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INTRODUGAO

As preocupac0es suscitadas com a realidade dos recursos hidricos, isto €,
as aguas destinadas a usos, tém induzido, em todo o mundo, a uma série de medidas
governamentais e sociais, objetivando viabilizar a continuidade das diversas atividades
publicas e privadas que tém como foco as aguas doces, em particular, aquelas que
incidem diretamente sobre a qualidade de vida da populacdo (MACHADO, 2001).
Além disso, diagnésticos sobre 0 modo de apropriacao e os tipos de relagdes mantidas
pelos atores da dindmica territorial com 0s recursos naturais conduziram, sobretudo ao
longo das Gltimas quatro décadas, a um processo de revisdo das atribuigdes do Estado,*
do papel dos usuérios e do proprio uso da agua. As idéias de descentralizacdo e de
participacdo adquiriram, entdo, um novo sentido na arena politico-administrativa
brasileira, transformando-se em importantes questdes para 0s governos que tém
sustentado o ponto de vista hegemdnico sobre a modernizacdo do Estado. Os processos
de mudancas institucionais e sociais introduzidos através de politicas governamentais
ocorrem, contudo, de forma extremamente variada, e embora reflitam preocupactes
globais com forte penetracdo nas sociedades, sdo localmente apropriados e recriados
com nuangcas infindaveis (cf. MACHADO, 2002).
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O presente artigo tem por objetivo discutir a relacdo entre a gestdo de
recursos hidricos e o exercicio da cidadania no Brasil. Para a descri¢do e a analise
dessa relagdo sera apresentado, inicialmente, um quadro descritivo da distribuicdo da
agua doce no mundo e no Brasil; em seguida, serd feita uma descricdo suscinta das
caracteristicas da gestdo da agua no Brasil, antes e depois de 1997, quando o governo
federal instituiu, por intermédio da Lei 9.433, a Politica Nacional de Recursos Hidricos;
na terceira parte, serdo formulados e defendidos argumentos em prol de uma gestdo
publica colegiada dos recursos hidricos, com negociacdo sociotécnica, através de
Comités de Bacias Hidrogréficas; finalmente, serdo apresentados e discutidos, na quarta
e Ultima parte, algumas dificulades e limites para a implantacdo e consolidacdo de
uma politica descentralizada, participativa e sustentavel de recursos hidricos, bem
como alguns mecanismos para que aquelas dificuldades e limites sejam superados, ou
ao menos minimizados.

DISTRIBUIQAQ QUANTITATIVA E
ANTROPIZAGAO DA AGUA DOCE

Segundo dados quantitativos, produzidos por hidrélogos, 97,5% da agua
disponivel na Terra sdo salgadas e 2,493% estdo concentrados em geleiras ou regides
subterraneas de dificil acesso; sobram, portanto, apenas 0,007% de agua doce para o
uso humano, disponivel em rios, lagos e na atmosfera (SHIKLOMANOV, 1998). Com
o0 crescimento acelerado da populagdo e o desenvolvimento industrial e tecnoldgico,
essas poucas fontes disponiveis de agua doce estdo comprometidas ou correndo risco.
A polui¢do dos mananciais, 0 desmatamento, o assoreamento dos rios, 0 uso inadequado
de irrigacdo e a impermeabilizacdo do solo, entre tantas outras acGes do homem
moderno, sdo responsaveis pela morte e contaminacdao da dgua. Atualmente, mais de
1,3 bilh&o de pessoas carecem de agua doce no mundo, e 0 consumo humano de agua
duplica a cada 25 anos, aproximadamente. Com base nesse cenario, a agua doce adquire
uma escassez progressiva e um valor cada vez maior, tornando-se um bem econdmico
propriamente dito.

Em que pese a situacdo privilegiada do Brasil, pais que detém cerca de
12% daqueles 0,007% de toda a &gua doce disponivel no planeta destinada ao consumo
humano, irrigacdo e atividades industriais, graves problemas o afligem, relacionados a
distribuicéo irregular dos recursos hidricos e o desperdicio presente em todos 0s niveis
da sociedade (AGENCIA NACIONAL DE AGUAS, 2002). Setenta por cento da
agua brasileira estdo na regido Norte, onde esta situada a bacia amazbnica e vivem
apenas 7% da populacéo; a regido Sudeste, que tem a maior concentracdo populacional
(42,63% do total brasileiro), dispde de apenas 6% dos recursos hidricos, e a regido
Nordeste, que abriga 28,91% da populacdo dispde apenas de 3,3%. Portanto, apenas
30% dos recursos hidricos brasileiros estdo disponiveis para 93% da populagdo. Em
média, entre 40% e 60% da &gua tratada sdo perdidos no percurso entre a captagao e
os domicilios, em fun¢do de tubulagBes antigas, vazamentos, desvios clandestinos e
tecnologias obsoletas. Além disso, a &gua doce no Brasil esta também ameacada pelo
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crescimento da populacdo e da ocupagdo desordenada do solo, do desenvolvimento
industrial e tecnoldgico, que vém acompanhados de poluicdo, erosdo, desertificagdo e
contaminacdo do lengol fredtico. Segundo o Censo 2000 do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), nos ultimos cinglienta anos do século passado, a
populacdo brasileira mais que triplicou, passando de 54 milhdes para 170 milhdes
de pessoas.

Como resultado das desigualdades sociais e regionais, da pressao antrdpica
e da expansao das atividades industriais, rios, riachos, canais e lagoas foram assoreados,
aterrados e desviados abusivamente, e até mesmo canalizados; suas margens foram
ocupadas, as matas ciliares e areas de acumulag¢do suprimidas. Imensas quantidades
de lixo acumulam-se no seu interior e nas encostas desmatadas, sujeitas a erosdo.
Regides no passado alagadicas, com pantanos, mangues, brejos ou varzeas foram,
primeiro, aterradas e, depois, impermeabilizadas e edificadas.

Diante dessa realidade, consolidou-se, entéo, no Brasil um amplo conceito
de saneamento ambiental, que envolve, além do abastecimento de &gua e de
esgotamento sanitario, drenagem, residuos sélidos (plasticos, vidros, borrachas, metais,
tecidos, isopor, madeira, piche) e controle de vetores (FUNDACAO NACIONAL
DA SAUDE, 1999). Isso porque o abastecimento de agua esta fortemente ligado ao
conceito de limpeza. Portanto, uma politica de 4gua envolve necessariamente, politicas
de saneamento e de meio ambiente. Mas a politica das aguas no Brasil nunca privilegiou
0 saneamento. Por mais de 60 anos, essa politica foi fortemente dominada pela
supremacia da geracdo de energia, preocupacao expressa até mesmo na denominagao
do 6rgdo nacional dedicado a disciplinar o uso da dgua: Departamento Nacional de
Aguas e Energia Elétrica — DNAEE. E natural que tenha sido assim; a necessidade de
geracdo de energia elétrica para impulsionar o desenvolvimento e a industrializacéo,
e até mesmo para permitir a implantacdo de sistemas de abastecimento de agua mais
complexos, com uso de bombeamento por meio de motores elétricos, determinou a
prioridade para 0 uso energético da agua.

O MARCO LEGAL DO SETOR
DE RECURSOS HIDRICOS

Durante os anos 90 do século passado, face a dramética realidade e
situacBes nas quais a &gua estd inserida, o governo brasileiro, diante dos alertas sobre
a iminente crise de disponibilidade de &gua, em especial apds a realizacdo da Eco 92
no Rio de Janeiro e do preceituado no artigo 21 da Constituicdo Federal de 1988,
equacionou medidas com o objetivo de minorar os problemas j& existentes, num pais
onde ainda convivem a cultura da abundancia e da finitude do recurso agua. Em
dezembro de 1996, ap6s uma longa tramitacdo e de dois substitutivos, o Congresso
Nacional aprovou o Projeto de Lei Nacional de Recursos Hidricos, que instituiu a
Politica Nacional de Recursos Hidricos e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos. Em 8 de janeiro de 1997, o Presidente da Republica sancionou
a Lei n°® 9.433, dotando o Brasil dos instrumentos legais e institucionais necessarios ao
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ordenamento das questdes referentes a disponibilidade e ao uso sustentavel de
suas aguas.

Os principais instrumentos dessa Politica sdo: os Planos de Recursos
Hidricos, elaborados por bacia hidrogréfica e por Estado; o enquadramento dos corpos
d’agua em classes, segundo os usos preponderantes da &gua; a outorga de direito de
uso; e a cobranca pelo uso dos recursos hidricos. Como a implementagdo de tais
instrumentos é de carater executivo, foi criada, através da Lei n°® 9.984 de 17 de julho
de 2000, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), o 6rgdo gestor dos recursos hidricos
de dominio da Unido. Trata-se de uma agéncia gestora de um recurso natural e ndo
uma agéncia reguladora da prestacdo de servigos publicos, o que a diferencia
fundamentalmente das agéncias ja instaladas para os setores de eletricidade e
de telefonia.

No &mbito dos estados-membros da federacdo, as constituicdes
promulgadas em 1989 refletiram a mesma sensibilidade presente na Constituicdo Federal
em relacdo aos recursos hidricos, incluindo entre seus preceitos artigos e até capitulos
direta ou indiretamente ligados a problemética da &gua, a seus usos e prioridades e a
sua participacao nos recursos naturais e no meio ambiente. Em geral, as normas estaduais,
de acordo com suas proprias Constituigdes, tém por objetivo assegurar que a agua,
recurso natural essencial & vida, ao desenvolvimento econdmico e ao bem-estar social,
possa ser controlada e utilizada, em padrfes de qualidade satisfatorios, por seus usuarios
atuais e futuros.

Alguns estados adiantaram-se a regulamentacéo federal e instituiram os
seus primeiros planos estaduais de recursos hidricos. Para citar dois exemplos, S&o
Paulo e Ceard, por intermédio da promulgacao, respectivamente, das Leis Estaduais n°
7.663/91 e n° 11.996/92, institucionalizaram o Sistema de Gerenciamento de Recursos
Hidricos de S&o Paulo e o Sistema Integrado de Gestdo de Recursos Hidricos do
Cearda. Outros estados, por razbes diversas mas, sobretudo, de ordem politico-partidaria,
s6 comecaram a regulamentar dispositivos constitucionais mais recentemente. E o
caso particular do estado do Rio de Janeiro. Apos transcorridos trés anos da publicacdo
da lei n° 3.239/99, foi de pouquissimo relevo o avanco institucional desse estado na
regulamentacdo da lei. Em relacdo a institucionalizacdo, por exemplo, de Comités de
Bacias Hidrogréficas, o estado fluminense caminha para a formacao de seus dois primeiros
Comités, enquanto o Rio Grande do Sul (Lei n° 10.350/94) ja conta com treze e Minas
Gerais (Lei n° 11.504/94) com nove.

Uma medida do quanto ainda é necessario avangar para que essa hova
institucionalidade se consolide como espaco de exercicio da cidadania no Estado do
Rio de Janeiro é dada pelo baixo indice de participagdo dos diversos segmentos que
integram o Conselho Estadual de Recursos Hidricos em suas reunnides ordinarias,
sobretudo do Poder Publico Municipal. O Conselho, que tem se reunido ordinariamente
quatro vezes por ano, vem deliberando sem respeitar 0 quérum minimo para inicio das
reunides, que é regimentalmente estabelecido em dois ter¢os de seus membros, isto &,
vinte e dois dos trinta e quatro Conselheiros. Alternadamente, o conselho tem
conseguido se reunir s6 com treze e dezessete Conselheiros. Foi com esse quérum
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legalmente questionavel que se aprovou a criagdo dos dois primeiros Comités de Bacias
Hidrograficas do Estado. O primeiro deles — o Comité da Bacia Hidrografica do Rio
Guandu, que é uma bacia de transposicdo das guas provenientes do Rio Paraiba do
Sul e abastece 8,5 milhdes de pessoas da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro — foi
criado ainda sob o governo liderado pelo Partido Socialista do Brasil, em 26 de margo
de 2002. O segundo — o Comité da Bacia Hidrografica dos Rios S&o Jodo, Una e das
Ostras, na Regido dos Lagos, que abastece 332 mil pessoas distribuidas entre oito
municipios — foi criado j& durante o governo liderado pelo Partido dos Trabalhadores,
em 10 de junho de 2002. Independentemente desse processo regulatério assistematico,
a mudanca na forma de encarar os efeitos das atividades humanas sobre o meio natural
é produto do fim da crenga na capacidade infinita do meio ambiente em suporta-los
(cf. MACHADO, MIRANDA & PINHEIRO, 2002). Essa mudanca passa a creditar
as politicas publicas — entendidas como o conjunto de orientacdes e a¢Ges de um
governo com vistas ao alcance de determinados objetivos através de instrumentos de
controle da atividade econdmica — a expectativa de reversdo do atual quadro de
degradacdo dos recursos naturais. N&o se trata mais apenas de estabelecer padrdes
para emissdes de poluentes ou de fiscalizar o cumprimento de normas técnicas e punir
aqueles que, infringindo-as, poluem o meio ambiente, embora ndo se possa prescindir
dessas medidas. Aos governos, em especial, mas também as sociedades, de forma ampla,
é atribuida a responsabilidade pela promocdo de uma atitude nova frente aos recursos
naturais e aos problemas ambientais.

AS INOVAGOES CONCEITUAIS DA LEI DAS AGUAS

Nesse sentido, a nova Lei Federal, conhecida como Lei das Aguas, assim
como as diversas legislacfes estaduais, refletem a profunda mudanca na concepg¢éo do
manejo dos recursos hidricos, sobretudo se comparadas a forma pela qual os mesmos
vinham sendo anteriormente tratados pelo poder publico. Algumas consideracfes de
ordem geral, referentes aos fundamentos da Lei das Aguas, merecem ser destacadas.
A primeira refere-se a compreensdo da dgua como um recurso natural que, embora
considerado renovavel, € limitado, estando sujeito a diversas formas de esgotamento.
A segunda liga-se ao estabelecimento da bacia hidrografica como unidade territorial
de gestdo em detrimento de outras unidades politico-administrativas, como 0s
municipios, estados e regides, uma vez que ela integra as relacdes causa-efeito que
ocorrem na rede de drenagem fluvial,? Jocus de manifestacdo dos diversos aspectos de
que a gestdo ambiental desse recurso deve dar conta. A terceira consideragdo diz
respeito a concepcgdo dos recursos hidricos como bem publico, portanto da agua como
um bem de uso de todos, ou comum do povo, e que, conseqlientemente, deve ser
compartilhada com o prop6sito de atender aos interesses coletivos de toda a populagéo.
A guarta consideragdo estd vinculada a constatacdo empirica de que 0s usos da agua
envolvem por vezes uma interacdo conflituosa entre um conjunto significativo de
interesses sociais diversos. A quinta consideracdo relaciona-se a construcdo de um
arcabouco normativo-administrativo que, reconhecendo a legitimidade de tais
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interesses, estabelece um processo de gestdo de recursos hidricos que permite
contemplar seu uso multiplo, ndo favorecendo uma determinada atividade ou um
determinado grupo social. Para tanto, ficou estabelecido que essa gestdo integrada
deve ser colegiada, devendo por isso ser descentralizada e contar com ampla participagéo
social, incorporando representantes do poder publico, dos usudrios (aqueles que fazem
uso econdmico da agua) e das diversas comunidades. Essa incorporacdo materializa-
se na criacdo de um ente colegiado, o Comité de Bacia Hidrografica, cujos objetivos
sdo: garantir a pluralidade de interesses na definicdo do destino a ser dado aos recursos
hidricos no ambito de cada bacia hidrogréfica e possibilitar a mais ampla fiscalizagéo
das acOes, desde sua definicdo até a elaboracdo de projetos e o controle da eficacia e
da aplicacdo dos recursos financeiros, assim como a universalizacdo das informacées
existentes e produzidas sobre recursos hidricos.

Esse ultimo aspecto da Lei das Aguas, o da gestdo publica integrada e
colegiada, que sera abordado em seguida, merece atencdo especial, por se constituir
em um instrumento de enquadramento institucional de conflitos, inevitaveis num
pais continental com diversidade fisiografica, hidrografica, geomorfoldgica, hidroldgica,
socioeconémica e grandes desigualdades e injustigas sociais. Trata-se de uma concepgéo
que se consolidou ha pouco tempo no espaco institucional oficial, mas cujo
desenvolvimento remete a um processo organizativo que se deu no terreno fertilizado
pelos inlmeros movimentos sociais que, desde a década de 70, fazem parte da realidade
politica brasileira. Mais recentemente, e tendo por referéncia possibilidades de uma
cidadania ativa abertas pela Constituicdo de 1988, essa movimentagdo ampla e
multifacetada desdobrou-se em uma tessitura democratica, constituida na interface
entre Estado e sociedade, aberta a praticas de representacdo e interlocucdo publicas.
Nos anos recentes, multiplicaram-se os féruns publicos nos quais questdes como direitos
humanos, raca e género, cultura, meio ambiente e qualidade de vida, moradia, salde,
protecdo a infancia e adolescéncia apresentaram-se como questfes a serem levadas
em conta em uma gestdo partilhada e negociada da coisa publica (CARVALHO &
TEIXEIRA, 2000; DAGNINO, 2002).

Antes de prosseguir, convém observar que a nogao de gestdo integrada
assume varias dimensdes, envolvendo conotagdes diversas que contaram com 0 apoio
gradual e consensual de cientistas, administradores publicos e empresariais, além de
associagdes técnico-cientificas. Trata-se de uma integracdo, primeiramente no sentido
de abranger os processos de transportes de massa de agua que tém lugar na atmosfera,
em terra e nos oceanos, ou seja, o ciclo hidroldgico; em segundo lugar, com relacéo aos
usos multiplos de um curso d’agua, de um reservatorio artificial ou natural, de um
lago, de uma lagoa ou de um agquifero, ou seja, de um corpo hidrico; em terceiro lugar,
no que diz respeito ao inter-relacionamento dos corpos hidricos com os demais
elementos dos mosaicos de ecossistemas (solo, fauna e flora); em quarto lugar, em
termos de co-participacao entre gestores, usuarios e populagdes locais no planejamento
e na administracdo dos recursos hidricos; e, finalmente, em relacdo aos anseios da
sociedade por um desenvolvimento socioecondmico com preservacdo ambiental, na
perspectiva de um desenvolvimento sustentavel. A Lei 9.433/97 consignou esses Varios
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sentidos da nogdo de gestdo integrada nos oito incisos do art. 7°, que estabelece o
contetdo minimo do plano diretor, cujo objetivo é fundamentar e orientar a
implementac&o da politica nacional e estadual de recursos hidricos e seu gerenciamento:
0 Plano de Recursos Hidricos. O objetivo é fundamentar e orientar a implementagéo
da politica nacional e estadual e o gerenciamento de recursos hidricos.

GESTAO PUBLICA COLEGIADA, INTEGRADA, .
DESCENTRALIZADA E PARTICIPATIVA COM NEGOCIAGCAO
SOCIOTECNICA

E dbvia a razao do interesse do legislador por uma gestéo publica colegiada.
Gerir uma bacia hidrogréfica ou um conjunto de microbacias numa perspectiva
integrada, como determina a lei, é adminstra-la de modo a evitar a sua deterioragéo,
conservando suas caracteristicas desejaveis e aprimorando aquelas que necessitam de
melhorias. O gerenciamento ambiental dessa unidade territorial depende de haver
entendimento, da parte de cada agente, sobre seu papel, responsabilidades e atribuicdes,
bem como adequados canais de comunicacdo com 0s demais agentes para que se
evitem agdes mutuamente neutralizadoras, confrontos e desgastes. O pressuposto a
defender é a prevaléncia dos interesses da coletividade sobre o particular. Dai a
necessidade de sistemas colegiados de autogestdo ou co-gestdo, formados por Comités
de Bacias. Isto porque, quando nédo estdo implantados e funcionando regularmente, é
frequente que aquele agente com maior poder e influéncia imponha sua vontade aos
demais, prejudicando-o0s em seus interesses econdmicos ou politicos, ao deteriorar o
meio ambiente apropriando-se de seus recursos naturais sem considerar as necessidades
dos demais agentes.

Em conseqiiéncia, o colegiado facilita a transparéncia e a permeabilidade
nas relagcdes entre empresarios, atores sociais € ONGs, a interconexdo entre atores
reguladores e regulados e também incorpora os interessados, constituindo-se como
um canal formal de participagdo para exercicio da cidadania. Ele se constitui como
forum de articulacéo, de negociacdo, de discussdo de problemas emergentes, com um
papel normativo; oferece espaco para a expressdo e defesa dos interesses difusos, amplos
e pulverizados da coletividade, a quem d& voz e canal de expressdo a0 mesmo tempo
em que defende os interesses privados, concentrados e especificos, uma vez que todas
as reunides plenarias sdo abertas aos interessados e ao publico em geral.

Desse modo, a decisdo tomada por um ente colegiado como um Comité
de Bacia Hidrogréafica reduz os riscos de corrup¢do do ator que toma uma decisdo
individual a partir de interesses privados; limita o grau de liberdade de condutas
abusivas e arbitrio e de exercicio discricionario do poder por parte do executivo. Reduz
ainda os riscos de captura da instituicdo pelo técnico ou pelo funcionéario, de modo
que o recurso institucional seja apropriado para atender a interesses especificos e ndo
as finalidades publicas e coletivas. O Comité, portanto, previne e reduz riscos de que
0 aparato publico seja apropriado por interesses imediatistas, orientando as politicas
publicas e formulando planos de desenvolvimento integrado.
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Contudo, o instrumental para promover a gestdo publica, colegiada e
integrada dos recursos hidricos, nos moldes descritos anteriormente, deixa de ser tao-
somente técnico-cientifico pela simples razdo de se tratar de um recurso repleto de
interesses politicos, econdmicos e culturais no seu uso e apropriacdo. Cabe desvelar
esses interesses para que a democracia, participativa ou direta, seja um componente
da administracdo da coisa publica (res publica). 1sso significa que, para a efetiva
sustentabilidade politico-institucional da gestdo, agdes que impdem uma ordem
técnico-cientifica ao setor tecnocratico devem ser substituidas por agdes orientadas
pela negociacdo sociotécnica.® Quem vive e molda, portanto, o territério de uma
bacia hidrogréfica, tem acesso a ele e tem o direito de sustento e abrigo. E a comunidade
mesma que deve arcar com as conseqiiéncias diretas das a¢fes implantadas no territério
onde vivem e/ou trabalham seus membros.

Uma prética efetiva de gestdo publica colegiada, integrada, orientada
pela logica da negociacéo sociotécnica, significa agir visando ao ajuste de interesses
entre as propostas resultantes do diagnostico técnico-cientifico e das legitimas aspiracdes
e conhecimentos da populagdo que habita o territério de uma bacia hidrogréfica, ou
seja, entre os diversos atores da dinamica territorial envolvidos em sua organizacéo,
como os agricultores, os industriais e as coletividades locais, e os entes do aparelho de
Estado. No entanto, ndo existe obrigatoriamente entre os diversos atores uma
unanimidade inicial quanto as medidas a serem tomadas no caso, por exemplo, das
mais simples situagdes de emergéncia. Existe sim, uma tendéncia natural em propor
opgOes cujos Onus recaiam sobre os outros. Cada ator diferente quer que medidas
sejam tomadas, mas tenta transferir para os outros 0s seus custos.

Eis porque as medidas devem ser negociadas através de um ente colegiado
de base do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, como o Comité
de Bacia Hidrogréfica, de tal maneira que se chegue a decisfes que resultem em
medidas Uteis, bem como a uma divisdo equitativa dos esfor¢os e das responsabilidades.
Comparada a simples possibilidade de impor, a negociagdo sociotécnica é, de modo
geral, um procedimento incerto e dispendioso do ponto de vista politico, financeiro e
emocional. E um tipo de interacdo onde as partes procuram resolver dificuldades,
através da obtencdo de um acordo. Portanto, obviamente, envolve riscos. Todos o
admitem. Ndo se tem a priori a seguranca de que os resultados almejados se situem na
perfeita intersecdo de todos os interesses. Ela é, pois, um jogo, na medida em que 0s
parceiros ndo sdo iguais. Uns possuem mais recursos econoémicos, conhecimentos e
habilidades técnico-cientificas do que outros. Os participantes realizam manobras;
utilizam astucias; reorganizam seus meios para conduzir os outros a tomarem decisdes
através de um conjunto de movimentos. Esse tipo de recurso tem a vantagem de
ajustar melhor as partes entre si, de ser capaz de aprofundar lacos; de produzir novas
situacBes e oportunidades, através de um processo de barganha entre argumentos de
troca; de firmar, em suma, um pacto.

Contudo, como ja dissemos, por se tratar de um exercicio politico arriscado,
no caso de uma das partes ndo cumprir ou o que tenha sido acordado numa negociagao
sociotécnica ou 0 estabelecido em lei, haverd sempre o recurso a apreciagdo do Poder
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Judiciério, garantido constitucionalmente. Para tanto, h4 algumas modalidades de
acdes judiciais dirigidas, cada uma delas, a situagdes especificas que permitem o
exercicio da cidadania ambiental. A designacdo de cidadania ambiental compreende
0 conjunto de direitos e garantias das responsabilidades conferidas ou atribuidas tanto
ao poder publico como a sociedade, através de seus Orgaos ou representantes.
Compreende ainda os préprios cidaddos, organizados ou ndo, que sdo capazes de
persequir e fazer valer seus direitos ambientais, assim entendidos como todos aqueles
inscritos e garantidos pelos diversos diplomas normativos, desde a constituicdo até
leis, portarias, resolugdes etc.

O ordenamento constitucional prescreveu varios mecanismos capazes de
assegurar aos cidadaos a defesa judicial do meio ambiente. Entre eles estdo as seguintes
ac0es judiciais: a agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo; a agado
civil publica; a agdo popular constitucional; o0 mandado de seguranca coletivo e o
mandado de injuncéo, além, é claro, das a¢Bes de procedimento comum e das medidas
ou agdes cautelares respectivas. Dessa forma, € importante o papel reservado ao Poder
Judiciério na tutela ambiental, pois é através dele que se exercerdo os direitos da
cidadania, uma vez que a ele serdo submetidas as ameacas e lesdes de direito perpetradas
contra o ambiente. Mesmo assim, como alertam os especialistas em Direito Ambiental
(AGUIAR, 1996), o ator que decidir fazer uso dos instrumentos jurisdicionais deve
avaliar cautelosamente a sua escolha, a fim de que o resultado esperado tenha um
minimo de eficicia possivel. A complexidade das causas — envolvendo aspectos
cientificos, técnicos, de pesquisa de campo e mesmo de laboratérios — pode tornar 0s
processos judiciais lentos, no caso de isenc¢do de custas, ou caros, no caso da necessidade
de uma pronta resposta.

Antes de prosseguirmos, é importante acrescentar a fragilidade e os limites
da participacéo da sociedade no contexto de um modelo de cidadania ambiental que
tem como base a defesa judicial dos direitos como sua principal arma e forma ultima
de controle dos atos ilicitos, o0 que se torna ainda mais relevante considerando a
dificuldade e o despreparo do poder judiciario brasileiro para lidar com as questfes
relativas ao meio ambiente. O problema foi estampado em matéria recente publicada
na Folha de Sdo Paulo de 14 de outubro de 2001, p. C-1, intitulada “Justica deixa
maiores poluidores impunes”. A matéria nos lembra que “ap6s trés anos de promulgacao
da Lei de Crimes Ambientais e de 20 anos da Politica Nacional de Meio Ambiente, a
justica brasileira ndo consegue enquadrar grandes poluidores nas normas do direito
ambiental”, e faz mencdo & afirmacéo do jurista Edis Milaré de que “a justica que
tarda € injustica, principalmente quando se trata de problemas tdo preocupantes quanto
0s do ambiente”. H& toda uma tradigdo romana arraigada no direito brasileiro, baseada
na concepgdo de propriedade privada, de forte acento individualista e privatista,
incompativel com a visdo social e coletiva necessariamente presente no direi-
to ambiental.
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FRAGILIDADES A SEREM VENCIDAS PARA SE CONSOLIDAR UMA
GESTAO PUBLICA DESCENTRALIZADA E PARTICIPATIVA

Nesses tempos de mudangas e futuro incerto, a administragdo democrética
de um bem de uso comum do povo, a dgua, estd no centro de nossas inquietacdes e
perplexidades diante dos rumos da modernizacdo brasileira no cenario de um mundo
globalizado. N&o obstante, para que a gestdo colegiada seja instrumento de
implementacdo do desenvolvimento sustentavel, é necesséario atentar para algumas
fragilidades a serem vencidas, a fim de que ocorra uma maior representatividade e
efetiva participacdo da sociedade em entidades de gestdo publica, colegiada, como os
Comités de Bacias.

Em primeiro lugar, é relevante destacar que o principio da gestéo colegiada,
integrada, descentralizada e participativa no Brasil € fundamental para a compreenséo
da lei como instrumento de mudanca do paradigma de politica publica. Contudo, o
principio em questdo é motivo para alguns conflitos entre Sociedade Civil e Poder
Publico, uma vez que ha uma cultura administrativa de forte tradicdo centralizadora
e tecnocrética ainda bastante arraigada no Brasil. Mesmo que a Constituicdo Federal
de 1988 tenha instituido um pacto federativo entre Unido, Estados e Municipios atraves
do principio de subsidiaridade,* a cultura do poder centralizado ¢ uma heranca da
fundacdo da Republica, transmitida de geracdo a geracdo, que tem condicionado a
evolugdo da politica brasileira. No caso dos recursos hidricos, essa cultura sobrevive
através de toda uma geragdo de especialistas das mais variadas formagdes que ocupam
cargos decisorios em 6rgdos do Poder Publico, detentores de conhecimentos sobre as
bacias hidrogréficas e agindo com base em extensas redes de relagfes socio-profissionais.
Tratam-se de funcionérios publicos que compartilham a crenga segundo a qual os
técnicos sdo os que sabem o que é melhor para todos. Esses funcionarios ndo entendem
que as ciéncias e as tecnologias ndo devem tutelar a democracia direta na gestdo
integrada das &guas, pois nenhum desenvolvimento sustentével podera existir sem a
participacdo ampliada das populagdes envolvidas. A gestdo integrada, descentralizada
e participativa de uma bacia hidrogréfica € um assunto sério demais para ficar nas
maos tdo somente dos técnicos do Poder Publico. Além disso, como nos tem ensinado
as Ciéncia Sociais em geral, a Antropologia e a Sociologia, em particular, toda e
qualquer decisdo tomada com base em critérios técnicos serve a algum proposito politico,
quer se tenha ou ndo consciéncia disso (MACHADO, 2000a). Tal caracteristica deve-
se ao fato de que todo e qualquer técnico, na condicdo de pessoa humana, traz dentro
de si os valores politicos, éticos, morais e héabitos profissionais da sociedade e da cultura
da qual faz parte, valores esses que norteiam suas a¢des individuais. Uma pessoa habitua-
se a tal ponto com certas identidades que, mesmo quando sua situacdo social muda,
ela encontra dificuldade para acompanhar as novas exigéncias.

Em segundo lugar, a légica da gestdo territorial participativa e des-
centralizada contida na “Lei de Aguas” ndo pode esconder o fato de que o termo
‘participacdo’ acomoda-se a diferentes interpretagdes, ja que se pode participar ou
tomar parte em alguma coisa de formas diferentes, que podem variar da condigédo de
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simples espectador, mais ou menos marginal, a de protagonista de destaque. Assim, a
pretendida e esperada participacdo da sociedade, dos usuarios e das comunidades em
geral estd formalmente incluida na Lei, garantida por meio de sua representacao
equitativa nos Comités e demais organismos de bacia hidrogréafica, assim como nos
Conselhos estaduais e nacional.

Mas a participacdo efetiva e material da sociedade também deve ser
garantida através de outros mecanismos, que valorizem as histdrias particulares de
cada localidade e as diversas contribuicdes das populacfes envolvidas, incorporando-
as aos planos diretores e ao enquadramento dos cursos de agua. N&o se trata apenas
de apresentar a populacdo um plano diretor de bacia, elaborado no espago de trabalho
fechado do corpo técnico-cientifico do Poder Publico com o objetivo de valida-lo, mas
de garantir a efetiva participacdo da populagéo local na consolidacdo e materializagdo
de um pacto através da pratica politica anteriormente denominada “gestdo colegiada
e integrada com negociagdo sociotécnica”. A base empirica do conhecimento local da
populagdo sobre os corpos d’adgua de uma bacia hidrogréfica deve ser valorizada, pois
possui um valor socioambiental inigualavel. Além disso, os cursos d’agua fazem parte
da histéria do individuo, da familia e da comunidade que integram essa populacéo,
ganhando sentidos simbdlicos que ocupam uma parte importante de seu patriménio
cultural (MACHADO e CARDOSO, 2000).

A defesa da participacdo, portanto, ndo envolve apenas um principio
democratico de sentido humanista, filoséfico (quando ndo degenera para o demagdgico
ou puramente retorico), mas é também parte importante na constru¢do de uma nova
forma de encarar a gestdo de recursos publicos caros e escassos. Ela pressupfe ainda o
fato de que uma pessoa envolvida na tomada de uma decisdo sentir-se-4 comprometida
e procurard vé-la cumprida. Sera, portanto, um agente de implementacdo dessas
decisdes, ndo apenas um agente passivo. De fato, a aceitacdo é maior quando existe
participacdo em todo o processo de gestdo de um projeto ou de uma politica, e quando
0 participante faz sua propria escolha. Nos comités de bacias hidrograficas, a populagédo
envolvida é gestora e deve poder reconhecer as decisdes que resultam num plano
diretor ou no enquadramento de um rio como propriamente suas, ou pelo menos deve
estar convicta de que elas sdo a expressdo de um consenso possivel, resultante de uma
negociacdo sociotécnica onde suas aspiracdes foram consideradas.

Em terceiro lugar, é imprescindivel a participacdo ativa dos Municipios
nos Comités de Bacias Hidrogréficas. De acordo com a competéncia administrativa
comum que lhes é reservada junto a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
(Constituicdo Federal, 23, VI), cabe a eles o exercicio de policiamento das aguas,
inclusive em relacéo aos bens federais e estaduais. De fato, nos termos da Lei Organica
e de Posturas dos Municipios, isso os credencia a estabelecer medidas restritivas ou de
controle para preservar, por exemplo, as 4guas de um lago em seu territorio, ou fazer
com que proprietarios de um “lava-a-jato” ndo desperdicem &gua tratada obrigando-
0s a utilizacdo de pocos artesianos para esse fim. No exercico do poder de policia, 0
Municipio pode exigir o pagamento de taxa — modalidade de receita tributéria, como
inscrita na Constituicdo Federal (art. 145, 11, e § 2°) — para licenciar ou inibir certos
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usos das &guas e até multar infratores por seu mau uso, segundo 0s interesses comuns
urbanos ou metropolitanos. Mas o envolvimento desses entes da federagdo nesse
processo ainda é muito timido, como testemunha o fato de apenas trés Prefeitos dos
5.561 municipios brasileiros terem comparecido a reunido do IV Férum Nacional de
Comités de Bacias Hidrogréficas realizada no més de maio de 2002 no Estado de
Santa Catarina.

Em quarto lugar, devemos frisar que as novas idéias suscitadas pela politica
de recursos hidricos sdo importantes para as mudancas sociais e politicas ou, pelo
menos, elas constituem uma reinterpretacdo de antigas idéias que vigoraram por
algumas décadas. Mas é importante ndo esquecer que as preocupacdes dos cidaddos
com o meio ambiente sempre foram instaveis, variadas e ambiguas. Alcangaram
raramente a intensidade necessaria para forcar uma mudanca radical das politicas,
exceto quando os cidaddos agem de forma organizada e melhor qualificada para o
exercicio da cidadania ambiental. Além disso, as preocupagdes expressas pelos cidadaos
ultrapassam freqiilentemente suas preocupacdes reais, como testemunham suas escolhas
de consumo, de moradia ou de transporte. Pode-se esperar que a emergéncia de uma
crise ambiental, como a escassez de &gua nesse inicio de século, um evento ciclico
com escala temporal alternada, provoque reacdfes muito pontuais, e ndo uma
reorientacdo fundamental do pensamento ou do comportamento.

O fato de que as novas idéias sobre gestdo de recursos hidricos ndo tenham
ainda transformado substantivamente a administracdo publica da maioria dos Estados
e Municipios da federacdo, ou os comportamentos individuais, ndo significa, no entanto,
que elas sejam ineficazes. Seu efeito medir-se-4 ao longo das proximas décadas, e ndo
em anos. Ele dependerd das mudancas que ocorrerem na forma como governantes e
parlamentares vém se tornando donos do poder desde a época da Coldnia (FAORO,
1957), mantendo com os cidadéos relacfes pessoais de favor, clientela e tutela, que
caracteriza a indistingdo atual entre o publico e o privado na organizagdo do aparelho
do Estado no Brasil.

Esperar que tais intervengdes marquem, ocasionalmente, mudancgas de
comportamentos em grande escala é, talvez, ilusorio, e nos leva a ignorar nossa
responsabilidade coletiva em produzir mudancas mais realistas. Grandes mudangas
sociais ocorrem com freqiiéncia, mas, a excecao das revolugdes, estendem-se durante
décadas ou periodos até mais longos. Além disso, essas mudangas ndo se originam
unicamente das politicas publicas, e ndo ocorrem necessariamente por causa delas.
Tais politicas podem, certamente, desempenhar um papel relevante, mas ndo podem
sozinhas, forgar uma mudanca social. O que elas podem, na verdade, é ajudar na
interacdo das forcas em jogo. Numerosos e distintos tipos de mudangas podem se
interagir. Nesse sentido, mesmo as mudancas individuais, que parecem inexpressivas,
podem mostrar-se bastante Gteis, uma vez agrupadas.

Em quinto lugar, qualquer lei nova implica duas mudancas que ultra-
passam, na maioria das vezes, os limites da nossa capacidade de apreensdo da realidade
imediata: introduzir modelos de conduta antes inexistentes, e modificar as relagtes
dos individuos entre si e entre esses e o Estado. Esta transformagéo representa um
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conjunto de perturbacfes que pode chegar a ser muito violento. Dai a necessidade de
um periodo de adaptacdo para prover, ajustar e até renunciar, pois o legislador pode
verificar que o que se pensou como realizavel, mostra-se, na préatica, impossivel de se
efetivar, ou pode até mesmo levar a resultados absolutamente contréarios aos esperados.

Afora seus efeitos empiricos, a lei, em si mesma, € um objeto intelectual,
uma estrutura abstrata que necessita ser compreendida e desenvolvida, pois, ao ser
analisada, ela revela significados que vao além do que esta escrito. Ou melhor, o que
nao esta dito expressamente na lei é tdo obrigatdrio quanto o que aparece no texto,
apenas com a condicdo de que suas consequéncias sejam rigorosamente logicas e ndo
estejam em oposi¢cdo com os fins sociais aos quais o legislador se prop6s.

N&o se pode esquecer que a lei é instituida sob as condicionantes da
realidade de seu tempo para reger, porém, no futuro. Para que ndo ocorra uma situagao
de anarquia e insegurnaca, é necessario regular as situagdes novas e as mudancgas que
sao continuamente produzidas pela evolugdo ambiental, social, econdmica e tecnoldgica.

Sem deixar de reconhecer o grande esmero das autoridades oficiais, tanto
federal, quanto estaduais, na elaboragio da “Lei das Aguas”, podemos afirmar com
seguranca que, a medida que passe 0 tempo, aparecerdo — um depois do outro —
distintos problemas. Alguns deles ja foram abordados nos Projetos de Lei n® 1.616 e
4.147 ora em tramitagdo no Congresso Nacional. Trata-se de uma obra humana e,
como tal, a lei é imperfeita, embora seja também, pelo mesmo fato de ser humana,
aperfeigodvel. Isso significa que, seguindo a nova Lei, podemos aguardar um auténtico
trabalho de gestdo, desenvolvendo a lei em todos os seus alcances e consequiéncias,
interpretando-a, eliminando suas contradi¢des, preenchendo os vazios, afastando suas
incoeréncias. Em suma, fazer com que se alcance, na medida do possivel, o ideal de
uma clareza absoluta, de maneira que todos os atores da dindmica territorial de uma
bacia hidrografica possam conhecer e discutir as “leis do jogo” do delicadissimo ato de
tratar de um bem de uso comum do povo, a agua.

Finalmente, em termos de arcabouco juridico, a legislagdo brasileira sobre
meio ambiente e saude publica, embora tenha alcancado um expressivo nivel de
complexidade e abrangéncia na Ultima década, ainda se ressente de vérias brechas
remanescentes. Ainda ndo se conseguiu consolidar uma legislacdo que proporcione a
cidadania uma totalidade normativa coerente e homogénea (MACHADO, 2000b).
Exemplo disso é o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257), aprovado pelo Congresso Nacional
em 10 de julho de 2001, ap6s 11 anos de negociagdes e adiamentos, que veio estabelecer
as diretrizes e acBes necessarias a sustentabilidade dos meios urbanos. Essa nova
legislagdo atinge 85% da populagdo brasileira moradora de areas urbanas. As inovacgdes
contidas no Estatuto situam-se em trés campos: novos instrumentos de natureza
urbanistica voltados para induzir — mais do que normalizar — as formas de uso e ocupagao
do solo; nova estratégia de gestdo que incorpora a idéia de participacdo direta do
cidaddo em processos decisorios sobre o destino da cidade; e a ampliagdo das
possibilidades de regularizacdo das posses urbanas, até hoje situadas na ambigua
fronteira entre o legal e o ilegal. O desafio lancado pelo Estatuto incorpora o que exis-
te de mais vivo e vibrante no desenvolvimento da democracia brasileira: a participagdo
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direta (e universal) dos cidaddos nos processos decisorios. Audiéncias publicas,
plebiscitos, referendos, além da obrigatoriedade de implementagdo de orgamentos
participativos s&o, assim, mencionados como instrumentos que 0s municipios devem
utilizar para ouvir diretamente os cidaddos em momentos de tomada de decisdo a
respeito de sua intervencgdo sobre o territorio.

Todavia, dois temas relevantes, que repercutem diretamente sobre o
assunto, carecem da definicdo de regras especificas: 0 saneamento basico e a limpeza
urbana. Embora a Politica Nacional de Residuos Sélidos e a Politica Nacional de
Agua e Esgoto estejam em tramitacdo no Congresso Nacional, a falta de um quadro
normativo em vigor sobre o saneamento e o tratamento adequado do lixo é conveniente
aos que pretendem aproveitar-se da atual anomia, mesmo que isso leve & manutencao
dos baixos niveis de desenvolvimento do Brasil. Podemos, assim, questionar uma
concepcgdo bastante difundida segundo a qual algumas coisas deixam de acontecer
por causa de uma suposta “falta de vontade politica” das autoridades. Essa expressao
contém uma contradicao em termos. Na origem desses “desacontecimentos” ha, sempre,
uma conveniéncia da omissdo, a presenca de uma vontade politica: a vontade politica
de néo fazer. Enquanto isso, segundo o Censo 2000 do IBGE, o langamento de esgotos
ndo tratados aumentou dramaticamente nas Ultimas décadas, com impactos eutroficos
severos sobre a fauna, flora e os proprios seres humanos.

A GUISA DE CONCLUSAO

A despeito da dgua ser um recurso ambiental, sua importancia como bem
essencial a vida, ao desenvolvimento econdmico e ao bem-estar social faz com
gue requeira uma gestdo e uma legislacdo especiais, voltadas para as suas caracteris-
ticas singulares.

Os novos conceitos que permeiam as leis nacional e estaduais de recursos
hidricos das ultimas décadas surgiram da necessidade de conter ou contornar uma
crise de qualidade e quantidade, nascida do uso excessivo e mal organizado do recurso
hidrico, um dos elementos vitais para a vida humana no Planeta.

As politicas pablicas em discussdo no Brasil se encaminham para a
implantacdo de instituigdes que contam com a participacdo da sociedade, pois 0 modelo
anterior, que concentrava responsabilidades unicamente nas méos do Estado, encontra-
se superado. Vem dai a necessidade das mudancas que se pretende implantar através
de politicas especificas de recursos hidricos. Essas politicas constituem,assim, uma
novidade no campo normativo ao contemplar a sociedade civil como parte do poder
de decisdo, juntamente com o Estado e os Municipios onde se encontra a bacia
hidrografica.

Formalmente, o aperfeicoamento do sistema brasileiro de gerenciamento
de recursos hidricos depende de nossa capacidade de exercer a cidadania. Mas, como
lembra Paulo Affonso Leme Machado (2000, 424) “para que ndo se destrua a gestdo
participativa e nem se torne a mesma ineficaz, sera preciso que o controle social encontre
meios de continua e organizada informacdo.” De fato, as leis constituem um processo,
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e ndo letras mumificadas. E através do exercicio da cidadania que as leis se toranm
eficazes, sdo modificadas ou suprimidas.

Nesse sentido, para aqueles que escolheram o caminho da democracia
direta e constitucional, tanto sob o ponto de vista politico quanto profissional, essas
reflexdes podem tornar-se, na verdade, um estimulo ao compromisso de todos de agir
sempre em prol do bem-estar desta e das futuras geracGes, de forma inequivoca. Tal
escolha envolve principios e direitos fundamentais, como a defesa da democracia e o
repudio a arbitrariedade e ao desmando, remediando, consequentemente, os problemas
socioambientais causados pelos padrdes atuais de desenvolvimento econdmico e de
utilizacdo dos recursos naturais.
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NOTAS

1. Por aparelho de Estado, entendo a administracdo pablica em sentido amplo, ou seja, a estrutura organizacional do
Estado em seus trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados-membros e
Municipios). O aparelho do Estado é constituido pelo governo, isto é, pela clpula dirigente nos trés Poderes, por
um corpo de funciondrios civis e pelas forcas armadas.

2. Uma bacia hidrogréafica é um sistema terrestre e aquatico geograficamente definido e composto por sistemas
fisicos, biolégicos, econdmicos e sociais. Contém, portanto, uma grande diversidade de ambientes onde se
desenvolvem diferentes atividades econdmicas, as quais exercem uma influéncia direta na vegetagdo, nos solos,
na topografia, nos corpos d’agua e na biodiversidade em geral. Esta unidade geogréafica tem no seu rio formador
0 ponto central para onde se convergem os remanescentes de todas as atividades ali desenvolvidas.

3. O uso que fazemos do termo sociotécnico - criado nos anos 60 por um grupo de soci6logos britanicos que
estudavam as organizagbes empresariais e estendido posteriormente ao estudo das tecnologias por historiadores,
socidlogos e antropélogos (MACHADO, 2000a - tem por objetivo enfatizar a necessidade de fazer dialogar o social
e o técnico, face a complexidade, a heterogeneidade e a diversidade dos elementos que se combinam e se
misturam num dado espago geografico de uma sociedade mais ampla, formando um emaranhado de relagdes
constitutivas das praticas e a¢des cotidianas dos atores da dinamica territorial.

4. No direito administrativo, esse principio consiste na orientacdo de que tudo quanto pode ser decidido em niveis
hierarquicos mais baixos de governo ndo serda resolvido por niveis mais altos dessa hierarquia. Em outras palavras,
0 que pode ser decidido no &mbito de governos regionais, € mesmo locais, ndo deve ser tratado na capital federal
OuU has capitais dos estados.
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