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REBECCA ABERS ™
KARINA DINO JORGE **

1. INTRODUCAO

Historicamente, a gestio de 4guas no Brasil se desenvolveu de forma
fragmentada e centralizada. A gestio era fragmentada em funcio de cada setor (energia
elétrica, agricultura irrigada, saneamento, etc.) realizar seu proprio planejamento e
medidas. Era centralizada em decorréncia dos governos estaduais e federal definirem
a politica sem que houvesse a participagio dos governos municipais, dos usudrios da
dgua e da sociedade civil. Durante os anos 80, técnicos e especialistas brasileiros
discutiram intensamente a necessidade de mudar esse cendrio, com a criagio de um
sistema integrado e descentralizado de gestdo. Debates internacionais e nacionais
coincidiam quanto a definigdo dos principios basicos de um novo modelo: a gestdo
seria descentralizada para o nivel de bacia hidrogréfica; integraria todas as politicas
setoriais envolvidas na gestdo da 4gua; envolveria os usudrios da 4gua e a sociedade
civil no processo decisério; e trataria a 4gua como um bem de valor econdmico, e nio
mais como uma didiva inesgotavel da natureza.!
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No Brasil, esses principios foram adaptados. O valor econémico da dgua
seria reconhecido através da introdugio de um novo instrumento de gestdo: a cobranca
pelo uso da 4gua. A cobranga teria a fungio ndo somente de promover o uso racional
da 4gua, ao associar seu uso a um valor econdmico, mas também seria um meio de
gerar recursos para investimento na gestao da dgua em cada bacia. A descentralizacio
integrada e participativa seria realizada através da criacio de dois entes piblicos em
cada bacia: os “comités de bacia hidrogrifica” e “as agéncias de bacia”. Os comités
teriam a representagdo do poder publico, usuarios, e da sociedade civil, sendo um
novo férum privilegiado de deliberacio. As agéncias seriam os “bragos executivos”
desses comités. Dentre outras atribuigdes, os comités seriam responsdveis pela
determinagio dos precos e da aplicacdo dos recursos da cobranca pelo uso da dgua.
As agéncias dariam o apoio técnico e administrativo ao processo decisdrio, realizariam
a cobranga e executariam os projetos. Além de ser o principal meio de gerar recursos
para a gestdo da dgua em cada bacia, a cobranca seria chave para a sustentabilidade
de um novo sistema decisério descentralizado e participativo.

O inciso XIX do artigo 21 da Constitui¢io Federal de 1988 obriga o governo
federal a criar um sistema nacional de gestdo de recursos hidricos. No entanto, como
a Carta Magna também dividiu a dominialidade da 4gua entre estados e Unifo, a
criago de um novo sistema descentralizado ndo pode ser definida apenas por lei federal.?
Em 1991, Sao Paulo tornou-se o primeiro estado a aprovar sua lei de recursos hidricos.?
Embora Sdo Paulo tenha se baseado nos principios acima descritos, deixou sem
regulamentacdo aspectos cruciais, como os mecanismos de cobranga. Entre 1991 e
1997, 14 estados criaram legislagdes sobre recursos hidricos, que, em muitos casos
eram semelhantes a lei paulista, com a criacio de comités participativos de bacia
hidrografica e da cobranca pelo uso da dgua. Nessa época, tramitou um projeto de lei
no Congresso Nacional que também incorporou estas idéias e que resultou na Lei n®
9.433, de 1997, conhecida como a “Lei das Aguas”. Depois da aprovacio dessa lei,
onze estados elaboraram suas politicas de recursos hidricos. Roraima é o tnico estado
que ainda nfo aprovou sua lei de dguas.*

Em principio, este conjunto de leis deveria levar ao estabelecimento de
um sistema descentralizado de gestdo, com base nas bacias hidrograficas e articulado
com 6rgaos de gestdo em nivel federal e estadual. No entanto, verificaram-se vérios
obstéculos na implementacfo dessas leis. Primeiro, a dupla dominialidade da dgua
criou muitas indefini¢des quanto ao papel dos diferentes niveis da federacdo na gestio
da 4gua. Segundo, a maioria dos estados carece de capacidade técnica em aspectos
cruciais para a operacionalizagio das decisdes dos comités, tais como a implantagdo
de sistemas relativos a outorga, as informagdes, a0 monitoramento e a fiscalizagio.
Terceiro, ainda persistem indefinigdes relativas ao estabelecimento da cobranca. Na
falta de regulamentacio de questdes essenciais, como no caso dos mecanismos que
garantem o retorno do recurso as bacias de origem que estio sob controle dos comités,
observa-se que apenas um governo estadual instituiu a cobranga mais ou menos nos
moldes da proposta de gestdo descentralizada (o Rio de Janeiro, em 2004). O tnico
estado que implantou a cobranga até 2004 foi o Ceard, onde a mesma ocorre de forma




Descentralizagdo da gestdo da agua - Resecca ABErs E KariNA DINO JORGE

centralizada, sem a participagdo dos comités de bacia, sem a criacio de agéncias e
sem a garantia de retorno do recurso a bacia onde foi arrecadado. Em nivel federal, a
cobranga foi iniciada em 2003 na bacia do Paraiba do Sul, como experiéncia piloto.
Somente em 2004, em fungio desta experiéncia, a legislagio federal definiu de forma
mais especifica a natureza juridica das agéncias de bacia e garantiu que os recursos
voltassem as bacias de origem através de uma lei sobre contratos de gestio com essas
agéncias. Este avanco legal deve acelerar a instituicio da cobranga em bacias federais,
mas nio resolve o problema em nivel estadual (ABERS e KECK, 2005).°

Considerando que o sistema de gestio ainda estd pouco institucionalizado
e, principalmente, que os mecanismos operacionais da cobranca pelo uso da dgua
ainda estdo indefinidos, a criagio dos novos organismos de gestdo em nivel de bacia,
que dependem tanto desses aspectos, surpreende pela forma como tem avancado. Em
2004, existiam 91 comités de bacia estaduais e 6 federais instalados. Na auséncia da
cobranca, esses organismos se dedicam a uma grande variedade de outras atividades,
como a elaboragio de planos de bacia, a resolucio de conflitos, a discussiao de projetos
dos governos estaduais e federal, a promogio de parcerias locais, a realizagdo de agdes
de educacdo ambiental, etc.®

Este artigo pretende contribuir para o entendimento dos fatores que
levaram 2 criagio de tantos comités de bacia num contexto de baixa institucionalizacio
dos instrumentos de gestdo, que deveriam ser necessirios para que estes organismos
tivessem sustentabilidade econdmica e politica. O trabalho se baseou principalmente
em dados coletados ao longo dos dltimos dois anos pelo Projeto Marca d’Agua.” Apés
uma breve discussio sobre a descentralizagio politica, buscando na literatura alguns
conceitos que subsidiaram nossa interpretagdo do processo de criagio de comités, o
artigo apresenta dados de duas pesquisas realizadas pelo Projeto: a primeira é um
cadastro dos comités de bacia existentes, realizado em setembro de 2003. Trata-se de
um esforgo coletivo de membros do Projeto que, em um perfodo muito curto, coletaram
um pequeno conjunto de informagdes sobre a quase totalidade de comités existente
na época (85 de um total de 90); a segunda é uma pesquisa muito mais profunda sobre
um nimero bem menor de comités. Esta Gltima foi realizada entre 2002 e 2003, como
complemento a uma rodada de pesquisa qualitativa realizada em 23 bacias no ano de
2001, e envolveu o preenchimento de um questiondrio que sistematizou algumas das
informacoes analisadas na fase anterior. Embora mais de 20 questiondrios tenham sido
preenchidos, optamos aqui por examinar 15 comités de bacia e 1 comité em processo
de formacdo.® A partir da andlise de dados elementares, mas de grande
representatividade, aliada aos dados mais aprofundados (e complementados por
extensas informacdes qualitativas) sobre uma pequena parcela nio representativa do
universo, foi possivel formular algumas hipéteses sobre as razdes pelas quais os comités
estdo sendo criados.

2. DESCENTRALIZACAO

Desde a década de 1980, a descentralizacdo se tornou palavra de ordem
no cenério internacional de politicas ptblicas. A maioria dos pafses em desenvolvimento
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tem promovido reformas que delegam maior poder politico aos niveis territoriais mais
locais (DILLINGER, 1998 apud AGRAWAL e RIBOT, 2000:1). Distinta da mera
“desconcentracio”, na qual atores locais continuam subordinados ao poder central, a
descentralizacao politica se refere a transferéncia de poder decisério aos agentes que
prestam contas as populacdes locais, normalmente através de eleigdes (AGRAWAL e
RIBOT, 2000:5). Defensores da descentralizagdo argumentam que essa nova alocagao
de poder decisério implica na redugdo de custos de transacdo, no melhor
aproveitamento de informacdes, na maior capacidade de adaptacio as necessidades
locais e de adequagio dos custos em relagdo aos beneficios. Outros ainda defendem
a descentralizagio como um mecanismo de democratizagio, pressupondo que a
sociedade local terd maior capacidade de controlar as decisdes politicas em nivel
local do que em nivel central (AGRAWAL & RIBOT, 2000; CAMPBELL, 2003;
TENDLER, 1997:144-146).

A crescente literatura que analisa experiéncias empiricas de
descentralizagéo, no entanto, mostra que nem sempre ¢ mais eficiente nem mais
democratico. A eficiéncia é prejudicada em duas circunstincias: quando instituigdes
locais ndo tém capacidade técnica ou administrativa de deliberar ou executar
efetivamente, ou quando os interesses politicos locais sdo caracterizados por clientelismo,
corrupgao ou outras padrdes que fazem com que as decisdes politicas nio sigam as
prioridades técnicas. A democracia é prejudicada quando elites locais conseguem
monopolizar os processos decisérios ou quando a sociedade civil local nio é bem
organizada (AGRAWAL e RIBOT, 2000; ARRETCHE, 1996; BLAIR 2000;
BRANNSTROM, 2004; RIBOT, 2002; MANOR, 1999).

Para AGRAWAL e RIBOT (2000), descentralizagio somente pode resultar
em democratizagio quando existem mecanismos de “downward accountability”,
(responsabilidade para baixo), ou seja, mecanismos que garantam que as populagdes
locais controlem as decisdes e agdes dos agentes decisérios descentralizados. No Brasil,
a criagdo de conselhos participativos locais aparece como uma possivel forma de garantir
tal controle. Desde os anos 80, diversas politicas setoriais brasileiras tém passado por
reformas que combinam a descentralizagio com a institui¢io de conselhos: educagio,
habitacgio, sadde, assisténcia social, meio ambiente e recursos hidricos (DAGNINO,
2002; CARVALHO & TEIXEIRA, 2000; SANTOS JUNIOR, RIBEIRO & AZEVEDO,
2004). No entanto, a literatura empirica sobre essas experiéncias é em geral critica,
mostrando que os conselhos tém seus préprios problemas de accountability. As razdes
sdo vérias: que a sociedade em geral nfio é capaz de controlar seus representantes, que
os grupos mais poderosos tendem a “capturar” a representacio nos conselhos, que as
regras de eleigio dos membros ou de defini¢io de agenda acarretam maior poder ao
governo do que aos representantes da sociedade, ou que os conselhos nio tém poder,
na prética, para controlar as decisdes (BLAIR, 2000; OXHORN, 2001; TEIXEIRA,
1997; 2000). Ainda com essas ressalvas, parece razodvel argumentar que a criacio de
conselhos, juntamente com a descentralizacfio, é um passo positivo no sentido de
democratizar as politicas ptblicas.

A maioria dos estudos sobre descentralizagdo ora consideram suas

justificativas, ora avaliam seus impactos (AGRAWAL & RIBOT, 2000; BLAIR, 2000;
Ul
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BRANNSTROM, 2004; CAMPBELL 2003; OXHORN, 2001; RIBOT, 2002). Alguns
ainda analisam porque os atores centrais tendem a resistir & descentralizacio (RIBOT,
2002). No entanto, h4 poucos estudos sobre os motivos que levam os governos centrais
a promover a descentralizacio em determinados momentos, ou que fazem os atores,
em niveis territoriais mais locais, aceitarem maiores responsabilidades. Entre os poucos
estudos que examinam as causas da descentralizago estdo os que a percebem como
resultado de barganhas politicas nas quais diferentes atores politicos buscam acesso a
recursos. Um exemplo desta abordagem estd em WILLIS, et alli, (1999), que examina
os processos de descentralizacéo fiscal, ou seja, a transferéncia de recursos do governo
central para niveis mais locais. Os autores argumentam que o Brasil tem os mais altos
niveis de descentralizagdo fiscal da América Latina porque a estrutura fragmentada
dos partidos politicos e as regras do sistema eleitoral fortalecem as elites locais e
regionais, que exigem que o governo nacional lhes dé autonomia e recursos.

A caracterizagdo da descentralizagio enquanto resultado de barganha
entre forgas politicas regionais/locais e centrais dentro das instituicoes partidarias nao
parece ser suficiente quando a descentralizagdo envolve ndo somente a transferéncia
de recursos, mas também a transferéncia de responsabilidades. Entender o porqué da
descentralizagdo requer compreender nfo somente porque o governo central cede
poder, mas também porque o governo local aceita novas responsabilidades.

Em estudo sobre a descentralizagio de politicas sociais nos anos 90,
ARRETCHE (2000) argumenta que quando se trata de aceitar maiores
responsabilidades para a implementagio de politicas publicas, os atores locais precisam
ser incentivados. Segundo a autora, a transferéncia de responsabilidades nas politicas
publicas para niveis territoriais mais locais somente ocorre quando se estabelece uma
relagio custo-beneficio positivo para esse fim. Assim, municipios ou estados somente
aceitardo a responsabilidade para novos programas se os custos (politicos, técnicos e
financeiros) desta responsabilidade sio compensados pelos beneficios (principalmente
politicos) de controla-los. A autora mostra que os programas de descentralizacdo
melhor implementados — ou seja, em que um maior ndmero de estados ou municipios
aceitaram as novas responsabilidades e criaram os novos mecanismos decisérios exigidos,
especialmente os conselhos — foram no somente os que incluiram o repasse de novos
recursos para os municipios e estados, mas também os que envolveram atividades
tecnicamente simples de realizar e que trataram de assuntos que prefeitos ou
governadores acreditariam ser de importincia politica.

Segundo ARRETCHE, a descentralizacdo é bem sucedida quando ocorre
dentro de um programa intencional, no qual o governo central cria incentivos para
que os estados e municipios arquem com os novos programas. Assim, é preciso nao
somente que as forcas locais exijam maiores poderes, mas também que o governo
central aja de forma pré-ativa, propiciando condi¢des para que os atores locais aceitem
a descentralizacio. Em muitos casos, os atores locais resistem a descentralizagao
porque nédo hé incentivos suficientes 4 adogio de novas responsabilidades.

Na politica de recursos hidricos, h4 um grande problema em relagio a
tais incentivos. Teoricamente, o incentivo a favor da descentralizagio viria da cobranga
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pelo uso da dgua. O poder de definir precos e prioridades de investimento dos recursos
da cobranga seria a principal fonte da for¢a politica dos comités, um grande incentivo
para que sejam criados pelo estado e para a participagdo da sociedade civil e dos
usuarios. No entanto, como notado anteriormente, a cobranga praticamente nio foi
implementada em nivel estadual, pelo menos nao de acordo com o modelo que daria
forca aos comités de bacia. Entdo o que incentiva a onda de criacio de comités?

A literatura sobre descentralizagdo geralmente considera que se trata de
um processo linear (de cima para baixo), no qual os governos centrais “devolvem”
poderes aos niveis mais locais. Na drea de recursos hidricos, esse processo é mais
complexo. Primeiro, porque o processo de descentralizagdo ocorre simultaneamente
em dois niveis, nacional e estadual, com a criagio de organismos de bacia tanto para
as 4guas federais quanto para as dguas estaduais. Segundo, porque a descentralizacdo
nfo envolve a transferéncia de poder para as instAncias mais locais ja existentes (como
0 municipio), mas propde a criagdo de uma nova esfera territorial, a bacia hidrografica.’
Terceiro, porque a descentralizacio tem um caréter “semivoluntirio” — na maioria dos
estados, nada obriga que os comités sejam criados em todas as bacias hidrograficas. O
resultado é que a criagio dos comités parece ocorrer de acordo com multiplas l6gicas:
em alguns casos, por bacias especificas serem identificadas como “prioridade” por parte
do poder ptblico; em outros casos, porque atores locais se organizaram; em alguns
estados, como parte de um programa de implantagio de comités em todo o territério,
e assim por diante. Nas paginas a seguir, discutiremos com mais detalhe esta variedade
de légicas e, no final do trabalho, proporemos algumas hipdteses que explicariam por
que, em um contexto com grande diversidade de motivagdes, aparecem dezenas de
organismos deliberativos que s3o, pelo menos formalmente, muito semelhantes.

3. UM RETRATO DOS COMITES

Embora algumas fontes afirmem existir niimero ainda maior,'° no momento
de elaboracéo deste texto, identificamos 91 comités estaduais ja criados, instalados e
com seus membros empossados, além de 6 comités federais. O cadastro de comités
elaborado pelo Projeto Marca d’Agua em setembro de 2003 incluiu 85 destes comités
estaduais, ou seja, 93,4% dos hoje existentes. Assim, a analise dos dados desse cadastro
produz um retrato bastante representativo dos comités estaduais.

Os comités cadastrados apresentam grande variagio no que se refere ao
tamanho das bacias sob sua jurisdi¢do, como indica a Tabela 1. Verificamos que 30%
dos comités estdo em bacias de até 5.000 km?2, mais da metade estio em bacias de
5.000 até 20.000 km? e 15% estdo em bacias maiores do que 20.000 km? .!' A menor
bacia cadastrada foi a da Lagoa da Conceigio, incorporando apenas parte do municipio
de Floriandpolis, e a maior bacia cadastrada foi a do rio Paracatu, em Minas Gerais,
com mais de 40.000 km2. Dos comités cadastrados, 28% se localizam em bacias
predominantemente rurais, 11% em bacias predominantemente urbanas e 55% em
bacias que inclufam areas urbanas e rurais. Também foi observado que 14% dos comités
estaduais se localizam em 4reas litorAneas. A Tabela 2 mostra que mais de 40% das
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bacias pesquisadas sofrem de problemas de enchentes, um tergo possui problemas de
escassez e 70% apresentam problemas de qualidade de 4gua. Enquanto 18% (15
bacias) declararam nio sofrer nenhum destes problemas, quase a metade das bacias
pesquisadas (41 bacias) sofre mais de um dos problemas.

Tabela 1: Tamanho da Bacia

Tamanho (Km?) Nimero de Comités
Até 5.000 24 (30%)
De 5.000a 10.000 18 (22%)
De 10.000a 20.000 27 (33%)
De 20.000 a 60.000 12 (15%)
Total 81 (100%)

A informacdo ndo foi disponivel para 4 comités
Fonte: Cadastro de Comités Estaduais, Projeto Marca

d” Agua, 2003.

Tabela 2: Problemas Existentes nas Bacias

Problema Nimero de Comités
Enchentes 35 (42%)
Escassez 27 (32%)
Qualidade da Agua 59 (70%)
Nenhum destes 15 (18%)
problemas

*Pergunta de resposta multipla; A informacdo ndo fot
disponivel para um comité.
Fonte: Cadastro de Comités Estaduais, Projeto Marca

d’Agua, 2003.

Como se pode verificar na Tabela 3, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina e Minas Gerais possufam 76 % dos comités estaduais existentes. A
predominancia de comités nesses estados vem decrescendo, tendo em vista que em
2001, eles possufam quase 90% dos comités estaduais no Brasil. Também, vem crescendo
o ntimero de comités estaduais formados na Regido Nordeste. Quanto a Regido Centro-
Qeste, ha atualmente apenas um comité de bacia na regido, que, infelizmente, néo foi
coberto pelo cadastro.
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Tabela 3: Estado dos Comités

Regifio/Estado Nimero de Comités
Regido Nordeste 13 (15%)
CE 7(8%)
PE 4 (5%)
SE 1 (1%)
BA 1 (1%)
Regifo Sudeste 41 (48%)
ES 3 (4%)
MG 16 (19%)
R] 1(1%)
SP 21 (25%)
Regido Sul 31 (36%)
PR 3 (4%)
SC 12 (14%)
RS 16 (19%)
Total 85 (100%)

Fonte: Cadastro de Comités, Projeto Marca
d”Agua, 2003.

Com base nos dados coletados, constata-se que a criagio de comités
estaduais se acelerou depois de 1997, ap6s a aprovagio da Lei Nacional. Como mostra
a Tabela 4, 69% dos comités cadastrados foram instalados entre 1998 e 2003. Essa
aceleragio se deve, em parte, ao fato de que muitos estados apenas criaram suas leis
de 4gua apds a aprovagio do “marco legal” representado pela lei nacional. No entanto,
a criacdo de comités também se acelerou nos estados onde ja havia leis de recursos
hidricos. Por exemplo, 14 dos 16 comités mineiros, 13 dos 16 comités gatichos e 11 dos
12 comités catarinenses foram criados de 1998 em diante, apesar destes estados ja
terem leis de recursos hidricos desde 1993 (caso de Santa Catarina) e 1994 (caso de
Minas Gerais e Rio Grande do Sul). Ao nos indagarmos sobre o porqué dessa aceleragio,
encontramos duas hipéteses: de um lado, o “timing” natural do processo de instalagdo
de um novo sistema de recursos hidricos, que exige alguns anos entre a aprovagio da
lei e a criacio dos primeiros comités; por outro lado, também é provavel que a aprovacio
da lei nacional tenha fortalecido as leis estaduais existentes, legitimando o modelo de
descentralizagdo da gestdo de recursos hidricos.

B
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Tabela 4: Ano de instalacao dos
Comités Estaduais
(Tomada de Posse Membros)

Ano de instalagio Nutmero de Comités
1988-1994 9 (11%)
1995-1997 17 (20%)
1998-2001 35 (41%)
2002-2003 24 (28%)
Total 85 (100%)

Fonte: Cadastro de Comités Estaduais, Projeto Marca

d” Agua, 2003.

A instalacio de um comité nfo significa que ele esteja efetivamente
funcionando. O cadastro do Projeto Marca d’Agua contém apenas um indicador do
funcionamento dos comités: o ntimero de reunides plendrias que ocorreram entre a
sua instalagio e a data do cadastro (setembro de 2003). Esse indicador deve ser
interpretado com cautela, pois a atividade de alguns comités se concentra em cAmaras
técnicas ou grupos de trabalhos e ndo em reunides de todos os membros. Ainda assim,
reunir a plendria pelo menos duas vezes por ano parece ser um critério minimo para se
identificar os comités que existem efetivamente (e nfo apenas formalmente). A Tabela
5 apresenta o ndmero médio de reunides por ano em cada comité, excluindo os comités
criados em 2003, j4 que alguns foram instalados logo antes do cadastro. Enquanto
pouco mais de um quarto dos comités se reuniu menos de 03 vezes ao ano (na média),
aproximadamente o mesmo ndmero de comités teve 05 ou mais reunides anuais.

O que mais se destaca nessa tabela, no entanto, é que grande parcela dos
comités pesquisados (quase 30% do total) nio informou o nimero de reunides até
entdo ocorridas. E impossivel determinar com seguranga, a partir dos dados disponiveis,
porque tantos comités nio responderam a esta pergunta. Podemos apenas desenvolver
algumas hipSteses: a nio resposta pode demonstrar uma falta de conhecimento das
liderangas atuais quanto 2 histéria do préprio comité; pode demonstrar a falta de
registro e documentagdo da memdria do organismo; ou ainda pode refletir um
constrangimento em declarar que o comité nio tem, de fato, se reunido com freqiiéncia.
Todas estas hipdteses indicariam a existéncia de problemas ou fragilidades no
desempenho efetivo do comité.
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Tabela 5: Média de Reunides por Ano
(Comités Estaduais Criados Antes de 2003)

Média de Reunidespor Ano | Ndmero de Comités
Nio informou 22 (28%)
De0Oal,9 8 (10%)
De2a2,9 14 (18%)
De3a3,9 6 (8%)
De4a4,9 10 (13%)
De5a5,9 7 (9%)

6 e mais 12 (15%)
Total 79 (100%)

Fonte: Cadastro de Comités Estaduais, Projeto Marca d”Agua,
2003.

4. ESTUDOS DE CASO - O PROCESSO DE CRIACAO DE COMITES

A anilise sobre o processo de criagio de comités focalizou um conjunto
de 15 comités ja criados e 1 comité em processo de formagio. Como se pode verificar
da Tabela 6, que apresenta os dados do Cadastro discutidos na segio anterior para
cada comité, a selecio de comités nesta segunda pesquisa privilegia a variagio regional
em detrimento de uma distribuigdo representativa do universo de comités registrados
pelo cadastro. Assim, enquanto um quarto das bacias examinadas aqui se localiza nas
regides Nordeste e Centro-Oeste, estas regides apresentavam em 2001 apenas 8% dos
comités criados no Brasil. Essa escolha facilita a observagio das variadas formas como
tém sido criados os comités, mas ndo devemos nos equivocar ao presumir que estes 16
organismos representam o universo dos comités.
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Tabela 6: Dados do Cadastro Para as Bacias de Estudo de Caso

Comité Estado | Anode | Tamanho daBacia Problemas na Bacia Reunioes
Instalagio por ano
(Média)
KM? No. de |Escassez Enchenteleua!idade
lunicipios de Agua
Médio Jaguaribe CE 1999 9.534 13 X X 2,80
Baixo Jaguaribe CE 1999 8.066 9 X X 1,80
Pirapama PE 1998 600 7 X 4,50
Salitre BA 2001 13.468 9 X 6,67
Paracatu MG 1998 41.000 16 Nio
informou
Velhas MG 1998 28.000 51 X X Nio
informou
Pomba Muriaé RJ/MG | 2001 16.015 67 X 1,67
Alto Tieté SP 1994 5.985 36 Nio
informou
Paratba do Sul SP 1994 13.500 34 X 2,80
Ribeira do Iguape SP 1996 23.310 23 X 4,88
e Litoral Sul
Lagoa da Conceigdo SC 2000 80 1 9,00
Itajaf SC 1998 15.000 47 X 2,00
Santa Maria RS 1993 15.754 7 X 5,10
Gravatai RS 1989 2.020 8 X 11,33
Sinos RS 1988 4.002 32 X X X 9,88
Cuiaba MT Ainda | 120.000 30 X X 0
nao
criado

Fonte: Cadastro de Comités, Projeto Marca d Agua, 2003

4.1. Motivos de Criagao

Uma primeira questdo que os estudos de caso examinaram se refere s
razdes pelas quais os comités estdo sendo criados. Para investigar essa questio, pedimos
aos pesquisadores do Projeto Marca d’Agua que investigassem as principais motivacoes
para a criacdo do organismo que estavam pesquisando. As opcdes de resposta




Ambiente & Sociedade - Vol. VIIIn°. 2jul./ dez. 2005

inclufram uma série de problemas ambientais e hidricos, a intencdo dos governos
estaduais de se adequar a leis e a necessidade de criar comités para conseguir
financiamentos ou se adequar a contratos com agéncias internacionais. Como demonstra
a Tabela 7, na grande maioria dos casos, a criagdo de comités estd associada a intengao
de resolver problemas concretos na bacia, como o agravamento de problemas ambientais,
conflitos entre usos da d4gua ou a ocorréncia de algum evento critico.

Tabela 7. Motivagoes de Criacao dos Comités — Estudos de Caso.
(Resposta Muiltipla)

Principais motivacdes para a criagdo do comité Numero de Comités
Evento critico (inundagio, vazamento acidental de 6leo, seca acentuada, 2
etc).

Agravamento das condi¢des ambientais da bacia (comprometimento gradativo 8
da qualidade ou escassez de 4gua, etc).

Conflito pelo uso da d4gua 9
Atendimento a lei estadual ou federal 10
Possibilidade de acesso a recursos financeiros 1
Exigéncia ou recomendagio relacionada a concessio de empréstimo 1
internacional

Total 16

Fonte: Projeto Marca d’Agua

No entanto, na maioria dos comités pesquisados, a sua criacio também
resultou de outras motivacdes. Na maioria dos casos, uma das principais motivagdes
para a criagdo desses comités foi a vontade do governo estadual de se adequar as
novas leis de recursos hidricos. A motivacdo financeira parece menos importante.
Embora os organismos de cooperacio internacional, como o BID e o Banco Mundial,
tenham promovido a criacio de comités — e, como veremos a seguir, tém financiado
vérios dos organismos estudados — em apenas um caso o pesquisador associou a criacio
do comité com o objetivo principal de atender as exigéncias de um érgio desse tipo.
Da mesma forma, embora 6rgios governamentais, especialmente a Agéncia Nacional
de Aguas, tém colocado a existéncia de comités como requisito para o recebimento de
apoio financeiro, apenas em um caso esta possibilidade foi considerada pelo pesquisador
como um dos motivos principais de criagio do comité.

Em sintese, entre os comités estudados aqui, podemos ver que a grande
maioria nasce em resposta a algum problema especifico, e nio apenas para atender a
exigéncias legais ou financeiras, embora em muitos casos essas exigéncias também
contribuam para que sejam criados.
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4.2 Iniciativa de criagao

A iniciativa de criacio de comités de bacia pode partir de diversos tipos
de atores, atuando sozinhos ou em articulagio com outros segmentos. A Tabela 8
mostra que atores ligados a sociedade civil (incluindo organizagdes nio
governamentais, universidades e movimentos sociais), governos estaduais, prefeituras
e usudrios podem estar por trds da criagio de comités de bacia. O governo estadual
aparece com maior freqiiéncia entre os que tomaram a iniciativa para a criagio: 12
comités nas 16 bacias consideradas. Em alguns casos, esta iniciativa resultou de uma
politica oficial de criagio de comités; e em outros, das agdes independentes de técnicos
estaduais. Em 6 casos, o governo estadual foi o tnico segmento identificado como
responsavel pela criacio do organismo. Usudrios participaram do movimento de se
criar 0 comité em 6 dos casos. A iniciativa de criagdo partiu de prefeituras em cinco
casos e da sociedade civil também em cinco casos. Em mais da metade dos casos
estudados, atores de mais de um desses quatro segmentos estiveram envolvidos na
criagdo desses organismos de bacia.

Tabela 8: Iniciativa de Criagao dos Comités — Estudos de Caso

Quem tomou a iniciativa para a formagio Nuamero de Comités
do comité?

Somente o Governo Estadual 6
Governo Estadual e Prefeituras 1
Governo Estadual e Usuérios 1
Governo Estadual e Entidades da Sociedade 2
Civil*

Governo Estadual, Prefeituras, Entidades da 2

Sociedade Civil e Usuarios

Prefeituras e Usudarios 2
Somente Entidades da Sociedade Civil 1
Total 16

* Sociedade Civil abmngf. ONG, Universidade e/ou Movimento Social
Fonte: Projeto Marca d’Agua

A constatacdo de que entidades da sociedade civil tomaram a iniciativa
de criar comités em apenas 6 dos casos surpreende, tendo em vista que em 10 bacias os
pesquisadores detectaram a existéncia de um movimento social ligado a recursos hidricos
ou a meio ambiente anterior a formagio do comité. Ou seja, em 4 das bacias estudadas,

13
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tais movimentos existiram, mas nio foram responsaveis pela criacio dos comités, embora
quase sempre participassem dos mesmos depois de implantados. Seria interessante
pesquisar mais profundamente porque movimentos que lutam contra problemas
relacionados 4 4gua e ao meio ambiente nem sempre se envolvem em processos de
criacio de comités. Seria resultado de falta de conhecimento da iniciativa? De uma
percepcio de que um comité nio solucionaria os problemas? De conflitos ou da falta de
aliangas politicas com grupos envolvidos na iniciativa? Ou existiriam outras razdes para
0 nfo envolvimento de movimentos sociais no momento de criacio de um comité?

4.3. OPOSICAO E DESCONFIANCA

Os estudos também procuraram identificar os atores mais desconfiados,
reticentes ou opositores 2 iniciativa de criacio do organismo, com resultados bastante
interessantes.

Apenas em quatro casos o respondente afirmou nio existir nenhum setor
contrario ao processo. Nas outras bacias, verifica-se uma clara correlagio inversa entre
quem tomou a iniciativa e quem “desconfiou” do processo. Em todos os 6 casos onde
o pesquisador constatou que setores da sociedade civil demonstraram desconfianca
em relagio ao processo, observou-se que os comités foram criados a partir da iniciativa
do governo estadual. Nas palavras de um pesquisador, “acreditavam que estavam
sendo inseridos numa politica de cooptagio politica”. Por sua vez, em dois casos onde
a criacio do comité partiu de organizacdes civis, identificou-se a desconfianga de
alguns atores dentro do governo estadual. Em um caso, o conflito foi mais regional,
com os representantes do trecho alto da bacia mostrando-se mais resistentes, por
entenderem que o processo estava sendo controlado por grupos de outras partes da
bacia. Em outra bacia, o consércio intermunicipal que ja existia se sentiu ameacado
pela proposta do governo estadual de criar um comité na mesma bacia.

Enquanto estes grupos claramente demonstraram “desconfianga”, os
estudos associaram outros tipos de atores com oposigio direta ao comité. Em trés
casos, observaram-se grupos politicos locais e prefeituras que se opunham ao comité,
por entendé-lo como uma ameaga aos mecanismos tradicionais de se fazer politica.
Por exemplo, o pesquisador escreveu com relagio a uma bacia nordestina:

“devido a cultura e a tradigio coronelista permeadas nas relacdes politicas
da regizo, o setor de poderes piblicos municipais, Prefeituras e Camaras
de Vereadores, buscavam resolver seus problemas por meio de acordos
politicos e troca de favores... muitas dessas liderangas interpretam [a
criagio do comité] como uma acio que diminui seus poderes e seu
poder de barganha politica”.

Qutros pesquisadores identificaram a oposicio de determinados grupos
econdmicos, especialmente agricultores, que se preocupavam com a possibilidade do
comité prejudicar suas atividades. Em um caso, detectou-se a oposicio de técnicos e
politicos em 6rgios do estado com “visdes tradicionais” sobre a gestdo de recursos hidricos,
que contestaram a visfo alternativa dos grupos envolvidos na criacio do comité.
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4.4 APOIO TECNICO E FINANCEIRO

A criagio de um comité de bacia normalmente se constitui de uma série
de encaminhamentos: a definicdo da sua composicido, um processo de selegio dos
membros, a oficializagio do comité por parte do governo, a posse de seus membros e a
eleicio da sua primeira diretoria. A maioria das leis estaduais estabelece diretrizes
bésicas relativas & composicdo dos comités e ao processo de selecio de seus membros,
mas ndo define quem é responsével pela organizagdo do processo de instalagao desses
organismos de bacia. Isso talvez explique porque ha uma grande variagio na forma
como estes procedimentos ocorrem. Em alguns casos, os responsaveis pela criagio do
comité tiveram acesso a algum apoio técnico e financeiro, possibilitando a organizacio
de amplas reunides preparatérias, a elaboragio de um cadastro de potenciais membros
e as atividades de capacitagio. Em outros casos, a organizagio do comité dependeu
da forca “voluntaria” dos atores responséveis por sua criagio.

A maioria dos comités estudados recebeu apoio técnico-organizacional
externo para a sua criacdo. Alguma organiza¢do providenciou técnicos especializados,
espago fisico, agentes de mobilizagio e outros recursos destinados ao processo de
disseminacio de informagdes, a identificacio de atores e a realizagido de reunides
preparatdrias. Na maior parte dos casos, esse apoio foi fornecido diretamente por
6rgaos estaduais (11 casos). Em outros dois casos, o apoio foi dado por um consércio
municipal na bacia e pela universidade federal do estado, respectivamente. Em apenas
trés dos casos estudados, nio existiu apoio “externo”; a organizagio dependeu da
reunido de forcas “voluntérias” dos grupos envolvidos na criagio do comité. Isso
ocorreu nos comités Gravataif, Sinos e Itajaf, onde atores da sociedade civil — em
parceria com técnicos estaduais nos primeiros dois casos — criaram o comité com os
recursos destes mesmos grupos.

Tabela 9: Fontes de Apoio Financeiro — Estudos de Caso
(Resposta Multipla)

Fontes de apoio financeiro Ntimero de comités
Organizacoes Nao Governamentais 3
Universidades 2
Empresas/Usuérios 3
Consorcios intermunicipais e prefeituras 4
Governo estadual 8
Governo Federal 1
Organismos de cooperagio internacional 6
Nenhum 1

Total 16

Fonte: Projeto Marca d’Agua
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Em relagio a doacio de recursos financeiros ou a cessdo de espago fisico,
material, xerox, pessoal técnico e outros recursos, percebemos que os governos estaduais
foram o setor que mais apoiou financeiramente a criacio dos organismos de bacia
estudados (Tabela 9). Em segundo lugar esto os projetos de cooperacio internacional,
que também aparecem como importante fonte de financiamento, apoiando a criacdo
de 6 dos comités estudados.

4.5. CARACTERISTICAS DO PROCESSO DE CRIACAO

O estudo levantou vérias informacdes sobre o processo de criacio de
comités que podem ajudar a determinar em quais casos envolveu apenas a realizacio
de um procedimento formal, e em quais ocorreu um processo mais aprofundado de
mobilizagdo anterior a instalacio do comité. Todos os comités organizaram algum tipo
de “mobilizagdo” antes da escolha de seus membros. Houve, assim, convocacdes publicas
e reunides que visavam divulgar a proposta e os objetivos do comité e mobilizar as
entidades que poderiam concorrer as vagas. Novamente, o que se constata é a
diversidade. O nimero de reunides anteriores a criagdo dos organismos variou entre 3
e “mais de 48”. Em algumas bacias, realizaram-se reunides de mobilizagio em cada
municipio. Em outras, ocorreram eventos em trechos da bacia. Em alguns casos,
reunides iniciais levaram 2 eleicio de um comité provisério ou um grupo organizador
que se responsabilizou pela organizagido posterior do processo, pela defini¢io da
composicio e pelo estatuto do comité. Em outras bacias, tais decisdes foram tomadas
em semindrios mais amplos ou simplesmente pelo grupo de atores que iniciou o processo.
Como mostra a Tabela 10, o processo de mobilizagdo pode envolver diversos tipos de
evento. Em sete bacias, os organizadores realizaram mais de um destes tipos de evento.

Tabela 10: Tipos de Reunides Anteriores a Criagdo do Comité -
Estudos de Caso (Resposta Multipla)

Tipo de reuniao Numero de comités
Reunides iniciais de trabalho com atores 11
estratégicos

Encontros intersetoriais regionais 5
Encontros setoriais ou por segmento 3

Seminérios de informagio e sensibilizagao 8

Outros tipos de reunides 3

Total 16

Fonte: Projeto Marca d’Agua
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Além de realizar reunides abertas ao publico, em algumas bacias foi
produzido um cadastro de entidades habilitadas a se candidatar a membros do comité.
Em apenas 4 dos 16 comités houve uma tentativa formal de identificar potenciais
membros antes do processo de mobilizagdo, com a intencdo de garantir que todas as
entidades interessadas fossem chamadas para as reunides. Na primeira dessas bacias,
foi utilizado um cadastro pré-existente produzido pelo consércio intermunicipal ja
organizado na bacia. Na segunda, ampliou-se a pesquisa feita em uma tese de doutorado
sobre a bacia. Na terceira, um grupo de pesquisa universitaria realizou um estudo.
No dltimo caso, uma empresa de consultoria foi contratada para ajudar os organizadores
do comité a elaborar um cadastro. Em mais quatro casos, um cadastro foi montado
durante o préprio processo de mobilizagdo, através da inscricio de participantes em
reunides que ocorreram antes da escolha dos membros dos comités. Este tipo de cadastro
ao longo da mobilizagido ajudou a garantir que todas as entidades envolvidas na
mobilizagdo pudessem ser informadas sobre reunides para eleger membros e acdes
posteriores do comité. No restante dos casos estudados, nenhum tipo de cadastramento
ocorreu durante o perfodo de formagio do organismo de bacia.

4.6. TIPOS DE PROCESSOS DE CRIACAO

A comparagio entre os 16 comités examinados nesse trabalho ratifica a
conclus@o de que uma grande variedade de situacdes impulsiona a criagdo de comités
de bacia. Em cada caso, o apoio e a iniciativa tém origem diversa ou advém da
confluéncia de diferentes atores.

Na tentativa de organizar esta diversidade, pode-se dividir os comités
estudados em dois grandes grupos: os que se formaram a partir de mobilizagoes locais
e os que foram criados principalmente em fungio de programas ou financiamentos
externos a bacia. Um pequeno nimero dos comités estudados (dados qualitativos
possibilitam identificar quatro) foi criado por grupos locais, sem muito apoio externo,
com a finalidade de encontrar solugdes para problemas concretos. Sdo organizagdes
nio governamentais, prefeituras, associacdes comerciais, ou universidades. Em alguns
casos, esse processo incluiu técnicos do governo estadual, que trabalhavam nfo como
representantes do governo, mas como individuos comprometidos (GUTIERREZ, 2002;
2004). A iniciativa de criar estes comités ocorreu principalmente a partir da agao de
atores locais. Podemos chamd-los de casos de “agfo coletiva local”.

Em outros casos, verificamos que a criacio do comité ocorreu no contexto
de um programa ou de uma politica definida fora da bacia. Em Sio Paulo e no Rio
Grande do Sul, o governo estadual criou comités em todas as bacias do territério. Em
Minas Gerais e no Cear, o governo foi mais seletivo, promovendo a criagio de comités
em bacias consideradas pelo governo estadual como de maior interesse. Em seis das
bacias estudadas, ainda houve a influéncia direta de organismos internacionais de
financiamento, que procuraram associar a concessdo de financiamentos as tentativas
de melhorar a gestdo de recursos hidricos.

|7
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No entanto, muitos dos comités estudados nio se enquadram totalmente
em nenhum destes dois grupos, pois resultam de uma confluéncia simultinea de esforcos
locais e externos. Por um lado, h4 casos em que mobilizagdes ou acdes locais foram
viabilizadas apenas quando se conseguiu o apoio de organizagdes externas ao comité.
Um exemplo disso é o comité da Lagoa da Conceigédo, em Florianépolis, onde a
mobilizagio de atores da sociedade civil local foi incentivada pela Secretaria Nacional
de Recursos Hidricos e que, posteriormente, ganhou o apoio técnico do érgao ambiental
estadual para a formagdo do comité (FRANK, 2002). Por outro lado, ha algumas
experiéncias em que a iniciativa local se confunde com agdes mais amplas. Nestas
bacias, como na Bacia do Alto Tieté em Sao Paulo, os fundadores estavam trabalhando
ao mesmo tempo em nivel local e estadual. Buscava-se, para demonstrar a viabilidade
da proposta, construir experiéncias pilotos nas bacias onde havia maior mobilizagao

local (KECK e JACOBI, 2002; ABERS e KECK, 2005).

5. CONCLUSOES

A variedade de motivagdes e iniciativas de criagao de comités € intrigante,
pois A primeira vista sugere a inexisténcia de uma ldgica sistemdtica por tras da criacio
de quase 100 comités de bacia no Brasil. Certamente desafia a sugestio de ARRETCHE
(2000) de que a descentralizacdo participativa avanga somente no contexto de um
programa amplo e consistente de incentivos financeiros ou politicos que convencem
atores locais de que vale a pena criar novas instincias e aceitar novas responsabilidades.
Para ARRETCHE, “... a ‘existéncia de politicas deliberadas’, explicitas e eficientemente
desenhadas para obter a adesdo dos governos locais, ¢ uma condicio necesséria ao
sucesso de um processo amplo e abrangente de transferéncia de fungdes de gestdo de
politicas sociais” (Ibid: 244). Para a autora, um “conjunto efetivo de incentivos”
(Ibid: 245) incluiria tanto os financeiros quanto os politicos. Os financeiros podem,
por exemplo, dar poder decisério a estancias locais sobre a alocagdo de recursos
orcamentérios. Os politicos podem entregar responsabilidades a atores locais que sao
percebidas por aqueles como assuntos de relevancia local que teriam a capacidade
técnica e financeira de resolver.

No caso da descentralizacio de recursos hidricos, a variedade de processos
de criagfo estd associada, no entanto, justamente a falta de um conjunto efetivo de
incentivos sistematicos do tipo que ARRETCHE descreve. A cobranga pelo uso da
dgua, se implementada, representaria um incentivo financeiro forte, j4 que daria aos
comités o poder de definir quanto cobrar e de decidir sobre como alocar os recursos
arrecadados. Todavia, o exercicio dessa competéncia tem um futuro incerto, ja que
depende da regulamentagio legal que tem se desenvolvido de forma muito lenta na
grande maioria dos estados.”? E possivel identificar varios casos nos quais a criacdo de
comités estd associada a outros tipos de incentivos financeiros. Em seis casos
considerados neste estudo, a criagio do comité ocorreu no 4mbito de investimentos
financiados por organismos internacionais. No entanto, longe de ser um programa
Gnico de incentivo a comités por parte dos organismos internacionais, em cada bacia
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uma institui¢do diferente atuou com objetivos bastante diversificados. Nos trés comités
paulistas incluidos na amostra, também se pode citar o incentivo criado pelo Fundo de
Recursos Hidricos (FEHIDRO), cujos recursos sao alocados conforme as deliberagdes
dos comités de bacia. No entanto, em nenhum outro estado existe um programa deste
tipo. Assim, podemos dizer que embora a maioria dos comités estudados se
beneficiassem de algum tipo de incentivo financeiro, estes nio faziam parte de um
programa sistematico do tipo que ARRETCHE descreve. Ainda verificamos que em 7
das 16 bacias os comités foram criados na auséncia de qualquer incentivo financeiro.

Em relacdo aos incentivos politicos, é possivel constatar que as leis de
dgua dao aos comités poucos poderes concretos. A cobranga, a competéncia vista por
muitos como da maior importincia para os comités, ainda nio foi implementada. Com
algumas excegdes especificas a determinados estados,” os outros poderes dos comités
tendem a ser pouco tangiveis. Aprovar o plano de recursos hidricos da bacia — atribui¢ao
do comité em quase todos os estados - tem implicacdes politicas ambiguas quando se
leva em conta que o poder piblico tem freqiientemente ignorado planos deste tipo.'*
Outras competéncias dos comités nao tém garantias de que serdo cumpridas: faltam
mecanismos legais que assegurem que decisdes relacionadas a arbitragio de conflitos
sejam respeitadas pelos atores envolvidos ou que os 6rgios gestores submetam suas
decisdes sobre obras hidricas a deliberacio de comités. Em entrevistas com membros
de comités, ¢ comum ouvir reclamagdes de que o estado no enxerga esses organismos
como 6rgaos publicos legitimos e nio respeita as decisdes. Ou seja, se no contexto
atual, os comités ndo tém poder legal significativo e efetivo, é improvavel que ter
acesso a esse poder seja um incentivo suficiente para explicar a criagdo destes féruns.

Como explicar a criagio de um significativo nimero de comités de bacia
em contextos tao diversos, nos quais incentivos financeiros existem em alguns casos e
em outros, nio, e onde incentivos politicos concretos e imediatos sdo dificeis de
identificar? A seguir, apresentaremos quatro fatores que podem explicar a onda de
criagio de comités nestas condigdes.

Primeiro, apesar da cobranga nfo existir, a expectativa de que possa vir a
se tornar realidade pode ser um incentivo indireto, mas também sistematico. Alguns
grupos podem acreditar que vale a pena agir antes da implantagio da cobranca, para
garantir que estejam bem posicionados na cena caso este instrumento seja
implementado. Usuérios entrevistados na bacia do Rio das Velhas, por exemplo,
sugeriram que participam do comité para se manter atualizados em relacio a eventual
implementacio da cobranca e para garantir sua participagio nesse organismo de bacia
quando isso ocorrer (ABERS, 2002). Assim, a legislagio, embora ainda incompleta e
sem estrutura institucional para realizar a cobranca, pode ter mudado a estrutura de
incentivos de forma indireta, criando a expectativa de que no futuro pode haver
beneficios para os que participam do processo hoje.

A segunda raziio para a existéncia desse grande ntimero de comités, ainda
sem o incentivo que a cobranga representa, talvez decorra da natureza do tema “4gua”,
que parece se adaptar bem ao modelo de comités de bacia. A 4gua desperta o interesse
de diversos grupos por ser um bem de uso universal. Como instdncia que retne

9



Ambiente & Sociedade - Vol. VIIIn°. 2jul./ dez. 2005

representantes de diferentes grupos, um comité de bacia pode atender a necessidade
de articulacio para resolver problemas especificos relacionados a dgua, que quase
sempre afetam varios segmentos da sociedade e requerem a colaboracdo de diversos
grupos para sua efetiva solucio. Os dados do cadastro do Projeto Marca d’Agua
mostram que hd existéncia de problemas relacionados a disponibilidade e ao uso da
dgua na grande maioria das bacias onde os comités foram criados. Em cada local, no
entanto, esses problemas se manifestam de forma distinta.”® Assim, observa-se que os
comités sdo criados em tantos lugares nfo porque os problemas, condigdes e incentivos
sdo parecidos, mas justamente porque a estrutura de comité é adaptavel a uma grande
variedade de problemas e situagoes.

Entretanto, é evidente que se o “conceito de comité” nio fizesse parte do
universo intelectual destes atores, haveria necessidade de se encontrar uma outra
forma para a sua articulagio. Neste sentido, devemos identificar dois outros fatores
que impulsionam a criagdo de comités como forma de solucionar problemas. Um ¢ o
papel do movimento voltado 2 reforma do sistema de gestdo de recursos hidricos entre
os setores técnicos especializados que, desde o final da década de 70, estdo articulados
em discussdes internacionais. Entre estes técnicos, o “conceito de comité” é consagrado
como componente essencial de uma gestido apropriada. Tais técnicos estdo localizados
nio somente nos governos, mas também nas universidades, organismos internacionais
e organiza¢des nio governamentais (ABERS, 2003; ABERS & KECK, 2003;
GUTTIEREZ 2004). Como todos estes tipos de organizagdes estdo envolvidos na criacdo
de comités, podemos supor que a presenca do comité dentro do idedrio técnico seja
um fator importante que explica porque grupos tao diversos estejam por tras da sua
criagao.

Outro fator é que o “conceito de comité” tem forte sincronia com
tendéncias mais gerais no Brasil. A criagio de conselhos gestores é um movimento
generalizado no pafs e tem o apoio de diversos setores (ABERS, 2003; DAGNINO,
2002). Os anos 90 testemunharam um impulso no sentido da “reforma do estado”,
incorporando um conjunto de idéias ji propostas por diversos setores técnicos brasileiros
e internacionais e apoiadas pelas agéncias de cooperacio internacional, como o Banco
Mundial. A descentralizagio das politicas ptblicas, nesse contexto, foi uma das
principais idéias propaladas pelos articuladores da reforma (BRESSER PEREIRA, 1996;
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995). Ao mesmo tempo, a descentralizacio e a
criagdo de mecanismos participativos também eram reivindicagdes de movimentos
sociais que atuavam em diversas areas e foram concebidos como forma de promover a
democratizagio mais ampla e o maior acesso da sociedade as decisdes piblicas. Os
impactos desses movimentos sdo vistos em diferentes dreas, como satde e assisténcia
social, nas quais grandes redes (ligando atores comunitérios, ONGs, universidades e
técnicos) se formaram em torno da proposta de descentralizaco e criagdo de conselhos
durante os anos 80 e 90 (FLEURY - TEIXEIRA & MENDONCA, 1989; BRAVO &
PEREIRA, 2002).

E evidente que os principios que fundamentam a proposta de reforma no
setor de recursos hidricos tiveram suas proprias origens, decorrentes de discussdes e
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propostas realizadas principalmente por especialistas do setor, articulados com debates
internacionais sobre o assunto. No entanto, a coincidéncia de objetivos da reforma
nesse setor, e da que ocorreria por toda a administragdo pablica brasileira, demonstra
que o contexto maior facilitou a aceitac@o e a propagagio das propostas. O apoio de
diversos setores da sociedade brasileira, desde burocratas até movimentos sociais,
certamente deu legitimidade a idéia de se criar conselhos descentralizados. Tal
consenso provavelmente explica porque foi mais facil criar organismos participativos
de gestdo do que implementar outros aspectos da nova legislagio de recursos hidricos.

Estas conclusdes nio contestam a proposta de que incentivos financeiros
e politicos sdo indispensdveis para a implantagdo do efetivo sistema de gestdo
descentralizada e participativa. E provavel que, se a cobranca pelo uso da 4gua ndo se
tornar uma realidade para a maioria das bacias, ou se outras competéncias dos comités
nao se tornarem institucionalmente efetivas, havera o eventual decréscimo do ritmo
de criagdo de comités e da vitalidade de muitos dos que ja foram criados.

Este estudo, no entanto, sugere que compreender a descentralizagio do
sistema de gestdo da dgua no Brasil também requer uma nogao ampliada de “incentivo”
a descentralizacio. Nem sempre se trata da existéncia de retornos diretos e imediatos
aos atores politicos que recebem novas responsabilidades. Citamos quatro fatores
que promovem a criagdo de comités: a possibilidade de que as politicas que modificarao
a estrutura de incentivos sejam futuramente implementadas (i.e. cobranga); a
necessidade generalizada hoje de se criar instAncias de negociacio entre multiplos
atores em torno de problemas relacionados a dgua (ainda que estes sejam de natureza
variada); a crenga, dos técnicos de gestdo de recursos hidricos atuando em todo o
pais, no modelo de gestdo por bacia; e a crescente legitimidade social e politica da
gestdo participativa. Assim, estdo envolvidos incentivos difusos e adaptaveis a diversos
contextos ambientais e politicos que, de forma agregada, criam condi¢oes favordveis a
formagio dos comités de bacia, mesmo na auséncia de retornos politicos e financeiros
mais imediatos aos atores que aceitam novas responsabilidades de gestio.
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ANEXO: Lista de casos selecionados para esse trabalho
e respectivos pesquisadores

Casos Selecionados

Pesquisadores

1. Comité das Sub-bacias Hidrogréficas dos Rios

Maria Aparecida Vargas

Pomba e Muriaé

2. Comité da Bacia Hidrografica do Rio Salitre

Elisabete Santos

3. Comité de Gerenciamento da Bacia Hidrografica

Lagoa da Conceigéo

Agda Cristina Pereira dos Santos

4. Comité de Gerenciamento da Bacia Hidrografica
do rio Itajaf

Guarim Liberato Martins

5. Comité da Sub-Bacia do Baixo Jaguaribe
(CSBH - Baixo Jaguaribe)

Jodo Licio Farias de Oliveira; Marcos André Lima da
Cunha; Edcarlos Rulim de Souza.

6. Comité da Sub-Bacia Hidrografica do Médio
Jaguaribe (CSBH - Médio Jaguaribe)

Jodo Licio Farias de Oliveira; Marcos André Lima da|
Cunha; Edecarlos Rulim de Souza.

7. Comité da Bacia Hidrogréfica do Rio das Velhas

Rebecca Neaera Abers

8. Comité da bacia hidrografica do Ribeira do Iguape
e Litoral Sul

Reynaldo Romagnoli

9. Comité da Bacia Hidrogrifica do Rio Paraiba .
do Sul (CBH-PS)

Ricardo Carneiro Novaes

10. Comité da Bacia Hidrogréfica do Rio Pirapama

Ana Maria Cardoso de Freitas Gama

11. Comitesinos

Janine Ferreira Haase

12.Comité da Sub-bacia Hidrografica Mineira do Rio

Paracatu

Karina Jorge Dino

13. Comité de Gerenciamento da Bacia do Rio

Gravatai

Daniela Nogueira de Souza

14.Comité de Gerenciamento da Bacia Hidrogréfica

Carolina Maria Dalri Meireles

15.Comité da Bacia Hidrografica Alto Tieté

Emanuela Helena Rodrigues G. dos Santos

16.Bacia do Rio Cuiaba

Marise Helena Morbeck Curvo
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NOTAS

1. Estes principios fazem parte da “Declaracio de Dublin®, que resultou da Conferéncia Internacional de Agua e
Meio Ambiente (ICWE) em Dublin, Irlanda, ocorrida em 1992. Veja: http://www.wmo.ch/web/homs/ documents/
english/icwedece.html

2. O artigo 20 da Constituigio Federal estabelece que dguas que banham mais de um estado ou pais sio bens da
Unido. Nesse sentido, sio de dominialidade estadual as dguas que se mantém exclusivamente dentro de um
mesmo estado, ndo percorrendo mais de um estado ou pafs. Em decorréncia, os estados nio somente tém suas
préprias legislagoes de dgua (que s6 ndo podem contrariar as diretrizes da lei nacional), mas também suas
proprias instituicoes de gestio: 6rgaos gestores, conselhos estaduais, agéncias e comités de bacia.

3. Para os antecedentes histéricos da lei paulista, veja VITORINO, 2003.

4. Veja www.ana.gov.br/pnrh/DOCUMENTOS/5Textos/3Evolucaolegal4 04 03.pdf

5. Outros problemas mais gerais relativos & implementagio da reforma do sistema de gestdo da dgua foram citados

por MACHADO, 2003.
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Veja FORMIGA-JOHNSSON & LOPES (2003) para descrigoes das atividades de vérios comités.

O Projeto Marca D’Agua ¢ um estudo interdisciplinar e comparativo que acompanha desde 2001 a evolucdo
dos organismos de bacia hidrografica no Brasil. Sediado no Nicleo de Pesquisas em Politicas Ptblicas da UnB,
esse projeto incorpora cinco universidades brasileiras (FURB, USP, UFR], UFBA e UnB) e duas norte-
americanas (Johns Hopkins University e University of Michigan), além de profissionais da 4rea de gestio da
dgua e alunos de graduagio e pés-graduagio nestas e em outras instituigoes. Mais informagoes estdo disponiveis
no sitio: www.marcadagua.org.br .

Entre os questiondrios preenchidos, exclufram-se os organismos que nio eram comités de bacia (como consércios
intermunicipais e sub-comités de bacia) e inclufram-se apenas 2 dos 5 comités da bacia do Jaguaribe que foram
pesquisados. A intencio deste dltimo corte foi garantir uma sele¢io mais balanceada em termos regionais
(foram mantidos os dois comités mais antigos daquela bacia). Os pesquisadores que levantaram os dados e
preencheram o questiondrio estdo listados no Anexo.

A criagdo de uma territorialidade que nio coincide com a divisdo politico-administrativa levanta diversos
problemas, especialmente em relagio aos municipios. ALVARENGA, et alli (2004:08) notam que embora a Lei
Federal n® 9.433/1997 ndo dé destaque aos municipios, eles sdo as “células politicas” do “sistema sécio-
ambiental”. Por sua vez, BARBOSA, PAULA & MONTE-MOR (2004:258) apud ALVARENGA et alli (2004:02)
colocam que “o gerenciamento adequado requer, assim, que as bacias sejam consideradas como sistemas
‘multiniveis’ que incluam 4gua, solo e componentes sécio-politicos internos e externos”. No entanto, a legislagio
de recursos hidricos oferece poucos mecanismos de integragio entre agdes dos municipios e as das outras
instAncias, exceto através da participagio de municipios nos comités.

Veja, por exemplo, os dados apresentados nos sites da Associagio Brasileira de Saneamento - http://www.abes-
rs.org.br/noticias/quali-amb-2.htm e da Universidade da Agua - http://www.uniagua.org.br
2tp=1&pag=cont_280504.htm

Observa-se que as bacias de competéncia dos comités federais tendem a ser bem maiores.

Uma excegio recente é o Estado do Rio de Janeiro, que criou em 2004 uma lei que d4 poder aos comités
decidirem sobre a cobranca. O outro estado a implementar cobranca é o Cear4, onde a cobranga é efetuada e
os recursos sdo alocados sem a participagio dos comités de bacia.

Por exemplo, no Estado de Minas Gerais, os comités de bacia tém o poder de aprovar outorgas de empreendimentos
de grande porte, o que possibilita aos comités a capacidade de interferir em decisdes econdmicas importantes.
Em levantamento dos Planos de Recursos Hidricos no Brasil desde 1990, por exemplo, NEVES (2004) aponta
para a pouca implementacio dos mesmos.

Os 23 estudos de caso apresentados em FORMIGA-JOHNSSON e LOPES (2003) mostram a diversidade de

problemas relacionados a dgua
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DESCENTRALIZACAO DA GESTAO DA AGUA:
POR QUE OS COMITES DE BACIA ESTAO SENDO CRIADOS?

Resumo

No Brasil, muitos governos estaduais ja institufram politicas de recursos
hidricos que criam comités de bacia hidrografica, mas a nio institucionalizagdo dos
instrumentos de gestio de recursos hidricos tem limitado o poder desses comités. Mesmo
assim, foram criados quase 100 comités estaduais. A partir da literatura sobre
descentralizagio politica e da anélise de dados empiricos, esse trabalho busca levantar
hipéteses para explicar o porqué de tantos comités terem sido criados.
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DECENTRALIZATION OF WATER MANAGEMENT: WHAT
EXPLAINS THE CREATION OF RIVER BASIN COMMITTEES?

Abstract

Most Brazilian state governments have instituted water resources policies
that create river basin committees, but the power of these committees is weakened by
the lack of institutionalization of the management tools they are supposed to define.
Even so, almost 100 committees have been created at the state level. Based on the
literature on political decentralization and the analysis of empirical data about committees,
this article raises some hypotheses to explain why so many committees have been created.
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