sendo passiveis de contingenciamento, ou seja, sujeitas a desvios de
suas finalidades originais. Verifica-se ainda que os recursos contingenciados
ndo eram utilizados até o final dos respectivos exercicios, deixando, portanto,
de permanecer a disposicao do sistema de gestao e nao sendo aplicados
conforme a PNRH estabelece. Da mesma forma, a transferéncia dos recursos
para programas do Orcamento Geral da Unido era justificada pela ANA, que
desempenha um papel de executora de politicas na area de recursos hidricos,
como uma estratégia para atuacdo em um panorama de pequenas adaptacoes
a PNRH. O grande entrave para a definicdo mais precisa do destino dos
recursos €, o pequeno numero de comités em bacias de dominio da Unido.
Dessa forma, o estabelecimento de diretrizes e a realizagdao da cobranca nao
podem ser realizados sem a existéncia dessa instancia deliberativa, o que
também impede a atuacdo do CNRH na definicao de prioridades de aplicagao
das receitas. A ANA, contudo, utilizava-se de sua prerrogativa de 6rgao
executor da PNRH e vinha optando pela transferéncia dos recursos para os
programas do Orcamento Geral da Unidao, a fim de que as agdes no setor nao

sejam prejudicadas.

Como fato complementar, destaca-se que a transferéncia dos
recursos financeiros gerados pela cobranca que incide sobre a producdo
hidrelétrica, ao ser agregada aos programas do Governo Federal vinculados ao
orcamento, permitia a alocagdo dos investimentos em bacias onde nao foram
gerados. Tal fato constituia um grave entrave a PNRH em sua perspectiva de
descentralizagdo, além de ficar evidente a desarticulacdo entre as instancias
gque compdem o proprio SINGREH, com destaque para o fortalecimento da ANA
frente ao CNRH, além da possibilidade de disputas pela regionalizagdo de
verbas, na forma de programas do setor de recursos hidricos. A fim de evitar a
repeticdo destes problemas e trabalhando em um cenario de pequeno nimero
de comités de bacias de cursos d’agua de dominio da Unido, o CNRH utilizou-se
de uma estratégia: aprovar resolugdes, dentro de suas competéncias, que

vinculassem os recursos financeiros da cobranca pelo uso da agua no setor
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elétrico as prioridades da PNRH. A Resolucdo CNRH, n° 35%%, foi a primeira
nesse sentido, sendo acompanhada posteriormente pela Resolugago CNRH, n°
41208,

cobranca a aplicacdao integral na implementacdo do SINGREH e da PNRH,

Esta ultima foi mais especifica, vinculando as receitas decorrentes da

estipulando ainda as prioridades de investimentos. Mesmo assim, a resolucao

nao tinha poderes de vetar o contingenciamento, mas fazia forte

recomendacdo a autoridade competente do Ministério de Planejamento, a que

permitisse o desvio da finalidade original dos recursos financeiros.

De 2004 em diante a retencao das receitas da cobranca sobre o setor
elétrico deixou de ser feita, conforme pode ser visualizado na tabela 4.1, no
‘Retido na STN'.

estabelecidas, dando ciéncia das prioridades de investimentos dos recursos

campo A partir de entdo, outras resolugdes foram

financeiros originados na cobranga do setor elétrico, e vinculando-as ao

orcamento da ANA (Resolucdo CNRH, n© 49, publicada no Diario Oficial da

Unido em 27 de junho de 2005)

Tabela 4.1 - Compensacdo Financeira pela Utilizacdo de Recursos Hidricos (R$ em

milhées)
Més/Ano 2000 | 2001 2002 2003 2004 2005
Jan - 22.229.42117.295.35|22.028.89(21.236.74 | 24.300.1
8 8 7 8 98
Fev - 20.744.44|117.612.80|20.739.27 | 20.963.30 -
6 9 3 6
Mar - 23.040.22120.514.66|22.942.21 | 23.719.96 -
2 2 3 6
Abr - 21.341.12(19.343.70|21.332.86 | 22.496.74 -
1 8 8 4
Mai - 19.950.04|19.755.90(21.338.76 | 22.488.59 -
9 5 8 6
Jun - 15.498.71|18.889.90(20.061.60|21.212.87 -
0 3 8 8
Jul 18.684.29|16.019.60|20.245.18|20.886.69 | 22.378.93 -
4 2 3 8 3
Ago 18.921.65(16.788.10|20.958.88|21.255.58 |22.981.53 -
7 4 3 4 2

205 pyblicada no Diario Oficial da Unido em 31 de marco de 2004.
206 pyblicada no Didrio Oficial da Uni&o em 19 de novembro de 2004.
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Set 18.224.45|15.623.73(20.113.62|21.469.75|22.378.93 -
5 0 1 2 3
Out 21.142.04|17.169.17|22.467.24 | 22.099.73 | 22.831.22 -
8 9 2 2 9
Nov 18.980.13|16.615.26 | 21.506.08 | 20.875.62 | 22.447.68 -
5 0 8 5 2
Dez 18.707.56|16.842.98 21.821.10(20.941.76 | 23.519.99 -
3 1 3 1 2
Total 114.660.1|221.862.8|240.524.4 | 255.972.7 | 268.656.5 | 24.300.1
52 32 65 79 40 98
Cobrancga - 48.920.7 | 58.772.1 | 75.697.5 | 89.059.6 -
54 53 50 43
Retido na - 10.522.1 | 33.372.6 | 40.827.5 - -
STN 05 11 79

Adaptado de INFORMATIVO GEARR N° (003/2005 - Superintendéncia de Administracdo e Financgas
(SAF/ANA), Geréncia de Arrecadacdo - GEARR.

Situacdo semelhante a verificada na cobranca pelo uso dos recursos
hidricos no setor hidrelétrico pode ser observada na bacia hidrografica do rio
Paraiba do Sul. A cobranca pelo uso da agua foi iniciada em margo de 2003. No
final de 2002 ja havia sido aprovado o Plano de Investimento e instituida a
Associacdo Pro-Gestdo das Aguas da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul,
que através da Resolugdo CNRH n° 26/022%%, foi autorizada a exercer a fungdo
da secretaria executiva (agéncia de bacia) do CEIVAP. Apesar disso, a
semelhanca dos recursos oriundos do pagamento do setor hidrelétrico, os
referentes a cobranca pelo uso dos recursos hidricos na bacia do Paraiba do
Sul também sdo sujeitos ao contingenciamento e demais riscos de desvios de
pois tém sido tratados receitas correntes

aplicacao, legalmente como

patrimoniais.

Fato que também merece atencdo é que, segundo parecer da
Procuradoria Juridica da ANA (PGE/PG n© 229/02), encaminhado a Secretaria
do Orcamento Federal — SOF, a receita decorrente da cobranca pelo uso da
agua tem sua arrecadacgao, distribuicdo e aplicacdo legalmente vinculadas a
ANA (CTCOB/CNRH, Op. cit.). O referido parecer evidencia o choque entre a

ANA e o CNRH na definicdo da natureza das receitas e de seu destino. Este

297 publicada no diario oficial da Unido em 24 de dezembro de 2004.
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ultimo 6rgao tem reagido através de resolugbes e mogdes, nas quais
recomenda fortemente, o cumprimento do principio de vinculagao territorial na
aplicacdao dos recursos gerados mediante cobranca em uma bacia hidrogréafica.
As propostas do CNRH apontam também para a necessidade de obter, junto ao
orgdo central do Sistema de Orcamento do Governo Federal, o enquadramento
das receitas provenientes da cobranca pelo uso dos recursos hidricos entre
aquelas com caracteristicas operacionais especificas e ndo como receitas

correntes patrimoniais®.

A situacdo descrita até aqui envolve os dilemas da aplicacdo do
instrumento econ6mico da cobranca em corpos d’agua de dominialidade da
Unido. Isto, por outro lado, também vem se reproduzindo na organizagao para
a gestdo dos recursos hidricos estaduais. O caso do estado do Rio de Janeiro é
singular, nesse sentido. A recente edigdao da Lei Estadual n© 4.247 sobre a
cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos de dominio do estado do Rio de
Janeiro, em 17 de dezembro de 2003, trouxe modificagdes significativas para o
sistema instituido pela Lei Estadual n° 3.239/99. Segundo a nova lei, a
cobranca devera ser feita através de preco publico, e os recursos provenientes
de cada bacia hidrografica ndo serdo aplicados exclusivamente na bacia em
que foram originados (Saldanha e Klein, 2004). A metodologia da cobranca foi
estipulada pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro, baseado nos valores
cobrados na bacia do Paraiba do Sul, sem a consulta do Conselho Estadual de
Recursos Hidricos e os comités de bacias existentes, segundo relato de alguns
dos integrantes do préprio Conselho. A Superintendéncia Estadual de rios e
Lagoas (SERLA), 6rgao gestor de recursos hidricos passou a centralizar as
acoes referentes a cobranca e a distribuicdo dos valores arrecadados. H& um
claro rompimento com o que determina a PNRH e a situagao é ilustrativa dos
desafios politicos da gestdao de aguas, que estdo, de forma evidente, ligados a

apropriacao de recursos financeiros.

Um dos pontos fundamentais que certamente necessita de

regulamentacdo é a aplicacdo dos recursos financeiros aqui mencionados. O

208 Mogdo CNRH n° 20, de 26 de junho de 2003.
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Projeto de Lei 1.616, em tramitacao no Congresso Nacional, trata da questao e
tem como ponto polémico a definicdo do nivel de solidariedade financeira, ou
seja, para onde irdo os recursos arrecadados. O fato é que, enquanto isto
ainda nao ganha definicdo mais precisa, As condigdes descritas tém suscitado
novas modalidades de conflitos, que terdo de ser administrados no ambito dos
organismos de bacias. Agora ndo sdo apenas os conflitos pelo uso das aguas
per si, mas ha também os conflitos pela regionalizacdo das verbas originadas
na cobranca pelo uso das aguas. Nesta direcdo, a experiéncia da bacia do
Paraiba do Sul é ilustrativa, demonstrando ainda as dificuldades de
implementacao da proposta de autofinanciamento da gestao e a fragilidade do

pacto territorial que envolve a administragcdao de um recursos comuns.

4.2 - A Experiéncia da Bacia do Paraiba do Sul

A implementacdao da cobranca na bacia do Paraiba do Sul é central
para a investigar os limites do modelo de gestdao de aguas no Brasil, além de
exibir as necessidades de aperfeicoamento do mesmo. Ela é a primeira bacia
hidrografica de dominio da Unido a instituir e colocar em pratica a cobranca
pelo uso das aguas. Seu pioneirismo estd associado ao historico de projetos
realizados na bacia e aos esforgos governamentais para, a partir do sucesso da
gestdo na mesma, tornar sua experiéncia exemplo a ser seguido no restante

das bacias brasileiras.

4.2.1 - O Processo de Implementacdo da Cobranga

Mesmo antes de ser efetivada na bacia do Paraiba, a cobranca pelo ja
aparecia como questdao para a gestdo das aguas naquela area. Tal fato é
melhor ilustrado pela evolugcao das disputas em torno da aplicacao desse
instrumento. A propria sobrevivéncia de alguns organismos de bacia,

principalmente os comités, estd associada a aplicacdo daquele instrumento
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econdémico. Este aspecto se evidencia por serem tanto a cobranca, como a
possibilidade de arrecadagao associada a ela, motivos para a criagdao de
consoércios intermunicipais, comités e outras formas associativas em bacias, a
exemplo do que ocorreu no caso do CEHIPOM, mencionado no capitulo

anterior.

Nesse processo de implementacao, incluem-se também, as diversas
negociacoes e correlagdes entre os atores sociais da bacia e, principalmente,
entre seus organismos de representacdao. O tema central ndo deixa de ser a
questao da distribuicao dos recursos financeiros oriundos da cobranca pelo uso
das aguas. O periodo recente tem mostrado que além dos debates sobre o
modelo de cobranca e tarifa a ser adotada pelos grandes usuarios, é a
legitimidade dos comités de bacias federais que é colocada em questdo.
Mesmo sem constituir uma questao de primeira linha, esse debate tem
repercussdoes na localizagao dos investimentos e nos setores a serem

beneficiados pela aplicacao dos recursos.

Tanto no periodo pré-implementacdo, como a partir da efetivacdo da
cobranca, é possivel notar posicionamentos que questionam a condicao do
CEIVAP como principal elemento integrador das agdes de gestao na bacia do
Paraiba do Sul. O questionamento reside sobre a prépria capacidade do CEIVAP
de decidir sobre a distribuicdo das receitas originadas na bacia. Argumenta-se
que o comité ndo é dotado de capacidade técnica e muito menos do
conhecimento das reais necessidades das sub-bacias. Por outro lado, a razao
real do temor que se demonstrou e, ainda pode ser notado, é que a relacao
estreita entre o comité e a ANA possa interferir na alocacdo dos recursos e
destino dos investimentos (CEHIPOM, 2001). Este aspecto mostra-se, mais
pronunciadamente, ao lembrarmos que a ANA é responsavel, do ponto de vista
legal, por acOes de gestdao e execucdo da PNRH em cursos d’agua de dominio
da Unido (Lei 9.984/00). Logo, o CEIVAP é concebido por alguns elementos
dos demais organismos de bacia, como uma entidade diretamente vinculada a
ANA, o que poderia colocar tanto as prioridades como as areas de

investimento, sob influéncia direta do Governo Federal.
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Estes fatos constituiriam, portanto, a manifestacao do controle da
Unido sobre a gestdao da bacia do Paraiba do Sul, privilegiando determinadas
areas, segundo critérios préprios e ndo-consensuais, e colocando algumas sub-
bacias em segundo plano. A situagdao torna-se mais complexa ainda se
lembrarmos que os rios que formam a sub-bacia Pomba e Muriaé, inclusa na
area da prépria bacia do Paraiba do Sul, também sao cursos d’agua federais. E
além deste comité, temos uma série de outros organismos de bacia que vém

se surgindo e se consolidando a partir da criagdo da PNRH e da ANA.

Por outro lado, a cobranca pelo uso da agua representa para alguns
municipios um aumento de receita importante. No interior da bacia as
desigualdades em termos de receitas préprias e transferéncias entre os
municipios sdo expressivas e a possibilidade de uma nova fonte de
arrecadacao constitui uma possibilidade atraente. Nesse sentido € possivel
observar movimentos de mobilizacdo envolvendo alguns dos municipios da
bacia do Paraiba do Sul, em diversos trechos e sub-bacias, visando a formacao
de consodrcios intermunicipais ligados diretamente a gestdo dos recursos
hidricos. A possibilidade legal existente no ambito da PNRH, de que os
consoércios intermunicipais assumam a condicdo e as atribuicdes de agéncias
de bacias, enquanto estas ndo forem criadas, por um periodo determinado,

segundo decisao do comité e do CNRH, explica esse movimento.

Conforme assinala o documento Cobranca pelo uso da agua bruta:
experiéncias européias e propostas brasileiras (LABHID/COPPE/UFR],
2001):

“A tendéncia atual é, no entanto, de flexibilizar ainda mais a
estrutura executiva dos comités da bacia, a exemplo do
modelo paranaense de gestdo que estende essa possibilidade
aos diferentes tipos de organizacdées de bacia (consdrcios,
associacdo de usuarios etc.). Tal foi o direcionamento proposto
pela lei de criagdo da ANA cuja disposicao foi, contudo, vetada

pelo presidente da republica” (Op cit., p. 78).
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Este dado é importante, porque as agéncias de bacias sdo as
secretarias executivas dos comités, sendo responsaveis pela administracao dos
recursos financeiros, especialmente os gerados através da cobranca pelo uso
da agua. Além disso, as dificuldades encontradas para a formacdao de comités
de bacias que assumam parte da responsabilidade da gestdo das aguas,
principalmente em bacias de rios federais, pode acabar gerando pressdes para
a mudanca da legislacdao, a fim de permitir a flexibilizagdo descrita pelo

documento em destaque.

A propria criagdo das agéncias de bacia é condicdo para a
implementacdo da cobranca em qualquer bacia hidrografica do pais, segundo
as diretrizes da PNRH. O CEIVAP foi o primeiro comité da bacia do Paraiba e
um dos primeiros do pais a criar sua agéncia de bacia, a AGEVAP - Associacao
Pro-Gestdo das Aguas da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul -, em
2002%%°, Isto ocorreu como prosseguimento dos esforcos para a
implementacdo da cobranca, que ja havia sido aprovada no ano anterior?!°. A
partir dai a ANA solicitou a elaboracdo do Plano de Recursos Hidricos para
a Fase Inicial da Cobranca na Bacia do Rio Paraiba do Sul (COPPETEC,
2002). Este foi executado pela LABHID da COPPE/UFR] e constituiu fase
importante, uma vez que a Deliberagao 08/01 condicionava a implementagao
da cobranca a “aprovacado do Plano de Recursos Hidricos da Bacia, formatado
com base nos Programas Estaduais de Investimentos do Projeto Qualidade das
Aguas e Controle da Poluicdo Hidrica (PQA) e no Programa Inicial de
Investimento (PPG) aprovado pela Deliberacao n°® 05/2001", do CEIVAP.

Lembramos que a cobranca na bacia do Paraiba refere-se as dguas de
dominio Federal e que isso, por si sd, ja envolve uma organizagdo complexa
pelo que temos visto até aqui. Soma-se ainda a este cenario, a existéncia de

aguas de dominio estadual. Esta dupla dominialidade tem, até aqui, sido

209 AGEVAP foi criada em 20 de junho de 2002, foi constituida para o exercicio das fungBes de
secretaria executiva do CEIVAP desenvolvendo também as funcoes definidas no Art. 44 da Lei n°
9433/97, principalmente no que se refere a elaboracdo do Plano de Recursos Hidricos e a
execucdo das acoes deliberadas pelo comité para a gestdao dos recursos hidricos da bacia.

210 peliberagéo 05/2001.
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destacada como um aspecto que dificulta a gestdo e envolve também a

instituicdo da cobranca.

Ha quatro sistemas de cobranca que incidem sobre as dguas da bacia,
que correspondem ao dos trés estados, ainda ndao implementados, e ao
sistema da Unido, aqui analisado. A coexisténcia destes sistemas envolve a
constituicdo de um arranjo que demanda significativo grau de articulacao entre
as diversas instancias decisdrias envolvidas nos mesmos. Temos visto até
entdo que, ao contrario da situacdo ideal descrita, a coesdao entre estas
entidades €, em maior ou menor medida, conflituosa e tensa e marcada pelo
choque de atribuicdes em algumas ocasides. A situacao da dupla dominialidade
“dificultaria, ainda mais, a aceitacdo da cobranga junto aos usudrios sob a
alegacao do principio de equidade” (LABHID/COPPE/UFR], Op. cit., p. 78).
Resumindo, ha o temor dos usuarios de que, em uma bacia de um rio estadual
gue é contribuinte de uma bacia onde o coletor principal é de dominio da

Uni&o, por exemplo, haja multiplas cobrancas®'’.

Em face de todas as questOes aqui descritas, o CEIVAP aprovou a
proposta inicial de cobranca que havia sido elaborada pelo Laboratério de
Hidrologia e Estudos do Meio Ambiente da COPPE/UFRJ]. Dai em diante, além
das discussbes que culminaram com a criacao da AGEVAP, a operacionalizagao,
bem como os critérios e propostas metodoldgicas foram outros aspectos
debatidos. No decorrer deste processo de definicao de como seria executada a
cobrancga, uma série de modificagdes foram realizadas a luz da proposta inicial
e que sdo detalhadas em alguns trabalhos especificos (COOPETEC, Op. cit.;
LABHID/COPPE/UFRJ], Op. cit.; Thomas, 2002; Mota, 2004). O que é relevante
assinalar é que o desenho do atual modelo de cobranca abrange os usos
industrial, agropecuario, de saneamento (dgua e esgoto) e aquicultura e tem
como base a quantificacdo dos volumes captados, efetivamente consumidos -
aqueles que ndo retornam a bacia -, bem como os que sdo lancados. O

desconto no valor cobrado é proporcional a qualidade do efluente que retorna

211 A interpretacdo deste caso tem sido utilizada como fato justificador do adiamento da
cobranga, por alguns usuarios interessados. Sobre esta situacdo, vale a pena ver o trabalho de
Albiero Filho (2000), abordando especificamente a resisténcia da industria paulista.
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ao corpo hidrico. Além daqueles usos sao cobrados também os
correspondentes as atividades de mineragcao (Deliberagdo CEIVAP n° 24/04),
geracdo hidrelétrica (incluindo ai as Pequenas Centrais Hidrelétricas - PCHs?!?,
através da Deliberacdao CEIVAP n© 15/02) e da transposicao do rio Guandu
(Deliberacao CEIVAP n© 52/2005).

O conjunto de regulamentos, que trazem em seus respectivos textos
os critérios da cobranca mostram que, pelo menos no plano inicial, os valores
cobrados sao modestos, o que tem sido justificado pela preocupagao de
minimizar os impactos econdmicos sobre os usuarios®’®>. A cobranca foi
finalmente instituida em marco de 2003, mas é importante lembrar que os
critérios de cobranca na bacia concernem apenas ao uso das aguas de rios de
dominio da Unido que estdao situados na mesma bacia. Além disso, os atuais
critérios sé tém validade por trés anos, a partir do inicio efetivo da cobranca e,
inicialmente foram administrados e aplicados pela ANA. Isto ocorreu porque, a
AGEVAP, entidade esta criada e declarada como sendo sem fins lucrativos e
enquadrada como Organizacdo Social - que é um dos modelos de gestdo
descentralizada previstos pela reforma administrativa do Estado -, foi rejeitada
guando da mudanca de diretoria no CEIVAP. Até que se assinasse um contrato
de gestao entre a ANA e a AGEVAP, a fim de permitir que esta atuasse como
agéncia de bacia, quem ficou responsavel pela administracdo dos recursos

financeiros foi a agéncia nacional.

4.2.2 - Questoes sobre a Arrecadacao e Investimentos

Os dados analisados nesta secao referem-se ao periodo entre marcgo

de 2003, quando foi de fato iniciada a cobranca pelo uso das aguas, e outubro

212 De acordo com o artigo 3° da Resolugdo n° 652 /03 “Serd considerado com caracteristicas de
PCH o aproveitamento hidrelétrico com poténcia superior a 1.000 kW e igual ou inferior a 30.000
kW, destinado a produgdo independente, autoprodugdo ou producdo independente auténoma,
com &rea do reservatdrio inferior a 3,0 km?".

213 0s valores do Prego Publico Unitdrio (R$/m>) sdo os seguintes: industria (R$ 0,02);
saneamento (R$ 0,02); agropecuaria (R$ 0,0005); aquicultura (R$ 0,0004); mineragdo de areia
(R$0,02).
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de 2005, que é o ultimo més com dados disponiveis. Todos os dados sobre a
arrecadacao foram obtidos junto a ANA, através da Geréncia de Arrecadagao
(GEARR), vinculada a sua Superintendéncia de Administracao e Finangas (SAF)
daquela agéncia. Além disso, os dados disponibilizados referem-se apenas a
arrecadacdo daqueles usos ja autorizados, excluindo, portanto, a transposicao
das aguas para o rio Guandu. Exclui-se também a cobranca pelo uso das aguas
envolvendo o setor elétrico e associada a Compensacdao Financeira pela
Utilizacdo dos Recursos Hidricos para Fins de Geracao de Energia Elétrica, uma
vez que é a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, quem gerencia a
arrecadacdao e soO disponibiliza os dados por estado, incluindo ai todos os

empreendimentos hidrelétricos dos mesmos.

Enquanto os dados sobre a arrecadacao sao mensais e definidos por
tipo de usuario, os dados relativos a distribuicdo dos valores arrecadados, sob
forma de investimentos, sdo definidos para os municipios da bacia onde as
acoes foram efetivadas, segundo a entidade beneficiada e responsavel pela
execucdo do investimento, sob fiscalizacdo do CEIVAP. Ha alguns casos em que
a referéncia para investimentos é toda a area da bacia. Diante desta situacao,
optamos por considerar o0o(s) municipio(s) onde situa(m)-se o(s)
empreendedor(es) direto(s) da(s) atividade(s), mesmo que eles sejam
destinados, em sua concepgao original, a toda bacia. Estima-se que possa
ocorrer uma dispersao geografica reduzida deste tipo de investimento, a partir
do municipio que centraliza a operacionalizacdo do mesmo. Esta hipdtese se
baseia na maior insercdo e interlocucdo entre as organizagOes difusoras do
investimento e os municipios de seu entorno. Desta forma, a difusdao das acoes
em educacdo ambiental, por exemplo, poderiam ficar restritas a area de
influéncia mais direta das organizacdes que captaram os recursos financeiros
destinados a esse fim. Os investimentos sdao definidos ainda por tipo de

intervencdo, sobre as quais faremos referéncia mais a frente.

Um primeiro aspecto ao analisarmos os dados de arrecadacao para a
bacia do Paraiba do Sul é que a realizacdo da cobranca depende do usuario
estar cadastrado no sistema de informacdes da ANA, além de solicitar a

outorga de uso relativa ao volume de agua que constitui sua demanda. Cabe
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mencionar que um numero significativo de usuarios vem realizando o cadastro
desde 2001. Este sistema, por outro lado, mostra a ainda fragil estrutura
técnica do sistema de informagdes da bacia, uma vez que seus usuarios é que
declaram o tipo de uso e declaram a quantidade de agua utilizada para suas
atividades. Dada a extensdo da bacia e as deficiéncias técnicas assinaladas que
ndao permitem um monitoramento mais ostensivo e eficiente dos usos, ndo é
dificil imaginar que alguns usuarios tenham declarado mais do que realmente
demandam, além de omitir outras informagdes do interesse das organizacdes
fiscalizadoras e reguladoras da bacia. De acordo com dados do sistema de
informacdes da bacia do Paraiba até dezembro de 2005, pouco mais de 4.500
usuarios declararam seus usos. Em relagao ao tipo de uso, é possivel observar
gue a maior parte pertence as atividades agropecuarias (dessedentacdo animal

e irrigacao).

O setor agropecuario é o que capta agua da bacia do Paraiba do Sul
(COPPETEC, 2001), chegando a mais de 50m>/s de vazdo de captacdo. Ele é
seguido pelo abastecimento urbano (16,50m3/s) e pelas industrias
(13,65m3/s). Estes dados sdo importantes ao compararmos que, de modo
inverso, o uso que é o responsavel pelos maiores valores de captacdo é um
dos que paga, proporcionalmente, menores quantias. Como € possivel
observar na tabela 4.1, os usos industrial e de saneamento, por um lado, e
agropecuario, do outro, apresentam uma larga discrepancia em termos de
contribuicdo, que é inversamente proporcional, ao volume de agua captada na
bacia. Isto esta relacionado com os precos definidos para cada tipo de uso,
sendo o das industrias mais elevado, sob a justificativa de que elas sao as
principais poluidoras da bacia do Paraiba. Outra justificativa para esta
discrepancia é o numero de empreendimentos agropecudrios muito maior, mas
que, de modo inverso a industria, se caracterizam por ser de pequeno ou
médio porte, apresentando menor capital tecnoldgico e praticas que acarretam
em maior pressao sobre os recursos hidricos. Logo, o impacto de um precgo
mais elevado da cobranca pelo uso da agua neste setor é explicado por sua
pequena capacidade de incorporagao de custos adicionais e, portanto, maior

vulnerabilidade a perdas econémicas.
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Tabela 4.1 - Total Arrecadado por Uso — Cobranca pelo Uso da Agua na BPS
(2003-2005)

Tipo de Uso Total Arrecadado (r$)

IndUstria 6.135.903,18
Saneamento 11.007.839,68
Irrigacao 6.736,57
Mineracao 1.363,17
Dessedentacao 377,00
Outros Usos 38.427,04
Total Geral 17.190.646,64

Fonte: GEAAR/SAF/ANA (em www.ana.gov.br, acessado em
dezembro de 2005).

Os maiores contribuintes proporcionais sao os setores industrial e de
saneamento, sendo que este Ultimo é o maior do ponto de vista absoluto,
levando em conta a receita total paga. Esta situacdao ocorreu em todo o
periodo da cobranca, conforme pode ser visto na evolucdo da arrecadacao
(Gréfico 4.1). E possivel observar também uma tendéncia de crescimento na
arrecadacdo de um exercicio para o outro, mesmo levando em consideragao
que os dados do exercicio de 2005 ndo estdo completos. A previsdao de
arrecadacao para o exercicio de 2005 é de R$ 7 milhdes - um pouco superior
aos anos anteriores. Os setores que menos contribuem em termos absolutos,
também apresentam uma periodicidade de pagamentos mais irregular se
comparados, o que se explica em parte pelos baixos valores pagos e pelas
dificuldades de monitoramento das captagdes. Eles nao foram nem mesmo
incluidos no grafico por serem valores muito baixos se comparados aos
demais. Isto nos permite, inclusive, estimar que os valores pagos por estes
tipos de usos ndo retratem o real consumo da agua da bacia por parte dos

mesmaos.
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Grafico 4.1 - Evolucdo dos Recursos Arrecadados (em R$) por Tipo de Uso
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Elaborado a partir de informagGes obtidas junto a GEAAR/SAF/ANA (em
www.ana.gov.br, acessado em dezembro de 2005).

Na escala da bacia, a contribuicao na arrecadacao relativa aos estados
reflete o padrdao de concentracao tanto da populagcdo quanto das atividades
industriais, em particular no médio vale fluminense e paulista. Nos estados do
Rio de Janeiro e Sdo Paulo localizam-se o maior niumero de cidades com
populacao superior a 50000 habitantes, apresentando as maiores densidades
demograficas e de atividades industriais. Essas ultimas sdo, em sua maioria,
realizadas por grandes usuarios individuais, como a CSN, por exemplo (grafico
4.2).
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Grafico 4.2 - Proporcao da Arrecadacdo por Estado — Cobranca pelo Uso da
Agua na BPS (2003-2005)*
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Elaborado a partir de informacGes obtidas junto a GEAAR/SAF/ANA. *Os dados disponiveis dos
estados da bacia para 2005 sdo apenas até abril do mesmo ano. As informacGes para os meses
seguintes ndo foram obtidas.

O cruzamento das informagdes por estado e por setor indica, em
contrapartida, o maior peso relativo do setor de saneamento nos estados de
Sao Paulo e Rio de Janeiro, conforme demonstra a tabela 4.2. A atuacdo das
companhias estaduais e de algumas empresas privadas, a extensao da rede de
abastecimento e o nimero de conexdes explicam os valores arrecadados pelo
setor naqueles estados. A menor contribuicdo do setor no estado de Minas
Gerais explica-se pelo reduzido dinamismo da zona da mata que, excegao ao
municipio de Juiz de Fora, apresenta menores taxas de cobertura da rede de
infra-estrutura e compde-se basicamente de pequenos nucleos urbanos nos

quais as atividades industriais ndo tém peso importante na economia local.
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Tabela 4.2 - Arrecadacdo por Setor/Estado (em R$)- Cobranca pelo Uso da
Agua na BPS (20003-2005)*

USUARIO 2003 2004 2005
Saneamento 1.175.468,93 1.370.860,36 370.286,93
Industria 1.218.926,37 1.355.707,55 332.566,30
Irrigacdo 571,38 471,29 447,79
Mineracao - 65,54 157,30
Outros Usos 469,56 707,77 687,16

TOTAL SP 2.395.436,24 2.727.812,51 704.145,48
Saneamento 1.317.298,74 1.988.178,99 459.757,77
Industria 1.515.534,58 781.852,89 136.444,20
Irrigagao 3.271,17 1.592,92 1.906,58
Dessendentacao - 243,94 133,06
Mineragao - 302,67 799,83
PCHs 2.093,54 16.093,64 8.010,39
Outros Usos 194,92 338,42 241,92

TOTAL RJ 2.838.392,95 2.788.603,47 607.293,75
Saneamento 637.017,22 757.798,69 190.965,66
Industria 33.187,75 46.288,97 15.381,76
Irrigacao - 34,02 25,97
Mineracao - - 19,83
UHEs - - -

TOTAL MG

670.204,97

804.121,68

206.393,22

Total Geral

5.904.034,16

6.320.537,66

1.517.832,45

Adaptado de INFORMATIVO GEARR N©° 003/2005 - Superintendéncia de Administragdo e
Financas (SAF/ANA), Geréncia de Arrecadacdo — GEARR. *Os dados disponiveis dos estados da
bacia para 2005 sdo apenas até abril do mesmo ano. As informagdes para os meses seguintes

nao foram obtidas.
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A variacdo nos valores arrecadados, més a més (grafico 4.3), tem
relacdo nao apenas com eventuais mudangas nas demandas de consumo e
captacdo das aguas pelos diferentes usuarios. Outros fatores importantes que
explicam esta situacao sdo também as limitagdes para o monitoramento dos
volumes captados e, em especial, a inadimpléncia dos usuarios que pode ser
verificada, sobretudo no setor de saneamento, industrial e irrigacao (grafico
4.4). Ha também a situacdo de alguns usudrios que vém contestando
judicialmente a cobranca, demonstrando que ha ainda algum nivel de
resisténcia ao instrumento econdmico ou aos valores cobrados. Cabe lembrar
gue os valores cobrados para os diferentes usuarios na bacia do Paraiba do sul
estdo entre os mais baixos do pais, representando custos adicionais de
producdo pouco significativos, para todas as atividades econOmicas afetadas
em comparagao com outras experiéncias de cobranca no Brasil (Santos, 2002;
Mota, Op. cit.). De qualquer forma, mesmo diante das resisténcias
mencionadas, a tendéncia é de ampliacdo da cobranca e aumento das receitas

geradas para os prdéximos anos.

Mesmo com a tendéncia de aumento da receita arrecadada, isto ndo é
ainda suficiente para garantir os investimentos necessarios as urgentes
demandas da bacia. Os valores aprovados para a bacia do Paraiba do Sul
levam em conta a cobranca média per capita da ordem de US$
0,9/habitante.ano (Santos, 2002 e 2003). Este valor é suficiente para dar
sustentabilidade ao sistema de gestdao, mas nao para financiar investimentos
de recuperacao ambiental da bacia, que tém por finalidade promover melhorias
nos aspectos quantitativos e qualitativos das aguas (Santos, Op. cit.). Aliado a
isso esta o fato de que a quantidade de usuarios que pagavam, em abril de
2005, totalizava apenas 224, dentre os quais um numero consideravel
encontrava-se em condicdo de inadimpléncia a época (grafico 4.4). Cabe
destacar que o setor de saneamento €, ao mesmo tempo, o que mais contribui
com a cobranca e o que apresenta os maiores indices de inadimpléncia. Isto
estd relacionado aos déficits das empresas de saneamento, situagao
decorrente da propria evolugdo do setor no Brasil e seu correspondente

sucateamento, sobretudo nas ultimas décadas, e também tem lagos com as
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dificuldades de financiamento do sistema, o que se vincula, em parte, aos
baixos niveis de renda da populacdo brasileira. Este Ultimo aspecto limita a
possibilidade de repasse as tarifas de saneamento correspondentes a cobranca

pela agua bruta.

A avaliacdo do instrumento econdémico, que é a cobranca pelo uso das
aguas, deve levar em conta ndo apenas a dindmica da arrecadacao, mas,
principalmente a relativa a distribuicdo dos recursos. A importancia de avaliar
a espacializacdo dos investimentos é fundamental para que se possam
identificar os vetores de eventual concentracao, as regides menos atendidas ou
mesmo nao atendidas pelos projetos, a fim de que as metas e planejamento
da bacia e de suas aguas possam ser (re)definidos e adequados as demandas
existentes. Vale lembrar que a cobranca pelo uso da agua é um instrumento
que visa nao apenas a mudanga no comportamento dos usuadrios, mas,
principalmente, gerar a devida sustentabilidade financeira que possa garantir e
viabilizar a execucao das obras, acdes de planejamento e quaisquer outras
atividades que tenham reflexos sobre a qualidade ambiental da bacia. A
despeito disso, hd uma série de questdes que merecem atencdo e mostram,
em parte, as dificuldades inerentes a aplicacdo do mesmo na bacia do Paraiba
do Sul.

O mecanismo de aplicagao e distribuicdo das receitas geradas pela
cobranca segue as diretrizes tanto do CEIVAP e da ANA. Antes da constituicao
e consolidacdo da AGEVAP, apenas a ANA, em consonancia com o comité da
bacia, era responsavel pela alocacdo dos recursos financeiros, definindo as
prioridades quanto ao tipo e localizagdo dos investimentos. A assinatura do
contrato de gestao entre a ANA e a AGEVAP no final de 2004, permitiu que
esta tivesse autorizagao para desempenhar as fungdes de secretaria executiva
do CEIVAP, tornando-se responsavel pelo repasse de recursos financeiros aos
proponentes de projetos para a bacia, ou executando-os diretamente. Mesmo
sob geréncia da AGEVAP, as prioridades de aplicacdo das receitas seguem
diretrizes tanto do CEIVAP como da ANA, demonstrando a atuagao direta desta

agéncia no controle e fiscalizagao da
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Grédfico 4.3 - Valores Totais Arrecadados (R$/més) — Cobranca pelo Uso da Agua na BPS (2003-2005)
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Grafico 4.4 - Inadimpléncia por Setor — Cobranca pelo Uso da Agua na BPS (2003-2005)
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Elaborado a partir de GEAAR (2005).
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bacia do Paraiba. Este controle se expressa também pelo fato dos recursos apos
serem arrecadados em bacias de rios federais, caso do Paraiba do Sul, seguirem
para a ANA e depois, serem transferidos as entidades que cumprem o papel de

agéncias de bacia.

Outro aspecto que vale ser ressaltado é que, a maior parte das acoes
desenvolvidas na bacia do Paraiba, com recursos da cobranca pela agua bruta tém
sido executadas por diversas entidades, geralmente situadas na area da bacia,
através da assinatura de contratos de repasse (Deliberacdo CEIVAP 50/05). O
desempenho da AGEVAP na execucdo destas atividades ainda é bastante timido,
dadas suas limitacdes técnicas ainda existentes, mas demonstra, por outro lado, a
estratégia de descentralizacdo no gerenciamento dos investimentos. Os contratos
de repasse sdo celebrados com a intermediacao da Caixa Econémica Federal - CEF,
banco estatal que se caracteriza por, j@ ha muito, ser um dos principais
financiadores em projetos governamentais de investimentos nas areas de
saneamento e habitacdo. Isto explica, em parte, a concentracdao das principais
acoes desenvolvidas até entdo na bacia, no setor de saneamento. Explica em parte,
pois a qualidade das aguas é, sem duvida, o principal problema que pode ser
identificado na bacia do Paraiba, o que confere a seu tratamento condicdo de
destaque nas metas delineadas pelo CEIVAP e ANA, em seus respectivos

planejamentos.

A maior parte dos investimentos em saneamento tém se concentrado na
construgao, planejamento e estruturacdao de estacdes de tratamento de esgotos.
Mesmo os investimentos em estudos e projetos, que sdao 0s que aparecem em maior
proporcao no periodo estudado (2003-2005), conforme pode ser visto no grafico
4.5, destinam-se ao planejamento de obras, estudos de viabilidade técnica e outros
estudos ligados as acdes de ampliagao das taxas de tratamento de esgotos na area
da bacia, que como foi descrito no capitulo anterior, sdo baixas. Logo em seguida,
reforcando o predominio apontado, vem o préprio setor de saneamento, com quase
30% da quantidade total de investimentos realizados. Por fim, temos as acdes de

controle de erosao, problema significativo em alguns trechos da bacia, atividades de
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capacitacdo e ensino, sobretudo ligadas a educagcao ambiental e treinamento de
pessoal para as atividades de gestdo, além das acOes de recuperacdo e
preservacdo, como obras emergenciais, por exemplo. Estes trés tipos de atividades
somadas resultam em pouco mais de 30% do total de projetos executados, ou em

execucdo, com recursos da cobranca pelo uso da agua.

As atividades de saneamento, incluindo ai a maior parte dos estudos e
projetos realizados, ndo sdo apenas as mais numerosas na bacia, mas também
apresentam um alto grau de concentragdo das receitas geradas pela cobranca. Isto
reforca ainda mais o papel preponderante que, principalmente, a extensao do
tratamento de esgotos tem recebido. Traz a tona também a preocupacdo com a
melhoria da qualidade das aguas da bacia. Estas diretrizes explicam, portanto, a
concentracao de quase 80% do montante total arrecadado na bacia do Paraiba do
Sul, em investimentos voltados para o saneamento. A maior parte dos executores
das obras e demais atividades na darea de saneamento, com o0s recursos da

cobranca, sao as prefeituras municipais contempladas pelos contratos de repasse.

Vale lembrar que a prestacdo dos servicos de saneamento é de
responsabilidade dos municipios. Desta forma, a estrutura de descentralizacao que
envolve aqueles entes federativos, se por um lado parece benéfica, ao proporcionar
a aplicagdo de recursos financeiros segundo as prioridades para a recuperagao e
melhoria das condicdes ambientais da bacia, e também de acordo com as
necessidades e especificidades locais no gerenciamento dos investimentos, por
outro, pode agravar as ja acirradas disputas entre os municipios pela contemplagao
de suas demandas. Fazemos novamente mencdo a estratégia de formacdo de
organismos, como os consoércios intermunicipais, na area da bacia do Paraiba. E
possivel, a exemplo do que foi destacado para o caso do CEHIPOM, observar como
forte motivagcdao para sua criacdo, a possibilidade de arregimentar os recursos

financeiros da cobranca.

Os investimentos de capacitagdo e ensino e recuperagao e preservacao nao
recebem tantos recursos financeiros, mesmo existindo a determinagao para que, em

cada projeto de saneamento, ou quaisquer
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Gréfico 4.5 -Distribuicdo das Atividades Realizadas na BPS por Tipo - Cobranca pelo Uso da Agua
(2003-2005)
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Elaborado a partir de informagdes obtidas junto ao CEIVAP (em www.ceivap.org.br, acessado em dezembro de 2005); CEIVAP 2004
e 2005.

Grafico 4.6 -Distribuicdo dos Recursos Financeiros Investidos na BPS por Tipo de Atividade - Cobranga
pelo Uso da Agua (2003-2005)
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Elaborado a partir de informagdes obtidas junto ao CEIVAP (em www.ceivap.org.br, acessado em dezembro de 2005); CEIVAP 2004
e 2005.
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outros tipos de acgOes estruturais, 2% dos recursos empregados sejam destinados a
educacao ambiental (CEIVAP, 2005b e 2006). Os dados disponiveis sobre os
investimentos nao contemplam, entretanto, uma discriminacao mais elaborada que
nos permita afirmar se o percentual acima estd sendo corretamente aplicado pelas
entidades executoras dos investimentos. A fiscalizagao sobre o cumprimento desta
norma e da aplicagao dos recursos financeiros, em conformidade com as propostas
aprovadas, é da prépria AGEVAP. Vale lembrar que o descumprimento do plano de
investimentos inviabiliza a candidatura das entidades envolvidas a novos recursos.
Isto também vale para os projetos em andamento. Outra restricdo é que as
propostas de investimentos e captacdo de recursos de usuarios, sé serdao aceitas se
0s mesmos estiverem cadastrados no sistema de informacdes da bacia do Paraiba
(GESTIN), além de adimplentes com a cobranca na data da inscricdo, mediante

comprovacio pelo proponente!*? (CEIVAP, op. cit.).

Aspecto importante a ser mencionado é que as préprias normas referentes
a captacao das receitas limitam a aplicacdo financeira ndao permitindo que a
totalidade dos investimentos na bacia sejam realizados com o0s recursos da
cobranca. Isto porque foi estabelecido que os recursos da cobranca e outros
cobrirdo até “oitenta por cento (80 %) do valor das propostas, cabendo ao
proponente complementar o restante a titulo de contrapartida financeira que tera
valor minimo de vinte por cento (20%) do valor da proposta, e no maximo quarenta
por cento (40%)” (CEIVAP, 2005b, p. 6). O percentual da contrapartida sera
utilizado como um dos critérios de desempate para hierarquizacdao de propostas.
Uma analise dos dados relativos aos investimentos na bacia, para termos uma idéia
mais precisa, mostra que, dos cerca de R$ 31 milhdes investidos entre 2003 e
2005, R$ 12,5 milhdes sao correspondentes do repasse da ANA e AGEVAP,
enquanto R$ 19 milhdes (pouco mais de 60%) vém de recursos adicionais. Estes
dados também mostram uma significativa dependéncia de recursos externos para

gue os investimentos necessarios e até mesmo previstos na bacia do Paraiba sejam

112 A normatizacdo para a captacdo de recursos financeiros estabelece ainda que, caso o proponente,
apos a conclusdo do empreendimento que tenha sido financiado com recursos da cobranga, ndo esteja
operando e mantendo-o de maneira adequada ndo estara habilitado a novas captagdes.
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realizados. Da mesma forma, é importante mencionar que as regras para acesso a
alguns destes recursos sao diferentes, havendo inclusive casos em que sao

previamente definidos recortes geograficos para alocacao das verbas disponiveis.

Chama atengdao também o fato de que o maior numero de investimentos
encontra-se no estado de Minas Gerais, seguidos de Sao Paulo e Rio de Janeiro
(grafico 4.7). A situacao do trecho fluminense da bacia agrava-se ainda mais,
porque além de ter o percentual mais baixo em termos de quantidade de
investimentos realizados ou em andamento, estes, por sua vez, totalizam o menor
volume de recursos financeiros entre os trés estados que a bacia abrange (gréfico
4.8). Na outra ponta temos o estado de Sdo Paulo com quase 70% do volume total
de recursos financeiros sob a forma de investimentos, provenientes da cobrancga

pelo uso da agua bruta no periodo destacado.

4 Grafico 4.7 - Percentual de Projetos A

Financiados por Es,tado da BPS
Cobranca pelo Uso da Agua (2003-2005)

40%
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Elaborado a partir de informagdes obtidas junto ao CEIVAP (em www.ceivap.org.br,
acessado em dezembro de 2005); CEIVAP, 2004 e 2005.
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Grafico 4.8 - Percentual de Recursos
Financeiros Investidos por Estado da BPS
Cobranca pelo Uso da Agua (2003-2005)
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Elaborado a partir de informagdes obtidas junto ao CEIVAP (em www.ceivap.org.br,
acessado em dezembro de 2005); CEIVAP 2004 e 2005.

Uma compreensdo mais acertada da experiéncia da bacia do Paraiba do Sul
envolvendo a cobranca, demanda olharmos para a relacao entre arrecadacao e
alocacao dos recursos. Os dados relativos a arrecadacdo nao foram disponibilizados
por unidade consumidora das &guas da bacia, mas apenas para 0S Usuarios
agrupados e por estado que abrange a bacia. Se isto impede, por um lado, a
correlacdo mais precisa e locacional entre as areas que proporcionam maior
arrecadacao e aquelas que tém maiores percentuais da receita nelas investidos, por
outro, é possivel fazermos algumas inferéncias com base na dinamica econdmica da

bacia.

A distribuicao espacial dos investimentos retrata um padrao bastante
concentrado em termos de areas e de setores. Se levarmos em conta que as areas
gue mais contribuem, os trechos paulista e fluminense, sdao as mais urbanizadas e
industrializadas da bacia, principalmente o médio curso do Paraiba, é possivel
observar também uma maior concentracdo de investimentos nestas respectivas

regides, inclusive no montante aplicado, sobretudo para o trecho paulista (figura
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4.1). Isto ndo ocorre de modo uniforme nestes trechos, mas é possivel notar uma
polarizacdo em torno dos municipios mais importantes do ponto de vista
geoecondmico, caso de Sao José dos Campos e Taubaté, do lado paulista, e da

conurbagdo Volta Redonda-Barra Mansa e Resende, do lado fluminense.

Esta tendéncia - uma das que podem ser verificadas no exame da
distribuicdo dos investimentos na bacia do Paraiba, considerando os recursos da
cobranca pelo uso da agua e receitas complementares externas (figura 4.1) - tem
fundamentacdo também sob o viés de analise politico, sobretudo envolvendo a
propria evolugcdo das experiéncias de gestdao na bacia. Além de serem as areas mais
industrializadas, urbanizadas e dinamicas da bacia, estas regides, a do médio vale
paulista e sua correspondente fluminense, também sdo pioneiras em termos de
mobilizacdo para a causa da recuperacao ambiental das aguas. Partiram dali as
principais reivindicagdes, acdes e movimentos que originaram organismos de bacias
e outras entidades representativas dos diversos atores sociais, envolvidos de
alguma forma na gestdo dos recursos hidricos. Da mesma forma, por serem areas
de bastante dinamismo e participacao ativa na estrutura de gestdao que veio se
consolidando desde a década de 1990, estima-se que os usuarios ali situados, os
governos municipais e mesmo entidades da sociedade civil organizada em torno de
guestdes ambientais, principalmente as que fazem parte da estrutura formal de
gestao, exercam pressdes e certo nivel de controle sobre os rumos das negociagdes
gue tratam da alocagdo dos recursos e prioridades de investimentos. Cabe notar
ainda que significativa parcela dos componentes do CEIVAP é destes trechos da

bacia, o que reforca em parte a hipdtese discutida.

7

E possivel observar também na figura 4.1 a alocacdo em acdes de
saneamento e estudos e projetos, nos trechos mais urbanizados e industrializados.
Isto demonstra inclusive que esta é a grande demanda para toda a bacia e, em
especial, para as areas destacadas. Nota-se também o aumento da proporgao de
investimentos para o ano de 2005 em relagao aos outros dois anos. Isto mostra por
um lado a tendéncia de aumento na arrecadacdo, mas lembramos que esta ainda é

bastante modesta e que grande parte dos investimentos realizados tem participacao
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de recursos financeiros de outras fontes, fato este ja discutido aqui. Fizemos,
entretanto, a opgao de aglutinar tantos as receitas da cobranca como as
externas por estarem vinculadas a um mesmo empreendimento gerenciado
pela AGEVAP e ANA, de acordo com as diretrizes fixadas pelo CEIVAP. Vale
lembrar, no entanto, que a proporcao entre receitas da cobranca e receitas
externas para a realizagdo de investimentos vem caindo desde 2003, mas de

modo muito modesto.

Além Médio Vale do Paraiba paulista e fluminense, areas ja destacadas
como importantes concentradoras de investimentos, podemos notar também
uma significativa concentracdo no trecho mineiro que corresponde as sub-
bacias do rio Pomba e do rio Muriaé. Na verdade, a juncdo destas trés areas
leva-nos a concluir, que o padrdao espacial de investimentos é altamente
influenciado pelo grau de adaptacdao ao modelo de organizagdao preconizado na
PNRH e diretamente ligado a formacdo e consolidacdo de entidades ou
organismos de bacia. O trecho do médio Paraiba em Sao Paulo foi terreno
histérico da consolidacdo das primeiras tentativas de estabelecer maior
organizacao social em torno da gestao das aguas, com destaque para o CBH-
PS. A experiéncia do lado fluminense também retrata este quadro, sobretudo a
partir da instituicao do CEEIVAP, posteriormente transformado em CEIVAP. Por
fim, a criagdo recente de consoércios intermunicipais e de um comité das bacias
do rio Pomba e Muriaé (CEHIPOM), em Minas Gerais, tornou aquele trecho da
bacia uma nova fronteira em termos de organizacdao para a gestdao e
manifestacdao de interesses que, a exemplo do que ocorre nas duas outras
areas destacadas, ndo deixam de ser nenhum pouco caracterizados por

anseios de ordem financeira.

Outros dois dados que devem ser explorados sdao, em primeiro lugar,
gque quase todos o0s municipios inseridos na estrutura formal de gestdo
vinculada ao CEIVAP receberam recursos financeiros de maior porte. Isto
mostra claramente que a restrita participacdo no ambito do CEIVAP pode ser,
em parte, garantidora de maior margem de manobra para a aquisicao de
recursos financeiros, principalmente se levarmos em conta a super-

representacdo de alguns municipios no ambito do comité, entre usuérios,
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poder publico e sociedade civil organizada. Para termos uma idéia, alguns
municipios estdo representado cinco vezes no comité, contando apenas os

titulares, exemplo este de Muriaé, em Minas Gerais.

Em segundo lugar, a ANA implementou um programa de despoluicao
de rios em nivel nacional, tendo estabelecido como darea prioritaria de
execucdo o mesmo recorte geografico onde opera o CEHIPOM, o municipio de
Muriaé. E no minimo contraditério a ANA, ente da administracdo dos recursos
hidricos de dominio da Unido, que deve zelar pelos principios de gestao
preconizados na PNRH, dentre eles a adocao da bacia como unidade de
planejamento, estabelecer, em um programa para a totalidade da bacia do
Paraiba, alguns trechos prioritarios, sem justificativa técnica adequada. A
nosso ver, a acao da ANA neste caminho indica a preocupagao com uma nova
estrutura que estad se consolidando a partir do CEHIPOM, e que, para recordar,
é representativa de um grande imbréglio da regulacdo dos recursos hidricos no
pais: a dupla dominialidade e a superposicao de bacias de rios sob
responsabilidade do préprio Governo Federal - Paraiba do Sul, Muriaé e
Pomba. Além disso, fica evidente que este privilégio pode gerar tensdes entre

usuarios, poder publico e outros atores envolvidos.

CONSIDERAGOES FINAIS

Buscamos no ambito do presente trabalho analisar o processo de
evolucdo da gestdo das aguas na bacia do rio Paraiba do Sul, focalizando a
implementacao da cobranca pelo seu uso. Esta bacia, como foi apontado,
destaca-se no cenario nacional por ser o principal laboratério onde diversas
experiéncias em termos de projetos e politicas publicas vém sendo
desenvolvidas, com enfoque especial sobre a gestdao dos recursos hidricos. Em
um contexto mais recente se insere a criacdao e desenvolvimento de um
sistema de gestdo de recursos hidricos, tendo como instrumento mais
importante a cobranca pelo uso de aguas na bacia do Paraiba. O grau recente

da implementacdo desse instrumento econdmico (desde marco de 2003) é
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aspecto importante a ser ressaltado, pois a analise aqui desenvolvida sobre a
gestdo na bacia e acerca das dinamicas decorrentes da arrecadacao e
aplicacdo associadas a cobranca tem carater preliminar. Ela ndo esgota

completamente todas as questdes que envolvem o tema.

Apesar disso, o desenvolvimento do trabalho permitiu algumas
constatacdes sobre a gestao dos recursos hidricos em geral, e para os casos
especificos do Brasil e da bacia do Paraiba do Sul. Em primeiro lugar, observa-
se, até certo ponto, a mudanca da percepcao da dgua como um bem livre e a
incorporacao, no plano oficial e técnico, de um discurso que corrobora sua
regulacdo através de instrumentos econdmicos, em especial de mercado. E
nesse contexto que estdo as privatizagdes dos servicos publicos, incluindo ai o
saneamento. Cabe mencionar, entretanto, que se por um lado a regulagao pelo
Estado é considerada burocratica e obsoleta, as opcdes pela abertura no setor
das dguas ndo garantem a possibilidade de atendimento das demandas da
populacao, sobretudo das areas mais pobres e que representam menores ou
nulas possibilidades de lucros para as empresas privadas. E importante
dizermos isto, uma vez que a regulacao do setor de recursos hidricos no plano
internacional e nacional nao envolve apenas a estruturacao de sistemas de
gestdao baseados em bacias hidrograficas e outros instrumentos, mas também
a privatizacdao na prestacao dos servicos relacionados ao tratamento da agua e

esgotos.

Por outro lado, observa-se que as mudangas nas instituicdes do setor
de recursos hidricos, tém sido justificadas ndao apenas pela necessidade de
regulacao mais eficiente do bem em questao, mas também de democratizacao
das decisbes que o afetam. O que se observa na pratica é que nem sempre as
formas instituidas e difundidas representam, por si s, a possibilidade de
tornar as decisdbes que mais justas, no sentido de representar a negociacao
consensual, envolvendo amplos setores de forma menos assimétrica possivel.
Isso vale para os comités de bacias ou outros organismos semelhantes e para
a propria adocao da bacia como unidade de planejamento. Nao consideramos
nem um nem o outro inadequados, mas nos opomos a supervalorizacdao e

idealizacbes por vezes percebidas em torno de uma classificagdao ou recorte
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geografico ideal a gestao de recursos hidricos, que por seus proprios limites e
caracteristicas, teria a capacidade de aglutinar diferentes atores sociais, com
seus respectivos interesses, em fungao de um objetivo comum, sem que se
manifestassem quaisquer tipos de tensdes, conflitos ou dissenssdes. Temos
conviccdo de que, se ndo inocente, esta perspectiva € no minimo mecanismo
de desvio dos problemas politicos reais que relacionam-se com a gestdao do

territorio e, neste caso, com as aguas.

Outra constatacdao importante a ser feita é que a estruturacdo do
modelo de gestdo das aguas no Brasil e na propria bacia do Paraiba do Sul
expressa alguns dilemas. Um deles é o da descentralizacdo. A perspectiva de
democratizacdo permeia ndo apenas os textos legais, mas o préprio discurso
dos principais promotores da politica. Cabe, entretanto, dizer que a
representatividade em alguns féruns de negociacao, especialmente no caso dos
comités, expressa, ao contrario do que se havia proposto, a centralizacdo do
debate e das decisdes nas maos de grandes usuarios, governo ou até mesmo
de uma coalizao entre eles, sem falar nas dificuldades de se conhecer de fato e
caracterizar a participacao da sociedade civil neste processo. Da mesma forma,
se deve mencionar as inumeras lacunas legais que permitem o controle das
decisdes de instancias decisérias como a Agéncia Nacional de Aguas, em
alguns casos exacerbado diante do grau de descentralizacao que se propoe.
Soma-se a isso o quadro de dupla dominialidade das aguas, que demanda um
grau de articulagdo cada vez maior entre diferentes niveis hierarquicos, na
maioria das vezes ndao observado e demonstrador dos choques de atribuicdes,
responsabilidades e das tensOes existentes na administracdao de recortes que
se superpdem e nos quais as decisdoes de uns representam reflexos diretos ou
indiretos sobre os outros. Este é o caso de varias bacias hidrograficas no

Brasil, ndo sendo diferente na do rio Paraiba do Sul.

Por fim, o que se observa é um quadro evolutivo complexo, em que a
incorporacao do recorte espacial pelos multiplos atores nao pode ser
considerada. Eles ndo operam segundo a légica de um sistema articulado como
a bacia hidrografica, que tem como elemento representativo fundamental

dessa conexdo as suas proprias aguas. O que se V€, principalmente, a partir da
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implementacao da cobranca, sao esforcos para maior controle ou ampliagao da
capacidade de influenciar e viabilizar o atendimento dos interesses locais.
Neste sentido, a alocacao dos recursos financeiros provenientes da cobranca
representa, até certo ponto, e mesmo sendo um processo recente, um contra-
senso a idéia de gestdo integrada, uma vez que sdo privilegiadas as areas
onde ha maior organizacdo para captacao do dinheiro, principalmente sob a
forma de organismos de bacias. Estes vém crescendo em numero,
demonstrando em alguns casos que suas motivacdes estao bem mais
relacionadas as possibilidades de controle das verbas do que com a gestdo
integrada das aguas da bacia e a resolucdo dos problemas ambientais da

mesma.

Dai estimamos que se desenvolva um cenario onde conflitos pelos
recursos tendem a se tornar mais frequentes, sobretudo se levarmos o padrao
atual de alocacao dos investimentos em consideracao. Ele, na verdade,
expressa as diferencas de poder econémico e politico dentro da prépria bacia,
também observadas na composicdo do principal organismo para a gestdo da
bacia que é o CEIVAP. Logo, quase dez anos apds a criacdo da PNRH, os
desafios sdo significativos. A dinamica da gestdo na bacia do Paraiba do Sul
evidencia alguns deles e mostra a necessidade de articulagao entre diversos
atores que ndo operam segundo a racionalidade da area de drenagem como
um todo. Ao contrdrio, seus interesses tém localizacao definida e conflitante e
quando relacionados ao uso e apropriacdo das aguas tendem a desconsiderar
os demais pontos da bacia. Este dado torna a percepcdo da gestdao das aguas
mais proxima a complexidade inerente a gestao do territorio e tende a ser um
eixo de investigacao que, a nosso ver, permite uma visao particular da

manifestacao de territorialidades.
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21. Fundacdo Comunitaria Educacional de Cataguases - FUNCEC

Titular | Georgina Maria de Faria Mucci

Rua Romualdo de Menezes,s/n° , Menezes , Cataguases/MG - CEP: 36773-080

Tel: (32) 3422-4270 / (32) 9977-7813 / Fax: (32) 3422-3017 / E-mail: fafic@uai.com.br /
f.mucci@terra.com.br

Ordem dos Advogados do Brasil - OAB - seccao Cataguases

Suplen | Galba Rodrigues Ferraz

te Rua Cel. Vieira, 141/304, Cataguases/MG, CEP: 36.770-028
Tel: (32) 3421-1972 (OAB) / (32) 3421-1558 (res.) / Fax: (32) 3422-1904 / Cel: (32) 9984-
3737

22 Associacao pelo Meio Ambiente de Juiz de Fora - AMAJF

Titular | Theodoro Guerra de Oliveira Junior

BR 040, Km 790, Juiz de Fora/MG, CEP: 36.001-970

Tel: (32) 3236-4487 / Cel.: 9988-3033 / E-mail. theogoj@terra.com.br
Centro de Estudos Puris

Suplen | Ronaldo Mazzei

te Rua José Gracoia, 45, Uba/MG - CEP: 36500-000

Tel: i32i 3532-1932 / E-mail: ecomazzei@bol.com.br

Estado
23. Secretaria de Estado de Energia, Recursos Hidricos e Saneamento

Titular |Rui Brasil Assis

Coordenador de RH

Rua Bela Cintra, 847/13° andar, Cerqueira César, Sao Paulo/SP, CEP: 01.415-903

Tel: (11) 3138-7631 / (11) 3231-5347 fax: (11) 3257-6380 / E-mail: ruibrasil@sp.gov.br
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Suplen
te

Secretaria de Estado de Energia, Recursos Hidricos e Saneamento

Edilson de Paula Andrade

Gedlogo

Largo Santa Luzia, 25, Taubaté/SP, CEP: 12.010-510

Tel: (12) 3632-0100 / 3632-9133 ramal 150/110 / Fax: (12) 233-7116 / E-mail: cbh-
psm@uol.com.br

24,
Titular

Secretaria de Estado de Agricultura e Abastecimento

Marcos Martinelli

Engenheiro

Av. Ariberto Pereira da Cunha, 310 - Pedregulho, Guaratingueta/SP, CEP. 12.516-410
Tel: (12) 3125-1991 / Fax: (12) 3125-3288 / E-mail: edr.guaratin@cati.sp.gov.br

Suplen
te

Secretaria de Estado de Agricultura e Abastecimento

Paulo Henrique Salgado Queiroz

Engenheiro

Av. Nossa Senhora do Bonsucesso, 1181 - Centro, Pindamonhangaba/SP, CEP: 12.400-000
Tel: (12) 3643-2022 / Fax: (12) 3642-3430 E-mail: catipinda@iconet.com.br /
bede.pinda@cat.sp.gov.br

25.
Titular

Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Lucia Bastos Ribeiro de Sena

Coordenadora

Av. Prof. Frederico Herman Junior, 345, prédio 6/2° andar - Pinheiros, Sdo Paulo/SP, CEP:
05459-010

Tel: (11) 3030-6178 / Fax: (11) 3814-9364 E-mail: sma.lucias@cetesb.sp.gov.br /
demetriap@cetesb.sp.gov.br

Suplen
te

Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Lina Maria Aché

Av. Prof. Frederico Herman Junior, 345, prédio 6/2° andar/sala 213 - Pinheiros, Sao Paulo/SP,
CEP: 05459-010

Tel/Fax: (11) 3030-6646 / E-mail: sma.linaa@cetesb.sp.gov.br

Municipios

26.
Titular

Prefeitura Municipal de Aparecida

José Luiz Rodrigues

Prefeito

Tel: (12) 3104-4000 / E-mail: gabinete@aparecida.sp.gov.br

Suple
nte

Prefeitura Municipal de Piquete

Otacilio Rodrigues da Silva

Prefeito

Praca D. Pedro I, 88 - Centro, Piquete/SP, CEP: 12.620-000

Tel: (12) 3156-3567 / (12) 3156 3838-2181 / E-mail: pmp.gabinete@itelefonica.com.br

27.
Titular

Prefeitura Municipal de Jacarei

Marco Aurélio de Souza

Prefeito

Praca dos Trés Poderes, 73 — Centro - Jacarei/SP, CEP: 12.327-170

Tel: (12) 3955-9029 - 3955-9111 / Fax: 3961-1092 / Cel:(12) 7598-5400 / E-mail:
gabinete@jacarei.sp.gov.br / rita.morais@jacarei.sp.gov.br/luiza.santos@jacarei.sp.gov.br

Suplen
te

Prefeitura Municipal de Sdo José dos Campos

Eduardo Pedroza Cury

Prefeito

Tel: (12) 3947-8000 / Fax: (12) 3941-5277 / E-mail: gabinete@sjc.sp.gov.br
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28. Prefeitura Municipal de Santa Branca
Titular | Marcilio Pereira Campos Filho
Prefeito
Tel: (12) 3972-0100 / Fax: (12) 3972-0104 / E-mail: engenharia@santabranca.sp.gov.br
Prefeitura Municipal de Igarata
Suple |José Carlos Prianti
nte Prefeito
Tel: (11) 4658-1318 / Fax: (11) 4658-1214 / E-mail: governoigarata@terra.com.br
Usuario
29. Centro das Industrias do Estado de Sao Paulo — CIESP
Titular | Marcelo Morgado
Diretor Regional de Meio Ambiente
Rodovia Presidente Dutra, Km 131/133, Santa Luzia - Cacapava/SP - CEP: 12.286-160
Tel: (12) 3654-2161 / Fax: (12) 3653-2229 / E-mail: marcelo.morgado@pilkington.com.br
Petroleo Brasileiro S.A. — Petrobras/Refinaria Henrique Lage - REVAP
Suplen | Marcos André Sobral Escada
te Engenheiro do Meio Ambiente
Rod. Presidente Dutra, km 143, Jardim Diamante - Sdo José dos Campos/SP - CEP: 12.233-
002
TEL: (12) 3928-6415 / Fax: (12) 3928-6300 / E-mail: escada@petrobras.com.br
30. Cervejarias Kaiser Brasil Ltda.
Titular | Candido Augusto Menconi
Gerente de Instalagdes Industriais
Av. Presidente Humberto de Alencar Castelo Branco, 2911, Rio Abaixo — Jacarei/SP — CEP:
12.321-150
Tel: (12) 3955-1410 / Fax: (12) 3955-1433 / Cel: (12) 9127-0853 / E-mail:
cmenconi@jacarei.kaiser.com.br
Malteria do Vale S.A.
Suplen | Helio Reimann
te Consultor de Qualidade
Rua José Renato Cursino de Moura, 2001, Barranco - Taubaté/SP - CEP: 12.051-150
Tel: (12) 3625-9410 / Fax: (12) 3625-9402 / E-mail: helio.r@malteriadovale.com.br
31. Votorantim Celulose e Papel S.A.
Titular |Hamilton Fernando Zanola
Rod. Gal. Euryale de Jesus Zerbine, Km 84, Sao Silvestre — Jacarei/SP — CEP: 12340-010
Tel: (12) 3954-1728 / Fax: (12) 3954-1302 / E-mail: hamilton.zanola@vcp.com.br
Oxiteno S/A Induastria e Comércio
Suplen | Luiz Gustavo Manfredini Andraus
te Engenheiro de Processos
Av. Agostinho Manfredini, 56 — Tremembé/SP - CEP: 12.120-000
Tel: (12) 3607-3291 / Fax: (12) 3672-3068 - E-mail: luiz.andraus@oxiteno.com.br
32. Empresa Brasileira de Aeronautica S.A. - EMBRAER
Titular | Mario Leonel Lima Regazzini
Gerente de Meio Ambiente
Av. Brigadeiro Faria Lima, 2170, Pitim - Sdo José dos Campos/SP — CEP: 12.227-901
Tel: (12) 3927-1850 / Fax: (12) 3927-2467 / E-mail: mregazzi@embraer.com.br
Parker Hannifin IndUstria e Comércio Ltda.
Suplen |Jodo de Freitas Miranda Neto
te Seguranca do Trabalho e Prevengcao Ambiental
Av. Lucas Nogueira Garcez, 2181 - Jacarei/SP - CEP: 12.325-900
Tel: (12) 3954-5189 / 5123 Fax: (12) 3954-5262  E-mail: jfmiranda@parker.com
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33. Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo - SABESP
Titular |Benedito Felipe Oliveira Costa
Superintendente da Unidade de Negdcios do Vale do Paraiba
Av. Ademar de Barros, 550 - Vila Adyana - S&o José dos Campos/SP — CEP: 12.245-011
Tel: (12) 3925-9502 / Fax: (12) 3922-9205 / E-mail: bfcosta@sabesp.com.br
Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo - SABESP
Suplen |José Bosco Fernandes de Castro
te Gerente do Departamento de Empreendimentos do Vale do Paraiba
Av. Ademar de Barros, n- 550 - Vila Adyanna - S3o José dos Campos/SP - CEP: 12.245-011
Tel: (12) 3925-9502 / Fax: (12) 3941-7043 / E-mail: jcastro@sabesp.com.br
34. Sindicato Rural de Guaratingueta
Titular |José Tadeu Franca Guimaraes
Presidente
Praca Santo Antonio, 176 / 1° andar — Centro - Guaratingueta/SP - CEP: 12.500-350
Tel/Fax: (12) 3132-4400 / E-mail: assopecg@terra.com.br
Sindicato Rural de Monteiro Lobato
Suplen | Pedro Pinheiro do Prado
te Presidente
Rua Abilio Pereira Dias,181 - Monteiro Lobato/SP - CEP: 12.250-000
Tel/Fax: (12) 3979-1165 / E-mail: srlobato@iconet.com.br
35. Companhia Energética de Sao Paulo — CESP
Titular |Jodo Alberto Cardoso de Oliveira
Gerente de Divisao
Rodovia dos Tamoios, Km 38 - Paraibuna/SP - CEP: 12.260-000
Tel: (12) 3974-0333 Fax: (12) 3974-0333 E-mail: joao.oliveira@cesp.com.br
Companhia Energética de Sao Paulo - CESP
Suplen | Sérgio Zuculin
te Gerente do Departamento de Gestdo da Producao
Av. Nossa Senhora do Sabard, 5312, Vila Emir — Sdo Paulo/SP - CEP: 04.447-011
Tel: (11) 5613-3855 Fax: (11) 5613-3814 E-mail: sergio.zuculin@cesp.com.br
36. Servico Auténomo de Agua e Esgoto - SAAE Jacarei
Titular |Renan Caratti Alves
Presidente
Rua Antbnio Afonso, 460, Centro — Jacarei/SP — CEP: 12.327-270
Tel: (12) 3954-0302 / 0303 Fax: (12) 3951-7923 / E-mail: renan.caratti@saaejacarei.com.br
Servico Auténomo de Agua e Esgoto - SAAE Guaratingueta
Suplen | André Luis de Paula Marques
te Diretor Técnico
Rua Xavantes, 1880, Jardim Aeroporto - Guaratingueta/SP — CEP: 12.512-010
Tel: (12) 3132-7013 / Fax: (12) 3132-3141 / E-mail: alpmj@yahoo.de
Organiza
37. Associacao Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental - ABES/SP
Titular | Davi Lino Monteiro
Membro-sécio
Praca dos Trés Poderes, 73 - Jacarei/SP — Cep; 12.300-000
Tel: (12) 3955-9033 / Fax: (12) 3961-1092 / E-mail: davi.lino@jacarei.sp.gov.br
Associacao dos Engenheiros da SABESP - AESABESP
Suplen | Paulo Ernesto Marques Silva
te Associado
Rua Vicente Testa, 1, Jabuticabeiras — Taubaté/SP — CEP: 12.030-800
Tel: (12) 3633-4411 / Fax: (12) 3633-4411 ramal 60 / E-mail: pesilva@sabesp.com.br
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38. Associacdao dos Advogados de Sao José dos Campos
Titular
Associacao dos Advogados de Sao José dos Campos
Suplen
te
39. Federacgao das Associacoes de Moradores de Bairros Urbanos e Rurais de Taubaté -
Titular | FEMANT
Benedito Jorge dos Reis
Rua Henrique Dias, 50 — Taubaté/SP - CEP: 12.050-350
Tel: (12) 229-4955 E-mail: beneditor@cetesb-sp.gov.br / bjreis@terra.com.br
Suplen | Centro de Amigos da Natureza - CAMIN
te Vera Elizabeth Assis
E-mail: veassis@uol.com.br / camin _ong@yahoo.com.br
40. Sociedade de Estudos e Pesquisas em Ecossistemas Aquaticos — SEPEA
Titular | Monica Dias Delgado
E-mail: monicadelgado@uol.com.br
Sindicato dos Trabalhadores de Agua, Esgoto e Meio Ambiente do Estado de Sdo
Suplen |Paulo — SINTAEMA
te Antbnio Francisco Evangelista de Souza
Diretor
Rua Euclides Miragaia, 395 - 1%and./sl.105 - Ed. Vip Center, Centro - S. J. dos Campos/SP -
CEP: 12.245-550
Tel: (12) 3923-4472 / Cel: (12) 8122-9653 / E-mail: antoniofes@directnet.com.br
41. Fundacgdo Valeparaibana de Ensino - FVE/UNIVAP
Titular |Maria Regina de Aquino Silva
Professora Universitaria
Rua Guaianases, 121, Santana — S3o José dos Campos/SP - CEP: 12.211-710
Tel: (12) 3921-0149 / Fax: (12) 3947-1211 / E-mail: mregina@univap.br / texjr@univap.br
Instituto Tecnolégico da Aeronautica - ITA
Suplen |Iria Fernandes Vendrame
te Professora Universitaria
Praca Marechal Eduardo Gomes, 50, Vila das Acacias - Sdo José dos Campos/SP - CEP:
12.228-900
Tel: (12) 3947-6824 / (12) 3947-6803 / E-mail: hiria@ita.br
Estado
42. Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SEMADUR
Titular |Luiz Paulo Fernandez Conde
Vice-Governador e Secretario de Estado de Meio Ambiente
Rua México, 125 - 8% andar - Centro - Rio de Janeiro/R] — CEP: 20.020-100
Tel: (21) 2299-2402 / Fax: / E-mail: gabsemadur@semadur.rj.gov.br
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Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SEMADUR
Suple |Alcebiades Sabino dos Santos
nte Subsecretario de Estado de Meio Ambiente
Avenida Graga Aranha, 182 - 6° andar - Centro - Rio de Janeiro/RJ - CEP: 20.030-001
Tel: (21) 2299-9202 / Fax: (21) 2299-9201/ E-mail: sabino@semadur.rj.gov.br
43. Secretaria de Estado de Energia, Industria Naval e do Petroleo — SEINPE
Titular | Marco Anténio Feijo Abreu
Subsecretario de Estado de Energia, Industria Naval e do Petréleo
Rua da Ajuda, 5 - 169 andar - Rio de Janeiro/R] — CEP: 20.040-000
Tel: (21) 2299-4219 / 4220 Fax: (21) 2299-4219 E-mail: marcoabreu@seinpe.rj.gov.br
Secretaria de Estado de Energia, Indiastria Naval e do Petréleo - SEINPE
Suple |Vera Llcia Leite Saboya
nte Assistente da SEINPE
Rua da Ajuda, 5 — 16° andar - Rio de Janeiro/R] — CEP: 20.040-000
Tel: (21) Fax: (21) E-mail: verasaboya@yahoo.com.br / vsaboya.seinpe.rj.gov.br
44, Fundacao Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas — SERLA
Titular |icaro Moreno Janior
Presidente da SERLA
Campo de S3do Cristovao, 138 - 3% andar — S3o Cristovao — Rio de Janeiro/RJ - CEP: 20.921-
440
Tel: (21) 2299 4806 / 2299 4802 / Fax: (21) 2580-0348 E-mail: icaromjunior@serla.rj.gov.br
Fundagdo Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas - SERLA
Suplen | Marilene Ramos
te Diretora de Recursos Hidricos
Campo de Sao Cristovao, 138 - 3% andar — S3o Cristovao — Rio de Janeiro/R] - CEP: 20.921-
440
Tel: (21) 2299 4852 / 22994850 - Fax: (21) - E-mail: mramos@fgv.br /
secex.cerhi@serla.rj.gov.br
Municipio
45,
Titular | Prefeitura Municipal de Volta Redonda
Lincoln Botelho da Cunha
Arquiteto
Rua S&o Felipe, 166/202 - Bairro Niterdi - Volta Redonda/R] — CEP: 27.283-480
Cel: (21) 9831-7492 Fax: (24) 3346-0528 E-mail: lincoln@portalvr.com
Suplen | Prefeitura Municipal de Pinheiral
te Guilherme Bittencourt Liao Eiras
Coordenadora de Meio Ambiente
Tel: (24) 3356-3145/ Cel: (24) 9964 1291 / E-mail: semopinheiral@yahoo.com.br
46.
Titular | Prefeitura Municipal de Pirai
Artur Henrique Gongalves Ferreira
Prefeito
Tel: (24) 2431-9950 / E-mail: governo@pirai.rj.gov.br
Suplen | Prefeitura Municipal de Rio Claro
te Didacio José de Moraes Penna
Prefeito
Tel: (24) 3332-1710/1717 / Fax: (24) 3332-1698 / E-mail: agricultura@rioclaro.rj.gov.br
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47.
Titular |Prefeitura Municipal de Barra do Pirai
Madalena Sofia Avila Cardoso Oliveira
Rua Manoel Duarte, 91/201- Barra do Pirai/RJ - CEP: 27.113-280
Tel/Fax: (24) 2442-3398 / E-mail: m-sofia@superonda.com.br / m-sofia@ig.com.br
Suplen | Prefeitura Municipal de Resende
te André Pinhel Soares
Tel: (24) 3354-7792 - Cel.: (21) 8821-2945 - E-mail: meioambiente@resende.rj.gov.br /
pinhel@uerj.br
Usuarios
48. Aguas do Paraiba
Titular |Paulo César Oliveira Moreno
Supervisor de Producgao
Av. José Alves de Azevedo, 233 - Centro — Campos dos Goytacazes/R] - CEP: 28.010-360
Tel: (22) 2733-4392/2732-7223 / Fax: (22) 2733-4392 ramal 226 / E-mail:
diretoria@aguasdoparaiba.com.br
Servico Auténomo de Agua e Esgoto/ VR - SAAE de Volta Redonda
Suplen |Isabel Cristina Reis da Silva
te Av. Lucas Evangelista, 643 - Volta Redonda/R] — CEP:
Tel: (24) 3344-2925 - E-mail: meioambientesaae@epd.vr.com.br
49, Companhia Estadual de Aguas e Esgotos — CEDAE
Titular |Leila Heizer Santos
Superintendente de Gestdo Ambiental
Rua Sacadura Cabral, 103/9- andar — Saude - Rio de Janeiro/RJ - CEP: 20.081-260
Tel: (21) 2518-2865 / Fax: (21) 2283-1194 / Cel.: (21) 8181-9791/
E-mail: |heizer@cedae-rj.com.br / gabinete.pres@cedae-rj.com.br
Servigo Auténomo de Agua e Esgoto/BM - SAAE de Barra Mansa
Suplen | Renine César de Oliveira
te Rua Luiz Ponce, 262 - Centro - Barra Mansa/R] — CEP: 27.345-150
Tel: (24) 3323-0198 / Fax: 3322 5934 / Cel: (24) 9979-6008/ E-mail: saaebm@uol.com.br
50. Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro - FIRJAN
Titular |Mauro Ribeiro Viegas
Presidente do Conselho Empresarial de Recursos Hidricos
Rua Fonseca Teles, 40 3- andar — Sdo Cristévao - Rio de Janeiro/RJ - CEP: 20.940-200
Tel: (21)2589-4427(Concremat)/ (21)2563-4455 / 4140 (Firjan) - Fax: (21) 2589-3783
E-mail: profmrviegas@concremat.com.br
Associacdao Nacional dos Servigos Municipais em Saneamento - ASSEMAE
Suplen | Carlos Eduardo Carneiro Macedo
te Presidente
Rua Quatorze de Dezembro, 398/412 - Centro - Trés Rios/RJ — CEP: 25.802-210
Tel: (24) 2255-4200 / Fax: (24) 2252-3692 / E-mail:_emacedo@saaetri.com.br
51. Instituto Brasileiro de Siderurgia - IBS
Titular |Maria Cristina Yuan
Secretaria de Meio Ambiente e Normas Técnicas
Av. Rio Branco, 181 / 28° andar — Centro - Rio de Janeiro/R] - CEP: 20.040-007
Tel: (21) 2141-0001 / Fax: (21) 2262-2234 / Cel: (21) 9616-3615 -- E-mail:
crisyan@ibs.org.br

194



mailto:sabino@semadur.rj.gov.br
mailto:mramos@fgv.br
mailto:secex.cerhi@serla.rj.gov.br
mailto:lincoln@portalvr.com

Suplen
te

Companhia Siderurgica Nacional - CSN

Luiz Claudio Ferreira Castro

Gerente Geral do Meio Ambiente

Rodovia Lucio Meira (BR-393), Km 5,001 s/n- - Vila Sta. Cecilia - Volta Redonda/R] — CEP:
27.260-390

Tel: (24) 3344-6694 - 6565 / Fax: 3344-5693 / E-mail: luizclaudio@csn.com.br

52.
Titular

AMPAS - Associacdo de Usudarios das Aguas do Médio Paraiba do Sul

Roosevelt Brasil Fonseca

Presidente

Rua Luiz Ponce, 262 - Centro - Barra Mansa/RJ — CEP: 27.335-250 (gabinete do prefeito)
Tel: (24) 3325-3331 / Fax: (24) 3322-3912 / Cel: 9997 3300 / E-mail:
gabinete.prefeito@barramansa.rj.gov.br

Suplen
te

Sideriargica Barra Mansa

Edmundo Oliveira Prado

Gerente de Sistemas

Av. Homero Leite, 1051 - Saudade - Barra Mansa/R] - CEP: 27.313-191

Tel: (24) 3324-9840 / Fax: (24) 3324-9605 / E-mail: edmundo@votoraco.com.br

53.
Titular

Associacdao Fluminense de Plantadores de Cana - ASFLUCAN

Zenilson do Amaral Coutinho

Assessor da Diretoria

Rua Conselheiro Otaviano, 233 - Centro - Campos dos Goytacazes/R] - CEP: 28.015-140
Tel: (22) 2723-6300 / Fax: (22) 2723-6548 / E-mail: asflucan.rol@terra.com.br

Suplen

Servico Auténomo de Agua e Esgoto - SAAE de Trés Rios

Carlos Eduardo Carneiro Macedo

Diretor-Presidente

Rua Quatorze de Dezembro, 398/412 - Centro - Trés Rios/R] - CEP: 25.802-210
Tel: (24) 2255-4200 / Fax: (24) 2252-3692 / E-mail:_emacedo@saaetri.com.br

54.
Titular

Light Servigos de Eletricidade S.A.

Fernando José Lino do Nascimento

Gerente de desenvolvimento de geracdo

Av. Marechal Floriano, 168 - Bloco A1 - 29 andar - Centro - Rio de Janeiro/R]J - CEP: 20.080-
002

Tel: (21) 2211-2929 / Fax: (21) 2211-2799 / E-mail: fernando.lino@light.com.br

Suplen
te

Companhia Elétrica de Nova Friburgo — CENF

Amaury Antonio Damiance

Rua Prudente de Moraes, 1, gleba “A”, bloco 4, apto 101 - Bairro Vila Nova - Nova Friburgo/RJ
- CEP: 28.630-010

Tel: (22) 2523-5480 / Fax: (22) 2522-0558 / Cel: (22) 8802-1321/ E-mail:
damiance@cataguazes.com.br

55.
Titular

Furnas Centrais Elétricas S/A

Sergio Dias Canella

Chefe da Divisao de Planejamento Energético

Rua Real Grandeza, 219 - Bloco B/sala 701.1 - Botafogo - Rio de Janeiro/R] — CEP: 22.283-
900

Tel: (21) 2528-5784 / Fax: (21) 2528-5481 / E-mail: scanella@furnas.com.br
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Suplen
te

Itaocara Energia

Heitor Barreto Corréa

Diretor

Av. Marechal Floriano, 168 - Bloco Al - 2° andar - Centro - Rio de Janeiro/R] - CEP: 20.080-
002

Tel: (21) 2211 8907 / Fax: (21) 2211 2799 / E-mail: heitor.barreto@light.com.br

Organizacgoes Civis

56. Ong O Nosso Vale! A Nossa Vida!
Titular |Vera Lucia Teixeira
Diretora
Av. Joaquim Leite, 01/sala 704 - Centro —Barra Mansa/R] - CEP: 27.300-000
Tel: (24) 3322-3892 (NVNV) / (24) 3322 9100 (T) / Cel.: (24) 9214-3512 - Fax: (24) 3322
5934
E-mail: nossovalenossavida@yahoo.com.br / veluciateixeira@yahoo.com.br
Grupo de Protecao Ambiental da Serra da Concoérdia - SALVEASERRA
Suplen | Roberto Raulino Lamego
te Chefe do Departamento Tecnoldgico
Rua Cleber Barreto Neves, 132/101 - Cruzeiro - Valenca/R] - CEP: 27.600-000
Tel: (24) 2452-4864 / (21) 2522-2860 - Cel.: 9841-8313 - Fax: - E-mail:
roberto.lamego@uol.com.br
57.Titu
lar Instituto de Pesquisas Avangadas em Economia e Meio Ambiente - Instituto Ipanema
Ninon Machado de Faria Leme Franco
Diretora Executiva
Rua Serafim Valandro, 6/304 - Botafogo — Rio de Janeiro/R] - CEP: 22.260-110
Tel: (21) 2527-8747 / Fax: (21) 2286-6475 / E-mail: ninonmachado@terra.com.br
Suplen |Instituto do Desenvolvimento e de Gerenciamento do Meio Ambiente - IMAH
te Maria de Lourdes Davies de Freitas
Diretora Técnica
Rua Gustavo Sampaio, 194/905 - Leme - Rio de Janeiro/R] — CEP: 22.010-010
Tel: (21) 2275-1563 / Fax: (21) 2537-3029 / E-mail: daviesfreitas@uol.com.br
58.
Titular |Fundagdo Norte Fluminense de Desenvolvimento Regional - FUNDENOR
Carlos Alberto Barbosa Zacarias
Coordenador Técnico
Av. Presidente Vargas, 180 - Pecuaria - Campos dos Goytacazes/R] — CEP: 28.053-100
Tel: (22) 2732-6605 / Fax: (22) 2732-2605 / E-mail: carloszacarias@fundenor.com.br
Suplen |Fundacdo Getulio Vargas - FGV
te Lidia Mota
Praia de Botafogo, 190, 6° andar — CIDS - Rio de Janeiro/R] — CEP: 22.250-900
Tel: (21) 2559-5424 - Fax: (21) 2559-6061 - E-mail: lidia@fgv.br
59.
Titular |Consodrcio Interm. para Recuperagdo Amb. das Bacias dos Rios Bengalas, Negro, Grande e Dois

Rios - BNG2

Marco Antonio Pinto Barbosa

Gerente de Meio Ambiente

Praca Rui Barbosa, 80 - Centro - Cataguases/MG - CEP: 36.770-000

Tel: (32) 3429-6355 / Fax: (32) 3422-4670 / Cel: (32) 9984-7340 / E-mail:
marcoantonio@cataguazes.com.br
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Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia do Estado do Rio de

Suplen |Janeiro — CREA/RJ]
te Adacto Benedicto Ottoni
Rua Buenos Aires, 40, sala 711 — Centro - Rio de Janeiro/R] — CEP: 20.070-022
Tel/Fax: (21) 2206-9641 / E-mail: adacto@crea-rj.org.br / meioambiente@crea-rj.org.br
60.
Titular |Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental - ABES / R]
José Alfredo Charnaux Sertd
Socio-membro
Av. Beira Mar, 216, sala 1103 - Centro - Rio de Janeiro/R] - CEP: 20.021-060
Tel: (21) 2220-0830 / (21) 2220-9612 / Fax: 2262-3602 / Res.: (21) 2286-6717 / E-mail:
diretoria@abesrio.org.br
Suplen |Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos - ABRH / R]
te

Jander Duarte Campos

Sécio-membro

Rua Belisario Tavora, 467/202 - Laranjeiras - Rio de Janeiro/R] — CEP: 22-245-070
Tel: (21) 22050889/25627838/Fax: (21) 25627836/Cel: (21) 96241559/E-mail:
jander@hidro.ufrj.br/jander@rio.com.br
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