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RESUMO - A Lei Nacional n° 9.433/97 constitui um veiculo (meio) para que sejam
consubstanciados conceitos e operacionalizados instrumentos para a gestdo integrada dos recursos
hidricos, segundo as bases tedricas e aprendizados praticos desenvolvidos nas Ultimas décadas, no
Brasil e nos demais paises. Passados oito anos de sua promulgacdo, cabe questionar sobre sua
efetiva aplicabilidade, notadamente em decorréncia das dificuldades e entraves que tém sido
observados, com reconhecida reducdo na dindmica com que foram empreendidos avancos na
implementacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Para que seja
retomado o vigor anteriormente apresentado, antes de seguir insistindo mecanicamente na aplicacdo
monolitica da legislacdo, cumpre empreender ao esforco adicional de recuperar e buscar o pleno
entendimento dos conceitos que conferem substrato a moderna gestdo das aguas, de modo a
identificar eventuais desvios de rota e/ou perdas de contedo, sejam na interpretacdo da base legal
vigente ou na aplicacdo pratica das disposi¢des da Lei n°. 9.433/97.

ABSTRACT: The National Law no. 9.433/97 consists in a way to make concrete and applicable
the concepts and instruments to promote the water resources integrated management, considering
the theoretical basis and the practical leanings developed in the last decades, in Brazil and in others
countries. After eight years from its promulgation, it is important to ask about its effective
applicability, regarding the difficulties and restraints that are being noted, with recognized reduction
in the dynamics with which were undertaken the advances in the National Water Resources
Management System implementation. To retake the preceding strength, before mechanically
insisting in the monolithic application of the legislation, it should be undertaken an additional effort
to recover and search for the full concepts understanding that provide support to the modern water
management, so that tour deviations and/or losses of content, either in the interpretation of the
current legal basis or in the practical application of the Law no. 9.433/97 statements.
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INTRODUCAO, CONTEXTO E LINHA DE INVESTIGACAO

Apo6s a promulgagdo da Constituicdo de 1988, e particularmente no inicio dos anos 1990, o Brasil
experimentou uma grande dindmica nos debates sobre a gestdo de recursos hidricos, de um lado, motivados
pelo advento de inimeras legislacBes estaduais, comecando por Sao Paulo (dezembro de 1991), seguido pelo
Ceard (1992), Rio Grande do Sul e Santa Catarina (1994), Bahia (1995), Paraiba e Rio Grande do Norte
(1996), dentre outros, sendo importante mencionar, nesse contexto, a propria reformulacdo do Comité da
Bacia do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), via decreto presidencial datado de 22 de marco de 1996; por outro
lado, pela tramitacdo e respectivas consultas sociais promovidas pelos relatores da proposta de legislagédo
nacional (inicialmente, o Deputado Fabio Feldman e, posteriormente, o Deputado Aroldo Cedraz), que seria
sancionada em 08 de janeiro de 1997:- a Lei n°. 9.433.

Promulgada a Lei Nacional, nos anos subsequentes, a dindmica de avancos relativos a gestdo dos
recursos hidricos passou a ser determinada, principalmente, pelo advento de novas legislacdes estaduais:
Pernambuco (1997), Espirito Santo (1998), Minas Gerais, Parana e Rio de Janeiro (1999), dentre outros. No
ambito da Unido, no interregno de 1997 a 2000, observou-se alguma lentiddo, derivada de dificuldades
administrativas e gerenciais proprias a Secretaria Nacional de Recursos Hidricos, como também, da
estratégia estabelecida a época, pautada pela instalacdo (também lenta) do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos, pretenso responsavel pelas resoluc@es requeridas para uma regulamentacdo adequada e coerente do
Sistema Nacional e dos instrumentos de gestdo, estabelecidos em lei. Seguramente, a dindmica foi
recuperada, inclusive no que tange ao grau de polémica, a partir do projeto de lei de criacdo da Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), aprovado em julho de 2000 (Lei Federal n°. 9.984).

Vale lembrar que este mesmo autor registrou, em 2002/03, que:

“A iniciativa para a criagdo da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) decorreu, essencialmente, de
preocupacfes associadas aos impactos causados pela seca de 1998, que reclamavam medidas
capazes de superar acdes de natureza episddica e, a partir desta perspectiva, do reconhecimento da
complexidade e das dificuldades inerentes a implementacéo do Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos (SINGRH), como resposta institucional efetiva para esse e outros problemas
nesse campo. Com efeito, ap6s a promulgacdo da Lei Nacional n® 9.433/97, nédo se confirmaram as
expectativas presentes (porventura, um tanto ingénuas ou voluntaristas) de que os comités, apenas
pelo mero advento da Lei, surgissem e adquirissem dindmica como que espontaneamente, bem
como, gque os estados passassem a se estruturar para fins de concessédo de outorga e arrecadacéo
via cobranca pelo uso da agua.”

“Ademais, os encargos da regulamentacdo da Lei Nacional ndo se completaram, sem embargo dos
esforcos da Secretaria de Recursos Hidricos (SRH), do Ministério do Meio Ambiente, algada a
condicdo de Secretaria Executiva do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), objeto do
tnico decreto do Executivo, publicado sobre a matéria. E certo que houve, na época, iniciativas
detidas em favor do chamado “decretdo”, que reunia, em peca Unica, todos os principais aspectos
considerados essenciais para conferir sustentacdo aos instrumentos e as instancias decisérias do
SINGRH. Tais iniciativas, contudo, ndo prosperaram.”

“Pode-se argumentar que a propria instalacdo do CNRH teria implicado em delegacdo dos
encargos de regulacdo ao Conselho e as suas cAmaras tematicas. Com efeito, nota-se que muitas
das resolucGes aprovadas cobrem, ao menos em parte, algumas das lacunas existentes na
regulamentacdo da Lei Nacional. Todavia, ha controvérsias sobre o acerto de promover,
exclusivamente via CNRH, o complexo detalhamento operacional do Sistema Nacional, a tempo e
com unidade técnica e juridica exigidas, vencendo os limites proprios a colegiados, dos quais se
espera, essencialmente, a definicdo de diretrizes e politicas gerais. [...] Para além das lacunas da
regulamentacdo, a mera existéncia de visdes divergentes sobre a conducdo do processo revela
problemas na distribuicdo de competéncias e atribuicdes institucionais, entre CNRH, SRH e ANA,
ainda no claramente estabelecidas.”?

Fato inquestiondvel é que a ANA proporcionou nova dindmica aos avancos do SINGRH, dados os
seus predicados de maior estabilidade politico-institucional, autonomia decisoria, relativa independéncia
financeira, agilidade operacional e competéncia técnica. De fato, sem embargo das iniciativas que vinham
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sendo levadas a cabo pela SRH, sdo reconhecidas as dificuldades operacionais de 6rgdos da administracao
direta, sempre amplificadas por amarras burocraticas, demandas politicas e limitagdes de quadros de pessoal.

Na seqliéncia, pode-se afirmar que comegam a rarear as boas noticias e a consecucdo de avangos
substantivos, seja no ambito da Unido, seja na esfera dos sistemas estaduais de gerenciamento de recursos
hidricos. Com efeito, vencidas as dificuldades iniciais, inerentes a instalagdo de novas entidades publicas (da
ANA, no caso), foram contatados avangos importantes, todavia, pontuais, somente na bacia do rio Paraiba do
Sul, nomeadamente:- aprovacao da cobranca pelo uso da 4gua (2002); chamada publica e recadastramento de
usuarios, para fins de outorga (2002 e 2003); inicio da cobranca pelo uso da dgua (marco de 2003); e, a
aprovacdo da Lei Federal n° 10.881, em junho de 2004, com a subsequente assinatura do Contrato de
Gestdo, pela ANA (setembro de 2004), delegando a Associacdo Pré-Paraiba do Sul (AGEVAP), fungdes
inerentes a agéncia da bacia hidrografica.

N&o obstante a continuidade na implantacdo de diversos comités de bacia — destaque para 0 Comité
do Rio S&o Francisco —, o fato é que, sem ddvidas, ndo se tem observado, nos Gltimos anos, 0 mesmo vigor
anteriormente apresentado pelo setor dos recursos hidricos. A lista de quadros de estagnacdo e de retrocessos
parece ganhar maior dimensdo do que as noticias de avancos, raros no presente, tal como atestam:- a
continuada paralisia na aprovagdo do projeto de lei paulista, de regulamentagdo da cobranga pelo uso da
agua; os embates envolvendo a transposicdo das aguas do Sdo Francisco (ou integracdo de bacias, como se
queira), que expuseram a fragilidade do SINGRH, escoando rapidamente para demandas junto ao Judiciério;
as manifestacbes da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), calcadas em apreciagdes
conceitualmente pobres e equivocadas, sobre os setores dos recursos hidricos e do saneamento, mesmo
assim, com repercussfes junto ao Legislativo Federal, no sentido de promover “adequacfes” na Lei n°
9.433/97; e, em acréscimo ao referido cenario geral de perda de dinamica, o caso notavel do desmonte do
sistema estadual de gerenciamento de recursos hidricos do Parand que, até janeiro de 2003, divulgava
seguidos e consistentes avancgos institucionais (regulamentacdo da cobranca, assinatura do Contrato de
Gestdo e instalacdo fisica e operacional da Agéncia das Bacias do Alto Iguacu e Alto Ribeira — AGHIR, ja
em dezembro de 2002).

De fato, a impressédo geral que perpassa os profissionais do setor de recursos hidricos é a de relativa
estagnacdo e perplexidade face aos entraves e dificuldades presentes, alguns dos quais inimaginaveis quando
da promulgacédo da Lei Nacional n° 9.433/97, sendo um bom exemplo, a indignacéo causada por ocasido do
contingenciamento de recursos arrecadados via cobranga pelo uso da dgua na bacia do Paraiba do Sul, com
elevadissimo potencial de, literalmente, enterrar as melhores expectativas de implementacdo do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, contando com a adesdo positiva e organica dos usuarios
pagadores.

Neste contexto, passados oito anos de sua promulgacdo, o presente artigo busca dar conseqiiéncia
aos questionamentos sobre a efetiva aplicabilidade da Lei Nacional n°. 9.433/97. Deve-se ter em mente que a
legislacdo constitui um veiculo (meio) para que sejam consubstanciados conceitos e operacionalizados
instrumentos para a gestdo integrada dos recursos hidricos, segundo as bases tedricas e aprendizados praticos
desenvolvidos nas ultimas décadas, no Brasil e nos demais paises. Portanto, tendo por objetivo a retomada do
vigor anteriormente apresentado, antes de seguir insistindo mecanicamente na aplicacdo monolitica da
legislacdo, a linha de investigacdo adotada centra-se em empreender ao esforco adicional de recuperar e
buscar o pleno entendimento dos conceitos que conferem substrato a moderna gestdo das aguas, de modo a
identificar eventuais desvios de rota e/ou perdas de contetdo, sejam na interpretacdo da base legal vigente ou
na aplicacdo pratica das disposi¢des da Lei n°. 9.433/97.

Assim sendo, os topicos que seguem iniciam pela sistematizacdo das bases conceituais da moderna
gestdo dos recursos hidricos e pela analise de sua adequada transposicdo para o SINGRH, tal como
consubstanciado pela legislagdo nacional, o que deve permitir a identificacdo de lacunas e eventuais
problemas de énfase. Na sequéncia, como ja enfocado em trabalhos anteriores, busca-se verificar a
consisténcia da aplicabilidade da Lei n°. 9.433/97, no contexto do substrato administrativo e legal do Estado
brasileiro, o que revela inquestionaveis “descasamentos genéticos”, conduzindo ao tema seguinte, da
convergéncia imperativa entre a Lei das Aguas e a Reforma do Aparelho de Estado no Brasil:- ambos se
completam, fato que explicita que a modernizacdo da maquina administrativa constitui uma das principais
bandeiras progressistas do pais.

Em complemento, sdo abordados outros entraves e aspectos relevantes, mais especificamente, a
apreciacdo sobre a estratégia institucional dominante para a implementacdo do Sistema Nacional e de alguns



dos sistemas estaduais correlatos, o papel conservador e estagnante representado pela cultura burocréatica
estatal, além de problemas derivados de deficiéncias na compreensdo do substrato conceitual que rege a
gestdo dos recursos hidricos.
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Por fim, o artigo é encerrado com algumas referéncias praticas e com possiveis conclusdes e
encaminhamentos que possam conduzir a retomada da dinamica e de novos avangos na implementacdo do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

1. AS BASES CONCEITUAIS DA MODERNA QESTAO DOS RECURSOS HIDRICOS E SUA
TRANSPOSICAO PARA A LEI NACIONAL DAS AGUAS

Pelo exposto, a linha de investigacdo proposta considera essencial a plena compreensdo dos
principios e conceitos subjacentes a moderna gestdo dos recursos hidricos, circunscrevendo a legislacdo
nacional a um veiculo ou forma (meio) tentativa de dar conseqiiéncia e operacionalidade a um conjunto de
premissas conceituais que foram sendo desenvolvidas ao longo do tempo.

Com efeito, a consisténcia do substrato conceitual nem sempre tem sido suficiente para garantir
sucesso aos objetivos de gestdo dos recursos hidricos, sendo muitas vezes bloqueada por limites e entraves
préprios aos aparatos burocraticos e administrativos do Aparelho de Estado, cujos avancos e possibilidades
de implementacdo, no mais das vezes, encontram-se aquém das expectativas de resposta requeridas pela
evolugdo dos novos conceitos trazidos pela gestdo do meio ambiente, em geral, e pela dos recursos hidricos,
em particular.

Sabe-se que, hoje, a moderna gestdo ambiental — e mais especificamente a dos recursos hidricos —
deve operar em quatro diferentes esferas de atuacéo, a saber®:

(i)  os instrumentos tradicionais de Comando e Controle (C&C), prdprios & operagdo centralizada no
Aparelho de Estado e que, no ambito da gestdo dos recursos hidricos, apresentam-se como
instrumentos disciplinadores, definidos como a outorga de direito de uso dos recursos hidricos e
como os padrdes estabelecidos pela legislagdo ambiental, pela via do licenciamento de atividades;

(i) aconstrucdo de consensos sociais, empregada no estabelecimento de objetivos e na definicdo de
planos de intervencdo — tais como os planos de recursos hidricos de bacias hidrogréaficas, cujas
metas encontram-se refletidas no enquadramento e classificacdo dos corpos hidricos, indicando
patamares para a qualidade das &guas —, consensos esses que exigem modelos institucionais para a
gestdo compartilhada de responsabilidades, entre o Estado e os demais atores sociais;

(iii) a esfera dos chamados instrumentos econdmicos de gestdo, cuja natureza de inducdo
descentralizada ao comportamento ambiental (via mecanismos de precos) e cujos requisitos de
insercdo organica dos agentes junto aos aparatos de gestdo, também implica em arranjos
institucionais (publico-privados) de responsabilidades compartilhadas; e,

(iv) o campo dos mecanismos de adesdo voluntaria, em geral, baseados na circunscricdo de
mercados, areas de atuacdo e/ou fontes de recursos, pela via de certificacdes da qualidade de
processos e formas de producdo ambientalmente corretas, que caracterizam espagos decisérios
mais proprios aos agentes privados, mas que também encontram possibilidade de aplicacéo junto a
entidades publicas, tanto no &mbito da gestdo dos recursos hidricos, quanto da gestdo ambiental.

Até muito recentemente (anos 1960, em paises desenvolvidos, e anos 1990, nos paises em
desenvolvimento), a gestdo do meio ambiente esteve restrita a primeira esfera de atuacdo, pela via de
instrumentos de Comando e Controle. Gradativamente, o arsenal que compBe as demais ‘familias’ de
instrumentos vem sendo adotado, cabendo destacar o seu cardter complementar e ndo mutuamente
excludente (sublinhou-se). A propdsito, cumpre reconhecer que nenhum pais, desenvolvido ou em
desenvolvimento, tem explorado com plena propriedade os conceitos que sdo subjacentes ao rico arsenal de
instrumentos de gestdo que compde as diferentes ‘familias’ mencionadas.

Na sequéncia, cada esfera de atuacdo sera abordada em maiores detalhes, quanto aos conceitos
subjacentes, vantagens, desvantagens e dificuldades de aplicacdo, de modo a contextualizar, na seqiiéncia do
documento, as perspectivas almejadas pelo Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.
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1.1 - O arsenal basico de Gestéo pela via do Comando e Controle

Preocupagdes mais detidas com a gestdo do meio ambiente, tanto como uma das responsabilidades
fundamentais do Aparelho de Estado, quanto como foco de atencdo das comunidades, datam de tempos
relativamente recentes. De fato, no Brasil, por exemplo, a década de 1970 ainda foi marcada pela defesa
enfatica dos méritos auferidos a partir dos milagres do desenvolvimento econémico, em cujo contexto foram
inseridas bandeiras como a da conquista da Amaz6nia, pela via da construcdo de estradas que permitiriam a
sociedade brasileira dominar o, entdo chamado, “inferno verde”.

Assim, em seu inicio, marcado pela promulgacéo da Lei Federal n® 6.938/1981, a formulacéo de uma
politica de meio ambiente que fosse traduzida, em termos de sua implementacdo pratica e operacional,
pautou-se pelo arsenal basico do chamado “Comando-Controle” (C&C), cabendo ao setor publico estatal, a
definicdo de padrBes de comportamento e a posterior aplicacdo de seu poder de policia para verificar o
cumprimento das normas estabelecidas por forca de leis e regulamentos (law-enforcement).

Igualmente a gestdo dos recursos hidricos, em termos préticos, teve seus primdrdios marcados por
uma abordagem convencional, de natureza compulsoria, tradicionalmente aplicada mediante disciplinamento
legal e exercicio do poder de policia, como atribui¢des indelegaveis e exclusivas de 6rgdos publicos:- decide-
se, de forma direta (por vezes, unilateral), qual é a situacdo desejada para o corpo de agua, utilizando-se, na
sequéncia, o poder de policia do Estado para alcanca-la.

Na perspectiva de um Estado onipresente, isso parece bastar para alcancar os objetivos pretendidos.
Trata-se de uma perspectiva de gestdo atrativa para certos administradores publicos, mas a sua aplicacao
efetiva mostra deficiéncias, advindas do fato de que a qualidade do meio ambiente, em geral, e dos recursos
hidricos, em particular, sdo resultantes da atuacdo de multiplos agentes sociais. 1sso torna bastante complexo
comandar (sublinhou-se) todos os fatores envolvidos para o alcance dos objetivos desejados, inclusive para
fazer valer mecanismos de law-enforcement, que reclamam aparatos de fiscalizacdo e de aplicacdo de multas
e penalidades, com dificuldades crescentes em funcdo da magnitude dos problemas, o que é particularmente
verdadeiro quando se opera com multiplas de fontes de poluicdo e cargas dispersas.

Cabe reconhecer que, devido a natureza predatéria das atividades produtivas, que assim tendem a se
comportar quando ndo estdo submetidas a mecanismos de regulacdo ambiental, ndo ha como escapar da
obrigatoriedade de aplicacdo de tais instrumentos, cujo énus maior sdo as demandas por potentes aparatos de
fiscalizagdo e de monitoramento ambiental, tanto para inspecdo pontual das fontes potenciais de poluicéo,
como para a captura de episddios isolados (descargas irregulares e outros eventos criticos), além do tragado
de cenérios com as tendéncias de evolucdo das disponibilidades hidricas, em quantidade e em qualidade, no
médio e no longo prazo”.

A imposicdo de padrdes de emissdo, e/ou limites de exploracdo das vazdes disponiveis, forca os
agentes econdmicos a patamares minimos de eficiéncia ambiental, além de assegurar condicdes de eqlidade
competitiva quanto aos custos de implantagdo dos sistemas de tratamento dos efluentes gerados pela
producdo e/ou de racionalizacdo no uso das disponibilidades de agua.

Contudo, devido a sua natureza regulatdria, os instrumentos de C&C ndo levam em conta as
diferencas de custos de controle entre os agentes poluidores ou consumidores dos recursos naturais. As
normas e padrBes sdo genericamente dispostos, ndo conferindo incentivos aqueles que detém vantagens na
reducdo de suas externalidades a custos inferiores aos demais. Em termos econémicos, sdo descartadas
alternativas mais eficientes de alocagdo dos recursos naturais ou de atendimento aos objetivos de qualidade
ambiental, sempre desejado a custos menores, assim como ndo sdo produzidos incentivos para a geragdo de
tecnologias mais eficientes na utilizacdo de bens e servicos ambientais.

Com efeito, um agente produtivo que observe determinado limite de emissao/captacéo, néo recebe,
pela via do C&C, nenhum incentivo externo para elevar o seu patamar tecnolégico de remocéo de efluentes
ou de utilizacdo das vazdes disponiveis. Ademais, € comum a ocorréncia de quadros criticos de polui¢do nos
quais 0 somatério das cargas residuais ultrapassa as condi¢@es de depuragdo dos cursos d’agua, ndo obstante
os lancamentos na bacia hidrogréfica de contribuicdo estarem em consonancia com os padrdes de emissdo
impostos pelo licenciamento ambiental.

Para evitar quadros como esse, a gestdo da qualidade da agua deve visar, simultaneamente, ao
estabelecimento de dois tipos de padrdes: aqueles das emissdes dos agentes (end-of-pipe) que se localizam
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em determinada bacia hidrogréafica e os de parametros de qualidade da agua dos corpos hidricos receptores,
segundo limites que respeitem as condigBes naturais e considerem as suas capacidades de autodepuracdo. A
grande motivagdo para a implantacdo de um sistema de gestdo da qualidade da agua é exatamente a
possibilidade da opcdo por formas de convivéncia harménica entre a ocupacdo da bacia hidrografica e os
usos da agua, com uma expectativa socialmente aceitavel de patamares inevitaveis de degradacdo ambiental.

Assim, 0 C&C deve agir sobre ambas as perspectivas: da fonte de poluicdo e do corpo receptor. Ndo
se consegue utilizar o padrdo ambiental isolado para a gestdo da qualidade da agua, sem que se tenha
controle algum sobre as emissdes. Na suposi¢do de que o padrdo ambiental de uma bacia hidrogréfica tenha
sido violado, ndo obstante todos os poluidores pontuais estarem em conformidade com seus limites de
emissdo, duas razBes podem justificar o fato:- ou a capacidade assimilativa foi excedida e todos os limites de
emissdo concedidos deverao ser revistos, ou a poluicdo excedente aos padrdes tem origem difusa, cabendo ao
sistema gestor atuar no sentido do controle e melhor manejo dessas cargas.

No entanto, essa interacdo entre ambos os padrdes — de emissdo e de qualidade dos corpos hidricos —
nado ¢é trivial e apresenta reconhecidas dificuldades, variando de uma para outra bacia e exigindo esforcos
substantivos para a compreensdo do comportamento hidroldgico e de qualidade da dgua dos corpos hidricos,
em si, bastante complexos. Essa compreensdo implica em sistemas de monitoramento eficazes e continuados,
além da aplicacdo de modelos de simulacdo hidroldgica e de qualidade da agua, mediante os quais sdo
testadas diferentes situacGes que podem ocorrer na bacia sob andlise. Trata-se de uma alternativa de
particularizar ‘sob medida’ as decisbes de gestdo, propiciando otimizar os recursos disponiveis
(investimentos, inclusive) e respeitando as expectativas das comunidades locais em reduzir quadros
indesejados de poluicdo e/ou de eventos criticos para as disponibilidades hidricas (cheias ou escassez).

Na auséncia de dados, informagdes e modelos de simulacdo que permitam estabelecer padrbes
ambientais especificos a cada bacia, a alternativa passa a ser a determinacdo genérica de limites de emisséo
uniformes para todos os poluidores. O debate sobre ambas essas perspectivas (padrdes uniformes de emissao
e/ou capacidade de suporte do territrio) continua intenso em todo o mundo. Trata-se do dilema entre a
eqliidade dos custos de remocdo de cargas, na busca do melhor controle possivel, e a alternativa de
flexibilizacdo dos limites de emissdo em funcdo do atendimento a padrdes ambientais especificos a cada
unidade territorial de andlise.

O procedimento de uniformizar as exigéncias sobre padrdes de emissdo tem como mérito facilita a
gestdo e a fiscalizagdo, além de evitar eventuais contestacdes legais que podem ocorrer, baseadas em
demandas por eqlidade competitiva de custos de producdo. Todavia, h4 desvantagens associadas a essa
alternativa de gestdo. De pronto, gasta-se em demasia recursos que poderiam ser mais bem investidos em
outros programas. Em adicdo, ndo sdo utilizadas as diferentes capacidades de suporte para ordenar as
atividades sobre o territorio, bem como, sdo descartadas alternativas de menor custo de investimento e
mesmo resultado ambiental, resultante de combinagdes entre diferentes limites de emissao.

De todo o modo, é importante que, tanto para os padrGes ambientais, quanto para os limites de
lancamento, haja uma boa dose de realismo em sua determinacdo. Padrdes muito restritivos elevam os custos
de tratamento e oneram a sociedade. Se ndo ha capacidade de investimento, muitas vezes o controle é
simplesmente abandonado. Ha que se adequar as exigéncias a capacidade de investimento, mesmo que 0s
objetivos ambientais sejam fixados de modo progressivo, permitindo que, gradativamente, sejam atingidos
melhores niveis de controle da poluic&o®.

A perspectiva assumida € que o licenciamento, ao analisar caso a caso, pudesse proceder a esse
ajuste gradativo. Ao comparar o padrdo ambiental com os limites de langamento, a decisdo tomada poderia
ser a que melhor se ajustasse as efetivas condicdes locais, convergindo no tempo, metas de controle e a
viabilidade da realizacdo dos investimentos necessarios.

Ocorre que, como os instrumentos de C&C baseiam-se na imposicéo (legal, inclusive) de niveis de
controle da poluicdo, usualmente é conferido pouco poder de decisdo e de margem de manobra aos técnicos
e Orgdos responsaveis pelo processo, sujeitos, em muitos casos, a questionamentos judiciais, ainda que sua
atuacdo tenha sido pautada pelo bom senso. Assim, as decisdes tendem a ficar mais uniformes e cartoriais, na
justificativa de que, com isso, o Poder Publico trata de forma isondmica todos os agentes. Em decorréncia
dessa rigidez, em alguns casos 0s prejuizos econdmicos sdo substantivos e até mesmo a viabilidade de
implantacdo dos processos de controle de poluicdo acaba sendo bastante prejudicada. Os objetivos
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ambientais concernentes a visdao integrada da bacia hidrogréafica se perdem, assim como as diferencas
regionais ndo séo consideradas.

Sem embargo das dificuldades mencionadas, cumpre reconhecer que o licenciamento ambiental,
assim como a outorga de direito de uso da agua, sdo instrumentos de grande potencial disciplinador se forem
aplicados explorando as suas potencialidades de efetivar o que foi planejado para a bacia. Com efeito, é
importante observar que mesmo frente as limitagdes que lhes sdo inerentes, ndo se vislumbra situacdo (ou
pais) na qual os instrumentos de C&C sejam simplesmente descartados. A dificuldade de melhor utiliza-los
decorre, geralmente, de limitacdes de ordem institucional.

1.2 — Consensus Building: a Definicdo de Objetivos Ambientais e do Rateio Social dos Custos
Correspondentes, Legitimada junto a Sociedade

Sem prejuizo da necessidade de interacdo entre o estabelecimento de padrGes de emissdo e de
objetivos de qualidade ambiental, a segunda esfera de atuacdo amplia as possibilidades do planejamento
tradicional, mediante processos participativos de construcéo de consensos (consensus building), franqueando
espacos para a insercdo da sociedade civil e de agentes econdmicos nos processos de negociacdo que
definirdo metas e respectivos custos dos objetivos ambientais a serem atingidos. Trata-se de reconhecer que a
cada patamar de qualidade ambiental corresponde um custo social — de investimento e de manutengdo —,
cabendo a propria sociedade deliberar sobre estas variaveis.

A perspectiva assumida é a da contratualizacdo de objetivos e consensualizacdo sobre 0s cenarios
desejados, em termos da qualidade ambiental e do respectivo rateio de custos sociais. Os planos de recursos
hidricos, definidos no dmbito de comités de bacia hidrogréafica, constituem bons exemplos dos referidos
processos de negociacdo social®.

Em termos praticos, deve-se tratar em conjunto (e ndo isoladamente), o instrumento do
enquadramento dos corpos hidricos, estabelecendo sua classificagdo como objetivos a serem atingidos
mediante a implementacdo dos planos de bacias hidrogréaficas, cuja consecucao, para além dos investimentos
em intervengdes fisicas, deve orientar o proprio processo de concessao de outorgas de direito de uso da agua.
O tratamento articulado destes instrumentos de gestdo (enquadramento, plano e outorga), como pecas
constituintes do proprio sistema de informacBes, deve ocorrer mediante processos decisdrios a serem
empreendidos no &mbito dos comités de bacia (espaco institucional para a gestdo mediante responsabilidades
compartilhadas), caracterizando uma esfera da construgdo de consensos, objetivamente apoiada em sistemas
de suporte a decisdo. A figura apresentada na seqiiéncia ilustra as interdependéncias do processo.

Figura 01: The Water Management Puzzle
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Sob essa perspectiva, 0 enquadramento deve ser entendido como uma das etapas do planejamento
estratégico da bacia, ndo somente tendo em vista 0s objetivos de qualidade ambiental pretendidos, como
também, um consistente embasamento econdmico, de modo a evitar que, na auséncia de fontes de
financiamento, as metas deixem de ser atingidas.

1.3 — Instrumentos Econdmicos de Gestao

A terceira esfera de atuagdo € prdpria aos chamados instrumentos econémicos de gestdo, assim
entendidos os incentivos descentralizados, via mecanismos de pregos, que orientam os agentes a valorizarem
0s bens e servicos ambientais (precificacdo e cobranca pelo direito de uso de recursos hidricos), de acordo
com sua oferta e/ou escassez e em consonancia com seu custo de oportunidade social.

Por sua constituicdo enquanto mecanismos de mercado, bem como pelas estimativas particularizadas
dos custos de oportunidade envolvidos — distintos para diferentes usos e usuarios — e, ainda, pela necessidade
de consideragdo de interesses de terceiros, ndo diretamente relacionados com as transagdes envolvendo
recursos ambientais, os instrumentos econémicos (com particular interesse na cobranca pelo direito de uso da
4gua) reclamam um modelo institucional para a gestio compartilhada de responsabilidades’.

Isso significa que, na auséncia de um modelo institucional capaz de propiciar o compartilhamento
publico-privado da gestdo, os instrumentos econdmicos tendem a ser reduzidos em sua potencialidade, sendo
‘percebidos’ pelos usuarios-pagadores como meros impostos ou penalidades associadas aos mecanismos
tradicionais de C&C aplicados pelo Estado, com as limitacdes que Ihes sdo inerentes. Com efeito, ao lado da
definicdo dos niveis adequados de pregos, os desafios de guindar a cobranca ao patamar pleno de
instrumento de gestdo (isto é, como item componente da matriz dos custos de producdo dos usuarios)
recaem, em grande medida, sobre a construcdo dos arranjos institucionais.

Conforme ja afirmado, em que pese o elevado interesse e potencial de aplicacdo dos instrumentos
econdmicos de gestdo, deve-se reconhecer que nenhum pais, desenvolvido ou em desenvolvimento, tem
explorado particularmente bem os conceitos econdémicos formulados nesse campo. Mais do que isso, sdo
poucas as evidéncias praticas sobre a relacdo entre as fun¢des de incentivo (inducdo de comportamento) e de
renda (arrecadacéo de fundos) das taxas de poluigao®.

Em grande medida, as dificuldades de operacionalizar a aplicacdo de instrumentos econémicos de
gestdo sdo decorrentes de precariedades inerentes as estruturas juridico-administrativas dos aparelhos de
Estado. De fato, € visivel que os conceitos que a moderna gestdo do meio ambiente encerra sdo muito mais
ricos, complexos e abrangentes do que as possibilidades efetivas de gestdo conferidas pelo aparato juridico-
legal vigente em diversos paises, que acabam por reduzir, quando ndo, inviabilizar o uso de instrumentos
econdmicos, em casos extremos, com base em justificativas de ordem ideoldgica.

Segundo o atual “estado da arte”, os instrumentos econémicos de gestdo, enquanto traducdo dos
reconhecidos principios do ‘poluidor-pagador’, ampliado para o conceito do ‘usuario-pagador’, podem
assumir varios formatos, sendo importante citar:

(i) acobranca pela poluicdo e uso de recursos naturais (precificacdo);
(i)  os mecanismos tarifarios;

(iii) os esquemas de subsidios; e,

(iv) as licengas negociaveis.

A (i) cobranca pela poluicdo e uso dos recursos naturais (entendida como uma das formas de
apropriacao e indisponibilizacdo dos recursos naturais) consiste em fazer com que o poluidor pague um valor
proporcional & quantidade de poluente lancada e/ou de recurso natural extraido.

A forma mais comum de aplicacdo desse instrumento € implementa-lo atrelado a um conjunto de
medidas de carater de Comando&Controle, a exemplo dos padrfes ambientais. A cobranca constitui um
incentivo econdmico para que um determinado objetivo de qualidade seja atingido, por vezes até superando
0s padrdes desejados, sempre que vantagens econdmico-financeiras sejam identificadas pelos agentes
poluidores. Quanto menor for a quantidade de poluentes langada, menores sdo os valores unitarios cobrados,
refletindo os menores impactos daquele lancamento sobre os padrGes ambientais estabelecidos como meta.

" Lobato da Costa, Francisco J., Estratégias para a Gestdo dos Recursos Hidricos no Brasil: Areas de Cooperagéo com o Banco
Mundial, BIRD, Brasilia, abril/2003.
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Em geral, o valor cobrado é calculado para que seja vantajoso o poluidor implantar sua estacdo de
tratamento®.

O pagamento obriga o poluidor a incluir, nos seus custos de produgéo, os gastos com o tratamento de
efluentes, assim, as externalidades ambientais sdo internalizadas no preco dos produtos e o consumidor arca
com uma parcela do custo, conferindo um carater distributivo social. O sistema é flexivel e, com isso, ganha
em eficacia, na medida em que, de modo descentralizado e ajustado as condi¢des especificas de cada planta
industrial, permite ao poluidor tomar sua decisdo de como balancear os custos entre quanto tratar e quanto
pagar, em fun¢do da forma como sera feita a reducdo na quantidade de poluentes emitidos.

O sistema de cobranca age como um incentivo ao poluidor:- quanto menos ele langa, menos paga, o
gue ajuda a equalizar, com maior eficiéncia econémica, 0s niveis de tratamento adotados, ou seja, para
aqueles poluidores cujo tratamento é barato e de facil implantacdo, vale a pena ter altos indices de reducédo de
cargas, enquanto para aqueles que experimentam tratamentos mais onerosos, as taxas de reducéo tenderéo a
ser menores, contudo, implicando em maior contribuicdo para a arrecadacdo. Assim se combinam
racionalidade, eficiéncia e melhor alocacéo de custos.

Vale destacar que a arrecadacdo via a cobranca colabora para financiar programas de recuperacéo,
voltados a toda a bacia hidrogréfica, sem vinculacdo especifica com as fontes de origem, permitindo,
inclusive, financiar o manejo de cargas difusas e, também, o proprio sistema de gestéo.

E importante lembrar que os poluidores ndo ‘compram’ o direito de poluir, preocupagio que sera
procedente somente se 0s precos estabelecidos forem muito baixos, razdo pela qual a cobranca deve ser
acompanhada de objetivos de qualidade para que seja cumprido o objetivo de aumento da eficiéncia global
do sistema de controle da poluicdo. Como dificuldades e desafios a serem vencidos na aplicacdo desse
instrumento, cumpre anotar a determinacdo do valor a ser cobrado, que normalmente tende a ajustes
mediante tentativa e erro, passando por seguidas corre¢fes: se muito baixo é ineficiente e se muito alto traz
dificuldades econdmicas a regi&o™®.

Em adicdo, € importante mencionar que a almejada combinacdo de ambos os instrumentos — C&C e
cobranga pelos langamentos remanescentes — apresenta como principal dificuldade o estabelecimento dos
limites adequados de emissdo, uma vez que, sendo muito elevados, reduzem, quando nédo, eliminam o campo
de atuacdo da cobranca como mecanismo de inducdo, suprimindo, por exemplo, incentivos a localizacdo de
atividades nas regides onde a capacidade de suporte natural é mais elevada (maior disponibilidade de
recursos naturais, principalmente dgua; melhores condi¢es de depuracdo de cargas; menores densidades de
ocupacéo do territorio, além de outras vantagens relativas)™.

De modo bastante similar, pode-se aplicar a inducdo de comportamento, propiciada pelos
mecanismos de pregos proprios aos instrumentos econdmicos de gestdo, por intermédio de (ii) mecanismos
tarifarios setoriais, notadamente no caso do setor saneamento, responsavel pela prestacdo de servicos de
abastecimento de agua, coleta e tratamento dos esgotos sanitarios.

Mediante estruturas tarifarias adequadas, estabelecidas segundo os patamares de consumo e por
faixas de renda dos consumidores, é possivel empreender a gestdo das demandas, reduzindo consumos e, por
consequéncia, a geracdo de aguas servidas. Mecanismos desse tipo podem forgar consumidores industriais a
alteralr2 tecnologias de processos produtivos, na busca de circuitos fechados e/ou adogdo de praticas do
reuso™.

As tarifas setoriais assumem particular importancia em paises nos quais a maior parcela possivel das
externalidades ambientais geradas (caso do Reino Unido, por exemplo) venha a ser coberta pelo custo da
prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e coleta de esgotos, sem a previsdo de precificar e cobrar
pelo uso dos recursos hidricos, como bem publico apropriado pelas concessionarias como insumo. Para o
Brasil, tendo a Franga como referéncia, a opcdo clara é pelo reconhecimento de que muitas das
externalidades positivas (beneficios), relacionadas aos servicos intervenientes com os recursos hidricos, ndo

® Porto, M., ob. citada.

10 \/ale lembrar que, teoricamente, o preco a ser pago pela utilizacdo dos recursos naturais deve corresponder ao seu custo de
oportunidade de uso social, valor este que ndo é trivial de ser estabelecido, variando entre bacias e regides, entre diferentes usos e
distintos usuarios, assim como, temporalmente, de acordo com as disponibilidades e demandas.
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sdo captadas somente pelo setor especifico, mas sdo amplamente refletidas na esfera regional,
exemplarmente no caso do tratamento de efluentes domésticos.

Com efeito, no caso brasileiro sdo reconhecidas as dificuldades do setor saneamento em arcar com
seus proprios encargos (adugdo de &gua a distdncias crescentes, tratamento e distribuicdo; coleta, transporte
e, ainda, tratamento de efluentes, submetidos a padrbes cada vez mais restritivos de emissdo). Parece pouco
razoavel, portanto, depositar expectativas de que agdes mais abrangentes voltadas a melhoria da qualidade
ambiental tenham custos recuperados somente mediante tarifas setoriais. De fato, assim sinalizam os
resultados de avaliagdes contingentes feitas no pais, em que a disposicao a pagar se mostra sistematicamente
menor para acréscimos tarifarios sobre servigos ja prestados, do que para financiar programas amplos de
recuperacdo hidrica, com perspectivas de melhoria da qualidade do meio ambiente urbano e regional.

O campo de aplicacdo e a eficiéncia de instrumentos de gestdo baseados em mecanismos tarifarios
guardam relacdo com as elasticidades precos-demandas. Com efeito, ha patamares onde a reducdo de
consumo ndo é mais obtida, na medida em que sdo atingidas as necessidades essenciais, podendo implicar
em fuga de consumidores para outras formas de abastecimento. Por outro lado, as estruturas tarifarias devem
ser fixadas de modo especifico, para diferentes categorias de consumo (doméstico, comércio, inddstria e
agricultura), tornando sua administracdo um tanto mais complexa®.

Na sequiéncia, ainda como formas alternativas adotadas pelos instrumentos econdmicos de gestao, 0s
(iii) esquemas de subsidios constituem incentivos dispostos mediante redugdo de impostos, aportes de capital
a fundo perdido, empréstimos a juros menores, caracterizando formas muito freqlientemente utilizadas para o
controle da poluicdo. Sao eficientes no curto prazo, como medida de transicdo para iniciar 0 processo de
controle da poluicdo, mas tendem rapidamente a perder sua eficacia™.

A falta de incentivo para a busca de eficiéncia € a maior critica a utilizagdo de subsidios. Outra
critica pertinente sublinha que recai sobre toda a sociedade — mediante os impostos e receitas gerais do
Estado — o financiamento de atividades que podem alavancar aportes proprios, 0 que contraria 0s principios
do “poluidor pagador’ e ‘usuério pagador’.

Face as tais observacoes, deduz-se que os subsidios devem ser seletivos e temporérios, por exemplo,
para financiar pequenos estabelecimentos, de maneira a garantir condi¢Ges de viabilidade e competitividade
nos mercados.

Na perspectiva interna aos setores, nomeadamente para 0 saneamento basico, considerando objetivos
de universalizagdo dos servicos, uma das principais questdes a ser enfrentada é o estabelecimento de
esquemas adequados de subsidios, com destaque inicial para duas vertentes'®:

(i) inter-regional, a partir do reconhecimento de que existem escalas apropriadas e mais viaveis para
a prestacdo dos servicos, sob o ponto de vista das dimensdes do mercado comprador dos
servicos, com reconhecidas dificuldades de pequenas localidades sustentarem sistemas
autdbnomos. Todavia, de modo paradoxal, deve ser igualmente reconhecido que existem margens
ponderaveis de ganhos em termos de viabilidade econdmico-financeira, caso 0s custos
envolvidos sejam regionalizados, em termos dos quadros de pessoal e das tecnologias de
operacdo dos sistemas, sempre tendo a preocupacdo da manutencdo de padrdes de qualidade do
produto (adgua potabilizada) e dos servi¢os. Com efeito, carece de sentido que pequenos sistemas
sejam responsabilizados pela amortizacdo de parte dos elevados custos administrativos de
concessionarios de grande porte; e,

(ii) entre faixas de consumo (e de renda, por consequiéncia) e categorias de usudrios, quando é
possivel administrar subsidios cruzados, no limite das relagfes de elasticidades preco-demanda,
com riscos de que usuarios comerciais e industriais migrem para sistemas de abastecimento
préprio (em geral, perfuracdo de pogos para captacdo de aguas subterraneas), com repercussdes
negativas quanto a viabilidade do sistema como um todo.

Quanto aos subsidios inter-regionais, sem embargo da possibilidade de descentralizacdo dos
servicos, inclusive para operacdo a cargo de pequenas comunidades rurais, vale lembrar que persiste a

3 Porto, M. ob. citada.
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necessidade de um patamar importante de responsabilidades a cargo dos Governos, relacionado a assisténcia
técnica, assim como, a regulacdo com vistas a garantia de padrdes adequados de potabilidade hidrica, dados
0s aspectos de satde publica envolvidos.

Estes subsidios podem ter sua origem justificada por variaveis ligadas a aspectos de satde publica ou
de externalidades ambientais, que se manifestam de modo diverso em cada regido. Portanto, devem ser
seletivos e dirigidos. Sendo assim, sera licito que o setor saneamento pleiteie pelo aporte de recursos
(subsidios) externos ao seu contexto, sempre que investimentos de capital sejam justificados (em principio,
operacdo e manutencdo devem sempre ser auto-sustentadas), caso do tratamento de esgotos, no qual cumpre
reconhecer que as externalidades positivas acabam sendo capturadas amplamente na escala regional e ndo
reservadamente pelo setor saneamento.

Em favor do estabelecimento de subsidios entre classes de consumo e categorias de usuarios
(subsidios cruzados), sabe-se que os extratos ndo atendidos pelos servigos de agua, em geral, situam-se em
pequenas localidades e em nichos de favelas e loteamentos irregulares de aglomerados e regides
metropolitanas, exigindo investimentos e custos de operacgéo que dificilmente podem ser cobertos pela via de
tarifas.

Ainda com relacdo a questdo-chave dos subsidios, parece adequado que o seu estabelecimento seja
antecedido de alguns cuidados regulatérios, de modo a definir a sua real necessidade e a evitar que gastos
desnecessarios (p. ex., custos regionais sobre-elevados de pequenos sistemas) sejam indevidamente
sustentados.

Para concluir este tdpico, os instrumentos econdmicos podem assumir a conformacdo de (iv)
licencas negocidveis. Para a aplicacdo dessa alternativa, determina-se qual € o maior nivel de polui¢do que a
bacia pode receber, sem que se alterem os padrGes ambientais, de maneira a garantir que o objetivo de
qualidade seja alcancado™®.

A carga de poluente assim determinada é, entdo, dividida em ‘cotas’ de poluicdo que podem ser
negociadas. Colocam-se a venda as cotas e se estabelece o respectivo ‘mercado’, devidamente regulado por
um 6rgdo gestor. Dependendo do valor da cota, pode valer a pena para o poluidor comprar um nimero maior
de ‘licencas de emissdo’, tratando seus efluentes com niveis mais baixos de remocéo. Se o valor da cota for
alto, possivelmente sera menos oneroso tratas as descargas e adquirir menos cotas. Com objetivos de elevar
os padrdes de qualidade ambiental, € facultado ao 6rgdo gestor entrar no mercado e comprar cotas, fazendo o
preco subir e, assim, induzindo a niveis mais altos de tratamento.

Uma das vantagens dessa alternativa é a garantia de que os objetivos de qualidade almejados podem
ser altos e serem gradativamente elevados. A desvantagem pode decorrer da fixacdo de um determinado
patamar para a recuperacdo da bacia, mantendo-se estacionado. Ademais, ha sempre o risco dos grandes
empreendedores deterem todas as cotas, forcando os pequenos e médios empresarios a sair da bacia. Foram
identificados, também, problemas de escala espacial na alocacdo de ‘cotas’: as ‘cotas’ de montante tendem a
ser mais caras do que as de jusante, onde a capacidade assimilativa é maior.

Outra vantagem esta na flexibilidade, na redistribuicdo de responsabilidades, com beneficios ao
sistema de gestdo, e na melhor eficiéncia econdmica. No entanto, sdo experiéncias muito recentes para
respostas muito definitivas sobre sua eficiéncia.

1.4 — Mecanismos de Adeséo Voluntéria

Mais recentemente, a gestdo ambiental vem conformando alternativas ao Comando e Controle
(C&C) pela via descentralizada da circunscricao de espacos de atuacao, acesso a fontes de recursos, barreiras
ndo alfandegarias para restricbes a mercados receptores de bens e servicos, disponiveis ao setor produtivo —
privado ou estatal — somente se este obtiver certificacbes que visem a qualidade de processos e/ou as
tecnologias de producdo ambientalmente corretas, contemplando mecanismos para reducdo de suas
externalidades, horizontal e verticalmente, na cadeia de processos produtivos (dentre outras variantes,
destacam-se as normas das séries série 1SO 9.000 e ISO 14.000)"".

As exigéncias de certificacdo partem do entendimento de que ndo tratar efluentes e racionalizar o uso
de recursos naturais corresponde, em termos de competitividade dos mercados, a subsidios indiretos, na
medida em que custos de producdo néo estariam sendo internalizados.

16 Pporto, M., ob. citada.
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Esta via tem demonstrado importante capacidade de espraiar os padrdes ambientais exigidos nos
principais mercados mundiais (notadamente, Europa e Estados Unidos) até os parques produtivos dos demais
paises, reunindo méritos de promover incentivos & modernizagdo tecnoldgica e a reducdo de rejeitos,
considerados como desperdicios dos processos produtivos™.

Por fim, é importante lembrar que existe um significativo ‘espaco livre’ para que se desenvolvam, de
modo criativo, mecanismos de adeséo voluntéaria contemplando requisitos de certificagdo, inclusive em &reas
geograficas especificas, para fins de incentivar e induzir comportamentos, como via de acesso a recursos, por
exemplo, para financiamento de acdes em planos de bacias hidrograficas.

1.5 — A Transposicdo da Base Conceitual para a Lei Nacional das Aguas

Séo estas as ‘familias’ de instrumentos que propiciam, em termos objetivos, a gestdo dos recursos
hidricos, entendida como o conjunto de acdes e atividades que ajustam mutuamente disponibilidades e
demandas, proporcionam os padrdes de qualidade hidrica adequados aos multiplos usos, previnem e mitigam
eventos hidroldgicos criticos, naturais ou decorrentes de uso inadequado, articulam a insercdo da dgua como
fator de desenvolvimento regional e promovem a integracdo da gestdo das aguas com a do meio ambiente,
isso tudo mediante modelos institucionais descentralizados e que contemplem a participagdo dos usuarios e
das comunidades.

Portanto, no que concerne aos conceitos subjacentes ao SINGRH, verifica-se que o “regime”
brasileiro define um processo decisério de responsabilidades compartilhadas, segundo um modelo
institucional descentralizado e participativo (construcao de consensos). O poder regulatério do Estado
permanece (e, de certa forma, é fortalecido) mediante a prerrogativa exclusiva de emissdo de outorgas de
direito e de fiscalizacdo do uso de recursos hidricos (Comando e Controle). Aos comités e respectivas
agéncias de bacia hidrografica (entidades operacionais, instituidas como secretarias executivas dos comités)
sdo reservadas, principalmente, a definicdo de planos de intervengdes e a aprovacdo de valores para a
cobranca pelo uso de recursos hidricos (precificacdo da agua como recurso natural, ou seja, adocdo de
instrumentos econdmicos de gestdo), enquanto mecanismo de financiamento dos planos e sustentacdo do
sistema de gerenciamento.

Constata-se, por conseguinte, que a legislacdo nacional abriga o leque de ‘familias’ de instrumentos
de gestdo, tal como apresentadas em detalhe no tdpico anterior, a exce¢do dos mecanismos de adesdo
voluntaria, sobre os quais o0 Estado ndo dispde de influéncia direta e mandataria, exatamente pela natureza
individualizada das decisdes dos diversos usuarios.

Cumpre entdo indagar se, de fato, tém sido observados avangos objetivos e mensuraveis na gestao
dos recursos hidricos do Brasil, no ambito da Unido ou dos estados? Seria a sua necessaria regulamentacdo
suficiente para empreender aos desejados avangos reais e substantivos? Como explicar os atuais entraves e
dificuldades na implementacdo do SINGRH?

Pois bem, a resposta tentativa que o presente artigo busca sistematizar contempla os seguintes fatores
estruturais:

» 0s descasamentos genéticos com o substrato administrativo-legal regente do Aparelho de Estado do
pais;

> arecorréncia e freqiiente exacerbagdo da cultura burocratica estatal;

» problemas de énfase na estratégia institucional majoritariamente adotada, pela Unido e em grande
parte dos estados; e,

» lacunas de regulamentacdo e deficiéncias na compreensdo do substrato conceitual.

Sem prejuizo de inimeras e recorrentes dificuldades especificas (recursos e capacitacdo de entidades,
diversidade de situacdes e caracteristicas regionais, participacdo incipiente de segmentos da sociedade civil e
de usuérios, precariedade da base de informacgdes para a tomada de decisdo, dentre outras), os fatores
estruturais listados, no seu conjunto e mesmo de forma isolada, contribuem para elevar os ja significativos
custos de transagdo requeridos para a implementacdo do Sistema, a ponto de tornar esse encargo quase
inviavel e esgarcar o cronograma previsto até horizontes indefinidos. Cada um dos fatores mencionados sera
abordado com maior detalhe, na sequéncia.

18 Refere-se aos conceitos de BATNERC — Best Available Technology Not Entailing Raised Costs.



2. OS DESCASAMENTOS GENETICOS ENTRE A LEI NACIONAL DAS AGUAS E O
SUBSTRATO ADMINISTRATIVO-LEGAL REGENTE DO APARELHO DE ESTADO NO
BRASIL.

O Brasil esta organizado na forma de uma Republica Federativa, composta por 26 (vinte e seis)
estados, pelo Distrito Federal e cerca de cinco mil e seiscentos municipios. O marco legal regente dessa
organizacdo federativa é a Constituicdo de 1988, que redefiniu as relacdes entre os trés niveis de Poder
(Unido, estados e municipios), avangando de modo substantivo em termos de respeito a autonomia local.
Cabe observar que as dimensdes continentais do pais recomendam niveis regionais de governo, cuja origem
remonta a estratégia de colonizacdo empregada pela Coroa Portuguesa, baseada na concessao de capitanias
hereditarias, precursoras dos estados federados. Sob esse aspecto, é importante notar que a Histdria Nacional
foi freqlientemente marcada por periodos nos quais preponderou a forte e centralizadora presenca da Unido,
de modo que a construcdo de um verdadeiro federalismo persiste como diretriz a ser efetivamente
consolidada no presente.

Especificamente, no que concerne aos recursos hidricos, a Constituicdo estabelece as dguas como
bens publicos, de dominio da Uni&o ou dos estados federados, passiveis de utilizacdo mediante a obtencéo de
outorgas de direitos de uso. A emissdo de outorgas € prerrogativa exclusiva do Poder Publico, conferindo ao
utilizador simples direito de uso, sendo as aguas inaliendveis. Ndo ha dominialidade municipal dos corpos
hidricos; por outro lado, servigos publicos que utilizam os recursos hidricos possuem distintas titularidades
(poder de conceder autorizagdo para a prestacdo de servicos publicos). A geracdo de energia hidrelétrica tem
a Unido como Poder Concedente. Os municipios sdo titulares dos servi¢os de saneamento basico (dgua
potavel e esgotamento sanitario, além da coleta de lixo).

Essas observacOes sdo relevantes na medida em que a governabilidade e a governanca relativas a
gestdo dos recursos hidricos guardam dependéncia decisiva do grau de cooperacdo entre os diferentes niveis
de Governo (a bacia hidrogréfica constitui territério comum a Unido, aos estados e aos municipios), assim
como entre os diversos setores usuérios. Torna-se essencial, por consequéncia, assegurar a devida
coordenacdo regulatdria entre a gestdo das adguas e a da prestacdo de servigos, com atencdo particular para o
saneamento basico.

Sob essa 6tica abrangente, é importante lembrar que o SINGRH tem como funcdo social precipua a
alocagdo das disponibilidades hidricas, em um contexto de negociagdo e compartilhamento de
responsabilidades, tendo em vista 0s seus multiplos usos. Deve-se abandonar a idéia de que seja possivel
conduzir a gestdo de modo unilateral pelo Estado, subordinando os agentes utilizadores e os demais
interesses sociais envolvidos:- as disponibilidades hidricas, em quantidade e em qualidade, resultam de um
processo social, no qual o Estado é um dos atores, nem sempre 0 mais importante.

Como resposta a esse desafio da gestdo compartilhada, a Lei Nacional n® 9.433/97 propfe uma
formulacdo geral inovadora em termos da administragdo publica brasileira, reproduzida com muita
similaridade nas legislacdes vigentes na grande maioria dos estados federados. No breve histérico da
implementacdo do SINGRH, o que tem se verificado, de fato — mesmo na presenca de vetores que, de modo
recorrente, apontam para a centralizacdo —, sdo ajustes desta formulacdo geral as especificidades e ao
background institucional de cada estado/regido. Caracteriza-se, assim, um “regime geral” da gestdo das
aguas no Brasil, com a convergéncia na diversidade de “regimes especificos” (sublinhou-se), adequados as
contingéncias regionais de um pais continental.

N&o se apresentam objecdes conceituais a legislagcdo. No entanto, enquanto o SINGRH encontra-se
em plena implementacdo, com praticamente todos os estados detendo legislacdes de recursos hidricos
correlatas a Lei Nacional, em termos praticos e operacionais, poucos sdo 0s avangos praticos substantivos,
predominando uma ampla precariedade na efetiva aplicacdo dos instrumentos de gestdo, inclusive da
outorga, enquanto atribuicdo exclusiva e indelegavel da Unido e dos estados federados.

Com efeito, no Brasil, poucos ousardo contestar os conceitos amplamente aceitos que foram
estabelecidos por intermédio da Lei Nacional n° 9.433, de 08 de janeiro de 1997:- gestdo integrada e uso
maltiplo das aguas, articulagdo com o desenvolvimento regional e com o planejamento do uso do solo,
gestdo descentralizada e participativa, dentre outros. H4 uma grande unanimidade sobre o instituto dos
comités de bacia hidrografica, como espaco administrativo capaz de propiciar as necessarias condicdes de
governabilidade e de governanca.



Todavia, persiste uma distancia ponderavel entre os conceitos trazidos pela legislacdo e a sua efetiva
aplicacdo no terreno prético, quando entram em questdo os limites inerentes aos aparatos legal e
administrativo, ou seja:- a rigor, é possivel afirmar que a Lei Nacional das Aguas — caracterizada, muito
menos, como uma lei de organizacdo institucional e, bem mais, como um diploma que contempla novos
conceitos e diretrizes de politicas, rompendo paradigmas — ndo é plenamente aplicavel a luz das reais
possibilidades postas pela estrutura administrativa e legal vigente. Em outros termos, ha evidentes
descasamentos genéticos entre uma legislacdo conceitualmente avancada — a das Aguas —, e uma estrutura
legal e administrativa arcaica e contaminada por vicios burocraticos de origem — a do Aparelho de Estado do
pais.

Um bom exemplo da assertiva acima é conferido ao se analisar, com maior profundidade, as
possibilidades de implementacdo da cobranca pelo uso da 4gua, como um efetivo instrumento econdmico de
gestdo descentralizada, ou seja, como mecanismo para a indu¢do do comportamento dos usuarios, mediante a
precificacdo do recurso natural 4gua. Na auséncia de alternativa melhor, resta inscrever a cobranca pelo uso
da agua como tendo a natureza juridica de uma “receita patrimonial do Estado”, estabelecida como “preco
publico”, por consequiéncia, receita orcamentaria e, a partir dessa classificacdo, sujeita a uma série de
injuncdes e controles absolutamente desconformes com sua funcdo conceitual precipua e sua plena
aplicabilidade como instrumento descentralizado de gestdo econdmica.

2.1 — Os conceitos de Infra e Supra-estrutura Social

Para 0 bom entendimento do significado dos referidos descasamentos genéticos, parece importante
resgatar alguns dos conceitos a que este mesmo autor recorreu em trabalho apresentado no Simpdsio anterior
da Associacao Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH), transcritos a seguir:

“Sob uma perspectiva marxista da Histdria, a partir das necessidades essenciais dos grupos sociais
humanos s@o estabelecidas relagcBes cada vez mais complexas de producédo e de consumo, que
compfem o que Marx denominava de infra-estrutura social. Na medida em que estas relacdes se
consolidam, inclusive quanto ao estabelecimento de grupos hegemédnicos de poder, detentores dos
bens de producdo, a sociedade passa a engendrar mecanismos para a formalizacéo de tais relagdes,
constituindo a supra-estrutura social de instituicdes e de diplomas juridico-legais, como forma
sofisticada de legitimar a prdpria infra-estrutura social de producdo que a engendrou.”

“E interessante notar que, uma vez estabelecida, a supra-estrutura legal e institucional passa a
interferir e a condicionar as relacbes de producdo e de consumo, dando inicio a um processo
dialético de interacdo entre ambas essas esferas sociais. No ambito da infra-estrutura a evolucéo se
da pela modernizacdo dos processos produtivos, em nossos tempos, marcados por uma revolugao
cientifico-tecnolégica sem precedentes na Historia. Ndo se trata de uma evolugdo exatamente
linear, mas, certamente, 0 avango pode ser caracterizado como continuo.”

“Ja no que tange a supra-estrutura, 0s avangos ocorrem em espasmos, obviamente em razdo da
necessidade de que as alteracGes legais e institucionais sejam formalizadas, em episodios politicos
determinados, em termos da burocracia e dos rituais que a prépria sociedade estabeleceu para a
sua legitimacdo. S&o os casos de alteracbes constitucionais, adequactes legais e, com especial
interesse, da modernizacdo institucional do Aparelho de Estado, ai incluidos os processos
decisérios e as estruturas administrativas que, necessariamente, devem estar em coeréncia e
respaldados pelos preceitos juridicos e constitucionais vigentes.”

“Nesse processo dialético, verifica-se que, em certos periodos da Histdria, a infra-estrutura social
experimenta avangos significativos, notadamente nos conceitos que pautam as rela¢des de producéo
e de consumo, enquanto a supra-estrutura formal e burocratica permanece temporariamente
estatica. Este descolamento relativo entre ambas acaba por resultar em pressdes no sentido da
modernizagdo das instituicdes, de modo a permitir que o arcabouco formal da sociedade volte a
responder as exigéncias postas pelas relagdes materiais concretas da producéo e do consumo. Note-
se que, em geral, sdo os avangos tecnoldgicos e suas repercussdes sobre 0s processos produtivos
gue demandam ajustes na supra-estrutura formal e burocratica da sociedade. Em sua ultima
instancia, essa dinamica dialética atinge e ajusta preceitos éticos e morais.”

“O entendimento desse processo parece oportuno para a anélise das efetivas possibilidades de
implementacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos no Brasil. Com
efeito, é visivel que os conceitos que a moderna gestdo do meio ambiente encerra sdo muito mais



ricos, complexos e abrangentes do que as possibilidades efetivas de gestdo conferidas pelo aparato
juridico-legal vigente no pais. Traduzindo em termos dos conceitos acima enunciados:- as relac6es
materiais de apropriagdo (producdo e consumo) dos recursos naturais, empreendidas pela
sociedade humana, suscitam a atualidade da problematica ambiental, exigindo novas formas de
enfrentamento, muitas das quais acabam sendo reduzidas, quando ndo, inviabilizadas, pela
precariedade dos institutos administrativos e legais disponiveis.”

Dito em outros termos, a aplicabilidade dos avancos conceituais trazidos pela Lei Nacional n°
9.433/97, em grande medida, s6 serd possivel mediante a modernizacdo do préprio Aparelho de Estado do
Brasil, na direcdo de alternativas institucionais que contemplem formas de gestdo compartilhada, publico-
privadas, a flexibilizacdo da cultura burocratica estatal e ajustes na base legal, de modo a proporcionar e
facilitar a operacionalidade dos instrumentos de gestdo dos recursos hidricos, preservando seus predicados e
conceitos fundamentais, anteriormente descritos neste documento.

Sob essa perspectiva, a retomada da iniciativa de constru¢do da Historia por setores progressistas
encontra-se vinculada a exploracdo das sinergias potenciais trazidas pela Reforma do Aparelho do Estado,
hoje, paradoxalmente, muito mais afeta a segmentos de centro-direita, do que a alas da esquerda, no mais das
vezes, aprisionadas por interesses corporativos estatais, relacionados a remuneracdo, estabilidade funcional e
a manutencao de estruturas que regem a “micro-fisica” do Poder, nos termos definidos por Michel Foucault.

2.2 — O casamento possivel e as sinergias potenciais entre a Reforma do Aparelho de Estado e a Lei
Nacional das Aguas:- um jogo de ganha-ganha.

A Reforma do Aparelho de Estado foi consubstanciada pela Emenda Constitucional n°® 19 aprovada
em 04 de junho de 1998, tendo como motivadores objetivos concomitantes de elevar a eficiéncia da maquina
publica e conferir maior publicizacdo as suas acdes e decisdes, no sentido de propiciar maior transparéncia e
conhecimento ao publico (foco no cliente-cidadao).

A matriz de ordenamento dessa Reforma estrutura-se, de um lado, a partir da identificacdo do que
seriam as atividades exclusivas do Estado™® e quais poderiam ser classificadas como ndo-exclusivas®, porém,
onde o Poder Publico deve manter determinada atuagdo. De outro lado, a matriz identifica formas de
propriedade (estatal, pablica ndo estatal e privada) e de administracdo (burocratica ou gerencial) de tais
atividades. Decorrem dessa matriz as diretrizes de adequacdo do Aparelho de Estado no Brasil, que podem
ser assim resumidas:

» manutencdo da natureza estatal e da administragdo burocrética (carreira publica) para os 6rgaos
encarregados da defini¢do de politicas pablicas;

» manutencdo da natureza estatal e ado¢do de mecanismos de administracdo gerencial para 0s servicos
exclusivos;

» criacdo de entidades de natureza publica ndo-estatal, administradas de modo gerencial, para servicos
de interesse publico ndo-exclusivos; e,

> privatizacdo de atividades destinadas a producdo para o mercado, dentre outras formas de
“devolucéo a sociedade de funcBes que lhe sdo préprias e o Estado concentrou ao longo dos anos”.

As consequiéncias dessa Reforma sdo importantes, notadamente na criacao de:

(i) Agéncias Executivas e Regulatdrias, autarquias em regime especial, dotadas de autonomia
gerencial e financeira, estabilidade de quadros dirigentes e independéncia deciséria (como 6rgdos
permanentes de Estado e ndo de governos episddicos);

(i) Organizagbes Sociais Autdbnomas (OS), entidades civis de direito privado, com maior
flexibilidade gerencial e operacional, inicialmente constituidas a partir de entidades pablicas com
limitacdes para desempenho competitivo devido a desvantagens em face de entidades privadas na
oferta de servicos ndo-exclusivos;

19 As atividades exclusivas de Estado sdo compostas de seu nicleo estratégico (Legislativo, Judicirio, Presidéncia, clipula dos
Ministérios, economia e moeda) e de servigos exclusivos (policia, regulacdo, fiscalizagdo, fomento e seguridade social basica).

0 |nserem-se nessa categoria servicos ndo exclusivos (segmentos néo basicos dos servicos de educacéo, salide, pesquisa, atividades
culturais e outras) e a producdo para o mercado, mediante empresas estatais.



(iii) Organizacgdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), entidades de direito privado,
passiveis de credenciamento frente ao setor publico para a oferta de servigcos ndo-exclusivos (Lei
Federal n® 9790/99, sancionada posteriormente & Emenda Constitucional n® 19).

Concebida no periodo anterior (1998), é interessante analisar as primeiras rea¢fes do governo
presente (2003) face aos institutos criados pela Emenda Constitucional da Reforma e pelas leis ordinérias
que a seguiram. Inicialmente, verificou-se forte resisténcia as agéncias reguladoras, em particular quanto a
predicados que deveriam ser considerados positivos, como a estabilidade de quadros dirigentes (questionava-
se a impossibilidade de nomeacdo de seus pares), a autonomia deciséria (que poderia “contrariar decisGes
politicas” do governo), além da consideracdo de que entidades de direito privado teriam necessariamente
inspiracdo e viés neoliberal, casos das OSs e OSCIPs, as quais foram contrapostos os formatos tradicionais
de autarquias e fundacdes publicas.

Com efeito, a Casa Civil da Presidéncia da Republica chegou a patrocinar um seminario sobre o
tema (maio de 2003), como forma de legitimar suas resisténcias e promover as alteracbes desejadas.
Contudo, as manifestacdes de especialistas caminharam em sentido oposto, reafirmando a propriedade da
estabilidade institucional, de formas compartilhadas de gestdo, dentre outras qualificacdes desejaveis ao
Estado brasileiro, sem prejuizo de ajustes e aprimoramentos que decorreriam de aprendizados colhidos da
prépria implementacdo das reformas em questdo.

Passado algum tempo, o que se observa, hoje, sdo tentativas de adequagdes marginais na estrutura
das agéncias reguladoras, com particular énfase no reforgo (positivo) de canis de comunicacdo com 0s
consumidores, porém, sem alteracdes substantivas na esséncia da concepcdo inicial. Igualmente, mesmo as
maiores resisténcias e preconceitos quanto aos institutos das OSs e OSCIPs, radicalmente manifestadas por
alguns politicos (caso extremo do novo governo paranaense), acabaram atenuadas, com manutencdo de
algumas das iniciativas de seus antecessores (caso exemplar do Parana-Cidade, instituido como servigo
social autbnomo) ou, mesmo, com a criacdo de novas entidades baseadas nestas alternativas institucionais.

Em adicdo, como conseqiiéncia das reconhecidas restrigdes fiscais que afetam o setor publico no
Brasil, a estabilidade do quadro institucional e o respeito a dispositivos contratuais vigentes passaram a ser
fortemente demandadas por iniciativas politicamente muito valorizadas pelo atual governo, que buscam
alavancar parcerias e investimentos privados, notadamente na implantacdo, recuperacdo e/ou modernizacdo
da infra-estrutura disponivel no pais, pela via das Parceiras Publico-Privadas, as PPPs.

Mais especificamente no que concerne aos recursos hidricos, a convergéncia entre a Lei das Aguas e
institutos disponibilizados a partir da Reforma do Aparelho de Estado passou a ser certificada pelo advento
da Lei Federal n° 10.881, de 11 de junho de 2004, que confirmou o Contrato de Gestdo como instrumento
para a delegacgdo, pela ANA em favor de “entidades delegatarias”, de fungdes inerentes as agéncias de bacia
hidrografica. Dentre outros avangos importantes, a aplicacdo do Contrato de Gestdo objetiva superar 0 mero
acompanhamento de processos (procedimentos legais e administrativos empregados), conferindo foco na
contratualizacdo de objetivos e na aferi¢cdo de resultados:- planos de trabalho, com metas e indicadores de
desempenho devem constituir 0s parametros regentes da atuacao das agéncias de bacia.

A andlise da estrutura dos Contratos de Gestdo, em muito similar a dos Termos de Parceria previstos
pela Lei Federal n°® 9790/99, permite constatar que eles superam 0s convénios tradicionais, com larga
vantagem, sob a perspectiva de maior rigor no controle social sobre a efetividade e a eficacia da aplicacdo de
recursos publicos, propiciando, por outro lado, maior flexibilidade executiva. Sob esse Ultimo aspecto, esses
instrumentos aproximam-se dos contratos administrativos convencionais.

Face ao exposto, no contexto das mudancas introduzidas na administragdo publica brasileira, é
importante notar que o SINGRH consubstancia a aplicabilidade da Reforma do Aparelho de Estado, o que
pode ser atestado:

(1) pela atuacdo do Ministério do Meio Ambiente e de sua Secretaria de Recursos Hidricos,
integrantes do nucleo estratégico do Estado, na definicdo de politicas publicas respaldadas em
deliberacbes do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, onde tém assentos representantes dos
estados federados, de usuérios e da sociedade civil;

(i) pela criacdo da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) nos moldes de uma autarquia em regime
especial, com fungBes executivas (implementar o Sistema) e regulatérias (emitir outorgas e
fiscalizar usos em corpos hidricos de dominio federal);



(iii) pela adocdo das alternativas de OSs ou OSCIPs na constituicdo de agéncias de bacias
hidrogréficas (que celebrardo Contratos de Gestdo com o Poder Publico), propiciando as
desejadas flexibilidade e eficiéncia na execucdo de atividades ndo-exclusivas de Estado,
notadamente quando se tratar de acdes de cunho operacional (a implementacdo de planos de
bacias hidrograficas, por exemplo).

Verifica-se que, para além de suas especificidades, as reformas do Aparelho de Estado e da Gestdo
das Aguas tém por objetivo alcancar melhores condicdes de governabilidade (no sentido do desempenho do
Aparelho de Estado) e de governanca (na interacdo com a sociedade), mediante a adocdo de um modelo
institucional de maior transparéncia, com participacdo social e compatilhamento de responsabilidades,
maiores integracdo e cooperacdo entre niveis de governo e com a sociedade civil, além da adocdo de
instrumentos de incentivo econémico.

3. A RECORRENCIA E FREQUENTE EXACERBACAO DA CULTURA BUROCRATICA
ESTATAL

Diferentemente de outras organizagdes, que experimentam processos de continuas adaptacdes, a
burocracia prépria ao Aparelho Estatal vai progressivamente agudizando suas tensdes e contradicfes, até
beirar o imobilismo. Entdo, surge e ressurge o sentimento de que é indispensavel reformar profundamente a
maquina estatal e se inicia um novo processo. Nesse campo, a experiéncia brasileira é marcada por duas
caracteristicas recorrentes: primeiro, apesar de orientadas por objetivos globais, as reformas invariavelmente
tiveram resultados apenas parciais e topicos, o que induz a recorrentes improvisagdes e solu¢bes ad hoc; em
segundo lugar, os processos reformistas obedecem a um movimento dialético de reforma e contra-reforma
(sublinhou-se), quando a dindmica modernizante é, pelo menos parcialmente, anulada por reagdes dos
setores tradicionais que perderam poder politico e burocratico®.

Com efeito, desde a primeira iniciativa, que remonta a regéncia de D. Jodo VI, passando por
seguidas tentativas a partir dos anos 30, quando cresce substancialmente a presenca do Estado na economia e
na sociedade brasileira, e marcadamente ap0s a criacdo do Departamento de Administracdo e Servico
Pablico (DASP), foram destacados objetivos de modernizacdo de processos administrativos e
estabelecimento de uma meritocracia no servico publico. No entanto, a préaxis politica rapidamente frustrava
essas ilusdes, utilizando com largueza o empreguismo e o favorecimento como ferramentas de cooptacao?.

Durante a década de 1950, o DASP continuou sofrendo sucessivas frustracdes, sempre com
resultados bastante modestos em suas iniciativas. Impacto relevante pdde ser observado a partir da estratégia
de ampliar a autonomia financeira e operacional de organiza¢bes publicas que atuassem em setores
considerados estrategicamente prioritarios. Assim, pagando salarios generosos e operando com grande
flexibilidade, as autarquias, empresas de economia mista e fundac@es logo atrairam uma elite intelectual e
emprestaram ao Estado uma agilidade que a maquina administrativa tradicional ndo era capaz de promover.
Frente a tais facilidades, verificou-se a proliferacdo extrema dessas modalidades de organizacdo, até que
fossem observados crescentes abusos e demandados novos controles, acrescidos aqueles que vigiam sobre a
administracdo tradicional. Esse “processo evolutivo”, sem duavidas, contribuiu para que nunca se
promovesse, efetivamente, rupturas culturais importantes na gestdo do Estado brasileiro, consagrando o

velho adagio de que “as coisas devem mudar para que possam continuar as mesmas”?.

Ao longo da vigéncia do regime militar, as intencbes de reforma da maquina puablica foram
consubstanciadas pelo Decreto-Lei n°® 200/67, que introduziu o conceito do Estado como um conjunto de
sistemas. Segundo Belmiro Jobim Castor, “é fora de davida que, em determinados aspectos, houve avangos
consideraveis, especialmente na delegacgdo interna de poderes e na descentralizacdo de alcadas de decisdo”.
Todavia, permaneceram concepg¢Bes que continuaram a comandar os procedimentos burocraticos do
governo. Em outras palavras, “o DL n® 200/67 cumpriu uma fungdo marcadamente estrutural, pois boa parte
das politicas previstas para a modernizac¢do de processos ndo saiu do papel”.

Ja durante o governo Figueiredo, o Ministro Extraordinario da Desburocratizacdo, Hélio Beltrdo,
adotou uma abordagem inovadora, concentrando esfor¢os em simplificar a vida dos cidad&os e das empresas,

2L Castor, Belmiro Valverde Jobim, O Brasil Ndo é Para Amadores: Estado, Governo e Burocracia na Terra do
Jeitinho, IBQP-PR, Curitiba, 2000.
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mediante a supressdo de centenas de exigéncias documentais. Ndo obstante alguns dos avangos terem se
consolidado, boa parte das iniciativas foi paulatinamente anulada pela resisténcia de burocratas que haviam
experimentado perda de seu poder, relacionado as liturgias cartoriais da administragdo publica do pais.

Voltando, enfim, ao contexto atual, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado (MARE),
uma vez mais retomou o processo, buscando introduzir o viés “gerencial”, em contraposicdo aos modelos de
administracdo patrimonialista e burocrética, até entdo dominantes. Como jé& exposto, pretendeu-se valorizar o
chamado “nucleo estratégico” do Estado, reforcar funcBes regulatorias, especializar estruturas com fungdes
exclusivas e transferir atividades ndo-exclusivas para entidades “puablicas ndo-estatais”, além da
desestatizacdo de segmentos produtivos que haviam sido gradativamente incorporados ao Poder Publico.

Contudo, passados pouco mais de sete anos da promulgacdo da Emenda Constitucional n° 19, ja se
verificam sinais da repeticdo de episodios anteriores, marcados pela contraposicdo entre duas forcas
antagonicas: “de um lado, uma burocracia formalista, ritualista, centralista, ineficaz e infensa & modernizacéo
do Aparelho de Estado, aliada a interesses e concepgdes retrogradas e conservadoras; e, de outro, as
correntes modernizantes da burocracia, apoiadas por seus prdprios aliados politicos e empresariais, lutando
para mudar e inovar”.

E interessante observar que o embate entre os dois sistemas de forcas costuma ser de natureza
ciclotimica, uma vez que, em determinados periodos, revela-se a incapacidade da burocracia tradicional e
centralizadora em responder as demandas do sistema produtivo (ou da infra-estrutura social, utilizando o
conceito marxista), levando o Estado a uma situacdo de catatonia. A reacdo a essa paralisia engendra
recorrentes tentativas de reformas, caracterizadas por movimentos de maior flexibilizacdo e autonomia que,
guando exacerbadas e oportunizadas para a obtencdo de desvios e privilégios, em episodios isolados ou de
maior abrangéncia, propiciam o renascimento glorioso e salvador do poder e do prestigio da burocracia

tradicional, “na fogueira do ethos moralizante”?.

O que interessa ao presente artigo é que, ndo obstante os ganhos e sinergias potenciais entre a Lei das
Aguas e a Reforma do Aparelho de Estado, ressurgem forcas conservadoras, ainda que revestidas de falsas
posicdes a esquerda (com reiterados discursos contrérios aos ‘pecados’ da privatizacdo e ao desmonte do
setor publico), que se manifestam, dentre outras formas:

= pelo cerco gradativo a autonomia gerencial e financeira das agéncias reguladoras, seja mediante o
contingenciamento orgamentario ou pela crescente exigéncia da reprodugdo de procedimentos
burocréaticos préprios a administracdo publica direta; e,

= por iguais demandas sobre entidades de direito privado (associac¢des civis e fundacdes, qualificadas
como OSs ou OSCIPs) que venham a celebrar parcerias com o Estado, interferindo na flexibilizacéo
de seus procedimentos internos de contratacdo de pessoal e de licitagdo de bens, servicos e obras.

Busca-se, desse modo, retomar o poder burocratico pautado pelo excesso de controles e pela
auséncia de qualquer consideracdo com 0s custos sociais deles derivados. Em sua expressao burocrética,
reabilita-se o controle de processos, passo a passo (carimbo a carimbo), com pouca ou nenhuma atencéo aos
resultados e objetivos finais, se atingidos ou ndo. Nessa mesma direcdo concorrem manifestacdes em
contraposicdo aos novos formatos institucionais disponibilizados pela Reforma (OSs e OSCIPs), cujas
justificativas visam, essencialmente, a adocdo de autarquias estatais como Unica e legitima solucdo para a
figura das agéncias de bacia, em nome da moralidade e dos controles publicos, quando ndo, com suporte em
preceitos ideoldgicos avessos aos chamados “resquicios neoliberais”.

Caracteriza-se, assim, um movimento de contra-reforma, com potencial de reverter alguns dos
avangos propiciados pela Emenda Constitucional n® 19 e reduzir, por conseqiiéncia do referido descasamento
genético com o Estado tradicional, a propria aplicabilidade da Lei Nacional n® 9.433/97. O viés conservador
desse movimento, sem duvidas, pode comprometer a construcdo de alternativas institucionais de gestdo
compartilhada, essenciais a aplicagdo efetiva de alguns dos mecanismos detalhados anteriormente,
notadamente nas esferas da construcéo de consensos e dos instrumentos econémicos de gestdo.

Por ébvio que existe uma relacdo direta e inquestionavel entre a disposi¢do a pagar pelo uso da agua
e a maior ou menor descentralizacdo dos arranjos institucionais que serdo aplicados ao Sistema de
Gerenciamento de Recursos Hidricos. Alternativas centradas em 6rgdos estatais, sem a transparéncia e a
delegacdo de funcdes executivas aos proprios usuarios pagadores, tendem a afastar segmentos importantes e

24 Castor, B. ob. citada.



reduzir a disponibilidade de contribuicdo aos planos de bacia. Igualmente, tornar os comités apenas figuras
decorativas, como espacos para referendar decisdes politicas previamente tomadas pelos governos de
plantdo, também afeta a credibilidade do Sistema de Gestao.

Em outras palavras, de um lado, ndo se deve contrapor 0s novos institutos do Sistema de Gestdo aos
governos estabelecidos:- os comités ndo sdo ONG’s que devam ser aparelhadas para fins de critica as
instituicbes, mas espacgos para uma gestdo compartilhada entre o Estado e a sociedade. Por outro lado, ndo
cabe aprisionar o Sistema de Gestdo no contexto de modelos tecnocraticos:- os comités e agéncias de bacia
constituem espacgos institucionais abertos a participacdo e a dindmica social, ndo se limitando a meros
apéndices do Aparelho de Estado, que possam (ou devam) ser submetidos por controles, métodos e praticas
tradiciongsis da administracdo publica, sabidamente imprdprios ao trato dos problemas complexos que se quer
enfrentar.

4. PROBLEMAS DE ENFASE NA ESTRATEGIA INSTITUCIONAL ADOTADA, PELA UNIAO E
EM GRANDE PARTE DOS ESTADOS

Outro conjunto de dificuldades recorrentes na implementacdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, reproduzido em boa parte dos sistemas estaduais correlatos, refere-se a
problemas de énfase na estratégia institucional adotada.

Com efeito, pode-se afirmar que a maior parte dos sistemas em implantacdo centrou esfor¢os na
instalacdo de comités de bacia, federais ou estaduais, na crenca de que a mera participacdo de segmentos da
sociedade civil organizada seria suficiente para assegurar a dindmica e os resultados pretendidos, assim
como, que 0s usuarios teriam atitudes convergentes com as metas e objetivos dispostos (de modo voluntario
ou submetidos por pressdes dos colegiados sociais), inclusive frente & cobranca pelo uso da &gua, sempre
mediante consensos construidos nessas instancias colegiadas.

A par de uma dose excessiva de voluntarismo, posicdes assim — ora um tanto ingénuas, ora
contaminadas por expectativas de aparelhamento dos comités via militdncias partidarias e/ou liderangas
sociais —, ttm se mostrado indcuas quando se questiona sobre avangos objetivos e mensuraveis em termos de
melhoria das disponibilidades hidricas e de viabilizacdo dos investimentos que sado reclamados para tanto.

O fato, é que as continuas e interminaveis reunides de comités, sem pautas concretas, sem demandas
organizadas por planos de bacia ancorados em fontes viaveis de financiamento, sem avancos na
implementacdo dos instrumentos de gestdo previstos pela Lei Nacional n°. 9.433/97, por vezes, desprovidos
de simples cadastros de usuarios (quem sdo os agentes que efetivamente interferem nos corpos hidricos?),
condizem ao potencial esvaziamento do Sistema, a freqientes faltas de quorum e ao distanciamento e
descrédito de agentes estratégicos fundamentais, afastados em razéo dos elevadissimos “custos de transac¢ao”
demandados para que avancos objetivos sejam efetivamente alcangados em relacdo a gestdo dos recursos
hidricos.

Com efeito, h& no pais comités que operam desde o final da década de 1980, contudo, sem viabilizar
aportes significativos nas bacias hidrograficas onde atuam, salvo a¢fes pontuais, programas de educagédo
ambiental e outras pequenas medidas de cunho corretivo, sempre muito distantes das expectativas requeridas
por quadros de comprometido das disponibilidades hidricas do pais.

Em acréscimo aos elevados “custos de transacdo” revelados pelo Sistema, pode-se antever provaveis
dificuldades na obtencdo de consensos quando estiver em pauta o debate concreto sobre as prioridades de
planos de bacia, na medida em que 0s universos e as referéncias que orientam os processos decisérios dos
diferentes atores sdo bastante distintos:- de um lado, preocupacdes em como internalizar externalidades
ambientais nas matrizes de custos de producdo; de outro, a definicdo de metas de qualidade para o meio
ambiente, que sempre deveriam estar pautadas por condicGes viaveis de financiamento, no montante e nos
prazos requeridos.

Reforcando tragos caricaturais da estratégia institucional majoritariamente adotada para a montagem
do Sistema, parece pouco factivel que convergéncias sejam obtidas mediante a prévia classificacdo da
maioria dos usuérios como “os culpados”, e da elei¢do de representantes de organiza¢des da sociedade civil,
somados ao Ministério Publico e a técnicos de drgdos estatais de meio ambiente e recursos hidricos, como 0s
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algozes encarregados de puni-los, através da imputacdo da cobranca pelo uso da agua. Nessa linha, jamais a
cobranca assumira o papel de efetivo instrumento econdmico de gestdo; ao contrario, sera reduzida a
condicdo de um mero imposto, rebaixada ao patamar de mais um mecanismo de Comando e Controle.

Uma estratégia alternativa, que chegou a se mostrar promissora no Parana, com “custos de
transacdo” bem mais atenuados, baseava-se na interlocucdo direta com o0s usuérios, na tentativa de
contratualizacdo de objetivos, consubstanciados por acordos pragmaticos sobre metas a serem atingidas e
patamares de investimento, com os correspondentes valores de cobranca pelo uso da agua. Essa alternativa
apresentava rebatimentos sobre os arranjos institucionais exigidos pelo Sistema de Gestdo, prevendo que
associagOes de usudrios de recursos hidricos ou, alternativamente, consércios intermunicipais, assumissem as
funces inerentes as agéncias de bacias hidrograficas.

Antes de representar a “entrega de fungdes as raposas, privatizando as aguas”, a estratégia adotada
revestiu-se de pragmatismo econdmico e pautou-se pela base conceitual que deveria orientar a
implementacgdo da cobranca pelo uso da agua, como efetivo instrumento econdmico de gestdo. Demais disso,
ha antecedentes que revelam a sua consisténcia, como atesta o histérico da atuacdo do Consorcio
Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (SP), aberto a associacdo de usuarios
privados e, assim sendo, servindo como uma das referéncias na concepc¢do do modelo paranaense. De fato, a
capacidade do Consorcio de obter arrecadacdo voluntaria de seus associados, ndo obstante a completa
auséncia de imposicdo legal, chegou a superar, em determinados periodos, as expectativas de receitas via
cobranca pelo uso da agua.

Afastadas as resisténcias ideoldgicas prévias, em termos objetivos, nada impede que a referida
contratualizagcdo com 0s usudrios, incentivados a se organizarem institucionalmente, seja acompanhada de
transparéncia e publicizagdo das metas e objetivos contratados, além da abertura a vigilancia social e a
incorporacdo de interesses de terceiros, notadamente em relacdo aos contingentes de baixa renda que possam
ser afetados pelos planos de bacia e as legitimas preocupacfes com a qualidade do meio ambiente.

Outra critica que pode ser feita a propdsito da estratégia institucional predominante no pais refere-se
ao impulso atavico, sempre recorrente na formacgdo politico-institucional brasileira, de desconcentrar
decisdes e, na verdade, ndo descentraliza-las efetivamente. Opera-se mediante instancias regionalizadas,
todavia, remanescendo 0s nucleos decisorios junto a Unido, o que revela uma baixa compreensdo do
significado e conseqliéncias do principio da subsidiariedade. Com efeito, parece que os passos locais sO
podem ser dados sob o aval do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), quando todos poderiam
avancar mediante solugdes especificas, desde que ndo violassem os contornos gerais do SINGRH e ndo
afetassem terceiros.

Os atores seguem “olhando para o alto”, disputando todos os espacos que compdem o Sistema
Nacional (sublinhou-se), reivindicando assentos no CNRH, quando deveriam pleitear a especificacdo das
pautas de atuacdo. Em outros termos, a presenca majoritaria da Unido no CNRH deveria ter, como
contrapartida, a limitagdo de seus encargos a definicdo de diretrizes e politicas gerais, sem interferéncia nas
instancias regionais de decisdo (comités e conselhos estaduais), salvo para conferir facilitacbes (apoio de
linhas de crédito, troca de informacdes e experiéncias, subsidios a problemas prioritarios) a execucao local.

Riscos de privilegiar estratégias de desconcentracdo, em substituicdo retorica a efetiva
descentralizacdo decisoria, podem ser observados na propria metodologia de elaboragdo do Plano Nacional
de Recursos Hidricos, quando sdo construidas instancias de consulta paralelas a estrutura institucional que
consta da Lei n°. 9.433/97, constituindo um processo decisorio que ndo se articula (e por isso, enfraquece) o
SINGRH, abrindo espaco para que entidades federais passem a circunscrever alternativas de equacionamento
de problemas com caracteristicas tipicamente locais.

O Plano Nacional de Recursos Hidricos (PLNRH) deveria ter énfase em aspectos estratégicos, com
abordagens sobre a insercdo do pais nos contextos global (vantagens comparativas; demandas das
exportaces nacionais no mercado globalizado e temas similares) e macro-regional da América do Sul
(bacias transfronteiricas e conflitos potenciais com paises vizinhos), além de visar as interfaces setoriais
relevantes, notadamente, a geracdo de energia, saneamento basico, producdo agropecuaria (irrigacdo) e
industrial. Sabe-se que esses setores, ademais de possuirem maior dimenséo e densidade institucional do que
0 segmento dos recursos hidricos (com organizacdo e dimensdo financeira ainda incipientes), séo
responsaveis por cerca de 95% das inversdes que afetam as disponibilidades hidricas, ndo obstante a
competéncia da ANA e 6rgdos estaduais correspondentes em emitir outorgas de direitos de uso da agua.




Todavia, persiste uma grande lacuna quanto a estes temas estratégicos e préprios a um Plano Nacional
(sublinhou-se).

De fato, ao descer ao detalhe de diagnésticos regionais, 0 PLNRH insere a Unido em debates locais e
invade temas e decisfes que deveriam - segundo o principio da subsidiariedade - ser efetuadas "nas pontas"
do Sistema de Gestdo, sem necessidade de "subir" as instancias superiores. Desconcentra-se o debate em
consultas regionais comandadas pelo governo federal, sem efetivamente descentralizar. Como possivel
resultado, tende-se a confirmar os vicios atavicos da sociedade brasileira de delegar as responsabilidades pela
solucdo de todas as mazelas ao Orcamento Geral da Unido (OGU):- o PLNRH resolvera todos os problemas.
Desestimula-se, assim, a alavancagem de capacidades locais enddgenas (otimizagdo da arrecadacdo local da
cobranca e auto-sustentacédo dos planos de bacia).

Ressalta-se, assim, a "alegoria" (no conceito gramsciano) de um processo participativo que pode
assumir um viés de cunho voluntarista, novamente na crenca de que a sabedoria inerente a consultas
populares seja suficiente para dar consisténcia ao processo. Descaracteriza-se, com tal procedimento
metodoldgico, a essencial principal e estruturante do SINGRH, que seria a institucionalizacdo de instancias
decisérias locais autbnomas, sempre que os problemas pudessem ter solugdo na propria bacia hidrografica
em que atuam comités e respectivas agéncias.

Como caminho alternativo, as entidades federais que detém responsabilidades na implementacédo do
SINGRH - nomeadamente, SRH e ANA - deveriam, claramente, fomentar e aperfeicoar mecanismos de
articulagdo e cooperagdo com as unidades da federacdo (secretarias estaduais e entidades gestoras),
fortalecendo diretrizes de efetiva descentralizacdo. Adicionalmente, parece fundamental promover formas de
insercdo real dos municipios nas estratégias de gestdo, uma vez que variaveis decisivas encontram-se sob a
sua competéncia (legislacdo de uso e ocupacdo do solo, titularidade de servigos de saneamento, intervencGes
de drenagem, disposi¢&o de residuos sélidos, dentre outras).

5. LACUNAS DE REGULAMENTACAO E DEFICIENCIAS NA COMPREENSAO DO
SUBSTRATO CONCEITUAL

Por fim, como altimo conjunto dos fatores estruturais propostos pelo presente documento, ha que se
considerar a existéncia de lacunas na regulamentacédo da legislacdo vigente e deficiéncias na compreensdo do
substrato conceitual que deve orientar o seu preenchimento. Como j& mencionado, isso tudo sem
desconsiderar inUmeras e recorrentes dificuldades especificas (recursos e capacitacdo de entidades,
diversidade de situagdes e caracteristicas regionais, participacdo incipiente de segmentos da sociedade civil e
de usuérios, precariedade da base de informacGes para a tomada de decisdo, dentre outras).

As referidas lacunas de regulamentacdo, que afetam a aplicabilidade da Lei n° 9.433/97, nédo se
limitam aquelas da legislacdo especifica aos recursos hidricos. Dada a importancia das interfaces setoriais, é
possivel afirmar que a chamada ‘longa transicdo’, experimentada pelo setor saneamento ap6s a deplecéo do
PLANSA, que se expressa pela auséncia de uma clara politica institucional que oriente as a¢Bes desse setor,
rebate negativamente sobre a gestdo dos recursos hidricos, notadamente no que concerne as inversdes
destinadas ao tratamento de esgotos sanitarios €, mesmo, as largas margens para a melhoria potencial nos
padrbes de eficiéncia operacional em sistemas de abastecimento de agua, nos quais persistem perdas fisicas
muito elevadas.

Nessa perspectiva, é importante ndo confundir as competéncias e atribuicBes do setor de recursos
hidricos (0os dominios dos corpos hidricos sdo da Unido e dos estados) com a oferta de servicos de
saneamento (a titularidade dos servigos € municipal). Entram aqui, em consideracdo, graves deficiéncias na
compreensdo do substrato conceitual em jogo, muitas vezes invocado de forma maniqueista, para se
confunda o instrumento da cobranca pelo uso da agua com as tarifas de prestacdo de servigos de
abastecimento, como se o primeiro inviabilizasse a concessdo de subsidios tarifarios a familias de baixa
renda, ou implicasse no ‘pecado’ da privatizacdo dos recursos hidricos.

De fato, a gestdo das aguas (enquanto recurso natural) ndo se confunde com a regulacdo dos setores
usuérios, mas com ela deve se articular (mediante uma adequada coordenacdo regulatéria). Sob esse enfoque,
a natureza publica ou privada de prestadores de servicos de abastecimento de &dgua e coleta de esgotos deve
sempre interessar a gestdo dos recursos hidricos a partir da consideracdo dos padrGes de eficiéncia na
utilizacdo do recurso natural 4gua, seja em termos dos volumes captados e das perdas fisicas nos sistemas de
distribuicdo, seja no grau de remocdo das cargas poluidoras. E perfeitamente possivel, portanto, que um




operador privado eventualmente atue, sob a perspectiva da gestdo ambiental, de modo mais proximo ao
interesse publico, do que uma companhia estatal. A area de recursos hidricos ndo detém - e ndo deve deter -
instrumentos de interferéncia sobre questdes que sdo intrinsecas aos setores usuérios (estrutura tarifaria da
prestacdo de servicos, por exemplo), contudo, deve desenvolver articulagbes que Ihe permitam considerar as
interfaces e as externalidades ambientais dos setores usuarios.

Para evitar anélises extensivas sobre as lacunas de regulamentacdo da legislacdo de recursos hidricos
— sem qualquer demérito a atuacdo continuada das camaras tematicas do CNRH e as suas propostas de
resolucdo, que, em parte, constituem formas de completar as lacunas existentes —, parece razoavel pensar em
um esforco concentrado, patrocinado pela SRH e tecnicamente apoiado pela ANA, gue contemple o conjunto
das demandas e propicie sua articulagdo no conjunto (o que ndo é trivial), de mo que novos patamares sejam
mais rapidamente alcangcados e nova dindmica seja impressa ao Sistema.

6. REFERENCIAS PRATICAS, CONCLUSOES E POSSIVEIS ENCAMINHAMENTOS.

Para concluir o presente artigo, resta investigar se existem evidéncias concretas das dificuldades
apontadas na implementacdo do SINGRH, tal como delineado pela Lei Nacional n° 9.433/97. A abordagem
dos casos praticos que seguem, permite extrair algumas conclusdes e delinear possiveis encaminhamentos.

> Bacia do Paraiba do Sul e AGEVAP

A principal vertente de investigacdo, naturalmente, deve basear-se na bacia do rio Paraiba do Sul, na
qual se observam os maiores avangos relativos ao modelo institucional, uma vez que desde setembro de 2004
a Associacdo Pro-Paraiba do Sul — entidade civil de direito privado, sem fins econémicos — foi alcada a
condicdo de agéncia da bacia (AGEVAP), ap0s ter celebrado com a ANA o competente Contrato de Gestéo,
designado como instrumento para tanto pela Lei Federal n°. 10.881/04.

N&do obstante as esperancas e expectativas depositadas nessa iniciativa, a noticia mais recente
(15/agosto/05) da conta de que o profissional selecionado para presidir a AGEVAP pediu demissdo. Salvo
melhor juizo, com suporte no conhecimento relativo de suas dificuldades, relatadas em diferentes eventos,
pode-se especular que dentre as possiveis razfes para o seu afastamento estejam incluidas:

(i)  oexcesso de controles sobre 0s processos administrativos e gerenciais da AGEVAP

Com efeito, além da comissdo de acompanhamento, prevista em clausula especifica do proprio
Contrato de Gestdo, que abre espago para que o comité da bacia (CEIVAP) supervisione as acles e
atividades de sua secretaria executiva (assim definido o papel das agéncias de bacia), os controles de
processos eram cercados pelas rigidas normas determinadas pela Procuradoria Juridica da ANA, em tudo
reprodutora dos disciplinamentos aplicaveis a administracdo federal. Demais disso, a AGEVAP
experimentava as demandas da instancia de controle interno do Ministério do Meio Ambiente (MMA), a
qual deve-se acrescentar o Tribunal de Contas da Uniao.

Tudo isso aplicavel a uma entidade civil de direito privado! Pergunta-se: qual o custo social e que
beneficios séo esperados dessa tremenda sobreposicdo de controles?

(i) restricGes orcamentarias derivadas do patamar de 7,5% para despesas de implantacdo e custeio
administrativo (Lei n°. 9.433/97, art. 22, 81°)

N&o resta davida que, face a sua dimenséo e inser¢cdo no contexto nacional, a bacia do rio Paraiba do
Sul deve inscrever-se como uma das que detém maior arrecadacdo potencial de recursos via cobranca pelo
uso da agua. No entanto, considerando a atual expectativa de receita anual, da ordem de R$ 12 milhdes, as
disponibilidades da AGEVAP se aproximam de R$ 900 mil a cada ano. Considerados 0s gastos com sede,
despesas gerais, quadro minimo de pessoal e encargos trabalhistas, o orcamento disponivel revela-se uma
camisa de forca. Mais ainda se esfor¢os tiverem que ser desprendidos para atender a todas as exigéncias de
procedimentos burocraticos, reclamadas pelas instancias sobrepostas anteriormente referidas.

Em tudo a AGEVAP parece enclausurada num beco sem saida. O Sistema encontra-se virtualmente
préximo a catatonia. Nao se pode imaginar reducdo adicional de custos fixos, para liberar aportes as
atividades fins da Agéncia:- estudos, planos, projetos e inversdes aplicadas em favor das disponibilidades
hidricas.

Resta, entdo, pensar na possibilidade de elevacdo das receitas, 0 que demandaria, sob uma
perspectiva otimizada, majoracdo dos pregos unitarios da cobranga, simultaneamente a ampliagdo do



cadastro dos usuérios pagadores. Contudo, parece improvavel que os atuais pagantes admitam elevar os
precos, quando o modelo institucional sinaliza a reprodugdo de todas as mazelas que caracterizam
negativamente a ineficiéncia do setor publico.

Para os defensores de sobre-controles, seria importante que vislumbrassem o dano que suas
convicgdes burocraticas remetem ao Sistema.

(iii)  exigéncias de procedimentos administrativos préprios a administragdo publica

E absurdo, mais exigiu-se da AGEVAP, entidade civil de direito privado, que a contratacdo de nédo
mais do que cinco a seis funcionarios fosse feita mediante procedimento similar a concurso publico (sic!). O
fato é auto-explicativo e revela notavel convergéncia com a descri¢do do que foi conceituado por Belmiro
Jobim Castor como “as forcas da contra-reforma”.

Em nada tais exigéncias concorrem em favor do interesse publico, uma vez que, concretamente, 0s
objetivos que regeram todos os esforgos de criacdo da AGEVAP ndo estdo sendo atingidos, embora ha quem
ache que “os procedimentos estejam seguindo os padrdes burocréaticos estabelecidos”.

(iv)  limites de remuneracao aos quadros dirigentes da AGEVAP

Aparentemente em coeréncia com os limites de or¢camento, outra dificuldade na estruturagdo da
AGEVAP decorre da imposi¢do de tetos a remuneracao de seus dirigentes, pautados pelos salérios vigentes
na administracdo federal, o que em nada é razoavel. N&do parece inteligente transpor a uma entidade civil de
direito privado todas as historicas limitagcGes estruturais e fiscais que sdo, em ultima instancia, as
determinantes do patamar possivel de salarios de 6rgaos publicos federais. Literalmente, a AGEVAP nao
tem nada a ver com isso.

Por outro lado, quadros de exceléncia, recrutados junto ao mercado, poderiam em muito contribuir
para que a Agéncia superasse 0s atuais entraves, tanto pela credibilidade que seria incorporada a AGEVAP,
quanto pelo desempenho diferenciado que rebateria positivamente na disposi¢do dos usuérios em participar e
contribuir para o Sistema.

> Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos de Sdo Paulo

Para além do caso Paraiba do Sul, outras situacGes poderiam ser invocadas, como a estagnacao dos
avangos em Sdo Paulo, onde se destaca a dificuldade, quase decana (ja se vao sete anos de tramitacdo), de
aprovacdo da lei especifica da cobranca junto ao Legislativo Paulista. Em S&8o Paulo, também se
materializam problemas de énfase na estratégia e no modelo institucional estabelecido. Os comités de bacias
hidrograficas, ja instalados em todas as unidades de planejamento e gestdo, sdo paritariamente compostos por
tercos do Estado, dos municipios e da chamada sociedade civil.

No que concerne a este Ultimo segmento, no modelo paulista os usuarios de recursos hidricos,
principais contribuintes do Sistema, confundem-se em meio a representacdo de organiza¢cdes ambientalistas,
entidades profissionais, de classe, de ensino e de pesquisa, com as quais dividem um terco dos assentos no
Conselho Estadual, nos comités e, igualmente, nos conselhos de administracdo das agéncias de bacia,
definidas no formato de fundagdes de direito privado.

Assim, salvo melhor juizo, pode-se debitar ao modelo institucional a reducédo verificada no vigor e
na velocidade inicialmente demonstrada por Sdo Paulo na implementacdo de seu Sistema, muito
provavelmente em razdo das restricdes do setor industrial — capitaneado pela Federacdo das IndUstrias do
Estado de S&o Paulo (FIESP) —, e bem assim, da Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo
(SABESP), atribuindo-se a ambos estes setores as ponderaveis resisténcias para a aprovacdo da legislacédo
que regulamenta a cobranga pelo uso de recursos hidricos, em tramitacdo desde 1998, mesmo a custa de
sucessivas versoes, acordos e substitutivos.

> O caso emblematico do Paranéa

Segundo as referéncias ja mencionadas sobre o caso paranaense, para atestar que existem relacdes
diretas entre os modelos institucionais de gestdo e a disposi¢do de adesdo e contribuigdo financeira dos
usuérios ao Sistema, basta analisar a tabela de valores unitarios da cobranga pelo uso da agua, apresentada a
sequir.

Os precos foram exaustivamente negociados com 0s potenciais contribuintes, prevendo, inclusive, a
cobranca por usos consuntivos do setor elétrico (reversdo de bacias). Os valores unitarios, bem mais elevados



do que os vigentes no Paraiba do Sul, foram aprovados por unanimidade pelo Conselho Estadual de Recursos
Hidricos, incluidos os votos dos usuarios nele representados, como referéncia para deliberagdes regionais dos
comités paranaenses, 0 que atesta a atratividade do modelo institucional proposto e a reagdo positiva dos
potenciais pagadores, em termos da correspondente majoracdo de seus futuros aportes aos planos de bacia.

TABELA DE VALORES UNITARIOS DE REFERENCIA (em R$ - set. 2001)

Setores Usudrios
Usos Doméstico Urbano néo- Industrial e Geragéo Agropecuéria
industrial Mineragdo Hidrelétrica
. Volume Captado

Captacdes p : 0,010 0,050 0,080 Isento
Derivages | Volume Consumido 0,020 0,100 0,150 Isento
Extracdes Volume Derivado - - Isento
(RS/m3) - glume Extraido 0,020 0,100 0,150 Isento

DBO 0,100 0,250 0,300

Lafz%q‘sz;tos Sélidos Suspensos 0,150 0,350 0,450

Diferenca DQO - DBO 0,200 0,500 0,600

Lamentavelmente, as expectativas resultantes dos avancos que se observavam no estado foram
radicalmente abortadas e o Parand, hoje virtualmente paralisado no campo dos recursos hidricos, abriga “o
modelo que poderia ter sido”.

> A referéncia do Ceara como a alternativa mais exitosa do pais

Remanesce o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos do Cear4 como a referéncia
mais exitosa do pais, desde 1996, sempre mediante as marcas da continuidade e de seguidos
aperfeicoamentos, pautados pela atencdo as caracteristicas regionais do semi-arido e pela adequacdo ao
aparato institucional do estado, sem a expectativa de reproduzir, a qualquer custo, disposi¢des gerais da Lei
Nacional n°. 9.433/97.

Com efeito, antes de conferir énfase em formatos institucionais genéricos, o Ceara orientou esforcos
no sentido da administracdo de estoques de &gua reservados em acgudes, dada a escassez decorrente da
sazonalidade plurianual das precipitacdes e da elevada evapotranspiracdo presentes no semi-arido. A
alocacdo de agua para usos multiplos tem sido respaldada em decisfes socialmente negociadas em
colegiados de usuarios (associaces de utilizadores dos agudes, principalmente), tendo como suporte a
decisdo o tragado de curvas-chave (relagcBes cota-volume) que oferecem projecGes e estimativas
relativamente confidveis para as disponibilidades, em horizontes de curto e médio prazos.

A alocacdo é proporcionada pelo transporte de agua bruta a longas distancias, vencendo os limites
das bacias hidrograficas rumo aos maiores centros de demanda, em especial para a Regido Metropolitana de
Fortaleza, onde se concentram as grandes necessidades de consumo industrial e doméstico. Os custos do
Sistema sdo cobertos mediante a tarifacdo dos servicos de reservacgdo, transporte e distribuicdo de dgua nédo
potabilizada aos usudrios industriais e a concessionaria de saneamento, com larga diferenciacéo entre precos
unitarios, caracterizando subsidio cruzado em favor do abastecimento doméstico®.

Em termos institucionais, o modelo é baseado na atua¢do de uma agéncia estatal Gnica — a
Companhia de Gerenciamento de Recursos Hidricos (COGERH) —, com acdo sobre todo o territorio
estadual, na medida em que opera para além das bacias hidrogréficas mediante a interligacéo de sistemas de
acudes e adutoras, com demandas relativas a sua manutencao e operacdo. Permanecem com a Secretaria de
Recursos Hidricos as competéncias proprias ao Estado, notadamente quanto a concessdo de outorgas e a
sistemética de fiscalizacdo, devendo-se mencionar a existéncia complementar de uma entidade com
especializacdo na construcdo de obras civis (a Superintendéncia de Obras Hidricas - SOHIDRA) e outra para
coleta e sistematizacdo de dados hidrometeoroldgicos (a Fundacdo Cearense de Meteorologia e Recursos
Hidricos — FUNCEME). Trata-se portanto, de um modelo especifico para o semi-arido.

Para encerrar, resta uma boa pergunta:- o0 modelo do Ceara precisaria da Lei Nacional n°. 9.433/97
para existir?

% A cobranca foi implantada, ja em dezembro de 1996, com reducio da renda geral auferida, transferindo encargos da
Concessionaria de Saneamento para a entidade de recursos hidricos, propiciando ganhos de eficiéncia operacional e redugdo dos
custos de disponibilizagdo de agua bruta, ndo obstante a mencionada redugdo das receitas gerais.



