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Resumo

O trabalho discute a reonfiguracéo das esferas publica e privava no &mbito da gestdo dos recursos hidricos
implementada na Bacia do Rio Itapicuru, Estado da Bahia - politicas implementadas pelo governo estadual
e financiada pelo Banco Mundial. Esta experiéncia é analisada a luz dos desafios colocados pela Lei das
Aguas que descentraliza e institui mecanismos econdmicos de gestdo no ambito nacional — elementos de
fundamental importadncia no processo de redefinicdo das atuais relacbes entre estado, sociedade e
natureza.

Este trabalho analisa 0 modo como a Politica de Gerenciamento de Recursos Hidricos, financiada
pelo Banco Mundial e implementada pelo Governo do Estado na Bacia do Rio Itapicuru (situada no semi-
arido baiano) modifica as formas de regulagdo e apropriacdo das aguas, reestruturando as esferas publica
e privada. A escolha deste tema de reflexdo se justifica pelos seguintes motivos: (1) pela relevancia tedrica
da discussdo dos modos como determinagfes de natureza ambiental, politica e social, de carater regional,
interferem no processo de implementacédo das politicas publicas, particularmente nas propostas de gestao
cuja marca € a descentralizacdo e introducdo de novas formas de regulacdo — como a cobranga e o
mercado de direito das &guas; (2) pela necessidade de discutir como tal experiéncia se insere no atual
contexto de implementagdo da politica aguas, do processo de desregulamentacdo que reestrutura as
relagBes entre sociedade, natureza e estado.

A hipétese aqui defendida € que a iniciativa de descentralizagdo do processo de gestdo, com a
incorporacdo do usuario (um dos principios da Lei das Aguas), através da estruturacdo de um Consorcio
(modelo proposto pela politica estadual e que se contrapde as formas de organizagdo instituidas pela
legislacéo federal), e associada a implementacdo de mecanismos de mercado, coloca em primeiro plano
interesses privados, particularmente dos segmentos sociais que ocupam posic¢ao privilegiada na estrutura
social local. Os interesses qualificados como publicos passam, assim, a ocupar um papel secundario,
subordinado, e isso é particularmente grave em contextos sociais cuja historia é profundamente marcada
pelo baixo nivel de organizacdo social, clientelismo, patrimonialismo e pela complexa relagdo entre
escassez das aguas e pobreza.

1. Caracterizacdo Socioambiental

A bacia do Rio Itapicuru situa-se na porcado Nordeste do estado da Bahia, entre as coordenadas
10°00" e 12°00° de latitude Sul e 37° 30’ e 40°45’ de longitude Oeste, estando seu centro geografico
distante cerca de 240 km a noroeste da capital do estado. A bacia tem uma forma alongada no sentido
leste-oeste, com cerca de 350 km de extensdo e 130 km de largura, ocupando uma é&rea de 36.440km2,
(90% destes localizados no poligono da seca) o que equivale a 6,4% do territério estadual, sendo
composta pelos rios Itapicuru, Itapicuru-Acu, Itapicuru-Mirim, Peixe, Cariaca e Quinjingue. A bacia abrange
54 municipios, com uma populagédo total de 1.203.812 habitantes o que equivale a 9,2% da populacédo do
Estado e apresenta uma densidade demografica de 33,2 hab/kmz, superior, portanto, & média do estado da
Bahia que é de 23 hab/km2. Do ponto de vista hidrolégico tem-se no Alto Itapicuru uma pluviosidade que
varia entre 477 a 1.129 mm, chove durante todo o ano e em 50% deste a precipitacéo € superior a 600 mm
- 0 trimestre mais chuvoso é entre os meses de janeiro a margo e 0s mais secos sédo agosto e outubro. O
Médio Itapicuru é caracterizado como uma regiéo seca com precipitagcdes anuais que variam de 411 a 718
mm, ocorrendo chuvas durante todo o ano, porém em pequenas quantidades - em 70% dos meses sao
registradas precipitacdes abaixo de 600 mm. Esta area apresenta problemas de distribuicdo temporal e
espacial dos recursos hidricos, estando seu o aproveitamento associado a construcdo e utilizagdo de
acudes de regularizacdo interanual. O Baixo Itapicuru uma possui excelente producgdo hidrica, elevada
regularidade e permanéncia dos rios e com precipitagdo anual que varia de 530 a 1.439 mm, sendo o
trimestre mais chuvoso de maio a julho e 0 mais seco de setembro a novembro, ocorrendo chuva todos os
meses do ano. No conjunto, embora chova todo o ano, a pluviosidade média da bacia é de 800mm sendo
gue sua por¢ado média apresenta o menor indice pluviométrico, algo em torno de 565mm.



A bacia do rio Itapicuru situa-se fora dos principais eixos de desenvolvimento do estado e se
constitui no que a literatura qualifica como o velho e tradicional rural. A recorréncia aos conceitos de “velho”
e “novo” rural tem aqui um significado muito especifico. Em geral, estes tem como objetivo qualificar os
processos pelos quais a area rural vem passando no atual contexto de modernizagdo tecnoldgica e de
flexibilizac@o das relagbes agrarias. Freqlientemente tem se procurado demonstrar que o meio rural cada
vez mais deixa de se constituir no locus exclusivo das atividades agricolas. Em funcdo disso até mesmos
as tradicionais distin¢cdes entre os setores econdémicos estariam deixando de fazer sentido. Esta assertiva
€, por motivos distintos, igualmente verdadeira para as areas consideradas como desenvolvidas como
também para o meio rural “atrasado”, como o semiarido nordestino. Enquanto a atividade industrial e a
prestacdo de servicos espraiam-se em diregdo ao campo dos paises e porgdes qualificadas como mais
desenvolvidas, diversificado e tornando mais complexas as relagdes agrarias, nas areas qualificadas como
pouco desenvolvidas e onde predominam relagdes econémicas mais tradicionais é o “atraso” econdmico
que historicamente induziu a diversificagcdo de atividades e a polivaléncia de ocupacdes. No semi-arido
este fendbmeno é freqlientemente é associado a seca, a emergéncia de atividades ndo-agricolas, o que
explica o surgimento de um conjunto de estratégias de sobrevivéncia e da emergéncia ou “inchamento” de
um terciario, tdo improdutivo e precario quanto o setor primario.

O semiarido baiano é a regido do estado que apresenta os maiores indices de populagéo
situada nas menores faixas de renda e a que apresenta os mais precarios indicadores de acesso aos
servi¢cos de saneamento bésico e de consumo coletivo do conjunto do estado. A bacia do rio Itapicuru
se situa em uma regido que tradicionalmente tem se constituido em objeto das politicas de combate a seca,
de intervengdes governamentais cuja marca tem sido o paternalismo. Associam-se a estes aspectos a
apropriacéo privada das dguas. Assim, apesar da constituicdo federal colocar claramente a agua como um
bem publico (diferentemente da propriedade da terra), no semiarido, cercas e placas de “propriedade
privada” estdo em torno de agudes, nascentes, lagoas e rios. S8o 0s seguintes 0s tracos mais marcantes da
tradicional politica das &guas no semiérido nordestino: (i) a realizacdo de obras hidraulicas pontuais,
desvinculadas de um processo de desenvolvimento integrado, que tem resultado na privatizacdo de muitas
das obras publicas realizadas; (ii) tal componente “cultural” faz com que a agua que percorre terras
particulares seja concebida como particular, disponiveis para qualguer uso de caréater privado, sem que
exista nenhum tipo efetivo de controle publico; (iii) o paternalismo da politica oficial com a realizacdo de
obras emergenciais nos periodos de seca criou uma situacdo de dependéncia e reforcou a situacdo de
caréncia.

2. A Politica Estadual de Recursos Hidricos e a Lei das Aguas

E neste contexto que o governo do estado implementa a nova politica de gestdo dos recursos
hidricos. Esta politica coloca duas questbes fundamentais: a primeira, diz respeito ao significado das
mudancas nas formas de regulacédo dos recursos hidricos com a introdugcdo de mecanismos de mercado
(como a cobranga e a formagédo do mercado de direito de uso das aguas) em contextos de escassez,
pobreza e baixo nivel de organizagdo social — tragos caracteristicos da bacia do Itapicuru; a segunda, diz
respeito as inovagdes introduzidas pelo modelo de gestdo proposto para o estado, que recusa a estrutura
de comité de bacia, implementada pela legislacdo federal, e propSe como alternativa formas de
organizacbes nao deliberativas e nas quais iniciativas ou interesses privados tém um maior peso e
expressdo. Fundamenta esta discussdo a compreensdo de que o desenvolvimento capitalista no pais
guarda especificidades regionais, determinadas pelas especificas estruturas e correlagdo de forcas sociais
e que tal diversidade se reflete no contetido das politicas publicas implementadas.

A politica de recursos hidricos implementada no Itapicuru prop6e um modelo de gestéo diverso do
instituido pela Lei das Aguas. No lugar do “Comité de Bacia” propde-se a formagéo de “Consércios de
Usuarios” ou em sua versao mais recente a formacdo de “organizacgdes civis” (OSCIPC). O Consorcio
Intermunicipal de Usuarios da Agua do alto e médio Itapicuru se constitui em uma forma de organizagéo
voluntaria de entes publicos e privados (poucos sédo os exemplos de organiza¢fes desta natureza no pais,
existe uma experiéncia semelhante no Parand). As bases desta organizacdo séo as ComissGes Municipais
de Usuéarios das Aguas — COMUAS e as Associagdes de Usuarios das Aguas — AUAs organizacbes
estruturadas pela SRH, de forma direta ou através da contratacdo de empresas privadas. O préprio
Consorcio do Itapicuru (ja estruturado na porcdo alta e média da Bacia e em estruturagdo na parte baixa)
foi contratado pela SRH para completar a organizacdo das comissfes de usuarios nos municipios que
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ainda ndo contam com a COMUA. Deste modo, nesta bacia a SRH e, através desta, consultores do Banco
Mundial atuam organizando os usuarios das aguas. No caso especifico da Bacia do Itapicuru esta forma
de organizagdo se constitui em alternativa ao modelo de organizacéo proposto pela lei das aguas. Deste
modo, a proposta de gestdo instituida pela politica estadual de gestdo dos recursos hidricos recusa
sistematicamente o modelo de gestédo proposto pela legislacdo federal e ja consolidada em muitos
estados no pais.

Tem sido crescente a pressé@o de organismos federais e do Banco Mundial no sentido da adogéo
do Comité de Bacia como modelo de gestdo. Diante da possibilidade de exclusdo de financiamentos
federais (0 governo federal comega a condicionar a liberagcdo de recursos a adog¢édo do modelo federal de
gestdo) o governo estadual tem procurado estabelecer um clima de “negociacdo” em torno desta questao.
Entretanto, ainda que admita a possibilidade de ceder tem sido cada vez mais enfatica a posic¢ao oficial no
sentido de definir-se para a Bahia (e de modo mais amplo para o semi-arido nordestino) um modelo de
gest&o distinto do instituido pela Lei das Aguas. Isto se justifica, segundo o discurso oficial, pela defesa de
“peculiaridades regionais”, ou seja, a impossibilidade de organizacédo do semi-arido nos termos propostos
pela lei das aguas. Em que consiste verdadeiramente tal especificidade? O que caracteriza as
Comissdes de Usuérios das Aguas — COMUAS e o Consorcio do Itapicuru e, do ponto de vista politico e
social, em que efetivamente esta forma de organizacédo se diferencia do Comité de Bacia — Parlamento das
Aguas? Trata-se, como afirma o discurso oficial, de uma recusa a padronizacdo e ao “autoritarismo” das
instancias federais que comegam a condicionar a liberacdo de investimentos para projetos a instalagcao de
Comités? Ou esta recusa pode ser compreendida como uma negacado da descentralizacdo da gestdo (uma
vez que o Consorcio € entidade de carater voluntario e privado, € executivo e ndo deliberativo, ndo
existindo, portanto, nenhuma obrigatoriedade por parte do Estado em consulta-lo)? Quais as formas de
organizacao sociais existentes no semi-arido (quem compde as COMUAS e como séo estruturadas), o que
pode ser qualificado como sociedade civil (que em varios Comités no Sul e Sudeste agrega segmentos
sociais os mais distintos, inclusive instituicbes de ensino federais) e como usuério? Qual a capacidade de
organizacao desta populagdo e quais suas formas de representacao?

O que a pesquisa de campo revela é que a opcdo por uma forma de organizagdo como o
Consorcio (como modelo alternativo e ndo complementar e associado ao Comité) ressalta sobretudo a
dimenséo “voluntaria” da associacdo (apesar da acdo indutiva da SRH) e isto em um contexto social e
politico profundamente marcado por relagdes de cunho assistencialistas e clientelistas. Ademais, esta
estrutura organizacional ndo cria nenhuma obrigatoriedade em relacdo ao governo do estado, que
juntamente com os 6rgéos de financiamento bilaterais séo os verdadeiros formuladores e implementadores
da politica das aguas. Tem-se entdo situacdes limites que se caracterizam pelo predominio da politica
instituida pelo governo do estado e de determinacdes e interesses mais estritamente corporativos e
privados. Deste modo, pode-se dizer que na bacia do Itapicuru o interesse publico ou coletivo (neste caso
estes conceitos em certa medida se equivalem) é efetivamente o verdadeiro ausente. Assim concebido, o
Consorcio (que passa a incorporar um conjunto de interesses privados) cria tdo somente condicdes mais
favoraveis ao predominio das leis de mercado, colocando em um plano secundario os interesses
qualificados como publicos e difusos. A adocdo desta forma de organizagdo na Bahia parece-nos o
resultado da determinagéo em criar as condigfes necessarias a implementacdo de um mercado das aguas
em contextos politicos que conjugam de forma impar escassez das aguas, pobreza, baixo nivel de
organizacao social e relag6es politicas marcadamente autoritarias.

A analise das experiéncias de gestdo em curso nos estados do Ceara, Sdo Paulo e Rio Grande do
Sul e Bahia sugere as seguintes questdes: (i) Qual o significado da constituicAo de um mercado de direito
de uso e de cobranca das 4guas na bacia do Itapicuru; (i) Por que a cobranca da agua passa a ser um
novo discurso unico, a solugdo para falta de investimentos, o combate a escassez e a possibilidade de
racionalizacdo dos usos das &guas; (iii) Como creditar a capacidade de auto-regulacdo do mercado a
possibilidade de instituir modos mais “racionais” de utilizacdo dos recursos ambientais; (iv) Qual o
significado da recusa do modelo de gest&o proposto pela Lei das Aguas e do peso conferido & associacio
“voluntéria” dos usuéarios?

A instituicdo da cobranga da agua no Brasil avanca de forma lenta e diferenciada no conjunto do
pais. Em tese, segundo defensores da politica nacional de recursos hidricos, a cobranga é um imperativo,
sobretudo, para as regibes que apresentam escassez ou conflitos de usos. Até entdo, apenas alguns
poucos estados / bacias implementaram um sistema de cobranga, com destaque para o estado do Ceara,
cuja iniciativa fez parte de compromissos firmados com o Banco Mundial e a Bacia do Paraiba do Sul. No
estado da Bahia, tanto a legislacdo estadual de recursos hidricos, como o Plano Diretor de Recursos
Hidricos da Bacia do Rio Itapicuru definem a instituicdo da cobranca e de um mercado de direitos de uso
das aguas como elementos estruturais.

A exemplo do que vem ocorrendo em varios estados a implementagdo da cobranca ainda se
constitui em um tabu para a maioria da populagdo (que afirma ja pagar por este recurso) e isto é
particularmente enfético na bacia do Itapicuru. Isto fica evidente na recusa da Superintendéncia de
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Recursos Hidricos — SRH em discutir este assunto nas reunies com as Comissdes dos Usuarios das
Aguas - COMUAS e com o Consorcio Intermunicipal de Usuarios. Entretanto, o discurso oficial coloca
claramente a cobranga como um instrumento central na implementacdo da nova politica e, a exemplo do
gue aconteceu no Ceard, existe nos termos do acordo firmando com o Banco Mundial um compromisso
com a sua implantacdo. Vale ainda registrar que a defesa deste instrumento encontra-se presente também
nos discursos de representantes de entidades que fazem oposicdo ao governo estadual e que, de foram
bastante contundente, lutam contra a privatizacdo da empresa estadual de saneamento.

Existiria, entdo, conflito ou complementaridade entre os mecanismos de comando e controle - C&C
e os instrumentos econdémicos — IEs? Como aplica-lo em uma estrutura econémica que se caracteriza pela
baixa produtividade e remuneracdo (onde predomina a sazonalidade da ocupacdo e o velho Sertdo se
transverte de pos-moderno) e em uma estrutura fundiaria que se caracteriza pela existéncia do grande
latifindio (onde estéo localizados os grandes reservatorios de agua) e do minifindio — voltado para a
cultura de subsisténcia. Neste ambito, torna-se cada vez mais atual a discusséo sobre as implicacBes da
transformacé@o de um bem publico como a agua — por muitos qualificada como um direito universal, em
mercadoria como também sobre as implicagdes sécio-ambientais da introducdo dos instrumentos de
mercado em regides com as caracteristicas do semi-arido.

3. O Publico e o Privado na Gestdo das Aguas na bacia do Itapicuru

Efetivamente como as dimensdes “publica” e “privada” se reestruturam no processo de gestédo das
aguas nesta realidade especifica? Tomando como referencia o conceito de esfera publica e privada (as
formulagGes de inspiracdo habermasiana sobre o conceito de espago publico como bem comum da
sociedade, como espaco de sociabilidade e possibilidade de democratizacdo da sociedade e do estado,
sdo um ponto de partida interessante), como a “nova” politica publica das aguas redesenha tais dimensdes
na bacia do Itapicuru? A metamorfose que se opera entre espacgo publico e privado é por demais complexa
e 0 que esta em jogo efetivamente € o modus de reproducéo da atual sociedade (e ndo exclusivamente a
crise advinda do esgotamento do welfare state), ou seja, 0 modo como o fundo publico assegura interesses
privados revestindo-os em interesses publicos. (Cf. OLIVEIRA, 1998:50). Nesse contexto, a problematica
relativa politica das aguas é apenas uma manifestacdo parcial de questfes estruturais.

Um dos tracos mais marcantes da politica de gestdo das dguas em curso no pais € a incorporacao
do usuério no processo de gestdo. Neste caso, a politica de descentralizacdo tem sido concebida como
sinbnimo de democratizacdo, resultado da critica a gestdo centralizada e setorializada das 4guas, como
uma conquista das forgas democraticas. O conceito de usuério, elemento central deste processo de
descentralizacéo, é extremamente amplo e ambiguo, uma vez que engloba o pequeno produtor, o grande
fazendeiro irrigante, o grande empresario industrial como também 6rgdos publicos (responséaveis pelo
sistema de abastecimento de agua) — todos colocados na condig¢do de usuarios das aguas. Deste modo,
sob uma Unica denominagdo reinem-se atores sociais 0s mais distintos — que inclusive regionalmente
apresentam perfis os mais variados). Neste contexto, a soma dos interesses privados conforma interesses
“coletivos” ou “publicos™? Efetivamente, como tem se configurado a resolugdo de conflitos e os processos
de negociacdo em torno dos usos das aguas na Bacia do Itapicuru? Como tem sido o embate entre as
forcas e representacdes sociais que conformam interesses os mais distintos, geralmente conflitantes e
contraditérias?

A analise dos documentos oficiais e das entrevistas realizadas revela uma sobrevalorizagdo do
peso dos usuarios (particularmente de associacdes de produtores rurais, formadas com o objetivo de obter
financiamento junto ao Banco do Nordeste e Banco do Brasil) e, de modo correlato, um peso expressivo da
participacdo do Estado na estruturacdo do Consorcio e das COMUAS na bacia do rio Itapicuru. Os
estatutos das COMUAS, por exemplo, colocam como uma das suas atribuigfes “auxiliar” o poder publico
na implementagdo da gestdo das dguas. Em que consiste efetivamente esta relagdo? Representantes do
Rio Grande do Sul, em entrevista realizada, reiteradas vezes apresentam experiéncias exatamente
inversas, colocando a dificuldade em “trazer” o poder publico a participar do Comité. Em S&o Paulo, apesar
da criacdo dos comités ter se constituido, sobretudo, como um ato de governo, a participagdo de entidades
ambientalistas e técnicas cientificas tem estabelecido uma correlacéo de forcas que obriga o estado a
negociar. Em Itapicuru o estado parece ter dificuldade ou efetivamente teme a sociedade civil, e quando
esta se faz presente é na condicdo de um simples usuério e sob a tutela do poder publico. Tem-se, entao,
de um lado, um estado capturado por interesses corporativos e privatista (com larga margem de manobra,
grande hegemonia, e sem projetos de oposi¢do que possam se constituir em ameaca), a busca de entes
privados que possam transformar as aguas em mercadoria rentavel e, de outro lado, organizaces sociais
forjadas nas franjas deste mesmo estado e dispostas a assumir atribuicbes que até entdo eram
consideradas como responsabilidade publica. Quais os interesses estédo efetivamente representados neste
processo? Os dados da pesquisa de campo e o0s textos analisados indicam uma subordinacdo de
interesses mais gerais ou difusos a interesses ou vontades politicas mais particulares e socialmente



circunscritas. Em sendo assim, como situar os interesses mais difusos e coletivos no processo de gestao
de um recurso fundamental como a 4gua?

Nesse contexto, a implementacdo de uma gestao “racional” das dguas no semi-arido coloca uma
guestdo que se dirige também a outras experiéncias, mas que, neste caso, apareceria com cores mais
fortes (e isto sobretudo devido a inexisténcia de projetos alternativos de gestédo, a uma certa “debilidade”
em termos da organizacdo da sociedade civil): com esta nova politica de gestdo ndo se estaria tao
somente passando de um modelo centralizado, setorializado e paternalista para uma outra na qual a
“racionalidade” seria gestada no ambito do mercado, ou seja, pela lei do mais fonte? Quais séo os limites
deste processo de privatizacéo da esfera publica que reduz a condi¢do de cidaddo a no¢do de usuério e de
consumidor das aguas? Recorrendo aos cenarios esbogados por Tucci (2000) — cujo fator determinante
no processo de gestdo das aguas seria a organizacdo da sociedade, o contexto sdcio politico regional ndo
estaria gestando uma situacéo de radicalidade (proporcionada pela lei das Aguas) na qual a o “publico”
dilui-se e subordina-se completamente aos interesses privados? Segundo alguns estudos esta situagéo
pode agravar-se de forma inusitada caso se a atual politica de implementacdo de um mercado das aguas
efetivamente seja colocada em pratica no conjunto do pais.

Como ja foi ressaltado anteriormente, apesar de determinagfes constitucionais, no Nordeste, 0
dono da terra é também o dono das aguas. O que podera ser qualificado como “interesse publico” em um
contexto no qual a privatizacdo dos recursos ambientais chega ao limite e onde a organiza¢do social
encontra-se subordinada a interesses privados e corporativos? O que terd restado das utopias
universalizantes, dos movimentos sociais desencadeados ao longo das décadas de oitenta e noventa e
que, de modo enfatico defenderam, um modelo de gestdo efetivamente democratico dos recursos
ambientais? Mais do que nunca trata-se de levar em conta que o discurso que reivindica a ampliacdo da
esfera puablica a partir da referéncia a sociedade civil é algo controverso; afinal, se as no¢des de publico e
privado, em seus varios niveis e recortes, se imiscuem e complexificam, o que pode ser dito em relagédo a
utopia de uma outra sociabilidade? Como superar as nog¢bes de espaco publico tributarias de uma
contratualidade que se funda sobretudo nos interesses privados, iluministas? Uma vez revelados os limites
do estado desenvolvimentista, do estado do bem estar social e, quem sabe, da sociedade do trabalho,
talvez se deva buscar novas possibilidades de universalizacdo de praticas democraticas e de novas
relagBes entre mercado e estado, entre sociedade e natureza — entre aguas, sociedade e natureza.
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