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RESUMO

O presente artigo faz uma breve andlise da gestdo brasileira de recursos hidricos a partir da
politica nacional de gestao das dguas, transitando por aspectos referentes a previsdo normativa,
aimplementagéo dos instrumentos de gestéo, a alguns dos principais conflitos e a participagao
social realizada por meio de comités de bacia hidrografica, que sdo os parlamentos das aguas,
conforme indicado no arcabougo legal. Para tanto, foi realizada uma revisao bibliografica
que inclui autores cldssicos e contemporaneos, leis e resolu¢des, bem como atas de reunides
de organismos de bacia hidrografica. Os resultados obtidos destacam que a gestdo compar-
tilhada das 4guas, conforme preconizado no marco legal, ainda precisa superar obstaculos
de diferentes naturezas para que, de fato, seja efetivada, visto que a equacdo entre descentra-
lizagdo do poder e participa¢do social ainda demanda ajustes para um equilibrio de forgas.
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ABSTRACT

This article contains a concise analysis of the Brazilian management of water resources, based
on the national water resources management policy, examining aspects related to normative
forecasting, implementation of management tools, some of the main conflicts and social
participation carried out by the hydrographic basin committees, which are the water resources
assemblies, as indicated in the legal framework. For this purpose, a bibliographic review was
carried out, which included classic and contemporary authors, laws and resolutions, as well
as minutes of meetings of the hydrographic basin related organisms. The results obtained
emphasize that shared water management, as recommended in the legal framework, still
needs to overcome obstacles of different nature in order to be effective, since the equation
between decentralization of power and social participation still requires adjustments for a
balance of forces.
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Introducao

Ap6s 20 anos de vigéncia da Lei Federal n. 9.433/1997" (Lei das Aguas) no
Brasil, ainda sdo inimeras as dificuldades para vivenciar a gestio democratica das
aguas e implementar os instrumentos de gestdo que buscam materializa-la. Esse
cendrio descortina a realidade de uma normativa calcada em principios e objetivos
compativeis com o acesso & agua em quantidade e qualidade para todos: apesar de
ser tomada como um direito fundamental, falta acesso a 4gua decorrente da escassez
e da crise hidrica em diversas localidades do pais.

Diante da caracteristica de bem essencial a vida, a dgua precisa ser gerida de
maneira participativa e descentralizada, sendo um bem publico de uso comum do
povo, em que sempre os interesses publicos precisam prevalecer sobre os particu-
lares. No presente artigo, sera apresentado breve estado da arte da politica nacional
de gestdo das dguas, nos aspectos relacionados a previsdo normativa, a implemen-
tagdo dos instrumentos de gestdo, a alguns dos principais conflitos e & participaciao
social na gestdo das aguas por meio de comités de bacia hidrografica, que séo os
parlamentos das aguas, conforme indicado no arcabougo legal.

I. Marco legal da gestao de aguas

A Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988)? inaugura um novo paradigma
para a tematica ambiental e para a responsabilidade do Estado na promogéo de agdes
que busquem assegurar a efetiva tutela do meio ambiente, trazendo maior exigéncia
de atuagéo do poder publico em matéria de gestdo ambiental e hidrografica. Nao
resta divida de que a constitucionaliza¢do da prote¢do ambiental apresenta-se como
um contraponto a crise ambiental mundialmente vivenciada. Se as regras ambien-
tais protetivas fossem efetivamente observadas, provavelmente as condi¢des de vida
seriam outras em nosso planeta.

Nesse sentido, Zhouri® revela a incongruéncia entre os avangos das nor-
mativas do pais em matéria ambiental e a pouca implementagio delas, ao tratar
dessa dicotomia no Brasil. Porém, sobre o tema, Canotilho e Leite* pontuam que
a constitucionaliza¢io da matéria do ambiente trouxe reflexos na hermenéutica

1BRASIL. Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria
o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da
Constituicao Federal, e altera o art. 1° da Lei n. 8.001, de 13 de marc¢o de 1990, que modificou a Lei n.
7.990, de 28 de dezembro de 1989. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9433.
htm>. Acess em: 10 jan. 2016.

2BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 02 fev. 2018.

3ZHOURI, A. Justica ambiental, diversidade cultural e accoutability - desafios para a governanca ambiental.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 23, n. 68, p. 97-107, out. 2008. Disponivel em: <http://www.scielo.
br/pdf/rbcsoc/v23n68/v23n68a07.pdf>. http://dx.doi.org/10.1590/S0102-69092008000300007.

4CANOTILHO, J. J. G.; LEITE, J. R. M. Direito constitucional ambiental brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 69.

R. Dir. sanit., Sao Paulo v.18 n.3, p. 143-166, nov. 2017./fev. 2018 145


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9433.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9433.htm

Rocha J. C. S., Khoury L. E. C., Damasceno A. P. D.

constitucional e infraconstitucional, como o estabelecimento de um dever genérico
de tutela ambiental de ndo degradar, calcada num regime de explorabilidade limi-
tada e condicionada, modificando a concepgio civilista e absolutista do direito de
propriedade anteriormente vigente.

Desse modo, nas areas de tutela do ambiente e das aguas no Brasil, a CF/1988
orienta no sentido de promogio de um Estado Constitucional Ambiental, calcado na
sustentabilidade e onde o bem ambiental precisa ser por todos cuidado. Para Leite,
os elementos a serem observados pelo Estado para sua formagio sdo os seguintes:

a) Buscar formas mais adequadas para a gestao de riscos e evitar
a irresponsabilidade organizada; b) Utilizar instrumentos con-
temporaneos preventivos e precaucionais ndo apenas diante
de danos, mas de riscos abstratos, potenciais e cumulativos; c)
Promover efetivo controle ambiental tanto no plano normativo
como fatico; d) Buscar a formacdo de uma consciéncia ambiental;
e) Propiciar uma maior compreensio do objeto estudado, tendo
o ambiente com as suas diversas dimensdes’.

No Brasil, o Cédigo de Aguas instituido pelo Decreto Presidencial n.
24.643/19345, disciplinava os usos das aguas, sua dominialidade, as competéncias
e os aproveitamentos hidricos. Por essa normativa, existiam aguas particulares e
aguas publicas. Com o advento da CF/1988, a 4gua passou a ser sempre de dominio
publico, ndo sendo recepcionadas as normas infraconstitucionais que estabeleciam
a previsao de aguas particulares.

Relativizar e condicionar o direito ilimitado a propriedade e aos recursos
naturais é uma mudanga substancial da dtica civilista. Isso se reflete de maneira
intensa na tutela das dguas no que se refere a modifica¢do da dominialidade.

Assim, as aguas podem pertencer a Unido, aos estados ou ao Distrito Federal,
como dispdem o artigo 20, inciso III, e o artigo 26, inciso I, da CF/1988. Quando
a nascente e a foz forem dentro de um mesmo estado, a dominialidade e a gestdo
competirdo ao proprio estado-membro, mas, quando a nascente estiver em um
estado e a foz em outro, a dominialidade e a gestao serao da Unido. Com relagio as
aguas subterraneas, a dominialidade e a gestdo serdo sempre do estado.

Conforme o artigo 1° da Lei n. 9.433/1997 sdo fundamentos da poli-
tica nacional de recursos hidricos: (a) a 4gua é um bem publico; (b) a 4gua é
um recurso natural limitado e com valor econémico; (c) o uso prioritdrio serd o
consumo humano e a dessedenta¢éo de animais, em caso de escassez; (d) a gestdo
devera proporcionar sempre o uso miultiplo; a unidade de planejamento é a bacia

SLEITE, José Rubens Morato Leite (Org.) Dano ambiental na sociedade de risco. Séo Paulo: Saraiva, 2012. p. 151.
SBRASIL. Decreto n. 24.643, de 10 de julho de 1934. Decreta o Cédigo de Aguas. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d24643.htm>. Acesso em: 02 fev. 2018.
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hidrografica; e (e) a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e com a
participagdo do poder publico, dos usudrios e das comunidades. No que se refere
a descentralizagdo e ao fato de a bacia hidrografica ser a unidade de planejamento,
Santilli’ acredita que a norma incorporou esses fundamentos com amplo respaldo na
doutrina especializada e em principios internacionais, embora sua aplicagdo pratica
dependa de uma efetiva articulagdo entre representantes da Unido, dos estados, do
Distrito Federal, dos municipios e de usuarios das aguas e organizagdes civis, sendo
este o caminho a ser seguido para uma efetiva gestio de dguas que atente ao quanto
previsto na politica nacional.

Os comités de bacia hidrografica previstos pela Lei n. 9.433/1997 sdo for-
mados por representantes da Unido, dos estados e do Distrito Federal, dos usuarios
das aguas em sua area de atuagdo e das entidades civis de recursos hidricos com
atuagdo comprovada na bacia hidrografica respectiva. Os comités sdo os parlamen-
tos das aguas, que arbitram os conflitos e deliberam sobre as principais questoes
relacionadas a cada bacia.

Ainda, de acordo com o artigo 3° da Lei n. 9.433/1997, sao diretrizes gerais
de agdo para implementagéo da Politica Nacional de Recursos Hidricos:

I - a gestao sistemadtica dos recursos hidricos, sem dissociagao
dos aspectos de quantidade e qualidade;

II - a adequagao da gestao de recursos hidricos as diversidades
fisicas, bidticas, demograficas, econdmicas, sociais e culturais das
diversas regides do Pafs;

III - a integragdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo
ambiental;

IV - a articulagdo do planejamento de recursos hidricos com o
dos setores usudrios e com os planejamentos regional, estadual
e nacional;

V - a articulagdo da gestdo de recursos hidricos com a do uso
do solo;

VI - a integracdo da gestdo das bacias hidrograficas com a dos
sistemas estuarinos e zonas costeiras.

No que se refere a integra¢do da gestdo de recursos hidricos com a de meio
ambiente, fica bastante evidente essa necessidade de atuagio conjunta, uma vez que
os “diversos” danos ambientais ocasionados pelas diferentes atividades produtivas
impactam o ambiente e, consequentemente, também impactam as aguas. Por essa
razdo, todas as agdes de protecdo ambiental possuem reflexos na protecéo das dguas,

YSANTILLI, Juliana Ferraz da Rocha. A Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei 9.433/97) e sua
implementacao no Distrito Federal. Rev. Fund. Esc. Super. Ministério Piblico Distrito Federal e Territorios,
Brasilia, ano 9, v. 17, p. 152, jan./jun. 2001.
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e todas as alteragdes na legislagdo que estdo ocorrendo reduzem a prote¢do e também
afetam a relagdo das atividades econdmicas com as aguas.

Propostas de alteragdes normativas fazem parte de um “pacote” de normas
de “flexibilizagdo” da legislagio ambiental. Como marcante, destaca-se o Novo
Codigo Florestal, que trouxe graves prejuizos a prote¢do do ambiente, impactando
diretamente a tutela das dguas. Em seguida, cita-se a Proposta de Emenda Constitu-
cional (PEC) n. 65/2012, que determina que o proprio poder publico é destinatario
de norma que viola os principios da precaugio e da preven¢do, uma vez que prevé
que obras publicas poderdo ser implementadas assim que protocolado o Estudo
de Impacto Ambiental (EIA). Acredita-se que tamanha violagdo ndo encontrara
guarida para aprovagido. Tramitam no Congresso Nacional e no Conselho Nacio-
nal de Meio Ambiente (Conama) diversas propostas, todas elas para “simplificar”
e reduzir o escopo do licenciamento ambiental, desprezando a necessidade dos
estudos técnicos e da participagdo social e, por consequéncia, refletindo de forma
direta na prote¢do das aguas.

Pode-se perceber claramente a necessidade de que nido sejam dissociados
os aspectos da qualidade e da quantidade de 4gua, sendo indispensavel considerar
ambos os aspectos para atendimento do direito fundamental a agua.

Segundo Fachin e Silva®, “o relatério de Desenvolvimento Humano de 2006
da ONU concebe a d4gua potavel como direito fundamental e, em seguida, conclama
atodos os governos para que atuem no propdsito de concretiza-lo™. A crise hidrica
¢ um dos problemas mais graves vivenciados no Brasil e em outros paises, sendo
presente em diversas regides nordestinas — com destaque para a regiao do Sao Fran-
cisco, embora esse grande manancial torne a escassez de dgua contraditéria. Ainda
segundo esses autores, “os corpos hidricos das variadas regides do planeta oferecem
agua, gradativamente, em menor qualidade e quantidade”. Para Graziera'®, “a agua
é considerada o bem mais precioso do século XXI, [mas] vem sofrendo paulatina-
mente o risco de escassez, em escala mundial, o que constitui um dos principais
problemas do milénio”

A situagdo ¢ agravada diante dos diversos impactos ainda ndo mensurados,
ocasionados pelas diversas atividades produtivas e constituindo algo semelhante ao

8FACHIN. Zulmar; SILVA Deise Marcelino. Acesso a agua potavel: direito fundamental de sexta dimenséo. 2.
ed. Campinas: Milenium, 2012. p. 76.

°Em julho de 2010, a Assembleia da Organizagao das Nagdes Unidas editou a Resolugdo n. 64/292, na qual
reconheceu que “o direito a agua potavel e ao saneamento € um direito humano essencial para a plena
fruicdo da vida e todos os outros direitos humanos” (traducao livre). (No original: “1. Recognizes the right to
safe and clean drinking water and sanitation as a human right that is essential for the full enjoyment of life
and all human rights;[...]” UNITED NATIONS. Resolution adopted by the General Assembly on 28 July 2010
[without reference to a Main Committee (A/64/L.63/Rev.1 and Add.1)] 64/292. The human right to water
and sanitation. Disponivel em: <http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/64/292>.
Acesso em: 02 fev. 2018.

1OGRAZIERA, M. L. M. Direito ambiental. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 184.
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que Ulrich Beck denominou de “sociedade de riscos”. Segundo Canotilho e Leite'': “a
sociedade de risco é aquela que, em funcéo de seu continuo crescimento econémico,
pode sofrer a qualquer tempo as consequéncias de uma catastrofe ambiental [...]"
No mesmo sentido Beck'?, referindo-se & sociedade de riscos, aborda: “no que diz
respeito a comogdo que produzem, eles (os riscos) ja ndo estdo vinculados ao lugar
que sdo gerados - a fabrica. De acordo com o seu feitio, eles ameagam a vida no
planeta sob todas as suas formas”. Portanto, os riscos nao sio suportados apenas pelos
tomadores de decisdo ou pelo poder publico, dai a necessidade ainda mais premente
de assegurar a participagdo social em matéria ambiental e, em especial, na gestdo
das aguas — que, conforme determina a Lei n. 9.433/1997, deverd ser descentrali-
zada e contar com a participa¢do do poder publico, dos usudrios e da comunidade.

A tarefa é assegurar o acesso a agua em quantidade e qualidade para os
seres humanos e também para os animais, pois esta é a diretriz prevista na Lei n.
9.433/1997, que diz que devem ter prioridade o consumo humano e a dessedentagéo
animal, em casos de escassez. Ndo ha como implementar essa responsabilidade de
outro modo que ndo considere a descentralizagdo da gestao das aguas, pois somente
assim podera haver a melhor decisdo a ser adotada pelo poder publico, que deve ser
voltada a assegurar o acesso a agua como direito fundamental pertencente a todos.

Nas reflexdes de Rocha®, a luta pela protecdo da 4gua como bem comum de
todos parte do principio de que esse é um bem coletivo, sendo um direito humano
e ambiental. No entanto, sabe-se que o acesso a dgua ndo ocorre de maneira justa
e igualitdria: sdo as populagdes vulneraveis as que mais sofrem com a escassez de
agua, e ainda sdo as que mais suportam os danos ambientais decorrentes das diversas
atividades econdmicas. A esse respeito, Pacheco ressalta que:

[...] entretanto, talvez sejam as grandes obras de infraestrutura,
como a constru¢do de hidrelétricas e mudangas de curso dos
rios, assim como os megaempreendimentos da monocultura,
que causam danos irreversiveis a vida de povos indigenas, de
remanescentes de quilombos e de populagdes tradicionais. Na
ocupagdo desordenada e gananciosa do territorio, a invasao das
monoculturas leva ndo sé a expulsdo sumdria de alguns desses
povos como a diminuigdo das reservas ja existentes e a um con-
finamento que impede a manutengao de suas tradigdes, dos seus
meios de vida e de sua propria subsisténcial®.

CANOTILHO, J. J. G.; LEITE, J. R. M. op. cit., p. 132.

12BECK, Ulrich. Sociedade de risco: ruma a uma outra modernidade. 2. ed. Sdo Paulo: Ed. 34, 2011. p. 26.

BBROCHA, J. C. S.; SANTANA FILHO, D. M. Justica ambiental das aguas e racismo ambiental. In: JUSTICA pelas
aguas: enfrentamento ao racismo ambiental. Salvador: Grafica Santa Helena, 2008. p. 37. (Caderno SRH
- Serie Agua e Ambiente, 2).

PACHECO, T. Racismo ambiental: expropriagdo do territério e negagédo da cidadania. In: JUSTICA pelas
aguas: enfrentamento ao racismo ambiental. Salvador: Grafica Santa Helena, 2008. p. 13. (Caderno SRH
- Serie Agua e Ambiente, 2).
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Revela-se desse modo que os grandes empreendimentos disputam 4gua e
territorio com as comunidades tradicionais, muitas vezes invisiveis. Ndo ¢é dificil
perceber que sdo muitos os resultados desastrosos para as comunidades nessa
correlagdo de forcas desiguais. Os impactos ambientais adversos e desproporcio-
nais afetam, sobretudo, povos e comunidades tradicionais, em uma perspectiva de
injustica ambiental. Assim, para atender a todos os usos das dguas, de maneira mais
equitativa e com justica ambiental, é necessario o disciplinamento, democratizagio
e controle efetivo dos usos desse bem publico, por meio de uma eficiente gestdo
desses recursos.

Il. As bacias hidrograficas brasileiras e o semiarido

A distribuicdo desigual de d4gua no mundo evidencia a necessidade de
politicas nacionais e internacionais de gerenciamento e controle de seu uso:
97,5% da agua existente no planeta é salgada e 2,5%, doce, sendo que, destes
2,5%, apenas 0,3%, correspondente a d4gua doce de rios e lagos, é renovavel. O
restante estd nas calotas polares e nos glaciares, no gelo e na neve das monta-
nhas. Segundo Santilli", 60 paises ja vivem em guerra pela dgua, afetando cerca
de 232 milhdes de pessoas.

O Brasil tem uma situagéo relativamente privilegiada, pois possui 15% da
agua doce existente no planeta. O pais conta com uma extensa rede hidrografica,
com seis grandes bacias: Amazonas, Tocantins, Sdo Francisco, Parana, Paraguai e
Uruguai, conforme apontado por Santilli's. No entanto, essa distribui¢do de 4gua nas
bacias hidrograficas é bastante diferenciada em cada regido. Passam pelo territorio
brasileiro em média cerca de 260 mil m*/s de 4gua, dos quais 205 mil m*/s estdo loca-
lizados na bacia do Rio Amazonas, ficando para o restante do territorio 55 mil m*/s
de vazdo média, segundo informe da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) de 2015".

Na maioria dos rios da regido semidrida brasileira é possivel apenas garantir
uma oferta continua de d4gua com o uso de agudes/reservatdrios, ja que esses rios
naturalmente secam durante os meses de estiagem, de acordo com informe da ANA'.

O semidrido brasileiro, no Nordeste, caracteriza-se por vegetacdo de caa-
tinga, endémica da flora brasileira, clima com baixa umidade, temperaturas eleva-
das e chuvas em periodos desordenados. Caracteriza-se também pelo alto indice
de evaporacio e, portanto, a agua possui maior dificuldade de se acumular-se e se
infiltrar no solo.

15SANTILLI, Juliana Ferraz da Rocha. op. cit., p. 144.

1]d. Ibid., p. 145

7BRASIL. Agéncia Nacional de Agua - ANA. Conjuntura dos recursos hidricos: informe 2015. Brasilia-DF: ANA,
2015. p. 23.

8|d. Ibid., p. 23.
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E necessério, porém, desmistificar que o cendrio de escassez e de conflitos
crescentes pela dgua no semiarido é resultado apenas da pouca chuva. Alerta Mal-
vezzi'® que: “a imagem difundida do semidrido, como clima, sempre foi distorcida.
Vendeu-se a ideia de uma regido 4rida, e ndo semiarida. E como se ndo chovesse,
como se o solo estivesse sempre calcinado, como se as matas fossem secas e a estia-
gem durasse anos”.

Esse cendrio se agudiza, em suas multiplas dimensdes, em decorréncia
da insuficiéncia na implementagdo dos instrumentos de gestdo de aguas e pela
ocorréncia nas bacias brasileiras de diversos vetores de degradacido. O modelo de
desenvolvimento vigente, concentrador de terra e agua, exploratoério, imediatista e
pouco comprometido com suas comunidades tradicionais, termina por marcar esse
cendrio, que contrasta as grandes captagdes de dgua e seus pivos para produzir cada
vez mais para a exportagao com a lata d'agua na cabeca de muitas mulheres do sertao.

Diante de um cendrio de crescentes degrada¢des — provocadas pela mine-
ragdo exploratdria, pelo agronegdcio para exportacio, pela geragio de energia e
por outras atividades econémicas que impactam as aguas em termos de qualidade
e quantidade -, tém sido frequentes o desaparecimento de nascentes e riachos, a
extingdo de espécies da fauna e da flora e a contaminagdo das dguas, bem como a
violagdo de direitos de povos e comunidades tradicionais e a destruigdo do patri-
monio cultural. Paradoxal o fato de que, muitas vezes, é o proprio Estado que
implementa ou impulsiona empreendimentos e atividades degradadoras das bacias
hidrograficas brasileiras.

Com forga, a chamada “industria da seca” propde “combater a seca’, como
se fosse possivel, adotando agdes inapropriadas e que geram um ciclo que nunca
liberta o sertao. Dentre essas medidas, aparecem os carros-pipa e os jegues-pipa, que
se eternizam como se fossem solu¢do permanente para determinadas populacdes.
Somem-se a isso grandes obras, como o projeto de transposi¢do do Sao Francisco que
propde uma solugdo concentrada em um canal para levar agua aos grandes agudes
para atender a uma populacdo difusa do Nordeste, cuja concretizagao é impossivel.

Para mudar essa forma de politica publica para a gestdo de dgua no semi-
arido, é preciso conhecer as potencialidades da regido, como vém fazendo a Arti-
culagdo do Semidrido (ASA) e outros movimentos que propdem a convivéncia
com o sertdo, que reconhecem as peculiaridades, as riquezas e as limitacoes e que
respeitam o ambiente, desenvolvendo produtos da biodiversidade das caatingas
e fazendo o sertdo ser extremamente valorizado e reconhecido. Mas, por certo, é
preciso investimento de politicas publicas nessa linha, que valorizem as potencia-
lidades desse sertdo.

YMALVEZZI, R. Semi-arido: uma visao holistica. Brasilia: Confea, 2007. p. 11.
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A solugdo que vem sendo desenhada e praticada pelas diversas entidades
que valorizam o sertdo é a convivéncia com o semidrido, implementando medidas
preventivas e continuadas, tais como o armazenando 4gua e sementes para os peri-
odos de escassez. No bojo dessa proposta, é preciso também buscar o acesso a terra
e 4 gua para a produgdo.

Tecnologias sociais vém sendo desenvolvidas pelas entidades que integram
a ASA, sendo elas: a cisterna de placa, a mandala, as barraginhas, as barragens suces-
sivas e os barreiros, dentre outras. Roberto Malvezzi, ao tratar desse tema, destaca
o Programa Uma Terra e Duas Aguas:

A proposta basica desse projeto é que as familias tenham terra
suficiente para viver no semidrido e acesso as tecnologias neces-
sdrias para captar agua para beber e produzir. Mais do que um
projeto técnico, é uma estratégia de quem realmente quer mudar
a realidade social da regido a partir de um novo conceito, o de
convivéncia com o semidrido®.

No Brasil, informe da ANA de 2016 (que tem como base o ano de 2015)
mostra que as regides do Atlantico Nordeste Oriental, Sdo Francisco, Parnaiba e
Atlantico Leste apresentaram os maiores percentuais de municipios que decretaram
situagdo de emergéncia em 2015.

Desse modo, é necessario haver uma politica publica que garanta o acesso a
agua para consumo humano e dessedentacido animal e para os multiplos usos, que
seja agregadora e que busque atender a todos indistintamente.

lll. Cenario dos instrumentos de gestao e conflitos pelo uso das aguas

Os instrumentos de gestido das aguas previstos no artigo 5° da Lei n.
9.433/1997 sao:
I - os Planos de Recursos Hidricos;

I - 0 enquadramento dos corpos de d4gua em classes, segundo os
usos preponderantes da agua;

III - a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;
IV - a cobranga pelo uso de recursos hidricos;
V - a compensa¢io a municipios;

VI - o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos.
Cada um desses instrumentos possui uma finalidade prépria e uma razéo

de existir, funcionando como pegas de uma engrenagem; nio é possivel que um

2MALVEZZI, R., op. cit., p. 9.
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substitua o outro, e o funcionamento completo dessa engrenagem requer que todos
estejam existindo e cumprindo sua funcéo.

Destacando alguns desses instrumentos de forma a identificar sua funcéo,
tem-se que o plano de bacia é a base para todos os outros. E nele que esté previsto o
balango hidrico entre a disponibilidade de agua e a demanda, para que seja possivel
avaliar quanto de 4gua podera ser utilizado para os multiplos usos. E ainda no plano
de bacia que, a partir da realidade das atividades que demandam agua e de sua dis-
ponibilidade, serdo eleitas as prioridades de uso para aloca¢des internas e externas.

Esse plano precisa ser construido levando em consideragdo o diagnéstico
da bacia e a previsdo dos cendrios potenciais dos multiplos usos, bem como as
acOes, programas e projetos que devem ser realizados para modificagdo do cenario
encontrado pelo diagndstico. Para tanto, deve ser elaborado de maneira participa-
tiva, envolvendo todos os atores da bacia.

Abordando, por exemplo, os planos de bacias federais: o Plano de Bacia
do Sao Francisco foi elaborado em 2004 e suas atualizagdes foram concluidas em
2016. Com base no informe da ANA de 2016 (com informagdes até o ano de 2015),
em 2013, iniciou-se a elaboragdo de trés novos planos de recursos hidricos nas
bacias hidrograficas do Rio Paraguai, do Rio Grande e do Rio Paranapanema, as
duas ultimas localizadas na regido hidrografica do Parana; e o Plano de Bacia do
Rio Paraiba do Sul, que foi elaborado em 2007, estava em atualiza¢io. Esses planos
abrangem 54% do territdrio, nacional segundo o referido informe da ANA.

Com relagdo as bacias dos afluentes, a realidade é bastante diferenciada, pois
muitas ndo possuem o instrumento que é a base para outros, a exemplo da outorga. A
outorga, por sua vez, é a forma de o poder publico controlar os usos e compatibiliza-
-los com as defini¢oes de prioridades e limites previstas no plano de bacia. Caso ndo
haja um plano, a outorga sera eventualmente concedida simplesmente pela decisao
discricionaria do érgao publico gestor, e ndo pela decisdo estabelecida pelo comité
de bacia de forma participativa ao condiciond-la as prioridades de uso estabelecidas
no plano de recursos hidricos. Ou seja, caso seja concedida outorga em desacordo
com o plano e sem observar as prioridades decididas de forma colegiada, ha que
ser invalidada a autorizagdo de uso da agua.

O processo de outorga sera realizado pelo 6rgao da Unido, a ANA, quando
a captagdo ocorrer na calha de rio federal, ou pelo estado, quando essa captagdo
se der nos cursos d’dgua estaduais ou em aguas subterrineas. A outorga podera
ser suspensa em razao de descumprimento das condi¢des em que foi concedida
ou mesmo por interesse publico, estando elencadas na legislacio as hipdteses para
tanto. Nos casos em que os usos sejam bastante reduzidos, poderio ser dispensados
de outorga; no entanto, esse procedimento ocorre de igual maneira perante o érgio
gestor; o processo tramita, para entdo concluir, se for o caso, pela dispensa de outorga,
mas o usudrio terd tornado publico o uso que faz das aguas para o controle estatal.
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Para Viegas®, nas hipoteses em que a suspensio ou revogacdo das outorgas
decorra da ndo observancia das condi¢des em que foi concedida, devera ser sempre
observado o direito ao devido processo legal, com ampla defesa e contraditdrio.
Entretanto, nos casos em que seja suspensa ou revogada por interesse publico, ndo
hé que se falar nessa necessidade, tendo em vista a existéncia da Simula 473 do
Supremo Tribunal Federal (STF), que indica que a administra¢do pablica pode rever
seus proprios atos quando eivados de vicios que os tornem ilegais.

Ainda de acordo com Viegas®, nao ha obrigatoriedade de concessdo da
outorga ao particular. A excegdo é aquela em que estd se pleiteando dgua para
consumo humano ou dessedenta¢do animal e ndo havendo outra forma alterna-
tiva, na interpretacao sistémica que faz do artigo 1°, inciso III, da Lei n. 9433/1997.

Porém, nos casos em que os fins forem econémicos, nio é possivel consi-
derar como se os empreendimentos possuissem direito subjetivo a outorga, pois,
como afirmado, tudo serd relativizado a partir das prioridades de uso definidas no
plano de bacia.

Segundo informe da ANA de 2016%, o 6rgao emitiu 1.435 outorgas de usos
consuntivos® no periodo de agosto de 2014 a julho de 2015, totalizando uma vazéo
de 224,28 m?*/s. O destaque no ano de 2015 foi a emissdo da outorga aos usuarios
do Rio Verde Grande com racionamento do uso (diminui¢io de horas de captagio
diaria), de acordo com o nivel d’agua da estacao fluviométrica®.

Com relagdo aos estados, o instrumento de outorga de direito de uso de
recursos hidricos ja foi implementado em 24 dos 27 da Federacédo. Os estados do
Amap4a, Amazonas e Mato Grosso do Sul ndo tém emitido outorgas de recursos
hidricos. O Estado do Acre comecou a outorgar o uso dos recursos hidricos sob
sua dominialidade no ano de 2015. Por exemplo, na Bacia do Séo Francisco existe
o instrumento de outorga, porém, sua implementagio tem sido feita de forma bas-
tante insatisfatoria em razdo de existirem pouquissimos planos de bacia em seus
afluentes. Em sua grande maioria, as outorgas sdo todas discricionarias, com andlise
estimativa do volume de dgua outorgada. E mais: sem identificar o contexto da
regido, sdo feitas de maneira estanque, apenas considerando a quantidade de dgua
em determinado corpo hidrico, mas sem levar em conta os impactos produzidos
no entorno ou mesmo os efeitos sinérgicos. Ainda, sdo inimeros os usos clandes-
tinos, podendo-se afirmar a existéncia de descontrole nas captagdes de dgua bruta

2W|EGAS, Eduardo Coral. Visdo juridica da dgua. Porto Alegre: Livr. do Advogado Ed., 2005. p. 99.1d. Ibid.,
p. 104.

221d. Ibid. loc. cit.

23BRASIL. Agéncia Nacional de Agua - ANA. Conjuntura dos recursos hidricos: informe 2015, cit., p. 79.

2*Entende-se por usos consuntivos aqueles usos em que ha perda da agua que é retirada do corpo hidrico,
como no caso de abastecimento humano e industrial e na irrigacao.

25BRASIL. Agéncia Nacional de Agua - ANA. Conjuntura dos recursos hidricos: informe 2015, cit.
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em especial, em casos de captagdes de aguas subterraneas - resultando inclusive na
grande exploragdo de aquiferos como no caso do Urucuia, sem controle e monito-
ramento efetivo de competéncia do érgio estadual.

Os resultados das outorgas desmedidas, sem analise técnica de capacidade
de suporte por meio do balanco hidrico, sdo sentidos pela redugio no volume dos
rios, pelo desaparecimento de nascentes e riachos e pela redugdo na lamina de agua
dos rios, além de diversas outras consequéncias que terminam por afetar o ecossis-
tema aquatico e as comunidades tradicionais em seus usos.

Reflete bem o contexto de outorgas sem plano de bacia no Sao Francisco o
pensamento de Roberto Malvezzi:

Muitas vezes, a outorga tem se prestado mais a legaliza¢do da
apropriagao privada que & normatizagdo e disciplinamento de
uso. [...] Portanto, o instrumento de outorga pode funcionar
adequadamente, mas depende também da agao do poder ptiblico
e da pressio social sobre o uso da dgua®.

A cobranga pelo uso dos recursos hidricos, por sua vez, tem como objetivo
a racionalizacdo do uso da 4gua e a obtengdo de recursos para realizar as ag¢des,
os planos e as programas previstos no plano de bacia, nos moldes previstos na
Lei n. 9433/1997. A cobranga esta condicionada a existéncia de outorga, que lhe
é precedente, seja ela provisoria, seja definitiva. Ressalte-se que esse instrumento
previsto na lei deve levar em consideragio os diferentes usos da dgua, uma vez que
ndo deve ser fator prejudicial ao acesso. Ao contrério, destina-se a racionalizar o
uso dos grandes usudrios, fazendo retornar recursos para cuidar da bacia. Porém,
para aquelas comunidades que utilizam a dgua apenas para sua subsisténcia — as
comunidades tradicionais — por certo ndo devera ter a incidéncia de tal cobranga.

Em alguns estados, como Minas Gerais, a legislagdo estadual condiciona
a cobranga a existéncia de plano de bacia; em outros, como na Bahia, ndo ha essa
exigéncia, porém, tal circunstancia esta sendo debatida no ambito dos comités. O
comité de bacia é quem indica para o conselho a proposta de valores a serem efe-
tuados na cobranga pelo uso dos recursos hidricos.

Grande parte das bacias federais ja possui esse instrumento, como sio os
casos das bacias do Sao Francisco, do Paraiba do Sul e do Verde Grande. Por outro
lado, na maioria das bacias estaduais ainda nio estd implementado o instrumento
da cobranga, conforme registrado no informe da ANA de 2016.

Por exemplo, no caso do Rio Sdo Francisco, esta sendo realizada a cobranca
desde 2010, com relagio as outorgas da calha do rio. Com os recursos arrecadados

2MALVEZZI, R. op. cit., p. 101.
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com a cobranga, ¢ elaborado plano de aplicagdo plurianual, conforme os aspectos
diagnosticados e indicados no plano de bacia. Com o advento da cobranga, foi
aperfeicoada a atuagdo do Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco
(CBHSE), que passou a ter maior autonomia para realizar reunides, capacitagdes,
encontros para debates e deliberagdes, contando com assessoria técnica e juridica,
além de poder decidir coletivamente onde os recursos serio aplicados, como agdes
estratégicas para a bacia.

O instrumento do enquadramento dos corpos d’agua segundo os usos pre-
ponderantes, que visa a estabelecer metas de qualidade da d4gua para atender aos usos
preponderantes da bacia hidrogréfica, deve ser aprovado pelos conselhos de recursos
hidricos (estadual ou federal). As bases legais para estabelecer o enquadramento séo:
as resolugdes do Conama n. 357/2005%, n. 396/2008% e n. 397/2008%; e as resolugdes
do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) n. 91/2008%* e n. 141/20123'.

Quando ainda nio houver o enquadramento, todos os rios devem ser con-
siderados classe 2, conforme determinado na legislagdo. Segundo informe da ANA
de 2016%, no ano de 2015 ndo foram feitos enquadramentos de corpos d’dagua de
rios federais, mas foram feitos o do Baixo Jacui, no Rio Grande do Sul, e o do Rio
Benevente, no Espirito Santo.

O sistema de informagdes em nivel federal é bastante avangado, com manuais
como o Informe Anual da ANA e demais informacoes disponibilizadas por meio
virtual, ampliando o conhecimento para toda a populagdo. No entanto, muitos
estados ainda ndo implementaram esse instrumento.

2’BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA. Resolugdo n. 357, de 17 de margo de 2005.
Dispde sobre a classificagdo dos corpos de agua e diretrizes ambientais para o seu enquadramento, bem
como estabelece as condigcoes e padroes de lancamento de efluentes, e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=459>. Acesso em: 02 fev. 2018.

28BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA. Resolugdo CONAMA N n.° 396, de 3 de abril
de / 2008. Dispde sobre a classificacdo e diretrizes ambientais para o enquadramento das aguas
subterraneas e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.
cfm?codlegi=562>. Acesso em: 02 fev. 2018.

2°BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA. Resolucdo n. 397, de 7 de abril de 2008. Altera o
inciso Il do § 40 e a Tabela X do § 50, ambos do art. 34 da Resolugao do Conselho Nacional do Meio Ambiente-
CONAMA n. 357, de 2005, que dispde sobre a classificacdo dos corpos de agua e diretrizes ambientais para o
seu enquadramento, bem como estabelece as condicoes e padrdes de langamento de efluentes. Disponivel
em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=563>. Acesso em: 02 fev. 2018.

S9BRASIL. Conselho Nacional de Recursos Hidricos - CNRH. Resolugdo n. 91, de 05 de novembro de 2008.
Dispde sobre procedimentos gerais para o enquadramento dos corpos de agua superficiais e subterraneos.
Disponivel em: <http://portalpnga.ana.gov.br/Publicacao/RESOLU%C3%87%C3%830%20CNRH%20
n%C2%BA%2091.pdf>. Acesso em: 02 fev. 2018.

31BRASIL. Conselho Nacional de Recursos Hidricos - CNRH. Resolugdo n. 141, de 10 de julho de 2012.
Estabelece critérios e diretrizes para implementagdo dos instrumentos de outorga de direito de uso de
recursos hidricos e de enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo 0s usos preponderantes
da agua, em rios intermitentes e efémeros, e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.cnrh.gov.
br/index.php?option=com_content&view=article&id=14>. Acesso em: 02 fev. 2018.

32BRASIL. Agéncia Nacional de Agua - ANA. Conjuntura dos recursos hidricos: informe 2016. Brasilia-DF: ANA,
2016. p. 76.
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Por certo que, sem instrumentos de gestao instalados e em adequado funcio-
namento, o comité de bacia hidrografica fica a mercé de um jogo politico de libera-
¢do dos recursos para funcionamento do préprio sistema de gestdo compartilhada.
A vpartir dai, e ndo somente disso, principalmente quando é analisado o cenario
de escassez hidrica, iniciam-se ou acirram-se os conflitos, aqui entendidos como
divergéncias sobre as agdes apropriadas a serem realizadas em uma determinada
situagdo. Conflitos ocorrem na medida em que individuos ou grupos de individuos
tém diferentes valores, prioridades, interesses e objetivos futuros. Eles (os conflitos)
podem ocorrer entre vizinhos, comunidades, estados, regides e nagcdes. Em relacao
a agua, os conflitos tendem a ocorrer quase sempre em situacdes de escassez.

Os conflitos gerados pelo uso da agua tém sido registrados na histéria das
civilizagdes humanas desde a Antiguidade. Os ciclos de cheias e secas e as varia-
¢des espaciais de disponibilidade de agua ocorrem normalmente na natureza. Esses
fendmenos naturais passam a ter impactos na sociedade a medida que ocorre o
crescimento das populagdes e das atividades humanas. Os conflitos ocorrem pela
dificuldade em compatibilizar, no espago e no tempo, o crescimento econémico
com a conservacdo ambiental, a qualidade de vida, a disponibilidade hidrica e a
equidade social.

Alguns dos principais conflitos pelo uso das aguas no Brasil podem ser des-
tacados. A situacdo de escassez de agua que vem sendo diariamente noticiada pelos
meios de comunica¢do na Bacia do Sdo Francisco - atingindo, por exemplo, seu
maior reservatorio, que é a Barragem de Sobradinho - chegou a apresentar apenas
1,1% de seu volume, conforme noticiado pelo CBHSF*’. O volume de agua vem
sendo reduzido consideravelmente em seu leito. Nesse contexto, o plano de bacia
vigente prevé a liberagdo de 1.300 m*/s como vazao ambiental — valor mantido na
atualiza¢do do plano - para que exista um equilibrio do rio ao chegar ao mar e para
que a foz possua condi¢des adequadas a manuteng¢do de um equilibrio ecoldgico.

Porém, diante dessas multiplicidades de vetores que vém diminuindo sobre-
maneira a quantidade de agua dos reservatorios, a ANA e o Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis (Ibama), atendendo a pedido do
Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), vém sistematicamente autorizando
a Companhia Hidrelétrica do Sdo Francisco (CHESF) a reduzir progressivamente
para 1.100 m*/s, 1.000 m*/s, 900 m?/s, 800 m?*/s, 700 m?/s, 600 m?/s e, atualmente,
550 m*/s, ja indicando possibilidade de reducdo ainda maior na vazio a jusante de
Sobradinho. Essa situacao leva a um efetivo conflito no uso das aguas, pois, quando
a vazdo ambiental ¢ reduzida, a regido chamada Baixo Sao Francisco (que abrange
os estados da foz) sofre as consequéncias ecoldgicas e sociais, uma vez que o rio nao

33AGONIA do Velho Chico aumenta com vazdo ainda menor. Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sao
Francisco - CBHSF, 22.12.15. Disponivel em: <http://cbhsaofrancisco.org.br/2017/agonia-do-velho-chico-
aumenta-com-vazao-ainda-menor/>. Acesso em: 09 jan. 2016.
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chega no mar e é o mar que adentra o rio. Existe “sala de situa¢ao’, com reunides
periddicas e gerida pela ANA, para discutir o problema semanalmente, funcionando
como centro de gestdo de situagdes criticas e subsidiando a tomada de decisdes da
diretoria colegiada da ANA.

Destaca-se a situagéo vivenciada pela bacia hidrografica do Rio Paraiba do
Sul, que tem destacada importincia no cenario nacional por estar localizada entre
os maiores polos industriais e populacionais do pais e pelo processo que envolve o
gerenciamento de seus recursos hidricos. Caracteriza-se pelo peculiar desvio das
aguas para a bacia hidrografica do Rio Guandu, com a finalidade de geragdo de
energia e abastecimento de cerca de nove milhdes de pessoas na Regidao Metropoli-
tana do Rio de Janeiro, formando o Sistema Hidraulico do Rio Paraiba do Sul, um
intrincado e complexo conjunto de estruturas hidraulicas que interliga as bacias
hidrograficas dos rios Paraiba do Sul e Guandu.

Com a escassez hidrica que vem enfrentando a bacia do Rio Paraiba do
Sul, a ANA, desde maio de 2014, editou diversas resolu¢des autorizando, tempora-
riamente, a reducio da vazdo minima de defluéncias dos seus reservatdrios, com
vistas a preservar o estoque de agua disponivel nos reservatérios, de acordo com o
informe da ANA3,

Observa-se que, nos casos do Sao Francisco e do Paraiba do Sul, as medidas
adotadas estao voltadas apenas para a operagdo de reservatdrios e desconsideram que
asituagéo vivenciada pelas bacias néo é apenas causada pela escassez de chuva, sendo
este um dos relevantes fatores, mas no o tinico. Desse modo, entende-se que, para o
enfrentamento da crise hidrica identificada na Bacia do Séo Francisco e na Bacia do
Paraiba do Sul, torna-se indispensavel um plano de atua¢éo para conter os danos as
bacias e suas aguas, bem como adotar medidas de implementagio de instrumentos
de gestdo e de racionamento e controle dos usos das dguas nas bacias. Alguns desses
conflitos ja estao formalizados perante os respectivos Comités e outros, ainda néo.

IV. Comités de bacia e participacao social

Ao se discutir participagdo social no 4mbito da gestdo dos recursos hidri-
cos, ¢é preciso compreender os pilares teéricos de sustentagdo que serdo utilizados.
Nesse sentido, deve-se partir da premissa de que é imprescindivel destacar que a
participa¢do social existente no marco regulatdrio da gestdo das aguas no Brasil
se d4 num ambito representativo e deliberativo - tal qual descrito em alguns dos
principais modelos tedricos de democracia, destacados por Nobre*, que afirma ser o

34BRASIL. Agéncia Nacional de Agua - ANA. Conjuntura dos recursos hidricos: informe 20186, cit., p. 49.

3°NOBRE, M. Participacdo e deliberagdo na teoria democratica: uma introdugdo. In: COELHO, V.S.P;
NOBRE, M. (Orgs.). Participacdo e deliberagdo: teoria democratica e experiéncias institucionais no Brasil
Contemporaneo. Sao Paulo: Ed. 34, 2004. p. 134.
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modelo deliberativo o que concentra o maior nimero de adeptos contemporaneos.
Segundo Habermas®, o modelo de democracia deliberativa esta organizado em torno
de um ambiente de justificativa, de argumentagio publica livre entre iguais. Nesse
ambiente, um processo de deliberagio precisa respeitar a participagio de todos com
simetria e igualdade de acesso, de construcdo do formato, dos argumentos e da forma
de votagdo. Na democracia moderna, originada como democracia representativa,
evidencia-se a necessidade de um contraponto a “representagio do interesse”

A promogio de espagos que contribuam para discussoes e deliberagdes
representa o avan¢o democratico dos governos que compartilham desse regime poli-
tico. Trata-se de uma das demandas dos movimentos sociais que, segundo Abers e
Bolow*, tém se mobilizado em prol de mudangas nos processos de tomada de decisio
estatal, demandando a inclusdo da sociedade civil em novos espagos participativos.

No Brasil, para Flores e Misoczky®, a participagdo social surgiu como uma
maneira de garantir praticas mais igualitarias, sugerindo uma mudanca qualitativa
na gestdo. Esse processo foi decorrente das mudangas ocorridas no pais apds a ins-
talacdo da democracia: a sociedade civil passou por um periodo de transformagoes
e foram criados espacos de interagdo que configuraram uma sociedade mais ativa
e organizada.

A descentralizagio e a criagdo de mecanismos participativos também
sao reivindicagdes caracteristicas de um processo de democratizagdo; segundo
Tatagiba®, mesmo que entre a sociedade civil e o governo exista uma igualdade
numeérica, essa igualdade ndo é suficiente para garantir o equilibrio no processo
decisorio, e acrescenta: “[...] as institui¢des civis também se apropriam das regras
“ndo escritas” do jogo de negociagéo e muitas vezes ocupam vacancias ou assentos
de cAmaras técnicas na perspectiva de garantir visibilidade as suas agdes e ndo por
que acreditam no sistema.”

Habermas® reintroduz a questdo democratica por um aspecto participativo
e social, em que todos os cidaddos podem ter oportunidade de expressio. Ele ainda
aponta para a necessidade de se garantirem aos cidaddos direitos de comunicagido e
direitos de participagao politica, visando, inclusive, & propria legitimidade do pro-
cesso legislativo. Explica o autor que, na medida em que os direitos de comunicagédo

SHABERMAS, J. Era das transicées. Tradugao de Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
2003 p. 128.

STABERS, Rebecca; BULOW, Marisa Uon. Movimentos sociais na teoria e na pratica: como estudar o ativismo através
da fronteira entre Estado e sociedade. Sociologias, Porto Alegre, v. 13, n. 28, p. 57, set./dez. 2011. Disponivel
em: <http://www.scielo.br/pdf/soc/v13n28/04.pdf>. http://dx.doi.org/10.1590/S1517-45222011000300004.

S8FLORES, Rafael Kruter; MISOCZKY, Maria Ceci. Participacao no gerenciamento de bacia hidrogréafica: o caso do
Comité Lago Guaiba. Rev. Adm. Publica, Rio de Janeiro, v. 42.n. 1. p. 82, jan./fev. 2008. Disponivel em: <http://
www.scielo.br/pdf/rap/v42n1/a06v42n1.pdf>. http://dx.doi.org/10.1590/S0034-76122008000100006.

S9TATAGIBA, Luciana. Os conselhos gestores e a democratizagao das politicas publicas no Brasil. In: DAGNINO,
Evelina (Org.). Sociedade civil e espacos plblicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2004. p. 116.

4HABERMAS, J. op. cit., p. 139.
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e de participacio politica sdo constitutivos para um processo de legislacio eficiente
do ponto de vista da legitimagio social, esses direitos ndo podem ser tidos como
os de entes juridicos privados e isolados: eles tém que ser apreendidos no enfoque
de participantes orientados pelo entendimento, que se encontram numa pratica de
entendimento. Nesse sentido, s6 é legitimo “aquilo em torno do qual os participan-
tes da deliberagéo livre podem unir-se por si mesmos, sem depender de ninguém
para traducao do discurso”

Para vérios autores — Nobre", Lopes*, Dagnino® -, as dificuldades mais
encontradas em instancias participativas, como conselhos de meio ambiente e audi-
éncias publicas de estudos de impacto ambiental, sdo: as discussdes interminaveis;
a falta de quérum nas plenarias; as pautas extensas; as atas que nao sdo lavradas; a
paridade ou a falta dela na composigdo dos conselhos; a fragilidade da represen-
tagdo institucional; a descontinuidade e o descompromisso dos representantes; a
falta de apoio ou de condi¢des de participagdo para pessoas ou organizagdes real-
mente interessadas; os diferentes niveis de informagao e qualificagio; o gigantismo
da estrutura de uns, em contraste com a fragilidade e desorganizagao de outros; a
manipulacdo da participacio; e a cooptagdo dos representantes em razio de todas
essas dificuldades.

Quando a Lei n. 9.433/1997 estabelece que a gestdo de dgua sera descentra-
lizada e participativa, essa diretriz precisa ser respeitada, uma vez que cada bacia
possui suas especificidades, ndo sendo possivel generalizar decisdes. A tomada de
decisio depende de todas as peculiaridades da realidade e da pactuagio que se esta-
belece entre os representantes dos multiplos usos da 4gua em cada bacia hidrogra-
fica. Para tanto, se faz necessaria a criagdo de espagos concretos de discussao, com
condi¢bes para a materializacdo dessa participa¢do, democratizando as decisdes e
os riscos. O poder publico deve se comprometer em assegurar os meios necessarios
ao envolvimento dos demais segmentos, com destaque para os representantes da
sociedade civil e pequenos usudrios.

O CBHSE, sem duavida, é uma das referéncias quando o aspecto analisado é
a formagéo plural dos membros. Atualmente, o Comité da Bacia do Sdo Francisco
comporta entre seus membros representantes indigenas, pescadores e quilombolas.
Essas representagdes das comunidades tradicionais tém no CBHSF mais um espago
de busca de direitos, valoriza¢do e reconhecimento, pois, segundo Rocha*, a gestao
dos recursos hidricos ndo passa apenas pela decisdo daqueles que operam os sis-

“INOBRE, M. op. cit.

42| OPES, José Sérgio Leite. Sobre processos de "ambientalizagdo" dos conflitos e sobre dilemas da participacao.
Horizontes Antropoldgicos, Porto Alegre, v. 12, n. 25, p. 31-64, jan./jun. 2006. Disponivel em: <http://www.
scielo.br/pdf/ha/v12n25/a03v1225.pdf>. http://dx.doi.org/10.1590/S0104-71832006000100003.

“3SDAGNINO, Evelina (Org). Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra. 2004.

44ROCHA, J. C. S.; SERRA, 0. (Orgs.). Direito ambiental, conflitos socioambientais e comunidades tradicionais.
Salvador: EDUFBA, 2015. p. 406.
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temas de abastecimento ou saneamento; ao se abrir a comporta de uma barragem,
deve-se pensar nos povos étnicos que vivem a margem dos rios. Afinal, quem vem
decidindo por eles?

Segundo Medeiros®, estamos diante de uma descentralizagdo na gestdo de
aguas, mas nao de uma democratizagio, que ha de ser perseguida e implementada
para uma efetiva governanca das aguas do Rio Sdo Francisco. Cabe destacar que
a descentralizagdo, apesar de constituir um dos principios para a democratizagdo
da gestdao das dguas, prescinde de formacéo e qualificagdo dos representantes de
comités de bacia, bem como demanda uma estrutura que viabilize a regularidade
dos encontros e reunides para a apreciacgao de conflitos e condi¢des de uso das aguas
de cada bacia hidrografica.

Muitos comités dos afluentes ndo vém tendo apoio para seu funcionamento,
como se pode ver pelas incipientes condi¢des de tomada de decisdo que detém, seja
em razio da pouca qualificagdo técnica de seus integrantes, seja pela limitada estru-
tura para realiza¢do das reunides plendrias, onde as delibera¢des devem ocorrer.

Sem duvida, o fortalecimento dos comités de bacia em seu relevante papel
conferido pela Lei das Aguas ¢ condigio efetiva para que essa governanga das 4guas
aconteca a contento. Conforme Ribeiro*, as condi¢des para que a governanga possa
ocorrer sdo: “a mobiliza¢do social, capacidade de assimilagdo do Estado de decisoes
externas a ele, e criagdo e existéncia de instrumentos juridicos que possibilitem que
a participagédo social ganhe legitimidade”

Como dito, o comité de bacia é érgio colegiado formado por represen-
tantes do poder publico, dos usudrios e da sociedade civil que possui interesses e
objetivos; porém, diante das competéncias elencadas pela Lei n. 9.433/1997 em seu
artigo 38, ndo hd como deixar de dialogar exaustivamente com representantes de
multiplos usos e diferentes segmentos e categorias. Nesse espaco, sdo importantes
os conhecimentos técnicos, mas também sdo indispensaveis os olhares das comu-
nidades que conhecem o rio e todas as suas nuances. Os diversos saberes precisam
ser valorizados, ndo havendo hierarquia entre os mesmos.

A dinamica de participa¢io nos comités de bacia prevé igualdade de condi-
¢do. No entanto, essa situagdo, na prética, termina por ser afetada quando nao séo
asseguradas as condi¢des materiais de participagdo da sociedade civil, ou mesmo
0 assessoramento necessario aos membros do comité de bacia em determinados
aspectos relevantes.

“*MEDEIROS, Y. Participagado social no gerenciamento de recursos hidricos: a bacia do Sdo Francisco. Sdo
Paulo: ANABLUME, FAPESP, 2009. p. 95.

“6RIBEIRO, W. C. (Org.). Governanga da &gua no Brasil: uma visdo interdisciplinar. 1. ed. Sdo Paulo:
ANABLUME. FAPESP, 2009. p. 117.
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Segundo Damasceno, essa logistica, juntamente com o acesso a informagéo
e o tempo adequado para analise de conjunturas e estabelecimento de consensos,
mostram-se importantes elementos de atengdo para assegurar a participagéo social
- além de constituirem condig¢des de viabilidade para o funcionamento do comité,
com todas as suas missoes e responsabilidades.

Os comités de bacia sdo, de forma geral, estruturas comprometidas com a
defesa hidroambiental, mas passam por diversas dificuldades que vao desde a logis-
tica de um local para realizagiao das reunides plenarias e elabora¢do de uma ata até
a assessoria juridica e técnica para redagao de suas deliberagdes e notas técnicas,
bem como espagos para formagdo e qualificagdo de seus membros.

Recentemente, o Comité da Bacia Hidrografica do Rio Doce (CBH-Doce)
ganhou grande visibilidade ap6s a tragédia de Mariana (Minas Gerais); todavia, o
colegiado vem ressaltando em varios meios de comunicagio a dificuldade de par-
ticipar e de ser respeitado quanto as decisdes tomadas em relagdo a recuperacio
do manancial e a aplica¢gdo da multa imposta & mineradora Samarco. O CBH-Doce
conseguiu ser incluido no comité interfederativo e no conselho deliberativo que
decidirdo sobre a aplicagdo dos recursos oriundos da san¢éo importa a empresa
Samarco; porém, ndo conseguiu exercer sua atribui¢do de arbitro de conflitos e
tomador de decisdo a respeito da bacia hidrografica atingida.

Esse cenario de pouco apoio efetivo aos comités de bacia e de reais dificul-
dades tem levado a falta de estimulo de diversos membros, sendo um grande desafio
obter a participacdo nesse espago colegiado de tanta relevincia nacional.

Sem duvida, a participacio social fortalece a capacidade de critica e de
interveniéncia dos segmentos mobilizados, por meio de um processo informativo
e interativo. Entretanto, a instalacio dos comités de bacia hidrografica tem sido
objeto de questionamentos, sobretudo pela imprecisdo dos conceitos de participacdo
e controle social. O termo “participativo” entrou para os discursos governamentais,
de forma que as negociagdes passaram a ser trabalhadas conjuntamente entre leigos
e especialistas, sem necessariamente respeitar uma composic¢do de saberes popular
e técnico a respeito da gestdo das aguas e, muito menos, sem uma perspectiva de
garantir que os multiplos usos (inclusive a preservagao ambiental) tenham voz ativa
e igualitdria nos comités de bacia. Dessa forma, a gestdo colegiada tende a definir
uma dindmica que permite que os atores integrem e ajustem suas praticas com base
em uma légica de negociacdo que substitui uma concepgdo tecnocratica, visando
a ajustar interesses e propostas nem sempre convergentes e articulados para um
objetivo comum®.

4"GUIVANT, Julia Silva; JACOBI, Pedro Roberto. Da hidro-técnica a hidro-politica: novos rumos para a regulacao
e gestdo dos riscos ambientais no Brasil. Cadernos de Pesquisa Interdisciplinar em Ciéncias Humanas,
Florianépolis, v. 4, n. 43, p. 2-26, jan. 2003. Disponivel em: <https://periodicos.ufsc.br/index.php/
cadernosdepesquisa/article/view/1950>. https://doi.org/10.5007/1950.
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Um fator de desestimulo aos comités de bacia é o desrespeito a suas delibe-
ragdes. Nédo restam duvidas de que, como decisdo colegiada, legitima e respaldada
no regramento legal, ndo deve ser descumprida pelo poder ptblico, que devera se
submeter a mesma. A pratica do controle social e da participagdo na gestdo das
aguas precisa ser necessariamente ressignificada, com a percep¢ao por todos os
atores sociais de que, sem esses requisitos, nio se alcancara a efetiva governanca das
aguas, chegando a comprometer o funcionamento do sistema de gestdo integrada
de recursos hidricos na perspectiva da gestao compartilhada.

Consideracoes Finais

A 4gua é um bem publico de uso comum do povo. Como tal, necessita ser
gerida de modo a atender aos interesses publicos acima de qualquer interesse par-
ticular, e 0 acesso a ela é um direito fundamental. Essas sdo as orienta¢des previstas
em nossa CF/1988, quando enuncia o Estado Constitucional Ambiental. Embora
exista uma normativa constitucional e legal apontando para o exercicio da imple-
mentag¢do de um sistema de gestdo de aguas que seja descentralizado e participativo,
por meio dos comités de bacia, e que promova a efetiva gestdo com a implementacio
de seus instrumentos, constata-se uma verdadeira lacuna na materializacio desses
imperativos normativos.

A insuficiéncia dos instrumentos de gestao, seja na calha, seja nos afluentes
(que sdo de responsabilidade dos estados), contribui para a crise hidrica atualmente
vivenciada em bacias federais, como nas bacias do Sdo Francisco, do Paraiba do Sul
e tantas outras. Essa crise ndo é apenas ocasionada por fatores climdticos de escassez
de chuva; ndo se pode atribuir a uma causalidade unica a situagdo de escassez de
agua e da qualidade da dgua das bacias hidrograficas brasileiras.

Ao contrdrio, trata-se de um conjunto de causas que terminam por gerar a
crise hidrica e, com ela, o acirramento de conflitos de uso e de viola¢des do direito
de tantas comunidades e populagdes ao acesso a dgua. Essas causas precisam ser
enfrentadas, o que passa pela busca concreta da democratizagdo na gestao das aguas
e pela implementacio efetiva dos instrumentos de gestdo.

Contribuem, ainda, de forma decisiva para o cendrio descrito os diver-
sos vetores de degradagdo que impactam o ambiente e as dguas, pois sdo direta
e sistematicamente interligados. Sdo muitas as atividades desenvolvidas nas
bacias, geradoras de impactos ambientais e que precisam de maior controle e
restri¢des. A varidvel socioambiental precisa ser compreendida como parte do
processo de toda e qualquer atividade produtiva nas bacias. E preciso reorientar
o modelo de desenvolvimento de modo a compatibiliza-lo com o equilibrio e a
sustentabilidade para a presente e as futuras geracdes Para tanto, é necessdrio
enxergar o rio para além de um curso d’dgua sem vida e que se pode explorar
até a exaustao.
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Em suma, ap6s 20 anos de vigéncia da Politica Nacional de Recursos Hidri-
cos, instituida pela Lei n. 9.433/1997, ha muito o que se fazer até que se possam
vislumbrar horizontes de didlogo para sua efetiva aplicagdo, principalmente diante
da relevancia indiscutivel da questdo hidrica, em todos os niveis, no século XXI.
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