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Resumo: O objetivo desteartigo € contribuir para a viabilizagéo da gestao sustentavel
dos recursos hidricos do Estado do Rio de Janeiro. Trata-se de sistematizar algumas
reflexdes resultantes de cinco anos de participacdo e observacdes do processo de
implementacé@o da Politica Estadual de Recursos Hidricos, durante o periodo de
marco de 2000 a junho de 2004, complementadas com |levantamentos e anélises do
arcabouco institucional-legal, visitas e conversas informais com funcionarios dos
Orgéos do poder piblico estadual eleitura de colegdes de normas juridicas. Conclui-
se afirmando que o Estado que apregoa como suas as funcdes de geréncia do bem
publico, de fazedor e mantenedor das leis e, principalmente, de equanimidade no
desempenho dos seus papéisrevela, na pratica, suainépcia para cumprir essasfungdes
e, mesmo, sua predilecdo por exercé-las, dependendo da situacdo social e/ou
relacional das pessoas ou grupos envolvidos.

Palavras-chave: administracao publica das &guas, andlise institucional, gestao
sustentavel das guas, Rio de Janeiro.

Abstract. The objective of thisarticleisto contribute for the viability of the sustainable
management of the water resources of the Rio de Janeiro state. It systemizes some
reflectionsresultant of 5 years of participation and observation of the Water Resources
Sate Poalitics implementation process, during the period of March 2000 to June
2004, complemented with researching and analyses of the institutional-legal set of
norms, visits and informal conversation with employees of the agencies of the state
public power and readings of rules of law collections. In conclusion, it is affirmative
that the Sate that proclaims as its, the functions of the public good management, of
maker and keeper of the laws and, mainly, of equanimity at the performance of itsrole,
discloses, in practice, itsineptitude to fulfill these functions and even, its predilection
for exerting them, depending on the social and/or relational situation of the people
or groups involved.

Keywords: institutional analysis, Rio de Janeiro, water public administration, water
sustainable management.
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Introducdo

Até 1960, mais da metade da populacgdo brasileira vivia no campo. Ao
longo das Ultimas quatro décadas, a situagdo se inverteu: hoje, apenas 19% da
populacdo vivem no campo, engquanto 81% vivem em centros urbanos (IBGE,
2003b). Como consequiéncia desse fendbmeno de explosio urbana, a qualidade
das fontes disponiveis de &gua vem se tornando cada vez mais comprometida
ou correndo risco de deterioragdo como resultado daconcentragdo demogréfica
junto arios, corregos, lagos e lagoas que sdo usados para a dilui¢cdo do esgoto
domeéstico e de efluentesindustriais, bem como da ausénciarotineira do poder
publico no exercicio de fiscaliza¢do e controle dos usos desses recursos pelos
atores da dindmicaterritorial. Geograficamente, essa realidade se expressa de
forma dramatica nas regides metropolitanas onde, segundo a Pesquisa de In-
formag6es Basicas Municipais 2001 do IBGE (2003a), 78,6% dos municipi-
os tém favelas em seus territorios.

Nesse contexto de degradacéo socioambiental, € digno de nota, no Estado
do Rio de Janeiro, o fato de que a bacia hidrogréficado rio Guandu (umabacia
de transposi¢do das &guas do rio Paraiba do Sul), responsavel pelo abasteci-
mento de 8,5 milhdes de pessoas da regido metropolitana do Rio de Janeiro,
vem correndo o risco de atingir um nivel tdo alto de poluigdo que sua dgua ndo
possa ser mais economicamente tratada para torna-la potavel nos préximos
anos.! Atualmente essa situagcdo vem sendo contornada através do crescente
uso de produtos quimicos (cloro gasoso, sulfato dealuminio, cal, cloretoférrico,
fltior e polieletrdlitos) pelaCompanhiaEstadua de Aguae Esgoto (Cedae) (Do

1 Também merece destague a bacia hidrogréfica da Barra da Tijuca e de Jacarepagud, Unica bacia
localizada integralmente no Municipio do Rio de Janeiro, na zona costeira do territério fluminense,
com cerca de 300 km? de superficie, formada por 41 rios e cinco lagoas. Segundo o Censo 2000 do
IBGE (2003b), a populagéo total da bacia é de 943 mil pessoas, distribuidas entre 18 bairros, ou sgja,
um sexto da populagdo do municipio. A taxa de crescimento populacional na bacia entre 1991 e
2000 foi de 6,7% a0 ano, ao passo que no Municipio do Rio de Janeiro foi de 0,7% ao ano, ou sgja,
dez vezes mais. A populagéo residente em favelas é de 184 mil pessoas, representando 19,5% da
populagdo total. Além disso, destacam-se na bacia regies de grande caréncia social, mesmo que ndo
classificadas com éreas de favelas, tais como a Cidade de Deus, com 51 mil habitantes.
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Paraiba. .., 2004) paraque o tratamento diério da dgua na estacdo de tratamen-
to atenda aos padroes de qualidade fixados pelo Ministério da Salde.

Diante dessa dimensdo da questdo ambiental brasileira,? e dasatide publi-
ca, o governo federal toma como base 0 modelo francés de gestéo das aguas®
paraformular, em meados dos anos 1980, um maodel o cujo objetivo eraminorar
0s problemas existentes num pais onde ainda convive a culturada abundancia
e dafinitude dos recursos naturais. Apos ter sido aprovado, no final de 1996,
pelo Congresso Nacional, o Projeto de Lei das Aguas, o presidente daRepuibli-
casancionaalei n°9.433, em 8 dejaneiro de 1997, ingtituindo a PoliticaNaci-
onal de Recursos, cujos principios bésicos sdo 0 gerenciamento por bacia
hidrogréfica, aéguacomo bem econdmico, adescentralizacdo, aintegracdo ea
participacdo dos usuarios no processo de gestdo de recursos hidricos.

A partir de ent&o os estados-membros da federacdo passaram a discutir,
fundamentar e/ou atualizar, em ritmos diferenciados, seus respectivos
arcaboucos juridico-legais sobre recursos hidricos e a redefinir suas politicas
para o setor (Machado, 2004b). No bojo desse processo, desde agosto de 1999,
0 Estado do Rio de Janeiro vem demonstrando que esta empenhado em
implementar seu sistemade gerenciamento de recursos hidricos promulgando,
em 9 de agosto, alei n° 3.239. A lel sobre gestéo das dguas como recursos
hidricos, isto €, adgua na condicéo de bem econdmico, estabel ece a doutrina,
0s objetivos, as diretrizes, o arranjo institucional, 0s mecanismos e 0s instru-
mentos da Politica e do Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos

2 Convém enfatizar que a questdo ambiental, da qual faz parte a gest&o dos recursos hidricos, emergiu
efetivamente no interior do Estado quando da promulgacdo da lei Federal ne 6.938, em 31 de agosto
de 1981, que ingtitui a Politica Nacional do Meio Ambiente. A partir de entdo, o Estado foi obrigado
a se posicionar como insténcia reguladora das relagdes e interagdes entre as diversas dindmicas
sociais concretas — portadoras de |égicas, representacGes, valores e visdes de mundo diferentes e,
muitas vezes, conflitantes — e a materialidade. Tal fato implicou o desenvolvimento de indmeras
estratégias, tanto por parte do Estado — por meio da formulagdo de politicas, normas e regulagdes
ou, ao contrério, por meio da desregulamentacdo de atividades — quanto da sociedade — por meio da
organizagdo e formulagdo de demandas, que incluiam um espaco de participagdo no processo
decisorio das politicas relacionadas ao meio ambiente e o estabelecimento de direitos, entre outras.
Para uma descricéo e andlise desse processo, ver Machado (2000).

3 Para uma andlise dos principios juridicos da experiéncia francesa de gestdo de agua potavel e de
saneamento de &guas servidas, ver Machado (2004a).
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Hidricos. Contudo, como veremos a seguir, o Estado do Rio de Janeiro esta
longe de uma administragdo publica coerente com o gerenciamento integrado
dos recursos hidricos preceituado, ha 16 anos, na Constituicdo do Estado do
Rio de Janeiro (capitulo VI, art. 261, paragrafo 1°, inciso VI1).

O objetivo deste artigo é contribuir para o processo de viabilizagdo da
gestéo sustentavel dos recursos hidricos no Estado do Rio de Janeiro que, se
implementada pel o poder publico com base nosfundamentosdalei, concorrer,
sobremaneira, paraamelhoria da qualidade de vida de segmentos expressivos
da populacdo fluminense, sobretudo dagueles que vivem em favelas,* fazem
uso in natura das aguas superficiais e subterréneas e arcam com as consequ-
éncias bioldgicas resultantes dos baixos padrfes da qualidade da agua
consumida.® Trata-se de sistematizar algumas reflexdes resultantes de cinco
anos de participacao e observacdo do processo de implementacéo da Politica
de Recursos Hidricos do Estado do Rio de Janeiro, durante o periodo de margo
de 2000 ajunho de 2004, quando, entdo, assessorel a ex-secretaria de Estado
de Saneamento e Recursos Hidricos do Rio de Janeiro, presidi a Camara Téc-
nica de Sistema de Gestdo do Conselho Estadual de Recursos Hidricos do
Estado do Rio de Janeiro (CERHI-RJ) e representei o Forum de Reitores das
Universidades do Rio de Janeiro no CERHI-RJ. Tais reflexfes foram
complementadas com levantamentos e analises do arcabouco institucional -
legal que disciplina, organiza e norteia as agdes relacionadas aos recursos
hidricos do Estado do Rio de Janeiro, visitas e conversas informais com fun-
cionarios dos 6rgaos do poder publico estadual (secretarias, autarquias e fun-
dacBes), consulta ao Diario Oficial do Estado e leitura de colegdes de nor-
masjuridicasdaAssembléia L egislativa, bem como daliteratura especializa-
da sobre o tema.

~

Com base na leitura da Pesquisa de InformagBes Basicas Municipais 2001 do IBGE (2003a), pode-
se conceituar “favela’ como sendo um conjunto de habitac6es em &rea publica ou privada, geral-
mente invadida, ocupada de forma desordenada e com infra-estrutura precéria, onde as pessoas
vivem apinhadas e os lotes ndo obedecem a um desenho regular, 0s acessos sdo tortuosos e ndo
permitem a passagem de carros.

Para uma andlise das relacdes entre degradac@io ambiental e distribuicdo desigual de seus efeitos entre
os diferentes grupos sociais segundo classes de renda no Estado do Rio de Janeiro, ver Acselrad
(2004).

o
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Reorganizagdo do ordenamento juridico dos recursos hidricos e das condicdes
materiais dos drgdos ambientais

Quando se analisa globalmente a legislacdo ambiental do Estado do Rio
de Janeiro (Machado; Klein, 2003), ndo resta divida de que elatem como um
de seus abjetivos primordiais garantir amanutencdo de um ambiente equilibra-
do e saudavel paraapopulagdo. Trata-se de um objetivo cujaimportanciapara
a perenidade da vida das pessoas e de todos 0s seres vivos se torna
inquestiondvel, sobretudo se focarmos nossa atencdo num tema como o da
qualidade dadgua. Nessetema, ainterface entre o direito ambiental e o sanit&
rio se tornaainda mais evidente em face da relagdo direta entre &gua, doenca,
contaminagdo, infeccao e intoxicacao.

Contudo, quando se observa localmente, e mais de perto, a organizacdo
do ordenamento juridico dos recursos hidricos do Estado do Rio de Janeiro, fica
evidente que parao poder publico poder zelar pela salide ambiental dos corpos
d &gua, de forma eficiente e eficaz, é preciso corrigir a desordem que se ins-
taurou no ordenamento juridico em face da fragmentacdo de seu sistemallegal
paraque o SistemaEstadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos funcione
de acordo com os fundamentos do modelo brasileiro de gestdo de recursos
hidricosincorporadosintegralmente pelalei estadual n° 3.239/99. Paratal, deve-
se desencadear um processo de consolidagdo das normas com objetos idénti-
cos, andlogos, ou conexos, afim de eliminar eventuaisdivergéncias, colisdesou
repeticoes, e, assim, conferir unidade, simplicidade e coeréncia ao corpo
legidlativo estadual em matériade recursos hidricos e meio ambiente. Simulta-
neamente, € indispensavel também que os 6rgéos ambientai s do estado — Fun-
dacdo Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (Serla), responsavel direta
pelagestédo e controle do uso dos recursos hidricos no Estado; Fundagéo Esta-
dual de Engenhariado Meio Ambiente (Feema), responsével diretapelagestdo
e controle da qualidade da &gua; Instituto Estadual de Florestas (1EF), respon-
savel direto pela gestdo da floresta de Mata Atlantica — sgjam retirados da
condic¢do de sucateamento em que se encontram desde o final dos anos 1980.
Dois exempl os distintos de umamesmareali dade, registrados hadois anos pelo
jornal O Globo (Orgdos ambientais. .., 2003), mas que continuam naordem do
dia, ddo adimensdo exata do problema estrutural da administracéo publicadas
&guas do Rio de Janeiro. Enquanto a Serlatinha até o final de 2002 apenas 12
méquinas, entre dragas e escavadeiras, em mas condicoes, para cobrir a area
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total de43.909,7 km?do territorial fluminense,® um engenheiro daFeema, com
22 anos detrabalho, ganhava um sal ério-base de R$ 400,00 (quatrocentosreais)!

A determinagdo do valor da cobranca pelo uso da dqua

Umavez que o model o de gest&o das &guas estd baseado em um continuo
processo de negociacdes e de resolucdo de conflitos, envolvendo diferentes
segmentos da soci edade, numaadministragéo cooperada e participativa, 0sins-
trumentos dessa gestéo tém como objetivo facilitar a busca dos necessarios
consensos, colocando a disposi¢do de todos as informacfes e as simulagdes
técnicas, institucionais, econdémicas e financeiras que déem sustentacdo as pro-
postas para o desenvolvimento e controle da utilizagdo dos recursos naturais,
nesse caso, a agua doce.

Nesse sentido, se a outorga de direito de uso’ visa reduzir conflitos e
permitir o controle daqualidade e da quantidade daégua, assegurando o direito
de uso daéguaao outorgado, acobranca, por suavez, procurainduzir o usuério
a ado¢do de uma postura de racionalidade. Portanto, elas se complementam.
Os obj etivos daimplementagéo da cobranca pel o uso dadguapodem ser assim

6 O territério fluminense apresenta caracteristicas muito peculiares, dado que sua configuragdo é de
uma estreita faixa de terra que se desenvolve ao longo do oceano Atlantico, apresentando a terceira
maior faixa de litoral do pais, com mais de 630 km de extensdo e todas as suas bacias hidrogréficas
vertendo para o oceano. O regime dos cursos d égua do estado sofre grande influéncia do relevo e
da proximidade do oceano Atléntico. A serra do Mar, que representa importante papel como divisor
natural de &guas, atravessando o territério, longitudinalmente, desde o municipio de Paraty, ao Sul,
até o municipio de Campos dos Goytacazes, ao norte, separa a drenagem natural em duas principais
vertentes: a do Rio Paraiba do Sul e a do oceano Atléantico, esta ultima chamada de Vertente
Atlantica pelos gedgrafos. A maior bacia hidrogréfica do estado é a do rio Paraiba do Sul, que nasce
no Estado de S&o Paulo, recebe afluentes de Minas Gerais e do Rio de Janeiro, onde encerra seu
curso, desaguando no oceano Atlantico. A érea de drenagem total da bacia é de cerca de 56.600 km?,
sendo aproximadamente 22.600 km? no Estado do Rio de Janeiro.

Outorga quer dizer consentimento, assentimento, assenso, anuéncia, aprovacdo, beneplécito. Indi-
ca a intengdo do ato administrativo mediante o qual o poder publico, investido do poder outorgante,
faculta ao administrado, ora outorgado, o direito ao uso de certa quantidade de agua bruta de
manancial (dgua tal como é encontrada nos mananciais, superficiais ou subterraneos, independen-
temente de seu nivel de qualidade), medida na unidade de tempo, estabelecendo, quando for o caso,
o regime de utilizagdo (“turnos’) e outras restricoes que se fagcam necessérias, por tempo determi-
nado. A outorga constitui uma manifestacéo de vontade do poder executivo, e objetiva assegurar o
controle quantitativo e qualitativo dos usos da &gua, a0 mesmo tempo que garante o direito do
usuario outorgado.

~
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resumidos. a) gerenciar a demanda; b) redistribuir os custos sociais, umavez
gue os precos a serem cobrados ser&o diferenciados de acordo com a capaci-
dade econémica do usuario; c) melhorar a qualidade dos esgotos, urbanos e
industriais; d) formar fundos para as obras e outras formas de intervengdes no
espaco dabaciahidrogréfica; e, finalmente, €) fazer incorporar ao planejamen-
to global asdimensdes social e ambiental de que sereveste o problemadaagua
de mananciais. Para que tais objetivos sejam alcancados de forma perene, o
valor da cobranca deveria ser determinado pelainteracdo entre ademandae a
oferta de &gua de determinado tipo, em determinada localidade e em determi-
nado periodo de tempo (Machado, 2003).

Uma forma democrética de determinacdo do valor da cobranga pelo uso
da &gua de uma bacia hidrografica é a pesquisa sobre a disposi¢éo a pagar do
consumidor. Ela pode ser obtida por métodos diretos e indiretos.? O método
direto, também conhecido como método de avaliagdo contingente, consiste na
opcao de perguntar explicitamente as pessoas, por meio de pesquisasamostrais,
0 quanto elas estariam dispostas a pagar pel o bem. Os métodos indiretos usam
0s pregos rel acionados ao comportamento dos consumidores em mercados re-
correntes. Dentre os métodos indiretos, destacam-se dois; 0 método dos indi-
ces hedbnicos e 0 método de custos de viagem. O primeiro procura relacionar
os diferenciais de precos de um bem as caracteristicas qualitativas do mesmo,
sendo uma destas caracteristicas aquela que se pretende vaorar. O segundo,
por sua vez, atribui um preco ao bem de acordo com o custo que € assumido
pelas pessoas para que 0 bem em questdo seja usufruido. Em ambos os casos,
s80 utilizados procedi mentos estatisti cos tanto para o estabel ecimento darela-
¢do prego-qualidade ou preco-custo quanto para a obtencdo do preco médio. A
idéia basica da pesquisa é obter 0 montante que as pessoas estariam dispostas
apagar por um bem ou servico parao qual n&o existe um mercado. E importan-
te salientar que no contexto da gest&o de bacias hidrogréficas o bem néo seria
aégua, mas agarantia do abastecimento, tanto em termos quantitativos quanto
qualitativos; isso equivale a dizer que 0 objetivo é estimar quanto as pessoas
estariam dispostas a pagar paraque o objetivo de otimizac&o de disponibilidade
de recursos hidricos, em termos de quantidade e qualidade, seja acancado,
além da preservagdo ambiental.

8 Para uma sistematizacdo e apresentacdo geral desses métodos, ver Machado (2004a).
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Na pesquisa de disposicdo a pagar, dentro de um estudo para a
implementacdo da gest&o de bacias hidrogréficas e da cobranca pelo uso da
agua, deveria ser considerado que os recursos obtidos através dessa cobranca
devem financiar parte dos investimentos, e que esses recursos necessariamen-
te serdo retirados das familias que terdo como contrapartida os beneficios dire-
tosouindiretos dosinvestimentosrealizados. De um modo geral pode-se apon-
tar como principais beneficios para as familias a preservagdo ambiental da
bacia, a melhoria da qualidade da &gua e a garantia da disponibilidade dos re-
cursos no futuro. Desse modo, a questdo que se coloca € saber qual o valor
atribuido pelasfamiliasaesses beneficios, endo o valor dadguaem si. Coloca
do dessa forma, a disposi¢ao a pagar dependera principal mente de como cada
individuo avaliaesses beneficios, o que por suavez pode depender daexperién-
cia pessoal de cada um com relagdo a esses.

As pesquisas de disposi¢do a pagar tém aplicacdo como alternativaparaa
obtencdo do preco médio que poderiaser pago pelos consumidoresfinais, sen-
do inaplicavel para se determinar 0 preco médio que se pretende seja pago
pel os usuarios que fornecem servigos rel acionados aos recursos hidricos. Nes-
se Ultimo caso, qualquer que seja o prego cobrado, esse sera repassado aos
consumidoresfinais. Sob esse ponto de vista, a pesquisade disposi¢do a pagar
se configurariamais como um referencial aindicar qual o repasse aceito pelas
pessoas. Dessaforma, torna-se irrelevante se as familias pagaréo direta ou indi-
retamente pelo uso da &gua, ou seja, se 0 preco estabelecido para o uso da égua
sera cobrado diretamente do consumidor final ou da empresa de abastecimento.
Desde que o individuo sgjainformado de que o adicional pago serdutilizado para
financiar parte dos investimentos que garantirdo que se acance determinado
objetivo, ele deve ser indiferente entre pagar direta ou indiretamente.

Portanto, devido a sua natureza dinémica, aimplementacéo da cobranca
torna-se uma tarefa a ser executa cautelosamente. Para a implementacao efi-
ciente e eficaz de um sistema de cobranca € preciso a elaboracdo de uma
estratégia e de um plano que leve em consideracdo duas premissas basicas.
Primeiro, a eficiéncia do sistema depende da participacdo dos agentes sociais
envolvidos nagestéo, exigindo umaarticulagéo politica-ingtituciona voltadapara
abuscado consenso, articulacdo esta que deve ser empreendidajunto ao poder
publico e ao setor privado da sociedade. Segundo, para que a integracdo dos
diversos setores envol vidos no gerenciamento dos recursos hidricos seja ef eti-
va, éindispensavel que sejam considerados os aspectos institucionais e admi-
ni strativos que possuem interfaces com o processo de efetivacdo do modelo de
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gestdo. Portanto, um plano de implantac&o da cobranca deve considerar dife-
rentes etapas que contemplem os diferentes objetivos e metas de curto, médio
elongo prazo (Machado, 2003).

A lei da cobranca pelo uso da dqua e o resgate de duas velhas tradicdes
republicanas

Infelizmente, paratornar o processo de construcdo politica da gestéo sus-
tentavel das &guas mais complicado e complexo no Estado do Rio de Janeiro, a
recente edicdo da“Lei estadual no 4.247 sobre a cobranca pela utilizagéo dos
recursos hidricos de dominio do Estado do Rio de Janeiro, em 17 de dezembro
de 2003", trouxe modificacles significativas para o sistemainstituido pelalei
estadual n° 3.239/99. Segundo a nova lei, a cobranca devera ser feita através
de preco publico, e os recursos provenientes de cada bacia hidrogréfica ndo
ser&p aplicados exclusivamente nabaciaem queforam originados. A metodologia
dacobrancafoi estipulada, unilateralmente, pelo governo do estado, copiando
literalmente a equagdo que define os val ores que incidird sobre os usuérios de
todos os setores da economia, equagdo construida pelos engenheiros do L abo-
ratorio de Hidrologia da COPPE/UFRJ parao Comité Federal daBaciado Rio
Paraiba do Sul — Ceivap (deliberagdo ne 08, de 06/12/2001 e ne 15, de 04/11/
2002), sem consultar o Conselho Estadual de Recursos Hidricos e os Comités
Estaduais de Bacias Hidrogréficas existentes naguela ocasi&0.° A Serla, érgéo
atualmente subordinado ao vice-governador, passou a centralizar as agOes re-
ferentes & cobrancga e a distribui¢do dos valores arrecadados. Ou sgja, a nova
lei estadual rompe com o que determina alei federa n° 9.433/97. Na prética,
ndo haveramais a necessidade de planos e de comités de bacias hidrogréficas,
tornando impossivel a gestdo democrética e participativa de um bem de uso
comum do povo, colidindo, portanto, com os principios estabel ecidos nos “ arti-
gos 1°, pardgrafo VI; 6° 12, inciso 2°; 38, paragrafo |11 e 39 dalei federa ne
9.433” queinstituiu o modelo de gest&o dos recursos hidricos brasileiro.

Ora, um dos resultados do processo de demacratizacdo do Estado brasi-
leiro que se deu na década de 1980, foi justamente a ampliacdo da esfera

9 Até o fina de 2003 haviam sido criados dois comités de bacias hidrogréficas. Hoje, héa cinco comités
no Rio de Janeiro.

Horizontes Antropolgicos, Porto Alegre, ano 12, n. 25, p. 171-190, jan./jun. 2006



180 Carlos José Saldanha Machado

publica no pais, resultando na criagdo de 6rgéos colegiados tripartite (poder
publico, usuérios e comunidade/sociedade civil). Naarena dagestdo dosrecur-
sos naturais, os comités de bacias hidrograficas foram criados com atribui ¢oes
normativas, deliberativas e consultivas, reconhecidos e qualificados por ato do
poder executivo, mediante propostado Consel ho Estadual de RecursosHidricos,
em funcdo do atendimento dos critérios gerai s estabel ecidos pel o conselho, das
necessi dades da bacia hidrogréfica e da capacidade de articulacéo entre seus
membros (lei federal N 9433/97; lei estadual n° 3239/99; resolucéo CERHI ne
05/02). Cabe ao comité de bacia a coordenacdo das atividades dos agentes
publicos e privados, rel acionados aos recursos hidricos e ambientais, devendo,
para isso, compatibilizar metas e diretrizes do Plano Estadual de Recursos
Hidricos com as peculiaridades da sua area de atuagéo.

Mas, indo na contramao da histéria contemporanea brasileira, o poder
executivo estadual, além de ndo se sujeitar as normas federais relativas ao
gerenciamento de recursos hidricos, resgata, a um sO tempo, ao sancionar a
lei n°4.247/03, duas velhas tradi¢des republicanas: o autoritarismo e a centra-
lizagdo na administracdo publica (Chaui, 2001; Faoro, 1957). Ou sgja, 15 anos
depoisde ser ingtitucionalizado o model o de gest&o baseado na descentralizagéo
politico-administrativae na participagdo da popul agéo naformulacdo e no con-
trole das agBes de atengdo a populagdo em todos os nivels de governo, o poder
executivo desconsidera as diretrizes constitucionais de democratizacdo do Es-
tado brasileiro. E como se 0 governo do territdrio fluminense ndo soubesse que
o0 Brasil tem diversostipos de lei, mas que a Constitui c&o se sobrepde atodas,
sendo chamadapor isso, com fregiiéncia, de CartaMagna. No sistemalegidativo
nenhumalei pode contrariar a Constitui¢do Federal, posto que ela € superior a
qualquer legislacdo infraconstitucional e seus principios orientam e norteiam o
legislador que resolve inovar o sistema, 0 executor gque precisa de parémetros
para exercer 0 seu oficio e o julgador que ndo pode se distanciar do nucleo
central do sistema estatal.

Mas como interpretar as reais intengdes do poder executivo em aprovar
naAssembléal egidativado Estado do Rio de Janeiro (Alerj), duranteo Ultimo
més do ano de 2003, em menos de duas semanas, um projeto de lei (n° 1.085)

10 Ao estabelecer um sistema de gestdo dos recursos hidricos nacionais, a Constituicdo Federal de 1988
determina, em seu artigo 22, inciso |1V, que compete privativamente a Unido legislar sobre &guas.
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desuaautoriaem el dacobranca pelautilizagdo dos recursos hidricos de domi-
nio do estado? Umaavaliac&o recente do Tribunal de Contas do Estado (2003)
gjuda a dar uma interpretacéo consistente dos resultados a serem alcangados
pelo governo do estado com a promulgacéo da lei estadual n° 4.247. Ou sgja,
tendo em vistao fato do governo estadual ndo ter investido, durante o exercicio
fiscal de 2002, segundo avaliago das contas de gestdo do governo pelo TCE-
RJ, os percentuai s minimos estabel ecidos constitucionalmente nas &reasdemeio
ambiente (R$ 245 milhdes), salide (R$ 75 milhdes) e educacdo (R$ 7 milhdes),
somos obrigados aadmitir que 0 mesmo venhaaaocorrer com o setor de recursos
hidricos, sobretudo quando o grupo politico que controla o aparelho de Estadot
precisarealizar obras e programas assistencialistas para se reeleger, e seu parti-
do poalitico, ou coligagdo, ter fluxo de caixa para alimentar a campanha de seus
candidatos, sobretudo de seu candidato a presidéncia da Republica.

As idéias de descentralizacdo e de participacdo diante da cultura tecnocrdtica

Como foi referido anteriormente, asidéias de descentralizacdo e de partici-
pacdo adquiriram recentemente um novo sentido politico, transformando-se em
importantes palavras de ordem para 0s governos que tém sustentado a necessi-
dade de modernizagdo do Estado brasileiro. Fazer face as répidas e amplas mu-
dancas mundiaisimplica, ndo raro, criar arcabougos juridico-ingtitucionais para
responder aos imperativos do sistema global. Dentre os principios enumerados
pela Constituicdo de 1988, o da descentralizagdo politico-admininstrativa € a
contrapartidadaemergénciade um novo pacto federativo estabel ecido no Brasil,
apartir do momento em que aos municipios e, por consequiénciadireta, as socie-
dadeslocais, éreconhecido egarantido o direito deformular e controlar politicas.
Dessaforma, a descentralizaco ganha maior amplitude nos dias atuais, provo-
cando um redirecionamento nas tradicionais relagdes entre Estado e sociedade,
ndo dizendo respeito apenas as reparticdes de poder e de atribuicdes entre os
diversos entes da federagdo, mas a assungdo cadavez maior de responsabilidades
einiciativas a sociedade civil, através de suas diversas formas de organi zag&o.

1 Entendo por aparelho de Estado a administracéo publica em sentido amplo, ou seja, a estrutura
organizacional do Estado, em seus trés poderes (executivo, legislativo e judiciério) e trés niveis
(Uni&o, estados-membros e municipios). O aparelho do Estado é constituido pelo governo, isto &,
pela cdpula dirigente nos trés poderes, por um corpo de funcionérios, e pela forga militar.
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Nessa perspectiva, € relevante destacar que o principio dagestéo integra-
da, descentralizada e participativano Rio de Janeiro € fundamental paraacom-
preensdo da lei enquanto instrumento de mudancga de paradigma de politica
publica.2 A introducéo desse tipo de gestao do bem publico dadguaéinovado-
ra, pois o poder publico ndo maisteraamaioriade votos nos comités de bacias
hidrogréaficas porque setratade umagestéo tripartite. Mas o principio em questéo
deve ser motivo de conflitos entre sociedade civil e poder publico,® umavez
gue h& uma cultura administrativa de forte tradi¢do tecnocratica, além de
centralizadora, ainda bastante arraigada na administragdo publica brasileira.
No caso dos recursos hidricos, essa cultura sobrevive através de toda uma
geracao de especialistas das mais variadas formages, sobretudo das engenha-
rias, como foi acentuado anteriormente, que ocupam cargos deci sorios em 6r-
gadosdo poder publico, detentores de conhecimentos sobre as bacias hidrogréficas
e agindo com base em extensas redes de rel agbes socioprofissionais. Trata-se
de funcionarios publicos que compartilham acrenga segundo aqual ostécnicos
s80 0s que sabem o que é melhor para os cidaddos em matéria de recursos
hidricos porque “atécnica € neutra’. Esses funcionarios ndo entendem que as
ciéncias e as tecnologias ndo devem tutelar a democracia direta na gestdo
sustentavel das &guas, pois nenhum desenvolvimento sustentavel poderaexistir
sem a participagdo ampliada das populagdes envolvidas. A gestdo integrada,
descentralizada e participativa de uma bacia hidrogréfica € um assunto sério
demais paraficar nas méaos tdo-somente dos técnicos do poder publico porque
umaatividade técnicagera, intrinsecamente, um processo de carater politico, ja
gue sempre se deve escolher. Toda atividade € potencia mente politica na me-
didaem que apoliticatem por objetivo manter, legitimar, influenciar ou trans-
formar as configuracdes, asideol ogias e osvalores por meio dos quaisosindi-
viduos, 0s grupos e as sociedades organizam 0S recursos materiais e sociais.
Ou sgja, toda e qual quer decisdo tomada com base em critérios técnicos serve
aagum propdsito politico (Galimberti, 2004), tenhamos ou ndo consciénciadis-
S0, posto quetodo e qual quer técnico, enquanto pessoahumana, traz consigo 0s

2 Para uma andlise antropoldgica do modo de apropriagdo desses principios pelos atores da dinamica
territorial do Estado de Minas Gerais no processo de formagdo dos comités de bacias hidrogréficas,
ver Cardoso (2003).

8 Para uma andlise, no ambito dos conflitos judiciais, da emergéncia e da disputa pela definicdo do
meio ambiente como problema social no Rio de Janeiro, ver Fuks (2001).
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valores politicos, éticos, morais e hdbitos profissionais da sociedade e da cul tu-
ra da qual faz parte, valores esses que norteiam suas agoes profissionais e
individuais. Uma pessoa se habitua a tal ponto com certas identidades que,
mesmo quando sua situagdo socioprofissional muda, devido a ado¢éo de uma
nova politica publica, ela encontra dificul dade para acompanhar as novas con-
figuracOes da relagdo Estado-sociedade.

Gestdo territorial participativa e descentralizada com negociacdo sociotécnica

Contudo, alégicadagestéo territorial participativae descentralizadacon-
tida no modelo de gest&o que norteia a relagdo Estado-sociedade e a adminis-
tracdo publica das &guas ndo pode esconder o fato de que o termo “participa-
¢cd0” se acomoda a diferentes interpretacdes, ja que se pode participar ou to-
mar parte em alguma coisa de formas diferentes, que podem variar da condi-
¢do de simples espectador, mais ou menos marginal, & de protagonista de des-
taque. Assim, a pretendida e esperada participagdo da sociedade, dos usuérios
e das comunidades em geral é contemplada formalmente pelalei e garantida
por meio de sua representagdo nos comités e demais organismos de bacia
hidrogréfica, assim como nos consel hos estaduai s e nacionais. Mas aparticipa-
¢do efetiva e material da sociedade deve ser garantida também através de
outros mecanismos, que valorizem as historias particulares de cada localidade
e as diversas contribui¢des das populagfes envolvidas, incorporando-as aos
planos diretores e ao enquadramento dos cursos de &gua.’* N&o se trata ape-
nas de apresentar a populagdo um plano diretor de bacia, elaborado no espaco
de trabalho fechado do corpo técnico-cientifico do poder publico, objetivando
validé-lo, masde garantir a efetiva participagdo da populagéo local naconsoli-
dacdo e materializacdo de um pacto através da prética politica do que chama-
mos de “gestdo integrada com negociacdo sociotécnica’. A base empirica do
conhecimento local da populacéo sobre os corpos d’ agua de uma bacia
hidrogréficadeve ser val orizada, poispossui um valor socioambiental inigualavel.

4 Enquadramento significa fazer um programa para assegurar as dguas de um corpo d'agua uma
qualidade compativel com os usos mais exigentes a que forem destinadas. Ou sgja, enquadramento,
além de ser um cronograma de despoluigdo de rios, lagos e aqgiferos, € um valioso instrumento de
politica da gest&o dos recursos hidricos, posto que oficializa metas para assegurar a disponibilidade
de 4gua no nivel de qualidade requerido pela sociedade que vive na e da bacia hidrogréfica.
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Esguecé-lo pode, muitas vezes, redundar em politicas de intervencdo de resul -
tados desastrosos. E apopul agdo, que vive as dguas de uma bacia hidrogréfica,
gue se relaciona com os corpos d’ &gua de diversas maneiras, fazendo seu uso
para fins econdémicos — como uso doméstico, produgdo agropecudria, pesca,
entre outros, e também parafins recreativos e de transporte —, que arcacom as
conseguiéncias negativas de um plano diretor elaborado unilateralmente. Além
disso, os cursos d’ &gua fazem parte da historia de vida das pessoas, dafamilia
e da comunidade que integram essa popul agéo, ganhando sentidos simbdlicos
gue ocupam uma parte importante de seu patrimonio cultural.

Ou sgja, adefesa da participacéo ndo envolve apenas principio democr&
tico de sentido humanista, filoséfico ou, pior ainda, demagdgico eretérico, mas
€ também parte importante na construgdo de uma nova forma de encarar a
gestdo de recursos publicos caros e escassos. Envolve a pressuposi¢do de que
uma pessoa envolvida na tomada de uma decisdo sentir-se-4 comprometida e
procurardvé-lacumprida, sera agente daimplantagdo, e ndo paciente. De fato,
a aceitagdo € maior quando existe participacdo em todo o processo de gestéo
de um projeto ou de uma politicae quando o individuo faz sua propria escolha.
Na gestdo de bacias hidrograficas, a populagdo envolvida € gestora e deve
poder reconhecer como propriamente suas as decisdes tomadas que resultam
num plano diretor ou no enquadramento de um rio, ou pelo menos deve estar
convicta de que elas sdo o resultado de um consenso possivel, resultando das
negociaces com o corpo técnico do poder publico, e demais atores da bacia
hidrogréfica, em que suas aspiragdes foram consideradas.

Controle da qualidade das dguas, desarticulagdo entre os 6rgéos pablicos
envolvidos e educagdo ambiental

Em relac8o a umaimportante dimensdo da administracdo publicados re-
cursos hidricos, a da qualidade das aguas do Estado, € preciso a producéo de
dados primérios afim de que a salide, entendida como um direito de cidadania,
sgja acangada de forma universal e equitativa no territorio fluminense. Para
tanto, torna-se imperativo: 1) organizar as agOes de controle da qualidade j&
exercida por diversos 6rgéos; 2) manter atualizado o cadastro darede de abas-
tecimento das concessionarias de abasteci mento publico de &gua, bem como os
relatérios de inspegdo e os planos de recuperacdo e investimento; 3) construir
indicadores de qualidade da agua que permitam tornar objetivo seu estado bio-
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fisico-quimico integrado as condi¢des ambientais ao longo do tempo, e estabe-
lecer ligacBGes com as causas da polui¢éo de um corpo d’ agua e possiveis poli-
ticas de restabelecimento da qualidade ambiental das &guas de uma bacia
hidrogréfica; 4) criar bancos de dados georeferenciados com tratamento esta-
tistico dasinformagdes por corpos d’' &guae bacias hidrogréficas; e, sobretudo,
5) democratizar 0 acesso as informagdes sobre a qualidade natural e alteracdo
da&gua, paratodo e qualquer cidaddo fluminense, através de formas eficientes
de comunicagdo que facilite acompreensdo das mesmas por ndo-especialistas
em qualidade das aguas. A informac&o é um grande instrumento de defesa dos
cidaddos, pois quem estd a par de seus direitos estd sempre mais protegido.

N&o obstante, e tendo em vista a atual setorializagdo e desarticulacéo
entre 0s 0rgaos publicos envol vidos com o0 monitoramento e control e daquali-
dade das &guas, bem como do prolongado estado de sucateamento em que eles
se encontram, torna-se necesséria, para a realizacdo das tarefas enunciadas
anteriormente, a criagdo de um Programa de Monitoramento e Controle da
Qualidade das Aguas Superficiais e Subterraneas do Territério Fluminense.
Esse programa deveria ser estruturado com base nos principios de
descentralizagdo, compartilhamento, participacéo e integracdo na gestédo do
meio ambiente. Tal programa, que estaria vinculado ao Conselho Estadual de
Recursos Hidricos, deveria ser formado e administrado por especialistas dos
poderes publicosfederal, estadual e municipal, dacomunidade cientifica, repre-
sentantes de instituices de ensino, pesquisa e extensdo, do setor produtivo
(patrbes e empregados), de movimentos sociais, de entidades ambientalistas e
religiosas. Seu financiamento seriaoriundo dos recursos do Fundo Estadual de
Recursos Hidricos, criado pelalei n° 3239/99.

Mas, tendo em vistaaindistingdo entre publico e privado que caracteri-
zaagestdo dares publica brasileira, duas condi¢fes bésicas precisariam ser
atendidas para possibilitar o éxito desse programa. Trata-se de duas condi-
¢Oes diretamente rel acionadas a sua governabilidade. Primeiro, que osrepre-
sentantes do Estado incorporem em suas atividades funcionais os preceitos
constitucionais que fundamentam a Politica Naciona de Recursos Hidricos
(art. 20, I11; 21, X1X; 22, 1V; 24, V1; 26, |, da CF de 1988) e respeitem, pelo
menos, cinco dos 12 principios constitucionai s basi cos da administragdo pu-
blica: legalidade, moralidade, impessoalidade ou finalidade, publicidade e efi-
ciéncia(art. 37, caput, da CF de 1988). Como noslembrao insofismavel Hely
LopesMeirelles (2001, p. 82),
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na Administracdo Publica ndo hé liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na
administragdo particular élicito fazer tudo quealei ndo proibe, naAdministracdo
Publica sb é permitido fazer o que ale autoriza. A lei parao particular significa
“podefazer assim”; parao administrador publico significa“ devefazer assm”.

Segundo, que todos os integrantes do Sistema de Gerenciamento de Re-
cursos Hidricos tenham, de formaequilibrada, e defato, os direitos resguarda-
dos e a clareza a respeito dos seus deveres. Sem isso, a gestao integrada das
aguas serd mera figura de retérica, persistindo o atual quadro de degradacéo
socioambiental do Estado, onde arelacdo entre dgua, doenca e salide so tende
aseagravar, sobretudo paraas popul agdes faveladas ou que vivem naperiferia
dos centos urbanos.

Ao mesmo tempo, como a questdo ambiental é certamente politica, e sua
disposicao invoca a interferéncia de cada cidaddo no debate e na tomada de
decisbes, é urgente que se implemente ou se faga implementar no Estado do
Rio de Janeiro aeducacdo ambiental, naformae com o alcance que determina
aConstituicdo Federal de 1988, aPaliticaNacional daEducacdo Ambiental (lei
n° 9.795/99) e demaisleiseatos normativos nacionaiseinternacionais, afim de
gue os habitantes das bacias hidrogréficas do Estado do Rio de Janeiro exer-
¢am uma cidadania ativa no controle da qualidade da &gua. Enquanto esse
direito social fundamental ndo é regulamentado pel o poder publico, todo e qual-
guer cidaddo fluminense pode utilizar O Codigo do Consumidor (lei Federal
ne 8.078/90) como subsidio para fazer inserir a educacdo ambiental no
curriculum escolar ou na rede de ensino e exigir junto ao Ministério Publico
gue as normas de potabilidade da d&gua consumida sejam respeitadas quando da
constatacdo de alteracdo do sabor e/ou do odor da mesma, alteracdo com im-
plicacdes diretas sobre a salide individual e coletiva.

As novas idéias e as preocupacdes instaveis, variadas e ambiguas dos cidaddos
em relagdo ao meio ambiente

Antes de concluir as descricoes e andlises desenvolvidas anteriormente,
devo frisar que as novas idéas sdo importantes para as mudangas sociais ou
politicas, e apolitica de recursos hidricos suscita, certamente, novasidéias ou,
pelo menos, umareinterpretacdo de antigas idéias ou deidéas velhas de algu-
mas décadas. Mas é importante nunca esquecer que as preocupacdes dos
cidaddos com o0 meio ambiente sempre foram instéveis, variadas e ambiguas, e
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alcancaram raramente a intensidade necesséria para for¢car uma mudanca ra-
dical das politicas, exceto quando os cidaddos agem de forma organizada e
melhor qualificada para o exercicio da cidadania. Além disso, a preocupagdo
expressa pelos cidaddos ultrapassam fregiientemente suas preocupacoes re-
ais, como testemunham suas escol has de consumo, de moradia ou de transpor-
te. Pode-se esperar que a emergéncia de uma crise ambiental como a escassez
quantitativa e qualitativa de dgua doce nas proximas décadas provoque rea-
¢Bes muito pontuai s e ndo umareorientacéo fundamental do pensamento ou do
comportamento.

O fato de que as novas idéias sobre gestéo de recursos hidricos néo te-
nham ainda transformado substantivamente aadministracéo publicado Estado
do Rio de Janeiro ou os comportamentos individuais ndo significa, no entanto,
que elas sejam ineficazes. Seu efeito se mediraao longo das proximas décadas
e ndo em anos, dependendo das mudangas que venham a ocorrer na forma
como governantes e parlamentares se tornaram “donos do poder” desde a
épocada Col6nia, mantendo com os ci dad&os rel agbes pessoais de favor, clien-
telaetutela, caracterizando aindisting&o atual entre o publico e o privado que
organizao aparelho do Estado no Brasil (Carvalho, 2001; Chaui, 2001; Dagnino,
2002; DaMatta, 2001; Faoro, 1957).

Esperar quetais acontecimentos marguem, ocasional mente, mudancasde
comportamentos em grande escala é, talvez, ilusorio, fazendo com que seigno-
re nossaresponsabilidade coletivaem produzir mudangas maisrealistas. Gran-
des mudancas sociais ocorrem freqlientemente, mas, a exce¢do das revolu-
¢Oes, estendem-se sobre décadas ou periodos mais longos. Além disso, essas
mudancas ndo se originam unicamente das politicas publicas e ndo ocorrem
necessariamente por causa delas. As politicas podem, certamente, desempe-
nhar um papel, mas ndo podem sozinhas for¢ar uma mudanca social. O que
elas podem, naverdade, € gjudar nainteragdo das forgas em jogo. Numerosos
e distintos tipos de mudancas podem agir entre si. Nesse sentido, mesmo as
mudancasindividuais, que parecem inexpressivas, podem mostrar-se bastante
Uteis, uma vez reagrupadas.

Consideracdes finais

A mudanca naforma de encarar os efeitos das atividades humanas sobre
o meio natural expressano marco legal brasileiro quedisciplinaaadministracéo
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do meio ambiente é o produto do fim da crenga na capacidade infinitado meio
ambiente em suporté-los. Essamudanca passaacreditar as politicas publicasa
expectativa de reversdo do atual quadro de degradacdo dos recursos naturais.
O grande mérito, portanto, do model o de gestéo de recursos hidricos brasileiro,
model o praticado, como vimos, deformasingular no Estado do Rio de Janeiro,
refere-se, indubitavel mente, ao reconhecimento de que aégua é um bem finito
elimitado, de que haumamultiplicidade de usos convivendo num mesmo espa-
co territorial, a bacia hidrogréfica, e que a &gua, dada a sua importancia, é
dotada de valor econdémico e, portanto, passivel de cobranca.

Contudo, temos um Estado que apregoa como suas as fungdes de gerén-
cia do bem publico, de fazedor e mantenedor das leis e, principalmente, de
equani midade no desempenho dos seus papéis que, naprética, revelasuainép-
cia para cumprir essas funcdes e, mesmo, sua predilecdo por exercé-las, de-
pendendo da situag&o social e/ou relacional das pessoas ou grupos envolvidos.
Acredito que essa situacéo decorra das peculiaridades da nossa constitui¢éo
histéricaejuridicadescritapor inimeros autores, sobretudo adaimportacdo de
leis e model os de governo que ndo refletiam e nem refletem a experiénciae a
prética da ampla parcela dos atores da din@micaterritorial.

Ao mesmo tempo em que o poder publico colocaadisposi¢do dasinstitui-
¢Oes gestoras uma multiplicidade de instrumentos técnicos, regulatérios, eco-
ndmicos, de plangjamento, etc., todos muito eficazes na sua concepcao tedrica,
ndo ha, em contrapartida, a completa compreensdo por parte dos atores da
dindmicaterritorial sobre asuaefetividade, suaviabilidade préticae, por conse-
guinte, sua operacionalizacdo no ambito do planejamento e da gest&o das baci-
as hidrogréficas, dado que esse processo € bastante recente no Brasil. Outras
dificuldades parecem se constituir em obstaculo a plena implementacéo dos
instrumentos de gestdo no Estado do Rio de Janeiro em base sustentéavel. A
excegdo do Municipio do Rio de Janeiro, constata-se: 1) ainexisténciadedivi-
sbes, departamentos, coordenagfes, secretarias ou comissdes em boa parte
dos municipios que incorporem a importancia estratégica do gerenciamento
dos recursos hidricos e do espago costeiro, cujas estruturas sdo normamente
voléteis e dependentes dos interesses politicos vigentes, vinculados, portanto,
as transitoriedades de governo; 2) a institucionalizacdo de politicas publicas
pelo poder executivo estadual dirigidas a gestdo do uso e ocupagéo do solo e
aos recursos hidricos sem uma democratizagdo dainformagdo adequada junto
asadministracBes municipais; 3) deficiéncias naconsolidacéo das articul agbes
institucionais e daintegracdo multissetorial. Em resumo, grande parte dos pro-
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blemas existentes atual mente em rel acéo ao conjunto dosinstrumentos de ges-
t80 se relaciona a questdes ingtitucionais, como a falta de articulagdo ou de
pactuagdo politico-ingtituciona paraamelhor operacionalizacdo dosinstrumentos
de gestéo; além do fato de haver uma distancia critica entre aquel es que cons-
troem o arcabouco legal e aqueles que deveriam implementé-los localmente.
Resultado: h&d um crescente aumento da degradagdo dos mananciais e de per-
da da qualidade das &guas doces e salgadas urbanas no estado e na cidade do
Rio de Janeiro.
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