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INTRODUCAO

Aborda-se neste texto o tema da participacio na gestao publica do meio
ambiente no Brasil e as transformacgées qualitativas na relagédo estado-
sociedade civil, enquanto referéncia de um ponto de inflexao e reforco
das politicas publicas centradas na ampliacdo da cidadania ativa.

A analise se centra em torno do fortalecimento do espaco publico
e na abertura da gestdo publica a participagdo da Sociedade civil na
elaboracio de suas politicas ptiblicas; e na sempre complexa e contradi-
toéria institucionalizacido de praticas participativas inovadoras que mar-
cam rupturas com a dindmica predominante, ultrapassando as acdes
de caréter utilitarista e clientelista.

O sistema ambiental colegiado estd implementado no Brasil,
e isto representa uma efetiva possibilidade de internalizar a questao
ambiental nas politicas estaduais e municipais, quando existentes. Nos
conselhos estaduais e naqueles municipios que também implantaram,
os resultados tem sido muito desiguais, com significativas diferencas
entre regides, sendo que na maioria dos casos, existe ainda uma preva-
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léncia das decisdes definidas pela presenca muitas vezes majoritaria da
representacio governamental, o que aumenta em muito o poder de ma-
nipulagdo dos consensos e dos resultados, e quanto mais ampla a repre-
sentacdo dos diversos segmentos, maior a legitimidade das decisoes.

Ao longo da década de noventa, a Unido e a maioria dos estados
aprovaram leis que reorganizaram o sistema de gestdo de recursos hi-
dricos. O novo sistema reconhece a d4gua como bem econémico, pre-
coniza uma gestao integrada e descentralizada dos usos multiplos da
4gua, e requer negociacdes entre érgaos de diferentes niveis de governo
(federal, estadual e local), usuéarios e a sociedade civil organizada. O
processo de negociacdo ocorre em nivel de bacia hidrografica, através
de organizacdes de bacias. Esses colegiados deliberam sobre as ativida-
des e politicas publicas que possam afetar a quantidade e a qualidade
das dguas em suas circunscri¢des. Tém o poder de cobrar pelo uso da
4gua através de seus bracos executivos, as agéncias de bacia, e de deci-
dir sobre a alocacdo dos recursos arrecadados. A efetivagdo do processo
de gestdo em bacias hidrograficas, de acordo com a nova lei, ainda é
embrionéria e a prioridade dos organismos de bacia é na criacdo dos
instrumentos necessarios para a gestao.

O sistema ¢é inovador, tanto no Brasil como internacionalmente.
Ele rompe com préaticas profundamente arraigadas de planejamento
tecnocratico e autoritario, devolvendo poder para as instituicoes des-
centralizadas de bacia. Embora inspirado no sistema francés, as orga-
nizagdes de bacia brasileiras apresentam uma importante inovagio ao
aumentar a representagio da sociedade civil

Os complexos e desiguais avancos revelam, que estas engenha-
rias institucionais, baseadas na criacao de condi¢ées efetivas para mul-
tiplicar experiéncias de gestao participativa que reforcam o significado
da publicizacdo das formas de decisdo e de consolidagio de espacos
publicos democriéticos, ocorrem pela superacio das assimetrias de in-
formacéo e pela afirmacdo de uma nova cultura de direitos. Estas ex-
periéncias que denominamos inovadoras, fortalecem a capacidade de
critica e de interveniéncia dos setores de baixa renda através de um
processo pedagdgico e informativo de base relacional, assim como a ca-
pacidade de multiplicacdo e aproveitamento do potencial dos cidadaos
no processo decisorio dentro de uma légica nao cooptativa. Isto mostra
que existem condig¢des favoraveis para cidadanizar a politica, deslocan-
do seu eixo do ambito estatal para o cidadao.

CONTEXTUALIZANDO A SITUAGCAO DOS RECURSOS HIDRICOS NO
BRASIL

A situagdo dos recursos hidricos no Brasil pode ser melhor entendi-
da no contexto dos determinantes demogréficos e sécio-econdmicos,
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os principais condicionantes da ocupagio desordenada do solo e seus
impactos —poluigio, erosio, desertificacdo e contaminagio dos lengéis
freaticos. Os principais problemas tem sido pela ordem dos impactos,
o aumento do desmatamento, o lancamento de esgotos em rios e cOrre-
gos, a expansio desordenada dos centros urbanos; e o manejo e gestao
inadequada dos ecossistemas aquaticos.

O Brasil dispée de uma importante riqueza hidrolégica, possuin-
do 17% de toda agua doce disponivel no mundo e detém cerca de 12%
da 4gua doce que escorre superficialmente no mundo. Entretanto, o
problema é que esse volume é desigualmente distribuido. A Bacia Ama-
zOnica concentra cerca de 70% da 4dgua doce do pais e é habitada por
aproximadamente 5% da populac¢io brasileira. A disponibilidade hidri-
ca assim se distribui: 15% no Centro-Oeste, 6% no Sul e no Sudeste
e apenas 3% no Nordeste, sendo 2/3 destes localizados apenas numa
bacia —a do rio Sao Francisco.

Quanto ao consumo de recursos hidricos no Brasil, o setor agri-
cola também capta o maior volume, cerca de 72,5% do volume total,
seguido pelo setor de abastecimento, que capta cerca de 18,0%), seguido
pelo setor industrial que utiliza 9,5%.

Os principais problemas de escassez hidrica no Brasil decorrem
principalmente da combinacio do crescimento exagerado das demandas
localizadas e da degradacao da qualidade das dguas. Esse quadro decorre
do modelo de crescimento industrial concentrado, do aumento e da con-
centragio populacional, da exclusio social, do processo de industrializa-
¢do e expansdo agricola, verificados a partir da década de 1950.

O uso da dgua no Brasil assim se divide, mais de 60% para irriga-
¢d0o, 20% para uso doméstico e 20% para uso industrial.

No caso brasileiro, em meio século, o pais sofreu um dos mais
rapidos processos de urbaniza¢do do mundo: de 46% em 1940, as ci-
dades passaram a abrigar 80% da populacao brasileira em 1996 e deve
chegar a 88% em 2025. A industrializacdo tornou os centros urbanos
responsaveis por 90% de tudo o que é produzido no pais. Esse proces-
so levou a uma concentracao de pessoas em grandes metrépoles como
Siao Paulo e Rio de Janeiro, respectivamente terceira e décima quinta
cidades do mundo. A tendéncia de multiplicacio das aglomeragdes
implica mudancas também na gestdo urbana. Para lidar com proble-
mas que dizem respeito a varias cidades (gestdo de rejeitos, captaciao
de agua, seguranga, transporte e polui¢do), deve-se pensar em novas
formas de atuacdo e a internalizacdo da problematica ambiental no
processo de formulacdo e implementacio de diferentes politicas pu-
blicas é crucial nesse processo.

Embora quase 98% dos municipios brasileiros ja tenham rede de
abastecimento de dgua, 40,6 milhdes de pessoas continuam sem acesso
a dgua encanada. A distribui¢ao é no entanto muito desigual. Os dados
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para o Brasil mostram que 86% sio cobertos pelos servicos de abas-
tecimento de agua, variando de 94% no Sudeste, 91% no Sul 80% no
Centro-Oeste, 79% no Nordeste e 67% no Norte. Além dessas desigual-
dades, observa-se um uso inadequado, quase 50% é desperdi¢cada nos
vazamentos das tubulacdes ao longo das redes de distribuigéo.

No caso do esgoto doméstico, apenas quatro em cada dez brasi-
leiros sdo atendidos por redes de coleta. Pelo menos 101,9 milhées de
pessoas ndo tém acesso direto ao esgoto canalizado, e a ampliagdo dos
servicos é muito lenta (IBGE, 2002). A situacdo da coleta de esgotos
atinge 52,2% dos municipios. A cobertura explicita a desigual distribui-
¢do dos servicos, representando 49% para o Brasil, sendo que 71% no
Sudeste, 33% no Centro-Oeste, 18% no Sul, 13% no Nordeste e apenas
2% no Norte.

O crescimento urbano brasileiro foi muito vertiginoso, resultan-
do em niveis de concentrag¢do populacional nas cidades. A populacio
urbana passa de 36% em 1950 para 81% em 2000.

De maneira geral, no entanto, apesar dos desequilibrios econ6-
micos regionais, todas as regides se urbanizaram a indices médios ele-
vados. Esta evolugdo urbana geral deve-se, sobretudo, ao processo de
industrializacéo, a extensdo e complexidade crescente do setor de servi-
¢os, a maior ou menor concentragio da propriedade fundiéria, ao tipo
de cultura agricola praticada e, mais localizadamente, ao recorrente
fenémeno da seca nordestina.

Existe um Brasil inequivocamente urbano —os residentes nas 12
aglomerac¢des metropolitanas, nas 37 demais aglomeragdes e nos outros
77 centros urbanos. Nessa rede urbana, formada pelos 455 municipios
dos trés tipos de concentracdo, se concentra quase 60% da populacido
(IBGE, 2000). Enquanto nos municipios com mais de 100 mil habitan-
tes, considerados centros urbanos, a densidade média é superior a 80
habitantes por quilémetro quadrado (hab/km?), na classe imediatamen-
te inferior ela desaba para menos de 20 hab/km?.

O fenémeno mais importante quanto a distribuicdo demografi-
ca diz respeito as regides metropolitanas. As nove metrépoles criadas
na década de setenta abrigavam 41,9 milhées de habitantes em 1991 e
quase 50 milhées em 2000, mantendo sua participacao relativa (respec-
tivamente, 28,7% e 28,8 %) no total da populagdo do pais.

Nesse sentido, o despejo de esgotos urbanos e rurais e a existéncia
de lixdes nas margens de cursos de 4gua sdo outras causas da contami-
nacdo das dguas. O esgoto aumenta o nivel de matéria organica na dgua
e acaba sedimentando nos leitos e margens, aprofundando os efeitos no-
civos da contaminacéo. Os lixées —onde as prefeituras despejam diaria-
mente material infectante, proveniente dos servigos de satide, misturado
com residuos urbanos, inclusive industriais— produzem bilhoes de litros
de chorume, que provocam sérios danos 4 satide publica.
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A principal fonte de contaminacgéo, conforme estudo da Defen-
soria da Agua (2004)!, é o despejo de material téxico proveniente de
atividades agroindustriais e industriais, que utilizam 90% da 4gua con-
sumida no pafs e a devolvem & natureza completamente contaminada.

A contaminacao das dguas dos rios, lagos e lagoas brasileiras au-
mentou cinco vezes nos ultimos dez anos. Como resultado disso, mais
de 20 mil areas estdo contaminadas, com a populagio exposta a riscos
de satde.

A principal fonte de contaminacio, é o despejo de material téxi-
co proveniente de atividades agroindustriais e industriais, que utilizam
90% da dgua consumida no pais e a devolvem a natureza completamen-
te contaminada. Isto acontece em diversos locais, onde estio instaladas
industrias que jogam milhdes de toneladas de rejeitos nas margens de
rios e em dguas ocednicas, provocando contaminacgio.

De maneira geral, é nos grandes aglomerados de cidades que as
questdes urbanas mais gerais e, especificamente, de gerenciamento de
recursos hidricos se tornam mais complexas. O ritmo ainda forte de
crescimento destas aglomeracoes, a velocidade de sua expansiao demo-
grafica, as suas caracteristicas de baixo ordenamento territorial —in-
distinguivel de aspectos acentuados de pobreza- e os efeitos negativos
derivados da concentracdo de relevantes parques industriais levaram
a uma série de problemas bastante caracteristicos como: 1) contami-
nacgdo aguda dos cursos d’dgua; 2) ampliacido de ocorréncias de cheias
de maiores dimensées, caracterizando limitagées da macrodrenagem,
usualmente associadas as altas taxas de impermeabilizacdo; 3) intensi-
ficacdo de cheias urbanas de impactos localizados, devido a restricoes
de microdrenagem; 4) problemas de erosao, especialmente de encostas
com presenca de urbanizacao de baixo padrido de renda; 5) ocupagéo de
areas de alagados, particularmente insalubres; 6) pressio crescente so-
bre os recursos hidricos disponiveis para a finalidade de abastecimento
publico (problema de quantidade); 7) dificuldades para a protecao dos
mananciais de abastecimento ameagados pelo crescimento urbano ex-
tensivo (problema de qualidade); 8) limitadas disponibilidades hidricas
e conflitos interregionais pelo uso da 4gua, e avanco urbano sobre dreas
de mananciais, com problemas para o tratamento; 9) limitagées de qua-
lidade da 4gua bruta nas captagdes, por poluicio doméstica, industrial
e agricola, agravada pela reducido de vazido para abastecimento; e 10)

1 Estudo divulgado pela Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), em Brasilia,
apresenta um diagnéstico dos recursos hidricos nacionais e aponta os principais proble-
mas registrados no periodo de 2003 a 2004 e as iniciativas da sociedade e das institui¢des
para defender a preservacao das dguas. Criada com o apoio da CNBB, da rede Gritto das
Aguas e do Ministério Ptblico Federal, a Defensoria da Aguas recebe dentincias sobre cri-
mes ambientais envolvendo questdes hidricas.
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poluicdo doméstica e industrial de rios que atravessam regides metro-
politanas, com impactos na captagio de dgua para abastecimento.

As metrépoles, apesar de concentrarem uma parte ponderavel
das atividades econémicas, tém também se destacado por crescentes ni-
veis de pobreza, o que acarreta uma sobre-demanda de servicos de toda
natureza sobre o setor publico. Parte desta pobreza dirige-se as novas
e antigas favelas, com freqiiéncia envolvendo riscos fisicos (fundos de
vales e encostas em &reas publicas, de uso comum, ou mesmo de pro-
priedade particular). Outra parte desloca-se para as sempre renovadas
franjas periféricas e forma loteamentos juridicamente irregulares, des-
providos de infra-estrutura bésica de servigos e dotados de arruamento
precério, sem pavimentacao e sujeito, em muitos casos, a erosao.

ASPECTOS INSTITUCIONAIS DO GERENCIAMENTO DE RECURSOS
HIDRICOS

O disciplinamento do aproveitamento das dguas se inicia no Brasil em
1934, com o Cédigo das Aguas, que classifica as categorias juridicas, dis-
crimina os usos da 4dgua e respectivos preceitos e procura assegurar os
interesses gerais da sociedade. Embora o Cédigo de Aguas ja conside-
rasse a 4gua um bem publico, o que historicamente tem se verificado no
Brasil € a utilizacdo da dgua para finalidades econémicas, havendo sem-
pre uma apropriagdo privada. Esta apropriacido tem causado prejuizos
para o poder publico devido a que tal uso gera diminui¢édo da quantidade
e ocasiona poluicido dos corpos d’dgua e a responsabilidade de limpeza e
manutengdo para consumo da populagédo correspondia ao estado.

A Constitui¢cdo de 1988 define o papel do estado como responséa-
vel pela institui¢io de um sistema nacional de gerenciamento de recur-
sos hidricos e pela defini¢do de critérios de outorga de direitos de uso.

Ao sediar a Eco-92, o Brasil assumiu compromissos reconheci-
dos internacionalmente, entre os quais consta a formulacido da Lei do
Gerenciamento dos Recursos Hidricos, N° 9.433, sancionada em janei-
ro de 1997.

Na politica brasileira de gestdo dos recursos hidricos, a lei re-
serva a sociedade civil uma responsabilidade central na conduc¢do da
politica e da gestao dos recursos hidricos. Os usuérios da agua, funda-
mentalmente, terdo que se organizar e participar ativamente dos comi-
tés, defender seus interesses quanto aos precos a serem cobrados pelo
uso da 4gua, assim como sobre a aplicagdo dos recursos arrecadados e
sobre a concessio justa das outorgas dos direitos de uso. Obviamente,
estes acertos e solugdes serdo conseguidos a partir de complexos pro-
cessos de negociacoes e resolucio de conflitos diversos. O modelo bra-
sileiro inspirou-se, principalmente no caso francés, onde a participaciao
da sociedade na gestao das dguas estruturou-se a partir da implantacio
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das agéncias de bacia criadas pela lei de aguas em 1964. A legislacio
de 1992, propde a formacéo de comissdes locais de dgua, partindo da
bacia hidrografica como unidade (Guivant e Jacobi, 2002).

No final de 1996, ap6s longos debates e tramitagdo, o Congresso
Nacional aprova o Projeto de Lei Nacional de Recursos Hidricos que
institui no Brasil a Politica Nacional de Recursos Hidricos e cria o Sis-
tema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. A nova legis-
lacdo estd baseada em seis principios que representam o ponto de par-
tida para a implementacéo da Politica de Gestao dos Recursos Hidricos
no Brasil, os quais foram referendados por diversos féruns de discussiao
nacionais e internacionais, por experiéncias internacionais consagra-
das que, em seu conjunto, objetivam o controle social e a racionalidade
na utilizag¢do desses recursos.

Em janeiro de 1997, o presidente Fernando Henrique Cardoso
sanciona a Lei 9.433 que dota o Brasil dos instrumentos legais e institu-
cionais necessarios para garantir o ordenamento dos aspectos relativos
a disponibilidade e uso da dgua. No texto dessa lei incluem-se inova-
¢Oes significativas, o que representa um importante avanc¢o, na medida
em que institui uma politica bem estruturada de recursos hidricos para
o pais, assentada em fundamentos, objetivos e instrumentos para sua
implementacdo. A dgua deixa de ser considerada exclusivamente uma
questdo técnica, externa a sociedade, um recurso infinito e de exclusiva
competéncia de peritos. Cria um sistema hierarquizado de gerenciamen-
to, estruturado em colegiados, sendo que a gestdo dos recursos hidricos
deve ser descentralizada e contar com a participa¢io do Poder Publico,
dos usuérios e das comunidades. Estes fardo parte dos Comités de Ba-
cia, que tém entre suas responsabilidades a de promover debates das
questoes relacionadas aos recursos da bacia, a arbitragem, em primeira
instancia administrativa, dos conflitos relacionados a Recursos Hidricos
e a aprovagdo e acompanhamento da execu¢do do Plano de Recursos
Hidricos da bacia. Além de estabelecer critérios e promover o rateio de
custo das obras de uso multiplo, de interesse comum ou coletivo.

Estabelece a bacia hidrografica como a unidade territorial para
implementac¢do da Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuagéo
do Sistema Nacional dos Recursos Hidricos. Com esse item a lei rom-
pe com as tradicionais fronteiras fisico-politicas dos estados, exigin-
do uma integracdo entre os poderes municipais, estaduais e federal,
especialmente quando se trata de uma bacia com rios federalizados.
Enfatiza a pratica de planejamento do uso e conservagio dos recursos
hidricos, determinando a elaboracdo de planos de bacia hidrografica
e de um plano nacional que os consolide. O Plano Nacional de Recur-
sos Hidricos é um documento programatico para o setor, atualizando
e consolidando os chamados planos diretores de recursos hidricos, que
sao elaborados por bacia ou conjunto de bacias hidrograficas. Esse do-
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cumento é entendido como produto de um processo que permite inserir
mudangas e ajustes de acordo com outras prioridades nacionais.

Também reforca os instrumentos de outorga de direitos de uso de
recursos hidricos e de cobranga? do uso dos corpos d’dgua em classes de
uso, assim como o estabelecimento de um sistema de vigilancia sobre
os niveis de qualidade da dgua dos mananciais. Através da outorga de
direito de uso dos recursos hidricos: o usuario recebe a autorizagio, ou
concessao, ou ainda permissio para fazer uso da 4gua. Com esta outor-
ga pretende-se que o usuério racionalize o uso dos recursos hidricos.

A legislacdo propde uma politica participativa e um processo de-
cisorio aberto aos diferentes atores sociais vinculados ao uso da agua,
dentro de um contexto mais abrangente de revisdo das atribuicdes do
estado, do papel dos usuarios e do préprio uso da dgua. Adota-se a
gestao descentralizada, participativa e integrada, como principios nor-
teadores, seguindo os modelos de gestdo mais avangados. Os principais
instrumentos sdo os planos de recursos hidricos (elaborados por ba-
cia hidrografica), a outorga do direito do uso da dgua, a cobranca pela
4gua, o enquadramento dos corpos d’agua em classes de uso e o Siste-
ma Nacional de Informacoes de Recursos Hidricos. A férmula proposta
é uma gestao publica colegiada dos recursos hidricos, com negociacdo
sécio-técnica, através de Comités de Bacias Hidrograficas.

O processo de negociacdo ocorre em nivel de bacia hidrografica,
através de organizacoes de bacias. Esses colegiados deliberam sobre as
atividades e politicas publicas que possam afetar a quantidade e a qua-
lidade das dguas em suas circunscri¢cdes. Tém o poder de cobrar pelo
uso da dgua através de seus bracgos executivos —as agéncias de bacia—- e
de decidir sobre a alocacdo dos recursos arrecadados. A efetivacio do
processo de gestdo em bacias hidrograficas, de acordo com a nova lei,
ainda é embrionaria, e a prioridade dos organismos de bacia é na cria-
¢do dos instrumentos necessarios para a gestao.

O sistema ¢ inovador, tanto no Brasil como internacionalmente.
Ele rompe com praticas profundamente arraigadas de planejamento
tecnocratico e autoritario, devolvendo poder para as instituicoes des-
centralizadas de bacia. Embora inspirado no sistema francés, as orga-
niza¢oes de bacia brasileiras apresentam uma importante inovag¢io ao
aumentar a representagio da sociedade civil.

Destacam-se as instancias de formula¢éo e de implementacio da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, respectivamente a Secretaria

2 A cobranga pelo Sistema Nacional de Informacées sobre Recursos Hidricos: programa
encarregado de coletar, organizar, criticar e difundir a base de dados relativa aos recur-
sos hidricos, seus usos, o balanc¢o hidrico de cada manancial e de cada bacia e prover os
gestores, a sociedade civil e outros usuarios com as condi¢des necessarias para opinar no
processo decisério.
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de Recursos Hidricos do Ministério do Meio Ambiente (SRH/MMA), e
a Agéncia Nacional de Aguas (ANA). A divisdo das tarefas nessas duas
instancias é, conforme ja referido, uma decorréncia da reforma do esta-
do, que prescreveu, entre suas diretrizes, a necessidade de se separarem
as atividades de formulacao de politicas publicas daquelas de imple-
mentacado dessas mesmas politicas. Para a finalidade da formulacao da
politica, a SRH/MMA exerce o papel de Secretaria Executiva do Con-
selho Nacional de Recursos Hidricos, que é o corpo colegiado do mais
elevado nivel da hierarquia do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SNRH). Nos estados, os modelos niao chegam a ser
iguais ao que foi concebido e instalado no nivel federal, mas guardam
uma certa semelhanca com este. Observa-se, nos estados, a existéncia
de um conselho e uma entidade ou 6rgao gestor de recursos hidricos,
que cumpre, para os corpos d’agua de dominio estadual, o conjunto dos
papéis que sao desempenhados pela SRH/MMA e pela ANA.

Os novos tipos de organizacio que possibilitaram que se imple-
mente a gestdo dos recursos hidricos sdo: o Conselho Nacional de Re-
cursos Hidricos, 6rgdao mais elevado da hierarquia do Sistema Nacional
de Recursos Hidricos em termos administrativos, a quem cabe decidir
sobre as questdes chaves do setor, além de resolver os conflitos mais
importantes; os Comités de Bacias Hidrograficas, contam com a par-
ticipacao dos usuarios, das prefeituras, da sociedade civil organizada,
dos demais niveis de governo (estadual e federal), e destinam-se a agir
como “parlamentos das 4dguas da bacia”, na medida que se constituem
como féruns de decisio no espago da bacia; e as Agéncias de Agua,
brago técnico dos comités, destinado a gerir os recursos oriundos da
cobranca pelo uso da 4gua.

A mudanga de perspectiva na Lei 9.433/1997 envolve uma politi-
zagdo da gestdo dos recursos hidricos. Com este uso do conceito de po-
litica nao nos referimos a politica partidaria, mas fundamentalmente a
uma politica abrangente, envolvendo a sociedade civil em processos de
consulta e decisérios na gestdo da dgua. Esta orientacdo corresponde
com uma tendéncia internacional estimulada pelos graves problemas
na qualidade e quantidade da 4gua disponivel no planeta, ocasionados
pela forma em que foram geridos os recursos hidricos durante, princi-
palmente, o decorrer deste século.

Para implementar tais instrumentos cria-se em 2000, a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), e cabe a esta participar da elaboracio do Pla-
no Nacional de Recursos Hidricos e prestar apoio, na esfera federal, a
elaboracdo dos planos de recursos hidricos. Estes planos, além de inves-
timentos, incluem ag¢ées voltadas ao fortalecimento do sistema de gestido
de recursos hidricos da bacia, implantacido dos sistemas de informacdes,
de redes de monitoramento e institui¢des de gerenciamento. Cabe tam-
bém a ANA a outorga, por meio de autorizagéo, o direito de uso de dguas
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de dominio da Unido, assim como fiscalizar diversos usos e arrecadar,
distribuir e aplicar as recitas auferidas através de cobrangca.

A legislagéo federal se refletiu de forma muito assemelhada nos
estados da Federagio, enfatizando-se aspectos ligados a problematica da
4gua, seus usos e prioridades e a participacdo dos diferentes segmentos.

As diretrizes de acdo sdo os meios a serem utilizados para a im-
plementacdo dos objetivos propostos. Elas sdo descritas a seguir: a) a
gestdo sistemaética dos recursos hidricos, sem dissociacdo dos aspectos
de quantidade e qualidade; b) a adequacdo da gestdo de recursos hidri-
cos as diversidades fisicas, biéticas, demograficas, econémicas, sociais e
culturais das diversas regides do pais; ¢) a integragio da gestao de recur-
sos hidricos com a gestdo ambiental; d) a articulacdo do planejamento
de recursos hidricos com o dos setores usuérios e com os planejamentos
regional, estadual e nacional; €) a articulagdo da gestao de recursos hi-
dricos com a do uso do solo; e f) a integracio da gestdo das bacias hidro-
graficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras. E, por ultimo,
hé determinacéo de que a Unido articule-se com os estados tendo em
vista o gerenciamento dos recursos hidricos de interesse comum.

Enquanto é prerrogativa do plano federal legislar sobre a dgua,
os estados tém suas proéprias leis. Em 2002, o Distrito Federal e 11 es-
tados ja tém as suas, sendo que alguns destes estados elaboraram estas
leis antes da aprovacado da lei federal, mas observando os parametros
estabelecidos no projeto de lei que tramitava no Congresso.

Em 2002 ja se contam 82 comités de bacias estaduais e 6 fede-
rais, mas que ainda carecem de regulamentacido de suas ferramentas
basicas como as Agéncias e a cobranca pelo uso da dgua para que pos-
sam cumprir suas responsabilidades legais.

A atual politica de recursos hidricos estabelece a partir de seus
objetivos, as metas a serem atingidas, os indicadores de anélise de efeti-
vidade dela prépria e proporciona condicoes de reformulacio.

O principal objetivo da politica de recursos hidricos é a garantia
de que a agua seja um bem assegurado, no sentido de estar disponi-
vel em quantidade e qualidade adequada para os respectivos usos, bem
como salvaguardados para a sua utilizacéo pelas futuras geragdes.

Essa legislagdio é parte componente do legado do governo
Fernando Henrique Cardoso, que também dentre os avangos deixados
na legislacdo ambiental estdo a Lei de Crimes Ambientais e a Lei do
Sistema Nacional de Unidades de Conservacio.

Em termos da evolucdo das politicas publicas no Brasil, é fato
que avangou-se consideravelmente no setor de recursos hidricos ao
longo dos tltimos vinte anos. Da criacdo dos primeiros comités de ba-
cia, em 1978, o pais abandonou o estigio de uma gestao institucional-
mente fragmentada, para atribuir ao Ministério do Meio Ambiente a
fungao da gestdao desse recurso natural, além do que progrediu consi-
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deravelmente no campo da legislacido, principalmente com a edicédo
da Lei Federal N° 9.433, em 8 de janeiro de 1997 e a criacdo da Agén-
cia Nacional de Aguas (ANA), como resultado das recomendacdes da
reforma do préprio estado brasileiro. O desenvolvimento institucio-
nal encontra-se em fase de transicdo. A lei de recursos hidricos foi
aprovada em 1997, estando sua regulamentacdo em curso. Ocorrem,
também, a instituicio da ANA, a aprovacao das legislacdes de parcela
importante dos estados e o inicio do gerenciamento por meio de comi-
tés e agéncias de bacias. No entanto, ainda néo foi aprovado o suporte
institucional bésico que permita a tomada de decisdo pelos comités,
que SA0 OS recursos para execugao e as agéncias para implementacéo.
O processo institucional brasileiro apresentou uma evolugdo muito
importante nos tltimos anos, o que tem sido promissor para o geren-
ciamento dos recursos hidricos. No setor de 4gua potavel e saneamen-
to, ocorre uma transicio institucional, que envolve a privatizacdo de
servicos de empresas e instituicbes que sdo publicas. Esse processo
depende, em parte, do encaminhamento de uma questdao econémico-
institucional, ja que ha empresas estaduais que operam em cidades em
que nao possuem o direito de concessiao dos servicos. Esse direito é
prerrogativa dos municipios, pulverizando as atribuicdes e reduzindo
o valor econdémico das empresas estaduais.

O atual governo, acrescenta trés diretrizes gerais e complemen-
tares: a transversalidade, o controle social e o pacto federativo sécio-
ambiental.

Essas diretrizes apontam, assim, para formas de integracio entre
as politicas de recursos hidricos com outras 4reas afins, nas perspecti-
vas horizontais e verticais. A primeira refere-se a integracdo da politica
dentro da mesma esfera de poder, ou seja, a articulacdo intragoverna-
mental das politicas publicas, em especial aquelas de saneamento ba-
sico, de uso, de ocupacio e de conservacao do solo, de meio ambiente,
de energia e de irrigacdo. A segunda forma de integracdo consiste na
articulagido inter-governamental entre as trés esferas de poder (federal,
estadual e municipal). Assim, a idéia de um sistema integrado de politi-
cas publicas assume uma forte conotagio nesse novo modelo. Segundo
o0 MMA, as diretrizes de acdo sdo os meios a serem utilizados para a
implementagdo dos objetivos propostos. Sdo estas: 1) a gestao sistémica
dos recursos hidricos, sem dissociacdo dos aspectos de quantidade e
qualidade; 2) a adequacgéo da gestdao de recursos hidricos as diversida-
des fisicas, bidticas, demograficas, econémicas, sociais e culturais das
diversas regides do pais; 3) a integracdo da gestdo de recursos hidricos
com a gestdo ambiental; 4) a articulagio do planejamento de recursos
hidricos com o dos setores usudrios e com os planejamentos regional,
estadual e nacional; 5) a articulacdo da gestdo de recursos hidricos com
a do uso do solo; 6) a integracao da gestao das bacias hidrograficas com
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a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras; e 7) articulacio da Unido
com os estados, tendo em vista o gerenciamento dos recursos hidricos
de interesse comum.

Dentre os principais temas abordados pelo atual governo desta-
cam-se a transposi¢do das dguas do rio Sdo Francisco, manejo de recur-
sos hidricos no Semi-Arido, a experiéncia de grandes setores usuarios
de agua e a escassez hidrica em grandes regides metropolitanas e a
integracdo das dguas subterraneas na gestao integrada dos recursos hi-
dricos. Na atual gestao também tem havido um esfor¢o para viabilizar
a cobranca pelo uso da 4gua, acéo estratégica para que os Comités de
Bacia Hidrografica disponham de recursos para a execu¢do dos planos
e intervengdes para a protecio e recuperacgao dos recursos hidricos.

A necessidade de conservacdo e recuperacdo das bacias para
garantir os seus multiplos usos, com privilégio para o abastecimento
humano, faz da cobranca um instrumento de racionalizacdo do uso e,
sobretudo, de controle da apropriagio setorial desse bem publico, evi-
tando o desperdicio e incentivando o tratamento e o uso adequado.

Cabe ressaltar que esta iniciativa ja estava em pauta desde a ges-
tdo do governo anterior, e que apenas foi implementada em uma das
grandes bacias nacionais —a bacia do Rio Paraiba do Sul.

Todavia, dois temas relevantes, que repercutem diretamente so-
bre o assunto, carecem da defini¢do de regras especificas: o saneamen-
to bésico e a limpeza urbana. Censo 2000 do IBGE, o lancamento de
esgotos nao tratados aumentou dramaticamente nas tultimas décadas,
com impactos eutréficos severos sobre a fauna, flora e os préprios se-
res humanos.

PARTICIPACAO NA GESTAO AMBIENTAL
PARTICIPACAO E ESPACOS PUBLICOS NO BRASIL

No contexto da transicdo pés-democratica no Brasil e por forca das
pressdes de uma sociedade civil mais ativa e mais organizada foram
sendo criados novos espagos publicos de intera¢édo, mas principalmente
de negociacido. Nesse contexto a participacdo social emerge principal-
mente como referencial de rupturas e tensoes e as praticas participati-
vas associadas a uma mudanca qualitativa da gestdo assumem visibili-
dade publica e repercutem na sociedade (Jacobi, 2000).

As transformacoes politico-institucionais e a ampliacdo de ca-
nais de representatividade dos setores organizados para atuarem junto
aos O6rgaos publicos enquanto conquista dos movimentos organizados
da sociedade civil, mostram a potencialidade de constituicio de su-
jeitos sociais identificados por objetivos comuns para transformar a
gestdo da coisa publica, configurando a constru¢do de uma nova ins-
titucionalidade.
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O surgimento de politicas publicas pautadas pelo componente
participativo, estd relacionado com as mudangas na matriz séciopoliti-
ca através de um maior questionamento sobre o papel do estado como
principal agente indutor das politicas sociais®. A nogdo de participa-
¢do é pensada principalmente pela 6tica dos grupos interessados e nao
apenas da perspectiva dos interesses globais definidos pelo estado. O
principal desafio que se coloca é de construir uma ordem societaria ba-
seada na articulacido da democracia politica com a participagdo social,
representada por uma maior permeabilidade da gestdo as demandas
dos diversos sujeitos sociais e politicos. Essa perspectiva abre a possibi-
lidade de buscar a articulacdo entre a implantacdo de praticas descen-
tralizadoras e uma engenharia institucional que concilia participacdo
com heterogeneidade, formas mais ativas de representatividade.

A participac¢do social se enquadra no processo de redefini¢do en-
tre o publico e o privado, dentro da perspectiva de redistribuir o poder
em favor dos sujeitos sociais que geralmente nio tem acesso. Cunill
Grau (1991) define dois campos interpretativos da participacdo. De um
lado, aqueles que a associam com a democratizacdo tendo como re-
feréncia o fortalecimento dos espacos de socializacdo, de descentrali-
zacdo do poder e de crescente autonomizacio das decisdes, portanto,
enfatizando a importancia de um papel mais autébnomo dos sujeitos
sociais. O outro enfoque aborda a participagdo a partir da criacdo de
espacos e formas de articulacdo do estado com os sujeitos sociais, con-
figurando um instrumento de socializacido da politica, reforcando o seu
papel enquanto meio para realizar interesses e direitos sociais que de-
mandam uma atuagio publica (Cunill Grau, 1998).

Na tultima década, as formas de participagdo mais recorrentes
estdo centradas principalmente na criagio de novos canais e meca-
nismos de relacdo entre a sociedade civil e a esfera publica (Dagnino,
2002). Esta nova esfera publica, que incide sobre o estado, com ou sem
suporte da representagdo politica tradicional, é constituida por uma
construcdo democrética e participativa que abre o estado a um conjun-
to de organizacoes sociais admitindo a tensdo politica como método
decisorio e diluindo, na medida do possivel, as praticas autoritarias e
patrimonialistas que também prevalecem na esfera urbana.

O principal exemplo estd nos diferentes tipos de conselhos ges-
tores de politicas publicas —saude, educacdo, assisténcia social- que
apontam para a existéncia de um espaco publico de composic¢ao plural
e paritaria entre estado e sociedade civil de natureza deliberativa. Con-

3 A estrategia proposta pela CEPAL em documentos publicados nos anos oitenta reconhe-
cem a necessidade de adequar o estado aos desafios de uma nova estratégia de inclusdo
nos processos socio-politicos dos cidaddos na qualidade de cidadaos plenamente partici-
pativos (Cunill Grau, 1991).
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siderando-se que praticamente todos os municipios do pais tém con-
selhos de saude e de educagio, tem-se um importante contingente de
cidadéos e cidadas envolvidos em praticas participativas co-responsabi-
lizadoras (Jacobi, 2000). Apesar dos conselhos gestores representarem
arranjos institucionais inovadores, a grande indagacao esta relacionada
com a capacidade de traduzir-se em praticas inovadoras e de uma efeti-
va democratizacdo nos procedimentos de gestdao dos assuntos publicos.
Pesquisas mostram que os encontros entre estado e sociedade tem sido
afetados negativamente por uma grande recusa do estado em partilhar
o poder de decisao (Tatagiba, 2002).

A efetiva participagdo da populacio nos processos decisérios,
como é o caso do Orcamento Participativo* em funcionamento em mais
de 100 municipios no Brasil, vem se constituindo como um mecanismo
ampliado de engajamento da sociedade na gestao das politicas publicas.

Embora o Or¢camento Participativo apresente grandes variagoes
nos seus resultados, trata-se de uma institui¢do inovadora que tem o
potencial de afetar os cidadaos, a administracio publica e a politica de
forma variada. Apresenta um potencial de promover educagéo publica,
deliberagio e resolucio de disputas através do debate publico.

PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NA GESTAO AMBIENTAL

A efetiva implementacio de acdes de desenvolvimento sustentével esta
diretamente relacionada com a participacdo da sociedade organizada
no processo de tomada de decisdes.

Na década dos noventa a participagio nas suas diversas dimen-
sdes vem sendo amparada e institucionalizada dentro dos marcos da
democracia representativa. A participacdo popular se transforma no
referencial de ampliacido das possibilidades de acesso dos setores popu-
lares dentro de uma perspectiva de desenvolvimento da sociedade civil
e de fortalecimento dos mecanismos democréticos.

A possibilidade de alterar a institucionalidade publica esta asso-
ciada as demandas que se estruturam na sociedade e a esfera publica
representa a construcio da viabilidade ao exercicio da influéncia da
sociedade nas decisdes publicas, assim como coloca uma demanda de
publicizacdo no estado. O que esta em jogo € a necessidade de atualiza-
¢do dos principios ético-politicos da democracia, onde o fortalecimento
do tecido associacional potencializa o fortalecimento da democracia
no resto das esferas da vida social. As praticas sociais que constroem
cidadania representam a possibilidade de constituir-se num espaco pri-

4 0 livro A inovagdo democritica no Brasil organizado por Avritzer e Navarro (2003) aporta
uma importante contribui¢@o para a reflexdo em torno da experiéncia do Or¢amento Par-
ticipativo no Brasil.
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vilegiado para cultivar a responsabilidade pessoal, a obrigacdo mitua e
a cooperagio voluntéria. As praticas sociais que lhe sdo inerentes rela-
cionam-se com a solidariedade e no encontro entre direitos e deveres.
A ampliagido da esfera publica tem colocado uma demanda a sociedade
em termos de obter uma maior influéncia sobre o estado, tanto como
sua limitacdo, assumindo que a autonomia social supde transcender as
assimetrias na representacao social, assim como modificar as relacdes
sociais em favor de uma maior auto-organizacgio social (Jacobi, 2000).

Entram em pauta de forma cada vez mais significativa a discus-
sdo do modelo de desenvolvimento, a necessidade do aprofundamento
das analises sobre o quadro socioambiental existente, a identificacdo
dos principais impactos ambientais e sociais e a articulacdo das entida-
des civis no plano local e internacional.

As redes assumem em alguns casos um novo perfil, fortalecen-
do-se como atores politicos transnacionais, e as ONGs transnacionais
exercem papel fundamental na disseminag@o e amplificacdo das infor-
macoes e imagens em escala global, fortalecendo a necessidade dos ris-
cos serem percebidos como globais, alertando sobre o seu alcance e a
necessidade de impedir que acontecam.

As redes se fortalecem pela sua capacidade de instrumentalizar
os alcances das novas tecnologias de informacao e a sua influéncia nos
processos decisorios. As redes potencializam e possibilitam que atores
diversificados influenciem e revertam decisdes, dentro das premissas de
estimular cada vez mais accountability engajando numa dinamica que
pode articular atores transnacionais heterogéneos e de forma descen-
tralizada entidades de diferentes nacionalidades e atuacao.

As redes ambientalistas mostram o potencial existente para uma
crescente ativagdo de entidades da sociedade civil na esfera publica
como atores pluralistas e multiculturais questionadores, que exercem
pressdo, criam consciéncia ambiental, mas também sdo propositivos
visando reduzir os riscos de degradacgio das condigbes socioambientais
tanto em nivel de atuacio local como regional e transnacional.

Na politica ambiental é importante destacar também o surgimen-
to e fortalecimento de numerosos conselhos, consultivos e deliberativos
como parte componente, em varias dreas e em todos os niveis (fede-
ral, estadual e municipal) com a participacao ativa de representantes de
ONGs e movimentos sociais. As instancias de gestdo que agregam estes
atores sao conselhos de meio ambiente , os comités de bacias e a dreas de
protecdo ambiental (APAs). Entretanto, freqiilentemente sido instancias
bastante formais, sem poder influenciar no processo decisério, e onde a
representagio assume muitas vezes cariter bastante contraditério.

Os conselhos de meio ambiente, 6rgaos integrantes do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), instituido pela Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente (N° 6.938/81), sdo espacos publicos que de-
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finem parametros de gestao da coisa publica, que deliberam sobre nor-
mas, padroes e regulamentos ambientais. Estes conselhos sdo colegia-
dos representativos dos diversos setores do governo (federal, estaduais,
municipais) e da sociedade civil que lidam direta ou indiretamente com
o meio ambiente. O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
faz parte da estrutura bésica do Ministério como 6érgao consultivo e
deliberativo do Sistema, sendo composto de Plenéario e Camaras Técni-
cas, com representacio de diferentes setores do governo e da sociedade
civil. Suas atribuicdes sao as de estudar e propor diretrizes de politicas
governamentais para o meio ambiente e os recursos naturais; estabele-
cer normas e critérios para licenciamento de atividades poluidoras; de-
terminar a realizag¢io de estudos sobre as alternativas e possiveis con-
seqiiéncias ambientais de projetos publicos ou privados; decidir como
dltima instancia sobre multas ou penalidades; submeter propostas refe-
rentes a concessdo de incentivos e beneficios fiscais e financeiros visan-
do a melhoria da qualidade ambiental.

O CONAMA aprovou desde 1981 até 2002 mais de 280 resolu-
¢Oes que tém impacto na gestdao ambiental (BID, 2002: 64). A criacdo do
SISNAMA e do CONAMA incentivaram significativamente a participacdo
da sociedade civil nas atividades de prote¢do ambiental e promoveram
importantes mudancas no desenvolvimento da legislagio ambiental. Re-
presentantes da sociedade civil participam de praticamente de todas as
decisdes em todos os conselhos e comités gestores do Ministério.

O sistema ambiental colegiado estd implementado no Brasil,
e isto representa uma efetiva possibilidade de internalizar a questido
ambiental nas politicas estaduais e municipais, quando existentes. Nos
conselhos estaduais e naqueles municipios que também implantaram,
os resultados tem sido muito desiguais, com significativas diferencas
entre regides, sendo que na maioria dos casos, existe ainda uma preva-
léncia das decisoes definidas pela presenca muitas vezes majoritaria da
representacdo governamental, o que aumenta em muito o poder de ma-
nipulagio dos consensos e dos resultados, e quanto mais ampla a repre-
sentacdo dos diversos segmentos, maior a legitimidade das decisdes.

Os complexos e desiguais avancos revelam, que estas engenha-
rias institucionais, baseadas na criacado de condigées efetivas para mul-
tiplicar experiéncias de gestao participativa que reforcam o significado
da publicizacdo das formas de decisdo e de consolidacdo de espacos
publicos democraticos, ocorrem pela superacdo das assimetrias de in-
formacéo e pela afirmacdo de uma nova cultura de direitos. Estas ex-
periéncias que denominamos inovadoras, fortalecem a capacidade de
critica e de interveniéncia dos setores de baixa renda através de um
processo pedagégico e informativo de base relacional, assim como a ca-
pacidade de multiplica¢io e aproveitamento do potencial dos cidadédos
no processo decisoério.
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Além disso é sempre bom reforcar o fato de que as desigualdades
econdmicas e a pressio politica valorizam excessivamente o papel de
alguns atores, em detrimento de outros. Assim, nos conselhos freqiien-
temente ocorre uma inibicdo de alguns agentes quando outros se dife-
renciam pelo poder econdémico e/ou politico em processos de tomada
de decisao e consulta (Biderman Furriela, 2002).

Em muitos casos, os Conselhos Estaduais de Meio Ambiente
(CONSEMASs) e Conselhos Municipais de Meio Ambiente (CONDEMAS)
se transformam em 6érgaos majoritariamente controlados pelo Execu-
tivo. Isto coloca em questdo a governanca ambiental, na medida em
que existe pouca cooperacdo em nome de interesses compartilhados,
reduzindo a possibilidade de um efetivo confronto entre interesses con-
flitantes. Em muitos casos, o excesso de burocracia e a complexidade de
muitos procedimentos, desestimulam a participa¢io dos cidadios.

A contribui¢do dos espacos deliberativos é fundamental para o
fortalecimento de uma gestdo democrética, integrada e compartilhada.
A ampliagdo destes espagos de participagdo cidada favorece qualitati-
vamente a capacidade de representacdo dos interesses e a qualidade
e equidade da resposta publica as demandas sociais. Essas experién-
cias demonstram a importancia do exercicio da participacéo civil nos
conselhos ambientais, assim como os de educacio, satude, assisténcia
social, habitacdo, enquanto espagos de questionamento nao apenas da
forma do processo decisério do estado, mas também das relacdes entre
estado e sociedade civil no campo das politicas publicas.

O grande desafio é que esses espacos sejam efetivamente publi-
cos, tanto no seu formato quanto nos resultados. A dimensio do con-
flito lhes é inerente, como é a prépria democracia. Assim, os espacos
de formulagédo de politicas onde a sociedade civil participa, marcados
pelas contradicoes e tensoes, representam um avanco na medida em
que publicizam o conflito e oferecem procedimentos —discussio, ne-
gociacdo e voto- e espaco para que seja tratado de forma legitima. A
criacdo de condi¢bes para uma nova proposta de sociabilidade deve
ser crescentemente apoiada em processos educativos orientados para
a deliberacdo ptiblica. Esta se concretizara principalmente pela presen-
¢a crescente de uma pluralidade de atores que, através da ativacido do
seu potencial de participagio terdo cada vez mais condigbes de inter-
vir consistentemente e sem tutela nos processos decisérios de interesse
publico, legitimando e consolidando propostas de gestdo baseadas na
garantia do acesso a informacéo, e na consolidacdo de canais abertos
para a participagdo que, por sua vez, sio pré-condicoes basicas para a
institucionalizacdo do controle social. Ndo basta assegurar legalmente
a populacéo o direito de participar da gestdo ambiental, estabelecendo-
se conselhos, audiéncias publicas, féruns, procedimentos e praticas. O
desinteresse e a freqiiente apatia da populagdo com relacdo a partici-
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pacdo é generalizada, resultado do pequeno desenvolvimento de sua
cidadania e do descrédito dos politicos e das instituicdes.

Essas consideragoes sé poderao ser colocadas em pratica a par-
tir de um processo de aprendizagem que implica na reorganizacido das
relagoes entre o setor privado, o governo e a sociedade civil. Isto impli-
ca em mudancgas no sistema de prestacio de contas a sociedade pelos
gestores publicos e privados, mudancas culturais e de comportamento.
Dependemos de uma mudanca de paradigma para assegurar uma cida-
dania efetiva, uma maior participac¢io e a promogio do desenvolvimen-
to sustentavel.

A participacdo assume um papel cada vez mais relevante na de-
nuncia das contradigbes entre os interesses privados e os interesses pu-
blicos na constru¢do de uma cidadania ambiental que supere a crise
de valores e identidade e proponha uma outra, com base em valores
de sustentabilidade. Isto potencializa a ampliacdo da consciéncia am-
biental e sua traducio em agoes efetivas de uma populacio organizada
e informada de maneira correta, que esta preparada para conhecer, en-
tender, reclamar seus direitos e também de exercer sua responsabilida-
de. Pessoas cidadas criticas e conscientes compreendem, se interessam,
reclamam e exigem seus direitos ambientais junto ao setor social cor-
respondente e, por sua parte, estdo dispostas a exercer sua responsabili-
dade ambiental. Uma sociedade civil se organiza e participa na direcdo
de sua propria vida, e isto permite que as pessoas adquiram um poder
politico e a capacidade de produzir mudancas. Isto refor¢a a necessi-
dade de identificar os papéis e as responsabilidades dos diversos atores
face aos temas ambientais e a necessidade de construir consensos em
torno deles. Na medida em que o estado terd, cada vez mais, que dar
respostas em relagdo ao desenvolvimento sustentavel, os cidaddos de-
vem ser parte integrante de uma visdo comum de longo prazo.

Os mecanismos de participacdo aumentaram nos ultimos dez
anos, mas ainda nao fazem diferenca. Apesar de terem se democrati-
zado, os mecanismos sdo mal aproveitados pela populagio, como no
caso das audiéncias publicas. Em geral, a populacio aproveita a dis-
ponibilidade dos mecanismos de forma contraditéria, a partir de uma
visdo imediatista, mas o aproveitamento é muito limitado, até porque
a grande maioria da populagio ndo tem conhecimento sobre os meca-
nismos existentes e como poderiam ser aproveitados para pressionar
0 governo.

A grande contribuicdo dos movimentos sociais, tem sido a de
denunciar os impactos provocados por diversos acidentes ambientais
ampliando para todo o pais, o eco da defesa do valor social da dgua e
sensibilizar a sociedade e as instituicoes para a gravidade e riscos do
agravamento dos conflitos em relagédo ao uso, acesso, e contaminacéo
das 4guas.
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Existem mais possibilidades de participacdo, mas com a falta
de credibilidade e a falta de continuidade administrativa que ainda
prevalece, a populacio perdeu a nocido da consisténcia das politicas e
do seu alcance.

Na gestdo municipal, as diferencas se manifestam quanto a von-
tade politica de implantar gestdo participativa do meio ambiente. Os
municipios brasileiros tém competéncia para licenciamento e controle
locais, no entanto ainda nao se encontram devidamente estruturados
tecnicamente para o exercicio das atribui¢ées. Apenas alguns munici-
pios de maior porte exercem estas competéncias. Existe, entretanto, um
posicionamento da atual gestdo do Ministério do Meio Ambiente para
avangar na descentralizacio.

E importante ressaltar que a maior parte dos municipios brasi-
leiros ndo exerce a gestdo em nivel municipal, cabendo esta atribuicido
aos estados através da formagdo dos Comités.

Um projeto de lei complementar que defina as competéncias da
Unizo, dos estados e dos municipios nas questdes relativas ao meio am-
biente deve ser aprovado ja em 2005. Isto permitira definir as compe-
téncias da Unido, estados e municipios nas questdes relativas ao meio
ambiente. A Constituicdo Federal estabelece que Unido, estados € mu-
nicipios tém competéncia pela administracdo de assuntos relativos a
protecdo do meio ambiente brasileiro. No entanto, as situacdes em que
cada um deve atuar néo estido esclarecidas. Com a aprovagdo de uma lei
complementar, seriam evitados questionamentos juridicos, por exemplo,
harmonizando as relagoes entre os 6rgaos do Sistema Nacional de Meio
Ambiente (Sisnama) com os ministérios publicos Federal e estaduais.

GESTAO PUBLICA COLEGIADA E PARTICIPATIVA DOS RECURSOS HIDRICOS

Outra forma de gestao colegiada e deliberativa sdo os Comités de Bacias
hidrograficas, integrados por representantes do governo estadual, muni-
cipal e membros de entidades e organizacdes da sociedade civil. O seu
inicio ocorre no estado de Sdo Paulo com a aprovacdo da Lei 7.663/91
que cria inicialmente dois comités de bacias hidrograficas com compo-
sicao tripartite (estado, municipios e sociedade civil). A gestao de bacias
hidrograficas assume crescente importancia no Brasil, 2 medida que au-
mentam os efeitos da degradagio ambiental sobre a disponibilidade de
recursos hidricos. A Lei Federal 9.433 de 1997 estabelece os novos pro-
cedimentos a serem adotados na gestdo da agua, sobressaindo-se que o
gerenciamento da dgua devera ser realizado por bacia hidrografica e que
a dgua passa a ter valor econémico.

Ao longo da década de noventa, a Unido e a maioria dos estados
aprovaram leis que reorganizaram o sistema de gestdao de recursos hi-
dricos. O novo sistema reconhece a dgua como bem econdémico, pre-
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coniza uma gestdo integrada e descentralizada dos usos multiplos da
4gua, e requer negociagdes entre 6rgios de diferentes niveis de governo
(federal, estadual e local), usuéarios e a sociedade civil organizada. O
processo de negociagdo ocorre em nivel de bacia hidrografica, através
de organizacdes de bacias. Esses colegiados deliberam sobre as ativida-
des e politicas publicas que possam afetar a quantidade e a qualidade
das dguas em suas circunscri¢des. Tém o poder de cobrar pelo uso da
agua através de seus bracos executivos, as agéncias de bacia, e de deci-
dir sobre a alocacio dos recursos arrecadados. A efetivagio do processo
de gestdo em bacias hidrograficas, de acordo com a nova lei, ainda é
embriondria e a prioridade dos organismos de bacia é na criacido dos
instrumentos necessarios para a gestao.

O sistema é inovador, tanto no Brasil como internacionalmente.
Rompe com praticas profundamente arraigadas de planejamento tec-
nocratico e autoritario, devolvendo poder para as instituicoes descen-
tralizadas de bacia. Os alcances das experiéncias tem sido desiguais,
destacando a constitui¢do de organismos colegiados de tomada de de-
cisdo. Estima-se atualmente em mais de uma centena de comités de ba-
cias instalados no pais, notadamente nas regides Sudeste e Sul, na sua
maioria estruturados no Ambito estadual. Entretanto mostram avancos
quanto ao engajamento no processo decisério. Até 2003, mais de uma
década apés a aprovagdo da primeira lei das d4guas no pais, nenhum
sistema foi operacionalizado por completo.

A légica do colegiado permite que os atores envolvidos atuem,
em principio, tendo um referencial sobre seu rol, responsabilidades e
atribui¢bées no intuito de neutralizar praticas predatérias orientadas
pelo interesse econémico ou politico. A dinAmica do colegiado facilita
uma interacdo mais transparente e permeavel no relacionamento entre
os diferentes atores envolvidos —governamentais, empresariais e usué-
rios. Isto limita as chances de abuso do poder, entretanto nao necessa-
riamente da manipulacdo de interesses pelo executivo. Isto dependera,
principalmente da capacidade de organizacio dos segmentos da socie-
dade civil. Outros riscos sdo sensivelmente atenuados, como por exem-
plo, a captura da instituicdo por interesses especificos, que contrastam
com a sua finalidade coletiva.

Entretanto, a composi¢do dos Comités tem sido objeto de di-
versos questionamentos, sobretudo pela imprecisdao do conceito par-
ticipagdo. Na tltima década o termo abordagem participativa passou
a fazer parte dos discursos governamentais, de ONGs e de diferentes
agéncias internacionais de desenvolvimento. Mas o conceito de parti-
cipagdo pode implicar diversos significados, nem sempre explicitados.
Os questionamentos em relacio a um uso indiferenciado do conceito
de abordagem participativa tém aumentado, sobretudo na bibliogra-
fia sobre desenvolvimento sustentavel. A interveniéncia de fatores nao
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apenas técnicos, mas também de carater politico, econémico e cultural,
tornam o processo muito mais complexo e o estilo de gestdo que tende a
prevalecer obedece a uma légica sécio-técnica. Entretanto, nao se deve
pressupor que a boa vontade dos peritos/técnicos possa levar a diluir
magicamente as relacdes de poder que estabelecem com setores leigos.
Estas relacdes de poder nao desaparecem, mas passam a ser trabalha-
das e negociadas conjuntamente entre leigos e peritos. Assim, a gestao
colegiada tende a definir uma dinamica que permite que os atores in-
tegrem e ajustem suas praticas tendo como base uma légica de nego-
ciacdo sécio-técnica que substitui uma concepg¢ao tecnocratica visando
ajustar interesses e propostas nem sempre convergentes e articulados
para um objetivo comum.

O maior problema com o qual se tém defrontado muitos comités,
é o fato dos diversos atores envolvidos na dinamica territorial terem
visdes do processo e dos objetivos que pelo fato de serem divergentes,
dificultam a busca de solu¢des que parecem mais eqiiitativas. O espirito
presente numa negociacdo em bases socio-técnicas é marcado pela ne-
gociacgio entre diferentes e parte da premissa das assimetrias na situa-
¢do dos atores, tanto em termos econdmicos, sociais quanto politicos. A
grande questdo que se coloca é quanto a capacidade de negociacdo e de
estabelecer pactos. Dada a complexidade do processo, e das dificulda-
des de se consolidar um parametro de cidadania ambiental, os limites
estdo dados pela prevaléncia de l6gicas de gestdao que ainda centram, na
maioria dos casos, uma forte prevaléncia do componente técnico como
referencial de controle do processo.

O principio da gestdo descentralizada, integrada, colegiada e
participativa, ainda est4d no seu inicio, e os entraves sdo significativos
e diferenciados. A possibilidade efetiva de mudanga do paradigma e os
desafios que se apresentam para a implementacdo de préticas partici-
pativas estdo intimamente relacionados com o papel dos gestores e a
légica dos sistemas peritos (Giddens, 1992). Existe uma certa ambigiii-
dade na legislag¢ao, que por um lado abre os espacos para a participacido
da sociedade civil, mas supde um certo acesso as informacgoes técnicas.
Observa-se que, apesar dos avangos, a Lei 9.433/97 coloca em primeiro
plano a importancia do corpo técnico-cientifico e do conhecimento pro-
duzido por eles nas relacdes de forca no interior dos espacos decisérios
da bacia, o que limita o envolvimento da comunidade nas atividades
dos Comités. Assim, mantém o poder decisério entre os que detém o
conhecimento técnico-cientifico. As mudancas em curso representam
uma possibilidade efetiva de transformacgio da légica de gestiao da ad-
ministracdo publica nos estados e municipios, abrindo um espago de
interlocu¢do muito mais complexo e ampliando o grau de responsabi-
lidade de segmentos que sempre tiveram participacdo assimétrica na
gestao da coisa piiblica.
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O que cabe registrar é que a existéncia dos Comités de Bacias
estabelece uma mudanca também, quanto ao relacionamento entre es-
tado e sociedade civil, na medida em que as regras do jogo se tornam
mais em torno do uso da 4gua passam a articular um niimero maior de
atores no processo decisério.

Portanto, para garantir uma participacio mais abrangente da
sociedade civil na gestdao dos recursos hidricos, faze-se necessaria tal
desmonopolizacdo do conhecimento perito. Obviamente, isto significa
uma redefini¢io do papel de poder em que se situam os peritos em
relacdo aos leigos e ndo s6 um questionamento das relagées de poder
econdmico ou uma apertura de maior espaco para a sociedade civil
nos processos decisérios. Neste processo requere-se uma auto-critica
do papel convencional que os sistemas peritos ocupam em relagdo aos
leigos, aceitando que no cotidiano das praticas de implementacgio da
legislacdo se possam configurar redes sociais diversas para coletar in-
formacdes, formar opinioes, legitimar pontos de vista, que continua e
inevitavelmente implicam redefini¢ées das relagoes de poder (Guivant
e Jacobi, 2002).

CONCLUSOES

Neste artigo analisamos algumas das facetas polémicas da legislacdo
de recursos hidricos, especialmente focalizando no seu aspecto parti-
cipativo e nas possibilidades de estimular uma desmonopolizagdo do
conhecimento técnico na gestdao das 4dguas.

A partir da analise de debates sobre as possibilidades e limita-
¢oes da legislagao, observamos que o processo ainda encontra-se numa
fase de negociagdes sobre o papel dos diversos atores sociais nas varias
instancias decisoérias criadas pela legislacio.

Assumir o discurso participativo ndo necessariamente implica
estar aceitando uma redefinicdo continua das relagdes de poder. Os
processos sociais que tém lugar durante a implementagéo da legislacdo
sdo inevitavelmente complexos, permeados por descontinuidades de in-
teresses, valores e distribuicao de poder, envolvendo negociacoes, aco-
modacoes e conflitos, fatores que nao podem ser considerados como
anomalias. Ter as condicoes de lidar com estes processos é um desafio
significativo.

Vivemos uma transi¢do na gestdo de recursos hidricos, onde se
constroem, muitas vezes, de forma controversa, as condi¢des para a
definicao de novos espacos institucionais, para as relagbes entre peritos
e leigos, entre técnicos e usudrios, entre os setores publico e privado.
A dindmica do colegiado facilita a transparéncia e a permeabilidade
nas relacdes entre a comunidade, os empresarios e ONGs; incorpora os
principais interessados no processo e cria um canal formal de partici-
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pac¢do da cidadania. Configura-se como espago de articulagao, de nego-
ciacdo, de debate de problemas e abre espaco para a expressao e defesa
dos interesses difusos. O Comité reduz riscos de que o aparato publico
seja apropriado por interesses imediatistas, e amplia as possibilidades
de uma pratica orientada pela negociacdo sécio-técnica. Assim se ar-
ticulam interesses territoriais e necessidades técnicas, num processo
aberto a negociacdes.

Neste sentido, o trabalho intersetorial se apresenta como uma
importante contribuicdo para estabelecer melhores condi¢des para
uma légica cooperativa e para abrir um novo espaco nio s6 para a so-
ciedade civil mas também para os sistemas peritos na gestao dos recur-
sos hidricos.

A melhora no acesso a informacio e a participacdo social tem
promovido mudancgas de atitude que favorecem o desenvolvimento de
uma consciéncia ambiental coletiva, um importante passo na direcdo
da consolidacdo da cidadania. Existe o desafio de superar a excessiva
setorizagdo das politicas publicas e garantir a integragio setorial, se-
guindo as recomendacdes da Agenda 21.

As dimensoes diferenciadas de participacdo mostram a necessi-
dade de superar ou conviver com certos condicionantes sécio-politicos
e culturais, na medida em que o salto qualitativo comeca a ocorrer a
partir de diferentes engenharias institucionais que tém uma progressiva
penetracio de formas publicas de negociacio dentro da l6gica da admi-
nistracdo publica, renovando os potenciais do exercicio da democracia.

Os complexos e desiguais avancos revelam, que estas engenha-
rias institucionais, baseadas na criacdo de condi¢cdes efetivas para mul-
tiplicar experiéncias de gestao participativa que reforgam o significado
da publicizacdo das formas de decisdo e de consolidacdo de espacos
publicos democraticos, ocorrem pela superacdo das assimetrias de in-
formacéo e pela afirmacdo de uma nova cultura de direitos. Estas ex-
periéncias que denominamos inovadoras, fortalecem a capacidade de
critica e de interveniéncia dos setores de baixa renda através de um
processo pedagégico e informativo de base relacional, assim como a ca-
pacidade de multiplicagédo e aproveitamento do potencial dos cidadaos
no processo decisorio dentro de uma légica nao cooptativa. Isto mostra
que existem condi¢des favoraveis para cidadanizar a politica, deslocan-
do seu eixo do ambito estatal para o cidadao.

Os desafios para ampliar a participacdo estdo intrinsecamente
vinculados a predisposi¢cdao dos governos locais de criar espacos publi-
cos e plurais de articulagéo e participacio, nos quais os conflitos se tor-
nam visiveis e as diferencas se confrontam, enquanto base constitutiva
da legitimidade dos diversos interesses em jogo. Isto nos remete a ne-
cessidade de ter como referéncia, nao sé suficiente mas necessaria, uma
engenharia institucional legitima aos olhos da populacéo, que garanta
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espacos participativos transparentes e pluralistas numa perspectiva de
busca de equidade e justica social configurada pela articulacdo entre
complexidade administrativa e democracia.

A presenca crescente de uma pluralidade de atores que, através
da ativac¢do do seu potencial de participagéo cria cada vez mais condi-
¢oes de intervir consistentemente e sem tutela nos processos decisérios
de interesse publico, legitimando e consolidando propostas de gestao
baseadas na garantia do acesso a informacio, e na consolidagio de ca-
nais abertos para a participacdo que, por sua vez, sdo pré-condi¢coes
bésicas para a institucionalizacio do controle social. Ndo basta assegu-
rar legalmente a populacéo o direito de participar da gestdo ambiental,
estabelecendo-se conselhos, audiéncias publicas, féruns, procedimen-
tos e préaticas. Observa-se que apesar da existéncia destas instancias
participativas, ha pouco envolvimento da popula¢do, como resultado
do pequeno desenvolvimento de sua cidadania e do descrédito dos po-
liticos e das instituicoes.

A participacdo assume um papel cada vez mais relevante na dentin-
cia das contradicdes entre os interesses privados e os interesses publicos,
entre os bens publicos e os bens privados, entre uma cultura da desespe-
rancga que busca beneficio atual e desvaloriza o futuro frente a construgao
de uma cidadania ambiental que supere a crise de valores e identidade e
proponha uma outra, com base em valores de sustentabilidade.

Uma sociedade civil se organiza e participa na dire¢ao de sua proé-
pria vida e isto permite que as pessoas adquiram um poder politico e a ca-
pacidade de produzir mudancgas. Os mecanismos de participacio aumen-
taram nos ultimos dez anos, mas ainda nio fazem diferenca. No geral, sdo
pouco utilizados pela populagio, como no caso das audiéncias publicas. A
populagdo quase nao se utiliza da disponibilidade destes instrumentos da
democracia direta. Existem mais possibilidades de participag¢do, mas com
a falta de credibilidade e a falta de continuidade administrativa que ainda
prevalece, a populacido perdeu a nocédo da consisténcia das politicas e do
seu alcance. Embora os mecanismos de participacdo tenham avancado
e se institucionalizado, é preciso que se garanta algum poder de decisio,
pois sem isto, ndo ha participacéo de verdade.

Os entraves a participacdo estdo associados com a pouca infor-
macao sobre os instrumentos de participagdo. Existe uma necessidade
de incrementar os meios e o acesso a informagéo, assim como o papel
indutivo que o poder publico deve ter na oferta de contetidos informa-
cionais e educativos. Emergem assim, indaga¢ées quanto aos condi-
cionantes de processos que ampliem as possibilidades de alteracio do
atual quadro de degradagio dos recursos hidricos.

A modernizag¢ido dos instrumentos requer uma engenharia sécio-
institucional complexa apoiada em processos educacionais e pedagégi-
cos para garantir condi¢des de acesso dos diversos atores sociais envol-
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vidos —e notadamente dos grupos sociais mais vulneraveis- as informa-
¢oes em torno dos servigos publicos e dos problemas ambientais.

Assim, é preciso pensar as politicas de recursos hidricos no con-
texto de politicas s6cio-ambientais que se articulem com as outras es-
feras governamentais e possibilitem a transversalidade, reforcando a
necessidade de formular politicas ambientais pautadas pela dimensao
dos problemas em nivel regional, e em muitos casos em nivel metro-
politano, refor¢ando a importancia de uma gestao compartilhada com
énfase na co-responsabilizacdo na gestdo do espaco publico e na quali-
dade de vida.

De fato, os impactos das praticas participativas na gestio am-
biental, apesar de controversas, apontam para uma nova qualidade de
cidadania, que institui o cidaddo como criador de direitos para abrir
novos espacos de participacdo sécio-politica. Apesar das barreiras que
precisam ser superadas para multiplicar iniciativas de gestdo que ar-
ticulem eficazmente a democracia com a crescente complexidade dos
temas objeto de politicas publicas, justificam-se todos os esfor¢os de
fortalecimento do espaco publico e de abertura da gestao publica a par-
ticipacao da sociedade civil.
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