Crise nas Aguas - Ricardo M. Pinto-Coelho & Karl Havens

12 - Governanca das Aguas

Os termos governo e governanga embora sejam parecidos tém significados bem diferentes. Governo tem
a ver com uma autoridade Unica, enquanto que a governanga tem a a ver com o compartilhamento de
propostas e responsabilidades (Saunier &Meganck, 2007). A governanga das dguas é definida como sendo um
sistemna politico, social, econdmico e adimnistrativo montado para diretamente ou indiretamente influenciar
05s Usos, 0 desenvolvimento e a gestao integrada de recursos hidricos, bem como garantir a oferta de servigos
e produtos diretamente ligados aos recursos para a sociedade. Por definicdo, o sistema de governanca das
aguas nao fica isolado de todas as outras esferas administrativas do pals, onde esta sendo implementado.
Muitos acreditam que a governanca reduz o poder do governo, mas isso nao é verdade ja que o governo
mantém o seu poder regulatorio e fiscal. Ao contrario, esse sistemna ndo sé deve inflenciar, mas também
sofrer adaptacoes e influéncias das demais esferas de governo.

Os focos centrais da governanga das dguas sao:

1. Equidade e eficiéncia no uso dos recursos hidricos, reconhecendo as bacias hidrogréficas como
unidades centrais da gestao das dguas; o sistema deve atuar de forma integrada e em harmonia com
as atividades econdmicas possiveis de ser atendidas dentro das limitagdes naturais de cada uma dessas
bacias hidrograficas.

2. O sistema deve atuar de acordo a politicas publicas muito bem definidas que, por sua vez, devem
estar embasadas em instituicdes cuja conduta esteja ancorada em uma base legal apropriada.

3. Clara definicdo dos papéis de cada um dos 6rgaos ambientais, sem que haja sobreposicao de funcoes,
com garantia plena de participacao da sociedade civil e do setor privado, com a definicdo dos papéis
de cada um desses segmentos (direitos a propriedade, outorgas, acessos etc); alguns exemplos de
questdes sensiveis dentro desse item:

- didlogo intersetorial (didlogo entre o governo, as ONGs e as empresas)

- resolucdo de conflitos gerados por usos diferenciados da dgua

- direitos e outorgas

- papel da mulher em relacao aos recursos hidricos

- barreiras burocréticas

- padrées de qualidade de dgua e indicadores ambientais

- preco dos servicos ligados aos diferentes usos (irrigacdo, abastecimento etc)

- acesso ao crédito ou a incentivos fiscais (aguicultura, saneamento etc.).

As quatro dimensdes sobre as quais € definido um sistema de governancga das aguas, bem como as
metas administrativas associadas a cada uma dessas dimensoes sao ilustradas na Figura 12.1.
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A governanga das dguas € um sistema de governo. Como todo sistema de governo, as seguintes
questdes devem estar muito claramente respondidas ao se implantar o sistemna: (1) Como devera ser
0 processo de tomada de decisdes? (2) Quais serdo as partes interessadas envolvidas ("stakeholders")
em cada processo decisorio? (3) Quais serdo os principios e regras que deverao ser observados por
todos os tomadores de decisao envolvidos? Para que essas trés questoes possam ser convenientemente
respondidas, sao necessarios 0s seguintes elementos:

(@) Politicas publicas claras e definidas para os recursos hidricos;
(b) Legislacao apropriada;
(©) Regulamentacao clara e precisa da legislacao.

O sistema de governanca das aguas a ser implantado em um dado pals ou regido deve ter claramente
reconhecidas quais as prioridades e metas a ser alcangadas no curto, médio e longo prazos. Exemplos
dessas prioridades: acesso universal ao saneamento, conservacao e recuperacao dos recursos hidricos,
producdo de energia, irrigacdo, aquicultura etc. E claro que tais prioridades devem estar plenamente
afinadas com as politicas publicas, planejamento estratégico e a realidade orcamentaria disponivel.

A implantacdo de um sistema eficiente de governanca das dguas é uma das formas mais eficazes nao
sO de garantir 0 acesso universal as dguas, mas também de combater a pobreza, evitar abusos do poder
econdmico. Um sistema de governanga de recursos hidricos pode amenizar ou evitar conflitos de uso
presentes ou futuros ou, ainda, ele deve dispor das bases legais para coibir e eventualmente punir acoes
criminosas contra os recursos hidricos.

As dimensodes sociais e politicas do sistema de governanca das dguas devem atender aos seguintes
requisitos:

- O sistema deve ter uma clara dimensao social, garantindo maior igualdade na distribuicao
dos recursos hidricos para todos os setores da sociedade. Conflitos entre 0s usos industriais e sociais ou
entre as areas rurais e urbanas ttm uma melhor chance de ser resolvidos de forma mais sustentdvel e
igualitdria. Muitos estudos mostram que uma boa governanga das dguas esta diretamente relacionada
com o aumento da renda per capta em muitas regides do globo.

- A governanga das dguas deve reconhecer o direito que populagdes marginais dentro
da sociedade (comunidades indigenas, mulheres, habitantes de favelas e outras dreas de risco) de
atuarem como partes interessadas (“stakeholders"), garantido o seu pleno acesso aos recursos hidricos
compartilhados.

- A governanca das dguas deve garantir base legal apropriada para que fendmenos tais como
a poluicdo, as secas e as enchentes, possam ser evitados, administrados e mitigados. Se houver,
improbidades, negligéncias ou mesmo ma-fé, o sistema deve garantir a punicdo ou a responsabilizacao
dos agentes envolvidos, guando em crime.

- O fluxo natural das dguas e da atmosfera (que contém dgua) e muitos dos servicos ambientais
prestados pelos recursos hidricos transcendem os limites das fronteiras entre municipios, estados e
paises. As aguas devemn ser entendidas como um patrimonio universal. Portanto, a governanca das
aguas deve também garantir o didlogo construtivo entre municipios, entre os Estados da Federacao e
entre a Unido e palses vizinhos, observando, no entanto, suas respectivas soberanias nacionais.

A governanca das dguas tem poucas chances de dar certo onde ndo seja garantido o pleno direito
das pessoas em se organizarem e que elas possam ter garantidas a livre expressdo de suas ideias. £
preciso que os grandes projetos nacionais que envolvam os recursos hidricos, tais como a construgao de
barragens, hidrovias, portos, transposicoes de bacias hidrograficas, sejam implementados apds passar
por um processo demaocratico, transparente e legitimo de tomada de decisdes. O processo decisorio
deverd levarem conta o levantamento de todas as opgoes vidveis, de todos os impactos socioambientais
previstos, onde todos 0s “stakeholders” sejam sempre considerados e devidamente ouvidos.

A governanca das dguas nao deve ser uma mera copia de congéneres implantados em outros paises.
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Deve estar plenamente afinada com a conducédo da politica macroecondmica e também deve estar
afinada com as peculiaridades socioecondmicas, culturais, histdricas e mesmo religiosas do pafs em

"o

questdo. Esse tipo de governanca ndo combina com palavras tais como “autoritarismo”, “‘corrupcao’,

"o

‘patrimonialismo’, “paternalismo” ou “centralismo” tao tipicos em muitos paises do globo.

Tendo em vista as necessidades de reformas politicas em muitos paises, a ONU estabelece certas
prioridades de reformas que sao necessarias para que as principais metas sociais e ambientais sejam
alcangadas mais rapidamente:

a) Descentralizacao do processo de tomada de decisdes;

b) Inclusao de novas partes interessadas ("stakeholders") no processo decisério;

(

(

(©) Inclusao das parcerias publico-privadas;

(d) Inclusdo do principio do manejo integrado de bacias hidrogréficas;
(

e) Melhor base legal com eliminagao dos entraves burocraticos e das sobreposicoes de
autarquias e 6rgaos de governo com fungoes similares;

(f) Conscientizacao das partes interessadas (“stakeholders”) de que o direito a propriedade ou a
concessao de uma outorga implica também em responsabilidade ambiental;

(g) Como combater a corrupgao em todos os niveis de governo.

Essas metas podem ser vistas na Fig. 12.2
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Figura 12.2- Desmembramento das dimensdes politicas e sociais de um sistema de governancga das dguas.

O que ¢é descentralizar? E a estratégia de transferir o poder de tomada de decisdes administrativas
para niveis inferiores de governo; transferir poder para a iniciativa privada ou para as sociedades civis
organizadas. Muitos pafses tém adotado uma estratégia descentralizadora em relagdo aos recursos
hidricos em contraste com a visao tradicional “top down, caracterizada pelo centralismo politico-
administrativo. Assim, a sociedade passa a assumir nao s& um controle maior, mas também uma
responsabilidade maior na tomada de decisdes. Essa estratégia, entretanto, também implica que a
informacao e o nivel de educacdo da sociedade em geral seja compativel com a complexidade das
decisdes a ser tomadas.
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A nogao de que a principal unidade de manejo dos recursos hidricos seja a bacia hidrogréfica nao é
facilmente assimildvel em muitos sistemas de governanca das dguas. A grande vantagem da adogao
da bacia hidrogréfica refere-se a uma questao de escala. Os problemas séo vistos e tratados dentro de
uma perspectiva totalmente regionalizada. Assim, as decisdes a ser tomadas tém grande probabilidade
de ser bem-sucedidas ndo s6 quanto as suas maiores eficacias técnicas (por estarem mais adaptadas ao
contexto regional), mas gragas a facilidade de ser aceitas pelas comunidades locais.

Todo processo de tomada de decisdes envolve 0 manejo de conflitos. Nunca existe a unanimidade e, se
ela existir, provavelmente serd falsa. A melhor estratégia € a de incluir todas as partes interessadas nesse
processo. Eimportante a inclusdo nos processos de tomada de decisdes das partes menos favorecidas e
mais fracas. Toda decisdo relativa a gestdo e governanca das dguas ndo serd eficaz se ndo contribuir, em
ultima andlise, para melhorar as condi¢des sociais e econdmicas das partes menos favorecidas.

Frmn muitos paises, a ideia de que nao é possivel governar as dguas sem algum nivel de corrupgao é
um fato consumado. Entretanto, um sistermna de governanga das dguas deve estar pautado na absoluta
transparéncia e lisura de suas agoes. Assim, deve conter todas ferramentas que impegam a corrupgao.
Fssa doenca social afeta todos os governos no mundo (Fig. 12.3), particularmente as organizagdes que
prestam servicos a comunidade, tais como aquelas que cuidam da oferta de salde, dgua e segurancga
aos diferentes segmentos da sociedade. Portanto, o desenvolvimento sustentdvel passa, em primeira
linha, pelo combate sistemdtico a todas as formas de corrupgao, em todas as organizagdes dentro e
fora do governo. £ preciso ter uma “tolerancia zero” a todas as préticas, mesmo aquelas aparentemente
"inofensivas” de corrupgado. Os recursos usados para corromper ou deixar-se corromper sao agueles que
seriam usados para a melhoria da qualidade de vida dos cidadaos.

A corrup¢ao no mundo em 2013
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Figura 12.3- A corrupgao no mundo em 2013 (Fonte: http://www.transparency.org ).
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E quais sdo os efeitos perversos da corrupgao?
- reduz o crescimento econdmico e desestimula a vinda de investimentos;
- impede uma distribuicao equitativa dos recursos hidricos;
- reduz os orcamentos do governo que poderiam ser usados na melhoria dos servigos hidricos;
- torna ineficaz toda e qualquer legislacdo sobre recursos hidricos por melhor que ela sejg;

- permite a proliferacao de decisdes discriminatdrias que frequentemente afrontam a justica
e a propria lei.

A corrupgdo sempre aparece quando existem deficiéncias na governanga de um dado pafs. Em muitos
paises, ndo existe a clara percepcdo de que a infracdo a uma lei levard o individuo a um ato condenatdrio
da Justica, ou seja, prevalece a impunidade. A no¢ao do ganho pessoal é muito mais forte do que o
conceito de bem-estar da populacdo. Em decorréncia, essas sociedades aceitann como um fato normal
existir uma classe minoritdria de pessoas injustamente favorecidas dentro e fora do governo, com rendas
pessoais centenas de vezes maiores do que o saldrio minimo do pafs.

Uma vez tendo sido montado um sistema observando os topicos citados, resta sabermos como ele ird
atuar, ou seja, por meio de quais instrumentos de poder serd feita essa governanga dos recursos hidricos.
A governanca das dguas tem a sua disposi¢do varios instrumentos para a sua agao executiva. Ela pode
agir via concessoes de servigos de abastecimento e saneamento; por meio da coleta de taxas e impostos
associados aos usos multiplos das dguas; através da concessao de linhas de crédito para projetos e outras
iniciativas de interesse ligadas a sustentabilidade dos recursos hidricos. Outro instrumento importante
refere-se & criacdo de fundos setoriais (ex: CT-Hidro) que irdo financiar pesquisas em universidades e
institutos de pesquisa, visando desenvolver novas tecnologias ligadas a gestao sustentdvel dos recursos
hidricos. Finalmente, deve-se montar um sistema de unidades de conservacgao voltadas estrategicamente
a prote¢ao de bacias hidrograficas ou criando um sistema nacional de seguros que projeta, por exemplo,
a producgao aquicola e a pesca em determinadas regides de interesse (Fig. 12.4).
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Figura 124 — Instrumentos de agcao executiva da governancga das dguas.
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121 - Gestao das aguas no Brasil

Em 1992, a Conferéncia das Nagcdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (Cnumad), ou a
Rio 92, no seu documento final, a Agenda 21, lancou os fundamentos para a gestao e governanga dos
recursos hidricos: (a) usos multiplos da dgua; (b) multiplos objetivos (sociais, econdmicos, ambientais
etc); (0) transversalidade de dominios cientificos; (d) coordenacao interinstitucional; (e) participacao de
varios segmentos envolvidos.

Além de ser um pais com uma enorme diversidade de recursos hidricos, o Brasil € muito grande, populoso
e com muitas diferengas regionais. O Pais é também caracterizado por uma grande autonomia politico-
administrativa entre seus 26 Estados e 5564 Municipios. Administrar, explorar, recuperar e fiscalizar e
proteger os recursos hidricos é uma tarefa que é executada por todos os niveis de governo (Uniao,
Estados e Municipios) por diferentes sistemas de gestdo que, muitas vezes, apresentam sobreposicoes,
contradigcdes e falta de integracao entre si.

A Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 20 delibera que rios, lagos ou quaisquer cursos de agua
ou lagos no territério federal ou que banham um ou mais estados, servindo como fronteira com outro
pais séo bens da Unido. A mesma Constituicao, em seu artigo 21, preconiza que a Uniao deve instituir
um sistema nacional de gestao de recursos hidricos e definir os critérios de outorga de direitos de uso.

A Lei 9433, de 8 de janeiro de 1997, dispde sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos. As premissas
dessa lei séo as seguintes: (@) a dgua é um bem publico; (b) a prioridade deve ser dada ao consumo
humano e a dessedentagcdo de animais; (€) a gestao das dguas deve sempre permitir 0s seus usos
multiplos; (€) a gestdo das dguas deve ser descentralizada e envolver a participacdao do governo,
usudrios e também da sociedade organizada; (f) a bacia hidrogréfica deve serd a unidade territorial para
aimplementacao da Lei 9433.

Segundo a Constituigao Brasileira, um rio é considerado rio federal quando banha mais de um estado
brasileiro ou atravessa as fronteiras do Pafs (Fig. 12.5). A gestdo dos rios federais é responsabilidade do
governo federal.

Rios estaduais e federais do Brasil
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Um grande avango na base legal da governancga das dguas do Brasil foi dado pela Lei 9433, que em seu
Artigo 39, cria o Comité e a Agéncia de Bacia. O Comité de Bacia é composto:

1. governo federal;
2. governos dos Estados ou do DF (onde se localiza a bacia);

3. administracdes municipais (pelo menos uma parte do municipio esta dentro da
bacia considerada);

4. usudrios da dgua (provedores, concessionarias etc);
5. sociedade civil organizada desde de que demonstre ter atuagdao na bacia considerada;

Observacao: o nimero de representantes dos diferentes niveis de governo ndo poderd ultrapassar a
metade dos assentos desse comité.

Gestao das bacias hidrograficas
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Figura 12.6 — Articulagdo dos diferentes niveis de governo, atuagdo dos Comités de Bacia e Agéncias de Bacia e diferentes “stakeholders” participantes
da gestéo das dguas no Brasil.

A Lei 9433/97,no seu artigo 12, também estabelece que o uso das dguas, sejam estas superficiais, sejam
subterraneas, depende de licenca do Poder Publico. Tal licenca se chama outorga. A outorga de direito
de uso de recursos hidricos € um dos seis instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
estabelecidos no inciso lll, do art. 5° da Lei Federal n°o 9433, Esse instrumento tem como objetivo
assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da dgua e o efetivo exercicio dos direitos de
acesso aos recursos hidricos.

A Lei 9984, de 17 de julho de 2000, criou a Agéncia Nacional de Aguas (ANA). Essa agéncia tem como
missao implementar e coordenar a gestao compartilnada e integrada dos recursos hidricos e regular o
acesso a dgua, promovendo seu uso sustentavel em beneficio das atuais e futuras geracoes (Fig. 12.6).
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A ANA tem as duas importantes fun¢oes e todas ligadas a governanga das dguas no Brasil:

(1) Fungdo executiva: promover o manejo de bacias hidrograficas por meio do Sistemna Nacional
de Gestao de Recursos Hidricos (SINGRH);

(2) Fungdes reguladoras:
2.1 - Autorizagdes: concessao de outorgas para 0s usos da dgua em rios federais;
2.2 - Arbitragens: dirimir conflitos entre usuarios;
2.3 - Controle: monitorar e fiscalizar os multiplos usos da dgua em rios federais.

Compete a ANA outorgar, por intermédio de autorizagao, o direito de uso de recursos hidricos em
corpos d ~4gua de dominio da Unido, bem como emitir outorga preventiva. Também é competéncia
da ANA a emissdo da reserva de disponibilidade hidrica para fins de aproveitamentos hidrelétricos e sua
consequente conversao em outorga de direito de uso de recursos hidricos. A Figura 12.7 sumariza as
diferentes funcdes a atribuicoes da ANA ja previstas na Lei 9433.

Instrumentos de implatacao da PNRH (Lei N° 9433)
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Figura 12.7 = Instrumentos de implementagao da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (Lei 9433 de 8 de Janeiro de 1997.

Uma das maiores caréncias do Brasil em termos de recursos hidricos é na drea do saneamento. Todos
reconhecem que ha uma demanda histérica ainda ndo atendida de maiores investimentos nessa area.
Os fundamentos do Saneamento Basico no Brasil estdo na Lei 11445/2007. O instrumento conceitua e
estabelece diretrizes nacionais para o saneamento bdsico; destaca as fungdes da gestao, planejamento,
fiscalizacdo e regulacao dos servicos ligados ao saneamento; define o controle social na formulagao, no
planejamento, na avaliacdo e na regulacao de politicas publicas do setor; aponta as responsabilidades
de todos os atores envolvidos na conduc¢ao da politica nacional de saneamento bdsico no Brasil.

O Plano Nacional de Saneamento Bésico foi langado pelo Decreto 6.942 de 19/8/2009. Os principais
objetivos desse decreto sdo: (a) contribuir para a redugao das desigualdades regionais, a geragcao de
emprego e de renda e a inclusao social; (b) priorizar dreas ocupadas por populacdes de baixa renda;
(€) atender povos indigenas, popula¢des tradicionais, populacoes rurais e ndcleos urbanos isolados; (d)
assegurar o maior retorno social na aplicagao dos recursos; (e) incentivar mecanismos de planejamento,
regulacao e fiscalizacao; (f) promover alternativas de gestdo: cooperacao federativa; (g) fomentar
desenvolvimento cientifico e adogao de tecnologias apropriadas; (h) minimizar os impactos ambientais
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e promover o desenvolvimento sustentdvel; (i) promover o desenvolvimento urbano e regional;
(j) melhorar o atendimento da populacao rural dispersa; (k) estimular a adogcado de mecanismos de
cooperacao federativa.

A Lei 6492 ressalta que a formulacdo e a implementacdo de politicas de desenvolvimento urbano e
regional, de habitagao, combate a pobreza, de prote¢ao ambiental, de promogao da salde e outras que
estdo sob a tutela de outros ministérios e autarquias devem sempre considerar a necessaria articulacao
com 0 saneamento basico, 0 que nem sempre acontece.

Erm 2007, em meio as dificuldades para licenciar os grandes projetos hidroelétricos na Amazénia, 0 governo
decidiu dividir o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA)
em dois 6rgaos independentes. Assim, foi aprovada — por medida provisoria — a Lei 11.516 que dispde
sobre a criacao do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIio). As principais
fungdes do Instituto Chico Mendes sdo: (a) proposicdo, implantacdo, gestao, protecao, fiscalizagao e
monitoramento das Unidades de Conservagdo instituidas pela Unido, incluindo o fomento ao lazer e
a0 ecoturismo nessas areas; (b) fomentar e executar programas de pesquisa, protecao, preservacao
conservacao da biodiversidade e de educacao ambiental; () exercer o poder de policia ambiental para
a protecao das unidades de conservagao instituidas pela Uniao.

Ao IBAMA ficaram reservadas as atividades: Controle Ambiental (monitoramento de  acidentes
ambientais e suas consequéncias), licenciamento e avaliacdo de planos/impactos ambientais, aplicacao
de penalidades. O IBAMA ainda tem a fun¢do de articulacdo institucional (promover articulacdo entre
0s ¢rgaos envolvidos), participacao em planos de contingéncia e, finalmente, o érgéo possui a funcéo
de disseminacao de informacoes relevantes sobre o meio ambiente no Brasil. Essas fungdes foram
estabelecidas pelo Decreto N° 6.099/2007. A Tabela 12.1 sumariza alguns dos principais instrumentos
legais sobre 0s quais se apoia a governanca das dguas no Brasil.

Tabela 12.1 - Base Legal existente no Brasil para a gestao dos recursos hidricos

LEI NUMERO | ASSUNTO
Lein®4.771/1965 Alei cria o Cédigo Florestal.

Lei 5.197/1967 Dispde sobre a prote¢do a fauna.

Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e

Lei 6.938/1981 : - o
mecanismos de formulagédo e aplicagao.

Altera a Lei 6938, de 31 de agosto de 1981, que dispde sobre a
Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de
formulagdo e aplicagdo, a 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, a 6.803,
de 2 de junho de 1980, e dd outras providéncias.

Lei 7.804/1989

Dispbe sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos e institui o

Ll Okl ety sistemna nacional de gerenciamento de recursos hidricos.

Lei 9605/1998 Lei dos Crimes Ambientais.

Lei 7.661/1998 Institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro.

Dispde sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas - ANA,
entidade federal de implementagéo da politica nacional de recursos
hidricos e de coordenagdo do sistema nacional de gerenciamento
de recursos hidricos.

Lei 9.984/2000

Lei 9.985/2000 Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC

Lei 11.445/2007 Dispoe sobre as diretrizes nacionais para o Saneamento Basico.

Dispde sobre a criacdo do Instituto Chico Mendes de Conservacao

Lei 11.516 de 28 de agosto de 2007 da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes

Dec.6.942/2009 Plano Nacional de Saneamento Bésico

Dispoe sobre a transformagao da Secretaria Especial de Aquicultura
Lei N° 11958, de 26 de junho de 2009. e Pesca da Presidéncia da Republica em Ministério da Pesca e

Aquicultura;
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12.2 - Existe governanca das aguas no Brasil?

O sistema de gestdo das dguas no Brasil € composto ndo por um Unico sistema mas, na realidade,
por quatro sistemas distintos. O primeiro deles é responsavel pelas concessdes de outorga e pelos
licenciamentos ambientais. Essas funcoes estao atribuidas por lei a ANA e ao IBAMA, no caso dos corpos
d ~4gua nao federais, e aos drgaos similares em nivel estadual (IGAM em Minas Gerais, por exemplo).
Esse sistema de concessdes de outorga e licenciamento sofre pressdes de grandes corporacoes que
atuam no agronegocio, na producdo de energia elétrica ou na mineracao, por exemplo.

O segundo sistema de gestao estd concentrado na area de prestacao de servigos de saneamento, Cuja
responsabilidade é atribuida por lei aos municipios, por concessdes dos servicos de abastecimento
publico e de esgotamento a companhias estatais e privadas de saneamento. E um subsistema que sofre
pressdes de grandes empreiteiras ligadas a construcao civil e estd, permanentemente, saturado por
uma série de problemas ligados as enchentes, a escassez das dguas, e uma cronica ma qualidade dos
servicos de saneamento basico existentes no pals, com caréncias na distribuicdo de dgua tratada, nas
redes coletoras e nas estacoes de tratamento de esgotos, na drenagem urbana, ou No gerenciamento
de residuos solidos.

O terceiro sistema de gestao das dguas esta ligado ao uso das dguas tomada agora como uma matéria-
prima, um recurso econdmico ou industrial. Varios ministérios atuam nesse sub-sistema e, dentre
eles, podemos citar: Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA), Ministério das Minas
e Energia (MME), Ministério da Pesca e da Aquicultura (MPA). Esse subsistema, que é composto pelos
ministérios e varias agéncias reguladoras, é responsavel pelo planejamento, coordenacao, fiscalizagcao
e fomento de uma variedade de atividades econdmicas que exercem profundos impactos ambientais
sobre 0s recursos hidricos: agricultura irrigada ou nao, pecudria, hidreletricidade, mineracao, pesca e
aquicultura, dentre outras.

Finalmente, o quarto sistema gestao das dguas estd ligado a questdo da conservacao dos recursos
hidricos. E composto pelo Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC), e ¢ chefiado pelo
Ministério do Meio Ambiente (MMA, ICMBIo) em conjunto com as autarquias estaduais que atuam na
area de conservacao e biodiversidade.

F ainda poderiamos incluir um quinto subsistema de gestao das dguas que € aquele responsavel pelos
aquiferos e dguas subterraneas.

Esses sisternas de gestao estdo muito distantes de uma auténtica governanca das dguas. Sofrem de
cronica falta de articulacéo interinstitucional e, muitas vezes, vivem sob conflitos. Sdo sistemas que
atendem a demandas corporativas e apresentam uma integracao horizontal muito fraca entre si. Ndo
estio aptos a se submeterem a uma transversalidade de competéncias, na maioria dos casos. E uma
complexa estrutura institucional e que nao estd atrelada a um planejamento estratégico integrado. Existe
uma grande pulverizacdo de agdes, de recursos, muitas obras redundantes ou mesmo contraditorias e
apenas um ténue enfoque na bacia hidrogréfica (em detrimento dos municipios, p.ex.). Os sistemas
obedecem a politicas de governo (e nao politicas de estado) que estao mudando a cada novo ciclo de
governo (Fig. 12.8 e Fig. 12.9).
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Gestao ambiental de recursos hidricos no Brasil
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Figura 12.8 — Envolvimento institucional, dreas de atuagdo e especialistas envolvidos na gestdao ambiental de recursos hidricos no Brasil.

A convivéncia no governo de tantos setores académicos que atuam em sistemas relativamente independentes e sem uma coordenagao clara nem
sempre é facil. Isso decorre ndo diferengas na formacéo académica ou ideoldgica, mas também do arcabougo institucional existente no Brasil e da
grande pulverizagdo do poder e de competéncias associadas a gestao das dguas nos diferentes niveis e esferas do governo (Fig. 12.9).

A gestao ambiental de recursos hidricos no Brasil
requer uma acao articulada de diversos especialistas
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Figura 12.9 — Articulagdo das diferentes dreas e saberes na gestao das dguas no Brasil



144 .

Crise nas Aguas » Ricardo M. Pinto-Coelho & Karl Havens

12.3 - Gerenciamento das aguas no Brasil:
para onde devemos caminhar®?

A legislacao relativa a governanca das dguas é complexa e envolve, muitas vezes, a participagao conjunta
de varias autarquias federais, estaduais e municipais simultaneamente. A burocracia é grande; hd uma
grande caréncia de capacitagdo dos recursos humanos, principalmente no nivel municipal; séo notérios a
ineficiéncia organizacional e um crénico mau uso dos recursos. Os sistemas de gestao das dguas, apesar
de ja estarem sendo construidos desde a Constituicao de 1988 sao ainda muito suscetiveis a pressoes
politicas e econdmicas externas que nenhum comprometimento tem com a sustentabilidade ambiental.

A criacdo de ministérios e autarquias, bem como a sua dissolu¢do poucos anos apods a sua respectiva
Criagao, é uma caracteristica tipica da gestao das aguas no Brasil (exemplos de algumas instituicoes
falecidas: IBDF, SUDEPE etc)). O recente Ministério da Pesca e da Aquicultura, criado pela Lei n° 11958 de
26 de junho de 2009 j3 estd sob risco de extingdo considerando a proposta de alguns dos candidatos a
Presidéncia da Republica que concorrem as eleicdes gerais de 2014.

A separacao do Instituto Chico Mendes do IBAMA ilustra bem a vontade do governo federal em manter
0s componentes do sistema de gestao das dguas separados e relativamente independentes entre si.
Entretanto, a separacao entre IBAMA e Instituto Chico Mendes ainda ndo é um fato consumado. Em
7/3/2012, 0 Supremo Tribunal Federal (STF) declarou a inconstitucionalidade da Lei 11.516/2007, que criou
o Instituto Chico Mendes. O Supremo Tribunal Federal (STF) entendeu como inconstitucional a lei que
criou o Instituto Chico Mendes (ICMBIio), em 2007, por meio de medida provisoria apresentada pelo ex-
presidente Luiz Indcio Lula da Silva. O érgao tem dois anos, a partir daquela data, para voltar novamente
a fazer parte do IBAMA.

Para avangarmos em direcao a uma verdadeira governanca de recursos hidricos nao basta a aprovagao
de novos instrumentos legais ou a criacdo, extingdo ou fusdo de ministérios ou autarquias. Sao necessarias
uma melhor articulacdo interinstitucional e a adocao de novos enfoques e conceitos (exemplo: uso da
Biologia da Conservagao simultaneamente com uso de ecotecnologias visando ao manejo e recuperagao
dos recursos hidricos e dreas degradadas).

Para que possamos falar de um sistema de governanca das dguas no Brasil, é necessario, em primeiro lugar,
buscar um maior envolvimento com o setor produtivo estimulando-o a adotar um maior e verdadeiro
comprometimento socioambiental, a investir mais em pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico ambiental
e a deixar de priorizar tao somente o “green marketing' como vemos com frequéncia.

Os projetos de infraestrutura em saneamento e energia, por exemplo, sao muito fixados em solucoes
cldssicas, convencionais e que muitas vezes sao as mais caras e que produzem resultados mais lentos, as
vezes com baixa sustentabilidade ambiental. Aqui colocamos algumas perguntas cujas respostas devem
nortear a formulacdo de novas politicas de governanca das dguas no Brasil:

(@) por que o Brasil investe tanto em hidrelétricase tao pouco em outras fontes de energia considerando
todas as previsdes (consistentes com os fatos) feitas pelos cientistas em todo o mundo que alertam para
a crescente escassez de dgua no Brasil nos préximos anos?

(b) Por que o Brasil estd demorando tanto para implementar a reciclagem de dgua nas cidades se é real a
ameaca de falta de 4gua em muitas delas?

(©) Por que a politica macroecondmica do Brasil estd demorando tanto a investir na chamada “economia
verde” (ou de baixos niveis de emissao de carbono), se muitos paises ja o fazem com grande sucesso?

E preciso abandonar a visao de que a atual crise nas dguas seja apenas o resultado de uma falta de
disponibilidade diante do aumento da demanda por esse recurso. A passagem de uma gestao cadtica ou
pontual das dguas para uma governanga real das dguas é talvez o passo mais importante a ser dado em
qualquer pais que almeja a superacao da atual crise nas dguas pela qual estd passando toda a humanidade
(Marengo et al. 2010).
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O Brasil dispde de todos os instrumentos necessarios, inclusive de uma base legal bem estruturada, para
promover uma eficiente governanga das dguas. O grande obstaculo, contudo, parece residir na relativa
independéncia e autonomia excessiva que podem ser constatadas em cada um dos subsistemas de gestao
das dguas descritos anteriormente. Esses sistemas podem continuar existindo, mas devem obedecer a
um plano estratégico que alinhe todas as suas acoes dentro de uma moldura geral de sustentabilidade
ambiental e socioecondmica.

13 - O Futuro das Aguas

O principal objetivo deste livro foi chamar a atenc¢do para a gravidade da crise nas dguas que ja afeta
claramente a todos nos. A superexploracao das dguas, aliada ao mau uso dos recursos hidricos, se soma
aos impactos causados pelas mudangas climaticas, colocando a crise nas dguas no centro de qualquer
agenda desenvolvimentista que venha a ser adotada em qualquer pais do mundo. Nao € so a questao
da abundancia das daguas ou mesmo a questao da qualidade das dguas que sao topicos prioritarios nessa
agenda, mas a propria questao da sobrevivéncia dos ecossistemas aquaticos. Hoje, podemos dividir
0s impactos ambientais causados pelo desenvolvimento econdmico em duas grandes categorias: (1)
problemas reversiveis e (2) problemas irreversiveis (Fig. 13.1).
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Figura 13.1 - Tipificacdo dos principais impactos ambientais causados pelo desenvolvimento econdémico na atmosfera, solos e dguas segundo a
capacidade da humanidade em soluciona-los ou néo.



