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RESUMO

DRUMMOND, Helena Ribeiro. Novas Institucionalidades na Gestdo do Territorio: a Questao
da Agua na Regido das Baixadas Litoraneas (RJ). Orientadora: Gisela Aquino Pires do Rio.
Rio de Janeiro: UFRJ/PPGG; CNPg/FAPERJ, 2010. Dissertacdo (Mestrado em Geografia).

Nas Gltimas décadas, é visivel a criagdo de uma nova questdo social: 0 meio ambiente. A
preocupacdo com a exploracéo de recursos naturais, a deterioracdo da qualidade de vida, e as
consequéncias das acGes dos seres humanos sobre a biodiversidade, o clima, as paisagens etc,
ganhou posicdo privilegiada no rol de preocupacbes dos diversos setores sociais, e sob
diferentes perspectivas. Dentro desta questdo complexa e multifacetada, ainda em curso e com
resultados incertos, a &gua emerge como um ponto fundamental de preocupacdes.
Paralelamente a e em conjunto com a questdo ambiental em geral, emerge uma questéo da
dgua. Uma das evidéncias desse processo no Brasil foi a promulgacéo da legislagdo nacional

sobre o0 tema em, a Lei 9.433 de 1997, chamada de Lei das Aguas.

A dissertagdo estuda a implementacdo das instdncias e instrumentos desta nova
regulamentacdo na Regido das Baixadas Litoraneas (RJ), composta por 12 municipios que em
1999 fundaram um consdrcio intermunicipal e, em 2004, um comité de bacia hidrografica.
Esta experiéncia é considerada na literatura sobre o teméatica como pioneira e bem sucedida.
Analisa-se um caso concreto no qual se deu a criacdo de uma instancia que conjuga as novas
(e velhas) institucionalidades criadas na gestdo do territorio. As referéncias teoricas

fundamentais sdo o institucionalismo e as perspectivas sobre o hibridismo natureza-sociedade.

Foram utilizados dados sobre a infra-estrutura hidrica da area de estudo, com a cobertura atual
das redes de abastecimento de agua e esgotamento sanitario e analise da trajetoria destas redes
técnicas, além das modificagdes institucionais. Analisou-se a trajetoria da constituicdo da
colaboracdo intermunicipal e da criacdo da densidade institucional entre organizacdes e
agentes, além da estrutura do consércio e do comité, considerados a base do processo de
gestdo. Por fim, a participacdo das organizacdes e agentes foi analisada de forma a destacar as
redes sociais, parcerias, colaboragdes e conflitos que constituem a densidade institucional da
regido, componente fundamental para que um processo de gestdo possa ser classificado

enquanto tal.

Conclui-se que as instituicdes e a socio-natureza existem de forma relacionada, e engendram
contradi¢fes e conflitos. Alguns fatores e acontecimentos explicam, em conjunto e de forma

relacionada, a trajetéria bem sucedida da Regido das Baixadas Litoraneas na gestdo de aguas e
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na gestdo ambiental do territério: a questdo do acesso a 4gua enquanto direito fundamental e
0s sistemas de abastecimento urbano (tematica em grande parte negligenciada pelos estudos
de gestdo de aguas no Brasil); a construcdo da densidade institucional de forma paulatina e
gradual nas Ultimas décadas na regido; e as possibilidades abertas pelo processo de
transformagdo do Estado brasileiro, com a criacdo de instncias participativas e o
fortalecimento do papel dos municipios em diversos setores. As possibilidades abertas pelo
conjunto de mudancgas em curso foram aproveitadas pelos agentes e organizagbes para a

construcdo da gestdo de aguas que €, também, uma gestdo ambiental do territorio.
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ABSTRACT

In the last few decades, the environment became a new issue to societies. Preoccupations with
the exploitation of natural resources, the diminishing quality of life, and the consequences of
human action on biodiversity, climate, landscapes etc, have gained a privileged position in the
role of concerns of many social sectors, and under different perspectives. Amongst this
complex and multifaceted issue, which is still in course and has uncertain results, water
emerges as a fundamental point of concern. In parallel to and together with a general
environmental issue, emerges a water issue. One of the evidences of this process in Brazil was

the promulgation of Law # 9,433, in 1997, the so called Water Law.

This dissertation studies the implementation of forums and instruments of this new regulation
in the Baixadas Litoraneas Region, in the state of Rio de Janeiro, Brazil. This region is
constituted of 12 municipalities which in 1999 constituted an inter-municipal consortium and
in 2004 a hydrographic basin committee. This experience is considered within the thematic
literature as pioneer and well succeeded in water management. A real case is analyzed, in
which a forum was created joining new (and) old institutions in territorial management. The
main theoretical references are institutionalism and the perspectives of nature-society

hybridism.

Data from the hydraulic infra-structure of the area was used, with the current coverage of
water supply, and sewer collection. This technical network was analyzed in its trajectory and
in its institutional modifications. The trajectory of the constitution of inter-municipal
collaboration, and the creation of institutional thickness between organizations and agents was
also analyzed, as well as the structure of the consortium and the committee, considered the
base of the management process. Finally, the participation of organizations and agents was
analyzed in order to outline the social networks, partnerships, collaborations, and conflicts
between them, as all of these constitute the institutional thickness of the region. This last item

is considered a fundamental component for the management process to be classified as such.

Conclusions indicate that institutions and socio-nature exist in a related fashion, originating
contradictions and conflicts. Some factors and events explain come together to explain the
region’s well succeeded trajectory: the access to water as a fundamental civil right in urban

supply systems (a theme largely neglected in water management studies in Brazil); the
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construction of institutional thickness in slow and gradual terms in the last three decades in
the region; and the possibilities given the process of transformation of the Brazilian State,
with the creation of participative forums, and the strengthened role of municipalities in many
sectors. The possibilities opened by this group of changes were used by regional agents and
organizations to build a water management system which is, also, an environmental

management of the territory.
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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, tornou-se bastante visivel a criagdo de uma nova questdo social: 0 meio
ambiente. A preocupacdo com a exploracdo de recursos naturais, a deterioracdo da qualidade
de vida, e as conseqiiéncias das acdes dos seres humanos sobre a biodiversidade, o clima, as
paisagens etc, ganhou posi¢do privilegiada no rol de preocupacgdes dos diversos setores

sociais, e sob diferentes perspectivas.

Esta nova questdo € visivel na producdo cientifica nas diversas disciplinas ¢ em uma
inovadora perspectiva interdisciplinar especificamente preocupada com a questdo ambiental
(como em LEFF, 2001). No dmbito dos Estados nacionais, sdo visiveis as tensdes e embates
entre os que véem o meio ambiente como uma questdo urgente a ser abordada e os que o
véem as preocupacdes ambientais como um entrave ao desenvolvimento econdmico. Isto ¢
visivel nos diferentes setores de atuagdo dos governos ou nos interesses representados no
Congresso Nacional, Assembléias Legislativas ¢ Camaras de Vereadores. A denominagdo
“sustentavel” - geralmente sem uma maior preocupacdo em definir o que se quer dizer com o
termo - passou a fazer parte das estratégias de marketing de grandes empresas, ansiosas em
associar suas imagens as tecnologias limpas e de baixo impacto ambiental. Observa-se um
crescente discurso apocaliptico, uma “ecologia do medo” (SMITH, 2008) cuja mensagem ¢ de

que os seres humanos estdo matando a natureza e de que esta ndo demorara em se vingar.

Dentro desta questdo complexa e multifacetada, ainda em curso e com resultados incertos, a
agua emerge como um ponto fundamental de preocupagdes. Afinal, trata-se de um recurso
vital para os seres humanos, e decisivo no equilibrio de paisagens e ecossistemas. Ao mesmo
tempo, a agua se tornou uma fronteira de investimento para grandes empresas que
fundamentam suas estratégias no discurso da escassez, ou seja, de que o planeta estd na
iminéncia de sofrer com a falta de disponibilidade do elemento, seja devido ao crescimento
populacional ou as mudangas climaticas globais. E interessante notar como 0 mesmo discurso
ecologico que procura preservar a agua alimenta as estratégias das empresas, afinal a escassez
valoriza o produto (SWYNGEDOUW, 2004a). Estas estratégias empresariais possuem carater
global e incluem tanto o controle de fontes de d4gua mineral para venda de dgua engarrafada
quanto a participag@o em concessdes e privatizagdes de servigos de distribuicdo de agua em

cidades e regioes, seja em paises desenvolvidos ou em desenvolvimento.

Anteriormente percebidos no Brasil como abundantes e renovaveis, os recursos hidricos agora

sdo reiterados como desigualmente distribuidos no territorio nacional e relativamente escassos



(especialmente nas regides metropolitanas e areas densamente urbanizadas). Paralelamente a e
em conjunto com a questdo ambiental em geral, emerge portanto uma questdo da agua. Uma
das evidéncias desse processo no pais foi a promulgagao da legislacdo nacional sobre o tema
em, a Lei 9.433 de 1997, chamada de Lei das Aguas. O recurso ja era objeto de uma
regulamentacio anterior através do Codigo das Aguas de 1934, porém estreitamente
vinculado com os setores de irrigacdo agricola e de geracdo de hidroenergia, que
concentravam a tomada de decisdo (CARDOSO, 2003). E somente a partir da nova lei que
colocam-se instancias criadas especificamente para o tema, como a Agéncia Nacional de
Agua, conselhos de recursos hidricos em escala nacional e estadual, e comités de bacia

hidrografica.

No Brasil, desde a década de 1980, a idéia de gestdo passou a ser utilizada em situagdes nas
quais agentes estatais, econdmicos e sociais negociam, em uma instincia que se pretende
aberta a participag@o de todos os interessados, a tomada de decisdo em relagdo a um territorio,
bem publico, ou recurso (PIRES DO RIO e GALVAO, 1996). A emergéncia da questdo
ambiental no Brasil se deu de forma vinculada a esfor¢os em prol de uma democratiza¢do do
processo decisorio, que deveria levar a constru¢do de uma gestdo descentralizada e

participativa.

O grande interesse de cientistas pela dgua e sua gestdo é expressdo da importancia que o tema
adquire atualmente e dos termos mais recorrentes nos quais o debate ¢ colocado. Enfatiza-se
constantemente o carater de descentralizagdo e participagdo, a inclusdo de novos agentes, a
democratizagdo do processo decisorio, o recorte espacial da bacia hidrografica, as novas
atribui¢des dos entes federativos, entre outros aspectos da “reforma das aguas”. Passada ja
mais de uma década da promulgacdo da nova lei, entretanto, alguns autores comecam a
reconhecer que a efetivagdo dos diversos instrumentos e instancias previstos caminha a passos
lentos, ou encontra-se em estagio inicial (ABERS e KECK, 2004; JACOBI, 2009). Ao que
parece, a reforma das aguas ainda n@o ocorreu de fato no Brasil, a despeito da nova

regulamentacdo em vigor, com a exce¢do de algumas regides.

Uma reflexo mais cuidadosa demonstra que, de fato, as transformagdes ensejadas na lei
necessitam de um processo de adaptacdo que ndo ¢ automatico e nem fornece garantias de
uma real democratiza¢do da tomada de decis@o e de inclusdo social para o setor. Além disso,
o carater multi-setorial das acdes necessarias a preservacdo e conservacdo do recurso

demanda articulag@o e didlogo entre entes federativos, 6rgdos técnicos, agentes econdmicos,



politicos e sociais. Alguns autores denominam esse processo gestdo integrada (SILVA, 2004;
MAGRINI, 2001). Nao ¢ dificil perceber a complexidade das mudangas exigidas para uma

efetiva gestdo de aguas.

A gestdo de aguas é concebida na maior parte dos trabalhos cientificos dedicados ao tema
como um problema em si, a parte de outros setores que t€m influéncia direta sobre a
quantidade e qualidade dos recursos. A énfase, nestes trabalhos, esta nas relagdes intra-comité
ou inter-comités. Elas seriam o nexo do processo de gestdo. Sem negar a importancia do
entendimento destas relagdes, a pesquisa desenvolvida aqui tem como ponto de partida a
espacialidade inerente ao fenomeno da gestdo, seguindo a proposta colocada por Ribeiro
(2009, p. 114), de “[...] identificar os sujeitos sociais que atuam em vérias escalas de poder
politico, bem como a teia de relagdes multiescalares que repercutem no problema [da agua] e

no seu encaminhamento [...]”.

Este trabalho tem como objetivo compreender como se deram a implementagdo e efetivagao
de instrumentos e instancias previstos pela Lei das Aguas no conjunto de municipios que
forma a Regido das Baixadas Litoraneas, no estado do Rio de Janeiro. A experiéncia realizada
na area é reconhecida por diversos autores (FERREIRA & MACHADO, 2008; LEMOS et.
al., 2007; LIMA-GREEN, 2008) como pioneira ¢ bem sucedida, ndo apenas no que tange a
gestdo de aguas, mas a gestdo ambiental em geral. Porém, mais do que o foco no sistema de
gestdo de aguas, a questdo central desenvolvida nesta dissertacdo € a relacdo entre gestdo do
territorio e gestdo de aguas, ou, dito de outra maneira, € o entendimento de como a gestdo de

aguas se torna, a0 mesmo tempo, uma gestdo ambiental do territorio.

A Regido das Baixadas Litoraneas configura uma das regides de planejamento do estado do
Rio de Janeiro. E formada por 12 municipios, que em 1999 constituiram o Consorcio
Intermunicipal Lagos-S@o Jodo — CILSJ. Em 2004 foi oficializada a criacdo do Comité de
Bacia Lagos-Sao Jodo - CBLSJ. Estas diferentes instancias — a regido de planejamento oficial
do estado, o consorcio intermunicipal, o comité de bacia hidrografica — delimitam o territorio
que € o objeto de estudo desse trabalho. A escolha da area se deu justamente pela existéncia
destas instancias, que atestam o pioneirismo da regido na implementagdo dos instrumentos da
Lei das Aguas no estado do Rio de Janeiro. Além disso, ha uma situagio de compartilhamento
de recursos entre bacias hidrograficas, através de redes de aducdo de agua para abastecimento

urbano, o que cria uma situagdo interessante em termos espaciais considerando que um dos



marcos da Lei das Aguas é justamente a adog&o do recorte da bacia como base do processo de

gestéo.

No Brasil, a complexidade da questdo ambiental e da questdo da A&gua junta-se a
complexidade de um Estado que se transforma paulatinamente, em movimentos de
descentralizagdo e desconcentracdo das fungdes estatais, e mesmo de uma revisdo e
transformacdo de quais sdo exatamente estas fun¢des. Desde a redemocratizacdo do pais, cujo
marco é a Constituicdo de 1988, a estrutura federativa se transforma, especialmente com o

aumento da importancia dos municipios neste arranjo.

Propde-se aqui a analise de um caso concreto no qual se deu a criacdo de uma instancia que
conjuga as novas (e velhas) institucionalidades criadas na gestdo do territorio,
especificamente na gestdo de &guas, destacando 0s arranjos institucionais que sustentam a

tomada de decisdo descentralizada e participativa que hoje ocorre na area de estudo.

A pesquisa foi realizada através do levantamento de dados secundarios e da revisdo
bibliogréfica sobre o tema dentro e fora do @mbito da ciéncia geografica Houve ainda
trabalhos de campo, nos quais 0s agentes e organizagdes representados co CILSJ e no CBLSJ

foram entrevistados, em busca de informacdes sobre as institucionalidades da area de estudo.

Entender de que forma se da o processo de tomada de decisdo em relacdo a 4gua ndo pode
prescindir do esclarecimento dos usos dados ao elemento. Assim, o primeiro capitulo da
dissertacdo € dedicado a construcdo de um quadro explicativo da questdo da dgua na &rea de
estudo do ponto de vista dos diferentes usos aos quais 0 recurso se destina. Busca-se a
caracterizacdo do ciclo hidro-social regional (SWYNGEDOUW, 2006) evidenciando as redes
de abastecimento de 4gua e saneamento, em sua temporalidade e espacialidade, como a base
material sobre a qual se a gestdo de &aguas viria a se estruturar posteriormente. Neste momento
a questdo da concessao dos servigos de agua e esgoto em alguns municipios da area é também

analisada em termos de suas implicagdes institucionais e infra-estruturais.

E a partir desta relagio rede/territorio que se da o surgimento do CILSJ, cuja trajetoria,
estrutura e instancias sdo analisadas no segundo capitulo. Quais sdo o0s dispositivos
institucionais que permitem a emergéncia de uma instancia regional de tomada de decisédo? A
resposta a esta pergunta envolve discussdes sobre a estrutura federativa brasileira e sua
descentralizagcdo em anos recentes, a proposta participativa, e os dispositivos regulatérios da

Lei das Aguas. Desta forma, é possivel situar as agdes concretas empreendidas pelo CILS] e



pelo CBLSJ no quadro mais amplo dos novos mecanismos de divisdo de responsabilidades
entre entes federativos e entre diferentes esferas da sociedade que sdo “convocadas” a
participar do processo de gestdo. A estrutura e o funcionamento destas duas organizacdes
através das quais a gestdo ¢ realizada na Regido das Baixadas Litoraneas sdo abordados neste
capitulo. Neste momento, recorre-se ao conceito de superficie de regulagdo, entendendo que o
sistema regulatorio que incide sobre as redes infra-estruturais de abastecimento de agua
configuram possibilidades de participacdo para os agentes, da forma como colocado por Pires

do Rio e Peixoto (2001) e Pires do Rio (2009).

O terceiro e ultimo capitulo apresenta um panorama da gestdo de aguas consolidada na area
de estudo, tracando um breve perfil das prefeituras municipais e das organizagdes e agentes
produtivos e sociais que participam do CILSJ e do CBLSJ. Sao expostos também os
principais conflitos socio-ambientais negociados no dmbito do processo de gestdo, além dos
programas, projetos e planos de ag@o que atualmente configuram as transformagdes das
politicas ambientais ¢ de aguas na Regido das Baixadas Litoraneas. A ultima se¢@o do
capitulo expde os setores de intervencao que estdo fora do alcance da gestdo exercida pelas
instancias participativas, demonstrando que mesmo as experiéncias bem sucedidas ndo sdo

ubiquas em sua capacidade de interveng¢do no territorio.

Esta dissertacdo desenvolve uma perspectiva que, partindo da agua e de suas diferentes
espacialidades, enxerga o processo de gestdo como uma ampla transformagao politica ainda
em vias de construg¢do no Brasil. A cria¢do da esfera publica de tomada de decisdo nio se faz
por forga de lei, mas, antes, através das novas institucionalidades. Transformam-se as
maneiras de criar constrangimentos e coagdes, regras ¢ normas, que regem diferentes aspectos
da vida social, inclusive aqueles relacionados ao meio ambiente e agua, cuja preservacio e
conservagdo mobilizam tantas pesquisas académicas hoje em dia. Quando fica claro que a
tematica da agua envolve ao mesmo tempo relagdes de poder entre os que tem acesso ao
recurso, o Estado que se modifica estruturalmente, a democratiza¢do do processo decisorio, e
novas escalas de regulagdo, ndo aparece como surpresa que a institucionalizagdo da Lei das
Aguas caminhe a passos lentos no pais. Para pensar a agua ¢ preciso, também, pensar além da

agua.



CAPITULO 1

AGUA E ESPACO GEOGRAFICO: O CICLO HIDRO-SOCIAL NA REGIAO DAS
BAIXADAS LITORANEAS

A reflexdo proposta nesta dissertacdo tem como ponto de partida a relagdo entre o territdorio
e as institui¢des, pensados especificamente em relagdo a politica das aguas na area de
estudo. A promulgagio da Lei das Aguas, em 1997, trouxe uma proposta de
descentralizagdo e participa¢do, com a criagdo de novas instdncias e instrumentos de
tomada de decisdo em relagdo ao recurso e de uma nova logica espacial de exercicio da
regulacdo, baseada no recorte de bacias hidrograficas. Ao longo do trabalho, sera
constantemente salientado o carater de mudanca institucional de um processo de gestdo de
aguas, especialmente em sua dindmica espacial, assim como seu carater incipiente nas

politicas publicas brasileiras.

Este primeiro capitulo busca construir um quadro geral da dinamica territorial sobre a qual
se construiu e se constrdi o processo de gestdo de dguas na area de estudo. Nao se trata,
porém, de uma descricdo de aspectos “sociais” e “naturais” que caracterizam a area, € sim
da construgdo simultdnea de um quadro tedérico, metodologico e analitico que torne
possivel a analise do problema central deste trabalho, qual seja, a mudanga institucional
que caracteriza a gestdo de aguas e do territorio. Esta opgao por ndo separar teoria e analise

sera uma constante ao longo do trabalho.

O capitulo se inicia com uma discussdo sobre a utilizacdo do recorte espacial das bacias de
drenagem em estudos na tematica de agua e meio ambiente. A constru¢do de outra
perspectiva espacial sobre a dgua e sua gestdo ¢ baseada especialmente na idéia de ciclo
hidro-social, desenvolvida por Erik Swyngedouw (2006, 2004b, 2001, 1999). Este ciclo ¢
desenhando em suas linhas gerais na Regido das Baixadas Litordneas na segunda se¢do do
capitulo, na qual enfatiza-se a importancia das redes de agua e esgoto como elementos
estruturantes do territorio de agdes publicas e da dinamica institucional em curso na area de
estudo. A terceira e ultima seg¢do do capitulo traz uma exposi¢do e analise geral dos
servicos de abastecimento de dgua e coleta e tratamento de esgotos na area estudo em sua
evolugdo recente, revelados pontos focais do processo de modificagdo institucional em

curso na Regido das Baixadas Litoraneas.



1.1 Da bacia hidrografica ao ciclo hidro-social
A bacia hidrogréfica e a perspectiva espacial: algumas consideracfes

Nos ultimos anos, grande parte dos estudos dedicados a “questdo ambiental” no &mbito da
ciéncia geografica enfatiza a necessidade de preservacdo e conservacdo dos recursos
naturais e da paisagem. Nesta perspectiva, a bacia hidrografica emerge como o recorte
espacial fundamental, capaz de encadear fatores sociais e naturais em um Unico esquema
explicativo (CUNHA e GUERRA, 1998). Ela vem se tornando a referéncia para estudos
ambientais em diversas tematicas ou, mesmo, uma tematica em si mesma através do
“diagnostico socio-ambiental” de bacias hidrograficas. Com a promulgacdo da Lei das
Aguas, que enseja a transformagdo deste recorte natural em espaco institucional (PIRES
DO RIO et. al., 2004), a énfase na bacia hidrografica ficou ainda mais acentuada tanto na
ciéncia geografica como em outras disciplinas que se propdem a investigar a tematica

ambiental.

Nao ¢ recente, entretanto, a atencdo dada pela Geografia as bacias de drenagem. Gomes
(2003) aponta que, ainda no século XVIII, antes da institucionalizacdo da disciplina, as
bacias eram vistas como demarcadores naturais das regides. Foram elemento importante
em diversos estudos no periodo da Geografia Classica, especialmente no inicio do século
XX. O rizoma de canais que converge para um unico tronco coletor — idéia basica da rede
de drenagem - nunca deixou de exercer certo fascinio sobre os geodgrafos em suas

tentativas de explicar as relagdes sociedade/natureza, ambiente/cultura, etc.

Foi no periodo da assim chamada Geografia Teorética-Quantitativa, apos a Segunda
Guerra Mundial, que as concepc¢des sobre bacias hidrograficas adquiriram o carater
holistico e integrador que a maior parte dos estudos ambiciona atingir até os dias de hoje.
Em 1969, R. J. Chorley editou um livro no qual defendia a agua como o elemento capaz de
unificar a Geografia Fisica e a Geografia Humana, sintetizando a hidrologia, a
geomorfologia e estudos socio-econdmicos em torno do tema. A despeito de seu otimismo
em unificar as ciéncias da terra e as ciéncias sociais, as contribuigdes que compdem a obra
deixam patente a dificuldade de criar esta sintese coerente, ainda que apenas em referéncia
a agua. Os capitulos que descrevem o ciclo hidrologico na bacia (MORE, 1969) e que
colocam a bacia como unidade geomorfica fundamental (CHORLEY, 1969) nio
consideram qualquer aspecto humano ou social em suas andlises. O foco estd em

caracterizar este recorte espacial como um sistema aberto, com inputs e outputs de energia



e matéria que podem langar luz sobre processos fisicos. Ao mesmo tempo, os autores que
almejam incluir os aspectos humanos acabam por enfatizar os rios, € ndo as bacias como
um todo. Smith (1969), por exemplo, tenta colocar a bacia de drenagem como a base
historica para atividade humana, mas reconhece que a “unidade” que se cria ndo ¢ na bacia
como um todo, e sim algumas partes dela, que adquirem relevincia para determinadas
atividades baseadas de alguma maneira nos cursos d’agua (transporte, irrigagao, geracdo de

energia).

A utilizagdo de recortes baseados nos cursos d’agua para o planejamento territorial
integrado nao era uma novidade nesta época. No inicio da década de 1930, o presidente
dos Estados Unidos Franklin Roosevelt criou a Tennessee Valley Authority - TVA, uma
autarquia com amplo espectro de atuagdo em solucdo integrada para diferentes problemas
do vale — geragdo de energia elétrica, navegacao, irrigacdo, e controle de enchentes. No
Brasil, este modelo inspirou, no final da década de 1940, a Comissdo do Vale do Sao
Francisco, depois transformada na Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sao
Francisco e do Parnaiba — CODEVASF, na década de 1970, e que, tal qual a TVA, existe
até hoje. Note-se, porém, que os eixos “integradores” aqui sdo grandes vales, e, em

especial, e as atividades de geracao de energia hidrelétrica e de irrigacao de cultivos.

A visdo geral sobre bacias e sistemas geomorfologicos expressa na obra de Chorley teve
sua importancia na histéria do pensamento geografico, e ajudou a fundar muitas
perspectivas no planejamento ambiental e territorial. Porém, passadas mais de quatro
décadas, ¢ espantoso perceber que a ciéncia geografica continua em grande parte utilizando
esta concepcdo de forma acritica e pouco aprofundada. Durante este tempo, os
desenvolvimentos no ambito da disciplina criaram quadros tedricos e ferramentas
conceituais que entram em contradi¢do direta com as idéias de que seja possivel unificar
ciéncias naturais e sociais, ¢ de que exista um tipo unico de recorte espacial capaz de
fornecer respostas-sintese a toda gama de problemas gerados a partir de relagdes socio-
naturais, ou soécio-espaciais. A idéia de sistema, tdo cara e util para geomorfologos, ¢
utilizada ainda hoje para caracterizar uma “abordagem holistica” em estudos ambientais,
na qual se considera que “[...] os sistemas que compdem a natureza € Os [sistemas]
socioecondmicos possuem comportamentos irregulares e complexos e que suas relagoes
podem ser previsiveis ou ndo” (GUERRA e MARCAL, 2006). O raciocinio por tras destas
concepgdes € que processos naturais ndo se restringem a recortes politico-administrativos

de qualquer tipo, o que tornaria a bacia um recorte mais adequado para compreendé-los.



Porém, seria mesmo factivel a concepc¢do de sistemas que expliquem simultaneamente os

processos fisicos, quimicos e bioldgicos da natureza e os processos politicos e culturais da

sociedade em sua “relacdo” com esta natureza? Gomes (2009), sem se referir em especial a

tematica da agua ou a bacia hidrografica, fornece valiosas reflexdes teoricas sobre a

impossibilidade de reunir em um unico estudo cientifico todos os diferentes elementos e
A . .. . . ~ 1
fenomenos fisicos e sociais em uma narrativa de explicagdo :

Imaginar que esses elementos serdo federados e uma ordem total aparecera,

corresponde a trabalhar com a hipdtese de um demiurgo plano, uma

teleologia global que fere frontalmente as laicas concepgdes da ciéncia

moderna. Fere também frontalmente a idéia que se impde cada vez mais

fortemente em nossos dias, por vezes associada ao pds-moderno, de que ha

sempre uma multiplicidade de sistemas explicativos e de completo rechago

de uma mono-causalidade ou das assim chamadas “grandes narrativas”. A

simplicidade deste holistico desenho ¢ contestada sempre pela complexidade

que se impde e que aparece a partir das infinitas interagdes que caracterizam

os fendmenos, de seus limites criticos, de suas diversas escalas, de suas
transitorias e mutaveis estruturas. (p. 26)

Um dos pontos de partida deste trabalho ¢ justamente a inquietacdo com as formulas
prontas para a compreensao da tematica da dgua, em geral, e de sua gestdo, em particular.
Se a proposta aqui ¢ analisar a mudanga institucional da 4gua em seus inerentes aspectos
espaciais, a consideracdo da bacia hidrografica como unidade integradora e holistica se
caracteriza como um obstaculo epistemologico®. Ao invés de partir de um esquema ou de
um recorte espacial a priori, € possivel iniciar a reflexdo sobre agua partindo-se do
pressuposto de que ela ¢ multidimensional, isto €, pode ser investigada através de multiplas
perspectivas que cobrem desde os processos naturais até os valores simbolicos a ela
associados. Em coeréncia com a visdo exposta no paragrafo acima, entende-se que ¢
impossivel, em um unico estudo académico, dar conta de todas estas dimensdes de
importancia da agua e de todas as dispares perspectivas disciplinares e metodologicas
necessarias para desvelar um problema tdo complexo, ainda que fazendo referéncia apenas

a area de estudo da Regido das Baixadas Litoraneas.

" Em ocasido anterior (GOMES, 2006 [1997]), o autor coloca a ambigdo de sintese entre ciéncias naturais e
sociais como uma das “ilusdes” ja superadas pela ciéncia geografica.

% Ainda em referéncia ao trabalho de Gomes (2009), obstaculos epistemologicos podem ser vistos como
palavras, metaforas ou analogias cujo uso generalizado e indiscriminado lhes tira a capacidade de operar com
o devido rigor cientifico, e “[...] quanto mais consensual e disseminado for seu uso, menor sera a precisao do
seu conteudo” (p. 14). Nesta dissertagao, além da bacia hidrografica, expressdes como gestdo, participagdo e
descentralizagdo sdo vistas como obstaculos epistemologicos, e serdo abordadas ao longo do texto de forma a
tentar resgatar seu poder explicativo.
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Em primeiro lugar, ¢ importante esclarecer que esta dissertagdo preocupa-se
essencialmente com o aspecto politico-institucional da agua, analisando a construgdo de
um processo de gestdo em uma area especifica. I[sto ndo quer dizer que os aspectos fisicos
da agua e os processos “naturais” a ela associados carecam de importancia, mas sim que
eles ndo sdo o foco e entram na analise na forma de informacgdes secundarias. De fato, o
que se procura construir aqui, ainda que de forma imperfeita e um tanto quanto
experimental, ¢ uma narrativa que supere os dualismos sociedade/natureza, investigando
processos cuja génese nao pode ser descrita de outra forma sendo que socio-natural (ver
secdo abaixo). Ainda assim, é prudente recortar o problema (e as respostas) de forma

. . . r 3
precisa, distanciando-se da enganosa clareza das sinteses .

A bacia hidrografica ¢, para os propositos deste estudo, mais um dos recortes necessarios a
compreensdo do fenomeno a ser investigado, a gestdo de aguas. Ela é o recorte do estudo
de fendmenos fisicos de diversas ordens, especialmente os hidroldgicos, ¢ ela ¢ também
uma nova institucionalidade criada pela Lei das Aguas, mas nio se encerra em si mesma
quando ¢ levado em consideracdo o aparato politico e institucional que estrutura um
processo de gestdo. Sdo necessarios outras escalas, recortes, € mesmo conceitos
geograficos que auxiliem na explicagdo deste fendmeno, tarefa que se inicia na proxima
secdo com uma consideragdo sobre as alternativas ja criadas pela ciéncia geografica para

abordar a tematica da agua.

Hibridismo, espaco e agua

A Geografia sempre se colocou na prerrogativa de investigar as “relagdes sociedade-
natureza”. De que forma o ambiente fisico influi na sociedade, na cultura, na politica? De
que forma grupos e sociedades alteram o espaco fisico que ocupam? Estas perguntas foram
formuladas de diversas maneiras pelos geografos ao longo do desenvolvimento da
disciplina, gerando debates e discussdes interminaveis. Construiram também, em grande
parte, o legado da disciplina as outras ciéncias humanas e sociais. Nao cabe, aqui, uma
analise mais aprofundada sobre esta tematica ao longo histéria do pensamento geografico,

porém um fato ¢ bastante perceptivel: a emergéncia do meio ambiente como questdo

3 “A tdo louvada clareza das sinteses &, ndo raro, enganosa”. José Saramago em entrevista ao Jornal O Globo
(publicada em oglobo.com/prosa em 27/06/2009).
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social, identificavel a partir da década de 1970, confere novo status e relevancia a estas
perguntas e aumenta a importancia da contribui¢cdo da Geografia para as outras ciéncias.
Afinal, se ha crescente preocupacdo com a forma como as sociedades utilizam recursos e
ocupam os espagos, entdo nada mais logico do que recorrer a disciplina que vem pensando
homem, sociedade, cultura, natureza, recursos etc. desde sua institucionalizagdo, no inicio

do século XIX.

E quase irdnico, e extremamente interessante, notar que no momento em que as outras
ciéncias voltam suas atengdes para as formas como sociedade ¢ natureza se relacionam,
grande parte da producdo académica na Geografia, e especialmente na Geografia Humana,
estd preocupada justamente em afirmar que esta separacdo em dois polos distintos,
natureza ¢ sociedade, ambiente e cultura, ¢ artificial e estd na raiz dos “problemas
ambientais” cujas solucdes estdo sendo tdo intensamente buscadas. Quando ha uma
preocupacdo em estudar as relagdes sociedade/natureza, entdo a concepgao por tras disto €

que uma esta separada da outra.

Em seu ensaio Jamais Fomos Modernos, Latour (1994, p. 12) afirma que “as redes
[sociotécnicas] do mundo moderno sdo ao mesmo tempo reais como a natureza, narradas
como o discurso, e coletivas como a sociedade”, ou seja, sdo a0 mesmo tempo objetivas,
simbdlicas e politicas. Com isso, o antropélogo francés faz uma grande provocagido a
epistemologia moderna e a divisdo do trabalho intelectual entre as diferentes disciplinas
das ciéncias sociais. Para ele, a definicdo de moderno se encontra em duas praticas
paralelas que foram se tornando cada vez mais pronunciadas a partir do [luminismo: por
um lado a proliferacdo de objetos hibridos de natureza e cultura, cada vez mais elaborados
(criando as citadas redes socio-técnicas); por outro lado, a criagdo de duas zonas
ontoldgicas distintas: a dos humanos e a dos ndo-humanos, no que o autor denomina um
processo de “purificacdo”. A primeira pratica ¢ parte integrante de todas as sociedades,
enquanto a segunda, especifica das sociedades ocidentais, forneceu as condigdes para a
intensa proliferacdo de hibridos, caracteristica da modernidade. E a relagio entre ambos os

processos que Latour busca investigar em sua obra.

Uma boa definicdo do que o autor quer dizer com hibridos e hibridizagdo pode ser
encontrada na seguinte passagem (LATOUR, 1994, p. 54):
Enquanto a natureza permaneceu longinqua e dominada ainda se parecia

vagamente com o polo constitucional da tradicdo [de separagdo entre
sociedade e natureza no Ocidente]. Parecia reservada, transcendental,
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inesgotavel, longinqua. Mas como classificar o buraco de ozbnio, o
aquecimento global do planeta? Onde colocar esses hibridos? Eles sao
humanos? Sim, humanos pois sdo nossa obra. Sdo naturais? Sim, naturais
pois ndo foram feitos por nés. Sao locais ou globais? Os dois.

Destacam-se aqui dois gedgrafos cujas obras aceitaram a provocacdo de Latour (que,
afinal, ndo poderiam deixar de repercutir em uma disciplina tdo afeita a estudar relacées e
interacdes sociedade/natureza) e acabaram por fornecer contribuicdes valiosas para superar
este falso dualismo: Milton Santos e Erik Swyngedouw. Em A Natureza do Espaco (2002
[1996]), Santos busca a definigdo ontoldgica do objeto de estudo da Geografia, ou seja, 0
espaco, entendendo-o como um misto, um hibrido:
J& que a realizagdo concreta da histdria ndo separa o natural e o artificial, o
natural e o politico, devemos propor um outro modo de ver a realidade,
oposto a esse trabalho secular de purificagdo, fundado em dois pdlos
distintos. No mundo de hoje, é freqgiientemente impossivel ao homem
comum distinguir claramente as obras da natureza e as obras dos homens e

indicar onde termina o puramente técnico e onde comeca o puramente social.
(p. 101)

Este esclarecimento quanto ao hibridismo torna mais clara a conhecida definicdo, do
mesmo autor, do espaco como sistemas de objetos e sistemas de acGes. Trata-se, assim, de
objetos e agdes hibridas, objetos e agdes que criam redes, articulando elementos naturais,
relacbes de poder, e valores e simbolos caracteristicos de cada sociedade. Dai advém a
centralidade da técnica para Santos, pois ela é o tempo empiricizado nos objetos do espaco,

objetos que condicionam as a¢des e que também sdo por elas transformados.

Swyngedouw, por seu turno, segue as indicagdes de Latour e elege a &gua como um dos
objetos a partir do qual seria possivel escavar uma série de relagcdes sdcio-naturais que
estariam no bojo de processos espaciais de diferentes ordens. Seu raciocinio parte de um
simples copo de &gua, retirada de uma torneira em uma cidade qualquer: se fosse possivel

descrever e analisar a forma como esta agua chegou ali

[...] esses fluxos poderiam narrar muitas historias inter-relacionadas da
cidade: a estoria do seu povo e dos poderosos processos sécio-ecoldgicos
que produzem o urbano e seus espagos de privilégio e exclusdo, de
participacdo e marginalidade, de ratos e banqueiros, de doenca de
veiculacdo hidrica e especulacdo acerca do futuro e das opgdes da indUstria
da agua, de reacles e transformacdes quimicas, fisicas e bioldgicas, do
ciclo hidrologico e do aquecimento global, do capital, das maquinages e
estratégias dos construtores de barragens, dos incorporadores do solo
urbano, dos conhecimentos dos engenheiros, da passagem do rio para o
reservatdrio urbano. (SWYNGEDOUW, 2001, p. 85)
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Esta agua ¢, portanto, tdo “natural” e tdo “social”, tdo global e local, quanto o buraco na
camada de ozobnio citado por Latour. Swyngedouw defende ser possivel reconstruir e
teorizar o processo de urbanizacdo enquanto processo politico-ecolégico tendo a agua
como ponto de partida para escavar as relagdes sociais de poder encaixadas no fluxo e no
metabolismo da 4gua urbana corrente’. Inspirando-se também na ecologia politica, o autor
traz uma primeira grande contribui¢do para o estudo desenvolvido aqui quando entende
que a agua captada, bioquimicamente tratada em estagdes, e distribuida em redes nas
cidades, passa por um processo de metabolismo. E possivel acrescentar que esta agua, apos
ser usada, vira esgoto, que por sua vez também precisa ser captado, tratado e langado em

algum lugar, configurando mais uma das etapas do metabolismo urbano do elemento H,O.

Ainda que esta dissertacdo ndo contemple um estudo detalhado do desenvolvimento
urbano da 4rea de estudo em suas relagdes com as redes de abastecimento’, a consideragio
da 4gua urbana ¢ fundamental quando se quer entender as caracteristicas institucionais de
um processo de gestdo. Este aspecto tem sido largamente ignorado em estudos sobre o
tema que, em geral, preferem usar o termo “recursos hidricos”, ignorando o postulado
basico de que um recurso so se define enquanto tal a partir dos usos que sao dados a ele. O
termo “recursos hidricos”, paradoxalmente, ndo consegue precisar justamente a que serve o
recurso em questdo; iguala todos os usos todos sob a mesma denominagdo. Vem dai a
preferéncia pelo termo gestdo de dguas: dguas que abastecem casas e industrias, aguas que
geram energia em hidrelétricas, aguas que sdo vias de transporte, aguas que irrigam
cultivos, aguas que sdo areas de lazer... Cada um destes setores relacionados a agua tem
sua propria gama de complexidades, a qual o processo de gestdo abordara, caso seja
efetivo. Ainda que o novo sistema de gestdo criado pela Lei das Aguas tenha como meta
contemplar o “uso multiplo” do elemento, o que passou despercebido por muitos autores
que acercaram o tema nos ultimos anos foi que cada um desses usos tem sua propria
estrutura regulatoria, que a nova lei niio suprime da noite para o dia. E esta complexidade

que a dissertacdo tenta desenhar em seus tragos principais para a area de estudo.

Seguindo as indicacdes dadas pelos autores acima, ¢ possivel entender que a espacialidade

da gestdo de aguas ndo serd dada nem pelo recorte da bacia hidrografica (que naturaliza as

* O autor entende também que qualquer tipo de material que entre no fluxo do metabolismo urbano poderia
servir a esse mesmo proposito, tais como alimentos, energia, etc.

> Tal qual Swyngedouw (2004b) fez para a cidade de Guayaquil, no Equador.
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complexidades sociais e politicas da gestdo), e nem por recortes politicos-administrativos
(que ndo conseguem evidenciar a sutileza dos processos fisicos que implicam da
disponibilidade e qualidade de aguas). A solucdo, sempre seguindo a contribuicdo de
Swyngedouw, estd em caracterizar e analisar o ciclo hidro-social em questdo, ou seja,
definir em linhas gerais que agua € esta que esta sendo gerida como objeto de tensdes
politicas, de onde ela vem, para onde ela vai, a que usos se destina, € que processos no
passado e no presente moldam as redes socio-técnicas na forma como estido estabelecidas
hoje. Ademais, cabe perguntar se uma gestdo efetiva tem a capacidade de modificar
substancialmente estas redes e que modificagdes sdo estas, tarefa que se inicia no proximo

sub-capitulo.

1.2 O ciclo hidro-social Lagos-S&o Jo&o

Na divisao territorial do estado do Rio de Janeiro definida pelo IBGE — Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, a mesorregido das Baixadas Litordneas ¢ composta pelos
municipios de Casimiro de Abreu, Rio das Ostras, Silva Jardim, Araruama, Armagio de
Buzios, Arraial do Cabo, Cabo Frio, Iguaba Grande, Sdo Pedro da Aldeia e Saquarema,
sendo que os trés primeiros municipios compdem a micro-regido da Bacia do Sdo Jodo e os

restantes compdem a microrregido Lagos (Mapas 1 e 2)6.

Ja na divisdo em Regides de Governo, definida pelo governo do estado do Rio de Janeiro, a
Regido das Baixadas Litoraneas ¢ composta pelos mesmos municipios definidos na
mesorregido do IBGE, mais os municipios de Cachoeiras de Macacu, Rio Bonito e Marica
(que na regionalizacdo do IBGE fazem parte da messoregido Metropolitana), este Gltimo

incluido em 2001 (Mapa 3).

% Todos os mapas da dissertagdo foram elaborados a partir de bases cartograficas do IBGE.
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IBGE: Mesorregives Geogrficas do Estado do Rio ds Janeiro, 2010 | /)
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Mapa 2
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Fonte:Elaborada partirde dadosdo IBGE(www.ibge.gov.br)
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Mapa 3

Legenda
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Fonte:Elaborada partirde dadosdo CIDE(www.cide.rj.gov.br/divisao_regipnal

Fica patente que a regionalizagdo muda tanto em relagdo a quem a realiza, como também
estd sujeita a inclusdes e exclusdes de acordo com as diferentes dindmicas territoriais ao
longo do tempo. Ao utilizar a nomenclatura “Regido das Baixadas Litoraneas”, este
trabalho ndo utiliza nem a regionalizacdo do IBGE nem a do governo estadual. Adota
como critério a participagdo dos municipios tanto no Consoércio Intermunicipal Lagos-Sao
Jodo - CILSJ quanto no Comité de Bacia Lagos Sdo-Jodo - CBLSJ (Mapa 4), pois ¢ através
destas organizagdes que se realiza a gestdo de aguas que € objeto de estudo nesta
dissertagdao (ver Capitulo 2). Neste critério, a Unica diferenga em relacido as regides de
governo do estado do Rio estd em ndo incluir o municipio de Rio Ostras por ele ter
recentemente se retirado do CILSJ e do CBLSJ para participar de outro consoércio e outro

<, A7
comite’.

7 O sistemade gestdode recursoshidricosno estadodo Rio de Janeirocria regidesde planejamento
pressuponda existénciale consorciodntermunicipai€)s municipiosndo podan participaxde maisde um
conso6rcioO municipiale Riodas Ostraspassoua fazerpartedo Comitéde BaciaHidrograficdorio Macaé
em 2007 aindaque a porg¢aoterritoriado municipimestabaciasejapequena,o sistemade abastecimento
localcaptaaguano rio Macaé Evidencisse aquia importancialas redestécnicascom fung¢aode transporte
de dguaparao processale gestdo,0 queseraexploradaliversasvezesao longodo trabalho.
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Mapa 4

E=S i L o v L e
Pnllml:lpln participantes do Consorcio ¢ do Comité Lagos-Sace Jedae, 2010.

=

[ Municipios g cisa | ®
& Sade Mpnicipal
Rodovias

—— Hidrograta

Fonte: Elaborado a partir de dados do CILSJ (www.lagossaojoao.gov.br)

O CILSJ e o CBHLIJ definem sua area de atuagdo a partir da hidrografia da area, o que
seria de se esperar diante da exigéncia legal da gestdo de aguas a partir do recorte de bacias
hidrograficas, como demonstra o0 Mapa 5 (lembrando que o mapa ¢ de 2004 ¢ ainda inclui
o municipio de Rio das Ostras). E facil constatar que a area de estudo é composta por
regides hidrograficas independentes. Mais do que uma simples divisdo por sub-bacias,
porém, o que ha sdo areas com caracteristicas ambientais e territoriais bastante distintas e
que sdo conectadas através de redes de distribuicdo de dgua. Nao estd em questdo aqui,
portanto, uma suposta unidade holistica dada pelos fluxos d’agua (sejam eles “naturais” em
rios e lagoas, ou “artificiais” ao longo da rede de abastecimento), mas, pelo contrario, as
diferenciagdes internas e as descontinuidades de um territorio estruturado pela rede socio-
técnica da agua e pelos objetos hibridos que lhe ddo suporte. A Tabela 1.2.1 procura
complementar as informagdes do Mapa 5, demonstrando algumas das diferengas entre a

bacia do Sdo Jodo e o territério formado pelo CILSJ como um todo:
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Tabela 1.2.1 Municipios da Regido das Baixadas Litoraneas: areas absolutas e relativas na
bacia do rio Sdo Jodo e no CILSJ

Area na bacia do S&o0 Jodo | Area na regido do CILSJ
Municipio Absoluta % da bacia Absoluta % do
(Km?) (Km?) municipio
Marica - - 15 4,1
Araruama 351 16,26 635.4 100
Saquarema - - 355,6 100
Arraial do Cabo - - 158,1 100
Cabo Frio 188 8,7 404 100
Armacdo de Buzios - - 69,5 100
Sdo Pedro da Aldeia 8 0,38 358 100
Iguaba Grande - - 36,2 100
Cachoeiras de Macacu 53 2,46 53 5,5
Casimiro de Abreu 352 16.30 364 78
Rio Bonito 258 11,94 258 56
Silva Jardim 940 43,52 940,7 100

Fonte: CILSJ e Bidegain (2003).

As diferentes dinamicas territoriais no litoral e no interior

O primeiro ponto a ser destacado na constituicao deste territorio, deste espaco de gestdo de
aguas, ¢ a nomenclatura utilizada para designar as organiza¢des que estruturam a gestao —
Consorcio/Comité Lagos-Sao Jodo. Trata-se na verdade da conjuncdo de duas toponimias:
a “regido dos Lagos” e a “bacia do rio Sdo Jodo”, que correspondem aproximadamente a
divisdo em microrregides do IBGE, mostrada acima no Mapa 1. A primeira ¢ uma
denominacgdo usual e antiga que faz referéncia as areas litoraneas e no entorno das lagunas

costeiras, especialmente as lagunas de Saquarema e Araruama.

Nunca tendo se configurando como uma regionalizagao oficial de planejamento do estado,
0 uso da expressdo “regido dos Lagos” indica os municipios de Saquarema, Araruama,
Iguaba, Sdo Pedro da Aldeia, Arraial do Cabo, Cabo Frio e Buzios. Note-se que todos estes
municipios, com excec¢dao de Buzios, t€ém suas sedes as margens da Lagoa de Araruama e

de Saquarema (ver Mapa 4). Ja a area do Sdo Jodo designa em especial os municipios que
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compoem o vale do rio em seu médio e baixo curso, como Silva Jardim, Casimiro de
Abreu e Rio Bonito. E interessante notar que os municipios de Maricd e Cachoeiras de
Macacu ndo podem ser encaixados em nenhuma destas duas toponimias. O primeiro,
apesar de litoraneo e com a presenca de lagunas costeiras, ndo ¢ tradicionalmente
associado a regido dos Lagos, e o segundo possui apenas uma pequena propor¢ao de seu
territorio, na area serrana, da nascente do rio Sdo Jodo. Como colocado acima, ambos os

municipios sdo considerados pelo IBGE como parte da mesorregido Metropolitana.

A juncdo de duas areas distintas para efeitos de exercicio da gestdo de aguas e gestdo do
territorio, evidenciada pela criagdo da nomenclatura hifenizada, ¢ patente também pelas
caracteristicas fisicas e de ocupagao histérica da Regido das Baixadas Litoraneas. Alberto
Lamego iniciou na década de 1940 a publicag@o de uma série de livros nos quais analisava
a geografia fluminense, com foco especial nas formas tradicionais com as quais os
habitantes se relacionavam com os recursos fisicos, visivelmente inspirado em autores da
Geografia Classica, como Vidal de La Blache®. Para ele, o baixo vale do rio Sdo Jodo
marca o inicio da area de brejos que se entende até o Norte do estado. O povoamento do
vale deste rio estd vinculado ao processo historico de ocupacdo econOmica de toda a
baixada fluminense, iniciada no século XVII com a cultura da cana-de-agucar. Como
grande parte do vale constituia-se de brejos e areas alagaveis, especialmente no baixo curso
do rio, a cultura de cana desenvolveu-se nos trechos menos inundaveis e com a ajuda de
pequenas obras de drenagem. A area estava sob influéncia da cultura de cana feita na
regido de Campos dos Goytacazes. S@o sitios bastante similares, o que ¢ justamente o
critério utilizado por Lamego para considerar toda drea como um unico setor. Com a queda
de importancia da cana e a relativa decadéncia desta atividade econdmica, a partir do final
do século XVIII o vale foi “abandonado”, sofrendo decréscimo populacional, e as aguas

invadiram novamente os terrenos drenados de antigas fazendas e plantagoes.

Ja a regido dos Lagos ¢ incluida por Lamego em O Homem e a Restinga, destacando as
fungdes militar e defensiva proporcionadas pelo desenho da costa como responsaveis pela
fundagdo de diversas cidades durante o periodo colonial, com destaque para Cabo Frio. Até

recentemente, a pesca e a extracdo de sal foram as uUnicas atividades econdmicas de

¥ Em O Homem e o Brejo (1945), O Homem e a Restinga (1946), O Homem e a Serra (1950), e O Homem e
a Guanabara (1964), Lamego caracteriza o que considera como setores da evolugdo histérica das regides
fluminenses, que se estabelecem a partir das possibilidades oferecidas pelo meio fisico em conjungdo com as
atividades desenvolvidas pelo homem ao longo do tempo.
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relevancia para a area, com carater artesanal (Marafon et. al., 2005). A “Lagoa” de
Araruama, como é comumente chamada, é na verdade uma laguna hipersalina’, a maior do
mundo, o que significa que tem uma concentracdo de sal consideravelmente mais alta do
que o oceano. Isto se explica pelo baixo indice pluviométrico da area, pela pouca
quantidade de agua doce despejada na laguna pelos pequenos rios que lhe sdo
contribuintes, e pelo vento constante que na maior parte do ano aumenta o indice de
evaporacdo. Na década de 1960, empreendimentos modernos da industria salineira foram
implantados em Arraial do Cabo (Companhia Nacional Alcalis, que também explorava o
calcario no fundo da laguna) e Cabo Frio (Companhia Cisne), marcando o inicio de uma
maior atividade do setor e também engendrando conflitos sécio-ambientais em relagdo as

atividades pesqueiras artesanais, analisados no Capitulo 3.

Pelo que foi colocado nos paragrafos acima, fica evidente que as posigdes'’ ocupadas pela
regido dos Lagos e pelo vale do Sdo Joao foram diferentes no histérico de ocupagao do
territorio fluminense, relacionadas as dindmicas ambientais e territoriais distintas no litoral
e no interior. Municipios como Silva Jardim, Casimiro de Abreu e Rio Bonito mantiveram
o carater marcadamente rural. Em meados do século XX, ap6s a cana de aglcar, a area ja
se destacava pela pecudria extensiva e a producdo de laranjas. Galvao (1986) descreve
como, a partir da década de 1970, uma série de intervengdes do Departamento Nacional de
Obras de Saneamento —DNOS modernizaram a agricultura da area. A autora entendeu a
época que nesta area poderia ser encontrado o maior dinamismo na agricultura fluminense,
em geral marcada pela estagnacdo e abandono. Posteriormente, Magina (1993) analisou as
acoes do DNOS, através do Plano de Recuperacdo e Aproveitamento do Vale do Rio Sao
Jodo. Elas incluiram a drenagem de brejos com areas agricultaveis no baixo vale, a
construgdo de canais de irrigagdo, a retilinizacdo do rio Sao Jodo e afluentes em seu baixo
curso, ¢ a construgao de uma barragem na altura do municipio de Silva Jardim, criando um

reservatorio que encobriu o que até entdo era a Lagoa de Juturnaiba. Este ¢ o segundo

? O termo laguna equivale ao termo lagoa costeira. Portanto os “lagos” aos quais a toponimia se refere sio na
verdade lagoas costeiras, ou lagunas, de diferentes tamanhos, algumas das quais compdem sistemas
hidrograficos proprios de interacdo entre os rios que nelas desaguam e o mar — ver Mapa 5.

1% A posicdo ¢ um conceito da ciéncia geografica que busca explicar a existéncia e a trajetéria de uma cidade
ou regido sempre em termos relativos a sua inser¢do em um conjunto de fatores externos, como o
desenvolvimento de atividades econdmicas, rotas de passagem e transporte etc. A posi¢do, ao contrario da
localizagdo (que ¢ simplesmente o par de coordenadas que indica a existéncia da cidade em um mapa),
geralmente muda ao longo do tempo.
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maior reservatorio de agua do estado (superado apenas pelos reservatérios do rio Paraiba
do Sul) e o primeiro, se levado em consideracdo apenas os rios de dominio estadual. As
terras agricultaveis criadas com as obras (cerca de 40.000 hectares, ainda segundo
MAGINA, 2003) foram financiadas pelo proprio DNOS para grandes grupos empresariais,
em sua maioria oriundos da capital. Ao mesmo tempo, o governo do estado criou uma série
de estimulos para atrair investimentos agricolas, tendo como resultado o estabelecimento
de grandes propriedades rurais dedicadas especialmente a pecuaria, rizicultura e
novamente ao cultivo de cana de agucar, agora financiada pelo Programa Nacional do
Alcool, o Proalcool. Ainda que andlises mais recentes apontem este empreendimento
modernizador como “fracassado” (BINSZTOK, 1998) — e de fato a agricultura nio
prosperou, dando lugar a uma pecudaria extensiva pouco produtiva — ele deixou marcas na
paisagem hidrica. Mais relevante, alterou significativamente o ciclo hidro-social no vale
do Sdo Jodo, articulando-o, através da rede de abastecimento que sai do reservatorio de

Juturnaiba até os nucleos urbanos da regido dos Lagos.

E justamente no urbano que reside a principal diferenciacdo na dindmica territorial destas
duas areas que compdem a Regido das Baixadas Litoraneas. Trés sistemas ambientais sao
facilmente identificaveis na area (CASTRO, 1995) — uma “serra” no alto curso do S&o
Jodo, um “brejo” no médio e baixo cursos, € uma “restinga” nas areas litoraneas, para usar
as palavras de Lamego- com seus respectivos historicos de ocupagdo. Porém, foi a
dindmica urbana na regido dos Lagos nas tltimas décadas que estabeleceu tanto a marcada
diferenciacdo interna entre as microrregides quanto o ciclo hidro-social cuja analise se
pretende aqui. Ainda em 1952, Geiger observou o parcelamento do solo na proximidade
das praias fluminenses para fins turisticos, destacando neste processo o entorno das lagoas
de Saquarema e Arauama e da cidade de Cabo Frio. Depois de algumas décadas, com a
construcdo de acessos vidrios, a area se tornou destino turistico de segunda residéncia para

os habitantes da cidade do Rio de Janeiro e outras da Regido Metropolitana.

Nao foi apenas o turismo que colaborou para a dinadmica territorial na area litordnea. Um
outro setor econdmico vem causando impacto: a extracdo de petroleo e atividades
correlatas. Este foi o setor que mais contribuiu com o crescimento da economia fluminense
nas duas ultimas décadas. A instalagdo de uma base de operagdes da estatal Petrobras no
municipio de Macaé no final da década de 1970, que vem dando apoio as atividades
desenvolvidas em alto mar, significou mudangas importantes em diversas areas do estado.

A propria Macaé, antes marcada por uma agricultura tradicional e decadente de cana-de-
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acucar, transformou-se num poOlo migratorio, tanto para trabalhadores altamente
qualificados das empresas de petroleo, quanto para populagdes pobres oriundas de zonas

rurais.

A partir de 1985, os efeitos da atividade petrolifera passam a ser sentidos além do foco
original de Macaé, devido ao pagamento dos royalties aos municipios em cujas
plataformas continentais ocorre a extracdo. Estes royalties sdo compensagdes, ndo apenas
pela utilizagdo do recurso ndo-renovavel, mas também pela necessidade de investimentos
em infra-estrutura. Acabaram por se transformar em receitas que muitas vezes superaram o
total de recursos de um municipio até entdo disponiveis. Na area de estudo, originalmente
os municipios de Cabo Frio e Casimiro de Abreu recebiam recursos financeiros
expressivos oriundos dos royalties do petroleo. Piquet (2003) e Monié (2003) entendem
que a chegada destes recursos, junto com as possibilidades de emancipacao abertas pela
Constitui¢ao de 1988, levaram a criacao de diversos municipios, a partir da redefinicdo de
aliancas politicas locais. Desta forma, o distrito de Arraial do Cabo emancipou-se de Cabo
Frio ainda em 1985; o distrito de Rio das Ostras emancipou-se de Casimiro de Abreu em
1992; o distrito de Armagdo de Buzios emancipou-se de Cabo Frio em 1997, mesmo ano
em que o distrito de Iguaba Grande emancipou-se de Sdo Pedro da Aldeia (neste caso o
desmembramento ndo estaria relacionado aos royalties, j4 que Iguaba Grande ndo tem

franja oceanica, apenas lagunar).

O Grafico 1.2.1 procura demonstrar estas diferentes dindmicas territoriais através das
porcentagens de areas por uso do solo nos municipios citados. Os municipios da bacia do
Sdo Jodo tem percentuais mais elevados de uma cobertura do solo classificada como
“formagodes vegetais” (que inclui florestas ombrofilas e vegetagdo secundaria). Ainda que
os dados datem de 1994 e que haja dividas quanto a metodologia utilizada para a
classificacdo do uso do solo através de imagens de satélite, interessa-nos aqui captar as
diferencas entre as areas, mesmo que em algum ponto do passado. A area do Sao Jodo vem
se destacando nos ultimos anos pelas agdes de preservacdo ambiental, especialmente em
unidades de conservagio. Toda a bacia foi transformada em uma Area de Protegio
Ambiental (APA), gerida pelo Instituto Chico Mendes/Ibama, em 2001. Dentro desta APA
existem diferentes tipos de unidades de conservacdo, como a Reserva Bioldgica - REBIO

de Pogo das Antas e diversas Reservas Particulares do Patrimonio Natural - RPPNs''.

' A REBIO de Pogo das Antas, no municipio de Silva Jardim, foi criada em 1973 como a primeira unidade
de conservagdo deste tipo no pais. Seu objetivo ¢ preservar o habitat do mico-ledo dourado, espécie endémica
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Chama atenc¢do, também, a grande percentagem das areas dos municipios costeiros — com
excecdo de Buzios — correspondente a corpos d’agua, o que da a dimensdo e importancia

das lagunas costeiras.

Outro dado que demonstra estas dinamicas territoriais ¢ a taxa de crescimento
populacional. O primeiro ponto que chama aten¢do é que os municipios da regido dos
Lagos tém a maior taxa do estado nas ultimas décadas (CIDE, 2005). O Grafico 1.2.2
estabelece novamente o comparativo entre os municipios do litoral e do interior, em
relacdo a média do estado do Rio de Janeiro. A discrepancia apresentada para Casimiro de
Abreu se explica pela citada emancipag@o do distrito de Rio de Ostras, que era o mais
populoso e de maior crescimento no municipio. A Tabela 1.2.2 traz os ultimos dados
disponiveis para a populacdo residente (estimativa do CIDE para 2010) e a evolugdo da

densidade demografica dos municipios nas ultimas décadas.

Grafico 1.2.1: Percentual de areas por tipo de uso do solo,
por municipio do CILSJ (1994)
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Fonte: Elaborado a partir de dados do CIDE

do estado do Rio de Janeiro e ameagada de extingdo. As ac¢des de diferentes organizagdes para a preservacao
desta espécie e de seu habitat resultaram na criagdo das RPPNs e de corredores ecoldgicos entre os
fragmentos florestais; ao mesmo tempo, houve uma espécie de fusdo entre a APA e o sub-comité do Sdo
Jodo. Estes fatos serdo analisados de forma mais detalhada nos préximos capitulos, por estarem diretamente
relacionados ao processo de gestdo.
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Gréfico 1.2.2: Taxa de crescimento anual da populacéo
residente dos municipios do CILSJ, por década

m1980-1991
H1991-2000

Fonte: Elaborado a partir de dados do IBGE.

Tabela 1.2.2: Populacao residente (2010) e densidade demogréfica (1980, 1991, 2000) dos

municipios do CILSJ.

Municipios

Populacdo Residente

Densidade Demografica

(2010) (hab/km?)
1980 1991 2000
Marica 114.681 89,7 1279 210,4
Arauama 112.688 78,4 92,9 129,4
Saquarema 70.776 79,3 106,5 148,4
Arraial do Cabo 28.918 97,2 125,7 151,4
Cabo Frio 190.316 124,4 188,9 | 308,9
Armacéo de Buzios 30.269 77 123,8 253,5
Séo Pedro da Aldeia 89.402 93,2 118,4 187,1
Iguaba Grande 23.905 1141 223 309,1
Cachoeiras de Macacu 59.018 374 42 50,6
Casimiro de Abreu 30.324 25,8 33,8 48,4
Rio Bonito 55.384 86,4 97,5 107,1
Silva Jardim 25.191 17,9 19,3 22,6
TOTAL 824.482
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Fonte: Elaborado a partir de dados do CIDE e IBGE.

Portanto, a situacdo que se coloca é de que 0s municipios do interior, com uma economia
pouco dindmica e de carater marcadamente rural, passam a compartilhar a gestdo territorial
e das 4guas com 0s municipios litordneos, que vivenciam intenso crescimento populacional
e uma dindmica urbana baseada em atividades turisticas e em servicos correlatos. Porém,
como esta dissertacdo procurard mostrar, a gestdo ndo se funda em um decreto
governamental que cria uma regido de planejamento, uma regido hidrogréfica, ou um
comité de bacia. Pode mesmo ser que a evolugdo destas regionalizacgdes reflita dindmicas
territoriais j& em curso. O espaco de gestdo que se funda, o novo territério que surge, sO
pode ser compreendido através da sobreposicao de estruturas institucionais. Os municipios
e a bacia hidrogréfica sdo dois tipos destas estruturas, assim como as redes de
abastecimento e saneamento, estas Ultimas de interesse mais direto para a caracteriza¢do do
ciclo hidro-social. Para comegar a compreendé-lo, é interessante assinalar os mananciais de

agua que abastecem os municipios da area de estudo (Quadro 1.2.1).

Quadro 1.2.1: Fontes de captagdo de &4gua para abastecimento nos municipios do CILSJ.

Municipio Fonte de captagdo

Marica Rio Ubatiba

Araruama Reservatdrio de Juturnaiba

Saquarema Reservatdrio de Juturnaiba

Arraial do Cabo Reservatdrio de Juturnaiba

Cabo Frio Reservatdrio de Juturnaiba

Armacdo de Blzios Reservatdrio de Juturnaiba

S&o Pedro da Aldeia Reservatdrio de Juturnaiba

Iguaba Grande Reservatdrio de Juturnaiba

Cachoeiras de Macacu Rio Macacu

Casimiro de Abreu* Rio Macaé e Reservatério de
Juturnaiba

Rio Bonito Rio Bacaxa

Silva Jardim Reservatdrio de Juturnaiba

Fonte: Elaborado a partir de dados do CIDE e do CILSJ.
* Em Casimiro a captagdo em Juturnaiba € auxiliar
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O territdrio das redes de saneamento e o territorio das zonas de gestao

Mais uma vez, a tematica desenvolvida aqui acaba por acercar conceitos e formulagdes
tedricas bastante caros e antigos a Geografia. Se o espago de gestdo de aguas € concebido
como um novo territorio e as redes de saneamento como estruturas institucionais que estao
em sua constitui¢do, entdo ha que tratar dos conceitos de rede e territério, e, mais ainda,

das 1déias de territorio-zona e territorio-rede.

O territério ¢ um dos conceitos mais antigos da ciéncia geografica. Por isso, sua analise
esta restrita aqui a suas acepgoes e aplicagdes mais atuais. E possivel dizer que a forma
como o territorio ¢ concebido hoje na Geografia deriva em grande parte da obra de Sack
(1986), que inovou ao considerar o territorio fundamentalmente como controle do espago e
ao entender que a territorialidade humana ndo tem qualquer tipo de paralelo com a
territorialidade de diferentes espécies no reino animal'’. Ao definir territério como
“controle de area”, o autor ao mesmo tempo fornece importantes indicagdes quanto a
criacdo de territorios:
Circunscrever coisas no espago, ou em um mapa, como quando o geodgrafo
delimita 4reas para ilustrar onde se planta milho ou onde a industria esta
concentrada, identifica lugares, areas, ou regides em sentido comum, mas
ndo cria por si mesmo um territorio. Esta delimita¢do se torna um territorio

somente quando suas fronteiras sdo usadas para afetar o comportamento por
meio de controle ao acesso. (SACK, 1986, p. 19)

O mesmo raciocinio poderia ser aplicado a bacia hidrografica, que ndo ¢ a principio um
territério, nem mesmo um novo territério criado pela Lei das Aguas, mas uma delimitagio
de area baseada em critérios geomorfologicos. E somente na efetividade de uma politica de
aguas baseada nos novos instrumentos e instincias criados no dmbito da referida Lei das
Aguas que é possivel conceber bacias como territorios. Se os autores que indicam a gestio
de aguas no Brasil como “embrionaria” (JACOBI, 2009), em fase inicial (ABERS e
KECK, 2004; ABERS e JORGE, 2005), ou mesmo uma “quimera” (VALENCIO, 2009),
estiverem corretos, entdo a conclusdo logica ¢ de que ainda existem poucos destes
territorios. Nesse sentido, a bacia hidrografica poderia ser considerada hoje no Brasil como

um dos novos tipos de territério que emergem e sdo delimitados em fungdo da gestdo de

2 Os autores citados na tematica do territério divergem entre si quanto a diferenga entre territorio e
territorialidade. Adota-se aqui a concepgao de Sack (1986) e também Souza (2003, 2009) de territorialidade
como estratégias que asseguram a existéncia do territorio.
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recursos naturais, como propde Teisserenc (2009). Para o autor, estes “territorios da acao
publica” "’ emergem como resultado de trés processos em curso: a) um Processo
globalizagdo, que afeta cidades, paises e utilizacdo de recursos naturais; b) um processo de
descentralizacdo, através da transferéncia de competéncias, com modificacdes do Estado e
a implementagdo de instincias de decisdo em escala local; e ¢c) um processo de criacdo
institucional e de aprendizagem coletiva, em busca da construcdo de uma governanga do
territorio. Os processos b e ¢ serdo abordados em especial ao longo desta dissertagdo na
busca de compreender a gestdo do territério em sua relacdo com a questdo da agua, nos

Capitulos 2 e 3.

E possivel dizer, assim, que a area de atuagio do CILSJ e do CBLSJ configuram
territorios. Como se buscard mostrar ao longo da dissertacdo, estas instdncias implicam no
controle e na modificagdo de (alguns tipos de) agdes. Porém, o processo de investigagdo
deste objeto de estudo que € o territério de agdo publica da gestdo de dguas demonstrou
que existe mais de uma logica espacial em agdo. Para explica-las, é preciso recorrer ao
conceito de rede. As redes conectam lugares distantes e sdo base para a interacao espacial,
cada vez mais intensificada ao longo da historia do capitalismo. Dupuy (1991, p. 109),
afirmando a diversidade das acepcdes de rede, identifica um ponto em comum entre elas: a
rede implica simultaneamente singularidade (dos pontos que a constituem) e regularidade
(da natureza da relagdo entre os pontos). Dias (2003, p. 141) entende a rede como “[...]
uma ponte entre lugares distantes: doravante eles serdo virtualmente aproximados”. Ao
longo da historia da disciplina, a Geografia concedeu mais atencdo as redes de transporte e
comunicacdo em seus papéis estruturadores do territorio, classificando-as como redes
territoriais. Algumas contribui¢des da geografia dos transportes enfatizam esta idéia: “[...]
entendo por rede territorial um conjunto de vias de transporte onde a hierarquizagdo ¢ a
articulacdo espacial s@o sistema, ¢ onde as qualidades de funcionamento dependem
precisamente das modalidades desta articulagdo e desta hierarquizagdo” (LEPETIT, 1988,
p. 21). Ja Claval (1988, p. 147) define rede territorial como “[...] de natureza variada:
certas redes distribuem produtos e servicos a partir de um centro distribuidor Unico; outras
colocam em relagdo parceiros que trocam bens ou informagdo, ou se deslocam

pessoalmente de um lugar ao outro”. Uma das propriedades das redes ¢ justamente a

B Teisserenc utiliza como exemplo as unidades de conservagdo no Brasil, mas suas reflexdes serdo
largamente utilizadas aqui para entender a questdo da agua, afinal tratam-se de tematicas ambientais que
compartilham muitos aspectos em comum.



29

capacidade de incluir e articular aqueles pontos do espago que estdo conectados, mas ao
mesmo tempo excluir 0os que ndo estdo; em outras palavras, trata-se de entender que as

redes nunca sao ubiquas e sempre sdo seletivas.

Todo este raciocinio pode ser aplicado as redes de saneamento. O saneamento basico
tradicionalmente inclui cinco setores: abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
gerenciamento de residuos so6lidos, manejo de aguas pluviais, e controle de vetores
(HELLER e CASTRO, 2007). Nesta dissertagdo, a atencao esta focada principalmente nos
servicos de agua e esgoto, por serem o foco da gestdo territorial desenvolvida na area de
estudo e por configurarem também extensas redes materiais que articulam o litoral e o
interior da Regido das Baixadas Litoraneas'*. As redes territoriais de 4gua e esgoto tém
diversas facetas: garantem um direito essencial para a qualidade de vida, sdo base para o
desenvolvimento econdmico, e tém um desenho moldado pelo acumulo das ac¢des e dos
interesses diversos ao longo do tempo, como o trecho de Swyngedouw colocado acima
tentou explicar. Como estdo relacionadas a distribuicdo de um recurso natural, estas redes
estdo implicadas ainda na elaborag@o da so6cio-natureza, ou seja, do complexo formado
pelas implicagdes mutuas entre sociedade e natureza, especialmente evidente na tarefa de
transportar agua de um lugar ao outro, levando-os a interagir. S8o redes socio-técnicas

exatamente no sentido proposto acima por Latour.

Recorrendo a Haesbert (2004, p. 290), as logicas espaciais atuantes na estruturagdo do
territorio de agdes publicas da area de estudo podem ser explicadas a partir das seguintes
acepgoes: “Teriamos entdo duas formas ou logicas basicas de territorializa¢do: uma, pela
logica zonal, de controle de areas e limites ou fronteiras, outra, pela logica reticular, de
controle de fluxos e polos de conexdo ou redes”’. Buscando desconstruir a idéia de que
territorio e rede seriam opostos, o primeiro caracterizado pela contengdo e a segunda pela
abertura e fluidez, o autor afirma que territério-zona e territorio-rede sao tipos ideais que
existem de forma interligada no fazer social e que o efeito desta perspectiva conceitual é de
natureza politica, pois admite a visualizacdo de diferentes formas territoriais, superpostas e

descontinuas, de articulagdo do poder (p. 297).

14 . ~ ’ r1: s s , . ‘g
A destinagdo de residuos solidos de alguns municipios da area de estudo também passou a ser decidida no
processo de gestdo, como serd explicado nos proximos capitulos.
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Os territorios-zona da area de estudo sdo o litoral e o interior, em suas respectivas
dindmicas espaciais ao longo do tempo. A divisdo em sub-comités do CBLSJ'” ¢ expressio
dos territorios-zona e a analise das agdes e politicas publicas e da tomada de decisdo
demonstra como estas zonas tém suas proprias dinamicas de relagdes sociais e de exercicio
de poder diferentes, além de uma gama de “problemas” a serem resolvidos, que sdo de
(socio) natureza distinta. O que une estas duas zonas € a rede territorial de abastecimento
de agua; o CILSJ, cuja fundagdo ¢ anterior e serviu como base ao CBLSJ, se constroi a
partir da logica de um territério-rede, do compartilhamento do recurso agua oriundo do

Reservatoério de Juturnaiba (ver Quadro 1.2.1).

Este compartilhamento ¢ muito anterior ao estabelecimento da gestdo na area de estudo.
Nao ¢ simplesmente pelo fato de a dgua ser levada de uma zona a outra que temos um
processo de gestdo, que teria de esperar modificagdes estruturais no Estado brasileiro para
se caracterizar enquanto tal (ver Capitulo 2). O ciclo hidro-social, da forma como esta
estabelecido hoje, se iniciou com a primeira Estagio de Tratamento de Agua — ETA
construida em 1958 pela Companhia Nacional Alcalis. Ela tratava a 4gua da entdo Lagoa
de Juturnaiba e a levava por adutoras até seu reservatdrio privativo na cidade de Arraial do
Cabo, a 46 km de distancia — ou seja tratava-se de uma ETA e de uma rede pertencente a
uma empresa (que a época era estatal). Em 1975, Companhia Estadual de Agua e Esgotos
do Estado do Rio de janeiro — CEDAE inaugurou a primeira ETA e a primeira adutora de
distribuicdo publica, que partia da Lagoa de Juturnaiba em dire¢do aos municipios de
Arauama, Iguaba Grande, Sdo Pedro da Aldeia a Cabo Frio. Até entdo, o abastecimento de
agua nas cidades litordneas era feito pelos pogos artesianos nas propriedades particulares e
por fontes subterraneas cuja agua era distribuida em carros-pipa; havia em Cabo Frio uma
pequena rede que distribuia a agua tratada retirada de um poco (LIMA, 2004). A
construgdo da barragem que deu origem ao Reservatorio de Juturnaiba (concluida no inicio
dos anos 1980) pelo DNOS teve o duplo propoésito de regularizar o fluxo de agua a jusante
da barragem, de forma a drenar areas e criar terras agricultaveis e de garantir o

abastecimento para os municipios litoraneos.

15 A divisdo do CBLS]J se d4 da seguinte maneira: Sub-comité da Lagoa de Araruama e Rio Una; Sub-comité
da Lagoa de Saquarema; e Sub-comité do Rio Sdo Jodo. Este ultimo incluia até recentemente o rio das Ostras
mas, como dito anteriormente, as regides hidrograficas podem estar sujeitas a adigdes e subtracdes de bacias
adjacentes.



31

Desde esta época, portanto, se estabelece um territorio-rede relacionado ao controle das
redes de saneamento, realizado pela CEDAE. Mais especificamente, tratava-se do controle
das redes de abastecimento de agua, posto que as redes de coleta e tratamento de esgoto s6
comegaram a ser construidas na area em 2005, pelas empresas concessionarias dos servigos
(ver proximo sub-capitulo). O intenso crescimento populacional e o processo de
urbanizacdo nas areas litoraneas, associados a falta de investimento da CEDAE na
distribuicdo de agua, levaram a uma situacdo de escassez relativa. Ela se tornava ainda
mais aguda nos periodos de veraneio, quando algumas estimativas ddo conta de que a
populagdo pode chegar a dobrar em alguns dos municipios'®. Ao mesmo tempo, o despejo
de esgotos in natura na Lagoa de Araruama se tornou um problema para todos os
municipios do entorno deste corpo d’agua. Foram os esforgos para a melhoria destas redes
que levaram a constituicdo do CILSJ, em 1998. Este territorio-rede conecta dois objetos
hibridos de grande relevancia para a tematica aqui desenvolvida: O Reservatoério de
Juturnaiba, de onde o recurso é captado, ¢ a Lagoa de Araruama, onde boa parte dos
residuos do uso deste recurso ¢ despejada. O “meio do caminho” entre os dois € constituido
pelas ETAs, pelas redes de distribuicdo, pelas redes de coleta de esgoto e pelas Estagoes de

Tratamento de Esgoto — ETEs.

Os caminhos da agua urbana

A partir de 1998, duas empresas privadas passaram a atuar nos servigos de dgua e esgoto
da area de estudo - Aguas de Juturnaiba (ADJ) e Prolagos (ver o mapa das areas de atuagio

das empresas na se¢do 1.3)'". A antiga ETA da CEDAE, situada no municipio de Silva

'® Ao longo de todo processo de pesquisa desta dissertagio nio foi possivel encontrar estatisticas oficiais da
quantidade de turistas que chegam a regido dos Lagos no verdo, ou em feriados mais especificos como Ano
Novo e Carnaval. Os nimeros apresentados s@o estimativas utilizadas pelo CILSJ, pelas empresas de
saneamento e pela agéncia reguladora. A concessionaria Prolagos calcula para os cinco municipios de sua
area de atuagdo um adicional de 230 mil pessoas nos na alta temporada (FGV, 2009a). A concessionaria
Aguas de Juturnaiba trabalha com um aumento entre 40 ¢ 47% em relagdo a populagdo fixa (FGV, 2009b), e
as projegoes utilizadas pela agéncia reguladora estimam um aumento de cerca de 130 mil pessoas para a area
de atuagdo desta empresa.

17 As informagdes sobre a atual de rede de abastecimento de 4gua e esgoto descritas nesta se¢io e desenhadas
no mapa foram obtidas no relatério da segunda revisdo qiiinqiienal do contrato de concessao destas empresas
de saneamento, em 2009. Estes relatorios, elaborados pela Fundagdo Getulio Vargas, sob consultoria para a
AGENERSA — Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Bésico do Estado do Rio de Janeiro, foram
apresentados em audiéncia publica e estdo disponiveis em www.agenersa.rj.gov.br (acessado em
17/01/2010).
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Jardim, as margens de Juturnaiba, tinha capacidade para tratar 600 litros de &gua por
segundo (l/s) e agora é parte do sistema de abastecimento da ADJ, que aumentou a
producédo para 1100 I/s e a leva para a sede do municipio de Silva Jardim, e também para
Saquarema e Arauama. A outra parte da produgdo era até 2006 vendida a Prolagos, que a

levava por uma adutora de 18,5 km para abastecer o municipio de Iguaba.

Do reservatorio de &gua tratada da ETA Juturnaiba até o reservatério na cidade de
Arauama, a 4gua percorre cerca de 32 km em adutoras de ago e de ferro fundido, que estdo
enterradas em quase toda sua extensdo. Do reservatorio da ETA também sai uma adutora
de cerca de 10 km em dire¢do & sede do municipio de Silva Jardim. De Araruama, sdo mais
16 km de adutoras até o distrito de Bacaxa, em Saquarema; e de |4 parte outra adutora em
direcdo a Praia Seca (mais 24 km). Quando chega ao ponto mais distante da rede, portanto,
a agua captada em Juturnaiba e bio-quimicamente tratada na ETA percorreu mais de 60 km
em adutoras, mais 0 percurso das redes secundarias nos bairros. Ainda que ndo tenha sido
possivel detalhar a informagdo das redes da ADJ no nivel dos bairros, supde-se que a
cobertura seja ampla, pois a empresa afirma atender mais de 90% da populacéo urbana de

Araruama e Saquarema, e cerca de 80% da populagdo urbana de Silva Jardim.

Ja a antiga ETA Alcalis passou a ser operada pela Prolagos, que em 2003 inaugurou uma
segunda ETA junto a esta primeira. As duas atualmente tém capacidade de tratar 1200 I/s.
Adquirindo também a antiga adutora da Companhia Nacional Alcalis, a Prolagos construiu
uma segunda adutora, um pouco mais larga. Ela segue durante longo trecho o mesmo
tracado da antiga, desde a ETA. Da adutora antiga saem derivacGes para abastecer os
reservatérios dos municipios de Iguaba Grande e de Cabo Frio, além de Arraial do Cabo,
no trecho final. Da nova adutora saem derivagOes para atender S&o Pedro da Aldeia, Cabo
Frio e Arraial do Cabo, além de uma sub-adutora que chega ao municipio de Armacao de
Buzios. As duas adutoras sdo operadas de forma conjunta, mas podem ser isoladas, de tal

sorte que haja uma certa redundéancia no sistema, no caso de emergéncias.

H4, ainda, uma ETA menor da Prolagos no distrito de Tamoios, em Cabo Frio. Ela fornece
abastecimento local de 42 /s, captando &gua doce oriunda de recarga pluvial em uma
pequena lagoa artificial originalmente escavada para a extracdo de areia. Esta pode ser
considerada uma das poucas fontes de abastecimento de agua doce ndo-subterrdnea na area

litoranea.
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O Mapa 6 constitui um esbogo do caminho da 4agua, com a localizacdo exata das ETAs ¢
ETEs, e com a direcdo geral das adutoras. Este mapa ndo d4 conta de demonstrar, porém,
toda a complexidade que ¢ transportar o elemento por caminhos tdo longos. Sdo
necessarias diversas estacdes elevatorias, boosters e estacdes de manobra para garantir que
a dgua chegue com a pressdo adequada as redes secundarias, e seja distribuida entre as sub-
adutoras, o que implica também em elevado gasto de energia elétrica. O expressivo
aumento do consumo na alta temporada turistica aumenta a necessidade de manobras entre
as sub-adutoras e as redes nos distritos, diminuindo a freqliéncia na distribuicdo para

algumas areas.

O volume de dgua consumido em cada municipio do CILSJ, inclusive aqueles que recebem
agua de Juturnaiba, ¢ a extensdo da rede de distribuicdo primaria e secundaria em cada

municipio s@o dados pela Tabela 1.2.3.

Tabela 1.2.3: Volume de dgua consumido e extensdo da rede de distribuicdo de agua nos
municipios do CILSJ

municipio volume de 4gua co?sumido extensdo da rede de distribuicéo
(em 1000 m®) (em km)

2000 2007 2000 2007
Marica 1842,1 - 120 -
Arauama - 5946,3 - 627,4
Saquarema - - - 226,4
Arraial do Cabo 664,5 1196 35,04 155,76
Cabo Frio 5277,6 7445 292,3 540,6
Armagdo de Buzios 599.1 1605 96,5 60,6
Sdo Pedro da Aldeia 3624,6 6617,5 100,6 252,5
Iguaba Grande 883 2107,8 55,9 80,44
Cachoeiras - 5457 108.4 23
Casimiro de Abreu - 1531,8 55
Rio Bonito 2703,3 4415 61 13
Silva Jardim - - - 55,1

Fonte: Elaborado a partir de dados do SNIS — série histérica
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E importante notar que o aumento da capacidade de tratar e distribuir a agua implica no
aumento da quantidade de efluentes. Dos 2300 /s da agua do Reservatorio de Juturnaiba
tratada atualmente nas ETAs das duas empresas, uma boa parte sera utilizada em
localidades nas quais a destinacdo dos esgotos ¢ a Lagoa de Araruama, ou rios e canais a
ela contribuintes, como a maior parte ou totalidade dos municipios de Arauama, Sdo Pedro
da Aldeia, Iguaba e Cabo Frio. Em Saquarema, a maior parte do esgoto ¢ despejada na
laguna de mesmo nome, enquanto em Arraial do Cabo a destinagdo final é o oceano. Em
Buzios, o rio Una ¢ o destino final dos efluentes da ETE, além de pequenas lagoas
costeiras, como a de Geriba, que também recebem despejo in natura. Em Silva Jardim, o
destino final dos efluentes da sede do municipio, ou seja, da area mais urbanizada, sdo
canais que desembocam no Reservatorio de Juturnaiba, configurando um sistema que capta

agua e despeja os residuos no mesmo corpo hidrico.

A primeira Estagdo de Tratamento de Esgoto da ETE so seria construida no ano de 2005 e,
mesmo assim, devido a intensa mobilizacdo levada a cabo pelo CILSJ e por outras
organizacdes. Desde entdo, a ADJ construiu 5 ETEs: Arauama —Ponte dos Leites (200 1/s),
Saquarema (trata 7 1/s de esgoto oriundo do Centro do municipio), Bacaxa (trata 35 1/s
oriundos do distrito do mesmo nome, em Saquarema), e Itauna (também em Saquarema,
tratando 15 1/s). Ha também a ETE do Caju (12 1I/s), em Silva Jardim, que trata os efluentes
da area central da cidade. Ja a Prolagos construiu ETEs em Buzios (capacidade de até¢ 130
1/s), na Praia do Siqueira, em Cabo Frio (até 400 I/s) e Jardim Esperanga, também em Cabo

Frio (ainda em construcdo, prevendo-se um capacidade de tratamento de até 160 1/s).

Mais uma vez, € crucial notar a complexidade dos sistemas de coleta e tratamento de
esgoto, que incluem elevatorias, construcdes de tomadas e de locais para disposicdo de
residuos do tratamento, de preferéncia aterros sanitérios. O sistema lagunar de Araruama, e
em menor propor¢cdo Saquarema, passou décadas recebendo esgoto in natura. A
deterioragdo da qualidade das aguas se tornou critica com o aumento da quantidade de
efluentes gerados a partir da melhoria no abastecimento de dgua. A solucdo acordada entre
o poder concedente - estado e municipios- e as empresas para o inicio imediato da coleta e
tratamento de esgoto foi a adogdo do sistema “tempo seco”, no qual as ligagdes de esgoto
sdo feitos diretamente na rede pluvial existente, incluindo canais e rios nos quais ha grande
despejo de esgoto. Como o nome diz, o sistema s6 funciona quando nio esta chovendo,
pois a inexisténcia de rede separadora mistura aguas pluviais e esgoto, gerando um volume

muito grande que as ETEs ndo sdo capazes de suportar. Ainda que com o mérito de ter
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literalmente comecado do zero o tratamento de esgoto na area das lagoas costeiras — e 0s
estudos de monitoramento da dgua da Lagoa de Araruama ja comprovam a melhoria da
qualidade e o aumento da quantidade de espécies marinhas — o sistema tempo seco sofre
severas criticas entre técnicos do setor de saneamento e ambientalistas, afinal nele os
canais e rios de menor parte, totalmente poluidos, acabam se transformando na rede de
coleta de esgoto, em uma espécie de solugdo emergencial que acaba por adquirir carater

permanente.

A argumentacgdo para utilizacdo do tempo seco na area litoranea foi a baixa pluviosidade da
regido dos Lagos (que por vezes ¢ também chamada “Costa do Sol” nas regionalizagdes
turisticas do estado do Rio de Janeiro). Quando ha um longo periodo chuvoso — o que néo
¢ freqiiente, mas também ndo tdo raro - as conseqiiéncias da poluicdo sdo visiveis,
especialmente nas lagunas. Durante o periodo da realizacdo desta pesquisa, em dezembro
de 2008, dezenas de toneladas de peixe apareceram mortos em praias da Lagoa de
Araruama, especialmente nos municipios de Sdo Pedro da Aldeia e Iguaba, levando as
associagdes de pescadores a protestar contra a empresa Prolagos, vista por eles como

responsavel pela mortandade. O fato ocorreu apos mais de uma semana de dias chuvosos.

A mobilizagdo inicial nos municipios da area litordnea foi por melhores condigdes de
abastecimento de 4agua. Quando isto aconteceu, trouxe imediatamente um segundo
problema, que ja existia mas foi agravado: o despejo de esgotos nas lagunas. O contrato de
concessdo, que postergava o inicio das obras de esgotamento em 8 anos apos a entrada das
empresas privadas (ou seja, 2006), precisou ser revisto face a pressdo daqueles afetados
diretamente pela reducdo de atividades pesqueiras e turisticas (o prazo foi adiantado para
2003). Porém, a solugdo técnica “emergencial” adotada se mostrou insuficiente e as

pressdes se concentram agora na construcdo de redes de esgoto separativas.

No ciclo hidro-social Lagos-Sao Jodo, o Reservatorio de Juturnaiba e a Lagoa de Araruama
sd0 a0 mesmo tempo naturais e sociais. Naturais porque sdo corpos hidricos com suas
proprias dindmicas e processos de ordem fisica; sociais porque foram profundamente
modificados pelo acimulo das a¢des humanas ao longo do tempo, e porque sdo recursos ou
fonte de recursos. Esta dissertagdo investiga a nova institucionalidade criada para gerir

estes objetos hibridos de importancia estratégica para a area de estudo.
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1.3 Servicos de Agua e Esgoto nas Baixadas Litoraneas

Relacionando-se de forma direta com a dindmica territorial apresentada, de intensa
urbanizacdo e crescimento populacional, a infra-estrutura de agua e esgoto na regido dos
Lagos apresentou continuo déficit desde a década de 1980. O Grafico 1.3.1 comega a
desenhar este quadro geral dos servigos de abastecimento de agua, com os dados do

percentual de domicilios ligados a rede geral de abastecimento de agua, em 1991 e 2000:

Grafico 1.3.1: Percentual de domicilios ligados a rede geral
de abastecimento nos municipios do CILSJ, 1991 e 2000
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Fonte: Elaborado a partir de dados do Censo IBGE. Os municipios de Armagdo de Btizios ¢ Iguaba ainda
ndo haviam se emancipado no Censo 1991.

A queda percentual de domicilios ligados a rede geral de abastecimento entre 1991 e 2000
nos municipios de Arraial do Cabo, Cabo Frio, Saquarema e Silva Jardim indica que o
crescimento da rede ndo acompanhou o crescimento do niumero de domicilios, posto que
ndo ¢ de se esperar que a rede ja existente seja diminuida. O abastecimento de agua em
domicilios que ndo sdo ligados a rede geral se apdia em pogos e carros-pipa, incluidos na
categoria “outros” no Grafico 1.3.2. E importante frisar que a conexio a rede geral ndo ¢
garantia po si s6 de abastecimento regular ou de boa qualidade da dgua. Em meados da
década de 1990, a situacdo de precariedade da antiga rede da CEDAE, aliada a falta de
novos investimentos, fez com que os municipios da area se articulassem para conceder os

servicos de agua e esgoto a iniciativa privada.
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Grafico 1.3.2: Numero de domicilios por forma de
abastecimento nos municipios do CILSJ, 2000.
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Fonte: Elaborado a partir de dados do Censo 2000, IBGE

A concessao dos servicos

E importante contextualizar este momento da concessdo dos servi¢os e a maneira como ela
foi feita, além dos resultados praticos e modificagdes implementadas, para que ndo se caia
no erro de julgar de antemao a eficiéncia da participagdo privada nos servicos de agua e
esgoto. E fato notdrio que a privatizagdo e a concessdo de servigos publicos'® no Brasil se
inicia na década de 1990, a partir de politicas consideradas de cunho “neoliberal”, visando
basicamente diminuir o tamanho da maquina do Estado e aumentar sua eficiéncia, e

utilizando como argumento a falta de capacidade de investimento do poder publico.

A distribuicdo de agua em areas urbanas passou por diversas fases, funcionando
alternadamente sob logicas publicas e privadas nos diferentes paises. Swyngedouw (2004a)

divide a economia politica da agua urbana em quatro periodos:

'8 A participagio do capital privado na operacdo de servigos publicos pode ser dividida em dois grandes
grupos: aquelas nas quais os ativos sdo em parte ou totalmente transferidos para o setor privado (como no
caso dos setores de telecomunicagdes e energia elétrica no Brasil), e aquelas nas quais os ativos permanecem
em poder publico. No ambito destas ultimas estdo: a terceirizacdo de servigos periféricos, e os contratos de
operacdo, de leasing, e de concessdo. Os contratos de concessdo geralmente sdo de longa duragdo (15 a 30
anos), e neles “a entidade privada ou concessiondria assume a total responsabilidade pelo servigo, incluindo a
atividade de gestdo, de operacdo e manutengdo e investimentos de capital necessarios para a expansdo dos
servicos” (SALES, 2007, p. 34).
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e 1) até a segunda metade do século XIX, com companhias pequenas atendendo a
areas mais ricas das maiores cidades;

e 2) até a Segunda Guerra Mundial, com a municipalizacdo dos servicos e a
consolidagdo dos sistemas de fornecimento, levando a uma cobertura padronizada
de abastecimento doméstico de agua e de coleta de esgoto, inicialmente na Europa
e depois adotado como modelo em paises em desenvolvimento;

e 3) apds a Segunda Guerra Mundial, quando o setor de agua e saneamento (e
diversos servigos urbanos, ou redes territoriais) se tornou preocupacao nacional do
Estado e investimentos em infra-estrutura deveriam gerar e/ou apoiar o crescimento
econdmico; €

e 4) iniciado partir da recessdo econdmica da década de 1970, com as dificuldades
orgamentarias crescentes do Estado nacional, especialmente agudas nos paises em
desenvolvimento, onde ocorreram diversos programas de “ajuste estrutural”. A

agua representa uma nova fronteira de investimento de capital.

Johnstone et. al. (1999) entendem que o aumento da participa¢do privada em servigos de
agua e saneamento em paises em desenvolvimento foi guiada pela necessidade de
investimento em diversas cidades e regides com populacdo urbana crescente. De uma
forma geral, privilegiaram-se areas de intenso crescimento populacional, onde o retorno

aos investimentos ¢ garantido pela longa duragdo dos contratos de concessao.

Para Swyngedouw (2006) a questdo mais importante no que tange a participagdo privada
em servigcos de agua e saneamento se refere a natureza das empresas que participam deste
mercado em escala global. Segundo o autor, as empresas francesas Suez (Ondeo) e
Vivendi detétm uma “impressionante” fatia do mercado de &agua global, devido a
experiéncia no mercado de agua francés, que lhes forneceu competitividade. O autor cita
ainda a também francesa SAUR e a multi-servicos alemd RWE, destacando que as quatro
empresas estdo envolvidas em praticamente todos os esquemas de privatizagdo e concessao
do mundo. Ao analisar a “transformacdo de daguas locais em dinheiro global”,
Swyngedouw (2004a, p. 42) afirma:
Atender moradores urbanos com servigo de agua potavel confiavel ndo ¢é
uma tarefa facil. Requer significativo investimento a longo prazo e
arranjos organizacionais complexos. E o lucro ndo ¢ de forma alguma
garantido, especialmente em ambientes urbanos de baixo poder aquisitivo

e condigOes de acesso problematicas. Em suma, somente alguns sistemas
de 4gua urbanos sdo considerados capazes de gerar lucro a longo prazo,
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enquanto outros continuardo a requerer subsidios ¢ apoio de forma a
continuar melhorando o fornecimento do servigo. Experiéncias recentes
tém mostrado que companhias privadas globais s6 vao atras das melhores
fatias de mercado [....]; somente as companhias de agua e esgoto de
grandes cidades sao consideradas aptas a privatizagao.

A experiéncia global destas grandes empresas leva a constituicdo de uma logistica da agua,
ou seja, de uma cadeia de articulacdo entre os diversos “fatores de producdo” dos servicos
de agua e saneamento: mao-de-obra especializada, fornecimento de equipamento e
materiais, kKnow-how técnico, informagdes sobre a quantidade e qualidade do recurso nos
mercados mais atraentes. Muitas destas firmas sdo multi-servigos, isto €, tém experiéncia

em diversos tipos de servigos publicos, o que aumenta ainda mais sua competitividade.

A maior parte das firmas brasileiras que t€m participagdo em concessdes pode ser
enquadrada nesta Ultima categoria: tratam-se de empreiteiras tradicionais e firmas de
engenharia com longa experiéncia na realiza¢do de obras de grande porte, como barragens,
hidrelétricas, rodovias e ferrovias, € que ingressaram em mais uma fatia de mercado: as
concessoes de servigos publicos, principalmente no setor de agua e saneamento e rodovias.
No Brasil, os servigos de dgua e saneamento tém algumas especificidades que resultam
numa entrada ainda timida do capital privado, quando comparados a energia elétrica ou
telecomunicagdes, por exemplo. Segundo Sales (2007), dentre estas especificidades
destaca-se a centralizacdo promovida durante o periodo militar por meio da criagdo das
Companhias Estaduais de Sanecamento Basico (CESBs). Esta centralizagdo na pratica
significou a perda da titularidade municipal dos servigos de dgua e saneamento, assumidos
pelas CESBs a partir de convénios com as municipalidades e financiados pelo governo
federal a partir do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) Isso corresponde ao terceiro
momento na periodizacdo citada. Foi neste contexto que foi criada a CEDAE no estado do

Rio de janeiro, na década de 1970.

Alguns autores (SALES, 2007; VARGAS, 2005; MOURA, 2006) apontam que desde o
marco da Constituicdo de 1988 os servicos de agua e saneamento passaram a ser
considerados como de carater essencial e relacionados a proximidade, devendo ser de
titularidade dos municipios. Este idéia de municipalizagdo, traco marcante na Constituicao,

encontra limites quando relacionada a dgua e ao saneamento.

O fato de a titularidade dos servigos ter permanecido na pratica com as CESBs durante
quase 30 anos resultou na falta de capacidade técnica para que os municipios assumissem

os servicos, além da questdo da necessidade de altos investimentos, muito vezes nao
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compativeis com a realidade financeira de municipios pequenos e/ou rurais. Além disso, a
existéncia de redes regionais de captagdo e distribuicdo — como no caso estudado aqui na
Regido das Baixadas Litoraneas - resulta numa impossibilidade pratica de uma
municipalidade sozinha assumir a titularidade. Por fim, e como grande argumento utilizado
hoje pelas CESBs contra a perda da titularidade estadual, ha o fato de o atendimento das
regides metropolitanas e de areas densamente ocupadas gerar recursos para investimentos
nos quais o retorno financeiro é pequeno ou inexistente (principalmente pequenas cidades

do interior), no que se chama “subsidio cruzado” (SALES, 2007, p. 29).

Um dos melhores exemplos desta disputa entre as CESBs e os municipios ocorreu no
estado do Rio de Janeiro na década de 1990. O governo Marcello Alencar (1994-1998)
chegou a anunciar licitagcdo para privatizar a CEDAE, mas houve grande embate politico
em torno do tema, culminando em ag¢des judiciais que paralisaram os esforgos de
privatizacdo. Vargas (2005) descreve como, na mesma época, ocorreram duas concessodes
dos servicos de agua em municipios do estado do Rio, no municipio de Nitero6i (que fica na
Regido Metropolitana) e no conjunto de municipios da Regido das Baixadas Litoraneas. A
CEDAE resistiu fortemente ao rompimento do convénio com a prefeitura de Niteroi, pois
entendia que a cidade representava um grande retorno para a companhia, com infra-
estrutura consolidada, requerendo relativamente poucos investimentos para a expansao da
rede domiciliar de abastecimento de 4gua. Em suma, tratava-se de um mercado vantajoso

para uma companhia que buscava sair do ciclo vicioso de orgamentos deficitarios.

Ja a Regido das Baixadas Litoraneas era vista como uma area “problematica” para a
companhia estadual, devido as décadas de falta de investimento combinado com o
crescimento urbano mais expressivo do estado durante a década de 1990. O rompimento do
convénio dos municipios com a CEDAE se deu de forma amigavel. Em 1998 os
municipios de Silva Jardim, Araruama e Saquarema concederam os servigos a empresa
Aguas de Juturnaiba, enquanto Cabo Frio, Iguaba Grande, Sio Pedro da Aldeia, Armagio
de Buzios e Arraial do Cabo concederam o servico a Prolagos; Casimiro de Abreu
permaneceu com seu Servico Auténomo Agua e Esgoto - SAAE, e Marica e Cachoeiras de
Macacu com o convénio com a CEDAE (Mapa 7). Esta regionalizacdo ¢ diferente das
apresentadas anteriormente, justamente porque a concessao foi baseada fundamentalmente
nas redes de distribuigdo de dgua a partir do Reservatorio de Juturnaiba. Um primeiro fato
que chama a ateng@o é que os municipios que concederam os servicos, a excecdo de Silva

Jardim, foram os litoraneos, com a ja citada dinamica urbana acentuada nas duas tltimas



42

décadas. Ademais, é importante frisar que a concessdo inclui apenas as areas urbanas dos
municipios, ou seja, os distritos rurais ficam de fora das obrigagdes contratuais das
operadoras dos servigos.

Mapa 7
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]erﬂ:iph: do CILSJ: Empresas Prestadoras de Servigo de Agua e Esgoto, 2010,

Fonte:Elaborada partirde dadosdo CILSJAGENERSA SNIS.

O contrato inicial de concessdo para as empresas Prolagos e Aguas de Juturnaiba era de 25
anos. Foi assinado em abril de 1998. Previa as seguintes metas de atendimento dos servigos
de &gua e esgoto:

e até 0 ano 3 da concessdo: 80 % da populacdo urbana atendida pelo sistema de
agua e 30% pelo sistema de esgoto;

e até 0 ano 8: 83% agua e 40% esgoto

e até 0 ano 13: 85% &gua e 50% esgoto

e até 0 ano 20: 85% &gua e 65% esgoto

e até 0 ano 25: 90% &gua e 70% esgoto.

Estas metas foram posteriormente adiantadas em 12 anos por meio de dois termos aditivos

ao contrato. Isto significa que as metas que teriam de ser atingidas somente ao final da
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concessao de 25 anos agora tém de ser alcangadas na metade deste periodo, ao final do ano

de 2010, que corresponde ao ano 13 da concessao.

As empresas concessionarias nao tém relagdo entre si em termos corporativos, ainda que
tenham compartilhado por um periodo a infra-estrutura hidrica da area, como dito
anteriormente. A época da concessdo, a Prolagos foi formada por um consércio de
empresas: um banco (Bozzano Simonsen), duas empreiteiras (Monteiro Aranha ¢ Pem
Engenharia) e a Empresa Portuguesa de Aguas Livres — EPAL (LIMA, 2004). Logo apds o
inicio das operagdes da Prolagos, em julho de 1998, a empresa portuguesa Aguas de
Portugal comprou a parte do banco e das empreiteiras, ficando a concessdo portanto nas
maos dos dois grupos portugueses. Em agosto de 2007, o Grupo Cibepar comprou a
participagdo das empresas portuguesas na concessdo. Trata-se de um holding que retne
empresas de engenharia nacionais e atua em concessOes na area de energia, rodovias e
sanecamento. Neste ultimo setor, a Cibepar tem concessionarias de agua e esgoto em
Campo Grande, Mato Grosso do Sul (Aguas de Guariroba) e Itu, Sdo Paulo (Aguas de Itu).
Ja a Aguas de Juturnaiba pertence a empreiteira Queiroz Galvio, que detém concessdes em
outros municipios no estado do Rio de Janeiro: Petropolis (Aguas do Imperador), Niter6i

(Aguas de Niter6i), e Campos dos Goytacases (Aguas do Paraiba).

Na segunda revisdo qiiinqiienal do contrato (em 2009) a empresa Prolagos pleiteou a
extens@o do periodo da concess@o em mais 15 anos, colocando como contrapartida mais
investimentos, principalmente nas redes de esgoto, inclusive redes separativas. A
AGENERSA ainda esta analisando o pedido, mas ¢ de se supor que a empresa esteja tendo

lucros consideraveis, pois quer estender a concessao.

A evolucdo dos servigos apds a concessao

As operagdes de compra e venda de concessdes entre empresas nacionais € internacionais
demonstram como elas (as concessdes) se tornaram de fato um ramo da economia, um
segmento de atuagdo de empresas de engenharia e obras piblicas. E nesse sentido que os
autores pensam em um negocio da agua (VARGAS, 2005) ou em sua privatizacao
(SWYNGEDOUW, 2004a), ou mesmo na privatizagdo do Reservatorio de Juturnaiba pelas
duas empresas que de la retiram agua para abastecer a Regido das Baixadas Litoraneas

(LIMA, 2004). Estes dois ultimos autores entendem que as prestadoras privadas tenderiam
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a privilegiar areas com usudrios de maior poder aquisitivo, desta forma reforcando
desigualdades socio-espaciais entre os que tém e oS que ndo t€m acesso ao servico.
Entretanto Sales (2007, p. 99), em sua analise da concessdo de servigos de saneamento no
estado do Rio de Janeiro, entende que “[no caso da Prolagos e da Aguas de Niteréi] a
determinacdo de atender areas geograficas especificas partiu dos titulares dos servigos, no
ato de elaboracdo dos contratos de concessdo”. A autora conclui que a atuagdo do o6rgio
regulador da concessdo e uma regulagdo social efetiva poderiam forgar a repactuagdo de

contratos.

Esta repactuagdo de fato ocorreu nas areas atendidas pelas concessionarias Aguas de
Juturnaiba e Prolagos. A regulagdo social que possibilitou isso sera discutida de forma
detalhada nos proximos capitulos. Neste momento, porém, interessam mais as
conseqiiéncias diretas desta repactuacdo. Nos primeiros anos da concessdo, milhares de
ligagdes e economias de dgua'’ foram criadas nos municipios do entorno da Lagoa de
Arauama (Graficos 1.3.3 e 1.3.4). Os Mapas 8 ¢ 9 representam os dados mais recentes

(2007) de ligagdes e economias para os municipios do CILSJ.

3

¥ Uma economia de agua ou de esgoto ¢ um prédio ou sub-divisdo de um prédio com ocupagdes
comprovadamente independentes entre si que utilizam uma tnica instalagdo de abastecimento de 4gua e/ou
coleta de esgoto. A ligacdo de dgua ¢ o conjunto de tubulagdes que interliga a rede de distribuigdo/coleta
publica a instalag@o predial do cliente (defini¢des disponiveis em www.sabesp.com.br, em 26/02/10). Uma
economia, portanto, atende a mais de um domicilio ou estabelecimento, enquanto a ligagdo faz referéncia
apenas ao ponto onde a rede publica é conectada a cada instalagdo predial, podendo ou ndo servir a mais de
um domicilio. Os dois nimeros geralmente sdo utilizados em conjunto na caracterizacdo da evolugdo de uma
rede de abastecimento/coleta, pois se superpdem até certo ponto.



Gréfico 1.3.3: nimero de ligacdes faturadas de agua, por
40,000 municipio do CILSJ (1997, 2000, 2005, 2007).
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Fonte: Elaborado a partir de dados do CIDE (1997, 2000, 2005) e do Sistema Nacional de Informagdes de
Saneamento - SNIS (2007). O uso de diferentes fontes de dados pode explicar a queda do nimero de

economias para alguns municipios entre 2005 e 2007.

Gréfico 1.3.4: nimero de economias faturadas de agua, por
municipio do CILSJ (1997, 2000, 2005, 2007)
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Fonte: Elaborado a partir de dados do CIDE (1997, 2000, 2005) e SNIS (2007).
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Neste contexto de aumento significativo das ligagdes e economias de agua, ocorre o citado
aumento do volume de esgoto despejado in natura na Lagoa de Araruama ou nos rios e
canais a ela contribuintes. O CILSJ e diversas organizagdes sociais da regido dos Lagos
exercerem grande pressdo junto a Agéncia Reguladora de Servigos de Servigos Publicos do
estado do Rio de Janeiro — ASEP? para o adiantamento das metas dos servigos de esgoto.
Pelos termos da concessdo, elas s6 seriam iniciados em 2006. Na primeira revisdo
qiiinqiienal do contrato, em 2002, ficou acordado que as obras para construgdo da rede
coletora e das estacOes de tratamento se iniciariam no ano seguinte, o que de fato acabou

ocorrendo e vem evoluindo desde entdo.

As informagdes sobre economias e ligacdes de esgoto, porém, ndo estdo disponiveis no
CIDE e no SNIS para a maioria dos municipios da area de estudo. Ambas as fontes reinem
dados fornecidos pelas proprias empresas de agua, estatais ou privadas. E notavel o fato de
as economias e ligagdes de dgua terem sido declaradas enquanto os numeros da evolugdo
da rede de esgotos so estejam expressos em quilometros para a maior parte dos municipios,
mesmo depois da implementacdo de tantas ETEs nos ultimos anos ( € os dados de extensdo

existem apenas a partir de 2006 - Grafico 1.3.5).

Grafico 1.3.5: Extensao (km) da rede de coleta de esgoto,
municipios do CILSJ (2007, 2006, 2005)
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2 A ASEP foi subdividida, em 2005, em AGENERSA (energia e saneamento) e AGETRANSP (transportes e
rodovias).
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*Para alguns dos municipios sem rede a base de dados apresenta o nimero zero para extensdo da rede de
esgoto, enquanto para outros ha apenas um trago ou em branco.

Fonte: SNIS — série historica.

Mesmo os dados sobre o volume de esgoto coletado e tratado existem para poucos
municipios. Isto talvez se deva ao fato de que o referido sistema tempo seco se limita em
muitos casos a captar pequenos rios e canais que ja funcionam na pratica como grandes
“valdes”; em termos técnicos, o sistema de esgoto trata uma parte dos efluentes que antes
eram despejados nas lagunas e no oceano, mas criou relativamente poucas ligagdes
domiciliares a rede separadora ou mesmo as redes pluviais agora direcionadas as ETEs em
tempo seco, que sdo redes de coleta propriamente ditas. Espera-se que o Censo do
Saneamento Basico, que estd sendo executado neste ano de 2010 pelo IBGE, possa
fornecer dados mais solidos, cuja fonte ndo sejam apenas as informagdes dadas pelas

empresas.

seskock

Quando reservatorios e adutoras sdo criados, levando a agua tratada de Juturnaiba ao
litoral, percorrendo dezenas de quilémetros e diferentes municipios, estabelece-se um
territorio-rede. A sua dinamica atual inclui a concessao dos servicos a iniciativa privada e a
demanda pelos servicos nas areas densamente litoranea urbanizada e, mesmo, para outras
regides do estado’'. Somando isto aos rios e canais costeiros a Lagoa de Araruama que sio
inteiramente barrados e desviados para tratamento primario e secundarios de esgotos, €
possivel perceber a soécio-natureza e as redes técnicas se misturando e hibridizando,
exatamente no sentido proposto por Latour e Swyngedouw. O territério das redes de
saneamento aparece nesta escala regional. Foi este territorio que o presente capitulo buscou

construir.

Se esta dissertacdo esta em busca da relag@o entre gestdo de aguas e gestdo do territorio na
area de estudo, uma das premissas basicas ¢ a relagdo entre diferentes escalas que incidem
sobre o processo de gestdo. Além do ciclo hidro-social do elemento H,O em si, ¢
necessario entender as institui¢cdes, organizacdes e agentes que hoje participam da politica

de aguas, em suas relagdes e conflitos. Os proximos capitulos buscardo mostrar exatamente

! Muitos agentes da area de estudo consideram que o crescimento da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro, em municipios como Itaborai e Tangud, acabara por fazer de Juturnaiba uma fonte de captagdo para
abastecimento. Trata-se, por enquanto, de especulagdes, e ndo ha projeto em andamento ou pedido de outorga
de uso de recurso hidrico de Juturnaiba no sentido de criar redes em dire¢do a Regido Metropolitana.
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a construcdo deste processo de gestdo, em diferentes lOgicas territoriais zonais e
reticulares, de forma a definir o territério de acdes publicas (ou o espago de gestdo),
abrangido pelo CILSJ e pelo CBLSJ em sua relagdo com as diferentes superficies de
regulacdo (PIRES DO RIO e PEIXOTO, 2001, PIRES DO RIO, 2009).
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CAPITULO 2

CONSORCIO INTERMUNICIPAL LAGOS-SAO JOAO E COMITE DE BACIA: A
MODIFICACAO INSTITUCIONAL

O trabalho desenvolvido aqui, preocupado com a gestdo do territorio e a gestdo de aguas,
ndo pode deixar de abordar a gestdo enquanto conceito, dentro e fora da ciéncia geografica.
Isto permite entender que o termo — tal qual diversos outros conceitos nas ciéncias sociais -
¢ utilizado na retdrica politica e tem uso difundido, o que significa que ndo defini-lo de
forma mais precisa implica em sua transformacdo em um obstaculo epistemologico. A

primeira secdo deste segundo capitulo busca dar conta desta questao.

Ao definir o que se quer exatamente dizer com gestdo, a abordagem institucionalista
aparece como uma boa solugdo para caracterizar o processo. Instituigdes, organizagdes ¢
agentes aparecem entdo como categorias para qualificar esta gestdo. Elas sdo analisadas no
capitulo a partir das transformagdes estruturais pelas quais o Estado brasileiro passa nas
ultimas décadas, marcadas pela descentralizacdo e pelo carater participativo de diversas

politicas setoriais.

As sec¢des seguintes analisam o Consorcio Intermunicipal - CILSJ e o Comité de bacia na
Regido das Baixadas Litordneas - CBLSJ, entendendo-os como instancias distintas do
ponto de vista juridico e de suas atuacdes na area, mas estreitamente relacionadas ao
processo de gestdo que 14 se concretiza. Ao mesmo tempo, as organizacdes e agentes sao

analisados em termos de seus setores de atuacao, localizagdo e escala de poder do Estado.

A tltima sec¢do do capitulo caracteriza que a gestdo do territorio — e a gestdo de aguas que
lhe é parte — ocorre a partir da articulacdo de diferentes superficies de regulagdo
sobrepostas no territorio. Com isso, analisa-se o espectro de atuacdo das organizagdes ¢
agentes que criam institucionalidades em diferentes escalas e setores do Estado,

enfatizando este Gltimo em sua importancia no processo de gestao.
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2.1 Gestdo: novas instancias e instrumentos a partir da modificagdo estrutural do
Estado

O caminho utilizado neste trabalho para entender as instituicdes que participam da gestao
das aguas na area de estudo foi o de considerar a 4gua como um primeiro problema, a
gestdo como um segundo problema, e a gestdo de 4guas como um terceiro, envolvendo os
outros. O problema da 4gua ja foi abordado no capitulo anterior, enquanto os outros dois,
cuja analise interessa mais de perto a questao central da dissertacdo — a relagdo entre gestdo

do territorio e gestdao de aguas -, serdo abordados a partir daqui.

A origem do termo gestdo pode ser situada na administragdo empresarial (MACHADO,
1995, PIRES DO RIO e GALVAO, 1996). Faz referéncia a procedimentos e técnicas que
reduzem custos e aumentam a eficiéncia. E utilizado ha muito tempo em estudos de
administracdo publica. Sua dissemina¢do na discussdo das politicas publicas no Brasil,
porém, se relaciona com os esfor¢os de democratizagdo apds o regime militar, na década
de 1980. Esta mudanga se deu em momentos distintos nos setores de intervengdo do poder
publico e inclui mesmo a transformacgao deste poder. A Constituicdo de 1988 aparece como
o marco geral que estabeleceu as bases para a criagdo de politicas descentralizadas e
participativas, ao fazer de municipios entes federativos. Naquele momento, e por vezes
ainda hoje, estes dois ltimos termos sdo diretamente relacionados a uma democratizacao

do processo decisorio.

A politica ambiental brasileira, da forma como esta estruturada hoje, comegou a adquirir
seus primeiros contornos com a Politica Nacional de Meio Ambiente, em 1981. E possivel
afirmar que no setor ambiental os esfor¢os de democratizagdo foram pioneiramente
expressos na criagdo de instincias decisorias de ambito local e de carater participativo
(CASTRO, 1995). A gestdo ambiental tem sido um tema exaustivamente estudado em
diferentes perspectivas, o que seria de se esperar a partir da emergéncia da questdo
ambiental como uma questdo social. A problematica deste Estado que se transforma,
inclusive em termos espaciais, ¢ das paisagens e recursos que precisam ser preservados e
conservados, se misturam. Ao mesmo tempo, € possivel afirmar que a politica de aguas so
se configura enquanto tal a partir da nova lei, em 1997. Antes disso, a tomada de decisdo
em relacdo a dgua se dava de forma dispersa e ndo-articulada entre os diferentes setores:
hidroenergia, irrigagdo, abastecimento urbano; o Codigo de Aguas de 1934 enfatizava a

preferéncia de uso do recurso para estes grandes usuarios (CARDOSO, 2003).
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A agua ¢é no Brasil um bem publico. Todos os corpos d’agua, inclusive o oceano, sido
considerados dominio de alguma esfera federativa — estados ou Unido. Esta tltima possui
dominialidade sobre rios interestaduais e fronteiricos — exercida atualmente através da
ANA, e sobre toda a zona costeira e maritima do pais, além de regulamentar a exploragdo
de fontes de agua mineral através do DNPM (Departamento Nacional de Producdo
Mineral)'. Os outros rios que banham apenas um estado sio de dominio do mesmo — e
também nos estados existe um aparato técnico para fiscalizar e regulamentar atividades

degradantes e poluidoras.

Ainda em 1961, Jacobs criticou o planejamento urbano (dentro e fora da academia) por se
preocupar apenas com o que a cidade deveria ser e como deveria funcionar, sem levar em
consideragdo como a cidade realmente funciona e estudar os casos de “fracasso” e
“sucesso” das politicas urbanas. Com o devido cuidado ao transpor o raciocinio de Jacobs
para épocas, lugares e contextos diferentes, ¢ possivel afirmar que uma boa parte dos
estudos que se propdem a analisar a gestdo ambiental no Brasil tem o mesmo carater
prescritivo e idealista no planejamento urbano de quase cinco décadas atrds. O que se
deveria preservar e conservar, € a democratizacdo que precisa ocorrer, ndo ajudam a
desvelar a forma como de fato se preserva e os mecanismos politicos estdo em jogo sob a
denominagdo “ambiental”. Ao mesmo tempo, a criacdo de legislacdes setoriais ambientais
por vezes ¢ vista como suficiente para estabelecer as transformacdes institucionais
necessarias a efetivacdo de politicas ambientais — faltaria apenas “vontade politica” e
“consciéncia ambiental” para efetivar a legislagdo ambiental. Nesse sentido, a abordagem
institucionalista utilizada nesta dissertacdo ¢é util, pois propde a investigagdo de processos
de médio e longo prazo que resultam em modificagdes na forma como uma sociedade cria

e exerce coagdes, regras, normas ¢ leis para uma dada esfera publica.

A emergéncia de uma questdo ambiental ¢ em si um fato a ser estudado, o que foi
reconhecido rapidamente pelas outras ciéncias sociais, mas ainda ndo tanto pela ciéncia
geografica. A disciplina gerou, entretanto, uma série de contribui¢des para se refletir sobre

o tema gestdo, obviamente reconhecendo as implicagdes espaciais do termo.

" A extragio de 4gua mineral no Brasil é considerada uma atividade mineral e ¢ portanto de esfera regulatoria
da Unido, a quem pertencem todos os recursos minerais do pais. Alguns estudiosos de gestdo de aguas
criticam a ndo-inclusdo desta atividade no alcance regulatorio da nova Lei de Aguas — cabe ao DNPM e nio
aos comités a outorga e o licenciamento da extracdo de dgua mineral.



53

As diferentes abordagens: gestdo do territorio x gestdo ambiental e planejamento x gestao

A perspectiva da ciéncia geografica para a gestdo também comecgou a ser construida no
final da década de 1980, destacando-se a producdo oriunda do Laboratério de Gestdo do
Territorio - LAGET, criado no Departamento de Geografia da Universidade Federal do Rio
de Janeiro, propondo a “[...] busca de novas alternativas para uma gestdo democratica do
territorio nacional” (BECKER, 1988a, s/p). As primeiras discussdes no ambito deste
laboratério entendiam a gestdo como uma pratica estratégica de poder no espago
(BECKER, 1988b), como controle da organizacio espacial (CORREA, 1988), e como
poder local, especialmente o municipal (DAVIDOVICH, 1988, 1991), sempre enfatizando
as escalas locais e regionais. Mais uma vez, o0 momento politico de re-democratizacdo do
pais explica a necessidade de contrapor uma nova forma de execugdo de politicas publicas
que se diferenciasse do periodo anterior, marcado pelo planejamento central executado

pelo governo federal.

E possivel encontrar no desenvolvimento destas questdes pelos gedgrafos dois tipos de
encaminhamentos simultaneos: a separa¢do conceitual entre planejamento e gestdo ¢ a
separacao entre gestdo do territorio e gestdo ambiental. O primeiro tipo de separagcdo pode
ser encontrado em Machado (1995, p. 24); a autora afirma que, ainda que tanto a idéia de
planejamento quanto a de gestdo incorporem o exercicio do controle, nesta ultima “o ato de
intervir assume, explicitamente carater politico e ndo somente técnico, como no
planejamento”. Logo depois, a autora adverte que “[...] existe tanto um problema de escala
quanto de autoridade, ao se pretender estabelecer o limite entre gestdo e planejamento
quando nos referimos ao territdrio: ¢ possivel supor que a gestdo do territorio, ao
funcionar através de acordo e consenso, ¢ mais exeqiiivel em escala local [...]” (p. 25,
grifos no original). Pires do Rio e Galvao (1996) também colocaram o carater técnico do

planejamento e o carater politico da gestdo como a principal diferenca entre ambos.

O segundo tipo de separagdo tem indicagdes tedricas menos claras. Em muitos casos se
calcou na separacdo entre Geografia Humana e Geografia Fisica que corresponderiam a
areas de estudo da gestdo do territorio e da gestdo (e planejamento) ambiental,
respectivamente. Entretanto, é pouco provavel que um estudo de processos fisicos inclua a
investigacdo de um processo politico, podendo, isto sim, fornecer subsidios a tomada de
decisdo, ao investigar problemas que fazem parte de uma agenda de gestdo. Assim, as

concepgdes mais recentes entendem a gestdo ambiental como um dos componentes da
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gestdo do territorio, que incluiria também outros setores além de politicas ambientais,
como em Cunha e Coelho (2003, p. 43), que afirmam: “A gestdo ambiental faz parte de um
processo mais amplo de gestdo do territorio, aspecto para o qual ainda ndo se deu a devida

relevancia”.

Fora do dominio especifico da Geografia, mas relacionado ao estudo de gestio
territorial/ambiental no ambito da disciplina, o conceito de gestdo ambiental possui duas
linhas. A primeira tem cunho tecnicista e enxerga a gestdo como um processo linear
(monitoramento/diagndstico/prognostico) que busca controlar a poluicdo ou a degradacao
ambiental e suas conseqiiéncias. A idéia basica aqui € a do planejamento e controle. Esta
perspectiva foi adotada pela maior parte dos estudos de gestdo ambiental na Geografia
Fisica. A segunda linha, desenvolvida mais no dmbito das ciéncias humanas e sociais, ¢ a
dos conflitos socio-ambientais, que entende que a gestdo ambiental ndo deve estar apenas
preocupada em preservar remanescentes, mas em redefinir usos e intensidades de usos dos
recursos, questionando estilos de vida, padrdoes de consumo, relagoes de poder, e
distribuicdo de riquezas e riscos ambientais. Aqui, a questdo politica é explicitada, sendo

esta segunda perspectiva menos desenvolvida na Geografia, mesmo na Geografia Humana.

Seguindo Gusmao (2001), esta dissertagdo adota uma perspectiva mista de gestdo, ao
mesmo tempo técnica e politica. Ela € vista como um processo continuo e aberto através do
qual agentes publicos, produtivos e sociais interessados em um determinado territério e nos
recursos nele contidos, buscam i) conhecer o meio ambiente (investigacdo, pesquisa,
monitoramento); ii) diagnosticar tendéncias (em temas, setores, ou territorios especificos);
iii) prever ou escolher entre cenarios alternativos (tendéncias desejaveis); iv) desenhar
normas, regras e intervencdes que levam a realizagdo do cenario escolhido (planos,
projetos, programas, regulagdo); e V) estabelecer mecanismos de controle
(acompanhamento, avaliacdo e retro-alimentacdo). O autor enfatiza que existem conflitos
ndo apenas entre os diferentes tipos de agentes, como também no seio de cada um. A
gestdo €, assim, um processo ciclico de negociagdo de conflitos e o planejamento constitui
uma de suas etapas (a de numero iv). Na definicio mais sintética do autor (GUSMAO,
2009, p. 3) a gestdo ¢ o “[...] espago de negociagdo no qual Estado, organizagdes
produtivas [...] e sociedade civil possam, de forma integrada e coordenada, conceber e
instrumentalizar um cenario futuro que concilie interesses que de outra forma tendem a se

posicionar em rota de conflito”.
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Para os propositos desta pesquisa, o termo gestdo faz referéncia a existéncia de uma esfera
publica de negociagdo. Nesta esfera, os agentes interessados em um setor ou em um
territorio, ou a eles relacionados de alguma maneira, colocam suas demandas e pleitos ¢
suas possibilidades de execu¢do de planos, projetos e programas; a tomada de decisdo se
faz através de uma das formas de negociacdo existentes. H. Vargas (2001) coloca a
negocia¢do como um dos novos instrumentos de gestdo ambiental urbana (juntamente com
a educacdo e o marketing ambientais), que se somariam aos instrumentos de controle

ambiental mais antigos de normatizagdo, fiscalizacao e corregdo.

Segundo H. Vargas (2001), existem diversas maneiras de os agentes resolverem impasses
ou divergéncias, tais como o imobilismo, o confronto, o consenso, a via hierarquica e/ou
autoritaria, e o recurso a lei ou adjudicacdo. Na visdo da autora, a negociagdo ¢ mais uma
destas maneiras de resolucdo de conflitos. Sua especificidade reside em alguns pontos: a
participagdo de atores (que por sua vez conduzem a representacdo de algum grupo), a
nocao de interdependéncia para a resolucdo de um problema, a condi¢cdo voluntaria de
participagdo, ¢ a busca de um acordo. H. Vargas aponta ainda a existéncia de dois tipos
principais de negociagdo: a negociagdo-projeto e a negociacdo-conflito (pp. 117 e 118):
A negociagdo-projeto tem como interdependéncia um objetivo comum, ainda
que seja apenas uma idéia. Pode constituir-se num meio julgado necessario
para colocar em pratica um projeto que ndo se realizara, ou chegara a bom
termo, sem a intervengdo de um ou varios outros parceiros. Ainda que o
objetivo seja 0 mesmo, existem sempre divergéncias de preocupagdes entre
os parceiros que deverdo se engajar, voluntariamente, numa séric de

discussdes, nas quais eles tentardo encontrar terreno fértil para aliangas e
acordos. Sem esses acordos, o projeto ndo conseguira ser implementado. [...]

Numa negociagao-conflito, os atores ndo se encontram diante de uma
realidade virtual, visando a realizagdo de projetos futuros, que querem tornar
tangiveis. Referem-se, sim, a uma realidade concreta, caracterizada pela
oposicdo de vontades e objetivos contraditorios. O conflito pode ser
declarado ou simplesmente latente, explicito ou implicito. Ele pode referir-se
a principios ou recursos, direitos ou deveres, pessoas ou coisas.

A pesquisa aqui desenvolvida busca identificar os participantes, os termos e 0s objetos das
negociagdes relacionadas a agua e a outros setores da gestdo do territdrio na area de estudo,

especialmente nas diferentes negociacdes desenroladas no ambito do CILSJ e do CBLSJ.

Adotando esta definicdo de gestdo, ¢ facil perceber por que ela constitui ainda a excegdo e
ndo a regra na pratica politica do pais, seja nas politicas ambientais ou em outras. Isto se da
porque toda a idéia na qual se baseia a gestdo — localidades e regides devem ter algum grau

de autonomia para tomada de decisdo (seja para um setor ou um territério) e todos os
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interessados em um determinado problema comum devem participar da tomada de decisao
— comegou a surgir no Brasil apenas nos tltimos 25 anos. Nao € possivel entender gestdo
sem refletir sobre o Estado que se modifica, pois ¢é ele o grande incentivador ¢ mantenedor
do processo. Seguindo a importancia dada pela literatura de gestdo de aguas a
descentralizacdo e a participacdo, analisa-se aqui a mudanca do Estado a partir das

discussoes em torno destes temas.

Descentralizacdo: redistribuicdo de poderes nas esferas administrativas do Estado

Na Ciéncia Politica, a referéncia basica para um processo de descentralizagdo ¢ um Estado
que se modifica, com transferéncia de poderes, responsabilidades e atribuigdoes para
unidades sub-nacionais de governo. Por isso, a descentralizagdo sempre ¢ pensada com
referéncia ao modelo de Estado (federativo, unitario) e ao modelo de democracia

. _— . 5 2
(presidencialismo, parlamentarismo) em questao’.

A discussdo do federalismo e a discussdo da descentralizagdo tém em comum o fato de
serem tentativas de entender como o Estado atende demandas territorialmente
diferenciadas (AFFONSO, 2000, p. 130). H4 uma evidente espacialidade nestes dois
temas’. O federalismo, porém, se refere um modelo de Estado — a federagdo-, enquanto a
descentralizacdo € um processo que pode ocorrer em varios modelos de Estado. Ainda
segundo Affonso (2000, p. 131), a intelec¢ao entre descentralizagdo e federalismo se altera
conforme o ponto de partida historico:

Quando se parte de uma situagdo de centralismo, o federalismo se identifica

claramente com a descentralizagdo. Este ¢ o caso da América Latina, em

geral, ¢ do Brasil, em particular, nos ultimos 20 anos. Entretanto, quando se

toma como ponto de referéncia uma situacdo de anomia e desintegragdo ou,
entdo, se sdo entes soberanos que, por algum motivo, se federam, o

2 o s . ~ . .
Algumas questdes importantes nesta tematica ndo sdo abordadas na discussdo desenvolvida aqui, tal como a
importancia dos partidos politicos em processos de descentralizagao.

} Ainda que freqlientemente utilizando o termo “territério” para discutir descentraliza¢do e federalismo, a
visdo espacial da ciéncia politica ndo ¢ particularmente desenvolvida nesta tematica — e nem seria de se
esperar que fosse, pois afinal este ndo é o foco da disciplina. Muitos autores citados aqui entendem, por
exemplo, que a representagdo das unidades federativas realizada na Camara de Deputados e no Senado
Federal brasileiros seria profundamente distorcida pois os estados pouco populosos estdo sobre-representados
as custas da sub-representagdo dos estados mais populosos (principio “uma cabega, um voto™). Esta posi¢ao
ignora, entretanto, que as representagdes em ambas as casas sdo Simultaneamente populacionais e
territoriais, no sentido de que procura fazer com que a superioridade populacional de algumas regides ndo
signifique a concentragdo de tomada de decis@o para todo o territorio nacional.
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federalismo passa a identificar-se com a centralizagdo do poder territorial

..

Como colocado no trecho acima, o Brasil passa nas ultimas duas décadas e meia por um
processo de rediscussdo do pacto federativo partindo de uma situacdo de centralismo
caracteristico do regime militar. Assim, este novo pacto— definido em suas linhas gerais na
Constitui¢ao de 1988 com a elevagdo dos municipios a categoria de ente federativo - inclui

um processo de descentralizag@o, que ndo deixa de ter suas contradi¢des e conflitos.

Falleti (2006) define a existéncia de trés tipos de descentralizacdo: politica (transfere a
autoridade politica ou capacidades eleitorais), administrativa (transfere a administracdo,
provisdo de servicos sociais e a capacidade de gastar) e fiscal (aumento de transferéncias
do governo central, criagdo de novos impostos sub-nacionais, delegaciao de autoridade para
cobrar impostos). Classificando o resultado final da descentralizacdo do Estado brasileiro
como intrigante, a autora entende a seqiiéncia na qual estes diferentes tipos de
descentralizacdo ocorrem determina o grau real de autonomia das unidades sub-nacionais
(no que chama de propriedade de path-dependence das institui¢des). Nem sempre a
descentralizacdo significa re-distribui¢do de poder em dire¢do aos governos sub-nacionais.
A autora lembra que a transferéncia de atribuicdes na provisdo de servigos publicos
(descentralizagdo administrativa), sem uma correspondente transferéncia de fontes de
receita (descentralizagdo fiscal), leva a uma dependéncia em relagdo ao governo central
para o repasse de verbas. No Brasil, a seqiliéncia teria comegado com a descentralizagdo
politica® e a descentralizagdo fiscal’, ambas colocadas em movimento no inicio da década
de 1980 e aprofundadas na Constituicdo de 1988. Falleti sustenta que a falta de interesse
dos governos sub-nacionais na descentralizagdo administrativa — que significa maiores
atribuicoes e responsabilidades — fez com que ela fosse a tltima a ser implementada no

Brasil e, ainda assim, aos poucos, em setores especificos.

Outros autores apontam as contradi¢des da descentralizagdo no federalismo brasileiro. Sem
utilizar a divisdo em tipos de descentralizacdo, Rezende (1995) entende que as receitas
foram descentralizadas através do aumento de repasses sem uma concomitante

descentralizacdo das responsabilidades publicas, especialmente as de arrecadar impostos,

* Iniciada em 1982 com a eleicdo direta para governadores dos Estados
Iniciada em 1983 com o aumento das transferéncias federais automaticas para estados e municipios.
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levando a uma situagio de desequilibrio entre o bonus de gastar ¢ o 6nus de arrecadar’. Ja
Arretche (2004) conclui que as politicas sociais de satde, educacdo, habitagdo e
saneamento no Brasil continuam sendo coordenadas na esfera federal, pois as politicas
implementadas em nivel local pelos municipios sdo dependentes de transferéncias federais
e das regras definidas pelos programas dos ministérios. O nivel de autonomia das unidades

sub-nacionais ¢, portanto, relativamente reduzido para estes setores.

Encontra-se, nos paragrafos acima, a separacdo conceitual feita por alguns autores entre
descentralizacdo e desconcentragdo. De uma forma geral, as reformas do Estado brasileiro
desconcentraram as atribui¢des entre os entes federativos sub-nacionais, pois criaram
novas instdncias de administragdo e novos poderes tanto para municipios quanto para
estados. Forgando um pouco o argumento, é possivel dizer que as reformas criaram novos
niveis gerenciais no Estado. O grau de descentralizagdo, porém, ainda nio ¢ tdo alto, pois o
governo federal tem a capacidade de desenhar e estabelecer, através de repasses,
financiamentos, e politicas setoriais nos diferentes ministérios, a direcdo geral das politicas

publicas para grande parte dos setores de intervencao do Estado.

Nao se trata de afirmar se a descentralizagdo é boa ou ruim, ou se ¢ necessario mais ou
menos descentralizacdo — e muito menos de relaciona-la a uma suposta democratizagio.
Trata-se de constata-la como um fato e entender seus mecanismos e conseqiiéncias para os

diferentes setores.

Em relagdo ao caso especifico do setor ambiental, Gusmao (1995) enfatizou a necessidade
de se chegar a um equilibrio entre as autonomias locais dos municipios ¢ a gestdo
regionalizada dos recursos ambientais (grifos do autor). Ele lembra que até meados da
década de 1980 quase tudo que foi feito em termos de politicas ambientais foi estabelecido
nos planos estadual e federal. As mudangas do Estado fizeram com que os municipios se
encontrassem na linha de frente de novas areas de atuagdo. Considerando a diversidade de
acOes necessarias a gestdo ambiental, o autor sustenta (p. 10) que
[...] para cada servico a ser descentralizado, se estard trabalhando a partir de
diversos arranjos legais, institucionais e operacionais que caracterizam sua
prestagdo. Dessa variedade de situagdes resulta a impossibilidade total de se
definir um modelo Unico de descentralizagdo, mesmo quando se trata de um

estado como o Rio de Janeiro, no qual se trabalha com um nuamero
relativamente pequeno de municipios.

5 A Lei de Responsabilidade Fiscal, promulgada em 2000, ¢ um dos instrumentos mais recentes que buscam
dar conta justamente deste desequilibrio comentado por Rezende.
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As “atribui¢des ambientais” dos diferentes entes da federacdo hoje se relacionam em
grande parte com as estruturas herdadas das politicas ambientais mais tradicionais, de
controle e fiscalizagdo. Cada agenda das politicas ambientais’ estd simultaneamente sob a
area de intervencdo dos diferentes entes federativos. Ao mesmo tempo, evidencia-se que a
distdncia entre as agéncias ambientais e os setores de transporte, saneamento, habitagdo
etc, esta presente em todos os niveis de intervengdo do poder publico. As politicas
ambientais requerem, portanto, que as areas de intervencdo do poder publico operem de
forma concatenada, o que ¢ dificultado tanto pelos diferentes niveis de atuacdo do Estado

quanto pelos diferentes setores de atuagdo em um mesmo nivel estatal.

As complexidades proprias de cada ciclo hidro-social, esbogadas no primeiro capitulo, e
um Estado cujas atribui¢des se modificam em termos da distribuicdo de poder entre os
entes federativos, esbocado acima, soma-se uma modificagdo da propria concepgdo do que
¢ atribui¢do do Estado. Durante toda a década de 1990, as concepgdes neo-liberais de que o
Estado deveria diminuir de tamanho para aumentar sua eficiéncia foram colocadas em
pratica no Brasil através de privatizacdes e concessdes de companhias publicas. Nestes
casos, o Estado passa de provedor a regulador de servicos, através de agéncias setoriais. A
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL e a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes — ANATEL sdo dois exemplos desta modificagdo em nivel federal, e as
citadas AGETRANSP e AGENERSA no estado do Rio de Janeiro evidenciam a
modificagdo a nivel estadual. Note-se que a Agéncia Nacional de Aguas — ANA cumpre
papel diferente, como serd explorado abaixo. Cabe apenas reter, neste momento, que a
descentralizacdo ndo € um processo linear, mas antes, extremamente contraditorio, com
conseqiiéncias distintas nos diferentes setores de atuagdo do poder publico e ainda
inacabado. A literatura sobre gestdo de aguas reconhece a descentralizagdo como uma
necessidade, mas ainda esta comegando a entender como ela se efetiva caso a caso. Muitas
vezes as analises se limitam a dizer que a gestdo é descentralizada porque € feita a partir do
recorte das bacias, ou porque inclui a participacdo de diferentes segmentos da sociedade.
Porém, sera mesmo que a Lei das Aguas implica sempre em descentralizagdo? Poder-se-ia
considerar o Conselho Nacional de Recursos Hidricos — CNRH- como reflexo da

descentralizagdo®?

TA agenda verde se refere a protecdo da biodiversidade e das paisagens; a agenda azul aos recursos hidricos;
¢ a agenda marrom ao controle da poluigao.
®Estaéa proposta colocada por Cardoso (2003).
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A confusdo conceitual entre descentralizacdo e participagdo, como se uma equivalesse a

outra, ndo ajuda a entender o fendmeno.

Participagdo: mecanismos de inclusdo e democracia

Os adjetivos “descentralizada” e “participativa” sdo freqiientemente utilizados para se
descrever a gestdo de aguas, ou gestdo de recursos hidricos, ou a gestdo ambiental que se
almeja. O idéia de participacdo ¢ hoje largamente difundida na concepcdo de politicas
publicas, sob a forma de legislagdes setoriais especificas e na implementacao de programas
financiados por organismos internacionais, como o Fundo Monetario Internacional e o
Banco Mundial. E um dos temas mais discutidos no ambito da produgao intelectual sobre a
reestruturacdo do Estado, aludida anteriormente. Modelos de ‘governanca participativa’
estdo sendo implantados nos paises ricos da Europa, nas ‘democracias recentes’ da Africa e
nos gigantes emergentes como Brasil, México e India. Poucas analises, entretanto, se
detém em especificar exatamente o que propdem com o termo. Da mesma forma, ¢ mais
facil encontrar trabalhos propondo e discutindo metodologias participativas do que analises
sobre processos participativos concretos e a forma como essa idéia de participacdo se torna

uma realidade politica.

Estas questdes foram abordadas por Mohan (2007), que explicou o surgimento ¢ a
evolugdo da idéia de participagdo. O autor propde um caminho tedrico e metodologico
sobre processos participativos, sugerindo pesquisas mais empiricas € com maior
‘sensibilidade geografica’ aos desdobramentos das novas formas de participacao (p. 779).
Inicialmente, seria necessario distinguir entre participagdo e desenvolvimento participativo
(DP). A primeira ¢ caracterizada por qualquer tipo de “envolvimento”, e se tornou uma
verdadeira ‘ortodoxia’ dos anos 1990 em diante para as agéncias internacionais de
desenvolvimento (p. 781). O autor explica que idéias como eficiéncia, efetividade e
aprendizagem mutua desenvolveram-se associadas a esses projetos especificos, nos quais a
participacdo se desenrola no ambito de metas pré-estabelecidas. Uma das formas de criar
participagdo seria considerar o ‘conhecimento local’ na realizagdo dos projetos. Mohan
entende estas idéias como parte de uma perspectiva, colocada por ele como ‘corrente
principal’, que divulga a participacdo em termos restritos. Nesta corrente, o valor da
participagdo e do conhecimento local seriam auto-evidentes para os agentes envolvidos,

fazendo com que um consenso fosse rapidamente construido a partir da colaboracdo de
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todos. Mohan aponta que esta perspectiva ndo considera “[...] que todas as institui¢des
estdo imersas em estruturas politicas e econdmicas mais amplas, ¢ podem muito bem
possuir interesses que vao contra ceder o controle para outros” (p. 785). O engano maior
estaria em partir do pressuposto de que a criagdo de novas epistemologias de participagdo
(através dos programas e métodos, ¢ também de teorias e conceitos) se traduziria,
efetivamente, numa ampliacdo do poder de decisdo de decisdo de grupos sociais nao

hegemonicos.

A alternativa colocada por Mohan seria buscar explicar de que forma sdo construidos
processos de desenvolvimento participativo, considerando-os como capazes de transformar
relagdes sociais. Nas palavras do autor (p. 782) “Aqui, a participacdo esta ligada ao
empoderamento politico e alternativas ao desenvolvimento”; a abordagem teria o “[...] foco
na participagao civil no fornecimento de servigos urbanos [...] de forma que a participacao
em uma instancia se traduz em efeitos que transformam o processo de governanga local.”
Além da excelente revisdo bibliografica, e da proposta de uma definigdo conceitual da
idéia de participagdo, Mohan, em sua condicdo de geodgrafo, conclama por uma maior
atencdo a espacialidade do processo de DP. Como contraponto a um ‘local’ fechado em si
mesmo, tipico das perspectivas mais restritas sobre participacdo, ou colocado como
oposi¢dao a um ‘global’, o autor discorre sobre entender DP a partir da relagdo entre lugar,

espago e politica.

O ‘espago da participagdo’ ¢ pensado ndo enquanto uma metafora para a abertura dos
processos de tomada de decisdo, mas de forma a evidenciar os recortes espaciais que se
constituem politicamente e sua relagdo com outras escalas (p. 788). O autor busca
evidenciar “[...] a participacdo como tendo uma ligagdo mais acentuada com processos
politicos formais, sendo levada a escalas ‘superiores’ além do nivel de [um] projeto, ou

ativamente requisitada através de novas formas de cidadania” (p. 790).

Concepcdo semelhante pode ser encontrada em Cox (1997), que se pergunta até que ponto
a politica de um governo local ¢ necessariamente local. O autor responde a partir de uma
divisdo conceitual entre espagos de dependéncia e espacos de participagdo’. Os primeiros
fazem referéncia as condigdes locais imediatas das quais os agentes dependem para sua
existéncia. Os espacos de participacdo sdo formados por agentes que, experimentando uma

relacdo problemdtica em seu espago de dependéncia, constroem redes de associagdo de

? Spaces of dependence e spaces of engagement, no original.
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forma a atingir alguma mitigagdo. O espaco de dependéncia de uma empresa de
saneamento, por exemplo, ¢ dado pela area de cobertura de sua rede, mas esta empresa
podera participar de instancias que envolvem outras escalas. Ja o espaco de dependéncia de
uma associacdo de moradores € o proprio bairro, mas ela participa de instdncias municipais
e/ou regionais de forma a garantir a realizagdo de seus interesses. E de se supor que estas
escalas de atuacdo em espagos de dependéncia e de participacdo também variem

enormemente para cada tipo de agente.

Um ultimo ponto a ser discutido sobre a participacdo refere-se a legitimidade e a
representatividade dos atores presentes na instancia participativa. Além da consideragdo de
que os agentes sociais dentro de um mesmo segmento (sociedade civil, poder publico,
produtivo) ndo sdo hegemodnicos e podem construir conflitos entre si (GUSMAO, 2009), ¢
necessario entender quem estd representando o que nas instdncias participativas.
Sociedade civil” ¢ uma categoria ampla que precisa ser escrutinada para entender o
processo participativo que, paradoxalmente, pode ser excludente caso haja o dominio

politico de um ou alguns grupos que ndo permitem a participagdo de outros.

No Brasil, a concepgéo de politica publica participativa surge com forga a partir da década
de 1980, com o fim do regime militar e o inicio da redemocratizagdo; ¢ facil notar que
ideais participativos geralmente estdo associados aos ideais de descentralizacdo, tais como
foram expostos na secdo anterior. Fica evidente também que politicas participativas sao,
em alguma medida, um tipo de descentralizagdo. As novas atribui¢cdes delegadas aos
municipios levaram a criagdo de diversos tipos de ‘conselhos consultivos’ de dmbito local,
a maioria relacionados a educagdo, saude (nestes setores a existéncia de conselhos ¢
requisito para a inclusdo em politicas nacionais) e meio ambiente. Alguns poucos
municipios criaram conselhos de orcamento participativo, em que as prioridades dos gastos
das prefeituras sdo decididas num férum publico. Apos alguns anos da implantagdo desses
conselhos, comeca a ficar evidente que eles ainda sio muito atrelados ao mandato
governamental de 4 anos (com possibilidade de reeleicdo por mais 4), ou, em outras
situagdes, sdo esvaziados e passam a ser apenas instidncias formais, sem real poder de

influéncia, controle ou acompanhamento sobre politicas publicas.

Por outro lado, as legislagdes ambientais que prevéem a criacdo de instancias participativas
se mostram mais promissoras na criagdo de um processo de DP. Dentre elas, destacam-se

as regulamentacdes referentes as unidades de conservagao (através do Sistema Nacional de



63

Unidades de Conservagdo — SNUC) e aguas (através do Sistema Nacional de Recursos
Hidricos - SNRH). A diferenga dos conselhos municipais, as instancias participativas
criadas por estas legislacdes ndo estdo atreladas a um governo eleito, ainda que em muitos
casos seja necessaria a explicita colaboracdo de governantes, em esfera nacional, estadual
ou municipal, para que a instancia seja efetivada. Os conselhos gestores de alguns tipos de
unidade de conservagdo, e o comité de bacia hidrografica, representam a propria
legitimidade da tomada de decisdo nesses recortes espaciais. Com suas diferengas em
termos do setor que abrangem, e do recorte espacial proposto para a participagdo, estas
regulamentacdes setoriais possuem em comum o fato de serem recentes (da segunda
metade da década de 1990 em diante) e de proporem uma mudanga estrutural na forma

como se da a tomada de decisdo nestes setores.

Uma analise do DP em locais e regides do Brasil ndo poderia deixar de fora estas
instancias participativas. Seria interessante compreender como se da a participacdo em
cada uma delas; que agentes sociais, governamentais e produtivos, organizagdes publicas e
privadas, orgdos técnicos, estdo representados. Muito possivelmente, ver-se-iam o0s
mesmos agentes sociais, ¢ muitas vezes as relagdes de poder entre eles, perpassando os
diversos setores em suas instancias participativas. Cabe perguntar em que locais
efetivamente existe um processo de DP, e considera-lo aqui como um dos componentes
sem os quais a gestdo ndo se caracteriza enquanto tal. Para isso, sdo necessarias categorias
que déem conta destas inovagdes politicas e institucionais realizadas por um Estado que se
reestrutura e descentraliza, por um lado, e de uma sociedade civil que é chamada a integrar

o processo decisorio, por outro.

Institucionalidades da gestdo

Quando se realiza, o sistema de gestdo proposto na Lei das Aguas o faz em parte através de
uma heranga institucional. No que tange as institui¢des, o novo ndo aniquila e apaga o

velho, mas antes trilha um caminho que depende do que foi feito antes.

Faz-se, neste momento, uma pausa para o esclarecimento de termos que vém sendo
utilizados desde o inicio do trabalho, para designar agentes, institui¢des e organizagoes,

pois sdo eles os componentes do processo de gestdo de aguas investigado aqui.
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A perspectiva desenvolvida nesta dissertacdo se funda na abordagem institucionalista,
criada originalmente na Economia, nas primeiras décadas do século XX. Posteriormente,
foi resgatada no que se convencionou chamar neo-institucionalismo, a partir do final da
década de 1970. Atualmente, ha grande interesse sobre o institucionalismo por parte das
demais ciéncias sociais por causa de sua aplicagdo em estudos que buscam outros fatores
explicativos, além de mecanismos de mercado, para o desenvolvimento de paises e regides.
Pela maior proximidade com a Economia, foi na Geografia Econdmica que os primeiros
estudos utilizando a abordagem institucionalista foram desenvolvidos no d&mbito da ciéncia

geografica.

Segundo Cumbers et. al. (2003), a Geografia Econdmica absorveu da economia
institucionalista o pressuposto de que a a¢do econdmica ¢ ao mesmo tempo modelada pelo
contexto social e ¢ path-dependent. Ou seja, a trajetéria de desenvolvimento ¢ dependente
de decisdes passadas que moldaram o contexto atual. A partir dai, uma série de estudos
sobre o desenvolvimento e a mudanga econdmica pods-fordista foram desenvolvidos no
ambito da sub-disciplina, tendo como um dos objetos de pesquisa preferidos os distritos
industriais no norte da Italia e enfatizando a escala local e regional, relagdes de confianga

mutua e dependéncia, e capacidade de inovagdo, como as bases do crescimento econdmico.

Voltando a algumas defini¢gdes originais dos termos utilizados aqui, recorre-se ao
economista D. North que, em trabalho de 1990, construiu a perspectiva hoje mais
disseminada no estudo das instituigdes ¢ da modifica¢do institucional. O autor buscou
explicar as diferentes performances econdomicas em longos periodos de tempo, construindo
uma analise econdmica e institucional histérica. As institui¢des sdo, aqui, qualquer tipo de
coacdo, formal ou informal, as atividades humanas; elas sdo as regras do jogo — o autor
salienta que a analogia esportiva descreve perfeitamente o que quer dizer. Algumas
instituigoes sdo escritas formalmente, enquanto outras sdo codigos de conduta que formam
a base e suplementam as regras formais. Continuando com a compara¢do com 0s esportes,
as organizagdes sdo definidas por North como os jogadores, enquanto as instituicdes sdo a
regra do jogo. As organiza¢des podem ser politicas (um partido, o Senado, a cdmara de
vereadores, uma agéncia regulatoria), econdémicas (firmas, holdings, cooperativas), sociais
(igrejas, clubes), e educacionais (escolas, universidades). O que permite a emergéncia das
organizacdes e sua evolucdo € a estrutura institucional, que ¢ também modificada pelas

organizacoes.
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As instituigdes mudam de forma incremental porque estdo inscritas na cultura: “Ainda que
as regras formais possam mudar da noite para o dia como resultado de decisdes politicas
ou judiciais, a coacdo informal contida em costumes, tradigdes e codigos de conduta sdo
muito mais impenetraveis as politicas deliberadas” (NORTH, 2007 [1990], p. 6). Um
pouco adiante (p. 7) o autor complementa: “Instituigdes, juntamente com as restrigdes-
padrdo da teoria econOmica, determinam as oportunidades em uma sociedade.
Organizagdes sdo criadas para tirar vantagem destas oportunidades, e, a medida em que
desenvolvem-se, elas modificam as instituigdes”. Uma das principais contribuigdes de
North utilizada na Geografia Econémica é o abandono da teoria neoclassica no que tange a
uma suposta racionalidade dos atores econdmicos: existem assimetrias de perspectivas e de
acesso a informacdo que devem ser levadas em consideragdo no comportamento das
organizacdes. Isto implica também que nem todas as institui¢des promovem eficiéncia do

ponto de vista econdmico.

Enquanto o termo organizagdes busca descrever grupos de diferentes constitui¢des e
naturezas, o termo agente refere-se a organizagdo (e seus representantes) cuja acao
proposital e intencional tem relevancia direta para o setor considerado, modelando a
direcdo da mudanca institucional. “O agente da mudanca [institucional] ¢ o individuo
empreendedor respondendo aos incentivos incorporados a estrutura institucional”

(NORTH, 2007, p. 83).

E bom salientar que os autores da Geografia Econdmica ndo utilizaram a abordagem
institucionalista especificamente para a pesquisa de politicas ambientais, ou gestdo de
aguas. Autores como Amin e Thrift (1995) se propuseram a explicar o fracasso ou o
sucesso econOmico das regides européias. Estes autores colocaram na mesma ocasido a
definicdo conceitual de densidade institucional, que serd utilizada oportunamente. Interessa
agora a constatagdo da “virada institucional” na Geografia Econdmica nos ultimos anos
(PECK, 2000, p. 62):
[...] s houve uma mudanga no foco substantivo da geografia econdmica
neste periodo [desde meados da década de 1980], foi na direcdo de uma
aceitagdo difundida de que ‘instituigdes importam’ na operagdo da
economia. Em paralelo & emergéncia de uma ‘socioeconomia’ em geral, a
pratica da geografia economica foi enriquecida através do didlogo com a

economia institucionalista e evolucionaria, a sociologia econdmica, a
economia politica internacional, e a abordagem regulatoria.
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De que maneira este referencial institucionalista pode servir para a compreensdo de
processos de gestdo do territério e das aguas? Obviamente, ndo estd em questdo aqui
discutir o desenvolvimento da area em detalhes; o foco do estudo ndo repousa sobre o
desempenho econdmico. O que se quer explicar ¢ a mudanga ocorrida nas politicas de
carater ambiental, e em especial, mas ndo apenas, a politica de 4gua e saneamento.
Retomando a definicdo anterior de gestdo feita por Gusmao (2009), de que forma
interesses conflituosos sdo reunidos em uma instancia de negociagdo? Para responder a
esta pergunta, ¢ necessario caracterizar quem participa da gestdo, de que maneira, ¢ que

setores de intervencgdo estdo sendo geridos.

A resposta ndo é dada especificamente pela Lei das Aguas — ou qualquer outra
regulamentagdo ambiental-, mas pelo processo unico de criagio de institui¢cdes'’, ao longo
do tempo, entre diferentes organizagdes e agentes. Entender por que a area de estudo ¢é hoje
modelo para gestio de aguas e gestio ambiental'' envolve entender o caminho percorrido
pelas organizagdes, instituicdes e agentes na area de estudo. Os proximos sub-capitulos
fardo isso através da analise das duas organizagdes centrais para a gestdo territorial e das
aguas na area de estudo: o Consorcio e o Comité Lagos-Sao Jodo. Elas articulam outras
organizacdes e agentes, em um forum de negociacdo de conflitos e de criacdo de

instituigoes.

2.2 CILSJ: a experiéncia da cooperagao intermunicipal
Os consorcios intermunicipais

A dindmica politica que levou a criagdo do CILSJ envolve a aludida questdo da
descentralizacdo na federagdo brasileira. Com a redemocratizagdo € o movimento de
municipaliza¢do de diversos setores de intervencao publica e com a elevacdo desta divisdao
sub-nacional a ente federativo, em 1988, a constituicdo de consdrcios intermunicipais se
estabelece como a solucdo para a prestacdo de servicos em diferentes setores. Torres
(2001) cita que os setores de saude e de destinacdo de residuos solidos constituem o objeto

mais freqiiente do consorciamento entre municipios. Carneiro (2001, p. 83) afirma:

' As novas institucionalidades que esta dissertagdo investiga sdo as novas maneiras de criar institui¢des.

"' Lima-Green (2008), Ferreira e Machado (2008), Lamonica (2002), Jhonsson et. al. (2007) sdo alguns dos
autores que estudaram ou reconhecem o pioneirismo da 4rea de estudo na gestdo de dguas.
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Atualmente, em varios campos das politicas publicas (saude, educacao,
abastecimento e saneamento, habitacdo, etc), os municipios encontram dois
tipos de desafios complementares: incorporar-se com paridade as estruturas
de decis@o ainda centralizadas no nivel do Estado (sic) ou da Unido, e
transforma-las no sentido de dar-lhes maior abertura ao interesses locais.

Segundo Moreira (2001), em relagdo a sua natureza juridica, um consorcio poderia ser
caracterizado simplesmente como um acordo entre entes federativos do mesmo nivel para
resolver um problema em comum, firmando a participagdo de cada um de acordo com suas
disponibilidades técnicas e financeiras. Isto ¢ chamado pela autora de ‘“consodrcio
administrativo”. Genericamente, consorcios intermunicipais sdo organiza¢des operacionais
sem carater deliberativo. Nos casos em que o consorcio constitui uma pessoa juridica em
separado dos entes federativos que celebram o acordo, passa a ter uma natureza juridica

mista (MOREIRA, 2001, p. 25):

A pessoa juridica criada sera uma sociedade civil sem fins lucrativos, pessoa
juridica de direito privado, cujos lucros eventuais ndo sdo repartidos entre os
associados, mas reaplicados integralmente nas atividades-fim. [...] O
consorcio intermunicipal, dotado de personalidade juridica de direito
privado, sujeita-se as normas civis aplicaveis a toda e qualquer associa¢do
civil, mas a peculiaridade de ser constituido de pessoas publicas, faz com
que as normas de direito publico aplicaveis aos municipios consorciados
sejam igualmente exigidas do consorcio, entidade civil.

Em 2005, a Lei 11.107 veio a preencher um certo “vazio regulatoério” quanto aos
consorcios intermunicipais, pois 0os mesmos so tinham instrumentos normativos especificos
de cada setor, como leis e portarias no setor de saude (especialmente as regras do Sistema
Unico de Satde — SUS), assisténcia social, ¢ mesmo recursos hidricos, que previam a
atuacdo consorciada. Regulamentada em 2007, a lei mantém os principios basicos
apontados, além de outros ainda nd3o citados aqui, como o carater voluntario de
participagdo dos entes federativos, a necessidade de aprovacao das cdmaras municipais (ou
assembléias estaduais), e a cess@o de pessoal e doacdo de bens moveis e imoveis dos entes
federativos para a execugdo associada de servicos publicos. Cabe notar também que a
citada lei define como area de atuagdo dos consorcios o territorio dos entes federativos que
o compdem. A natureza juridica mista dos consorcios passa a ser caracterizada na nova
legislacdo, que pressupde a existéncia de dois tipos de consorcios, de direito publico ou

privado. Permanece a aplicacdo do direito publico a personalidade juridica de direito
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privado no que concerne a realizacdo de licitagdes, celebracdo de contratos, admissdo de

pessoal e prestagdo de contas (BRASIL, 2007).
Segundo Farah (2003, p. 85), na cooperagdo intermunicipal

[...] interesses comuns a diversos municipios tendem a orienta-los para agdes
conjuntas. Essas agdes acabam por constituir programas de alcance regional,
em que regides se configuram ‘de fato’, a partir de um diagnostico de
problemas comuns a espagos nao delimitados por fronteiras administrativas.
Tais problemas requerem como resposta politicas publicas de carater
regional.

A Lei 11.107, instituicdo formal que regula os consorcios intermunicipais, veio a reboque
de institucionalidades mais ou menos informais que levavam municipios a gerir setores de
forma coordenada. Esta necessidade de coordenagdo foi criada no pais pelo citado processo
de descentralizagao/descontragdo e, a0 mesmo tempo, esta na natureza de diversos setores.
A politica de satde no pais comegou a ser desconcentrada a partir do final da década de
1980. Nao surpreende, portanto, que os primeiros consorcios tenham sido relacionados a
este setor. Até hoje eles sdo a forma mais comum de cooperacdo entre municipios. Esta
cooperacdo passou a fazer parte do desenho para as politicas do setor (FARAH, 2003). Um
dos consorcios intermunicipais que se destaca para além das politicas de saude € o do
Grande ABC, formado por sete municipios da Regido Metropolitana de Sdo Paulo em 1990
e com atuagdo ampla: assisténcia social, educagdo, emprego e renda, manejo de residuos
solidos, transporte, entre outros. O consorcio do Grande ABC € reconhecido por articular o

desenvolvimento dos municipios de forma ampla, incentivando politicas integradas.

A area de meio ambiente ¢ um dos eixos de articulagdo entre municipios, afinal questoes
ambientais comumente afetam mais de um ente e as solugdes passam por agdes conjuntas.
Além disso, a Politica Nacional de Recursos Hidricos, criada pela Lei das Aguas, prevé a
constituicdo de consorcios intermunicipais em seu sistema de gestdo. Como as agéncias de
aguas, que deveriam ser os bracos executores do comités de bacia, ja que eles ndo tém
personalidade juridica (ver proximo sub-capitulo), nunca chegaram a ser regulamentadas,
0s consorcios em muitos casos assumiram este papel, fato criticado por autores como
Cardoso (2003) por fugir da proposta original da Lei das Aguas. Um dos primeiros
exemplos de consorcio para gestdo de aguas foi o Consorcio Intermunicipal das Bacias dos

Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, no estado de Sao Paulo, fundado em 1987. Esta
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organizacdo pioneira foi uma das inspiragdes para a criagdo do CILSJ, da mesma maneira

que outros consorcios ambientais surgidos desde a década de 1980.

No caso do Rio de Janeiro, a Lei 3.239 de 1999, que cria a politica estadual de recursos
hidricos, prevé consodrcios intermunicipais como “Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse dos Recursos Hidricos — OSCIRHIs”, categoria reservada aos diferentes tipos de
pessoas juridicas de direito privado, ndo governamentais ¢ sim fins lucrativos (RIO DE
JANEIRO, 1999). O CILSJ foi criado em dezembro de 1999, apenas alguns meses apos a
promulgacdo dessa lei, e tem uma peculiaridade ndo abordada em toda a citada literatura
sobre cooperacdo intermunicipal: o carater participativo. O CILSJ foi a base de criacdo do
CBLS]J, oficializado pelo Conselho Estadual de Recursos Hidricos — CERH, em dezembro
de 2004. A relagao entre este forum de deliberacdo do setor de recursos hidricos que € o
comité e a organizacdo publica que €é o consorcio intermunicipal se configurou como uma
das questdes centrais da pesquisa desenvolvida nesta dissertagdo. Sao estas organizagdes
que hoje coordenam agdes que modificam nao apenas o ciclo hidro-social, mas elaboram a
socio-natureza de novas e intrigantes maneiras através da gestdo territorial e das aguas.
Alguns dos agentes da gestdo se referem ao CILSJ e o CBLSJ como a mesma
organizacao/instancia, enquanto outros os diferenciaram em termos da participagdo social e

dos setores abrangidos.

Ainda que ambos estejam previstos na Lei das Aguas, as implicagdes territoriais de
consorcios ¢ comités sdao distintas. Ambos partem da necessidade de resolucdo de
problemas em comum, que ultrapassam os limites politico-administrativos. A referéncia do
comité, porém, € a bacia hidrografica, enquanto o consoércio intermunicipal, abrange toda a

extensao territorial dos entes federativos que o constituem, como colocado acima.

Por que a gestdo de dguas na area de estudo ndo se iniciou com a criacdo de um comité? A
resposta talvez passe pelo fato de que um consorcio é por definigdo uma estrutura
institucional mais aberta, com grande flexibilidade e adaptabilidade a diferentes situagdes.
Mesmo apds a lei de 2005, as regras mais importantes que regem consorcios sio
justamente aquelas criadas pelos proprios entes que dele participam, formalizadas em
estatutos de funcionamento, contratos de rateio etc. Além disso, esta participagdo e os
compromissos eventualmente assumidos sio feitos de forma voluntaria. A Lei das Aguas,
bem mais detalhada e fechada, talvez ndo ofereca tanto quanto os consorcios uma situacao

confortavel para o inicio da negociacdo entre agentes, de forma a criar um processo de
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gestdo. Além da questdo de como entes federativos assumem compromissos nas politicas
setoriais, a emergéncia do CILSJ ¢ explicada pelas organizacgdes e agentes que comegaram
a criar desde a década de 1980 o caminho institucional hoje evidente em uma gestio de
aguas consolidada. Antes portanto de analisar os detalhes do funcionamento do CILSJ, ¢
interessante resgatar algumas das iniciativas de politicas ambientais na Regido das

Baixadas Litoraneas.

Primeiras mobiliza¢Ges para a gestdo ambiental na area de estudo

A dissertacdo de Dioné Castro (1995) investigou a “gestdo ambiental” na regido dos Lagos
no periodo entre 1986 e 1990. Buscou compreender os processos politico-institucionais
que possibilitaram e que impediram a realizagdo da gestdo naquela area. Note-se que a area
de estudo investigada pela autora ¢ constituida apenas pelos municipios da microrregido
Lagos, por ela compreendidos como um “sistema ambiental” em separado. Sem entrar em
questdes teorico-conceituais do trabalho de Castro — totalmente diferentes das que s@o
desenvolvidas nesta dissertagdo-, ¢ importante salientar que a autora foi, ela propria, uma

importante agente no processo de gestdo ambiental que analisou.

Na condi¢@o de funcionaria da Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas — SERLA,
Castro relata como, durante o periodo citado, este 6rgdo técnico articulou uma série de
agdes para conter o que ela classificou como atos de degradagio ambiental'?,
especialmente no entorno das Lagoas de Araruama e Saquarema. A atuagdo mais
sistematica da SERLA foi no sentido de coibir a ocupagdo em terrenos de marinha,
terrenos reservados, e faixas marginais de prote¢do'’ nas lagunas, rios e canais

contribuintes. Castro cita como o avango da construgdo de loteamentos em antigas salinas

2 A autora cita, entre outros, a extragio de conchas no fundo da Lagoa de Araruama pela Companhia
Nacional Alcalis, o langamento de esgoto in natura, a extragdo de areia, as salinas, ¢ a construgcdo de
loteamentos, piers e muros sobre o espelho d’4dgua das lagunas.

" Terrenos de marinha correspondem a uma faixa de 33 metros terra adentro a partir do ponto mais alto da
maré. O conceito foi criado em 1831 e baseado nas marés da época, e propriedades situadas em terreno de
marinha pagam laudémio a Unido até os dias de hoje. Terrenos reservados de estado sdo aqueles que,
banhados por correntes navegaveis, fora de alcance das marés, vao até a distancia de 15 metros terra adentro
a partir do ponto mais alto de enchentes ordindrias; esta ¢ uma categoria do antigo Cédigo de Aguas. As
faixas marginais de protecdo foram criadas pela SERLA na década de 1970 e referem-se as margens de rios,
lagos, lagoas e reservatorios, variando de largura de acordo com o corpo d’dgua em questdo; sdo por
defini¢do “non aedificandi” e destinadas a recuperagdo, preservacao, e conservagao da mata ciliar.
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na Lagoa de Araruama tornou dificil definir com exatiddo os limites “naturais” ou

“originais” da laguna.

Em conjunto com as primeiras associacdes civis de cunho ambientalista criadas na area,
como a Associacdo Protetora da Lagoa de Arauama (de 1980) e a Associacdo de Meio
Ambiente da Regido da Lagoa de Araruama (de 1982), a SERLA regional realizou em
junho de 1987 o “Encontro da Regido dos Lagos”, reunindo prefeitos recém-eleitos e
outros érgdos técnicos estaduais'®. Deste encontro surgiu a Comissdo de Meio Ambiente
da Regido dos Lagos, que previa paridade entre as representagdes da sociedade civil e do
poder publico. Porém, algumas prefeituras e os representantes do poder estadual
freqlientavam as assembléias com menos assiduidade, o que levou Castro a afirmar que a
Comissao tinha maior freqiiéncia da sociedade civil. Os primeiros relatérios gerados no
ambito destes esforcos propunham interferéncia no orcamento dos municipios da area,
sugerindo um plano de aplicagdo dos royalties do petrdleo. E também neste momento que

se manifesta pela primeira vez a intengdo de criagdo de um consorcio intermunicipal.

E um exercicio revelador, para os propdsitos desta pesquisa, comparar as etapas descritas
por Castro de “ascensdo” e “decadéncia” do processo de gestdo ambiental e a defini¢ao
proposta anteriormente para o conceito de gestdo. Além da tentativa de abertura e
democratizagdo do processo decisorio, o primeiro passo da Comissdo do Meio Ambiente
na regido dos Lagos foi identificar problemas e de prioridades de solucdo. Estabeleceu-se
uma listagem de obras emergenciais, entregue a Secretaria Estadual de Obras. Nas palavras

de Castro (1995, p. 74 e 75):

O estreitamento de relagdes entre representantes de o6rgdos publicos e dos
segmentos sociais envolvidos gerou forte relagdo de confianga entre as
partes, de modo que todas as agdes encaminhadas por qualquer um dos
membros da Comissdo, eram, também encaminhadas em nome de sua
entidade de origem, apds discutidas na assembléia. Assim, a agdo de cada
membro do grupo passava a ter uma dimensao politica maior.

Entre 1987 e 1988, a SERLA realizou uma série de obras de drenagem nos canais e rios da

area, algumas vezes em parcerias com as prefeituras. Ao mesmo tempo, a Comissao

R\ Fundagdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente — FEEMA, e o Instituto Estadual de Florestas —

IEF. SERLA, FEEMA e IEF correspondiam, respectivamente, as agendas azul, marrom e verde das politicas
ambientais. Os trés 6rgdos estaduais foram unificados no Instituto Estadual do Ambiente — INEA, criado em
2009. Este ultimo 6rgdo ¢ atualmente presidido por Luis Firmino Martins Pereira, funcionario da FEEMA
que foi um dos fundadores do CILSJ e seu secretario-executivo durante muitos anos. Este individuo,
importante agente da gestdo territorial e das aguas na area de estudo, tera algumas de suas acdes analisadas
posteriormente.
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cobrava dos 6rgaos estaduais e da CEDAE a solucdo para o despejo de esgoto in natura nas
lagunas, rios e canais. Castro identifica neste momento que uma “[...] etapa de realizagdes
concretas e de grande coalizacdo politica transformou os diferentes segmentos sociais
envolvidos, algumas institui¢des estaduais e mais o poder publico municipal, no poder

local com relagdo as questdes ambientais” (p. 77, grifo nosso).

Porém, nos anos seguintes, os acontecimentos iriam mostrar que a gestdo nao se constroi
apenas a partir de iniciativas da sociedade civil ou das ac¢des isoladas de um unico 6rgao
técnico do setor de recursos hidricos. Basear as agoes na area na esfera administrativa da
SERLA regional tornou a “gestdo” fragil, pois havia pouco espaco para negociagdo, além
de pouco envolvimento do poderes estadual e municipais. Castro explica que a aplicagdo
de multas diarias as ocupagdo das faixas de protecdo das lagunas criou antagonismo com
os condominios da area, que se reuniram na Associacdo de Moradores ¢ Amigos dos
Condominios da Lagoa de Araruama - AMALAGOA. A autora descreve como a Comissao
de Meio Ambiente foi ficando progressivamente isolada em suas posigdes, principalmente
em relagdo ao governo estadual, que ndo mais apoiava as acdes da SERLA na area,
chegando mesmo a exonerar um dos superintendentes do 2° distrito. Em julho de 1989,
langou-se a primeira iniciativa de um consoércio de municipios da regido dos Lagos, nos
mesmos moldes da Comissdo (busca de agdo integrada entre municipios, 6rgaos publicos,
universidades e sociedade civil), porém sem a participagdo desta. Ainda que a iniciativa s6
tenha se concretizado 10 anos depois, no CILS]J, fica clara a cisdo entre os que, no ambito
da Comissdo, buscavam conter ou combater a “degradacdo ambiental” e aqueles cujos

interesses foram afetados de diferentes maneiras por esta “gestdo”.

Levando em consideracdo o que foi dito acima sobre gestdo, gestdo do territorio, e gestdo
ambiental, uma organizacdo que pretenda ser a base do processo nunca podera ser isolada.
Deve, pelo contrario, exercer um papel integrador entre os interesses em rota de conflito,
para usar a ja citada definicdo de Gusmao (2009). Isto requer, por seu turno, mudangas

institucionais que ainda ndo estavam completas na época da instalagdo da Comissao.

Castro reconhece que a Comissdo nao conseguiu perceber a forca dos interesses contra os
quais estava lutando, quando afirma: “Em termos politico-institucionais, a prévia clareza
deste movimento [de antagonismo entre segmentos] teria levado a considerar a
privatizacao dos terrenos reservados de estado irreversivel naquele momento, suscitando a

busca de novos caminhos e evitando, assim, a desorganizacdo do sistema de gestdo” (p.
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80). E dificil concordar com a autora, porém, quando ela afirma que o sistema de gestio
acabou por ser desorganizado pelos antagonismos, porque a gestdo nunca chegou a existir
enquanto tal. E claro que, na época da anélise de Castro, o conceito de gestdo e a temética
da gestdo territorial e ambiental ndo estavam tdo desenvolvidos quanto hoje. Ao identificar
“antagonistas” a gestdo, a autora imediatamente impossibilita a negociagdo entre os
agentes interessados nos problemas em questdo; isto esta expresso na colocagdo de que
uma das acSes que a SERLA deveria ter tomado a época seria levar suas acoes
administrativas ao Poder Judiciario. Adjudicar, ou seja, levar os conflitos entre agentes a
arbitragem da Justica, fazendo recurso a lei, significa que as partes ndo estdo dispostas a
ceder em nenhum momento, o que é exatamente o oposto de negociagdo. Se a gestdo
precisa levar em considerag@o os interesses e estratégias dos diferentes atores (PIRES DO
RIO e GALVAO, 1996), entdo nenhum destes interesses e estratégias pode ser

considerado, a priori, como oposto ou antagonista a gestdo que se quer fazer.

O reconhecimento de que a Comissdo de Meio Ambiente da Regido dos Lagos nio
engendrou um processo de gestdo no final da década de 1980 ndo implica na diminui¢do de
sua importancia. Na verdade, ¢ exatamente o contrario: se considerarmos que as
instituicdes sdo path dependent e que elas sdo modificadas de forma incremental, entdo
esta primeira iniciativa de preservacdo ambiental e de inclusdo da sociedade civil no
processo decisorio foi determinante para a criagdo das novas institucionalidades de gestao
territorial e ambiental observaveis hoje no CILSJ e no CBLSJ. Mesmo os antagonismos
criados foram de fundamental importancia, no sentido de que criaram organizagdes em
alguns segmentos sociais, estimulando o associativismo. Além disso, a Comissdo
concretizou um trabalho integrado entre diferentes 6rgdos publicos e associagdes civis e
divulgou amplamente o que considerava como problemas ambientais graves, ajudando a

elaborar uma questdo ambiental na area.

A dissertagdo aqui desenvolvida tem como hipotese que a gestdo de aguas so se efetiva a
partir da densidade institucional entre organizagdes e agentes (ver Capitulo 3), que ndo se
constroi em curto prazo. A experiéncia da Comissdo certamente foi um dos componentes
deste adensamento institucional na Regido das Baixadas Litoraneas. Este adensamento ao

mesmo tempo gerou o CILSJ e foi por ele fortalecido.
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CILSJ: estrutura e funcionamento

O CILSJ foi fundado em dezembro 1999 por 12 municipios da Regido das Baixadas
Litoraneas. Ainda que a quantidade de municipios seja a mesma hoje em dia, ocorreram
variagdes nestes mais de dez anos de existéncia da organiza¢do. O municipio de Marica
passou a integrar o consorcio em 2004, enquanto Rio das Ostras se retirou em 2007, para
participar de outra associa¢do intermunicipal e outro comité de bacia, como colocado no

Capitulo 1.

O protocolo de intencdo para a criacdo do CILSJ foi assinado em abril de 1999, durante o
“Primeiro Encontro para Recuperagdo Ambiental das Bacias Hidrograficas das Lagoas de
Araruama, Saquarema, Rio Una e Zona Costeira Adjacente”, que reuniu centenas de
pessoas representando governos municipais, a Secretaria Estadual de Meio Ambiente —
SEMADS, empresas regionais, associacdes de moradores e de pescadores, e organizacdes
sociais de cunho ambientalista. Note-se que a inclusdo da bacia do rio Sao Jodo foi
posterior a este primeiro evento que a criagdo de CILSJ se deu no ano seguinte a concessao

dos servigos de agua e esgoto.

Além dos 12 municipios citados, as empresas Companhia Nacional Alcalis, Auto Viagio
1001, AGM Empreendimento Turisticos e Hoteleiros e a Cooperativa de Trabalho Médico
- UNIMED de Araruama, representavam o setor produtivo. Cerca de 30 entidades civis da
regido montaram a Plenaria de Entidades Civis, que hoje conta com o dobro de membros.
Esta plenaria, que sera analisada mais detalhadamente no proximo capitulo, indica os
representantes da sociedade civil para o Conselho Consultivo do CILSJ. A presidéncia do
consorcio ficou nas maos do prefeito de Iguaba Grande, enquanto a secretaria executiva foi
assumida por Luiz Firmino Pereira, funciondrio da FEEMA. A citagdo nominal deste
individuo ¢ importante, pois foi ele que exerceu o papel de “empreendedor politico”

(ABERS e KECK, 2004) na gestao (ver proximo sub-capitulo).

A composicao do Conselho Consultivo para o bi€nio 2009-2010 é dada pelo Grafico 2.2.1
e pelo Quadro 2.2.1: note-se que o CILSJ ndo propde uma representagdo paritaria entre
sociedade civil, poder publico e usuarios de agua, na forma como estabelece a Lei das
Aguas. Dois ter¢os do Conselho Consultivo sdo preenchidos pelas prefeituras municipais, e

esta ¢ uma diferenca crucial entre o CILSJ e o CBLSJ.
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Grafico 2.2.1: Composi¢ao do conselho consultivo do CILSJ,
. biénio 2009-2010
Secretaria

Estadual de Meio INEA (1)
Ambiente (1)

Secretarias
Municipais de
Meio Ambiente
(12)

Fonte:elaborada partirde informagdesle www.lagossaojoao.org(acessoem 10/02/2010)

Quadro 2.2.1: Empresas e organizagdes civis no Conselho Consultivo do CILSJ, biénio
2009-2010

AGMEmpreendimentddoteleiros
Empresas OrienteConstru¢ad ivil
RodoviaViaLagos
ConcessionariAguasde Juturnaiba

ConcessionariRrolagos

Per6 Empreendimentdsnobiliarios

SociedadeCivil UniaoEstaduadosPescadoreArtesanais

OrganizagddA mbientaparao DesenvolvimentSustentavel

Associagidale Moradoresle Barrade SdoJoao

Associaga®ro Ativa
Fonte:elaborada partirde informagdesle www.lagossaojoao.org(acessoem 10/02/2010)

Apos a formalizacdo da adesdo das prefeituras, autorizadas a participar do consoércio pelas
respectivas Camaras de Vereadores, o CILSJ foi estruturado em 2001 em trés grupos
executivos, que correspondem ao que depois viriam a ser os sub-comités: Grupo Executivo
da Lagoa de Araruama e Bacia Contribuinte — GELA, Grupo Executivo das Lagoas de
Saquarema e Jaconé e Bacia Contribuinte — GELSA, e Grupo Executivo das Bacias do
Rios Sdo Jodo, Uma, e das Ostras — GERSA. Neste mesmo ano foram realizadas as

oficinas de planejamento, uma para cada grupo executivo, com o apoio da Secretaria
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Estadual de Meio Ambiente e da Agéncia Alema de Cooperacdo Técnica — GTZ. No ano

seguinte foi criado um Grupo Executivo de Gerenciamento Costeiro — GEICO.

Além desta divisdo das atividades do consoércio em uma logica zonal, foram criados véarios
programas: o Programa de Monitoramento das Aguas das Bacias, o Programa de
Destinacdo de Residuos So6lidos Domiciliares, o Programa de Apoio e Incentivo a Gestao
das APAs, Programa de Apoio Técnico as Prefeituras e Refor¢o Institucional, o Programa

de Educacdo Ambiental, e o Programa de Consolidacao da Politica de Recursos Hidricos.

Parece claro que o CILSJ foi criado de forma a ser um primeiro passo para a
implementacdo da gestdo de dguas na area. Isto ¢ expresso na area de atuagdo do CILSJ,
originalmente proposta a partir do recorte de bacias, e dos tipos de programas criados no
ambito da organizacdo. A resposta a pergunta colocada anteriormente — por que a gestdo de
aguas nio se iniciou com a criacdo de um comité? — pode ser complementada pelas
colocagoes de Luiz Firmino Pereira, ex-secretario executivo do CILSJ:
Estou absolutamente convencido de que os Consorcios Intermunicipais de
carater ambiental, voltados para a gestdo de recursos hidricos, sdo o melhor
caminho, com espaco aberto a participagdo da sociedade e empresas, para a
implantagdo da politica de recursos hidricos no estado e no pais. [O
consorcio] tem condi¢des de custear Planos de Bacia e o levantamento
cadastral, indispensaveis ao estabelecimento da cobranga pelo recurso, [...] €
tem ainda performance surpreendente quando se trata de captar recursos na

esfera estadual e federal, como tem acontecido, diante da forga politica
- o gy 15
adquirida com a unido de varios municipios.

Pereira salienta que os recursos oriundos da cobranga nunca serdo capazes de financiar
todas as obras e intervengdes necessarias para a conservagdo, preservacio e recuperagio
ambientais; a cobranc¢a pelos recursos captados pelas empresas de 4gua em Juturnaiba (ao
preco de R$ 0,02 por metro ctibico) geraria uma receita em torno de R$ 750.000 por ano, o
que daria para cobrir despesas de custeio das estruturas de gestdo, porém nao muito mais
do que isso. De fato, para o ano de 2008, descontados 10% que vao para o INEA, o CBLSJ

recebeu cerca de R$ 698.000 oriundos da cobranga'®.

O consorciamento dos municipios passou pela questdo da concessio dos servicos de agua e
esgoto. Ainda que a agéncia regulatoria estadual exerca as fungdes de fiscalizacdo de

atendimento de metas contratuais, definicdo de estrutura tarifaria etc, os municipios

' Artigo “Tudo pronto para o langamento do Comité de Bacia — Desatando o né da politica de recursos
hidricos”, disponivel em www.lagossaojoao.org.br (acesso em 09/02/2010).

' Resolugdo do CBLSJ de niimero 024/2009, disponivel em www.lagossaojoao.org.br (acesso em
25/11/2009)
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também sdo poder concedente dos servicos, e obviamente tém interesse direto em sua

melhoria.

E notavel a colocagdo do agente de que ha um “né” na politica de recursos hidricos. O
nivel de profundidade das mudangas propostas pela Lei das Aguas é alto. O proximo sub-

capitulo abordard esta questdo, analisando também o CBLS]J.

2.3 Comité de Bacia: a Lei das Aguas e suas implicacdes
A constituicdo do setor de aguas

Algumas das modificagdes mais importantes trazidas pela Lei das Aguas foram citadas ao
longo da dissertagdo e merecerdo mais detalhe abaixo. Antes, porém, é necessario entender
as origens da atual regulamentacdo de aguas no pais. Afinal, ela ¢ fruto de uma

racionalidade nova para as politicas ambientais.

Por tudo que foi dito até agora sobre as diferentes dimensdes de importancia da agua, e dos
seus diferentes usos, ¢ de se esperar que instituicdes formais e informais exercam coagdes
e obrigacdes em relagdo a agua. Isto difere no tempo e no espago e nos diferentes tipos de
sociedade em seus momentos historicos. Algumas civilizagdes antigas, como aquelas
desenvolvidas na China e no Egito, foram chamadas sociedades hidraulicas, porque toda a
estrutura econdmica, social e politica estava baseada no controle das inundagdes e da
fertilizagdo de terras agricolas. Se seguirmos as pistas colocadas por Swyngedouw no
Capitulo 1, de certa maneira as sociedades contemporineas continuam tendo um aspecto
hidraulico, no sentido de sistemas politicos e econdmicos que estruturam diferentes usos e

acessos a agua.

Em geral, considera-se o Codigo de Aguas de 1934 como a primeira regulamentagdo de
aguas no Brasil. Sem abordar a evolugdo dos diferentes codigos, leis e regulamentacdo que
regeram a agua ao longo dos anos no pais, seguimos aqui a proposta de Cardoso (2003) de
considerar a Lei 9.433 de 1997 como conseqiiéncia de uma série de modificagdes na
estrutura do Estado, e na emergéncia de uma questdo ambiental global a partir do final da
década de 1970. Neste sentido, a regulamentacdo brasileira tem suas origens e foi inspirada
em experiéncias desenvolvidas em paises como Estados Unidos e Franca. Nas palavras da

autora (CARDOSO, 2003, p. 19): “A Lei Federal 9.433 de 1997 imprimiu um novo marco
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para a politica nacional de recursos hidricos introduzindo uma perspectiva baseada nos
fundamentos e principios discutidos nas ultimas décadas, decorrentes das mudancas de
paradigmas relativas ao meio ambiente global e a gestdo democratica de bens publicos”. A
autora lembra que os estados de Sdo Paulo, Ceard, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e
Minas Gerais ja t€m leis de recursos hidricos desde o inicio da década de 1990, gerando

experiéncias que foram importantes na elaboracao da lei nacional.

Cardoso desenvolve uma perspectiva de que a agua passa a constituir um campo
auténomo, no sentido proposto por Bourdieu (2007 [1989])"". Sem discordar da autora, o
trabalho desenvolvido aqui acrescenta que a agua e os recursos hidricos se tornaram, a
partir da nova regulamentacao, um novo setor de intervengéo do Estado, ainda que a logica
desta intervencdo esteja sendo paulatinamente modificada. Algumas decisdes que antes
eram tomadas em setores como abastecimento e saneamento, energia, irrigacdo, etc de
forma isolada, agora estdo reunidas no setor de recursos hidricos e integram todo um novo
aparato institucional e regulatorio. A criacdo do novo setor de recursos hidricos, porém,
ndo extingue os setores mais antigos, mas incorpora-os. Isto obviamente requer tempo e, 0

que ¢ mais importante, mudangas institucionais.

Outro ponto interessante colocado pela autora ¢ de que a divisdo tripartite das
representagdes em comités de bacia (poder publico, usuarios e sociedade civil), proposta
pela legislacdao ndo € estanque, no sentido de que a mesma organizagdo pode ser encaixada
em categorias diferentes, de forma a compor o quadro de forcas politicas almejada pelos
criadores do comité. Uma empresa publica de dgua ou de geragdo de energia hidrelétrica,
por exemplo, pode entrar na categoria poder publico ou na de usudrios de agua,

dependendo da situagdo.

A literatura de gestdo de recursos hidricos e aguas ¢ abundante na andlise dos principios e
dos instrumentos trazidos pela Lei das Aguas, quase sempre enfatizando que o sistema
brasileiro foi inspirado no modelo francés em vigor desde a década de 1960'*. Acreditando

que este tema ja foi bem explicado e analisado em diversas ocasides, o trabalho aqui

17 Campo ¢ o conceito desenvolvido por Bourdieu na discussdo sobre quem tem legitimidade de falar sobre
um determinado assunto, ou de tomar decisdes sobre ele. Por isso, uma das propriedades do campo seria a
autonomia e a criagdo de um discurso proprio, compartilhado pelos atores que participam da disputa e
aceitam as regras do jogo. No caso da agua, este discurso ¢ elaborado também pela vasta investigagdo
cientifica que se faz sobre o assunto.

'® Ver, dentre outros, Pires do Rio e Peixoto (2001), Magrini e Santos (2001), Souza Junior (2004), e Cardoso

(2003).
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desenvolvido limita-se a enumerar os instrumentos e os principios do sistema de gestdo

proposto na Lei das Aguas. Os principios sdo:

e aagua como um bem de dominio publico

e adagua como recurso limitado dotado de valor econdmico

e 0 uso prioritario da 4gua para abastecimento humano

e o uso multiplo das aguas

e abacia hidrografica como unidade territorial de planejamento e gestao

e a gestdo descentralizada e participativa.
Ja os instrumentos da gestdo do setor de aguas sdo os seguintes:

e Planos Diretores de Recursos Hidricos

e o0 enquadramento dos corpos d’agua em classes de usos
e aoutorga do direito de usos de recursos hidricos

e a cobranga pelo uso dos recursos

e 0 Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos.

A operacionalizacdo destes instrumentos e das instidncias que os executam ¢ dada pelo

Quadro 2.3.1.

Algumas destas instancias, como comités, consorcios e conselhos, ja existiam nos sistemas
estaduais pioneiros na gestdo de aguas. Outras, especialmente as de ambito nacional como
o CNRH e a ANA, foram criadas pela nova lei e evidenciam que nem todo o arranjo
institucional proposto caminha no sentido de uma descentralizagdo. A figura de
dominialidade da Unido para os cursos d’agua interestaduais e a figura da ANA na gestao
destas bacias, indica a centraliza¢do da tomada de decisdo em nivel nacional (PIRES DO
RIO et. al., 2004). Por outro lado, os comités de bacias inseridas em apenas um estado de
fato tém sua dindmica bastante desvinculada das instancias nacionais do sistema, sendo de

fundamental importancia que o sistema estadual de gestdo esteja desenvolvido.
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Quadro 2.3.1: Sistema Nacional de Recursos Hidricos (SNRH)

Instancias Atribuicdes Atores Envolvidos Escala~de
Atuacao
Conselho Articular o planejamento dos recursos | Representantes dos niveis federal e
Nacional de | hidricos, arbitrar conflitos estadual, usudrios e organizagdes civis )
Recursos com atuagdo no gerenciamento ou no Nacional
Hidricos - uso de recursos hidricos
CNRH*
Ageéncia Organizar, implantar e gerir o SNRH,
Nacional de | definir e fiscalizar condi¢des de s .
Aguas — ANA* | operagiio de reservatorios, garantir o (6rgdo téenico) Nacional
uso multiplo dos recursos hidricos
Secretaria  de | Prestar apoio técnico, administrativo e
Recursos financeiro ao CNRH, coordenar a A .
Hidricos elaboracdo do Plano Nacional de (6rgao técnico) Nacional
Recursos Hidricos
Conselhos Promover debates sobre recursos | Entidades publicas e privadas,
Estaduais hidricos, arbitrar conflitos, estabelecer | correspondentes as do CNRH e Estadual
cobranga pelo uso do recurso. representantes municipais
Comités de | Discutir sobre o uso multiplo da agua, | Representantes dos niveis federal,
Bacias a outorga ¢ a cobranga pelo uso, | estadual e municipal, usuarios e
enquadramento de corpos d’agua, | organizagdes civis cujos territorios se | Regional/local
desenvolver acdes para a melhoria | situem, ainda que parcialmente, em
ambiental suas areas de atuagao.
Agéncias  de | Cobrar pelo uso dos recursos, gerir as
Aguas* receitas oriundas desta cobranca, T .
constituindo, de fato, secretarias (6rgdo técnico) Regional/local
executivas dos Comités
Consorcios Implantar politicas publicas para a | Prefeituras, associagdes de usudrios, Regi
Intermunicipai 8o dos r hidri brgios d isa ¢ estud cgional/local
pais | gestdo dos recursos cos orgdos de pesquisa e estudo.

* Instancias inexistentes antes da Lei 9.433 de 1997.
Fonte: Adaptado de Pires do Rio et. al. (2004)

As agéncias de bacia hidrografica deveriam funcionar como secretarias executivas dos
comités. Considerando as receitas que seriam geradas pela cobrancga, e o carater de forum
ou “parlamento” do comité, o sistema anteviu a necessidade de bragos executivos com
personalidade juridica para gerir as agdes supra-municipais e/ou supra-estaduais no sistema
de gestdo. Apesar de previstas na Lei nacional, estas agéncias nunca foram regulamentadas
em decreto especifico. A fungdo executiva dos comit€s em funcionamento ¢ realizada
justamente pelos consorcios intermunicipais. No caso de S3o Paulo, as agéncias sao
previstas no sistema estadual e ja comecaram funcionar em alguns comités. Em 2004, a
Lei 10. 881 tentou preencher em parte este vazio regulatorio, estabelecendo as regras para
que a ANA pudesse firmar contratos com entidades delegatarias das fung¢des de agéncia de

agua, porém antecipando que estas ultimas assumiriam as fun¢des em ultima analise.

A partir da nova lei nacional em 1997, os estados foram gradualmente elaborando ou
adaptando suas regulamentacdes estaduais para o tema. Atualmente, apenas os estados da

Regido Norte do pais ainda ndo t€m regulamentacdo estadual. Como colocado acima, a
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regulamentacdo de recursos hidricos no estado do Rio de Janeiro foi oficializada em 1999,

e segue em linhas gerais as propostas colocadas pela lei nacional (LAMONICA, 2002).

A criacdo do setor de aguas requer a articulacdo de o6rgdos governamentais e técnicos que
existiam antes da nova Lei de Aguas — em sua maioria de escala federal e estadual — com
governos municipais, estaduais e federais. A complexidade aumenta se for levado em
consideragdo o carater participativo almejado no sistema, o que pressupde a consideragdo
de interesses conflituosos, divergentes, ¢ mesmo antagdnicos. Nao ¢ surpresa, portanto,
que a efetivagio da Lei das Aguas caminhe a passos lentos e por vezes incertos, com
grande diversidade de experiéncias e caminhos percorridos pelas iniciativas bem
sucedidas. Trata-se de um Estado em transformacdo, assim como o estdo 0s mecanismos

participativos da democracia, adicionando-se ainda a complexa tematica ambiental.

A efetividade do novo marco regulatério

A partir do ano de 2001, o projeto Marca d*Agua buscou acompanhar a implementagio da
reforma das aguas em cerca de 20 bacias hidrograficas brasileiras pelo periodo de uma
década'®. Com a participagio de cientistas brasileiros e estrangeiros, o projeto gerou
diversas publicagdes dentre as quais destacam-se os autores que estabelecem um panorama
geral da implementacio de instrumentos e instincias da Lei das Aguas, em uma

perspectiva que se mostrou util para os propositos deste trabalho.

Abers e Keck (2004) colocaram grande importancia na cobranga de uso da adgua, que seria
a maneira de tornar os comités auto-sustentaveis e iniciar uma espécie de “ciclo virtuoso”
de racionalizagdo do uso e de reducdo de consumo ¢ de lancamento de efluentes, além de
gerar receitas para investimentos. Segundo as autoras, “os idealizadores da reforma [das
aguas] acreditavam que a cobranga seria catalisadora de governanga colaborativa”.
(ABERS e KECK, 2004, p. 59). Diante da evidéncia da parca implementacdo da cobranca,
as autoras se perguntam o que faria os comités funcionarem efetivamente na auséncia da
cobranca, respondendo que é fundamental a articulagdo em torno de um problema em
comum:

Nosso estudo sugere que em alguns comités a colaboragdo entre membros ¢
construida através de iniciativas de empreendedores politicos que promovem

" Informagdes disponiveis em www.marcadagua.org.br (acesso em 22/01/2008)
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pequenos projetos praticos envolvendo membros com interesses distintos na
busca de um mesmo objetivo. Tais iniciativas normalmente visam a solugdo
de problemas concretos com os quais os membros se identificam. Menor
atencdo ¢ dada a implementacdo da agenda oficial da reforma, que ¢ extensa
e freqiientemente percebida como ambiciosa e complexa. As competéncias
formais dos comités, bem como as expectativas dos idealizadores da reforma
em relagdo as suas atribui¢des, sdo essencialmente definidas em torno do
desenho e da aplicag@o dos instrumentos de gestdo da bacia hidrografica. No
entanto, a maioria dos comités mais ativos se dedicaram inicialmente a
atividades distintas das suas competéncias formais, as vezes de forma
simultanea a implementagdo da agenda oficial. (p. 62)

Estes “empreendedores politicos” sdo individuos, de certa maneira liderancgas politicas, que
fazem o papel de ponte entre redes que de outra forma estariam desconectadas. Nesse
sentido, o sucesso dos comités é explicado pelo desenvolvimento de relagdes de confianga
entre seus membros, e entre esses membros e organizagdes publicas e privadas das quais o
comité depende para alcangar seus objetivos. O que as autoras chamam “unido de redes
anteriormente desconectadas” (ABERS e KECK, 2004, p. 63), esta dissertagdo denomina

densidade institucional e organizacional, analisada no Capitulo 3.

Ja em Abers e Jorge (2005), a criacdo de comités ¢ dividida em dois tipos: aquele que €
fruto da agdo de atores locais em busca da solugdo de um problema concreto, e aquele em
que a criacdo ocorre a partir de uma politica ou de um programa mais amplo definido fora
da bacia (esta situagdo ¢ mais comum nos estados pioneiros da gestao de recursos hidricos,
que criaram comités em todas as bacias de seus territorios); ha ainda comités criados a
partir da influéncia simultanea de esforcos internos e externos. Além de constatarem a
concentracdo de comités nas regides Sudeste e Sul do pais, as autoras concluem que nao ha
um conjunto de incentivos financeiros ou politicos em escala nacional para criacdo de

comités, como também ndo ha uma logica sistematica por tras desta criagao.

Em analise mais recente, Jacobi (2009) coloca que a “institucionalizacdo plena” da gestao
de aguas ainda ndo ocorreu, lamentando particularmente a nao efetivagdo da cobranca pelo
uso da agua. Ja Valencio (2009, p. 75) enumera situacdes na esfera do planejamento que
podem suscitar tensdes entre municipio, comités e instancias superiores®’, afirmando que
“[...] a complexidade da vida social, nas diversas escalas interferentes na dinamica da

localidade, coloca a gestdo da agua no controle direto e indireto de outras arenas e agentes

0 Valencio comenta um aspecto ja levantado algumas vezes na literatura sobre gestdo de dguas: o municipio
possui competéncia para regular o uso do solo, e os Planos Diretores municipais poderiam eventualmente
entrar em conflito com Planos de Bacia.
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ou demanda interagdes que concretamente podem estar longe de ocorrer”. E isto que leva a
autora a dizer que esta nova arena, ou instincia de decisdo, que € o comité, ndo é passivel
de “sintese facil” e nem garantia real de democratizagdo ou abertura do processo politico,
pois muitas vezes os mesmos individuos continuam no controle politico das novas

instancias e organizagoes.

Constatar que a politica de dguas no Brasil, da forma como foi concebida da Lei das
Aguas, caminha a passos lentos, ou esti em estagio embrionario, no lhe tira legitimidade
ou valor. Apenas, acrescenta para analise que a promulgacdo de uma lei com rebatimentos
socio-espaciais tdo amplos é apenas a primeira de uma série de institucionalidades, oficiais
ou ndo, para que o sistema proposto seja efetivado. Ha de se perguntar também a maneira
como esta efetividade esta sendo construida na realidade concreta do processo de gestdo,
para além do texto da lei. Para isso, a proxima sec¢do analisa a estrutura e o funcionamento
do CBLSIJ, que hoje representa a gestdo de aguas consolidada na Regido das Baixadas
Litoraneas, ja que colocou em pratica os instrumentos de gestdo previstos originalmente na
Lei das Aguas: o plano de bacia, a outorga, a cobranga pelos recursos, e o enquadramento

de corpos d’agua.

CBLSJ: estrutura e funcionamento

De acordo com as diretrizes colocadas pela Lei 9.433, a composi¢do do CBLSJ ¢ tripartite,
isto ¢, contempla de forma proporcional a representacdo do poder publico, dos usudrios de
agua e da sociedade civil (a listagem completa dos participantes encontra-se no Anexo I).

Sdo no total 54 organizagdes, repartidas em trés grupos de 18.

Em relagdo as organizagdes que compdem cada tipo de representatividade no comité
investigado, os Graficos 2.3.1, 2.3.2 e 2.3.3 detalham a composi¢cdo do CBLSJ para o
triénio 2008-2010. Em relagdo ao poder publico, dois tercos da representagdo sdo ocupados
pelas prefeituras, geralmente através de suas respectivas secretarias de meio ambiente. O
governo estadual ocupa quatro assentos, através da secretaria estadual de ambiente, do
INEA, do Batalhdo de Policia Florestal (2* Companhia), e da Empresa de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural do Estado do Rio de Janeiro - EMATER RJ, enquanto o governo

federal ¢é representado pelo IBAMA e pelo Instituto Chico Mendes.
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Grafico 2.3.1: Organizagdes publicas representadas no
CBLSJ

Prefeituras (12)
B Secretaria Estadual de

Ambiente
EINEA
Emater

Batalhdo de Policia Florestal
EIBAMA

Instituto Chico Mendes

Fonte:Elaborada partirde dadosdisponiveiemwww.lagossaojoao.orgacessoem09/03/2010)

O primeiro fato que sobressai em relacdo aos usuarios de agua é a expressiva representacao
de associagdes de pesca e de aqiiicultores. Com a excegdo de uma, todas estas organizagdes
tiveram origem nas coldnias de pescadores e da produgdo de frutos do mar no litoral -
cultivo de mariscos e camardes, principalmente-, sejam em areas ocednicas ou lagunares.
Desta forma, uma expressiva parte dos usuarios do CBLSJ ndo usa a agua doce, potavel,
objeto de regulamentacio da Lei das Aguas, mas os recursos difusos e compartilhados do
mar e das lagunas. Tudo isto fornece pistas sobre a dindmica territorial e setorial em curso
na area de estudo. A pesquisa constatou também que a “empresa de comunicagdo”
representada no setor de usudrios ¢ a um jornal local do municipio de Saquarema focado
nas discussdes sobre problemas ambientais da area e sobre a unido de esforgos de
associagdes de moradores do municipio. Mais uma vez, ndo se trata realmente de um
usuario de agua ou de recursos que sdo objetos de gestdo, mas de uma organizacdo que esta
representado como usuario porque ¢ uma entidade privada com fins lucrativos, uma

empresa.
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Gréfico 2.3.2: Organizac@es representadas no setor
de usuarios do CBLSJ

i
b

Empresas de Agua e Esgoto
4

B Associacgdes de Pesca (5)

AssociacOes de Aquicultores
(2)

Inddstria de Mineragéo (2)
Sindicatos Rurais (3)

= Inddstria de Extragdo de Sal
1)
Empresa de Comunicacdes

)

Fonte:Elaborad@ partirde dadosdisponiveigmwww.lagossaojoao.org facessoem 09/03/2010)

Gréfico 2.3.3: Organizacdes representadas no setor
de sociedade civil do CBLSJ

BONGs e OSCIPs (6)
AssociacOes de Moradores
)

= Universidades (2)

H Conselhos Profissionais (2)

B Associacgdes de Pequenos
Produtores Rurais (3)

Sindicato de trabalhadores
Rurais (1)

mCILS]

* Notese queumdos 18 assentoglirecionadoa sociedadeivilencontrase vago.

Fonte:Elaborad@ partirde dadosdisponiveiemwww.lagossaojoao.org facessoem09/03/2010).

A representacdo da sociedade civil parece um pouco mais com 0 que € antecipado nos

trabalhos sobre gestdo de &guas: muitas Organizacdes Ndo Governamentais - ONGs e
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Organizagoes da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIPs e algumas associagdes de
moradores, universidades e conselhos profissionais. Destaca-se a participagdo do CILSJ
enquanto representacdo da “sociedade civil” no ambito do CBLSJ, seguindo as indicagdes

da legislacdo estadual de recursos hidricos.

E importante destacar que tanto na representagdo dos usuarios quanto da sociedade civil
existem diversos tipos de organizagdes de cunho rural, como sindicatos patronais ¢ de
trabalhadores, e associacdes de pequenos produtores, ¢ mesmo algumas das ONGs e
OSCIPS. Neste ponto ¢ possivel perceber a gestdo de aguas indo além da questdo
abastecimento/esgotamento, predominantemente urbana. Os Mapas 10 e 11 trazem a

distribuicao dos representantes dos usuarios e da sociedade civil no CBLSJ por municipio.

Mapa 10

A L)

AT = i T

Municipios do CELSJ: Namero de representantes de usudarios de &

* Nota: o total de organiza¢des no mapa soma 15, pois ndo foram representadas as trés empresas de agua com
atuacdo em mais de um municipio: CEDAE, ADJ e Prolagos.
Fonte: Elaborado a partir de dados do CBLSJ.

Os municipios de Cachoeiras de Macacu, Marica, Rio Bonito ¢ Armagdo de Buzios nao
tém atualmente qualquer representagdo no CBLSJ além de seus respectivos governos
municipais. Em relacdo aos trés primeiros, este fato ndo é surpresa, pois, como colocado no

Capitulo 1, eles ndo estdo inseridos na maior parte das problematicas tratadas no ambito da
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gestdo de aguas, especialmente em relacdo ao ciclo hidro-social. JA& o municipio de
Armacdo de Buzios, ainda que ndo tenha representante na composi¢do atual, tem uma
organizacdo que é suplente na estrutura do CBLSJ, além de outras incluidas na Plenaria de
Entidades Civis (ver Capitulo 3).

Mapa 11

L)
i

L]
P S Y7l il 7
Municipios do CBELS )i Namero de representantes da sociedade civil, 2008-2010.

Nota: o total de organizacdesnio mapasoma 12, pois ndo foramrepresentadoo CILSJ,0s conselhos
profissionai§2) e as universidadeg?),entendendae que os mesmomao possuendindmicanunicipalmas
regional

Fonte:Elaborada partirde dadosdo CBLSJ.

3

A composi¢do do CBLSJ muda a cada 3 anos, quando é realizada uma espécie de
convocatoria geral para os diferentes tipos de assentos criados. Nesse sentido, a estrutura
do comité é feita de tal forma a garantir algumas representacdes, como por exemplo, trés
para associagdes de moradores (uma de cada sub-comité), e quatro para a Plenéria de
Entidades. H&, porém, certo grau de abertura, no sentido de que ndo sdo apenas
organizagBes ambientalistas ou diretamente ligadas a questdo da agua que encontram o

espaco de participacdo, e nem sdo sempre as mesmas a estarem representadas®’. O CBLSJ

2L O representantdo Sindicatalos TrabalhadoreRuraisde CaboFrionarroua autoracomosuaorganizaco
resolveuparticipardo CBLSJem busca da mitigagdode alguns problemasque afligemos associados,
espacialmente assoreamentale rios e canaisque corbm a area de atuacdodo sindicato.Segundoo
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carrega a legitimidade de seu antecessor, o CILSJ, e de todos os seus esforcos coletivos,

conflitos e realizacBes desde a década de 1980.

O CILSJ, que desde a criagdo do CBLSJ exerce a funcdo de sua secretaria-executiva, em
breve passara a exercer a funcdo de Agéncia Delegataria. Recentemente (em dezembro de
2009), a Assembléia Legislativa fluminense aprovou a Lei Estadual 5.639, que permite ao
INEA, enquanto 6rgdo executor da politica de recursos hidricos do estado, firmar contratos
com entidades civis sem fim lucrativos, que passardo a executar as funcdes das agéncias de
agua - é o equivalente no estado a citada Lei Federal 10.881, de 2004. Mesmo a estrutura
institucional formal esta, portanto, sujeita a transformacdes, e nem todos os dispositivos
originalmente previstos na Lei das Aguas se efetivardo da forma como seus formuladores

anteciparam.

O CBLSJ recobre toda a estrutura do CILSJ com a legitimidade dada pelo Sistema
Nacional de Recursos Hidricos. Assim, alguns dos antigos programas desenvolvidos no
ambito de segundo passaram a fazer parte da estrutura permanente do primeiro, através das
camaras técnicas. Atualmente estdo em funcionamento no CBLSJ: Camara Técnica de
Educacdo Ambiental; Camara Técnica de Instrumentos de Gestdo; Camara Técnica de
Saneamento Bésico e Drenagem Urbana; Camara Técnica de Comunicagdo e Divulgacdo;
e a Camara Técnica de Zoneamento de Usos Mdltiplos dos Corpos Hidricos. Além disso,

cada subcomité possui suas proprias cdmaras:

e Sub-comité da Bacia da Lagoa de Saquarema: Camara Técnica de Fiscalizacdo e
Camara Técnica de Estudos Ecoldgicos da Regido da Serra;

e Sub-comité da Bacia da Lagoa de Araruama e Rio Una: Camara Técnica de
Monitoramento da Lagoa de Araruama e do Rio Una; Cémara Técnica de
Dragagem da Lagoa de Araruama; Camara Técnica de Pesca da Lagoa de
Araruama; e Camara Técnica das Margens dos Corpos Hidricos;

e Sub-comité do Rio Sdo Jodo: Camara Técnica de Gerenciamento da Barragem de

Juturnaiba e Camara Técnica de Mineracéo.

A assembléia geral do CBLSJ ocorre uma vez a cada seis meses, enquanto as reunides dos

sub-comités e das camaras técnicas sdo mais frequentes - quatro vezes ao ano, ou mais,

entrevistado, ap6s tomar conhecimento ao longo dos anos das ac¢fes do CILSJ e do CBLSJ, os diretores do
sindicato resolveram tentar a representagdo em 2008, mesmo sem nunca terem acompanhado o movimento
que deu origem ao CILSJ, no que lograram éxito, inserindo-se no sistema de gestao.
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caso seja necessario. Estas camaras, algumas delas permanentes e outras temporarias,
devem examinar e relatar ao plenario geral os assuntos de suas competéncias. Ainda que
participativas, tém perfil mais técnico, de forma a elaborar pareceres. Existem, portanto,
assuntos gerais que perpassam todos os sub-comités, assim como alguns mais especificos

tratados em termos zonais.

O CILSJ e o CBLSJ tém areas de atuagdo em comum e outras que sdo divergentes. As
questdes ambientais ndo tdo diretamente relacionadas ao que se convencionou entender
como recursos hidricos - tais como a gestdo unidades de conservagdo, o manejo de
residuos solidos, e a geragdo de emprego e renda, ficam mais ligadas ao consoércio, por
definicdo estrutura institucional mais ampla. Nado ¢ tarefa facil realizar uma coesdo na
gestdo, isto €, debater, decidir e agir sobre diferentes setores de forma integrada e
participativa. Na area de estudo ocorre um fendmeno interessante, que talvez ilumine
outras experiéncias no Brasil, no sentido de que a gestdo de aguas resulta numa coesao

institucional na gestdo ambiental do territorio.

2.4 A gestdo do territorio revelada pelas superficies de regulacéo

Voltando as contribui¢cdes da ciéncia geografica para a tematica da gestdo, é possivel
acrescentar aos insights originais dos autores citados alguns estudos mais recentes, no
intuito de ao mesmo tempo aprofundar a tematica e desenvolver a questdo central da

dissertagdo, que € a relagdo gestdo do territdrio/gestdo de aguas.

Em primeiro lugar, ¢ dificil conceber a gestdo do territorio hoje apenas a partir de um
poder estritamente local, recobrindo as diferentes areas de intervencdo que conformam os
territorios. A analise desta gestdo ndo pode desconsiderar as escalas de atuacdo no Estado,
e o desenho das politicas publicas nos entes federativos. Adotando a definicdo de gestdo
como criagdo de esfera publica e de negociagdo de interesses em rota de conflito, torna-se
mais claro que ainda ha um longo caminho a percorrer e que a grande maioria dos setores
ainda possui politicas desenhadas a “moda antiga”, tais como educagdo, saude,

saneamento, habitagao, etc.

A gestio de aguas no Brasil demonstra, em que pese sua breve trajetoria, que ainda nio se
tornou politica publica dotada projetos, programas e planos especificos para sua

implementag&o, como colocado acima por Abers e Jorge (2005). A Lei das Aguas dificulta
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sua propria aplicacdo, pois requer um nivel de coordenagdo entre escalas de governo e
organizacgdes publicas e de densidade institucional talvez ndo tdo comum na realidade
brasileira. Ao mesmo tempo, porém, este novo setor de diretrizes regulatérias nacionais,
criado por cientistas, pesquisadores, governantes e cidaddos preocupados com a questdo
ambiental e das guas, abre uma série de possibilidades para aquelas areas nas quais ocorre
algum grau de participagéo social e de articulacdo entre governos em torno de problemas

comuns.

Como as ac¢des conservagdo, preservagdo e recuperacao das dguas necessitam de medidas
amplas para serem efetivas, a gestdo de &guas é sempre, de alguma maneira, inter-setorial.
Por isso, a gestdo de &guas pode funcionar - e este é o caso na Regido das Baixadas
Litoraneas - como uma gestdo ambiental do territorio (GUSMAO, 2009). O uso desta
expressdo indica, aqui, que as negociagdes em torno de agOes e politicas ambientais - a
gestdo ambiental - adquirem um carater mais amplo de criacdo de territérios-zona e
territérios-rede e de institucionalidades na escala regional. Na Regido das Baixadas
Litoraneas, a legislacdo nacional e estadual de recursos hidricos, assim como a concessao
dos servicos de &gua e esgoto, foram oportunidades para que os agentes proeminentes
conseguissem organizar esforcos em torno de problemas comuns. Estes problemas
envolvem a questdo da &gua, mas vdo além. A sua resolugdo envolve outras escalas, em

esferas de intervencao de organizacdes federais e estaduais.

Assim, emerge um territdrio criado pela sobreposicdo de estruturas institucionais, algumas
delas tradicionais - a Unido, os estados, os municipios, rgdos técnicos -, outras mais novas
e ainda em construcdo - 0 consorcio intermunicipal, o comité de bacia. Ha de se considerar
para a gestdo de recursos hidricos, ainda, as redes territoriais de transporte e abastecimento
de &gua, e diferentes regulamentacGes ambientais que incidem diretamente sobre a

qualidade e quantidade de recursos disponiveis.

Um dos conceitos que podem auxiliar este tipo de anélise é o de superficie de regulacéo,
capaz de demonstrar, no territério, o alcance regulatério de diferentes setores de
intervencdo do poder publico. Pires do Rio e Peixoto (2001) utilizaram pioneiramente o
conceito de superficie da regulacdo na gestdo de recursos hidricos, elegendo seus trés

elementos constitutivos:

e a concepcdo de regulagcdo como politica e acdo do poder publico em torno de um

elemento estratégico, neste caso a dgua;
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e as superficies de regulagdo sdo projetadas no territério e indicam limites e
oportunidades para que os atores sejam “autorizados” a participar do jogo politico;

e dissociacdo das funcdes de operacdo e regulacdo dos diversos setores de infra-
estrutura, a partir da mudangas macroecondmicas que colocam a énfase na

concessao dos servigos.

Em relagdo a este Gltimo elemento constitutivo das superficies de regulagdo, as autoras

afirmam (PIRES DO RIO e PEIXOTO, 2001, p. 56):

Neste sentido, a rede parece constituir-se uma estrutura privilegiada que
permite entender o posicionamento deste atores. Corresponde, na realidade,
a uma configuragdo que compreende uma dimensdo fixa, isto é, as redes em
arvore que organizam a quase totalidade das industrias de infra-estrutura (em
particular a distribuicdo de agua e energia elétrica), e a uma modalidade de
organizagdo que privilegia a associag@o, alianga estratégica entre atores
setoriais.

A superficie de regulagdo na gestdo de recursos hidricos se origina na superposigdo de
limites, tais como os da bacia hidrografica, as redes infra-estruturais de abastecimento e
saneamento, ¢ a malha politico-administrativa. Esta superficie tem recortes espaciais
precisos em sua defini¢do - a bacia hidrografica -, e as organizagdes e agentes passam a
fundar suas estratégias a partir das possibilidades abertas pelas estruturas institucionais de

gestdo de aguas.

seskock

A coesdo da gestdo ambiental observada na Regido das Baixadas Litoraneas ¢ fruto da
articulacdo e associacdo entre agentes na superficie de regulagdo da gestdo de aguas. A
gestdo ambiental do territorio na area de estudo congrega acdes e politicas tais como:
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, manejo de residuos soélidos, controle de
enchentes, controle e regulamentagdo da pesca e da extracdo mineral, preservagdo de
espécies vegetais e animais em diferentes tipos de unidade de conservagao, monitoramento
da qualidade das aguas nos corpos hidricos de agua doce e salgada, e educacdo ambiental.
As acdes e politicas publicas, a tipologia das organizagdes participantes e a forma elas
estdo estruturadas nestes setores de intervengao constituem o objeto de estudo do proximo

capitulo.
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CAPITULO 3

A GESTAO DE AGUAS CONSOLIDADA: DENSIDADE INSTITUCIONAL E
ACOES PUBLICAS

O ciclo hidro-social, que ndo se confunde com a bacia hidrogréafica, é de fundamental
importancia para a compreensdo das maneiras como cidades e regifes se relacionam a
partir do compartilnamento de recursos. Um dos elementos formadores deste ciclo € dado
pelas redes técnicas de infra-estrutura de abastecimento de agua e esgotamento sanitério.
As modificacdes institucionais que fundam politicas ambientais descentralizadas e
participativas, por sua vez, estabelecem novas institucionalidades e possibilidades de
criagdo de esfera publica. O CILSJ, e depois o CBLSJ, sdo criados a partir destas

possibilidades e se relacionam diretamente com as modifica¢des no ciclo hidro-social.

Neste terceiro e Ultimo capitulo, analisa-se a estrutura da gestdo de aguas consolidada na
Regido das Baixadas Litoraneas. No primeiro sub-capitulo, a densidade institucional,
requisito fundamental para a efetividade da gestdo, é analisada em trés de suas dimensdes:
primeiramente, as instancias e instrumentos presentes na estrutura administrativa das
prefeituras; depois, o protagonismo de Orgdos técnicos estaduais; por fim os agentes,
organizacBes e redes institucionais, sdo caracterizados, de forma a se chegar a

compreensdo das institucionalidades nas quais é baseada a gestéo.

No segundo sub-capitulo, os principais conflitos negociados no &mbito da gestdo sdo
descritos em termos dos agentes participantes e do setor de intervencdo ao qual fazem
referéncia. S&o listados também os projetos, planos e programas que configuram as
politicas publicas originadas no CILSJ e no CBLSJ. Por fim, sdo tecidas algumas
consideragOes sobre setores que, a despeito de sua importancia para a tematica ambiental e
das aguas, ndo sdo discutidos ou decididos na esfera publica, lembrando que mesmo as

mais bem-sucedidas experiéncias de gestdo tém limites em seu alcance.

E importante frisar que alguns dos aspectos da realidade analisada neste capitulo sdo de
natureza mutavel, instavel: conflitos e aliangas podem ser feitos e desfeitos de maneira
rapida e as informacgdes utilizadas aqui correspondem principalmente ao periodo de

realizacdo da pesquisa, nos anos de 2008 e 2009.
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3.1 As diferentes dimensdes da densidade institucional

Por terem sido concebidas ja com proposta participativa, algumas politicas ambientais s
funcionam de fato a partir de processos de gestdo - e isto pode se tornar mais uma das
dificuldades para sua realizagdo, ja que a gestdo requer uma trajetoria de instituigdes e
organizacdes. Por exemplo, voltando ao caso do CBLSJ, o que explica a inexisténcia da
participagdo de organizagdes civis dos municipios de Rio Bonito e Marica? Seria porque a
dindmica da gestdo esta voltada mais para as questoes relacionadas ao ciclo hidro-social,
ou por que simplesmente ndo existem grupos suficientemente organizados e articulados
nestes municipios? A resposta é provavelmente as duas coisas a0 mesmo tempo e tem a ver
com a densidade institucional das areas consideradas. Nesse sentido, € interessante voltar a
literatura institucionalista na Geografia, de forma a construir uma visdo espacial das

institui¢des, agentes e organizagoes.

Amin e Thrift (1995), investigando o desempenho econdémico das regides européias,
propdem uma terceira via de entendimento, que chamam de ‘agenda associacionista’, em
alternativa aos modelos neoliberais - excessivamente focados no mercado - e aos modelos
desenvolvimentistas - excessivamente focados no Estado. Os autores indicam quatro
orientagdes basicas para que as regioes mais deprimidas consigam aumentar sua eficiéncia
econ0mica: i) as tentativas de produzir economias associativas (ou seja, baseadas em
relagdes de confianca mutua e aprendizagem entre os atores) devem ser baseadas na
construcdo da capacidade institucional das regides, construcdo esta que ndo ¢ feita
exclusivamente através da acdo do Estado ou do mercado; ii) a agenda politica pratica
criada nas regides deve estar relacionada ao contexto na qual se insere, ou seja, ndo se
concebem trajetorias lineares ou progressdes uniformes e ndo ha programas ou politicas
que sirvam igualmente para todas as regides; iii) deve ser criado um processo de
negociagdo na comunidade local ou regional e este processo ¢ parte fundamental da
construgdo de institui¢des, pois assim muda-se a consciéncia social da comunidade e ndo
apenas a estrutura institucional formal; iv) as formas intermediarias de governanga sdo o

principal instrumento da construg¢do da densidade institucional.

Os autores definem densidade institucional como a densidade das redes de relagdo entre
atores ¢ o grau de abertura e fechamento das redes de governanga que “ [...] podem se
entrelacar e (...) este entrelagamento pode ser benéfico ou prejudicial para a ‘performance’
econdmica (em qualquer definicdo) ao permitir a transferéncia de conhecimentos e

informacdes apropriadas, permitindo assim o aprendizado por outras redes de li¢des
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similares” (AMIN e THRIFT, 1995, p. 53, traducdo nossa). Em relagdo a construgdo da

densidade, os autores afirmam (p. 56):

[...] a agenda associacionista defenderia a necessidade de se construir, em
diversas regides, capacidades de governanga regional. Acima de tudo, isto
significa medidas desenhadas para aumentar a densidade institucional de
uma regido, de tal maneira que se aumente sua capacidade de orquestragdo.
Isto implica que a rede de instituigdes pode ser construida com uma
qualidade e de tal maneira que a soma do todo seja maior do que as partes.
Assembléias municipais, escritorios regionais integrados e outras instancias
similares podem, em conjunto, produzir capacidade de governanga. Mas |[...]
¢ o ato de construir estas institui¢des de um modo aberto e inclusivo que ¢é
mais importante para a capacidade de governanga das regides do que as
instituigdes em si mesmas. '

Alguns anos apos esta primeira contribui¢do, Amin (2000, p. 61, tradugdo nossa) trouxe

aprofundamentos para as concepgdes iniciais sobre adensamento institucional:
No fundo, o processo de reforma institucional deve ir mais além da
descentralizagdo e da democratizagdo das organizagdes oficiais de uma
regido. Em muitas regides prosperas da Europa observa-se a existéncia de
uma politica participativa, uma cidadania ativa, um orgulho civico e uma
intensa institucionaliza¢do dos interesses coletivos; se tratam de regides nas
quais a arte de governar foi devolvida a sociedade. O associaciativismo
forma parte da vida diaria dos habitantes, a politica ¢ objeto de debates,
avalia-se a atuacgdo de lideres e das autoridades publicas, o espago publico é

considerado como um lugar comum a todos, e se respira uma solida cultura
de autonomia e autogoverno na sociedade local.

Os trechos citados esclarecem a utilidade de se pensar gestdo de aguas e a gestdo do
territorio através da abordagem institucionalista em geral, especialmente em sua
apropriacao na Geografia Economica. O processo de descentralizacdo de politicas publicas
no Brasil propde exatamente estas ‘formas de governanca intermediaria’ citadas pelos
autores, com resultados muito distintos tanto nos setores de interven¢do quanto nas
diferentes regides do pais. A racionalidade que deu origem a politica de recursos hidricos
na Lei das Aguas - e a outras politicas ambientais - entende que a sustentabilidade (“em
qualquer definicao”) sera alcangada, também, através da participac¢do da sociedade civil na
tomada de decisdo. Isto parece ser uma espécie de consenso do ‘campo’ ambiental, para

usar novamente a expressdao de Bourdieu (2007).

Nao se trata de questionar este consenso mas, antes, de entender como ele funciona na

pratica. Muitas vezes, a literatura sobre participacdo e governanga subestima o papel do

! Note-se que os autores ndo utilizam o termo ‘institui¢des’ apenas em referéncia a leis, regras, ¢ normas
formais e informais, tal como esta dissertacdo o faz, seguindo North (2007), mas também as instincias de
governanga. Ou seja, os autores nao diferenciam instituigdes e organizagdes.
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Estado. Por isso a énfase, aqui, na gestdo. Estariam as instancias de gestdo territorial e
ambiental sendo construidas de modo aberto e inclusivo no Brasil - ou, em outras palavras,
estariam elas realmente engendrando processos de gestao? De que maneira é possivel
definir ‘aberto’ e ‘inclusivo’ no contexto da democracia brasileira, ainda recente, € de sua
sociedade civil ainda em processo de construcdo? Mais interessante para a ciéncia

geografica, qual a espacialidade destes processos?

Obviamente, estas perguntas amplas ndo podem ser respondidas em uma unica dissertagao.
A analise esta limitada aqui a um caso concreto considerado pela literatura como pioneiro e
bem-sucedido na gestdo de aguas e na gestdo ambiental. Pressupde-se que analisar casos
concretos - bem sucedidos ou ndo - seja mais Util para responder as questdes amplas
colocadas acima do que prescrever formulas e solugdes para a questdo. Afinal, quem
realmente constroi as “solugdes” desejadas sdo organizagdes e agentes, sdo os individuos e
grupos que desempenham diferentes papéis em seu fazer politico, em suas associagdes,
conflitos e aliangas, e ndo a perspectiva necessariamente limitada de um trabalho

cientifico.

Ao utilizar a densidade institucional como ponto de partida para entender e caracterizar a
gestdo territorial e das 4guas, o primeiro ponto a ser notado ¢ que a abordagem
institucionalista ndo tem guias metodoldgicos claros. Para Peck (2000), isto se deve a
importancia que as “institui¢des suaves”, isto é, ndo estatais, especialmente na escala local,
adquirem na forma como o institucionalismo foi desenvolvido no ambito da disciplina.
Idéias como confianga, aprendizado, orientacdo mutua e obrigagdo tém aspectos
intangiveis que dificilmente podem ser quantificados. Cumbers et. al. (2003), em artigo
que ao mesmo tempo faz uma revisdo e uma critica das abordagens institucionalistas na
geografia econdmica nas ultimas décadas, buscam construir conceitos alternativos para a
pesquisa empirica das instituigcdes. Um dos pontos cruciais da argumentacio dos autores ¢é
que o institucionalismo na geografia acabou por enfatizar as escalas locais e regionais em
demasia; eles propdem que as pesquisas na tematica deveriam “[...] explorar como rela¢des
sociais, operando através de diferentes escalas geograficas, interagem na reprodugdo da
paisagem politica e econdmica no tempo” (CUMBERS et. al., 2003, p. 335, tradugdo
nossa). Os autores entendem que uma andlise inter-escalar ¢ mais proficua do que
considerar as regides como espagos coerentes em si mesmos; € interessante notar que a
mesma critica é passivel de ser feita as concepgdes que colocam a bacia hidrografica como

unidade fundamental das “rela¢des sociedade-natureza”.
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Estas questdes foram observadas durante a pesquisa nas instancias de gestdo na Regido das
Baixadas Litordneas. As organizagdes e agentes possuem diferentes l6gicas espaciais de
atuacéo e relacionam as escalas local, regional, estadual, nacional e, mesmo, internacional.
Para caracterizar a densidade institucional, esta dissertacdo elegeu trés frentes de andlise. A
primeira faz referéncia a estrutura dos governos municipais, devido ao carater
descentralizado do desenho da politica de aguas. A segunda enfatiza a importancia das
acOes do INEA/SERLA/FEEMA para a gestdo na area de estudo. A terceira frente se deu
com a caracterizagdo dos agentes, organizacGes e redes institucionais que conformam a
esfera publica de negociacdo na area. Trata-se, na verdade, do desenvolvimento de uma
metodologia para aferir, qualificar e quantificar a densidade institucional, sem a pretensao
de esgotar o tema; certamente existem outras caracteristicas relacionadas a densidade que
ndo serdo abordadas aqui, como o perfil das atividades produtivas e a existéncia de

organizacdes educacionais.

Insténcias e instrumentos das prefeituras municipais

Desde 2001, o IBGE realiza a pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, reunindo uma
série de dados sobre as estruturas das prefeituras municipais. O primeiro ponto a ser levado
em consideragdo sobre esta fonte dados é que a pesquisa realizada pelo IBGE € baseada em
formularios preenchidos pelas proprias prefeituras. O segundo ponto é de que se tratam
principalmente de informacgdes binarias, ou seja, existéncia ou ndo de uma série de
instancias e instrumentos das prefeituras. Além disso, a série para os anos de 2001, 2002,
2004, 2005, 2006 e 2008 tem alguns dados que ndo se repetem nos diferentes

levantamentos, o que compromete a avaliacdo da evolucéo de alguns deles.

Os Quadros 3.1.1 e 3.1.2 cruzam informagdes relativas a existéncia de conselhos
municipais de meio ambiente (existéncia ou ndo) e de secretarias municipais de meio
ambiente (existéncia individual, existéncia em associacdo com outras areas, e ndo
existéncia), para os anos de 2002 e 2008, no CILSJ. As principais mudangas que ocorreram
neste periodo séo: a existéncia de secretarias de meio ambiente, mesmo que em associagdo
com outras &reas, para todos os municipios em 2008; e o crescimento do numero de

municipios com conselhos de meio ambiente.
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Quadro 3.1.1: Existéncia de Conselhos e Secretarias de Meio Ambiente nos municipios do
CILS]J, 2002.

Secretaria Municipal de Meio Ambiente

Macacu, Iguaba
Grande. (nivel 3)

_ Individual Em associagao Né&o-existéncia
g 2
k=) g Existéncia Casimiro de Abreu, Cabo Frio; Sdo Pedro | Arraial do Cabo.
S o Rio Bonito, da Aldeia; (nivel 4) (nivel 2)
IS .
2 g Saquarema. (nivel 6)
o o
§ %’ Nao-existéncia | Araruama, Silva Armagdo de Buzios, Marica. (nivel 1)
c 5 Jardim. (nivel 5) Cachoeiras de
o
O O

Fonte: Elaborado a partir de dados do IBGE - Perfil dos Municipios Brasileiros, Suplementos
Especiais, Meio Ambiente 2002.

Também aumentou o numero de municipios que possuem tanto conselhos, quanto
secretarias individuais de meio ambiente, o que para os propodsitos desta pesquisa indica a

estruturacdo de um setor ou de um ‘campo’ ambiental e, desta maneira, um adensamento

institucional.

Quadro 3.1.2: Conselhos e Secretarias de Meio Ambiente nos municipios do CILSJ, 2008.

Secretaria Municipal de Meio Ambiente

° Individual Em associagdo Nao-existéncia
o

Tg_ & | Existéncia Arraial do Cabo, Araruama, Cabo Frio, | (nivel 2)
S S Iguaba Grande, Rio | Cachoeiras de

% o Bonito, Saquarema, | Macacu, Casimiro de

S E Silva Jardim. (nivel | Abreu, Sdo Pedro da

20 6) Aldeia. (nivel 4)

= 2 | Nao-existéncia | Marica. (nivel 5) Armacdo de Buzios. (nivel 1)
n > .

c (nivel 3)

o

@)

Fonte: Elaborado a partir de dados do IBGE - Perfil dos Municipios Brasileiros 2008.

A expressao espacial dos fendmenos destacados pelos quadros acima ¢ dada pelos Mapas
12 e 13, abaixo. A classificagdo quanto aos niveis de instrumentos de gestdo ambiental
municipal (seis no total) se deu de acordo com os quadros acima, considerando como o
possuindo o nivel mais elevado aquele municipio que apresenta tanto uma secretaria de
meio ambiente individual e um conselho de meio ambiente. As classificacdes

intermediarias consideram que a existéncia de uma secretaria, mesmo que em associagao, €
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Mapa 12

cerm
i

i 7 S — e T
|l|uultl’|:lu do CILSJ: classificacdo quanto aos instrumentos municipais de gestio ambiental, :uz.|

[

Fonte: Elaborado a partir de dados do IBGE - Perfil dos Municipios Brasileiros, Suplementos
Especiais, Meio Ambiente 2002.

Mapa 13

P T T S =
|l.lunl¢iplu do CILSJ: classificacdo quanto aos instrumentos municipais de gestio ambiental, !H:.|

Fonte: Elaborado a partir de dados do IBGE - Perfil dos Municipios Brasileiros 2008.
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mais importante que a existéncia de um conselho. A classificacdo mais baixa é para

aqueles municipios que ndo possuem secretaria ou conselho de meio ambiente.

No estado do Rio de Janeiro, existe uma correspondéncia entre a existéncia de consorcios
intermunicipais em diferentes setores de atuacao das prefeituras (salde, educacdo, manejo
de residuos soélidos, 4gua e esgoto) e a titularidade municipal dos servigos de &gua e
esgoto. Drummond (2008) demonstrou como as regides com maior numero destas
instancias - com excecdo da Regido Metropolitana - sdo também aquelas onde o0s servigos
foram concedidos ou municipalizados, com a saida da CEDAE. Na mesma ocasido
demonstrou-se que a Regido das Baixadas Litordneas encontra-se numa posi¢do
intermediaria em relacdo as outras regides de estado em termos da existéncia destas

instancias.

Dentre outros instrumentos e instancias que ndo se referem diretamente a temaética
ambiental, mas que sdo entendidos aqui como importantes na caracterizacdo da dimensao
governamental da densidade, foram escolhidos a existéncia de Planos Diretores urbanos
atualizados em relacdo ao Estatuto das Cidades (ou seja, elaborados apds 2005) e de

Conselhos de Politica Urbana:

Quadro 3.1.3: Existéncia de Plano Diretor e Conselho de Politicas Urbanas, municipios do

CILSJ, 2008.

Plano Diretor Atualizado
Existéncia Nao-Existéncia
T &
% é ] Existéncia Casimiro de Abreu, Maric4,
ST 5 Silva Jardim (Nivel 3)
S D=
=g E
(o RSN
% = 3| N&o-existéncia | Araruama, Armagcéo de Avrraial do Cabo, Iguaba
2 8 ~ Blzios, Cabo Frio, Cachoeiras | Grande, Sdo Pedro da Aldeia,
8 3 g;; Macacu, Rio Bonito (Nivel | Saquarema. (Nivel 1)
Fonte: Elaborado a partir de dados do IBGE - Perfil dos Municipios Brasileiros 2008.

E notavel que municipios como Iguaba Grande e Sdo Pedro da Aldeia, com expressivo
crescimento populacional urbano nos Gltimos anos, ndo tenham Planos Diretores urbanos
em acordo com a legislacdo vigente. Destaca-se também o fato de que dois municipios

cujas dindmicas sdo de carater mais rural, Casimiro de Abreu e Silva Jardim, tenham tanto
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o Plano Diretor quanto Conselhos de Politicas Urbanas. O Mapa 14 demonstra no espaco
as informagdes contidas no quadro 3.1.3. Mais uma vez, foi estabelecido um critério de
classificagdo em niveis, no qual se considera a existéncia de um Plano Diretor atualizado

como mais importante do que a existéncia de conselhos ativos.

Mapa 14

P T T S — T 7
| Municipios do CILSJ: classificacio quanto aocs instrumentos de gestio urbana, 2008, r

Fonte: Elaborado a partir de dados do IBGE - Perfil dos Municipios Brasileiros 2008.

Assim, a situagdo que se coloca para o aspecto governamental da densidade institucional
demonstra que 0os municipios da &rea de estudo tém mais instrumentos e instancias de
governo para o setor ambiental do que para o planejamento urbano. Isto possivelmente se
relaciona com os esforcos do CILSJ. Porém, para o esclarecimento da densidade
institucional, as associagdes entre agentes e organiza¢es sdo ainda mais importantes do
que as estruturas de governo, pois estas Ultimas estdo mais sujeitas as modificagcdes no
curso dos ciclos eleitorais. Politicas de governo, como se sabe, sdo diferentes de politicas
de Estado, estas Gltimas caracterizadas pela longa duracdo e cristalizacdo na estrutura
organizacional e institucional. As consideracfes sobre politicas e a¢des publicas serdo
feitas no proximo sub-capitulo.
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Nos casos de bacias estaduais, é de se supor a grande importancia dos sistemas estaduais
de gestdo de recursos hidricos, que levaram a constitui¢do de comités em estados como
Sao Paulo e Ceara. No Rio de Janeiro, porém, esta politica foi mais tardia, a reboque da lei
nacional. Como colocado no Capitulo 2, a gestdo de aguas na Regido das Baixadas
Litoraneas comec¢ou de forma quase simultanea a criacdo da regulamentacdo estadual do
setor. Isto foi possibilitado pela atuacdo de Orgdos técnicos ambientais, em especial a

SERLA e a FEEMA.

O protagonismo do INEA: a importancia da articulagéo inter-escalar

Retomando o texto de Gusmao (1995, p. 10), “até meados da década de 1980, quase tudo
que se fez em matéria de gestdo do meio ambiente teve por base institui¢des, equipes,
legislacdo e procedimentos estabelecidos nos planos estadual e federal [...]”. Na area de
estudo, isto ¢ visivel na comentada atuagdo da SERLA durante as primeiras mobiliza¢des
para a gestdo ambiental, no final da década de 1980. Os fatos colocados por Gusmao,
porém, se estendem até os dias de hoje, e o protagonismo exercido pelo Instituto Estadual
de Ambiente - INEA na gestdo territorial e das d4guas na Regido das Baixadas Litoraneas ¢

prova concreta disto.

O Fundo Estadual de Conservacdo Ambiental ¢ Desenvolvimento Urbano - FECAM,
criado no final da década de 1980 pelo governo do estado do Rio de Janeiro, concentra
parte dos recursos oriundos dos royalties do petréleo pagos ao estado, além daqueles
advindos de multas ambientais. Esta ¢ a principal fonte de financiamento de agdes
ambientais no estado. Quando o sistema estadual de gestio de recursos hidricos comegou a
ser estruturado, a partir 1999, estabeleceu-se que os recursos oriundos da cobranca pelo
uso da agua nas bacias estaduais iriam diretamente para o FECAM. De certa maneira, isso
vai contra a diretriz contida na Lei das Aguas de que os recursos devem ser aplicados
prioritariamente nas bacias de origem. Este arranjo foi rejeitado pelo Conselho Estadual de
Recursos Hidricos e gerou a¢des judiciais contra o governo do estado, por descumprimento
da lei nacional, ainda ndo julgadas em definitivo. Trata-se, efetivamente, de uma contengao
da proposta de descentralizagio da Lei das Aguas, mantendo na escala estadual a
administra¢ao de recursos ¢ a tomada de decis@o em relacdo a sua aplicagdo. Os recursos
saem da bacia de onde foi utilizada a agua, entram no sistema estadual de gestdo

ambiental, para depois serem devolvidos aos comités, e mais especificamente aos
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consoércios, que sdo as secretarias executivas dos comités. Neste caminho existem,

obviamente, entraves burocraticos que retardam a aplica¢do dos recursos.

Como colocado, as receitas oriundas da cobranca ndo sdo capazes de financiar todas as
acOes e intervengdes necessarias a recuperacdo ambiental, pelo menos ndo na area de
estudo. E nesse sentido que a atuacdo dos antigos 6rgdos ambientais estaduais SERLA e
FEEMA, agora unificados no INEA, é crucial para a gestdo ambiental do territorio no
estado do Rio de Janeiro. Na Regido das Baixadas Litoraneas, observa-se uma articulacdo
entre a esfera de negociacdo no CILSJ e no CBLSJ e acdo dos 6rgdos ambientais; de certa
maneira, as prioridades sdo definidas nesta escala regional, enquanto o financiamento e a

execugdo cabem a escala estadual.

Este desenho certamente foi possibilitado pela acdo do empreendedor politico do sistema
de gestdo estudado. Luiz Firmino Pereira desempenhou exatamente o papel definido por
Abers e Keck (2004) de articulador de redes que de outra maneira ndo estariam conectadas.
Servidor da FEEMA, e chefe regional da agéncia da regido dos Lagos, ele construiu pontes
entres as iniciativas locais e regionais de mobilizacdo em torno de problemas ambientais e
a atuacdo dos orgaos técnicos estaduais; ele foi, também, durante muitos anos, o secretario-
executivo do CILSJ. Esteve diretamente envolvido na formulacdo da politica estadual de
recursos hidricos. O tamanho da importancia de suas a¢@es é dado pelo cargo que ocupa
atualmente, de presidente do INEA. Ele foi citado nominalmente em diversas entrevistas
realizadas com os representantes das organizagdes locais e regionais como o principal

responsavel pela articulacdo que deu origem a gestdo na &rea de estudo.

Em 2009, o CILSJ previu a aplicacdo de R$ 48 milhGes oriundos da FECAM para a
realizacdo de uma série de obras e acBes pelo INEA na éarea de estudo, descritas no
proximo sub-capitulo. Estes recursos demorariam décadas para serem levantados, se
considerada apenas a cobranga pelo uso da agua do Reservatério de Juturnaiba. Ao mesmo
tempo, a construcdo dos problemas e a urgéncia das intervengfes sdo dadas pela

mobilizacdo das organizagOes e agentes da area de estudo.

Caracterizacdo dos organizac6es, agentes e redes institucionais

Serdo caracterizados, aqui, 0s agentes e as organizag0es cujos representantes foram

entrevistados ao longo da pesquisa (0 Anexo Il contém a lista dos individuos
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entrevistados), em particular as organizagdes sociais representadas no CBLSJ nas
categorias “sociedade civil” e “usuarios”. A analise contempla 14 organizagdes civis,
titulares e suplentes no CBLSJ, sem a pretensdo de estender as conclusdes para todo o
universo das representagdes nas instidncias de gestdo mas, de qualquer maneira, entende-se
que este numero ¢ representativo. Também sera utilizada a listagem das organizacdes

participantes da Plenéria de Entidades’.

Pires do Rio et. al. (2004, s/p) colocam algumas diretrizes para identificar as organizagdes
e suas estratégias na gestdo de aguas: “Os tragos que diferenciam as organizagdes podem
ser resumidos do seguinte modo: a) logica de atuagdo; b) estrutura organizacional; c)
comprometimento com o ambiente; d) redes formais e informais de comunicacido”. Os
autores elaboraram também um roteiro de pontos a serem abordados nas entrevistas junto
as organizagoes (Quadro 3.1.4). O Quadro 3.1.5 resume a aplicagdo deste raciocinio nas

entrevistas realizadas ao longo da pesquisa.

Quadro 3.1.4: Levantamento e¢ ordenamento de informagdes sobre as organizagdes
envolvidas em conflitos no uso compartilhados de recursos hidricos

Itens Informacéo

Identificagdo Denominagio

Endereco

Estrutura organizacional
Setor de atuagdo

Objetivo em relacdo ao | Assegurar a prestacdo de servico de abastecimento

recurso Assegurar o consumo racional

Assegurar as condi¢gdes de renovagdo do meio

Assegurar o fornecimento de energia elétrica

Assegurar a qualidade dos corpos liquidos

Assegurar as condigdes de reproducdo dos recursos pesqueiros
Limitar os impactos da atividade de um determinado uso
Assegurar o volume disponivel

Outros

Representacao Técnica: o rio ¢ um canal de escoamento
Econdmica: o rio € um recurso
Social: o rio é 0 meio de existéncia

Acdo diante de | Formal: juridico
conflitos Informal: contatos diretos e pessoais
Perspectivas futuras Qual a evolugdo do problema: recrudescimento, solucao, etc.

Fonte: Pires do Rio et. al. (2004).

2 Algumas das informagdes sobre a Plenaria de Entidades estdo disponiveis em www.lagossaojoao.org.br,
enquanto a listagem completa das organizac¢des foi fornecida por um dos agentes da area e consta no Anexo
1.



Quadro 3.1.5: Identificacdo, caracterizagdo e analise das organizag@es civis do CILSJ

ANO | ESCALA N° DE TIPO
ORGANIZACAO SEDE TIPO DE DE ASSOCI- DE PARCERIAS/CONVENIOS/ | PARTICIPACAO EM CONSELHOS E
CRIA- | ATUA- ADOS ACAO REDES SIMILARES
CAO CAO
Associacdo de Meio - *Conselho de Meio Ambiente de Cabo Frio
Ambiente de Cabo Frio - | Cabo Frio ONG 1989 local 180 Informal *Conselho da APA Pau Brasil
AMA Cabo Frio
*Ministério Publico *Conselho da APA Pau Brasil
*Associagio Mico-Ledo Dourado - | *Conselho APA Massambaba
AMLD * Conselho APA Sapiatiba
Associacdo de Defesa da S0 Pedro Formal *SEBRAE * Agenda 21 de Iguaba Grande
Lagoa de Araruama - VIVA da Aldeia ONG 1997 regional 20 Informal *Shell * Conselho Estadual de Meio Ambiente
Lagoa *APEDEMA -RJ - Assembléia * Conselho Estadual de Recursos Hidricos
Permanente de Entidades de Defesa
do Meio Ambiente do Estado do
Rio de Janeiro
* Conservacao * Comité de Bacia Hidrografica do Rio Macaé
Internacional/ AMLD/Petrobras
Organizacdo Ambiental para QLT k?ienta}ld de Federal Flumi
0 Desenvolvimento Avraruama ONG 2003 regional 83 Informal *Un!vers! ade receral FlUMmInEnse
Sustentavel - OADS niversidade Federal de Vigosa
* Prefeitura de Iguaba Grande
*CNEA - Conselho Nacional de
Entidades Ambientalistas
* INEA *Conselho APA Pau Brasil
*DRM - Departamento de Recursos | *Conselho APA Sapiatiba
Instituto de Pesquisa e Minerais do estado do Rio de *Conselho Reftgio Ecolégico Dormitdrio das
Educacdo para o Séo Pedro : Janeiro Gargas
Desenvolvimento Sustentavel da Aldeia ONG 2003 regional 16 Informal *Ministério do Meio Ambiente *Conselho Meio Ambiente Séo Pedro da Aldeia
- IPEDS * Organizacao das Nagdes Unidas - | *Conselho de Meio Ambiente Buzios
ONU, Programa Objetivos do *Agenda 21 Iguaba
Milénio
* CREA - Conselho Regional de *Conselho APA S&o Jodo
Engenharia e Arquitetura *Cons. de Meio Ambiente de Casimiro de Abreu
Associagdo de Moradoresde | Casimiro de | Associacdode | 1936 local 300 Informal | * OAB - Organizagéo dos *Cons. Mun. de Turismo
Barra de Séo Jodo Abreu Moradores Advogados do Brasil *Cons. de Habitacdo
*Corpo de Bombeiros *Cons. de Salde
*Cons. Estadual de Satde
A 0d Formal ’c‘; _FI_EC(;AI?A- F()rgm (;jasé Entidades :gonse:ﬂo SAPS Pau Brasil d0s Advouados d
. . - rmagdo de ivis de Armacdo de Buzios onselho da Organizacéo dos Advogados do
Movimento Viva Blzios Blizios OSCIP 1991 local 18 Info?mal *DRM Brasil, Seco Meio Ambiente

* Petrobras/lUFRJ

104




Associacao de Pescadores da | S&o Pedro | Associagéo de 2002 local 30 Informal | * Ministerio do Trabalho -
Praia do Pitdria da Aldeia pescadores
Veiculo d * Agenda 21 Saquarema
eiculo de Informal *Plano Diretor Saquarema
Jornal 0 Saqua Saquarema P 2000 local - - q
a a comunicagao *Agenda 21 COMPERJ
* FIPERJ - Fundagdo Instituto de
Pesca do Estado do Rio de Janeiro
L x o x * Conservagao * Conselho de Saude de Iguaba Grande
ASSOC'?QTJ(;S; Cli;’?:rcl:ggores de Clgrl;izz Assec;z?ofgr%se 1997 local 15 Informal | |nternacional/AMLD/Petrobras * Conselho de Educaco
g P * PRONAF - Programa Nacional de | *Conselho de Agricultura e Pesca
Agricultura
Familia/EMATER/FIPER)
Associacdo de Pequenos : L x * CEREUS - Centro de Referéncia
Produtores Rurais de Arraial Argeugl do ASSOC'%GaO de | 1982 local 40 Informal | de Estudos de Uso Sustentavel -
4o Cabo abo moradores
o x Associacéo de * Shell *Conselho da Reserva Extrativista de Arraial do
ACRIMAC Cabo dores de *Comité de Emprego e Renda de Arraial do Cabo
mariscos
Sindicato dos Trabalhadores ; - sem Informal | * EMATER-RJ. _
Rurais de Cabo Efio Cabo Frio sindicato 2000 local informacio
* Secretaria de Turismo de * Conselho de Seguranca de Saquarema
Associagdo de Moradores de Associagéo de Informal | Saquarema * Conselho de Assisténcia Social
Jaconé Saguarema moradores 1989 local 100 * Conselho da Crianca e do Adolescente
* Comissdo de Emprego
* World Wildlife Fund (WWF -
Brasil) - jaencerrado
*Conservagao Internacional
* Smithsonian Institute
* Fundagfo SOS Mata Atlantica
g x * EMBRATEL - ja encerrado
Associagao Mico Ledo- Silva Jardim ONG 1992 regional 21 Formal | *petrobras Ambiental -

Dourado - AMLD

* IBAMA/ICMBIo

* Ministério do Meio Ambiente
* INEA

*CILSJ

* prefeituras de Silva Jardim e
Casimiro de Abreu

Fonte: Elaborado a partir de dados obtidos nas entrevistas com os representantes das organizagdes.
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Seguindo a linha de raciocinio desenvolvida ao longo deste trabalho, entende-se que as
organizagdes terdo atuacdo que vai além da logica do recurso hidrico em si. Por isso
buscou-se compreender também a que outros setores de intervencdo publica as
organizacodes se relacionam. O Quadro 3.1.5 demonstra que a maioria das organizacdes de
cunho ambientalista participa de conselhos gestores de unidades de conservagdo de
diferentes tipos, enquanto as associa¢des de moradores e pescadores tendem a participar de
conselhos municipais de emprego, renda e educacdo. Destaca-se a diversidade das

organizagdes em termos de suas escalas de atuacao, parcerias e convénios etc.

Em relacdo ao tipo, as 57 organizacOes da Plenaria de Entidades Civis podem ser

classificadas da forma dada pelo Grafico 3.1.1:

Gréfico 3.1.1: Organizacdes da Plenaria de Entidades da
Regido dos Lagos, por tipo.

B ONGs e OSCIPs (28)

B Associagdes de Moradores (6)
AssociacOes de Pescadores e
Aquicultores (12)

Associacfes Comerciais (7)

Outros (4)

Fonte:Elaborada partirde listade organizacdeda Plenariade Entidadefornecidaporentrevistado.

E importante frisar a diversidade das ONGs e OSCIPs. Ainda que a maioria seja
diretamente voltada & questdo ambiental, outras sdo organizacdes de género (movimentos

de mulheres), cultura, geracdo de emprego e renda etc.

Jé& a localizagdo das organizacgdes é dada pelo Mapa 15.
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Mapa 15

A L)
i i

'lllunl:ipllm do CILSJ: Himero de organizacées integrantes da Plenaria de Entidades, ZII-II!.]{' 1
T —

* Seisdas organizag8esém sua sede listadaforados municipioglo CILSJ,sendoumaem Rio das Ostras,
umaem Niterdi g quatrona cidadedo Riode Janeiro.
Fonte:Elaborada partirde listade organizag6esla Plenariade Entidadefornecidagorentrevistado.

O mapa acima expde de forma quantitativa a distribuicdo das organizacdes da Plenéria de
Entidades, e apenas em termos de suas sedes e ndo de suas areas de atuacio. E de supor
que as organizagOes tenham pesos e escopos de atuagdo muito diferentes na dindmica da
gestdo. Chega-se, aqui, ao ponto de identificacdo dos agentes da gestdo de 4guas na Regido
das Baixadas Litoraneas, lembrando a defini¢do feita anteriormente de agentes como
individuos e organizac@es cuja acdo proposital e intencional tem relevancia direta para o
setor considerado, modelando a direcdo da mudanga institucional. Ainda em relacdo a
Plenaria, entende-se que as 23 entidades fundadoras® podem ser consideradas como

pioneiras na estruturacdo do associativismo na area.

® Saoelas a Associacaale Defesado MeioAmbientale JacarepidemSaquarema)a Associacidale Defesa
da Lagoade Araruama VIVALAGOAa ONGSOS AguasBrasileiragsediadaem Arraialdo Cabo),a
ACCOLAGO%sediadaem Arauama)p Movimentdcoldgicade Rio das Ogdras - MERO,a Associagédo
MicolLedoDouradqsediadana REBIO de Pogodas Antas,em SilvaJardim)a ASPERGILLUS Instituto
Brasileirale Pesquisa® EstudosAmbientais PRONATURAO0s doisultimossediadosio Riode Janeiro),
a Secdode Defesado MeioAmbientede Araruamada Organizagidale Advogadoslo Brasil- OAB, 0
Movimentale Mulheresde IguabaGrande MOMIG a Associacaale PescadoresArtesanaidda Praiada
Baleia(em S&8o Pedroda Aldeia)a Associacaae PescadoredArtesanaiglo Portoda Aldeiaa Associagédo
de Pescadoresde IguabaGrande,a Associacdodos PescadoresArtesanaisde Araruama,a Associacdo
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A identificacdo dos agentes se deu a partir da revisdo bibliografica e a partir das entrevistas
realizadas em campo com os representantes das organizacdes. Os agentes considerados

aqui de maior relevancia séo:

e o citado INEA, que financia e executa agdes, especialmente nos entorno das
Lagoas de Araruama e Saquarema;

e a Associacdo Mico-Ledo Dourado e o Ibama/Instituto Chico Mendes que, através
da REBIO Poco das Antas, da APA Sio Jodo e em parceria com organizagdes
internacionais de conservagdo ambiental, atuam nos municipios do vale do Sio
Jodo, configurando uma série de agdes com impacto direto sobre a quantidade e
qualidade dos recursos no Reservatorio de Juturnaiba’;

e a Unido Estadual de Pescadores Artesanais - UEPA, que reine algumas das
associagdes pesqueiras da regido dos Lagos, cujas reivindicagdes pela preservacao
das lagunas costeiras configuraram alguns dos primeiros conflitos ambientais da
area (ver proximo sub-capitulo); e

e o proprio CILSJ, que, além de organizar e estruturar os instrumentos de gestdo, se
torna um agente a partir do momento em que direciona a mudanca institucional e

. . . . . 5
que funciona como um mediador de conflitos e interesses em diferentes escalas’.

Sdo estes agentes que, através de individuos com grande visibilidade politica, moldam a
direcdo da mudanca institucional na area, abrindo possibilidades para a participacdo de
organizacdes de ambito local de menor porte e para a atuagdo de organizagdes
ambientalistas que estdo no cerne da constru¢do da questdo ambiental da area de estudo,

através de conflitos, aliangas e percepgdes sobre a natureza e 0s processos ambientais.

Comercial e Agricola de Sdo Pedro da Aldeia, a 18* Coordenadoria da Federagio das Associagdes
Comerciais Industriais e Agropastoris do Estado do Rio de Janeiro, Camara dos Dirigentes Lojistas de Sdo
Pedro da Aldeia, o Rotary Club Araruama, Rotary Club Sdo Pedro da Aldeia, a Associagdo de
Melhoramentos Interessados no Gerenciamento Organizado de Saquarema, o Camping Club do Brasil, a
Unido dos Amigos das Lagoas de Buzios, ¢ a Associagdo do Meio Ambiente de Cabo Frio — AMA Cabo
Frio.

* E bastante relevante para os propositos desta pesquisa a constatagio de que o Sub-comité da bacia do rio
Sdo Jodo e a APA federal Sdo Jodo viraram, na pratica, a mesma estrutura de gestdo. O chefe da APA relatou
como, inicialmente, foi criado um conselho gestor da APA (em 2002), mas que rapidamente chegou-se a
conclusdo de que ndo fazia sentido a existéncia de duas estruturas de tomada de decisdo. Misturam-se na
gestdo do territorio, portanto, as politicas de unidades de conservacdo e de recursos hidricos.

> Os dois representantes das associagdes de moradores entrevistados durante a pesquisa afirmaram recorrer ao
CILSJ para levar suas reivindicagdes as prefeituras dos municipios no qual suas organizagdes estdo situadas.
E bom frisar que isto ndo é garantia de que as prefeituras atenderdo as solicitagdes; interessa ressaltar o papel
de mediador do CILSJ.
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Fica evidente que a participagdo criada pela gestdo de aguas so6 faz sentido para aqueles
grupos sociais ja organizados, ou associados; ndo se trata de qualquer tipo de “democracia
direta” ou “participagdo popular”. E preciso que haja grupos de interesse razoavelmente
bem articulados, mesmo que sua escala de atuagdo seja local. E bom lembrar também que
muitas ONGs e OSCIPs ndo surgem a partir de grupos sociais organizados (como no caso
das associacdes de moradores e pescadores), mas sim da atuagdo profissional de alguns
individuos no setor ambiental, através de projetos e programas em parceria com o poder
publico ou empresas. Isto ¢ dito aqui ndo para questionar a legitimidade da representacao
destas organizagdes nas instancias de gestdo, mas para manter em mente, mais uma vez,
que sociedade civil é uma categoria ampla; a democratizagdo do processo decisério tem
limites que s@o dados pela densidade organizacional e institucional da area - e esta
densidade nao ¢ feita apenas por ONGS e OSCIPS. E a densidade institucional construida
ao longo dos anos na Regido das Baixadas Litoraneas, pelas diferentes organizagdes em
suas associacdes, que permite que o CBLSJ exerca a fungdo de forum ou parlamento, no

qual diferentes demandas, conflitos e necessidades sdo discutidos e negociados.

3.2 A esfera publica de negociagédo no CILSJ e no CBLSJ

Os conflitos negociados na estrutura de gestéo

A gestdo de agua ¢é adjetivada como “consolidada” neste trabalho menos pela quantidade
de agdes diretas no territorio (ainda que estas sejam numerosas - ver proxima se¢ao) e mais
porque esta diretamente implicada na resolu¢do de conflitos e impasses entre alguns dos
interesses em rota de conflito na area de estudo. Como colocado no Capitulo 2, a
perspectiva dos conflitos ambientais ¢ uma das vertentes através das quais a gestdo ¢
teorizada. Cabem, nesse sentido, algumas consideragdes sobre a maneira como estes

conflitos sdo concebidos na literatura.

Alguns cientistas sociais que voltaram suas atengdes para a tematica ambiental
problematizam a propria emergéncia do meio ambiente como problema. Fuks (2001, p. 16)
afirma que a motivacdo de sua pesquisa sobre conflitos ambientais “[...] originou-se da
perplexidade diante do fato de que, em curto tempo, a questdo ambiental vem sendo
absorvida pelos mais diversos setores da sociedade”; o autor busca entender como a

tematica ambiental entrou nas esferas das arenas de agdo e debate publico em termos dos
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atores participantes e das questdes consideradas como prioritarias a serem resolvidas

(FUKS, 2001, p. 25):

Essa entrada no ambito das arenas publicas torna imperativa a presenga de
recursos retoricos publicos, provenientes da formulagdo juridica do bem
ambiental, que se esfor¢a para expressar um consenso possivel, embora
genérico e ambiguo, fundado na universalidade do meio ambiente e,
consequentemente, dos interesses e direitos associados a sua prote¢do. No
entanto, esse carater do conceito de meio ambiente, entendido como bem
publico de uso comum, nao resiste as diferengas em termos de valores a ele
atribuidos, devido a fatores sociais, econdomicos e culturais.

O autor sustenta que a relevancia de um problema ambiental ndo € objetiva, no sentido de
sua gravidade, e sim politica, construida em processos sociais que vao além da esfera

técnica.

Ja Acselrad (2004a, p. 7) parte de uma perspectiva que procura ndo separar a sociedade do
meio ambiente, “[..] pois trata-se de pensar um mundo material socializado e dotado de
significados”. Ele combate a idéia de que a solugdo de problemas ambientais seria dada
pelo avango das tecnologias limpas, que economizam energia ¢ matérias. O autor afirma
que questdes ambientais estdo no cerne da disputa entre classes sociais (p. 9):
Encontra-se, portanto, em pauta, no inicio do século XXI, todo um processo
de disputa pelo controle do acesso e exploragdo dos recursos ambientais.
Discutem-se instituigdes regulatorias e politicas na esfera publica,
notadamente sob as pressdes privatistas sobre a 4gua e os recursos genéticos,
assim como pela liberacdo dos mercados para os detentores monopolistas
das tecnologias da transgenia, mas também enfrentam-se os atores sociais no
terreno, medindo forcas entre a imposi¢do de condicionalidades pro-

mercantis, atreladas a mecanismos de financiamento, ¢ a busca de formas
democratizantes na gestdo de recursos de uso comum [...].

Em outro momento (2004b, p. 20), o autor afirma: “Investigar o espago simbolico onde
desenvolvem-se os conflitos ambientais significa assim esclarecer as condi¢des de
instauracao de principios de referéncia evocados para legitimar acordos e regular conflitos
que envolvam a nog¢ao de natureza e meio ambiente”. Mais a frente (p. 23), o autor sustenta
que os conflitos ambientais devem ser analisados tanto em relacdo a apropriagdo material
quanto simbolica dos recursos do territorio. O autor elege, por fim, quatro dimensdes
constitutivas dos conflitos ambientais: apropriacdo simbolica, apropriagdo material,
durabilidade (“[...] possibilidade de continuar existindo a base material de cuja integridade
dependem determinadas formas sociais.”) (p. 26) e interatividade (os atores sociais
desenvolvem ou propdem formas técnicas, sociais, culturais e simbolicas de apropriagdo de

recursos e territorios).
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Lopes (2006, p. 36) identifica um processo historico de ambientalizagdo de conflitos
sociais, que implica em transformagdes no Estado € no comportamento das pessoas; estas
transformagdes estdo relacionadas a cinco fatores: i) o crescimento da importancia da
esfera institucional do meio ambiente desde a década de 1970; ii) os conflitos em nivel
local e seus efeitos na interiorizagdo de novas praticas; iii) a educagdo ambiental que cria
novos codigos de comportamento individual e coletivo; iv) a questdo da participacdo; e v)
a questdo ambiental como nova fonte de legitimidade e de argumentacao nos conflitos. Em
relacdo ao fator iv, o autor enxerga um amplo movimento no sentido de democratizagao
das politicas publicas de meio ambiente no pais, especialmente através de conselhos
municipais, ressaltando porém que (LOPES, 2006, p. 52 ¢ 53)
“[...] nem sempre as formas e os instrumentos participativos oferecidos por
essas politicas encontram eco nas praticas da populagdo ou na pequena
politica local. E nem sempre as propostas politicas democraticas sabem lidar
com as demandas da populagdo. A etnografia das situacdes como as de
conselhos municipais de meio ambiente e de audiéncias publicas pode
mostrar os efeitos de dominagdo exercidos pela presenga técnica de

expertise, bem como o abafamento e a falta de espago de didlogo com o
saber leigo.”

Com este esclarecimento sobre que se quer dizer por conflito ambiental, que sdo os tipos
de conflitos sociais negociados no ambito da gestdo, ¢ possivel listar alguns deles em sua
relacdo com a estrutura de gestdo de dguas e a criacdo de institucionalidades na Regido das
Baixadas Litoraneas. Oliveira (2004) descreveu o conflito entre a Companhia Nacional
Alcalis e grupos de pescadores e ambientalistas da regido dos Lagos. Realizando a extragio
de conchas no fundo da Lagoa de Araruama desde o final da década de 1950, a Companhia
comecou a enfrentar no final da década de 1990 uma série de acdes de resisténcia,
especialmente dos pescadores. A autora ressalta as diferentes apropriagdes simbolicas - a
laguna como fonte de recursos para a empresa e como meio de reprodugdo social para os
pescadores - e materiais - a producdo de barrilha para a Companhia, e a pesca, lazer e
beleza cénica para os que a ela se opunham. Oliveira destaca a atuacdo da SERLA,
FEEMA e da Secretaria Estadual de Meio Ambiente, além de diversos protestos - alguns
violentos - promovidos pelos pescadores, como responsaveis pela niao renovacao da licenca
de operagdo da empresa e pelo estabelecimento de um Termo de Ajustamento de Conduta
para reparar alguns dos danos provocados pela dragagem do fundo da laguna. Em nenhum
momento Oliveira cita a existéncia do CILSJ que, entretanto, era ativo a época (2000) e
congregava esfor¢cos no sentido de preservar a Lagoa de Araruama, afinal foi este corpo

hidrico o principal objeto hibrido que mobilizou organiza¢des e agentes para sua
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recuperagdo e preservacdo. Muito possivelmente, a “vitoria” contra a Alcalis demonstrou e
fortaleceu a criagdo da nova institucionalidade regional, pois demonstrou for¢a politica
para ir contra interesses longamente estabelecidos na area, e juntou os pescadores aos

orgaos técnicos estaduais.

Durante a realizacdo da pesquisa, outros conflitos de grande porte e mobilizagdo foram
observados durante as entrevistas com agentes e representantes das organizagdes e na
assembléia geral do CILSJ e do CBLSJ. Se antes os pescadores lutavam pelo fim da
dragagem no fundo da laguna, agora o seu embate ¢ com as empresas de saneamento. A
primeira mobilizacdo que levou a termos aditivos nos contratos de concessdo, adiantando
metas de esgotamento sanitario, como colocado no Capitulo 1, foi feita durante a primeira
revisdo qiiinqiienal do contrato, com a presenca de manifestantes na sede da agéncia
reguladora, na época ASEP. As associagdes de pescadores entrevistadas para esta pesquisa
reconhecem a melhoria da qualidade da 4gua e da quantidade e diversidade de peixes na
Lagoa de Araruama desde o inicio da implantagdo do sistema tempo seco, porém afirmam
que desde entdo passaram a ocorrer mortandades de peixes sempre que hd muitos dias
seguidos de chuva. Na citada mortandade em dezembro de 2008, algumas associagdes
recolheram toneladas de peixes mortos nas margens da laguna e depositaram-nos em frente
a uma das sedes da Prolagos, em Cabo Frio. A empresa, por sua vez, assinalou que os
proximos investimentos em saneamento contemplardo redes separativas de esgoto. Este
conflito ainda ndo esta resolvido, e envolve ndo apenas os pescadores € a empresa, mas a
propria agéncia reguladora estadual e o INEA, que colocaram o tempo seco como solugdo

emergencial.

Ainda em relagdo a pesca, a criagdo de um periodo de defeso para a reprodugao do estoque
pesqueiro nas Lagoas de Araruama e Saquarema ndo foi aceita de forma unanime pelas
diferentes colonias e associagdes de pescadores, muitos deles inconformados com a queda
da renda resultante da paralisacdo das atividades por cerca de 3 meses, entre outubro e
dezembro. Trata-se de um conflito entre os proprios pescadores e entre alguns técnicos do

setor, tanto sobre a necessidade quanto sobre a extensdo do periodo de defeso.

Outro conflito observado in loco refere-se a extragdo de areia na calha do rio Sdo Jodo. A
retirada de areia era realizada por fazendeiros da area em seus proprios terrenos, quase
todos com a devida licenga do Departamento de Recursos Minerais. O IBAMA/ICMBio e

a Associacdo Mico-Ledo Dourado se empenharam em aprovar uma resolugdo do Comité
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para que a extracdo fosse proibida, devido a falta de estudos de impacto ambiental, de
fiscalizacdo e de planejamento da extragédo, fato logrado em 2006. O Plano Diretor do
CBLSJ também previa esta proibicdo. Com isso, 0s areeiros e 0 DRM entraram com uma
acao no Ministério Publico para a liberagdo da atividade com base no argumento de que ela
é regulada pelo 6rgéo estadual e que o Comité ndo contaria com jurisprudéncia para proibi-
la. Mais uma vez demonstra-se como, na realidade cotidiana do territorio, estdo
sobrepostas as &reas de competéncia no que se refere ao controle de atividades

potencialmente degradantes para a quantidade e qualidade de recursos hidricos.

Os fatos que se desenrolaram durante a realizacdo da pesquisa reafirmam como os
problemas ambientais sdo, de fato, construgdes sociais sujeitas a modificacbes mesmo em
relagdo as posicBes mais aguerridas. Na assembléia do CBLSJ, que a autora desta
dissertacdo acompanhou, em abril de 2009, este conflito entre areeiros, IBAMA/AMLD e
ambientalistas ganhou novos contornos, com a constatacdo de que o leito do rio S&o Jodo
apresenta trechos assoreados em seu medio curso, que necessitam de dragagem. A solucdo
apresentada foi convocar justamente aqueles areeiros, anteriormente proibidos de praticar
sua atividade, a realizar uma parceria publico-privada com o CILSJ, de forma que eles
realizassem a dragagem em pontos previamente pelo CBLSJ e vendessem a areia obtida.
Até a conclusdo desta dissertacdo, este conflito ainda ndo havia sido equacionado, ainda
que o encaminhamento durante a assembléia do CBLSJ tenha aparentemente agradado a

todas as partes.

Programas, projetos e planos de acéo

As linhas de acdo da gestdo ambiental e das dguas foram definidas no Plano de Bacia, ja
aprovado em consulta publica, mas algumas estdo em operacao ha alguns anos. Alguns dos

programas pretendem abranger toda a &rea de atuagdo do CILSJ:

e Programa de Comunicacdo e Divulgagéo, coordenado pela secretaria executiva do
CILSJ, objetivando divulgar espécies endémicas e publicar guias e livros sobre os
ecossistemas regionais;

e Programa de Consolidacdo Regional da Politica de Recursos Hidricos, coordenado

pela secretaria executiva do CILSJ, visando concluir o cadastro de usuérios de
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recursos hidricos, o zoneamento ecoldgico-econdmico, o inventario de
ecossistemas aquaticos, além de levantamentos cartogréficos;

Programa Tripartite de Consolidacdo Regional da Politica de Meio Ambiente e
Fortalecimento Institucional, coordenado pela secretaria-executiva do CILSJ, com
0 objetivo de fortalecer as estruturas municipais de legislacdo e licenciamento
ambiental, além de criar um fundo intermunicipal para a¢cbes ambientais;

Programa de Patrulhamento, Fiscalizagdo e Auditoria Ambiental, coordenado pelo
IBAMA e pelas secretarias de meio ambiente, criando postos de patrulha e rotinas
de fiscalizacdo em diferentes pontos;

Programa de Saneamento Basico e Drenagem Urbana, coordenado pela SERLA,
visando atingir 100% da tomada de tempo seco até 2010 e, a partir de entdo,
implantar a rede separativa, atuando em conjunto com as concessionarias e a
AGENERSA,; definir projetos a evolugdo dos sistemas de esgoto em Casimiro de
Abreu e Rio Bonito;

Programa de Gestdo de Residuos Solidos, coordenado pelo CILSJ, com
implementagdo de aterro sanitario regional em S&o Pedro da Aldeia e desativacéo
de diversos lixfes; visa também promover coleta seletiva e destinacdo adequada
para residuos hospitalares;

Programa de Educacdo Ambiental;

Programa de Conservacdo da Biodiversidade e de Areas Protegidas, coordenado
pelo IBAMA.

Outros programas foram previstos mas ainda néo tiveram sua execucdo iniciada, como o

Programa de Prevencdo e Combate a Incéndios Florestais e o Programa Regional de

Conservacdo de Energia e Fomento a Utilizacdo de Energia Renovavel.

H& também os planos e projetos em execugao para cada sub-comité:

Sub-comité da Lagoa de Araruama: Plano Estratégico de Esgotamento Sanitario e
Plano Estratégico de Desassoreamento da Lagoa de Araruama;

Sub-comité da Lagoa de Saquarema: Plano Estratégico de Esgotamento Sanitério;
Mobilizacdo para conducdo da rede de &gua até o bairro de Vilatur; mobilizacao
para atendimento da CEDAE ao bairro de Jaconé (o bairro esta fora da area de

concessdo da ADJ);
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e Sub-comité do S&o Jodo: projeto de renaturalizagdo do baixo curso do rio
(retificado nas obras do DNOS), a ser realizado com recursos da cobranca;
construcdo de uma rampa para peixes na barragem de Juturnaiba; reflorestamento

de matas ciliares;

Os recursos da cobranca estdo sendo utilizados, atualmente, no citado FUNBOAS - Fundo
de Boas Préticas Ambientais (para pequenos agricultores assentados na area da bacia do
S&o Jodo); no projeto de renaturalizagdo do baixo curso do rio, e na elaboragdo dos Planos
Municipais de Saneamento, envolvendo agua, esgoto, lixo, e drenagem. E importante frisar
que recente regulamentacdo estadual obriga os comités de bacia a gastarem 70% de suas

receitas oriundas da cobranca em saneamento.

Limites da gestdo: os setores & margem da esfera decisoria participativa

Pelo que foi exposto na se¢do acima, fica evidente que o CILS) e o CBLSJ, criados na
problemética da agua e do saneamento do ciclo hidro-social regional, tém um amplo
espectro de atuagdo. Seja através do proprio CILSJ, do INEA, do IBAMA e de parcerias
com as prefeituras e com outros agentes, € possivel afirmar que a gestdo territorial na area
de estudo contempla os seguintes setores: &gua, esgoto, manejo de residuos sélidos,
controle de enchentes, unidades de conservacdo, pesca, mineragdo, fiscalizacdo de
atividades poluidoras e degradadoras, reflorestamento, criacdo de leis municipais de meio

ambiente, educacdo ambiental, entre outros.

Observa-se, também, que ha limites para esta gestdo. Ndo ha qualquer tipo de integracéo
ou esforco conjunto, por exemplo, com as politicas de planejamento urbano, como planos
diretores e zoneamentos. A impressdo geral é de que os municipios abriram méo, de bom
grado, de vérios tipos de responsabilidade em relagdo a questbes ambientais, como agua,
lixo e esgoto, mas ndo parecem dispostas a negociar, amplamente, as diretrizes de politica

urbana que tanto influenciam justamente estas questGes ambientais.

Atualmente, existem dois grandes resorts em construgdo em 4&reas consideradas de
relevante interesse ecoldgico na area de estudo: um na praia de Tucuns, no municipio de
Buzios, e outro nas dunas do Perd, em Cabo Frio. A decisdo de permitir estas instalagdes, e

de arcar com todos os impactos decorrentes, foi tomada de forma unilateral pelas



116

prefeituras, a despeito de manifestagdoes das organizagdes ambientalistas da area. Este ndo

¢ o tipo de decisdo que passe pela esfera publica do CILSJ e do CBLSJ.

A andlise do processo de gestdo territorial desenvolvida aqui demonstra que a coesdo
institucional se tornou realidade através das possibilidades abertas pela superficie de
regulacdo das redes infra-estruturais de abastecimento e esgotamento, € também por uma
densidade institucional e organizacional que vem sendo construida na drea de estudo ha
mais de duas décadas. Porém, ndo ha gestdo territorial “total” que consiga incluir todos os
setores de intervencdo do poder publico. As politicas ambientais, em sua génese
descentralizadas e participativas, convivem com politicas mais “tradicionais” e com
poderes estabelecidos dos quais dificilmente os governos abrem mao. E mais facil,
portanto, construir estas novas institucionalidades, estas novas maneiras de criar regras na

esfera publica, em setores igualmente novos.
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CONSIDERACOES FINAIS

A problemética do meio ambiente e da agua se desenvolveu na Regido das Baixadas
Litordneas com suas particularidades, como afinal ndo poderia deixar de ser. As analises
mais genéricas sobre 0 novo sistema de gestdo de aguas criado no Brasil com a Lei das
Aguas, ainda que importantes em um primeiro momento, precisam agora dar lugar as
avaliagOes de casos concretos, de forma que se torne possivel explicar as ainda esparsas
trajetérias bem sucedidas e a ndo-implementacdo das novas instancias e instrumentos,

situacdo mais comum na maioria das regides.

Nesse sentido, a perspectiva espacial, e em especial a discussdo sobre o territdrio,
enriquece a discussdo sobre gestdo de aguas. Além de uma primeira constatacdo, mais
Obvia, de que a nova regulamentacdo traz uma grande inovacdo ao estabelecer bacias
hidrogréaficas como recortes da gestdo, a consideracdo da espacialidade da gestdo das dguas
leva necessariamente a um questionamento sobre a maneira como novos poderes serdo
exercidos neste recorte. Dai a importancia de se pensar o territorio, e a gestdo do territorio
de forma mais ampla, de forma a situar gestdo de &guas (ou a falta dela) em um

determinado processo sécio-natural mais amplo.

As instituicdes e a socio-natureza existem de forma relacionada, e engendram contradigdes
e conflitos. O tempo da mudanca das instituicbes oficiais, na forma de leis e
regulamentacGes, pode ndo ser o mesmo do tempo da mudanca de processos socio-
naturais. Esses processos, por sua vez, podem levar a criacdo de institucionalidades
informais, h&bitos e rotinas, aliangas e conflitos, profundamente enraizados no fazer

cotidiano, e muitas vezes refratarios a modificacao.

Muitos fatores e acontecimentos explicam, em conjunto, a trajetéria bem sucedida da
Regido das Baixadas Litoraneas na gestdo de &guas e na gestdo ambiental do territério.
Eles serdo citados a seguir sem que se proponha uma hierarquizagdo. Um primeiro ponto é
dado pela questdo do acesso a agua enquanto direito fundamental. As consideracdes sobre
a agua no ambito dos estudos sobre 0 novo sistema se gestdo criado pela Lei 9.433 de 1997
constantemente enfatizam o uso mdaltiplo do elemento, um dos principios da nova
regulamentacdo. Porém, pouca importancia é dada aos sistemas de abastecimento, que

muitas vezes conectam localidades distantes através do compartilhamento de recursos. As
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redes de transporte de agua demonstram também como a bacia hidrografica ¢ um recorte
espacial com limitados poderes explicativos quando se leva em consideracdo a situagio -

bastante comum - da transposi¢do da agua entre bacias.

O setor de abastecimento de 4gua possui uma complexidade propria que a Lei das Aguas
ndo elimina ou substitui. As redes criam territorios cuja logica ndo ¢ a mesma das divisdes
politico-administrativas ou naturais - as redes técnicas de infra-estrutura conformam
superficies de regulacdo. Quando ha a concessdo do servigo destas redes, abre-se a
possibilidade de novas institucionalidades através da criagdo de uma esfera publica para
acompanhar a prestacdo de um servigco tdo essencial que passa a ser gerenciado pela

iniciativa privada.

Na Regido das Baixadas Litoraneas, a concessdo trouxe inquestionaveis melhoras no
servico de abastecimento, porém com um efeito perverso para o meio ambiente das lagunas
costeiras, especialmente a de Araruama, que passaram a receber uma quantidade muito
maior do sub-produto do abastecimento urbano, ou seja, de esgoto. O aciimulo das agoes
ao longo do tempo, que criaram a barragem e reservatorio, as ETAs e ETES, e as redes de
distribuicdo, estd expresso no territorio-rede que conecta dois objetos hibridos de
importancia estratégica: um (o Reservatorio de Juturnaiba), por ser a fonte de captacdo de
recursos, outro, por ser fonte de recursos pesqueiros, local de lazer a atrativo turistico (a
Lagoa de Araruama). Para gerir estes objetos e as redes que os conectam, a gestdo de aguas
na Regido das Baixadas Litordneas se estrutura em uma logica que nédo ¢ dada pela bacia
hidrografica, mas pelo territorio-rede que se forma. Ao mesmo tempo, a area continua
tendo suas diferenciacdes internas, tratadas na gestdo em termos zonais, no litoral e no

interior.

O segundo ponto a ser destacado quanto a trajetoria bem sucedida da Regido das Baixadas
Litoraneas se refere a construcdo da densidade institucional. O nivel de articulagdo entre
organizacdes estatais, privadas e civis, necessario para que um processo de gestdo mereca
ser chamado enquanto tal, foi feito de forma paulatina, gradual, com avangos e retrocessos
nas duas ultimas décadas na area de estudo. Para que uma densidade institucional se
construa, ¢ necessaria também uma densidade organizacional, ou seja, é necessario que os
grupos de interesse - todos eles, a principio, legitimos - estejam organizados. A gestdo ndo
¢ um processo linear, ou “redondo”, no qual as decisdes possuem um carater técnico,

chegando a um resultado final 6timo para todos, porque ¢ 6timo para o meio ambiente.
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Este meio ambiente, ele proprio, é apropriado, valorizado e simbolizado de maneiras muito
diferentes, que podem inclusive entrar em rota de colisdo. O grande mérito de um processo
de gestdo € evidenciar o conflito, deixa-lo claro na esfera publica, de forma que as decisfes
ndo sejam tomadas fora do alcance dos grupos sociais diretamente interessados na
problemética em questdo. Isto ndo quer dizer que todos os interesses serdo contemplados -
quase sempre alguém ndo saira satisfeito - mas pelo menos ndo ha pesadas duvidas sobre a
forma que se chegou ao resultado final. O principal agente na abertura deste espago de

decisdo é o Estado.

Esta constatacdo nos leva ao terceiro ponto a ser destacado na trajetéria da Regido das
Baixadas Litoraneas, e que se relaciona de forma mais direta com transformacdes amplas e
ainda em curso no Estado brasileiro. Quando este comeca a sair do regime ditatorial, na
década de 1980, a descentralizagdo é colocada sinbnimo de democratizagdo. Assim, a
Carta constitucional de 1988 cria um novo ente federativo com plenos poderes, o
municipio, enquanto, ao mesmo tempo, diferentes setores de intervengdo publica vao
passando por um processo de desconcentragdo gerencial de suas func@es. Ao longo dos
anos, comecam a ser implementadas as primeiras experiéncias de democracia participativa
no pais através de conselhos municipais, alguns criados por imposicdo das politicas
nacionais do setor, outros pela iniciativa das préprias prefeituras. Trata-se de um processo

ainda em curso, cujo desenho ainda ndo esta totalmente consolidado.

Uma das alternativas encontradas pelos municipios para dar conta das novas atribuigdes é
0 consorciamento para o planejamento e execucdo de alguns tipos de politicas. Na Regido
das Baixadas Litoraneas, este consorciamento € de certa forma imposto pelas
circunstancias dos objetos hibridos: ndo apenas os municipios compartilham a agua que
vem de Juturnaiba, como alguns deles também compartilham a Lagoa de Araruama, e
todos os problemas ambientais decorrentes de sua degradacdo. Na visdo dos agentes, mais
do que a rede de abastecimento, é a Lagoa que representa a necessidade de colaboracgéo e
unido entre todos que estdo a sua volta. Os agentes regionais aproveitaram as

oportunidades abertas por este processo mais amplo, criando novas institucionalidades.

A conservacdo e preservacdo da agua requerem acOes em diversas frentes, afinal o
elemento sofre impactos de diversos tipos atividades. Na Regido das Baixadas Litoraneas,
a gestdo de 4guas se transforma em uma gestdo ambiental do territdrio, concatenando agdes

em diferentes setores de intervencdo, como saneamento, unidades de conservagéo,
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regulamentacdo de atividades extrativas, politicas rurais, entre outras. H4 de se considerar,
porém, que cada um destes setores possui sua propria gama de complexidades, e sua
prépria estrutura regulatéria, o que pode levar a conflitos de competéncia entre Comités de

Bacia e 6rgdos setoriais, alguns deles narrados ao longo da dissertagéo.

E importante considerar que mesmo uma politica de 4guas bem sucedida ndo é capaz de
interferir naqueles setores colocados pela estrutura do Estado como fora da esfera decisoria
participativa. E dificil conceber que a Unifo, estados e prefeituras possam abrir méo do
exercicio do poder exclusivo de decisdo sobre determinados setores - como 0 uso do solo
para 0s municipios - por um mero reconhecimento de que preciso alargar a esfera decisdria

na democracia brasileira.

Por fim, o estudo desenvolvido nesta dissertagdo leva a um questionamento sobre outras
possibilidades que estdo sendo abertas pelas politicas ambientais, e a maneira como o
territorio e a densidade institucional aparecem nos sistemas de gestdo. Se o meio ambiente
é, cada vez mais, uma questdo social relevante, e se existem diversos dispositivos
regulatérios em vigor para abordar esta questdo, é preciso pesquisar a maneira como se
constroem concretamente processos de gestdo ambiental, em suas relagdes e contradicfes

com a sOcio-natureza e as territorialidades.
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ANEXO | - Composicdo do Comité de Bacia Lagos-S&o Joao, triénio 2008-2010

Categoria Poder Publico

Prefeitura Municipal de Araruama
Prefeitura Municipal de Armagao de Buzios
Prefeitura Municipal de Arraial do Cabo
Prefeitura Municipal de Cabo Frio
Prefeitura Municipal de Casimiro de Abreu
Prefeitura Municipal de Iguaba Grande
Prefeitura Municipal de Marica

Prefeitura Municipal de Rio Bonito
Prefeitura Municipal de Sao Pedro da Aldeia
Prefeitura Municipal de Saquarema
Prefeitura Municipal de Silva Jardim
Secretaria Estadual de Ambiente

Instituto Estadual de Ambiente
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EMATER — RJ — Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado do Rio de Janeiro

Batalhdo de Policia Florestal
IBAMA — Rio

Instituto Chico Mendes

Categoria Usuarios

Concessionaria Aguas de Juturnaiba
Concessionaria Prolagos
CEDAE

SAAE — Casimiro de Abreu

Associacao Livre dos Aquicultores da Foz do Rio Sdo Jodo

Associacao de Pesca da Represa de Juturnaiba

Associacdo de Pescadores Artesanais e Amigos da Praia de Itatina e Saquarema

Associacao de Pesca da Lagoa de Iguaba Grande



Associagdo de Pesca da Praia da Pitdria
Associacdo de Aquicultores Acrimac Mariscos
Colonia de Pesca Z 24

Sociedade Industrial de Granitos Ltda.

FL\

Suplente: Mineradores Associados para a Preservagdo Ambiental - MAPPA

Prisma Mineradora Ltda.

FL\

Suplente: Ceramica Presidente Ltda.

Associagdo do Coletores e Cradores de Mariscos de Arraial do Cabo - ACRIMAC
Sindicado da Industria de Extracdo de Sal de Araruama

Sindicato Rural de Araruama

Sindicato Rural de Casimiro de Abreu

Sindicato Rural de Silva Jardim

Jornal O Saqua — Tupy Comunicagdes

Categoria Sociedade Civil

Consorcio Intermunicipal Lagos Sao-Jodo
Associagdo Mico-Ledo Dourado
Conselho Regional de Biologia 2% Regido - CRBIO
Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia do Rio de Janeiro — CREA RJ
Universidade Veiga de Almeida
Universidade Federal Fluminense
Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Cabo Frio
Associacao dos Produtores Rurais de Saquarema
Associacdo dos Pequenos Produtores Rurais de Silva Jardim
Associacao dos Pequenos Produtores Rurais de Arraial do Cabo
Associag¢do dos Moradores de Itauna

{ Suplente: Associagdo de Moradores e Amigos de Jaconé
Associag¢do de Moradores de Barra de Sdo Jodo

{ Associacdo de Defesa da Lagoa de Araruama — VIVA LAGOA

Suplente: VIVA Buzios - Pela Preservacio da Vida
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Instituto de Pesquisa e Educagdo para o Desenvolvimento Sustentavel — [IPEDS
Suplente: Movimento de Mulheres de Iguaba Grande - MOMIG
Pingo d’Agua

Suplente: Associagdo de Meio Ambiente de Cabo Frio - AMA Cabo Frio

Associagdo de Moradores e Amigos do Boqueirdo

Organizagdo Ambiental para o Desenvolvimento Sustentavel — OADS

{ Grupo de Educacdo para o Meio Ambiente — GEMA

Suplente: AMBIENTAL LAGOS
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ANEXO Il - Individuos entrevistados, organizagdo que representam, local e data das

entrevistas (por ordem de realizac&o das entrevistas)

ENTREVISTADO | ORGANIZACAO LOCAL DATA
1. José Francisco Secretaria
' Municipal de Casimiro de Abreu Junho de 2008
Branco .
Agricultura
Secretaria de
2 Agricultura, Silva Jardim Junho de 2008
Abastecimento e
Pesca
3 Secretaria de Meio | g1, 3 jardim Junho de 2008
Ambiente
Instituto Chico
4. Rodrigo Bacellar | Mendes/ APA Sao Silva Jardim Junho de 2008
Jodo
5-Felipe Marcondes Prolagos Cabo Frio Janeiro de 2009
Ferraz
Associagdo de Meio
6. Juarez Lopes Ambiente de Cabo Cabo Frio Janeiro de 2009
Frio
7. Arnaldo Villa Viva Lagoa Séo Ped_ro da Janeiro de 2009
Nova Aldeia
Organizacéo
8. Lina Volcker Ambiental para o Araruama Janeiro de 2009

Desenvolvimento
Sustentavel

9. Dalva Mansur

Instituto de
Pesquisa e Estudos
para o
Desenvolvimento
Sustentavel

Iguaba Grande

Janeiro de 2009

10. Mério Flavio
Moreira

Conselho Regional
de Biologia e
CILSJ

Cabo Frio

Janeiro de 2009

11. Jorge C. Mello

Associacédo de
Moradores de Barra

Casimiro de Abreu

Janeiro de 2009

de Séo Jodo
12. Gabriel
Gialluisis e Marcelo Viva Blzios Armacdo de BUzios Janeiro de 2009
Moreira
13. Everaldo Associacédo de S0 Pedro da
Guimaraes e Pesca da Praia do . Janeiro de 2009
- L Aldeia

Marlon Guimarées Pitoria
14. Rubens Aguas fje Araruama Abril de 2009
Castellano Juturnaiba
15. Dulce Tupy

Jornal O Saqua Saquarema Abril de 2009




continuagdo do Anexo Il
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ENTREVISTADO ORGANIZA(;AO LOCAL DATA
Associacédo de
16. I__eandro Pescadores de Iguaba Grande Abril de 2009
Coutinho
Iguaba Grande
Associacédo de
17. Jorge Ferré Pequenos . Avrraial do Cabo Abril de 2009
Produtores Rurais
de Arraial do Cabo
Associacdo dos
, Coletores e
18. Fernando César Criadores de Arraial do Cabo Abril de 2009
de Souza .
Mariscos -
ACRIMAC
Associacédo de
Pesca da Praia do
19..Fran~0|sco Pitoria e Unido Arraial do Cabo Abril de 2009
Guimaraes Estadual dos
Pescadores
Artesanais - UEPA
. Sindicato dos
i(l)J.n(;Hton de Souza Trabalhadores Cabo Frio Abril de 2009
Rurais de Cabo Frio
Associacéo de
21. Luiz Lopes Moradores e Saquarema Dezembro de 2009

Amigos de Jaconé

Servigo Autdbnomo

ZR%dﬁdL'ZQa de Agua e Esgoto - | Casimiro de Abreu | Dezembro de 2009
9 SAAE
. Associacdo Mico-
23. Denls:e Ledo Dourado - Silva Jardim Dezembro de 2009
Rambaldi

AMLD
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ANEXO 111 - Plenéria de Entidades Civis da Regido dos Lagos (2008) (pela ordem

fornecida no original)

ORGANIZACAO TIPO LOCAL
Associacdo de Defesa da Lagoa de Jacarepid ONG Saguarema
ACCOLAGOS ONG sem informacao
ASPERGILLUS ONG Rio de janeiro
Associagdo de Defesa da Lagoa de Araruama - VIVA | ONG Séo Pedro da
LAGOA Aldeia
Associacdo Mico-Ledo Dourado - AMLD ONG Silva Jardim

Associacdo de Pescadores Artesanais da Praia da
Baleia - APAPB

associacdo de
pesca

Sdo Pedro da
Aldeia

Associagédo de Pescadores Artesanais de Porto Aldeia -

associacdo de

Sdo Pedro da

Pitdria - APAPA pesca Aldeia
Movimento Ecol6gico de Rio das Ostras - MERO ONG Rio das Ostras
Instituto Brasileiro de Pesquisas Ambientais - | outro Rio de Janeiro
PRONATURA

Organizacdo dos Advogados do Brasil - OAB Segéo | profissional Araruama
Meio Ambiente

Movimento de Mulheres de Iguaba Grande - MOMIG | ONG Iguaba Grande

Associagdo de Pescadores Artesanais de
Grande

Iguaba

associacdo de
pesca

Iguaba Grande

Associagdo de Pescadores Artesanais de Araruama associagdo de | Araruama

pesca
Associacdo Comercial, Industrial e Turistica de | associagdo Araruama
Araruama - ACITAMA comercial
Associacdo Comercial, Industrial e Turistica de S&o | associagdo Séo Pedro da
Pedro da Aldeia - ACIASPA comercial Aldeia
182 Coordenadoria da Federacdo de Associagdes | associagédo Araruama
Comerciais e Industriais Agropasto comercial
Associagdo Comercial e Industrial de Iguaba Grande - | associa¢do Iguaba Grande
ACIAMIG comercial
Camara de Dirigentes Lojistas de S8o Pedro da Aldeia | associacéo Sdo Pedro da

comercial Aldeia
Rotary Club Araruama outro Araruama
Rotary Club Sao Pedro da Aldeia outro Séo Pedro da

Aldeia

Rotary Club Iguaba outro Iguaba Grande
AMIGOS - Ass. Melhor. Inter. Gerenc. Org. | sem informacdo | Saquarema
Saquarema
Camping Club do Brasil outro Rio de Janeiro
Unido dos Amigos das Lagoas de BUzios sem informacdo | Cabo Frio
Associagdo de Meio Ambiente de Cabo Frio - AMA ONG Cabo Frio
ECOBRASIL sem informacdo | Araruama
Organizacdo para o0 Desenvolvimento Humano | sem informacdo | Niteroi

Sustentavel - ODHS
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Coldnia de Pescadores Z 24

associagdo de

pesca

Saquarema

SOS Aguas Brasileiras

sem informacao

Rio de Janeiro

Movimento Ressurgéncia

ONG

Arraial do Cabo

Associagdo de Condominios da Lagoa de Araruama associacdo de | Sdo Pedro da
moradores Aldeia

Colonia de Pescadores Z 6 associacdo de | S3o Pedro da
pesca Aldeia

Colonia de Pescadores Z 4 associacdo  de | Cabo Frio
pesca

Associacdo de Pescadores Artesanais da Praia do | associagdo  de | Cabo Frio

Siqueira e da Palmeira pesca

Associagdo de Moradores ¢ Amigos de Vilatur associacdo  de | Saquarema
moradores

Cooperturma associacao Arraial do Cabo
comercial

Associacdo de Turismo Ecolégico Integrado a | ONG Cabo Frio

Arqueologia - ATEIA

Associacdo de Moradores da praia dos Anjos associacdo  de | Arraial do Cabo
moradores

Associacdo de Moradores de Barra de Sao Jodo associacdo  de | Casimiro de
moradores Abreu

Associagdo Livre dos Aquicultores de Barra de Sdo | associacdo de | Casimiro de

Jodo pesca Abreu

Grupo de Atividades de Meio Ambiente sem informacdo | Araruama

Associacdo de Moradores do Bairro do Boqueirdo associacdo  de | Saquarema
moradores

Movimento Ambiental Pingo d’Agua ONG Iguaba

Organizagdo Ambiental para o Desenvolvimento | ONG Araruama

Sustentavel

Associacdo de Estudos e Pesquisas Ambientais - | sem informagdo | Rio Bonito

SAMBE

Instituto Pro-Arte Cultura de Capacitagdo e Cidadania | sem informagdo | Cabo Frio

Movimento Viva Buzios ONG Armacao de

Buzios

Instituto de Pesquisa e Educacdo para o |ONG Iguaba Grande

Desenvolvimento Sustentavel

Cooperativa do Consumo e do Trabalho da Constru¢ao | sem informagdo | Cabo Frio

Civil

Movimento das Mulheres de Cabo Frio ONG Cabo Frio

Associagdo dos Pescadores e Aquicultores do rio Sdo | associagdo  de | Casimiro de

Jodo pesca Abreu

Associagdo de Amigos de Casimiro de Abreu sem informacao | Casimiro de

Abreu

Associagdo de Coletores ¢ Criadores de Mariscos de | associacdo  de | Arraial do Cabo

Arraial do Cabo pesca

Associacdo da Melhor Idade em Iguaba Grande sem informacgdo | Iguaba Grande

Agdo Pro-Ativa - APA sem informacdo | Araruama
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Unido Estadual dos Pescadores Artesanais associagdo de | Arraial do Cabo
pesca
Grupo de Educacédo para 0 Meio Ambiente ONG Casimiro de
Abreu
Centro de Referéncia de Uso Sustentavel - CEREUS ONG Cabo Frio
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ANEXO 1V - Modelo de roteiro das entrevistas com organizacdes civis

Data e Local:

Nome do entrevistado:

INFORMACOES DA ORGANIZACAO

Nome:

Numero de associados: Data de Fundacao:

Periodicidade das reunides:

Locais de Atuacao:

Setores de Atuagéo:

Projetos (encerrados, em andamento ou em planejamento):

Parcerias e Convénios (encerrados, em andamento ou em planejamento):

Acgdes informais:

Acgbes formais:

Participagdo no Consorcio, Comité, Conselhos Municipais e outros tipos de Conselhos
Gestores:

VISAO DO PROCESSO DE GESTAO

Houve modificagdes a partir da criagio do Consércio e do Comité?
Quais?

Algo diferencia a regido de outras areas do estado do Rio de Janeiro em termos de gestdo
ambiental?

Quais sdo os principais problemas ambientais da regido? Quem ¢é responsavel por sua
resolucéo?




