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Introducio

Desde o final dos anos de 1980, iniciou-se um processo geral de mudancas
institucionais, repercutindo em vdérios setores econdmicos, nos servigos publicos
concedidos e nos diferentes niveis da Federacdo. Essas transformag¢des comportam, entre
outras caracteristicas, a emergéncia de um novo “modelo” de gestdo ambiental, e dos
recursos hidricos em particular. Sinteticamente, podemos considerar que esse “modelo”
esta criando importantes pressoes na agenda juridico-administrativa e exigindo um
reposicionamento das diversas organizacdes® envolvidas na gestdo dos recursos hidricos,
bem como uma adaptag@o de suas respectivas praticas.

Observa-se, em decorréncia das mudancas institucionais, um duplo movimento: de
um lado, o Estado concentra-se nas atividades de regulagdao da exploragdao dos recursos e
dos servicos concedidos para garantir um “ambiente” competitivo; do outro, verifica-se a
reestruturacao das varias organizagdes, publicas e privadas, que assumem novos objetivos
e estratégias como respostas aos ajustes do novo ambiente regulatdrio. Nao se trata, de
modo algum, de uma adaptacdo natural, mas, ao contrario, de um processo constante de
ajustes que interferem na propria institucionalidade. Em outros termos, ndo hd uma
adaptacdo passiva por parte das organizagdes aos mecanismos de regulacdo, ha, nesse caso,
uma acdo organizada que permite a aproximagao entre concorréncia e restri¢cao, autonomia
dos agentes e interdependéncia estratégica (Crozier e Friedberg. 1977; Friedberg, 1997)
face as mudancas institucionais.

E possivel, assim, observar, a partir desse ponto de vista, que a criagdo de uma nova
institucionalidade transforma situacdes tidas como estaveis em situacdes de incerteza.
Nesse contexto, todo o tipo de organizagdo tenta reduzir o grau de incerteza de modo a
assegurar a continuidade de suas atividades, pressupondo, portanto, praticas e estratégias
que acabam por interferir no ambiente institucional. Nao ¢, pois, dificil supor que essa

operacdo se faca com conflitos, resisténcias impondo um processo de negociagdo. Cabe
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lembrar que ndo se trata exclusivamente da reformulagdo de regras e normas que
estruturam a interacdo entre os agentes, mas igualmente dos instrumentos que lhe dao
suporte. No que diz respeito a gestdo dos recursos hidricos, essa situagdo € particularmente
sensivel. Disputas em torno da outorga, cobranca pelo uso da agua, uso compartilhado do
recurso, preservacao das fontes sdo algumas das questdes as quais as organizagdes estao
confrontadas.

Essas consideragdes suscitam a indagagdo sobre a possibilidade de estabelecer, no
processo de gestdo ambiental - esta ultima compreendida como campo estruturado por
praticas e estratégias dos diferentes agentes (Pires do Rio e Galvao, 1996), instrumentos
que permitam desvelar os interesses dos agentes. Admite-se uma resposta afirmativa e
propde-se um conjunto de procedimentos que possam auxiliar os comités de bacia a
confrontar diagndsticos e assumir um papel ativo no processo de gestdo. Considera-se que
o plano de bacia nao constitui em si uma meta a ser alcancada, ao contrario, trata-se de um
instrumento para orientar investimentos; e como tal, requer principios metodologicos que

possam balizar sua coordenacao.

1. A natureza das mudancas na gestao dos recursos hidricos

Em trabalhos anteriores (Pires do Rio e Peixoto, 2001, Pires do Rio, Peixoto e
Moura, 2001 e 2002; Pires do Rio e Egler, 2003) discutiu-se as alteracdes no modelo de
regulacdo dos recursos hidricos e a emergéncia de novas institucionalidades no Brasil.
Nesses trabalhos, salientou-se o contexto dessas mudangas, a articulagdo com o novo papel
do Estado e, de modo particular, as questdes sobre a gestdo deste recurso a partir da
aprovacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos. Sobre este tltimo ponto, algumas
especificidades referentes ao arranjo institucional e as organizacgdes dele decorrentes foram
consideradas relevantes. A primeira delas reside no fato de que a Agéncia Nacional de
Aguas (ANA) ndo possui a atribuigdo de regular a prestacio dos servigos, como ocorre nos
casos da telefonia, energia elétrica ou transporte. Esse ¢ um elemento fundamental para o
entendimento da natureza das agdes do ente regulador, uma vez que a regulagdo e
fiscalizagdo dos servicos de abastecimento e saneamento ¢ atribuicdo de 6rgaos estaduais e
municipais. Dessa forma, a ANA tem por atribuicdo fundamental regular o uso
compartilhado dos recursos hidricos, por meio das diretrizes delineadas na PNRH. Em
outros termos, compete a ANA supervisionar, controlar e avaliar as ag¢des e atividades
decorrentes do cumprimento da legislagdo federal, além de disciplinar, em carater

normativo, a implementagdo, a operacionalizacdo, o controle e a avaliacio dos



instrumentos da PNRH no territério nacional. Suas principais a¢des de fiscalizagao dos
usos dos recursos hidricos ocorrem, portanto, apenas em corpos de dgua de dominio da
Unido, bem como a outorga de direito de uso dos mesmos recursos e a arrecadacao,
distribuicdo e aplicagdo das receitas auferidas por intermédio da cobranca pelo seu uso
(Pires do Rio e Moura, 2003).

A segunda especificidade no modelo de gestdo dos recursos hidricos relaciona-se a
imposicdo de um recorte espacial especifico para as atividades de gestdo e,
conseqlientemente, definicao das regras que regulam o uso do recurso. Assim, na propria
PNRH definiu-se que bacia hidrografica constitui a unidade para implantagdo de sua
gestdo. Ao institucionalizar a bacia de drenagem, a PNRH “criou uma nova arena para
diversificadas aliangas intervenientes na gestdo territorial e ambiental das quais os recursos
hidricos fazem parte” (Pires do Rio e Peixoto, 2001). Dito de outro modo, a bacia
hidrografica perde seu conteudo de substrato natural para assumir importancia como
entidade na qual se manifestam os conflitos e torna-se, portanto, construcao politica (Pires
do Rio e Moura, 2003).

Cabe, nesse ponto, ampliar a argumentacao sobre a escolha dessa unidade natural
para fins de gestdo. A bacia hidrografica ndo comporta, pois, a naturalidade sob a qual nos
¢ apresentada. Sua funcdo ¢, assim, “distorcida”, isto ¢, de darea elementar para
compreensdo dos processos de drenagem torna-se espago institucional caracterizado pela
existéncia de uma organizagdo cuja acao tem implicacdes econdmicas e politicas. O espaco
institucioanl ¢ aberto, evolutivo e ndo pode ser delimitado em termos de linhas naturais, tal
como pressupde a bacia hidrografica e como alguns autores a tém considerado’.

O modelo francés, no qual a PNRH se inspira e que baseia-se na constru¢do de um
sistema nacional no qual as agdes e os instrumentos de regulacdo sdo concebidos para
serem aplicados em bacias hidrograficas, revela que a adogdo de tal unidade como base
para a implantacao de organiza¢des que compdem o arranjo institucional para a gestao dos
recursos hidricos, como por exemplo as Agéncias de Agua, ndo pode ser compreendida
como um simples acaso. Em sua origem, as bacias hidrograficas e as agéncias de agua
guardam estreita relagdo com a constituicdo de monopolios regionais explorados por
grandes companhias de agua e saneamento ¢ uma disputa pelo controle das bacias com

maior densidade de usuarios de grande porte (Barraqué, 2000).

> Um exame cuidadoso, na bibliografia relacionada ao modelo nacional de gestdo de 4guas, revela uma
tendéncia em se considerar a bacia hidrografica como um elemento facilitador da articulagdo entre agentes e,
também, capaz de induzir a amenizagdo ou, ainda, a resolugdo dos conflitos. Ver exemplo em, Salati ef al.
(1999).



Além disso, o PNRH definiu também que a agua ¢ um bem publico, podendo ser de

dominio da Unido ou dos

Estados.

Notou-se,

igualmente,

uma tendéncia a

descentralizagcdo, empreendida pela necessidade de criagdo de instrumentos e organizagdes

nos niveis estaduais para estabelecerem o conjunto de regras sobre os corpos d’agua de

dominio estadual. Em sintese, o arranjo institucional proposto (Quadro 1) pelo Sistema

Nacional de Recursos Hidricos busca traduzir um sistema estruturado que inclui a criacao

de espagos participativos na forma de Comités de Bacias.

Quadro 1 : Sistema Nacional de Recursos Hidricos (SNRH)

Instancias

Atribuicoes

Atores Envolvidos

Escala de
Atuacao

CNRH*

Articular o planejamento dos
recursos  hidricos,  arbitrar
conflitos

Representantes dos niveis federal e
estadual, usuarios e organizagoes
civis com atuagdo no
gerenciamento ou no uso dos
recursos hidricos

Nacional

ANA*

Organizar, implantar e gerir o
SNRH, definir e fiscalizar
condigdbes de operagao de
reservatorios, garantir o USO
multiplo dos recursos hidricos

(6rgao técnico)

Nacional

SRH

Prestar apoio técnico,
administrativo e financeiro ao
CNRH, coordenar a elaboragao do
Plano Nacional de Recursos
Hidricos.

(6rgdo técnico)

Nacional

Conselhos
Estaduais

Promover debate sobre recursos
hidricos, arbitrar  conflitos,
estabelecer cobranga pelo uso
do recurso

Entidades publicas e privadas,
correspondentes as do CNRH e
representantes municipais

Estadual

Comités de
Bacias

Discutir sobre o uso multiplo da
agua, outorga ¢ cobranca do
uso, enquadramento dos corpos
d’agua, desenvolver agdes para
melhoria ambiental

Representantes dos niveis federal,
estadual e municipal, usudrios e
organizagdes civis cujos territorios
se situem, ainda que parcialmente,
em suas areas de atuagfo

Estadual

Agéncias de
Aguas*

Cobrar pelo uso dos recursos,
gerir os recursos oriundos desta
cobranga, constituindo, de fato,
secretarias  executivas  dos
Comités.

(6rgao técnico)

Regional/
Local

Consorcios
Intermunicipais

Implantar  politicas publicas
para a gestdo dos recursos
hidricos

Prefeituras, Associagdes de
Usudrios, orgdos de pesquisa ¢
estudo.

Regional/
Local

* Instancias inexistentes antes da Lei 9433/97.
Fonte: Modificado de ANEEL, 1999; Pires do Rio e Peixoto, 2001.

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), a Agéncia Nacional de Aguas

(ANA) e as Agéncias de Agua constituem as principais inovagdes desse sistema. No que




diz respeito as atribui¢des de cada instdncia, observa-se a separacdo das atividades
executivas das atividades de planejamento. Ponto importante, na medida em que a proposta
de uma gestdo, tal como a compreendemos, prossupde a aproximagdo dessas duas
atividades. Integrando este sistema na qualidade de autarquia, a ANA, aprovada em junho
de 2000, atua em todo o territorio nacional e funciona de modo relativamente independente
ao CNRH. Tal fato constitui um elemento que conduzird a um processo inverso, de
centraliza¢do, apoiado na figura da dominialidade da Unido para cursos d’agua
interestaduais.

As principais fungdes de um Comité sdo: racionalizar o uso, a quantidade de agua
disponivel para cada categoria de consumidor, financiar projetos de saneamento, de
educacdo ambiental, e apoiar e prestar assisténcia aos municipios integrantes de uma
mesma bacia no que tange a gestdo dos recursos hidricos. Além disso, constitui o forum de
negociagdo para solucionar os conflitos entre usuarios de uma mesma bacia. Evidencia-se,
desse modo, a ampliagdo do quadro da gestao que inclui interagdes entre um leque variado
de agentes.

Chama aten¢do ainda o sistema nacional incorporar instdncias como os consorcios
de municipios. Como figura juridica, os consdrcios sdo constituidos, de um modo geral, em
torno de um problema especifico, comum aos municipios participantes. Varios exemplos
podem ser mencionados para ilustrar a formagdo desses consorcios’. Essa estrutura
consiste em uma forma de cooperagdo e associacdo entre entes federativos do mesmo nivel
de governo, através de uma organizagdo operacional, sem carater deliberativo, com
objetivos voltados para a solucao de problemas comuns, de modo a racionalizar os custos
para os municipios participantes que, a priori, dividem igualmente a responsabilidade pela
implantagio e operagio do consércio (Fontes, 2001). A diferenca dos comités de bacias, os
consorcios de municipios ndo constituem esferas de decisdo supramunicipais.

Nao obstante a caracteristica assinalada, hd, no que diz respeito as bacias
hidrograficas, a transforma¢do de consdrcios em outras formas de organizagcdo que, no
entanto, permanecem com a denominagdo de consorcio. Este € o caso, por exemplo do

Consorcio Intermunicipal para Recuperagdo Ambiental das Bacias dos rios Santa Maria da

% Ha, no estado do Rio de Janeiro, dois consércios intermunicipawis, na regido dos Lagos, formados em todo
de questdes referentes aos servigos de dgua e esgoto. Um deles é constituido pelos municipios de Araruama,
Saquarema e Silva Jardim que concederam, de forma conjunta, os servigos mencionados a concessiondria
privada Aguas de Jurtunaiba; o outro, formado por Arraial do Cabo (somente servigos de abastecimento de
agua), Buzios, Cabo Frio, Iguaba e Sdo Pedro da Aldeia transferiram os servigos a Prolagos. Nestes
exemplos, os municipios uniram-se nio para prestar o servigo diretamente, mas para facilitar o processo de
concessao. (Pires do Rio e Sales, 2003).



Vitoéria e Jucu, Espirito Santo, criado em 1991. Além do governo estadual que passa a atuar
através da Secretaria de Meio Ambiente, agentes como a Companhia Espirito Santense de
Saneamento (CESAN) e da Companhia Espirito Santo Centrais Elétricas S.A. (Escelsa),
foram incluidas empresas do porte da CVRD e da Companhia Sidertirgica de Tubardo
(Rangel et al s/data). Nesse caso, a incorporagdo do governo do estado em 1994 sinaliza,
no nosso entender, uma ampliacdo do ambito das decisdes a serem tomadas. Observa-se
neste exemplo a inclusdo de representantes de niveis hierdrquicos diferentes, bem como
agentes econdmicos que tém uma légica de atuacdo bastante distinta daquela dos
municipios. Essa mudang¢a ndo se reduz a uma formalidade, ao contrario, ela é substantiva.

Por fim, esse novo sistema de gestao dos recursos hidricos, consubstanciado na lei
9433, insere uma nova escala de gestdo, porém, ndo perde o aspecto setorial enraizado nas
politicas, planos e programas. A contradicdo reside no fato de que a regulagdo como
coordenacao, estabilidade para as relagdes sociais, vem sendo continuamente reduzida a
regulacdo econdmica (preco e volume)’ e, por conseguinte, compreendida como restrigio
pela maior parte dos agentes. E nessa escala, no entanto, que se configuram os padrdes de
controle sobre o recurso hidrico bem como as coalisdes entre agentes. Dito de outro modo,
0 que esta em disputa ¢ o modo como os elementos sdo transformados em recursos, o que

implica na definicao dos mecanismos de apropriacao e de acesso.

2. Os planos de gestiao de bacias

A Lei 9.433/97 em seu Art. 7° define os planos de gestdo de bacias como "Planos
de longo prazo, com horizonte de planejamento compativel com o periodo de implantacao
de seus programas e projetos". Essa definicdo implica em seletividade e simultaneidade.
Ao estabelecer um horizonte de longo prazo impde-se a sele¢do do que € hoje prioritario e
que deve estar presente em varios lugares no futuro. Esse procedimento consiste em
reduzir as indeterminacdes do futuro a partir de uma idéia do presente. Este ponto ¢
importante na medida em que tais planos buscam na descentralizagcdo e participagdo da
sociedade civil uma legitmidade para as agdes que irdo estruturar o futuro.

Essa perspectiva ¢ essencial pois, na lei, os planos devem contemplar as seguintes
etapas: a) diagnoéstico da situagdo atual do recursos hidricos; b) evolucao demografica e do
uso do solo; c) proje¢des de disponibilidade e comportamento da demanda; d) diretrizes

para racionalizar o uso do recurso; ¢) elaboragdo de programas e projetos definidos em

7 . ~ ~ . . ~ A . r
Essa discussdo foge aos objetivos deste trabalho. Lembra-se apenas que a regulacdo econémica é em geral
apontada como limitagao a liberdade de atuagdo dos agentes economicos.



funcdo das diretrizes estabelecidas; f) critérios para cobranca pelo uso; g) defini¢do de
areas de protecdo. Verifica-se, assim, que, na forma da lei, os planos permanecem no
campo de uma acdo externa a dinadmica social, mesmo considerando a possibilidade de
participagdo das comunidades em dois momentos: no levantamento de informacdes ¢ na
apresentacao do plano para discussao.

As etapas e as atividades correspondentes para a elaboragdo dos planos de recursos
hidricos (Quadro 2) foram regulamentadas pela Resolucao n°® 17 (maio de 2001) do CNRH.
Nesse sentido, conforme enunciado no artigo 8°, os planos devem ser constituidos por
diagnésticos e prognoésticos, nos quais devem ser observados itens como a avaliagdo
quantitativa e qualitativa da disponibilidade hidrica da bacia hidrografica, de forma a
subsidiar o gerenciamento dos recursos hidricos, em especial o enquadramento dos corpos
de 4gua, as prioridades para outorga de direito de uso e a defini¢do de diretrizes e critérios
para a cobranga.

Além disso, na etapa do diagndstico e prognostico, os planos devem conter
avaliacdes do quadro atual e potencial de demanda hidrica da bacia, em fun¢do da anélise
das necessidades relativas aos diferentes usos setoriais e das perspectivas de evolugdo
dessas demandas, estimadas com base na andlise das politicas, planos ou intengdes
setoriais de uso, controle, conservagao e prote¢ao dos recursos hidricos.

Finalizando essa etapa, o plano deve possuir em seu corpo, a avaliacdo ambiental e
socio-economica da bacia, identificando e integrando os elementos basicos que permitirdo
a compreensdo da estrutura de organizagcdo da sociedade e a identificagdo dos atores e
segmentos setoriais estratégicos, os quais deverdo ser envolvidos no processo de
mobiliza¢do social para a elaboragdo do Plano e na gestdo dos recursos hidricos.

A elaboragdo de alternativas de compatibilizagdo ¢ um aspecto implicito no quadro
2, mas que ¢ definido de maneira explicita pela Resolu¢do n°® 17, como conteudo minimo
do plano, devendo considerar os seguintes aspectos: prioridades de uso dos recursos
hidricos; disponibilidades e demandas hidricas da bacia, associando alternativas de
interven¢do e de mitigacdo dos problemas, de forma a serem estabelecidos os possiveis
cenarios; e alternativas técnicas e institucionais para articulagdo dos interesses internos

com os externos a bacia, visando minimizar possiveis conflitos de interesse.

Quadro 2: Etapas e descricao das atividades relacionadas aos planos de bacia

Etapas Atividades

Diagnostico Informagoes consideradas relevantes para cada tema




(populagao, uso do solo, etc)

Avaliagdo dos recursos | Levantamento e andlise de séries fluviométricas e balanco
hidricos hidrico

Defini¢ao de metas Estabelecimento de metas para o gerenciamento de recursos
hidricos

Implementagdo de agdes | Programas, projetos e estudos para realizacdo de
investimentos voltados para o gerenciamento da 4gua na
bacia

Grupos de gestao Acompanhamento dos planos, avaliacdo de relatorios,
organizac¢ao das audiéncias publicas

Fonte: Agéncia Nacional de Aguas (www.ana.gov.br — 08/03/2004)

No estabelecimento das metas, estratégias, programas e projetos, devera ser
incorporado o elenco de agdes necessarias a sua implementagdo, visando minimizar os
problemas relacionados aos recursos hidricos superficiais e subterraneos, otimizando o seu
uso multiplo e integrado, compreendendo os seguintes topicos: a identificacdo de
prioridades das acdes, possiveis orgdos ou entidades executoras ou intervenientes,
avaliacdo de custos, fontes de recursos e estabelecimento de prazos de execucao; propostas
para adequacdo e/ou estruturagdo do Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos da
bacia; um programa para a implementacao dos instrumentos de gestdo previstos na Lei n°
9.433, de 1997. No caso do ultimo item, devem ser considerados os limites e critérios de
outorga para os usos dos recursos hidricos, as diretrizes e critérios para a cobranga pelo uso
da agua, a proposta de enquadramento dos corpos d'agua, a sistematica de implementagao
do Sistema de Informagdes da bacia e agdes de educacao ambiental consoantes com a
Politica Nacional de Educacdo Ambiental, estabelecida pela Lei n® 9.795, de 27 de abril de
1999.

A participacao da sociedade nas etapas de elaboragdo do Plano dar-se-4 por meio de
consultas publicas, encontros técnicos e oficinas de trabalho, de modo a possibilitar a
discussdo de alternativas, fortalecendo a interagdo entre a equipe técnica, usudrios de agua,
orgaos de governo e sociedade civil, de forma a incorporar contribui¢des ao Plano. Nota-
se, mais uma vez, que o carater técnico impde-se aos mecanismos de participacao da
sociedade civil. Além disso, o papel desta na elaboragdo do plano restringe-se, conforme a

idéia anterior explicita, a atuagdo secunddria.



Hé ainda que se considerar o fato de que, apesar da composi¢ao dos comités
objetivarem maior equilibrio e simetria entre os agentes na gestdo da dgua, o peso politico
e econdmico de alguns deles reforca a assimetria e, conseqlientemente, viabiliza aliancas
que intervém na orientagdo dos investimentos que sao objeto do plano. Conforme veremos
adiante, os agentes estdo em permanente interacao, o que confere ao processo de gestao um
carater dinamico, politico e menos técnico do que se pensa ter.

O questionamento aqui reside na legitimidade de alguns agentes e do proprio
comité em conduzir a elabora¢do dos planos. Isso decorre do fato de que os planos devem
ser elaborados pelas Agéncias de Bacia, 6rgdos técnicos vinculados aos comités, cabendo a
estes a supervisdao e aprovacdo dos mesmos. Por fim, outro ponto destacavel ¢ o estagio
atual de elaboragdo dos planos de recursos hidricos no Brasil. A maioria das bacias
hidrograficas de dominio da Unido ndo possui planos. A excecdo se faz para bacias que
tém funcionado como experiéncias-piloto, como as dos rios Paraiba do Sul e Sao
Francisco, na implementagdao dos instrumentos da PNRH. Nestas bacias, entretanto,
observa-se que os planos ainda estdo sendo discutidos de forma bastante preliminar e

privilegiando aspectos técnicos.

3. Algumas questdes metodologicas

A preocupacdo operacional com a realizacdo de planos de bacia ¢ considerada,
pelos diferentes agentes publicos, como necessidade cada vez mais premente em virtude
dos sucessivos problemas de contaminacdo e de escassez relativa de recursos hidricos:
trata-se, nesse caso, da utilizagdo de um instrumento que tenta principalmente orientar
investimentos como respostas para uma decisdo tomada a priori. Se concebemos a gestdo
como processo, as respostas as situacdes emergenciais, de riscos ou de conflitos
pressupdem uma analise constinuada da acdo das organizagdes mais diretamente
envolvidas nos usos dos recursos.

Uma situagdo emergencial é caracterizada pela ocorréncia de um evento ndo
previsivel. As inundagdes sdo em geral assim classificadas, possuindo, portanto, um
localizagdo precisa. As situagdes de risco (ou a maneira como sdo percebidas) ndo possuem
necessariamente uma localizacao precisa. A defini¢do de uma situagdo de risco comporta
disputas cientificas sobre causas e efeitos sinérgicos entre um nimero consideravel de
variaveis. Envolve, portanto, disponibilidade de informag¢do e a elabora¢dao de projegdes.
Os conflitos existem independentemente das situagdes anteriores e podem assumir maior

expressividade quando o quadro ¢ agravado pela ocorréncia de eventos de grande



magnitude ou quando agdes voluntarias ou involuntarias interferem na quantidade, na

qualidade ou na estabilidade de modo de acesso ao recurso.

3. 1. A delimitacido do problema e sua localizacao

Na elaboragdao do diagnostico do estado atual dos recursos hidricos a proposta
inicia-se com a delimitagdo do problema e sua localizagdao. Esse ponto de partida, nos
parece, ¢ diferente das andlises do tipo ADR (alternative dispute resolution) tipicas da
década de 1980 que, por sua vez, apresentavam-se como alternativas ao modelo decide-
informa-justifica (Priscoli, 1999). Iniciar pela delimitagdo do problema implica em
considerar a existéncia de conflitos anteriores a qualquer tentativa de implementacao de
um plano de bacia.

Partir da delimitagdo do problema implica considerar que um plano de bacia sera
concebido numa relagao espacgo-tempo. Cabe lembrar que nesse ponto ha um deslocamento
de ordem metodologica. Quando nos referimos aos conflitos opera-se um deslocamento da
analise para um contexto distinto daquele proposto pela lei. Como foi anteriormente
assinalado, os planos de bacia partem do diagndstico a partir de temas isolados tentando
estabelecer uma interagdo “homem-natureza”. Identificar os conflitos significa partir das
interacoes sociais ou, dito de um modo mais direto, deslocar a analise para um contexto de
interagdes entre organizacdes. Em decorréncia desse deslocamento evidenciam-se as
caracteristicas de ordem estrutural: o acesso aos recursos. No caso particular do acesso a
agua potavel, por exemplo, as desigualdades segundo o nivel de renda da populagdo
constituem um problema de natureza estrutural, que necessita, entretanto, assumir maior
representatividade nos diagnosticos e planos de bacia. Além disso, os conflitos de uso
estdo intrinsecamente ligados aos investimentos anteriores que comandaram a apropriagao

do recurso.

Nesse sentido, alguns pontos precisam ser mapeados:

a) delimitacdo, em escala compativel, dos problemas ou conflitos de uso dos
recursos hidricos compartilhados;

b) delimitagdao de abrangéncia espacial de manifestacdo do problema/conflito (toda
a bacia; apenas numa por¢ao da bacia; em uma sub-bacia, etc);

c) caracterizar as areas de ocorréncia segundo sua localizacdo: zonas limitrofes,

alto, médio, baixo curso;



d) caracterizar as areas de ocorréncia segundo a densidade de ocupagdo e o uso do
solo;

e) identificar e mapear os tipos de usos dos recursos hidricos.

Quadro 3 : Tipologia de Conflito de Uso dos Recursos Hidricos

Natureza do Tipo de Uso Areas de Maior
Conflito Vulnerabilidade
irrigacao versus energia elétrica médio curso
irrigacdo versus abastecimento urbano contato rural-urbana

Quantitativa | industrial versus abastecimento urbano | zonas densamente ocupadas

energia elétrica versus transporte médio e baixo cursos

mineragao versus abastecimento urbano |zonas de contato

Qualitativa mineragdo versus pesca zonas de contato

industria versus abastecimento urbano zonas densamente ocupadas

agricultura versus abastecimento urbano |zonas de contato

Fonte : Adaptado de Pires do Rio e Moura, 2003

Em que pese o grau de generalidade que o quadro acima apresenta, ¢ possivel
observar que o cruzamento das informagdes requer um raciocinio geografico. Os conflitos
entre irrigacdo e energia elétrica que ocorrem, por exemplo no médio Siao Francisco,
explicam-se pelo fato das areas irrigadas estarem a montante da geracdo de energia
elétrica, pois o volume de dgua desviado para a irrigacdo diminui substancialmente, em
periodos de seca, a capacidade de geracdo das usinas hidroelétricas situadas a jusante.

Quando identificamos zonas de contato, ¢ necessario ter claro que os problemas nao
se limitam a esta area. Utiliza-se zona de contato para chamar a atengdo para os conflitos
sujeitos aos efeitos de proximidade. E evidente que acidentes como aquele que aconteceu
na bacia do Rio Pomba-Muriaé tém conseqiiéncias muito além do entorno do local de
lancamento de efluentes com elevado potencial de contaminag¢do. Esse ponto ¢
fundamental, pois isso exige o levantamento de informagdes e de articulagdo para a adocao
de medidas tanto preventivas quanto contingenciais cujo raio de abrangéncia ¢
extremamente variavel.

Explicitas ou ndo, as disputas pelo acesso aos recursos hidricos envolvem valores e
projecdes de interesse publico distintos. Enquanto os modelos do tipo decide-informa-

justifica e ADR pressupdem a assisténcia neutra de quem decide, informa e possui uma



projecao do futuro, a elaboragdo de planos de gestdo traz, em sua esséncia, a negociacao
como base para reducdo dos custos da gestdo. Nesse sentido, ¢ for¢oso reconhecer uma
tensdo entre o técnico e o politico. Le Moigne e Téniere (1998) chamam a atencdo para a
sociedade ndo-técnica como aquela que se distingue pela capacidade de resolugdo politica
(relacdo de forcas e negociacdo) e econOmica (distribuicdo de responsabilidades e
identificacdo de prioridades), indicando, por esta via, a transferéncia para o campo politico
das modalidades de utilizacdo do recurso, a quantidade destinada aos diferentes usos e os
critérios de qualidade. Esse pressuposto requer, no processo de tomada de decisdo, a

delimitagdo clara do problema.

3. 2. Identificacdo das Organizagoes e suas estratégias

Os conflitos ndo existem sem sujeitos. Nesse sentido, todos os conflitos decorrem
da agdo das organizagdes e, portanto, a gestdo dos recursos hidricos implica no processo de
negociacao entre as distintas formas de organizagdo. Os conflitos ocorrem por suas
estratégias e praticas e mesmo que ndo tenham objetivos claramente definidos, sua agao
contém sentido especifico (Crozier e Friedberg. 1977; Friedberg, 1997). Os tragcos que
diferenciam as organizagdes podem ser resumidos do seguinte modo: a) logica de atuagao;
b) estrutura organizacional; ¢) comprometimento com o ambiente; d) redes formais e
informais de comunicacao.

Na gestdo dos recursos hidricos o conjunto de organizagdes envolvidas ¢
extremamente variavel de lugar para lugar. Planos e projetos de grande vulto podem
exercer efeitos mobilizadores entre organizacoes com objetivos distintos. Uma
identificacdo tem, portanto, a funcdo de relacionar a natureza do conflito a acdo das
organizagdes que estardo, pelo menos no curto prazo, mobilizadas por disputas. Nesse
sentido, considera-se que os principais pontos a serem evidenciados podem ser agupados
em itens que englobam desde a denominacao até a constru¢ao de cenarios. O quadro 4
sugere os pontos a serem considerados em entrevistas junto as organizagdes a fim de se

obter uma caracterizacdo objetiva das mesmas e de suas estratégias.

Quadro 4: Levantamento e Ordenamento de Informacdes sobre as Organizacdes
envolvidas em conflitos ou no uso compartilhado de recursos hidricos
Itens Informacao

Identificacao Denominagao

Endereco

Estrutura organizacional
Setor de atuagao




Objetivo em relagdo ao recurso | Assegurar a prestacao de servigo de abastecimento
Assegurar o consumo racional

Assegurar as condi¢des de renovacao do meio
Assegurar o fornecimento de energia elétrica
Assegurar a qualidade dos corpos liquidos

Assegurar as condi¢des de reproducdo dos recursos
pesqueiros

Limitar os impactos da atividade de um determinado
uso

Assegurar o volume disponivel

Outros

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

Ac¢ao diante de conflitos Formal: juridico
Informal: contatos diretos e pessoais

Perspectivas futuras Qual a evolugdo do problema: recrudescimento,
solucao, etc
Fonte: Adaptado de Mermet, 1992, Egler e Pires do Rio (inédito)

Os itens que serviram de base para estruturar o levantamento das caracteristicas
que, em geral, emergem em situagdo de conflito ou da necessidade de se instituir uma
gestdo negociada permitem melhor identificar o campo de ag¢do das organizagdes. Assim,
um plano de gestdo serd concebido como parte de um processo de negociacio e, como tal,
ndo se esgota no momento de sua elaboracdao. Esse tipo de assertiva esta desgastada,
porém, nunca ¢ demais enfatizd-la, em virtude das constantes confusdes entre gestdo e
gerenciamento. Sustenta a proposta a hipdtese de que os conflitos ndo revelam apenas
situacdes contingenciais e locais ou aliangas temporarias quando interesses ¢ valores sdo

momentaneamente compartilhados, mas uma visao de futuro.

3. 3. Interacdo entre os agentes

Um dos interesses dessa proposta reside na possibilidade de compreender as
imbricacdes entre as estratégias dos agentes. As interagdes podem revelar um pouco mais
sobre os interesses de cada um deles e as implicacdes daquilo que ndo estd explicito na
declaragdo de intengdes ou da “responsabilidade social e ambiental” de alguns dos agentes.
Tenta-se mostrar que os agentes estdo em permanente interagdo e que essa interacdo ¢

cambiante no tempo e no espaco. O processo de gestdo nao ¢ um ato isolado das demais



relagdes sociais, portanto foge ao carater exclusivamente técnico que alguns autores lhe
atribuem (Lanna e Dorfman, 1993; Yassuda, 1993).

As interagdes inscrevem-se em um contexto espago-temporal. H4, portanto, uma
condicdo necessaria de que ndo existe uma autonomia completa para cada tipo
identificado. Isso ndo impede, contudo, o stabelecimento de uma tipologia de interagdes,
passivel de alter¢does, sem duvida, que possa revelar os interesses em planos distintos,
porém todos eles recorrentes em um processo de negociagdo. Nesse tipo de andlise, as
manifestagdes das interagdes ndo refletem o acaso das diferentes situagdes, mas ao
contrario, sdao estruturadas pelos mecanismos que integram os respectivos planos de

negociagao (Quadro5).

Quadro 5: Tipologia de interacoes

Interacao Plano de negociacio
Financeiro Normativo Politico Técnico
Formal Regulagio sobre Definigao de Regulagao sobre
precos papéis qualidade e
quantidade
Informal Acordos sem Evitar disputas ¢
definicao de criar grupos de
metas apoio ¢ defesa de
interesses comuns
Parcial Financiamento Normas Articulagdo Resolugoes
para agdes direcionadas aum | direcionada para | direcionadas para
emergenciais problema um problema um problema
especifico emergencial emergencial
Cooperagao Articulagdo a Prazos para
partir do local adaptacao as
normas técnicas

Fonte: Elaboracao propria.

Nas interacdes do tipo formais os agentes privilegiam os canais e aparatos
profissionais como meio principal de coloca-los em relagdo; relacdes estas baseadas em
contratos. Nas informais, os agentes privilegiam a reciprocidade de contatos diretos e troca
de informagdo sem carater publico.

As interacdes parciais sdo estabelecidas em face de situacdes emergenciais que
podem afetar as atividades dos agentes, ou dificultar a implementagdo de uma estratégia.
Uma interagao do tipo cooperativo requer interesses comuns, compartilhados por um longo
tempo, baseado em confianga mutua.

O quadro nos remete a seguinte questdo: como os interesses divergentes podem ser

confinados aos planos de negociagao se aqueles sdo constituidos em situacoes especificas e



locais? Tal questdo nos obriga a considerar a interdependéncia entre agentes como
condicdo necessaria da negociagdo. Aqui emerge ainda um problema de natureza
metodoldgica sobre anterioridade da identificacdo dos interesses e estratégias. Para essa
questdo ainda ndo encontrou-se, no ambito dos trabalhos que vém sendo desenvolvidos
uma resposta satisfatoria.

No caso especifico da gestdo dos recursos hidricos, considera-se que os intrumentos
propostos, como por exemplo o plano de bacia, carecem de uma construcdo que coloque
em evidéncia as interacdes entre os agentes que se manifestam nos distintos planos de
negociacdo. Em sintese, ainda busca-se uma maneira de tornar inteligivel as motivagoes e

interesses no processo de negociagao.

Consideracoes Finais

Avaliar um processo de gestdo implica considerar uma diversidade de agentes, bem
como uma multiplicidade de interagdes que ainda estamos longe de poder explica-las. As
diferencgas de interesses e as possibilidades de estabelecimento de aliangas e interagdes sdo
amplas e ndo simplificam a busca de respostas. H4 varios campos de tensdo no que diz
respeito a gestdo dos recursos hidricos. Em particular as imagens geralmente evocadas para
trata-la recorrem aos principios semelhantes do desenvolvimento sustentavel. Tal como
essa ultima noc¢do a gestdo dos recursos hidricos configura-se como uma refeéncia auot-
explicativa. Como afirmar que somos contra o desenvolvimento sustentave? Como afirmar
que somos a favor da polui¢dao dos corpos hidricos? Todavia, as formas de utilizagdo, as
prioridades atribuidas e os interesses dos agentes podem divergir tanto em relagdo aos
métodos e prioridades, quanto aos critérios de valorizagao.

Os papéis e o envolvimento dos agentes ndo elimina a necessidade de coordenacao.
Nesse sentido, buscou-se neste trabalho alguns elementos para a elaboragdo de um
esquema interpretativo que, reconhece-se, ainda estd bastante incompleto, mas que vem
apoiando as discussdes sobre as mudancas institucionais e os intrumentos que delas
decorrem. Admite-se que esses instrumentos nao sdo, assim como ndo o sao as mudangas
institucionais, isolados do contexto historico-geografico, o que os torna interessantes e

“interessados”.
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