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Este artigo busca identificar os principais desafios & implementacéo do sis-
tema de gestdo dos recursos hidricos estabelecido pela Lei n® 9.433/97. O
estudo abrangeu pesquisa na literatura sobre gestao hidrica, analise de dis-
positivos legais e entrevistas aplicadas a consultores, pesquisadores e outros
profissionais interessados no tema. As reflexdes sobre as informages obti-
das levaram a conclusao de que a ampliagdo e mudanga da base institucio-
nal de deciséo, a integracdo das entidades de recursos hidricos, a capacita-
cdo institucional e técnica, a mobilizacdo social, a descentralizacdo dos
recursos financeiros e a integracdo da gestdo em bacias transfronteiri¢as sdo
os maiores desafios a efetivacéo da lei federal.

The challenges to the implementation of the water resources manage-
ment system established by Law n2 9,433/97

This paper intends to identify the most important challenges to the imple-
mentation of the water resources management system established by Law
n® 9,433/97. The study comprehended research on the literature on
water management, regulation analysis, and interviews with consultants,
researchers and other professionals involved. Analysis of the collected data
revealed that the main challenges to the enforcement of that federal law
are: the expansion and change of the decision making institutional frame-
work; the integration of the water resources organizations; institutional
and technical capacitation; social mobilization; decentralization of finan-
cial resources, and the integration of cross border basin management.
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1. Introducéo

A situacdo critica em que se encontra a agua no mundo vem tornando a ges-
téo deste recurso um dos maiores desafios da administracdo publica.

Em escala global, estima-se que 1.386.000km? de agua estejam dispo-
niveis, dos quais 2,66% sdo de agua doce e o restante é de agua salgada. Ex-
cluindo desse ultimo percentual a parcela referente a geleiras, calotas
polares e as aguas subterrdneas profundas, é possivel afirmar que restam
para a satisfacdo das necessidades humanas cerca de 0,34% do total de
agua existente.

Esse percentual, além de precario, possui distribuicdo irregular, fator
que vem gerando conflitos regionais e até internacionais, como os experimen-
tados por Mauritania e Senegal; Eslovaquia e Hungria; Egito e nac¢des do alto
curso do rio Nilo; ou entre Turquia e Siria, envolvendo o rio Eufrates.

Para agravar a situacdo, estudos realizados por especialistas indicam
que a demanda de adgua vem crescendo de forma desproporcional ao cresci-
mento populacional. Nos Gltimos 60 anos a populagdo mundial duplicou, en-
quanto o consumo de agua foi multiplicado por sete.

Esses fatores vém acarretando um “amadurecimento das politicas am-
bientais”. Em varios paises os érgdos ambientais estdo substituindo sua agao
puramente controladora, setorial, burocratico-cartorial e centralizadora por
uma acgdo gerenciadora dos recursos hidricos e ambientais de carater integra-
do, participativo, descentralizado e financeiramente sustentado (Sarmento,
1996:1).

No Brasil, os esforgos em direcdo a uma gestdo mais adequada dos
recursos hidricos resultaram na sanc¢do, em 8 de janeiro de 1997, da Lei
n® 9.433, que institui a politica nacional de recursos hidricos e cria o Sis-
tema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

A Lei n® 9.433 estabelece principios basicos para a gestdo dos recur-
sos hidricos: a adocgdo da bacia hidrografica como unidade de planeja-
mento, associada ao reconhecimento da agua como bem econ6mico, o
reconhecimento da importancia de seus usos multiplos e a necessidade de
um trabalho de gestdo a um s6 tempo descentralizado e participativo. Es-
tes principios sdo praticados hoje em todos os paises que avangaram na
gestdo desse recurso.

A lei também define um conjunto de instrumentos considerados essen-
ciais a boa gestao do uso da agua: os planos de recursos hidricos,* que sdo pla-
nos diretores que visam a fundamentar e a orientar a implementagdo da
politica nacional de recursos hidricos e o gerenciamento dos recursos hidri-

1 Estes planos serdo elaborados em trés niveis: Plano Nacional de Recursos Hidricos, Plano Esta-
dual de Recursos Hidricos e Plano de Bacia Hidrografica.
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cos; a outorga de direito de uso dos recursos hl’dricos,2 instrumento através do
qual o usuario assegura, por prazo determinado,? seu direito ao uso desse re-
curso; a cobranca pelo uso dos recursos hidricos,* instrumento capaz de pro-
mover as condigdes de equilibrio entre as forcas de oferta (disponibilidade de
agua) e de demanda, promovendo, em conseqiiéncia, a harmonia entre os
usuarios; o enquadramento dos corpos d’agua em classes de uso, que consis-
te, de certa forma, numa classificacdo que permite destinarem-se volumes de
agua de determinado padrao de qualidade a usos cuja exigéncia seja compati-
vel com esse padrdo; o Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidri-
cos, conjunto de elementos organizados sob a forma de banco de dados, que
auxilia no gerenciamento e planejamento dos recursos hidricos.

A Lei n® 9.433 também cria novos tipos de organizacdo para a constitui-
¢do do Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos: o conselho
nacional e os conselhos estaduais de recursos hidricos, que sdo os érgdos mais
elevados da hierarquia do sistema de gerenciamento. A eles cabe, em linhas
gerais, decidir sobre questdes relevantes dessa gestéo, assim como dirimir con-
flitos e contendas de maior vulto; os comités de bacia, que representardo o fo-
rum de decisdo no ambito de cada bacia hidrogréafica, sendo constituidos por
representantes dos usudrios de recursos hidricos, da sociedade civil organizada
e dos trés niveis de governo; as agéncias de agua, que servirdo como o “bracgo
técnico” de um ou mais comités e, entre outras responsabilidades, terdo a de rea-
lizar os estudos necessarios para a gestao dos recursos hidricos em sua area de
atuacdo, cobrar pelo uso desses recursos e gerir a receita oriunda dessa cobran-
¢a, elaborar o plano de recursos hidricos de sua bacia e submeté-lo a aprecia-
¢do do comité e gerir o sistema de informacgédo sobre recursos hidricos em sua
area de atuacao.

ApO6s um ano e cinco meses de aprovacao da mencionada lei, foi regula-
mentado, através do Decreto n®2.612, de 3 de junho de 1998, o Conselho Na-
cional de Recursos Hidricos. Nessa ocasido também foram apresentados o
anteprojeto de lei para as agéncias de agua e as versdes preliminares das pro-
postas de regulamentacdo dos comités de bacia, do Sistema Nacional de In-
formacdes sobre Recursos Hidricos, da outorga e cobranca.

O desempenho positivo da Lei n® 9.433 depende em grande medida da
regulamentacéo desses dispositivos. Neste sentido, vale lembrar que o prazo
contido para regulamentacéo era de 180 dias apds a promulgacao, ou seja, a

2 Independem de outorga pelo poder plblico o uso de recursos hidricos para a satisfacao das
necessidades de pequenos nucleos populacionais distribuidos no meio rural e as derivagoes,
captagdes, acumulagdes e langamentos considerados insignificantes.

3 A versdo preliminar da proposta de regulamentacéo da outorga estabelece que a mesma seja
feita por prazo renovavel, ndo superior a 35 anos.

4 Serdo cobrados os usos de recursos hidricos sujeitos a outorga.
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regulamentacdo deveria estar pronta até aproximadamente o dia 6 de junho
de 1997.

Mas a regulamentacdo da lei ndo é condicéo suficiente para a efetiva
implementacédo de um sistema de gestao dos recursos hidricos no Brasil. Tor-
na-se também crucial enfrentar as dificuldades que em geral permeiam qual-
quer tentativa de gestdo integrada, descentralizada e participativa.

2. A evolucéo juridica da gestédo dos recursos hidricos no Brasil

A disponibilidade de agua no Brasil ainda é significativa. O pais detém cerca
de 8% da oferta mundial de agua. Entretanto, 80% da agua doce do pais en-
contram-se na regido amazonica, restando apenas 20% para o abastecimento
das demais areas do territério brasileiro, as quais concentram 95% da popula-
cdo. Esses 20% também néo estédo igualmente distribuidos. Como conseqiién-
cia, diversas regides do pais enfrentam um grave quadro de escassez de agua.

Esse quadro vem-se tornando mais critico em decorréncia do desperdicio
e de a¢Bes predatérias comumente praticadas no meio ambiente. Os vazamen-
tos e 0 uso inadequado da agua tratada chegam a consumir perdulariamente
cerca de 40% da agua disponivel. A destruicdo de florestas e matas ciliares dos
rios, indispensaveis a preservagdo de agua no solo, estdo fazendo secar muitas
nascentes. Imensas quantidades de lixo e efluentes industriais séo jogadas nos
rios, degradando a qualidade de suas aguas.

Além do desperdicio e da degradacdo ambiental, a falta de preocupagéo
tanto com a elaboracdo de um planejamento integrado capaz de dar conta dos
usos multiplos da agua, antes da execucdo de projetos desenvolvimentistas,
guanto com a implantagdo de ferramentas de monitoramento ou acompanha-
mento permanente da situacdo ambiental também contribui para o agravamen-
to da escassez de agua no pais. Incentiva-se a ampliagdo da indUstria sem a
prévia verificacdo se ha, na regido, agua suficiente para abastecer o aumento
populacional correspondente. Cadeias de captagdo para tratamento quimico
sdo criadas sem que suas consequiéncias sejam analisadas em profundidade. O
uso da irrigacéo é estimulado sem estudo prévio cuidadoso (Graziano, 1997).

Esse comportamento irracional em relagdo a agua foi fruto da inexis-
téncia de uma politica de gestdo integrada desse recurso, na qual objetivos,
estratégias e instrumentos fossem coordenados e articulados.

O pais possui, desde a década de 1930, uma legislacdo abrangente so-
bre 4gua: o Codigo de Aguas, instituido pelo Decreto n2 24.643, de 10 de ju-
Iho de 1934. Esse cddigo é considerado uma das leis de dguas mais completas
no mundo, pois diversos principios e instrumentos adotados recentemente
nos paises que mais avangaram na gestao de suas aguas ja eram previstos em
alguns de seus artigos.
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Todavia, 0o Codigo de Aguas foi criado num periodo em que a neces-
sidade de novos modelos de desenvolvimento fazia com que as atengfes se vol-
tassem quase que inteiramente para o setor industrial, implicando a necessidade
de geracdo de forga elétrica para o acionamento de seus equipamentos. Dessa
forma, somente os artigos do cddigo que faziam referéncia ao aproveitamento
energético foram totalmente regulamentados. Artigos de fundamental impor-
tancia, tais como os que faziam referéncia ao uso comum das aguas, gratuito ou
retribuido, e a disciplina das aguas nascentes, deixaram de ser regulamentados.

Além da énfase especial aos atributos hidraulicos para geracédo de ener-
gia elétrica, o Cédigo de Aguas “ainda representa uma concepcdo de gestao
dos recursos hidricos de forma convencional, setorizada”, na qual a interde-
pendéncia entre os usos é ignorada. Essa abordagem dissociada leva ao des-
perdicio. Como resultado, “a medida que se intensifica a utilizacdo da agua,
sobrevém a escassez e o conflito” (Cabral, 1997:48).

Somente a partir da década de 1970 a complexidade do tema comecga a
despertar o interesse das comunidades técnica, académica, governamental e
politica. Comecga a ocorrer no pais um processo dinamico de debates, estudos
e intervencg@es sobre gestao de recursos hidricos. Esse processo deu origem ao
Projeto de lei n® 2.249, encaminhado pelo governo federal ao Congresso Na-
cional em 14 de novembro de 1991.

Esse projeto introduz principios, objetivos e instrumentos para uma
moderna gestdo da agua. Entretanto, mantém o status quo da hegemonia do
setor elétrico quando estrutura o Sistema Nacional de Gerenciamento de Re-
cursos Hidricos. Em conseqiiéncia, o projeto recebe, consecutivamente, trés
substitutivos que vdo gradativamente assegurando a visdo moderna de inte-
gracdo entre os diversos usudrios. Dessa forma, somente cinco anos apods ser
enviado ao Congresso, o Projeto de lei n® 2.249/91 é publicado no Diério Ofi-
cial da Unido na forma da Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997.

3. O moderno enfoque sistémico das organizagées e a Lei das Aguas

Nos ultimos anos, o desenvolvimento, no campo da biologia, de uma moder-
na teoria dos sistemas abertos vem proporcionando novos conceitos que,
adaptados as organizagdes, estdo possibilitando esquemas conceituais dife-
rentes e mais ricos que os oferecidos pela abordagem tradicional.

Os bidlogos da moderna teoria dos sistemas abertos acreditam que os
organismos ndo sdo entidades distintas e, portanto, ndo evoluem por adapta-
¢cdo as mudancas ambientais. A evolugdo é sempre “de um padrdo de rela-
¢Bes que abrangem os organismos e os seus ambientes. E o padrdo e nao
somente as unidades separadas, incluindo esse padrdo, que evolui” (Morgan,
1996:72).
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A adaptacdo da moderna teoria dos sistemas abertos a teoria das organi-
zagdes implica o entendimento de que as organizacfes e o ambiente néo séo fe-
ndémenos separados, pois, conforme afirma Morgan (1996:72), “as organizacoes
e 0s seus ambientes estdo engajados em um padrdo de criagdo mutua, em que
cada um produz o outro. Exatamente como na natureza, em que o ambiente de
um organismo é composto de outros organismos, 0s ambientes organizacionais
sdo, de forma ampla, compostos de outras organizacdes”.

A tradicional teoria dos sistemas abertos, quando adaptada a teoria das
organizagdes, conduz ao entendimento de que o ambiente e as organizacfes
sdo fendbmenos separados € que as mudancgas ocorrem no ambiente, so restan-
do as organizagdes o desenvolvimento da capacidade de adaptacdo. E o am-
biente o primeiro a evoluir. A evolugdo das organizaces ocorre a medida que
elas conseguem desenvolver mecanismos de adaptacdo as mudangas do am-
biente. A moderna teoria dos sistemas abertos rompe com essa concepcao. As
organizagdes passam a ser entendidas como elementos de um ecossistema
complexo. A medida que ambiente e organizacdo deixam de ser entendidos
como fendmenos separados, as organizacBes passam a desempenhar um pa-
pel ativo no delineamento de seu futuro, pois elas comegam a ser vistas como
capazes de influenciar a natureza dos seus ambientes, especialmente quando
agem em conjunto.

Dessa forma, nos altimos anos alguns tedricos do enfoque sistémico da
organizagdo vém enfatizando a colaboracao entre as organizac@es. Eric Trist,
por exemplo, investiga “a possibilidade de desenvolvimento de novos pa-
drBes de relacionamentos interorganizacionais que podem ajudar a configu-
rar o futuro de maneira proativa” (Morgan, 1996:73).

A Lei n29.433 — mais conhecida como Lei das Aguas — esta em sinto-
nia com o moderno enfoque sistémico da organizagdo. Os tedricos do moder-
no enfoque sistémico, acreditando que as organizacfes sdo capazes de
influenciar a natureza de seus ambientes, especialmente quando agem em
conjunto, investigam a possibilidade de desenvolvimento de novos padrfes
de relacionamentos interorganizacionais. A Lei das Aguas parte do principio
de que a colaboracdo é fundamental para o delineamento de um futuro mais
adequado em termos de disponibilidade hidrica.

Para promover tal colaboragio a Lei das Aguas cria um sistema de ges-
tdo dotado das caracteristicas descritas a seguir.

Descentralizacdo e participacéo

A gestdo dos recursos hidricos deixa de ser responsabilidade de um pequeno
conjunto de 6rgdos publicos e passa a ser atribuida a Unido, aos estados, aos
municipios, aos usuarios e a sociedade civil.
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Integracéo

Para que o sistema de gestdo proposto ofereca resultados satisfatorios sera
necessario estabelecer mecanismos de convivéncia entre os varios usuarios da
agua e mecanismos de integracédo das organizac¢des de recursos hidricos.

Coordenacéo

A adequada gestdo dos recursos hidricos também depende do estabelecimen-
to de uma instituicdo central coordenadora.

Essa instituicdo devera assegurar, em nome do poder publico, uma re-
particdo justa e a eqliidade no acesso ao recurso ambiental agua, promover o
seu uso racional e zelar pelo equilibrio de sua gestdo (Sarmento, 1996).

Na ocasido em que a lei foi promulgada, a Secretaria de Recursos Hidri-
cos (SRH) foi indicada como a provavel coordenadora do Sistema Nacional
de Recursos Hidricos. Escolha coerente, pois, ficando a coordenacédo sob a
responsabilidade de uma entidade ndo-usuaria dos recursos hidricos, seria
mais facil promover o respeito a todos os usudarios. Algum tempo depois co-
mecou-se a discutir a possibilidade de criacdo de uma agéncia executiva; a
Agéncia Nacional da Agua (ANA). A idéia foi adiante e, atualmente, esta sen-
do concluido o projeto de lei de criagdo dessa entidade.

Além da coordenagdo do sistema, a ANA terd, desde que aprovado o pro-
jeto, a atribuicdo de emitir outorga para fins de geracédo de energia elétrica e ar-
recadar a cobranga pelo uso dos recursos hidricos de dominio da Unido;
responsabilidades antes previstas, respectivamente, para os 6rgdos ambientais
e para as agéncias de agua.

A justificativa para atribuir a ANA a cobranca pelo uso dos recursos hi-
dricos nasce do fato de que a hipotese de a agéncia de agua ser responsavel
pela cobranga, conforme previsto na Lei n® 9.433, ndo se sustenta juridica-
mente. Isto porque no Brasil a agua é constitucionalmente definida como um
bem publico; sendo a cobranca por esse recurso caracterizada como uma re-
ceita patrimonial do Estado, vinculando-se, para efeitos legais, ao poder ou-
torgante.

Dessa forma, tanto no nivel federal quanto no estadual, a arrecadacéo
devera ser efetuada, conforme previsto no projeto de lei, pelo poder outor-
gante: ANA e entidades estaduais. Quanto a aplicacdo da receita, o projeto
prevé um processo descentralizado. Esta descentralizacdo podera ser viabili-
zada através de contratos de gestéo, a serem estabelecidos entre a ANA/enti-
dades estaduais outorgantes e cada agéncia de dgua. Todo o processo se dara
sob intermediacao dos comités e o repasse de recursos podera ser feito direta-
mente pelo banco arrecadador.
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Todavia, apesar de a medida atingir apenas a arrecadacao, ela precisa
ser questionada, na medida em que possui diversos pontos negativos. A arre-
cadacdo pelas agéncias possibilitaria o desenvolvimento de solugdes locais
inovadoras e mais baratas, evitaria a geracdo de custos administrativos para a
ANA, desfavoreceria influéncias de esferas governamentais, entre outras van-
tagens. Alias, a prépria criacdo da ANA precisa ser questionada. Seria mesmo
necessaria uma ANA, uma vez que o 6rgao ambiental poderia perfeitamente
ser responsavel pela coordenacéo unificada do sistema? Sera que a criacao de
agéncias executivas ja se transformou em modismo?

Financiamento compartilhado

A cobranca pelo uso dos recursos hidricos garantira a autonomia financeira
das entidades gestoras e a sustentabilidade das operacdes, além de promover
0 uso racional desse recurso.

A cobranca sera aplicada segundo a orientagdo dos planos de bacia e
obedecera ao principio usuario-poluidor pagador.

Mas, em face da abordagem setorialista predominante no pais e da ten-
sdo permanente entre o velho e o novo, a implementacgdo desse sistema “cer-
tamente terd custos, causard incomodos, evidenciara conflitos” (Pereira Jr.,
1997:19).

4. Os desafios a implementacdo do sistema de gestdo dos recursos
hidricos estabelecido pela Lei n® 9.433

Entre os inUmeros desafios a implementacao do sistema de gestdo proposto
pela Lei das Aguas é possivel citar como principais a ampliagdo e mudanca da
base institucional de decisdo, a integracdo das entidades de recursos hidri-
cos, a capacitagdo institucional e técnica, a mobilizacdo social e a descentrali-
zacdo dos recursos financeiros. Estes desafios serdo analisados a seguir.

A ampliagcdo e mudancga da base institucional de deciséo

A adocdo da bacia hidrografica como unidade de planejamento e gestdo dos
recursos hidricos e a criacdo de comités e agéncias acarretardo perda de po-
der por parte de 6rgdos publicos. Em conseqliéncia, as resisténcias a efetiva
implementacédo dessas medidas serdo fortes e se tornardo mais visiveis nas
bacias hidrograficas de rios federais, pois, conforme afirmam Leal e Rovere
(1997a:154), “os 6rgdos estaduais temem perder sua autonomia e indepen-
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déncia e as leis dos Estados muitas vezes sdo diferentes entre si, embora to-
dos tenham que seguir uma diretriz Unica, dada pela lei federal”.

Uma alternativa valida oferecida por esses autores para a resolucédo
deste conflito é “admitir a autonomia dos Estados”, ou seja, “as iniciativas
dentro de cada Estado que ndo afetem os demais devem ser de responsabili-
dade dos proprios Estados”. Os comités e agéncias federais representariam,
nesse caso, “entidades de compatibilizagdo entre os Estados e um apoio as
suas iniciativas”. Para o desempenho dessa delegacéo € necessario, todavia,
gue os estados que comp8em a bacia estejam em condi¢cdes de assumir a

gestéo.

Mas a adocdo da bacia hidrografica como unidade de planejamento
e gestao dos recursos hidricos ndo é a Unica medida determinada pela Lei
n° 9.433 que tem como conseqliéncia a alteracdo da base institucional de
decisdo. Logo, ela ndo sera a unica a gerar conflitos por perda de poder. A
lei também altera a base institucional de decisdo quando atribui a Secreta-
ria de Recursos Hidricos a elaboragdo do Plano Nacional de Recursos Hi-
dricos, a coordenacdo do Sistema Nacional de Informaces sobre Recursos
Hidricos e a expedicdo de outorgas de direito de uso dos mananciais de
dominio da Unido, entre outras atividades. A SRH passa a constituir-se,
portanto, no érgao central da gestao dos recursos hidricos, no nivel fede-
ral, fato que atinge diretamente o setor elétrico, uma vez que, conforme
mencionado, a gestdo da dgua no Brasil sempre esteve submetida as deter-
minacdes desse setor.

No periodo em que a Lei n® 9.433 estava em projeto, essa proposta ge-
rou intensos debates e um conflito entre o Ministério de Minas e Energia e o
Ministério do Meio Ambiente. Alguns membros do setor elétrico considera-
vam a medida ndo como um avango rumo a democratizagédo do sistema, mas
sim como uma perda de poder. Para amenizar o quadro, foram introduzidas
algumas mudancas no substitutivo, sem que, contudo, o corpo do projeto fos-
se inviabilizado (Cedraz, 1997).

E importante observar que as restricdes apresentadas pelo setor elétri-
co ndo podem ser consideradas apenas como resisténcia em delegar poder:
muitas delas refletem, até certo ponto, a preocupagdo com a qualidade dos
servicos de geragdo, transmisséo e distribuicdo de energia. Cavalcanti e Ca-
valcanti (1998:10) abordam muito bem essa questdo: “E importante reco-
nhecer que muitas das restri¢cGes interpostas pelo setor elétrico deveram-se
a fundamentados receios de que o compartilhamento do poder com atores
nem sempre detentores do respaldo técnico e das bases administrativas e
gerenciais necessarias podera comprometer decisfes e acdes estratégicas da
cadeia geracdo, transmissdo e distribuicdo de energia, com efeitos graves
para o pais”.

O reconhecimento dessa realidade pode ter contribuido para a intro-
ducéo, na versdo preliminar do decreto de regulamentacdo da outorga, da
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necessidade de articulagédo entre a SRH e a Aneel no caso de expedicdo de
direito de uso de recursos hidricos para aproveitamento de potenciais hi-
drelétricos. O art. 5° do referido documento determina que a SRH devera
avaliar o impacto da insercdo do aproveitamento hidrelétrico na bacia hi-
drografica, tendo em vista a disponibilidade hidrica e a eventual mudanca
de regime fluvial e seus possiveis efeitos nos demais usuarios e usos da ba-
cia; ja a Aneel sera responsavel por avaliar o impacto da insercédo do apro-
veitamento no sistema elétrico interligado, tendo em vista as eventuais
restricbes de fluxo energético nas linhas de transmissdo e as eventuais ex-
pansfes do parque gerador que fiqguem impossibilitadas devido a nova ou-
torga.

Viabilidade financeira das agéncias de agua

As agéncias de dgua devem ser auto-sustentaveis financeiramente e, portan-
to, sua implementacdo depende da implementacédo da cobranca. Mas os estu-
dos sobre os valores a serem cobrados pelo uso dos recursos hidricos sdo de
responsabilidade das agéncias. Logo, surge um impasse: ndo ha agéncia por-
que nado se cobra e ndo se cobra porque ndo ha agéncia. Para minimizar este
problema, o anteprojeto de lei sobre as agéncias de agua propde que, enquan-
to a cobranca pelo uso dos recursos hidricos ndo assegure a viabilidade finan-
ceira das agéncias, os recursos financeiros necessarios ao custeio das mesmas
sejam complementados pela Unido, um ter¢co dos municipios e usuarios da
bacia hidrografica.

Uma outra proposta, esta apresentada na versdo preliminar do decre-
to de regulamentacdo dos comités, sugere que, enquanto as agéncias nao
estejam em funcionamento, os comités possam dispor de secretarias execu-
tivas, organizadas com prazo determinado e personalidade juridica. Essas
secretarias proporcionariam apoio técnico, administrativo e recursos de
custeio.

Outra alternativa valida seria cada estado e o governo federal realiza-
rem, através da contratacdo de especialistas,5 os estudos para o estabelecimen-
to preliminar da cobranga nos corpos de agua de seus dominios respectivos,
possibilitando aos comités a deliberacao e sua introducdo e, com isto, a criacao
das agéncias que tornariam o processo autbnomo. Enquanto os estudos sobre a
cobranca néo fossem concluidos, a assisténcia técnica aos comités poderia ser
prestada por uma unidade executiva de carater provisorio. Essa opgao parece a
mais viavel.

50 estado de S&o Paulo, por exemplo, contratou consultoria especializada para realizar os estu-
dos sobre cobrancga.
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Integracéo das entidades de recursos hidricos

“Todos dependemos de todos. Alienados da consciéncia
de inteireza, sofremos de um tipo de invalidez psiquica e
de certa imbecilidade funcional.”

Crema (1993:134)

As palavras de Crema evidenciam a necessidade de romper a cultura indivi-
dualista-reducionista-setorial predominante em quase todas as sociedades.
Grande parte dos problemas que diversas nacdes enfrentam em educacéo,
salde, seguranca, meio ambiente e outras areas resulta da incapacidade de
perceber a inter-relacdo dessas areas, e, dessa forma, implementar politicas
integradas.

A Lei n® 9.433 tem como diretrizes basicas a integragdo do planejamen-
to dos recursos hidricos com o planejamento das demais prioridades do pais e
a integracdo das organizacGes de recursos hidricos. Entretanto, em face da
cultura predominante nas organizagdes, essa integra¢do nao sera simples. Re-
latos da situacdo em S&o Paulo evidenciam as dificuldades: “o DAEE solicita
uma informacéo que a Cetesb, eventualmente, tem. Mas a Cetesb ndo passa,
porque vai ajudar o DAEE”. Essas disputas sdo de origem puramente politica
— no nivel técnico existe consenso — e inviabilizam por completo a integra-
¢cdo (Governo do Estado de Séo Paulo, 1995:65).

Indubitavelmente, implementar um sistema integrado de gestdo sera
mais um dos grandes desafios da Lei n® 9.433.

Determinacdo dos critérios para a cobranca e conscientizacédo da
importancia desse instrumento

A cobranga pode ser considerada um dos instrumentos basicos da Lei n® 9.433.
Sera a implementacdo desse instrumento que fara com que a gestao de bacia
crie um fato novo, pois ela “adquire um poder fiscal autbnomo dos interesses
setoriais”.

Além do poder fiscal, a cobrancga “consigna um poder politico federati-
vo ao comité de bacia por gerar altas somas de recursos préprios” (Motta,
1998:47).

Mas a efetiva implementacgéo desse instrumento é um processo comple-
X0, pois a dgua é um recurso de dificil valoracéo. Ela é, por exemplo, usada
para diversas finalidades e sua quantidade e qualidade sdo variaveis no tem-
po e no espago. Essa sazonalidade introduz a necessidade de que os critérios
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para a cobranca sejam flexiveis, definidos de acordo com a realidade de cada
bacia hidrograéfica.

A determinacdo desses critérios é também de significativa complexida-
de. A cobranca deve viabilizar os investimentos necessarios a gestdo dos re-
cursos hidricos e promover a racionalidade no uso da agua. Entretanto,
precos 6timos para os investimentos podem néo representar os precos ade-
quados para atendimento de objetivos ambientais e vice-versa, e a experién-
cia de outros paises indica que a implementagao de uma cobranca que atenda
aos dois objetivos deve-se dar gradativamente. Inicialmente, a introducéo da
cobranca para geragdo de receita parece mais viavel, pois 0 uso da cobranga
para atender a objetivos ambientais “é tecnicamente complexo e requer, por-
tanto, uma sofisticada capacidade institucional, em termos de informacéo,
monitoramento e implementacdo” (Motta, 1998:57).

Motta (1998:55) faz as seguintes recomendac8es para a valorizacdo da
agua no Brasil, caso a determinacdo da cobranca seja realizada com base em
geracdo de receita:

v utilizar a regra de pregos publicos na qual os precos por usuarios sao pro-
porcionalmente inversos as suas elasticidades-preco da demanda e, no
caso da poluicdo, as elasticidades-preco das curvas de controle;

v introduzir a cobranca da forma mais diferenciada possivel por tipo de usua-
rio, de acordo com sua contribuicdo na disponibilidade e qualidade hidri-
cas na sua sub-bacia e nas outras bacias;

v cobrar toda emissdo, mesmo que abaixo dos padrfes de emissdo indivi-
duais, e cobrar todo nivel de poluicéo;

v propor descontos para investimentos em realizagcdo ou quando niveis de
controle ou consumo estdo abaixo de um padrdo minimo desejavel;

v utilizar subsidios cruzados para diferenciar a cobranca por tipo de uso com
critérios distributivos que sejam explicitos;

v estimar impactos no uso, geracdo de receita, capacidade de pagamento
dos usuarios e necessidades de financiamento da gestdo com base nas cur-
vas de custo, demanda e controle dos usuarios;

v associar um modelo hidrolégico para avaliar os impactos ambientais e as
alteracdes de uso e estimar seus respectivos valores monetarios;

v identificar as variaveis ambientais e econémicas que mais influenciam os
resultados;

v adotar a criacdo de mercado somente quando as condi¢Bes de garantia de
direito e competitividade estiverem asseguradas (por exemplo, nas situa-
¢cOes de racionamento);
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v planejar a implementagdo do sistema de forma gradual, de acordo com o
desenvolvimento da capacidade institucional que ofereca também uma
gestdo eficiente de baixo custo administrativo e de transagao.

Mas a determinacao de critérios de cobranga nédo é a Unica etapa comple-
xa relativa a esse instrumento. E necessario, também, conscientizar as pessoas
sobre a real situacdo dos recursos hidricos, a fim de diminuir as resisténcias a
implementacéo desse instrumento.

Definicdo de critérios para reparticdo justa da adgua e
descentralizag&o da outorga

“A outorga de direitos de uso dos recursos hidricos é o ato administrativo me-
diante o qual o poder publico outorgante faculta ao outorgado o uso de recur-
so hidrico, por prazo determinado, nos termos e nas condicdes expressas no
respectivo ato” (art. 1° da versédo preliminar do decreto de regulamentacéo da
outorga).

A outorga de direito de uso dos recursos hidricos ndo deve ser confun-
dida com as concessdes feitas as companhias de saneamento e abastecimen-
to. A concessdo desses servigos representa uma autorizacdo para que outras
organizacgoes realizem os servigos de abastecimento de 4gua, e ndo uma auto-
rizacdo para que tais organizagdes usem a agua, a qual s6 sera obtida através
de outorga.

A implementacdo da outorga também é fundamental para o desempe-
nho positivo da Lei n® 9.433. Kelman (1997:124) utiliza um exemplo que facili-
ta a compreensdo sobre a importéancia da outorga: “Suponhamos que o sr. X,
fazendeiro, tenha implantado uma fruticultura irrigada, de alto custo. Passa-
dos um par de anos, antes mesmo que o sr. X tenha feito a primeira colheita, o
sr. Y, vizinho a montante do sr. X, decide utilizar uma grande quantidade de
agua para irrigar uma nova lavoura. Imaginemos que o sr. Y consuma tanta
agua que inviabilize a fruticultura do sr. X. O que sucede?

Numa situacdo em que o sistema de outorga ndo esteja implantado, o
sr. X perde o investimento e serve de exemplo contra iniciativas empreende-
doras assemelhadas. A tendéncia é de manutengdo do subdesenvolvimento,
dada a inexisténcia de garantia quanto a disponibilidade de agua, assumida
como insumo basico do processo.

Se o sistema de outorga estivesse efetivamente implantado (...), o sr. X
ndo se aventuraria a fazer o investimento sem antes obter a correspondente
outorga. O pedido de outorga do sr. Y seria provavelmente negado, ja que o
Poder Publico verificaria a impossibilidade de atender ao acréscimo de de-
manda. Caso o sr. Y insistisse em desviar 4gua do rio, mesmo sem outorga, 0
sr. X poderia acionar a policia para impedi-lo”.
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Mas a implementacgdo e a gestdo da outorga constituem outros desafios
da nova lei.

Quanto a implementagdo, as dificuldades sdo semelhantes as da co-
branca. Conforme mencionado, a disponibilidade de agua, em termos quanti-
tativos e qualitativos, varia no tempo e no espaco. Essa caracteristica também
representa um grande complicador no processo de emissdo de outorgas, pois
¢ dificil estabelecer critérios de divisdo sem saber ao certo o tamanho do que
esta sendo dividido. Para que a sazonalidade seja levada em conta, Kelman
(1997) sugere que a disponibilidade hidrica seja caracterizada por 12 distri-
buicGes (de probabilidades), uma para cada més do ano.

Com relagdo a gestdo da outorga, uma questdo merece destaque: a des-
centralizacdo. O art. 23 da versdo preliminar do decreto de regulamentacéo
da outorga estabelece que o Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hi-
dricos e da Amazénia Legal podera delegar, por intermédio da SRH, compe-
téncia aos estados e ao Distrito Federal para conceder outorga de dominio da
Unido e para a fiscalizacdo correlata. A delegacdo sera efetivada mediante
instrumento especifico em que o estado ou o Distrito Federal delegado com-
promete-se a observar especificamente as normas sobre essa atividade.

Ora, sendo a outorga o principal instrumento de comando-controle na
gestdo dos recursos hidricos, fortes resisténcias provavelmente surgirdo quan-
to a sua descentralizacdo. No meio técnico, ja existe a justificativa de que
muitos estados ndo possuem capacidade técnica para realizar essa atividade,
justificativa coerente, “embora se possa também questionar aspectos do apa-
relhamento” da Unido (Cavalcanti & Cavalcanti, 1998:13).

As dificuldades aqui sdo da mesma origem daquelas referentes a altera-
¢cdo da base institucional de decisdo. E, mais uma vez, capacitacéo institucio-
nal e negociagao sao as acdes basicas.

Representacao dos diferentes segmentos

A necessidade de participacdo eqitativa nos processos decisorios de cada ba-
cia também é uma questdo que precisa receber atenco. E fundamental a repre-
sentatividade de pequenos usuarios; caso contrario, 0s usuarios com maior
forca politica e econdmica, e, na maioria dos casos, 0s grandes responsaveis
pela escassez e degradacéo das aguas, terdo acentuado dominio no processo de
gestéo.

A versdo preliminar do decreto de regulamentacédo dos comités de ba-
cia propde que os usuarios de recursos hidricos sujeitos a outorga tenham até
40% do total de votos, enquanto os representantes da sociedade civil, o que
inclui os pequenos usuarios, desde que organizados em associa¢des regio-
nais, locais ou setoriais, poderdo ter no maximo 20%. Essa diferenca parece
exagerada e precisa passar por revisao.

RAP 1/2000



Sensibilizagdo e mobilizag&o da sociedade

E sabido que a mobilizagio da sociedade civil ndo sera imediata, mas ela preci-
sa ser alcangada, sendo necessario, portanto, o estabelecimento de um conjun-
to de medidas destinadas a estimular a formacédo de associa¢des de usuarios,
associacdes técnicas e de ensino, associacdes profissionais, associacdes de mo-
radores e ONGs. Em outras palavras, € preciso sensibilizar a sociedade quanto a
situagdo em que se encontra a agua no mundo, pois sé assim a mobilizacéo sera
possivel. Da mesma forma que a cobranca funciona como um instrumento in-
dutor de um comportamento racional por parte do usuéario da agua, a sensibili-
zagdo € requisito crucial para a mobilizagédo, e, consegiientemente, para a
participacdo da sociedade civil na gestdo deste recurso.

A sensibilizacdo, por sua vez, depende de um amplo trabalho de divul-
gacdo, abrangendo os principais meios de comunicagdo. Até o momento, as
acdes mais significativas nesta direcdo vém sendo implementadas pelo Movi-
mento de Cidadania pelas Aguas, articulado pela SRH.

O Movimento de Cidadania pelas Aguas possui centros de referéncias
em diversas regides. Seu objetivo é mostrar que cada um pode e deve fazer
algo para a reversdo da critica situacdo em que se encontra a gua no mun-
do. Apesar de sua concepcdo ter sido iniciativa de um érgéo publico, o movi-
mento tem carater autbnomo: ndo estd subordinado a institui¢des, partidos
ou lideres (Romano, 1998).

Mas, ainda sobre a sensibilizacéo, vale acrescentar que ela ndo se faz
necessaria apenas junto a sociedade civil. E preciso sensibilizar também os
politicos, especialmente os prefeitos, cuja visdo é limitada, para entender a
gestdo dos recursos hidricos como uma de suas prioridades.

Escassez de recursos para a elaboracéo dos planos e minimizagcao
dos obstaculos que cercam sua implementacéo

No inicio deste artigo, foi mencionado que os planos de recursos hidricos se-
rdo elaborados em trés niveis: nacional, estadual e de bacia. O plano nacio-
nal abordara questbes de relevancia para todo o pais e questdes que,
embora de impacto num so estado ou numa s6 bacia, por alguma limitagdo
desses niveis precisam contar com tratamento complementar da Unido. O
Plano Nacional de Recursos Hidricos ndo deve ser interpretado, portanto,
como a consolidacao dos planos estaduais e de bacia; ele € mais abrangente
e também fornece — em vez de sO receber — subsidios a elaboracéo desses
altimos.

Os planos estaduais de recursos hidricos e os planos de bacia, por sua
vez, tratam, como a andlise realizada no paragrafo anterior leva a deduzir, de
questdes de impacto num sé estado ou numa sé bacia.
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Dado o carater de complementaridade entre os trés planos, é possivel
presumir que a implementacéo e a gestdo de cada um poderdo conter desafios
comuns e desafios peculiares. E, apesar de a experiéncia de planejamento no
Brasil apontar “para a necessidade de se dar mais atencéo aos demais mecanis-
mos institucionais de articulacdo politica e tomada de decisGes em tempo real”
(Cavalcanti & Cavalcanti, 1998:10), tais desafios devem ser analisados.

Como desafios comuns aos trés planos, é possivel citar a escassez de re-
cursos para sua implementacéo, o que pode ser superado com a implementa-
cdo da cobranca, e a necessidade de minimizar os obstaculos que em geral
cercam a implementacdo de planos no Brasil, ja que é significativo no pais o
namero de planos que sé@o elaborados com qualidade técnica e que ndo sao
implementados. Leal e Rovere (1997) destacam trés fatores principais que
contribuem para que isso aconteca:

v falta de respaldo legal — a legislacdo precisa prever a elaboracdo do plano
diretor como um instrumento de gestdo, pois esse mecanismo facilita a im-
plementacdo do plano, uma vez que cria um compromisso legal; também,
a entidade responsavel pela elaboracdo do plano deve ter respaldo legal
para coloca-lo em pratica e ter essa incumbéncia prevista na lei;

v participacdo dos usuarios — um plano diretor elaborado sem a participa-
¢do dos usuarios termina muitas vezes ndo atendendo as necessidades des-
ses usuarios e a sua formacéo cultural;

v financiamento — os mecanismos de financiamento das intervengdes preci-
sam estar previstos na fase de elaboracédo do plano; caso contrario, tais in-
tervenc®es dificilmente serdo realizadas.

A falta de participagdo dos usuarios € um problema que ameaca a im-
plementacdo dos planos estaduais e dos planos de bacia. No caso dos planos
estaduais, alguns projetos de lei propdem um conselho composto somente
por representantes do governo, mas as fortes reacdes que vém ocorrendo a
tais propostas deverao levar a introducdo de alteracdes significativas.

Os planos de bacia, por sua vez, serdo elaborados pelas agéncias de
agua, e, portanto, a efetiva participacdo dos usuarios e da sociedade na im-
plementacdo desses planos dependera da composicdo de tais organizagfes. O
anteprojeto de lei sobre as agéncias prop8e que estas sejam fundacdes de di-
reito privado dirigidas por um conselho de administracdo, um conselho fiscal
e uma diretoria executiva.® Os comités elegerdo, entre os seus membros,

6 Essas determinagdes deverdo ser seguidas em bacias de rios federais. Nas bacias em que todos
os corpos d'agua forem de dominio de um Unico estado, cabera a este a decisdo sobre a natu-
reza juridica e a composi¢do administrativa das agéncias.
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aqueles que comporéo o conselho de administracédo e o conselho fiscal. Ja a
diretoria executiva sera composta de um diretor-presidente e de diretores, em
namero a ser definido no estatuto das agéncias. Ao contrario dos conselhos,
os diretores ndo poderdo ser membros dos comités.

O anteprojeto propde ainda que a composi¢cdo do conselho de adminis-
tracdo e do conselho fiscal respeite a proporcionalidade dos setores represen-
tantes no comité. Ora, conforme mencionado, a proposta de regulamentacao
dos comités ndo esta, no que tange a representatividade dos usuarios e da so-
ciedade civil, em sintonia com os principios de uma gestdo participativa. Lo-
go, se a composicdo dos conselhos obedecer a esta proposta, os planos de
bacia terminarédo por ndo compatibilizar os interesses de todos 0s segmentos
e, conseqientemente, os conflitos ndo tardardo a surgir.

Viabilidade técnica e financeira dos sistemas de informac¢des em
recursos hidricos

Os sistemas de informacdes sdo componentes fundamentais de um sistema de
gerenciamento integrado e participativo.

A Lei n® 9.433 estabelece que os sistemas de informac&es serdo encarre-
gados de “coletar, organizar, criticar e difundir a base de dados relativa aos
recursos hidricos, seus usos, o balanco hidrico de cada manancial e de cada
bacia”. Através destas atividades, os sistemas de informac6es proverdo os ges-
tores, os usuarios, a sociedade civil e outros segmentos das condi¢des neces-
sarias para opinar no processo decisorio ou, mesmo, para tomar as decisdes.

Mas o desenvolvimento de sistemas de informac6es em recursos hidricos
traz algumas exigéncias. No contexto do Brasil, faz-se necessario ampliar a
guantidade e a qualidade das informagdes sobre medigdes, qualidade e disponi-
bilidade hidrica e principais usuarios. E necessario também disponibilizar re-
cursos, pois as experiéncias relatadas por diversos pesquisadores demonstram
gue os custos com aquisicdo de dados séo significativos.

Descentralizagdo dos recursos financeiros

A Lei n® 9.433 nao tratou com precisdo do destino dos recursos arrecadados
com a cobranca pelo uso dos recursos hidricos. Algumas legislaces estaduais
prevéem a criacdo de um fundo financeiro, mas esta ndo parece ser a melhor
alternativa. O fundo é centralizador, caracteristica que ndo combina com o
modelo de gestdo que se pretende implementar, e abre espaco para que os re-
passes de verbas sejam feitos por afinidades partidarias do governo, quando o
que deve prevalecer sdo critérios técnicos.
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A versao preliminar do decreto de regulamentacdo dos comités e o an-
teprojeto de lei sobre as agéncias propGem a autonomia destas organizacées
quanto aos destinos da cobranca: os comités aprovam a aplicacdo dos recur-
sos arrecadados com a cobrancga e as agéncias administram tais recursos, em
vez de somente acompanhar a administracdo. Essa parece ser a alternativa
que melhor atende aos fundamentos da Lei n® 9.433.

Aproveitamento conjunto dos recursos hidricos em bacias
transfronteiricas

O Brasil possui diversas bacias cujas aguas sdo compartidas com um ou mais
paises vizinhos, sendo as principais: a Amazonica, a do Prata, a do rio Oia-
poque, a do arroio Chui, a da Lagoa Mirim e a do rio Jaguardo. O éxito do
sistema de gerenciamento proposto pela Lei n® 9.433 depende também do
estabelecimento de medidas de aproveitamento conjunto dos recursos hidri-
cos nestas bacias, pois os diversos atos — tratados, estatutos e acordos de
cooperacdo — criados até agora ndo foram capazes de promover o grau de
integragdo necessario entre os diferentes paises. Como medida inicial, a Lei
n° 9.433 estabelece a participacdo de um representante do Ministério das
RelacGes Exteriores nos comités de bacias transfronteiricas.

Capacitacéo

Por fim, a capacitacdo também constitui um consideravel desafio a implemen-
tacdo e sedimentagdo do modelo de gestdo estabelecido pela Lei n® 9.433.

A andlise feita neste artigo evidencia que a promocao da descentraliza-
cdo e a implementacdo da cobranga e da outorga exigem forte capacidade
institucional e técnica.

Além disso, os problemas relacionados com a utilizagdo da agua apre-
sentam-se como eminentemente mutaveis, intrinsecamente pluridisciplinares
e progressivamente mais complexos, exigindo, deste modo, profissionais com
conhecimento vasto e diversificado (Rodriguez et alii, 1997).

Com base nestas constatacfes foi implementado o Plano Nacional de
Capacitacdo em Recursos Hidricos (PNCRH), que objetiva, em linhas gerais
implementar as capacidades de avaliar os recursos hidricos, facilitar melhor
planejamento no contexto do planejamento nacional do desenvolvimento e
promover sustentabilidade financeira e ambiental mais eficiente, bem como
fornecimento mais efetivo de servicos de agua, nos seus diversos usos.

O PNCRH foi dividido em quatro programas: Programa Gerencial-Ad-
ministrativo; Programa de Desenvolvimento Técnico, Cientifico e Profis-
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sional; Programa de Conscientizacdo Comunitaria; Programa de Fomento
Institucional. A cada um destes programas estdo atrelados diversos subpro-
gramas e projetos concebidos ao longo de horizontes temporais de curto, mé-
dio e longo prazos, como resultado da demanda inventariada.

Estima-se que para a implementacdo de todos os programas sejam ne-
cessarios R$40 milhdes, montante que deverd ser obtido via Cofiex ou pela
compensacao financeira prevista na Lei n® 9.433 (Rodriguez et alii, 1997).

5. Consideracbes finais

As diversas transformagdes que vém marcando a sociedade mundial nas ulti-
mas décadas estdo conduzindo governos e empresarios a implementarem
processos de reforma em seus modelos de gestéo.

A hierarquia, a especializagdo, a impessoalidade, as normas, as deci-
sGes programadas — caracteristicas basicas do modelo burocratico de admi-
nistracdo — impedem esses segmentos de atender aos novos anseios da
coletividade.

No caso especifico do Estado, a cada dia torna-se mais evidente sua in-
capacidade em cumprir com seu papel basico — o bem estar coletivo —, pois,
uma vez que a promocdo desse bem-estar implica acesso por parte de todos a
sistemas satisfatdrios de salde, educacdo, seguranca, previdéncia, emprego e
habitacdo, surge a seguinte questdo: como assegurar o atendimento dessas
necessidades num contexto de tamanha turbuléncia?

Ampliar o espago decisorio real da sociedade parece ser a melhor alter-
nativa. O Estado contemporaneo precisa incorporar uma estrutura bem menos
executiva. Suas funcbes béasicas devem ser definir papéis, induzir comporta-
mentos e uma nova consciéncia e promover aliangas entre agentes publicos,
agentes privados e sociedade civil.

Cientes dessa realidade, diversos governos vém introduzindo acdes
para flexibilizar sua gestdo. O novo modelo de gestdo dos recursos hidricos
que vem sendo gradativamente difundido e implementado em inimeros pai-
ses &€ um exemplo. A incerteza resultante da escassez de agua no mundo
vem acarretando a necessidade de introduzir praticas mais flexiveis de ges-
tdo desse recurso, passando pela descentralizagdo, integragdo, participacéo
e financiamento compartilhado, pois somente dessa forma as decisdes de
sustentabilidade serdo incorporadas desde as politicas publicas até as agdes
dos empresarios e dos cidadaos.

Mas, em qualquer sistema de gerenciamento, a introducdo de princi-
pios de democratizagdo traz inimeros desafios que, em Ultima analise, indicam
a necessidade de modificagdes profundas no &mbito cultural e administrativo
do Estado.
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