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A hidropolitica e o federalismo: possibilidades
de construcao da subsidiariedade na gestao
das aguas no Brasil?*

- Sandra INEs Baraglio Granja**

. JEROEN WARNER

SumMARIO: 1. A hidropolitica e o federalismo brasileiros; 2. O federalismo e
a gestdo das aguas; 3. A institucionalidade da gestdo da dgua e os desafios
da subsidiariedade; 4. Elementos para a construcdo de subsidiariedade
numa gestdo democratica das aguas; 5. Conclusdes parciais.

SuMMARY: 1. Brazilian hydropolitics and federalism; 2. Federalism and
water management; 3. Institutionality of water management and the chal-
lenges of subsidiarity; 4. Components for the construction of subsidiarity in
a democratic water management; 5. Partial conclusions.

PALAVRAS-CHAVE: gestdo das dguas; hidropolitica; federalismo; subsidia-
riedade; democracia.

KEY WORDS: water management; hydropolitics; federalism; subsidiarity;
democracy.

Este artigo pretende mostrar como a hidropolitica do pais se relaciona com
o federalismo brasileiro e como construir um modelo de subsidiariedade na
gestdo das aguas no territério nacional, considerando os 26 estados e os
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mais de 5.500 municipios e o Distrito Federal, ou seja, a relacdo entre o
recorte administrativo-politico e o do gerenciamento de recursos hidricos. O
artigo discute como o sistema politico do pais se relaciona com os féruns da
agua, essencialmente com representacOes de prefeitos e agéncias governa-
mentais, eleitas democraticamente e que irdo ocupar os assentos de comités
de bacia. Diante de tamanho desafio, considerando que a agua ¢ um bem
publico de primeira necessidade que afeta a vida cotidiana de milhdes de
pessoas no Brasil, que variaveis devem ser levadas em conta nesse debate?
O artigo aposta na necessidade de construcdo de um federalismo de coope-
ragdo que alavancard a subsidiariedade na gestdo das aguas.

Hydropolitics and federalism: possibilities of building subsidiarity in
Brazilian water management?

This article reflects on how Brazil’s water policy can be reconciled with its
federalist setup, and on how the model of subsidiarity in national water
management can be developed, considering that the boundaries of the man-
dates of the administrative patchwork of 26 states, over 5,500 local authori-
ties and the Federal District do not coincide with the logical boundaries of
water management (basins). It discusses how the political system relates to
the basin management forums, essentially as democratically elected repre-
sentatives of government agencies, who sit on of the basin committee. Given
that water is a basic necessity in the daily lives of millions of Brazilians,
which key variables need to be taken into consideration in this debate? The
article advocates a cooperative kind of federalism as a lever for subsidiarity
in water management.

1. A hidropolitica e o federalismo brasileiros

Com muitas definicoes de federalismo e diversos estudiosos no assunto, nio
pretendemos exaurir a discussdo sobre o que € o federalismo e como pode ser
compreendido.! A preocupacio maior é encontrar nessas definicdes elemen-
tos que possam oferecer espagos de reflexdo que agreguem o federalismo, a
hidropolitica e a gestdo das dguas no Brasil. Para Celso Furtado, federalismo
“é o0 conceito mais amplo que tem sido utilizado para expressar a idéia de que
a organizacdo politica deve basear-se na solidariedade e na cooperacgéo, nio
na compulsio”.

L A palavra federagdo vem do latim foedus que significa pacto, ou seja, pacto para governar,
pacto de poder; unido sob condi¢des pactuadas, implica também em governos subnacionais,
autonomia relativa, financeira, politica, administrativa, entre outros.
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Francisco de Oliveira nos brinda:

Resumidamente, a Federacdo é um pacto em que as partes (Estados so-
beranos ou Estados que poderiam ter se constituido como soberanos) re-
nunciam, em grau muito alto, exatamente aos atributos da soberania:
independéncia, moeda prépria, monopdlio da violéncia, controle do ter-
ritdrio, controle das populagdes, relacdes externas, regulacdo da econo-
mia... A rentincia dos diretos de soberania, correspondem deveres da
Federacdo para com as partes federadas. O dever politico: todas as par-
tes devem poder partilhar o poder federal. Seguem-se deveres como a da
seguranga interna e externa. Mas constitui também dever da Federacio
uma eqiitativa distribuicdo da riqueza produzida exatamente pela “eco-
nomia politica” da Federagao.

Entre as vérias especificidades da federacéo brasileira a visdo a seguir
busca identificar tragos gerais da realidade brasileira, tem carater esquemati-
co, portanto, ndo pretende esgotar os aspectos dessa realidade. Por vezes,
aponta-os de forma caricatural, para ressaltar suas caracteristicas hegemoni-
cas. Especificidades que se iniciam com uma acentuada disparidade socioeco-
nomica distribuida numa amplitude continental, permeada pela complexidade
do aparelho de Estado e com fraca institucionalidade (demonstrada ad infini-
tum em diversas politicas publicas confessamente ndo implementadas) e com
uma das piores distribuicdes de renda do mundo.? O pafs demonstra grande
heterogeneidade regional; embora a Regido Norte seja a maior do pais, € a que
tem menor populacdo, com baixo PIB, pobreza e maior disponibilidade de re-
cursos hidricos, como demonstra a tabela; a Regido Nordeste, com pobreza
acentuada e PIB baixo, igualmente é a que menos tem agua; as regides Centro-
Oeste e Sul sdo as mais homogéneas no pais; e a Sudeste carrega a dificuldade
de distribuicdo de suas riquezas. Indices combinados de indicadores sociais e
conflitos da agua mostram como enfrentar os problemas de natureza politico-
institucional na gestdo dos recursos hidricos.

A gestao de recursos hidricos no pais estd em transicao entre dois para-
digmas, em larga medida caracterizada pela “missdo hidraulica”, onde o Esta-
do lidera a exploracédo dos recursos hidricos. A construcido de grandes projetos
hidricos ou a reversdo de dgua entre bacias, ou mesmo a hidrovia sdo exem-
plos de projetos iniciados de “cima para baixo”, de forma tecnocratica, sem
consulta prévia a populacao.

2 Estimado um PIB per capita anual de aproximadamente US$ 4.000.
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Entretanto, a diversificagdo e modernizagdo da economia brasileira, assim
como o crescente aumento da consciéncia ambiental, tornou possivel manifestos
e movimentos de organizagbes nio-governamentais (ONGs) questionando o mo-
delo de desenvolvimento (modernizacdo reflexiva) e demandando formas de de-
cisdo dialdgicas ao invés de monoldgicas. Ao mesmo tempo, governos buscam
referenciar os problemas de alocacio de quantidade e qualidade de 4gua, intro-
duzindo a questédo do aprecamento da agua.

A Constituicdo de 1988 acolhe essas preocupacdes, contemplando a so-
ciedade civil no gerenciamento da 4gua em forma de plataformas consultivas
e deliberativas, onde os atores pudessem participar: os comités. Isso significa
uma inquestionavel dominancia do governo no modelo hobbesiano, modelo
de prevaléncia do Estado. A questdo é: qual € o tipo do Estado brasileiro? Hob-
besiano? Lockeniano ou rosseauniano? Que contrato temos entre o Estado e a
questdo da 4gua?® Com quem ¢é exatamente o contrato, com o Estado ou com
a federacdo? As cinco regides brasileiras sdo diferentes entre si, com diferen-
tes contextos hidrolégicos e socioeconémicos, o que pode instigar a pergunta
se ndo ha diferentes tipos de contratos entre os cidadaos e o Estado e entre os
cidadéos e a federacéo.

Distribuicdo dos recursos hidricos, da superficie e da populacédo
(% do total do pais)

Regido Recursos hidricos Superficie Populacao
Norte 68,50 45,30 6,98
Centro-Oeste 15,70 18,80 6,41
Sul 6,50 6,80 15,05
Sudeste 6,00 10,80 42,65
Nordeste 3,30 18,30 28,91
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Dnaee, 1992. Disponivel em <www. uniagua.org.br/website/default.asp?tp=3&pay=aguaplaneta.htm>. Acesso
em dez. 2006.

3 Essa questdo deve ser colocada e analisada, ndo nesse artigo sob a perspectiva do Hidro Social
Contract Theory — HSCT, que discute a interacdo da relacdo entre o Estado, sociedade e recur-
sos — ou seja, os bens comuns, em outras palavras, governanca. A crise da agua necessita de
renegociacdo dos contratos entre Estado e sociedade? O HSCT trata do papel do Estado na pro-
tecdo dos bens comuns. Essa discussdo é profunda e envolve o entendimento do estado hobbe-
siano e a discussdo da “missdo hidraulica” e discursos relativos a escassez da dgua em algumas
regides (Warner, 2004).
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Assim, o federalismo brasileiro* é o sistema que institui a divisio de
responsabilidades e autonomia entre os governos federal, estadual e munici-
pal. Embora apostemos, neste artigo, num federalismo de cooperagédo onde os
atores possam construir sob critérios democraticos o que se quer para o pais,
os varios problemas existentes hoje podem paralisar essa pretensido de cons-
trucdo de um modelo de subsidiariedade da agua.

No caso brasileiro, as competéncias comuns e concorrentes em nosso
federalismo® apontam para um federalismo de cooperacio e integracio, su-
cessor do federalismo de competéncias exclusivas e privativas.

2. O federalismo e a gestao das aguas

A discussdo da gestdo das dguas no Brasil tomou corpo em Sao Paulo no ini-
cio da década de 1980 e passou por inimeros debates. Incluido na Constitui-
cdo Estadual de 1989, instituido pela Lei n® 7.663/91 e regulamentado pelo
Decreto n? 36.787 de maio de 1993, o Sistema Integrado de Gerenciamento
de Recursos Hidricos do Estado de Sdo Paulo (SIGRH)® objetiva a execuciio
da politica estadual de recursos hidricos e a formulacéo, atualizagéo e aplica-
¢do do Plano Estadual de Recursos Hidricos (Perh), congregando 6rgaos esta-
duais, municipais e entidades da sociedade civil.

No contexto federal, o Sistema Nacional de Recursos Hidricos comecou
a se cristalizar com a Lei n? 9.433, de 8 de janeiro de 1997, instituindo a poli-
tica nacional de recursos hidricos e a promulgacio da Lei n® 9.984 de 17 de
julho de 2000, que criou a Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

O Sistema Nacional de Recursos Hidricos compde-se de sistemas fede-
rais, estaduais, regionais e locais, organicamente constituidos, destinados ao
exercicio articulado ou integrado das diferentes acbes publicas em toda a ba-
cia hidrografica, como:

4 Atualmente, poucos sdo os paises do continente americano que exercem o federalismo. Na
América do Sul, por exemplo, apenas Brasil, Argentina e Venezuela.

5 Vale ressaltar que os anos 1980 foram marcados pela democratizagdo do pais, movimentos de
descentralizacdo desordenada e revigoramento da federagio no Brasil, traduzidos pelo refor¢o da
Constituicdo de 1988; eleicoes diretas; descentralizagio da receita, beneficiando principalmente os
municipios, e, na outra ponta, aumento das competéncias e atribui¢des dos governos subnacionais
nas despesas publicas com saldrios, custeios, investimentos em educacéo, satide, saneamento etc.

6 A existéncia do SIGRH constitui um feito: seus principios basicos estabelecidos por lei: descen-
tralizacdo, participacdo e integracdo, seus 6rgaos e mecanismos estaduais e de bacias, seus pla-
nos de acio, seus recursos proprios e seus instrumentos de gestio devidamente definidos. E
preciso aperfeicod-lo? Sempre. Vem funcionando por uma década, com avangos e retrocessos.
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v investimentos em infra-estrutura de saneamento, recursos hidricos, trans-
portes e sistemas de comunicacéo;

v estudos e fixacdo de programas ecossocioecondémicos de desenvolvimento
sustentavel,

v planejamento, como atividade continua, de carater estratégico local, re-
gional, estadual e federal,

v intervencOes institucionais na organizagdo e orientagédo espacial das ativi-
dades industriais, agricolas, comerciais e turisticas;

v orientacdo dos processos de urbanificacdo e das politicas de uso e ocupa-
¢do do solo na bacia hidrografica;

v estabelecimento de politicas e controles ambientais de conformidade com
a capacidade de intervencdo dos diferentes érgdos normativos e operado-
res, de todos os niveis de governo;

v realizacdo de obras, edificacdes e instalacoes de diversas naturezas e dife-
rentes portes, exigindo a colaboracéo e recursos de todos os agentes exe-
cutivos com atuacdo na bacia hidrografica;

v instituicdo de fontes de recursos financeiros, bem como de mecanismos
eficientes e adequados de arrecadagéo, especialmente os decorrentes do
uso da agua;

v acdo eficaz da policia administrativa das aguas, do solo, da flora e da fau-
na, visando ordenar, controlar e fiscalizar as atividades publicas e priva-
das na area de toda a bacia hidrografica;

v composicido de corpos institucionais, integradores de decisdes multigover-
namentais, com a participacdo dos usuarios e demais membros da socieda-
de civil organizada, para a elaboracéo e implementacdo de politicas publicas
na bacia hidrogréafica, bem como de corpos de cardter administrativo e téc-
nico para apoiar a normatizacdo, o planejamento, a execucdo de acoes pu-
blicas, o controle e a fiscalizacdo das atividades na bacia hidrografica como
um todo (Alves, 1999).

A figura 1 demonstra as grandes bacias de ambito federal, rios que pas-
sam por territdrios, cidades, estados, conformacéo politica do pafs — recorte
administrativo que se inter-relaciona com o recorte hidrografico. Para a convi-
véncia entre os sistemas de recursos hidricos — estaduais e federal, adotou-se,
entre os comités, o conceito de subsidiariedade, ou seja, em recursos hidricos as
decisoes e solucoes dos conflitos de uso devem se dar na instancia mais proxi-
ma das questdes. O modelo brasileiro de gerenciamento da dgua foi igualmen-
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te orientado pelo federalismo e pelo principio da subsidiaridade. Isso significa
que tudo o que pode ser resolvido na escala local (associaces de usudrios ou
organizacOes da sociedade civil) deve permanecer como tal.

Figura 1

Bacias hidrogréaficas no territorio brasileiro

Bacia do Atlantico Sul,
Bacia do trechos norte e nordeste

rio Amazonas

Bacia do rio
Séao Francisco

Bacia do rio
Tocantins

Bacia do Atlantico Sul,
trecho leste

Bacia Platina
a el Bacia do Atlantico Sul,

trecho sudeste

Se o modelo pretendeu legitimar um processo latente de ampla partici-
pacdo e de representagdo de interesses, na outra ponta € de conducio alta-
mente negociada (muitas vezes de dificil consenso), uma vez que pressupde
contemplar todos os interesses, sem perder de vista um cendrio de recursos
naturais e financeiros limitados.

Essas questdes’ referentes & caracterizacio da representatividade dos
membros, & definiciio das dominialidades® e as conseqiientes relacées de sub-

7 Essas discussdes passam pela CAmara Técnica de Assuntos Legais e Institucionais, do Conse-
lho Nacional de Recursos Hidricos do pais. Diversos comités estaduais passam ou passaram pelo
mesmo processo de entendimento dessas questdes.

8 Se um rio é de dominio da Unido é considerado federal e suas dguas sio de dominio federal,
com exclusdo do dominio dos demais niveis de governo. Nessa hipdtese, sua administragdo (da
agua) seria feita por 6rgéos federais, ndo podendo o estado, o Distrito Federal ou os municipios
interferirem nessa administracdo, a menos que o governo federal o admitisse expressamente.
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sidiariedade serdo sempre objeto de adequagdes nos sistemas (tanto federal
como estaduais). As vezes o cardter nacional é confundido com o conceito fe-
deral. Ou seja, muitos entendem que ha subordinacédo de acGes e politicas que
deveriam ocorrer entre comités de bacia e os comités de sub-bacias em rios de
mesmo dominio, para o caso de diferentes dominialidades. Outros entendem
que o federalismo brasileiro coloca em igualdade todos os entes da federacao
e, portanto, essas questdes sdo objetos de negociacdo, pois a Constituicdo Fe-
deral da ao governo federal a atribuicdo de legislar sobre agua, além do
CNRH ser um conselho nacional.

Figura 2

Mapa da malha municipal do Brasil

Fonte: IBGE, 2002.

Para que o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos se
relacione com os sistemas estaduais ha necessidade de esforcos muito bem ar-
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ticulados institucionais, negociais, administrativos, técnicos, operacionais e fi-
nanceiros dos estados federados e dos respectivos municipios envolvidos,” em
conjunto com a Unido, objetivando correlacionar as acdes de regulacao, orga-
nizagdo, planejamento, programacdo orcamentdaria e atividades operacionais
de intervencio sobre a bacia hidrogréafica correspondente.

Isso sem contar com o exercicio de multiplas competéncias das varias e
diferentes agéncias governamentais de todos os niveis do governo federativo,
cuja articulacdo e integracéo sio indispensdveis ao gerenciamento da bacia. O
Brasil tem 100 comités de bacias hidrogréficas espalhados pelo pais.'°

Qualquer sistema de gestdo de recursos hidricos — estaduais ou federal
— se configura como um mecanismo politico e institucional que define a for-
ma de participacdo do estado, dos municipios, dos usudrios e da sociedade civil
na execucdo das acoes planejadas mediante a participacdo de todos os envolvi-
dos em um ambiente de co-responsabilidade (Martins, 2001). Ha no pais pelo
menos 100 comités de bacia (CBHs), que promovem algum tipo de discusséo
em torno da dgua, muitos ainda em estagios de iniciacdo participativa, outros ja
modificando o arcabougo institucional para melhoria do desempenho da ges-
tdo. O comité pode ser considerado o canal de comunicacdo entre a cidadania e
o poder publico. Serd o meio que resolverd a panacéia e confusdo setorial em
que nos encontramos? De jeito nenhum, mas cabe perguntar se ha como dina-
mizar a participacdo da sociedade civil na gestao das bacias.

Este artigo, além de apostar no federalismo de cooperacdo, também
acredita que hd um investimento processual: a questio da representacio,!
que é uma ferramenta poderosa de mudanca formada por mecanismos nem
sempre digestos, pois sempre se discute o peso de cada uma dessas partes no
processo decisorio. No caso dos CBHs, a representacdo é paritdria (esquema
tripartite de representacdo) entre municipios, Estado (governo federal quan-
do o rio é de dominio federal) e sociedade civil. Portanto, néo se trata de um

9 Desde os anos 1980 os municipios brasileiros vém fortalecendo seu papel de gestores de poli-
ticas publicas. A Constituicdo de 1988 representou, para os governos locais, um significativo
aumento de suas participa¢des, muitos deles contemplaram em suas leis organicas capitulos de
meio ambiente e/ou de recursos hidricos.

10 Disponivel em: <www.rededasaguas.org.br/forumn/forum_02.html>.

1 No ambito de todas as instituicdes politicas abertas & participacio da sociedade, sempre
haverd algum interesse insurgido contra os critérios de representacdo que se encontrem em
vigor. Sempre havera alguém que se acha ndo-representado, mal representado ou sub-represen-
tado, a0 mesmo tempo em que considera os interesses adversos sobre-representados.
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conjunto homogéneo, mas o sistema politico-eleitoral funciona de modo que
acate a vontade expressa nas urnas.

Os prefeitos e agéncias governamentais representantes do Estado ou do
governo federal sdo membros de CBHs com as mesmas virtudes e desvios do
nosso sistema eleitoral. Concordando com Martins (2001), o que acaba pre-
valecendo sdo as relacbes de poder ou as razdes de conveniéncia. Assim, o
que de melhor se pode fazer é assumir uma postura pragmatica e adotar a
tese de que o encaminhamento preferivel para a questio da representacio’? é
aquele que, em cada conjuntura, for capaz de dar mais dinamismo e poder re-
solutivo aos comités de bacia.

Ha problemas entre nosso sistema politico e nosso arcabougo institucio-
nal de gerenciamento da dgua? Sim, inimeros, mas néo se pode perder de vis-
ta que as instituicoes (tanto politicas, quanto administrativas e de gestdo da
agua) sdo produtos de nossos contextos, portanto, espelham nossas escolhas,
amparadas pela forca e poder dos atores do jogo social naquela situaco.'3

Os comités de bacia sdo instancias de representacdo no sentido pluralis-
ta. Martins (2001:7) destaca que as instancias pluralistas de representacgéo
encerram uma virtude e um vicio especificos. O pluralismo € includente; e
essa € a sua virtude. Ao contrario de outros esquemas de representacio, o
pluralismo néo requer que cada um dos interesses afetados por uma determi-
nada decisdo tenha o direito de se fazer valer com o mesmo peso que os de-
mais. Em compensacdo, porém, enquanto mecanismo abrangente e includente
— vale dizer, plural —, o pluralismo requer que todos os interesses pertinen-
tes possam se fazer ouvir, se assim o desejarem. O vicio do pluralismo, por
sua vez, encontra-se no método de resolucdo de conflitos que é tipico desse
modelo de representacdo. Nos termos do arranjo pluralista, os conflitos tém
de ser resolvidos fundamentalmente por processos de negociacdo e concilia-
¢do que conduzam a acomodacdo dos interesses. Nao se trata, pois, de contar
votos e fazer prevalecer a vontade da maioria, mas, muito ao contrario, de
encontrar solugdes de compromisso entre as partes litigantes.

Aqui ha necessidade de dupla entrada para compreender a questdo,
mesmo que o sistema de recursos hidricos expresse ou encaminhe questoes

12 Existem diversos modelos diferentes de representacéio que podem (e devem) ser questiona-
dos sempre, na perspectiva de aprimoramento dos mecanismos de representacdo. Assim fun-
ciona a democracia. Mas as institui¢des representativas ndo sdo todas iguais; cada qual deve ser
avaliada a luz do seu préprio conceito.

13 Utilizam-se aqui os conceitos de jogo social e de atores com respectivas forcas estratégicas,
concebidos por Carlos Matus.
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pluralistas, na outra ponta ha fragilidade dos direitos no pais expressa em fa-
lhas: na legislacdo (leis que discriminam); na aplicacdo da lei, que pode ser
discricionaria, muitas vezes na impunidade aos privilegiados; nas relacoes en-
tre as “burocracias” do Estado e os cidaddos comuns, com enormes dificulda-
des para estes e acesso facil aos servigos publicos. Talvez a fragilidade dos
direitos civis seja a chave para explicar a persisténcia de enormes desigualda-
des prevalecentes no Brasil, na medida em que eles fornecem a base para lu-
tar por outros direitos (O’Donnell, 1991).

O sistema politico estd intrinsecamente vinculado ao sistema de gestdo
do pafs, repensar e melhorar qualquer um deles requer, necessariamente, for-
talecer o outro, ou seja, como contra-exemplo a erosdo da democracia em sis-
temas de eleicdo (para cargos executivos) contaminados contribui para a
representacdo de atores frageis em comités de bacia, pois sdo os mesmos per-
sonagens. Muitos apostam na melhoria ou até na reforma do sistema politi-
co, 0 que imprimird uma gestdo mais qualificada, cristalizando o conceito da
subsidiariedade na gestdo das aguas; entretanto, muitos apostam e jogam
contra porque perdem poder discriciondrio na alocagdo dos recursos setori-
ais. Perdem também acesso privilegiado, ou abrigo das rotinas burocraticas,
os nichos de interesses economicos e politicos, porque perdem oportunidades
de parasitar verbas setoriais (Martins, 2001).

O sistema partidario'# brasileiro, por sua vez, estrutura-se a partir de
maquinas alimentadas de formas ndo transparentes com enorme numero de
cargos de confianca do setor publico, o que compromete a democracia. Con-
forme Costa (2002:15),

a democracia representa uma forma de dominacgéo consentida, na qual
as decisbes necessitam ser permanentemente fundamentadas e justifica-
das, dependendo sempre da comunidade politica para que possam ser
implementadas. Nesse processo, cabe a esfera ptblica um lugar central:
ela se torna a arena onde se da o amdlgama da vontade coletiva quanto
a justificacdo das decisdes politicas previamente acertadas.

Ora, se ha esse acesso a fatias do poder governamental, objeto de um
tipo de partilha que tende a dificultar a cooperacdo, como construir uma ges-

14 Os partidos enfraquecem, entfio, sua funcfio de intermediacdo entre a sociedade civil e o
Estado. Confundem-se, muitas vezes, com o aparato estatal. Ndo atuam como ordenadores das
demandas da sociedade. Transformam-se, muitas vezes, em instrumentos de realizacio de pro-
jetos pessoais de poder (Fundap, 2004).
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tdo da agua baseada num federalismo de cooperacido e de subsidiariedade no
gerenciamento de recursos hidricos?

3. A institucionalidade da gestao da agua e os desafios
da subsidiariedade

A institucionalidade construida para dar vazao as acoes do modelo brasileiro de
gestdo das aguas tem uma forte vinculacdo com a estrutura politica do pais.
Muitas das agéncias governamentais das trés esferas de governo constituem-se
membros representantes em comités de dgua, e mais, sdo os canais (dentro de
suas estruturas organizacionais) que viabilizam concretamente as acOes que
precisam ser implementadas para que a gestdo da dgua se materialize (abaste-
cimento de dgua, esgoto sanitdrio, construcdo de cisternas, entre intimeras ou-
tras agoes). O rol de fungdes do gerenciamento de recursos hidricos € extenso,
o que exige entendimento da situacdo (com “olhares” que contemplem a trans-
disciplinaridade e a complexidade) e priorizacdo das intervencoes, passando in-
clusive pela viabilizacéo politica.

As instituicoes do Estado brasileiro estdo fundadas no conhecimento por se-
tores, ou seja, se organizam por areas de especializacdo, prevalecendo uma cultu-
ra fragmentada que dificulta a interacdo entre especialistas, que acabam criando
resisténcias ao trabalho transdisciplinar,'® tornando diffcil a explicacio da gestio
das aguas de forma que capture a complexidade que lhe é propria. Quando a
transversalidade e a complexidade nédo sdo consideradas para a gestdo das aguas,
desenham-se programas inadequados, ha dificuldade de negocid-los intra e inte-
rinstitucionalmente e com a sociedade (leia-se comités de bacia), mobilizando re-
cursos de diferentes naturezas, e de implementa-los, monitora-los e avalia-los.

Como aproximar conhecimentos complexos entre especialistas intra ou
interinstitucionalmente que atuam nas esferas de governo16 e sdo represen-
tantes no sistema de gestdo das aguas, vencendo eventuais resisténcias ao tra-

15 Corresponderia a uma radicalizacdo da interdisciplinaridade, pela articulacdo de um amplo
conjunto de disciplinas em torno de um campo tedrico e operacional particular, sobre a base de
uma axiomatica comum e envolvendo um sistema de disciplinas articuladas em diferentes niveis,
cuja coordenagdo se daria pelas finalidades e axiomatica comuns. Esse tipo de integracdo possibi-
litaria o desenvolvimento de teorias e conceitos transdisciplinares, cuja aplicacdo seria comparti-
Ihada por diferentes disciplinas e abordagens que atuariam num campo tedrico e operacional.

16 0 enorme contingente de cargos de confianca em nossa esfera publica é utilizado para acomo-
dar interesses partidarios. Com memdria de baixa responsabilidade politica agregada a rotativi-
dade do poder, ha tendéncia de apagar a memoria da gestdo da 4gua construida anteriormente.
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balho cooperativo? Uma das possibilidades é a negociacdo permanente de
forma intersetorial, transdisciplinar,'” intergovernamental e em relacfio dire-
ta com a sociedade civil.

Percebe-se que as instancias do Poder Executivo passam mais tempo
negociando disputas internas de poder do que com a sociedade civil, conse-
qlientemente fragilizando a democracia, porque atende interesses internos
do governo para acomodar interesses conflitantes. O jogo negocial, que po-
deria estar voltado totalmente a gestdo das aguas, fica preso ao calendario
das disputas eleitorais.

De imediato, as conseqiiéncias mais significativas transparecem na frag-
mentacdo das acoes governamentais; administracdo nao-transparente e casuisti-
ca; falta de visibilidade das agGes governamentais e das contribuices especificas
de cada area; programas que se superpdem e/ou conflitam; solugédo de proble-
mas tocada de forma tangencial; nio se potencializam os programas na plenitu-
de em virtude da néo-aglutinacio da forca da sociedade civil e de outras esferas
de governo; baixa capacidade de aprendizado a partir da prépria acdo; baixo
comprometimento do corpo de funcionarios e baixa qualidade dos programas go-
vernamentais; alto custo das a¢es de governo; ineficiéncia e ineficacia do gover-
no; descrédito da sociedade nos processos politicos e democraticos; dificuldades
para a coordenacdo governamental; fortalecimento de poderes paralelos ao Esta-
do (Fundap, 2004).

Seré necessario, entdo, compreender e trabalhar de forma interseto-
rial (Inojosa, 2002).18 E com o entrelacamento do complexo, ou seja, o que
estd tecido em conjunto. Isso significa transcender a fragmentagédo departa-
mentalizada da organizacdo governamental e colocar-se em sintonia direta

17 E necessério fazer uma distinciio entre a multidisciplinaridade como o conjunto de discipli-
nas que se agrupam em torno de um dado tema, desenvolvendo investigacdes e analises isola-
das por diferentes especialistas, sem que se estabelecam relacdes conceituais ou metodoldgicas
entre elas. Corresponde a estratégia mais limitada, pois continuam a se reproduzir préticas frag-
mentadas da ciéncia normal, ainda que se avance na incorporagdo de multiplas dimensdes de
um problema; e a interdisciplinaridade como a reunido de diferentes disciplinas articuladas em
torno de uma mesma tematica com diferentes niveis de integracdo. O que nos interessa neste
artigo é a transdisciplinaridade.

18 Na esteira das teses ventiladas por Edgar Morin. A administraciio publica vem se dividindo
em educacdo, assisténcia social, saide, transporte etc., assim como as disciplinas em que o saber
cientifico se divide, nasceram e se desenvolveram sob o signo da disjuncéo e do insulamento
(Martins, 2001). Formaram-se assim, como diz Inojosa, clausuras setoriais, cada qual com sua
corporagio, com sua linguagem prépria, com sua légica de funcionamento e sua maneira parti-
cular de compreender o contexto.
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com as expectativas e necessidades de populacdes que reclamam ser trata-
das em realidades particulares, de natureza complexa, situadas em seu es-
paco territorial exclusivo.?

Embora a existéncia de CBHs represente um primeiro passo na institu-
cionalizacdo dessa interlocucdo com a sociedade, sua composi¢cdo de repre-
sentantes pode também apresentar maior ou menor vulnerabilidade. A
estratégia mais efetiva para diminuir isso € a adocéo de interlocugéo constan-
te, acelerando o processo de desenvolvimento em ambos os lados.

Isso requer combater um sistema fortemente hierarquico, setorial, ba-
seado na submissdo e/ou cooptacdo das unidades subnacionais e também na
desarticulagdo das esferas governamentais; um modelo que impede a coorde-
nacdo das acoes no ambito nacional e estimula a competicdo predatdria as-
sim como a desresponsabilizacdo, tanto vertical quanto horizontal, entre as
esferas de governo. Como fazé-lo? Elegendo atores co-responsaveis para o Po-
der Executivo nas trés esferas de governo que conseqiientemente irdo ocupar
os assentos dos féruns de dgua, ou seja, homens publicos comprometidos a fi-
gurar promissoriamente nos sistemas de tipo cooperativo.

A cooperacio é a pedra de toque de um federalismo®® robusto, combi-
nada com muita negociacdo das partes constitutivas do todo federativo, com
disposicdo para encontrar progressivas solugdes aos imensos problemas do
pais, mesmo que isso signifique passar por processos de confrontacdo e luta
politica, que s6 acontecerd se mostrarmos capacidade de criar o espago apro-
priado, ou seja, a esfera publica.

4. Elementos para a constru¢ao de subsidiariedade numa gestao
democratica das aguas

Os participantes dos sistemas de recursos hidricos — tanto federal quanto es-
taduais — sdo e serdo os protagonistas essenciais para as mudangas necessa-
rias, no sistema politico brasileiro e no de gerenciamento da dgua, pelo voto

19 Tarefa que se mostra tanto mais dificil, como observa Rose Inojosa, quanto mais firmemente
as fatias parcelares véem-se loteadas por grupos de interesse, por definicdo resistentes a qual-
quer tentativa de integragdo.

20 gabe-se, entretanto, que isso pode ser uma visdo romantica, como nos fala Martins (2001):
“Infelizmente, porém, o federalismo cooperativo costuma extraviar-se nas ilusdes criadas pela
ingenuidade e alimentadas pela ideologia pseudodemocratica que prega a institui¢do de um sis-
tema de relagbes intergovernamentais fundado na coexisténcia pacifica, harmonica e solidaria
entre os entes federados; é inevitdvel que as incompatibilidades e os conflitos se apresentem
como dimensdo constitutiva da realidade das relacdes intergovernamentais, tanto no sentido
vertical, quanto no horizontal”.
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em eleicOes. Algumas das ferramentas ja estdo nos proprios sistemas de ges-
tdo: participacdo, descentralizacdo e integracdo de acGes e afinidades eletivas
com a concepgao transdisciplinar da gestdo e, sem duvida o aproveitamento da
rede ja existente nos proprios comités de bacias hidrograficas (CBHs). Ha
duas idéias implicitas na questdo da rede: a prépria rede de aprendizagem
que se pode criar e fomentar entre comités e sistemas de gerenciamento de
recursos hidricos, bem como a idéia de fortalecimento das redes das préprias
agéncias governamentais.

Figura 3

Mapa geopolitico do Brasil

A 5 regides

A 26 estados + Distrito Federal
A 5.561 municipios
A 8.511.000 km?

Fonte: Ministério da Educacdo. Disponivel em: <www.untref.edu.ar/Brasil.ppt>.

Obs.: O censo demografico de 2000 apontava o pais com 8.514.215,3 km2, composto por 27 unidades da federacao e 5.507
municipios existentes naquela data. Diferente das informagées de 2006 da apresentacdo do Ministério da Educagao com
5.561 municipios.
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A figura 3 apresenta a geopolitica do pais e as potenciais dificuldades
na fragmentacdo de divisdes administrativas (cinco regioes, 26 estados, um
Distrito Federal e mais de 5.500 municipios) que num quadro ideal fariam a
concertagdo com as divisdes hidrograficas (ver figura 1). Tal concertacéo es-
barra, entretanto, em temas cuja territorialidade ultrapassa claramente os li-
mites do municipio (caso de questoes ambientais e o caso de quase todas as
questdes ligadas a infra-estrutura urbana: tanto transportes como saneamen-
to ou energia dificilmente estdo circunscritos a um sé municipio).

Por tudo isso, consideramos a necessidade de se investir fortemente em
negociacdo, para possibilitar a articulacdo e a integracdo das acoes publicas
da Unido, dos estados federados, do Distrito Federal e dos municipios, nas di-
ferentes bacias hidrograficas.

As exigéncias de um sistema federativo de cooperacdo e de integracéo,
performando institui¢Oes, acdes e atividades de todos os entes politico-adminis-
trativos que, no exercicio de suas respectivas competéncias, possam articula-las e
integra-las para a consecucdo do desenvolvimento sustentavel de qualquer bacia.
O papel singular da Unido como coordenadora das acOes interestaduais, preven-
tiva de conflitos e asseguradora da harmonia das politicas estaduais com a politi-
ca federal de recursos hidricos, no que respeita o gerenciamento das bacias ou
sub-bacias hidrograficas, relacionadas com rios de seu dominio, assegurando-se
sempre a participacdo paritaria dos estados, Distrito Federal, municipios e usua-
rios. Isso estd embasado num federalismo de cooperacdo que pode colaborar na
sustentacdo de um modelo de subsidiariedade (Alves, 1999).

Isso implica harmonizacfo e composicdo das agdes locais, regionais e esta-
duais, assegurando-se a articulacio das politicas nacional e estaduais no ambito
dos recursos hidricos, bem como dos planos, programas e projetos corresponden-
tes. Significa, entdo, considerar a bacia hidrogréafica como uma unidade de plane-
jamento estratégico, da adequabilidade de aplicacio dos recursos financeiros,?!
bem como das decisoes acertadas ao nivel da realidade, ficando as responsabili-
dades institucionais definidas somente a partir das solu¢des técnicas. Por isso, a
importancia do entendimento de que o voto produzird melhores atores protago-
nistas para o gerenciamento dos recursos hidricos.

A figura 4 aponta as areas das bacias hidrograficas no Brasil. A grande

extensdo territorial (8,5 milhdes de km?) e a distribuicdo dos recursos hidri-
cos merecem um estudo aprofundado desse federalismo hidrico que deve ser

21 A cobranca pelo uso dos recursos hidricos é considerada aqui como instrumento de condu-
¢do das politicas ptiblicas nas bacias hidrogréficas.
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repensado em sua heterogeneidade de acentuadas desigualdades econémicas
e sociais (entre regides e grupos populacionais), alteracées demograficas, es-
trutura etaria, urbanizacido acelerada. Nosso federalismo estd “em constru-
¢d0” com as tensOes e impasses na definicdo do papel de cada esfera e nas
relacOes intergovernamentais; cooperacgdo versus conflitos no que se refere
também a questdo da gestdo das dguas.

Figura 4

Area das bacias hidrograficas no Brasil (%)

Parand
14 3% Uruguai
' 2,1%

Amazénia

45,3%

Séo Francisco

7,5% \

Trechos Norte e
Nordeste Tocantins

11,6% 9,5%

Esse federalismo de cooperacdo incorpora a variavel politica. Assim, cada
vez mais os espacos institucionais de negociagao e acordo politico, em que as repre-
sentacOes municipais estejam contempladas, estdo respeitando proporcionalidades
numéricas e politico-partiddrias e articulagGes territoriais. A destinacédo e a gestdo
dos recursos que as organizacoes detém € que deverdo ser objeto de negociacio e
acordo. O modelo de gestio, além de horizontal e ndo-hierarquizado, deve incluir a
sociedade em suas representagdes regionais (bacias). O controle social da destina-
¢do dos recursos (accountability) e dos processos decisérios € importante para a
participacdo no modelo de gestdo da dgua. Assim, valoriza-se a construcdo de um
capital social que permita o estabelecimento de uma governanca da agua.

RAP  Rio de Janeiro 40(6):1097-1121, Nov./Dez. 2006



1114 Sandra INEs Baraglio GRANJA € JEROEN WARNER

O debate sobre governanga da dgua no Brasil ndo é ainda uma discus-
sdo aprofundada. Sinteticamente pode-se entender governanca®? como um
processo que envolve tomadores de decisdo e ndo tomadores de decisdo com
objetivo comum: o problema a ser enfrentado e o desenho da gestdo para a
agua, onde a participacdo descentralizada e co-responsavel sejam a tonica do
processo. Pressupbe atuacdo em rede, atuacdo integrada; o ganho de poder
dos atores envolvidos na gestdo, interagindo com os tomadores de decisoes
relativos aos recursos hidricos.

O fortalecimento da governanca da agua pode ter muitas estratégias
(institucionais ou ndo), como as arenas de negociacdo, as praticas educativas
e a participacdo da sociedade civil, ferramentas para contribuir no processo
de construcdo de tomada de decisdo compartilhada sobre a gestao das dguas.

O processo de negociacdo em comités de bacias hidrograficas é um
fendbmeno interessante e ndo totalmente compreendido porque nio ha cla-
reza dos motivos pelos quais essas arenas fracassam ou obtém sucesso.
Embora as negociacdes se desenvolvam em diversas dimensdes, optou-se
por estuda-las em CBHs. E por que a escolha da bacia hidrografica? Mes-
mo que a realidade ecossocioeconémica ocorra num continuo territorial
incontornavel, cuja complexidade ndo se atém a um espaco institucional-
mente recortado e fragmentado, a bacia é a unidade fisico-territorial de
planejamento e gestdo adotada no pais.

A bacia € vista como “camadas” que podem ser vistas com lentes transli-
cidas para a compreensdo de sua realidade: fatores fisico-naturais; complexos
socioecondmicos; recortes de fronteiras institucionais; procedimentos politicos
de decisdo (Wester e Warner, 2002). O que resta saber, nas arenas de negocia-
¢do, ¢ se essas divisas artificiais despotencializam ou néo a intervencdo sobre a
regido ou a bacia hidrografica como um todo, representando antes um fator de
irracionalidade que deve ser superado, com politicas organicamente articula-
das e integradas.

22 Water governance refers to the various levels of political, social and administrative mechanisms that
must be in place to develop and manage water resources including the delivery of water services. (...) To
achieve good governance for water it is necessary to create an enabling environment which facilitates the
following: efficient private and public sector initiatives; a regulatory regime which allows clear transac-
tions between stakeholders in a climate of trust; and shared responsibility for safeguarding river and
aquifer resources whose management affects many people but at present is frequently the responsibility
of none (<www.epe.be/objective2002/ cairo/invitationwgover.html>).
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Entdo, a continuidade da construcdo de uma institucionalidade do sis-
tema de gerenciamento de recursos hidricos esta baseada no conceito de sub-
sidiariedade, que, por sua vez, é intrinsecamente vinculada ao federalismo
cooperativo que se vincula ao sistema partidario-politico brasileiro. Talvez,
como a dgua é um bem ptblico essencial a vida seja preciso politizar cada vez
mais sua discussao, pois ha direitos e co-responsabilidade em sua gestao.

5. Conclusées parciais

A despeito de muitos questionamentos ainda existentes, a questao principal é:
o que estamos pactuando? As possibilidades de desenvolvimento? E em rela-
¢do a gestdo das aguas: por que continuamos juntos? Uma das inimeras res-
postas para esse dilema: o que nos une ¢ a possibilidade de juntos sermos
fortes e com maiores chances de construir um futuro negociado para o pais.

A formacio dos conselhos?® (entre eles a figura institucional dos comi-
tés de bacia hidrografica) representa um enorme avanco inscrito na Constitui-
cdo Federal de 1988. Ela o coloca como mecanismo de participacdo popular
na formulacdo e gestdo de politicas publicas. Sua estruturacdo, que se esten-
de pelas trés esferas de governo, abriria espaco para a edificacdo de um fede-
ralismo cooperativo. A relacdo dos comités com a sociedade civil resolve os
problemas de conflitos de dgua no pais? Ndo, de forma alguma, ha queixas
sobre o distanciamento dos interesses prioritarios da sociedade civil em rela-
¢do ao uso das dguas, assim como sobre o despreparo e a falta de motivacao
por parte de muitos integrantes dos sistemas de recursos hidricos (tanto esta-
duais quanto federal) ou sobre o apoio insatisfatorio que as entidades dao aos
seus representantes.

O eleitor precisa compreender cada vez mais que seu voto promove ou
paralisa melhores condi¢des de gestdo da dgua, por meio da transferéncia de
poder decisdrio. Hd uma mao dupla aqui, ao eleger seus representantes politi-
cos o eleitor pode ter seu candidato como participante das estruturas institu-
cionais da gestdo da dgua, mas também pode participar como sociedade civil
ou mesmo ouvinte nos féruns da dgua. Isso pode contribuir para um governo
mais acessivel ao cidaddo, aumentando a participacéo direta da cidadania e o

23 Os conselhos podem ser de diversas dreas, como satude, educacéo, assisténcia social, recursos
hidricos, entre outros. Representam experiéncias de coordenacdo dessas politicas em coopera-
¢do com as demais esferas de governo, o que torna rico seu aproveitamento para aperfeicoa-las
e entender a contribuicdo dos conselhos em sua formulagéo e gestdo.

RAP  Rio de Janeiro 40(6):1097-1121, Nov./Dez. 2006



Sandra INEs Baraglio GRANJA € JEROEN WARNER

controle e responsabiliza¢do social. A ampliacdo da participacido pode empur-
rar a gestdo publica®* na melhoria de seus patamares de gestfio, como a pos-
sibilidade de aumento da eficiéncia dos governos.

Associaremos aqui a necessidade da gestio publica agregar-se cada vez
mais a implementacdo das estratégias de negociacdo. Para isso, propoOe-se tra-
balhar com o conceito de joined-up government ou JUG,%> que basicamente se
refere & governanga conjunta com modelos de partilha de poder, com diversas
tipologias combinadas ou néo. Embora seja dificil definir JUG, sua literatura é
recente e eclética. Pode-se dizer que ha participacdo de atores de diversas natu-
rezas, inclui varios niveis de governo, empresas, associacoes voluntarias, cida-
dios etc. E permeado pela horizontalidade das acdes e sinergias podem ser
criadas pelos diferentes atores, com campos particulares da politica ou rede. O
JUG amplia o rol de servicos aos cidaddos. Sua dimenséao politica estd na ten-
sdo entre democracia representativa e participativa; ndo é algo que o governo
decide “fazer”, é um projeto cooperativo de longo prazo.

O JUG persegue algumas caracteristicas essenciais, como a horizontali-
dade e sinergia, que devem ser criadas pelos diferentes atores, com campos
particulares da politica ou da rede. O JUG sé tem sentido quando entendido
na perspectiva de ampliar o rol de servicos prestados aos cidaddos, ou seja,
quem responde o que na prestacdo de contas da politica ptiblica (accountabili-
ty). E o caso dos comités de bacias que precisam prestar contas de suas ativi-
dades na melhoria da gestdo a populacdo. Da mesma forma que os atores das
agéncias governamentais devem prestar contas de suas acoes.

No caso brasileiro, é imprescindivel considerar o JUG nos modelos fe-
derativo e de subsidiariedade, ndo como representante adicional ao pacto fe-

24 Em nivel regional, os consércios também tém contribuido para a gestdo puiblica. Geralmente
com formato de sociedade civil de direito privado, os consdrcios sdo compostos por prefeitos,
podendo ocorrer também composicdes mistas, como prefeitos e representantes de empresas que
tém como objetivo principal representar o conjunto dos membros integrantes em matérias de inte-
resse comum; atuam principalmente na solucdo de problemas locais afetos aos municipios, como
lixo, esgoto, reflorestamento, educacdo ambiental, saude etc. As decisdes sdo tomadas pelo con-
junto dos membros integrantes do consdrcio, na forma prevista em seus estatutos e dependem da
contribuicdo dos consorciados ou recursos advindos de agéncias financeiras nacionais e interna-
cionais para implementacéo de suas acdes. Existem varios consércios espalhados pelo pais.

25 pollitt (2003). Pode-se afirmar que o JUG tem quatro metas principais: eliminar tensdes e
contradicGes entre as diferentes politicas; uso eficiente do recurso (eliminando duplicagio de
programas); impulsionar o fluxo de boas idéias e cooperagdo entre os diferentes atores e produ-
zir servigos estruturados sob o ponto de vista do beneficiario final.
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derativo, mas como elemento atdvico do processo de entendimento da
politica publica e sua traducdo na execucao.

Para criar JUG € preciso moldar operacgoes de sistemas que promovam a
flexibilidade, inteligibilidade mutua, accountability mutua; trocas financeiras e
performances ligadas entre parceiros. A disponibilizacdo de recursos e o desen-
volvimento da cultura da confianca e de solucédo (gerenciamento seqiienciado
estrategicamente) conjunta de problemas sdo elementos essenciais para a cria-
¢do de processos executivos, incluindo elementos de processos politicos.

Embora o governo nio seja um ator neutro e ingénuo para a gestdo de
bacia, é um ator fundamental que por meio de suas institui¢ées pode promo-
ver ou ndo a alocacdo de recursos necessarios para a melhoria da gestdo de
agua. Portanto, € um ator que ndo deve ser desconsiderado. Deve-se, sim,
procurar em suas entranhas onde e como promover JUG para desenvolvimen-
to de estratégias que beneficiem a gestdo dos recursos hidricos.

A abertura de espacos de participacdo e a cristalizacdo dos ja existentes,
embora sejam condigdo necessaria, ndo sdo suficientes para que a gestdo das
dguas continue em sua jornada politico-institucional, porque de um modo ge-
ral ha limites de participacdo; a sociedade civil acaba, muitas vezes, ndo conse-
guindo, nos comités, interferir significativamente na agenda governamental,
uma vez que sua prépria agenda é empobrecida. De qualquer forma, sio espa-
¢os que podem ser aproveitados para construir agenda de programas relativos a
agua. Aliado ao JUG, talvez seja possivel diminuir a setorialidade, reduzindo
eventuais resisténcias de comunidades e feudos epistémicos.

Assim, acreditamos que a negociacdo agregada ao JUG pode fomentar
um federalismo cooperativo para a gestdo das aguas, baseado no conceito de
subsidiariedade ao abrir espago, de forma propositiva, para o envolvimento de
outras esferas de governo na solucédo dos conflitos relativos aos usos da dgua.

Isso pode diminuir a fragilidade da esfera publica, ja que os atores contri-
buem na arena estruturada para enfrentd-lo(s) — no caso aqui, os comités de
bacia. H4 limites nesta abordagem? Sim. Os trés elementos: o sistema politico-
partidario-representativo, o federalismo e a gestdo das aguas sustentada no
conceito de subsidiariedade ndo estdo alinhadas e caminham necessariamente
ao mesmo passo. Isso significa revezes, avancos, novos olhares, avaliagdes e
disposicdo de negociacdo estratégica. Quanto mais complexa a juncio desses
elementos, mais conectividade havera entre as politicas ptiblicas neste pais.
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