Vinte anos de gestéao participativa da agua em Sao Paulo (Brasil): uma avaliagao
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Abstract

In 1991, it was implemented the State Policy of the State Policy on Water Resources of the
State of Sdo Paulo, Brazil. The policy was founded on two main concepts: administrative
decentralization and social participation in management. This paper discusses in greater detail
the case of the River Basin Committee of Piracicaba / Capivari / Jundiai (PCJ), organized at
both the state and federal levels, and one of the first to institutionalize and install charging for
water use. In twenty years, to what extent the policy actually achieved decentralization and
participation that was established by water law? In this paper, we analyze two aspects of
decentralization: the challenge of creating a new scale of management beyond the municipality,
which is the river basin, and the necessary coordination between the administrative entities
(municipality, state and federal). In terms of participation, two aspects are evaluated, the
representation of actors and their responsibilities in committees.
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Introdugéao

Nas décadas finais do Século XX a demanda por agua teve um aumento significativo, e
explicitaram-se varios conflitos decorrentes dos diferentes tipos de uso, industrial, agropecuario
e urbano. Mesmo que o Brasil tivesse uma grande quantidade de agua disponivel, existiam (e
ainda existem) problemas localizados de escassez relativa de agua. As solugdes técnicas e
politicas utilizadas em outros momentos histéricos — como por exemplo, a busca de novos
mananciais em bacias adjacentes-, ja ndo poderiam ser empregadas sem que houvesse um
questionamento mais amplo por parte da sociedade.

A partir da década de 1970, com a organizagao de movimentos ambientais, a questao
da agua tornou-se importante para mobilizar agdes que culminaram com a criagdo de novas
institucionalidades, principalmente através de legislagdes especificas.

A regulamentagcédo do Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos do
Estado de Sao Paulo, que foi previsto na Legislacdo Estadual de Sdo Paulo e se materializou
na Legislacdo Estadual de Recursos Hidricos, de 1991, foram etapas desse processo de
enfrentamento das situagdes de conflito por esse recurso ambiental fundamental que é a agua.

Este trabalho aborda dois principios da Politica Estadual de Recursos Hidricos que
consideramos centrais. Por um lado, a descentralizagdo da gestdo dos recursos hidricos,
especificamente através da utilizacdo das bacias hidrograficas como unidades espaciais de
gestdo. Por outro lado, a énfase no que diz respeito ao gerenciamento “participativo e
integrado” das aguas. O objetivo do texto é avaliar como evoluiram estes dois principios ao
longo destes vinte anos desde a promulgagdo da legislagdo estadual de recursos hidricos.
Procura-se destacar quais foram os avangos obtidos, quais as dificuldades que se
configuraram ao longo do tempo e quais as que continuam ainda importantes para se pensar a
gestao.



Metodologia

O Sistema de Gerenciamento dos Recursos Hidricos do Estado de S&o Paulo é
composto por 22 Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos, que se organizam em
comités de bacia, e que se encontram em niveis diferenciados em termos de implementacéao e
de atuagao efetiva. Tendo em vista a dificuldade em trabalhar com todos ao mesmo tempo, a
proposta desse texto é focalizar um comité especifico, 0 Comité da Bacia Hidrografica dos rios
Piracicaba/Capivari/Jundiai (CBH-PCJ). A Figura 1 mostra a localizacdo desta Bacia,
destacando que as nascentes encontram-se no Estado de Minas Gerais.

Figura 1. Localizagao e listagem dos Municipios que fazem parte do Comité da Bacia
Hidrografica dos rios Piracicaba/Capivari/Jundiai
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Fonte: http://www.comitepcj.sp.gov.br/mapa_pcj_06.html

O CBH-PCJ possui como caracteristica ter sido um dos primeiros a se institucionalizar,
tendo sido oficialmente instalado em 1993, ou seja, dois anos apds a Lei ser criada. Foi
também um dos primeiros no pais a regulamentar a cobranga pelo uso da agua. A dificuldade
de articulagcdo entre a legislacdo estadual e federal, com implicagbes sobre a questdo da
dominialidade, exigiu uma reconfiguracao institucional. Este também é um dos aspectos que
fazem com que esse comité seja interessante como objeto de estudo.

Para atingir os objetivos deste texto foram analisadas as informacdes referentes a organizagéo
e institucionalizagdo do CBH-PCJ, especificamente através de documentacdo oficial da
instituicdo, que esta disponivel na internet.



1. A Legislagdo sobre recursos hidricos

A Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, promulgada em outubro de 1989, tratou os
recursos hidricos de maneira especial na Sec¢éo Il do Titulo VI — Da Ordem Econdémica. Merece
destaque o Artigo 205, que cria o Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos.
A Lei n.o 7.663, de 30 de dezembro de 1991, regulamentou a Constituigdo instituindo a Politica
Estadual de Recursos Hidricos e o Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos.
Essa legislacdo estabeleceu as bacias hidrograficas como Unidades de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (UGRHI), criando um sistema de gestdo com dois conceitos fundamentais:
descentralizagdo e participagdo na gestdo. A legislagdo determinou a obrigatoriedade de
realizacdo de Planos de Bacia visando a articulagao das acbes e a maximizagao de recursos
financeiros aplicados no setor hidrico.

A Politica de Recursos Hidricos decorre de varios processos sociais concomitantes.
Por um lado, representa uma tentativa de enfrentamento do poder até entdo hegemédnico do
setor hidrelétrico sobre a gestdo da agua. A importancia histérica do setor elétrico, vinda desde
as primeiras décadas do Século XX, é apresentada por Victorino (2003) e também por Vargas
(1999). Por outro lado, houve o recrudescimento das situagdes de poluicdo de cursos d’agua e
o surgimento de conflitos em torno das diferentes demandas mobilizou a acdo de atores da
sociedade civil, impulsionando as discussées e criando sensibilidade em torno da questéo.

Sao Paulo foi o primeiro Estado brasileiro a elaborar sua legislacdo estadual de
recursos hidricos no pais, antes mesmo da Lei Federal. Passados 20 anos, consideramos que
seja o momento de uma discussdo sobre quais foram os avangos que efetivamente
aconteceram no periodo, em termos de gestdo da agua, quais as dificuldades encontradas e
quais sao os desafios que se apresentam para o futuro.

Dois aspectos se destacam nessa legislagdo em termos da definigdo fundamental dos
usos da agua: a prioridade para abastecimento humano em caso de escassez e o uso multiplo
dos recursos hidricos. Em situagdes especificas, com estiagens prolongadas que provocaram
rebaixamento de reservatoérios, evidenciou-se o quanto € dificil a manutengdo da prioridade
estabelecida pela lei. Um exemplo dessa situagdo, que envolve conflito entre duas das mais
importantes areas metropolitanas do pais em termos econdmicos, a Regidao Metropolitana de
S&o Paulo e a Regido Metropolitana de Campinas, ambas do estado de S&o Paulo, esta
descrita no trabalho de Carmo (2002).

Para a elaboracéo da legislacao federal, as discussdes procederam em um outro ritmo,
posterior a legislagcdo do estado de Sao Paulo. A Lei Federal n.° 9.433, que instituiu a Politica
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e criou o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, foi aprovada em 8 de janeiro de 1997. As discussdes e
versoes iniciais datam de meados da década de 1980.

E importante chamar atengdo para os pressupostos que estdo embutidos na Lei
Federal n.° 9.433, cujos fundamentos sdo muito parecidos com o estabelecido para legislagéo
do estado de Sao Paulo:

“Capitulo I: dos fundamentos

| - a dgua é um bem de dominio publico;

Il - a agua é um recurso natural limitado, dotado de valor econémico;

Il - em situagcées de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos é o
consumo humano e dessedentacao de animais;

IV - a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo
das aguas;

V - a bacia hidrografica € a unidade territorial para implementagdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos e atuagédo do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos;

VI - a gestédo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a
participacdo do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades.”

Apesar de possuir praticamente os mesmos principios basicos de gestdo
descentralizada e participacdo, a Lei Federal possui uma diferenca importante no que diz
respeito & composi¢do dos comités de bacia de ambito federal. A Lei estabelece (Artigo 39)
que os comités serdo compostos por representantes: da (1) unido, (2) dos estados que fizerem
parte da bacia hidrografica, (3) dos municipios, (4) dos usuarios das aguas e (5) “das entidades



civis de recursos hidricos com atuagao comprovada na bacia”. E a diferenga mais significativa
estd no Primeiro Paragrafo deste Artigo: “O numero de representantes de cada setor
mencionado neste artigo, bem como os critérios para sua indicagéo, serao estabelecidos nos
regimentos dos comités, limitada a representacdo dos poderes executivos da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios a metade do total de membros.” Ou seja, ha uma limitacdo em
termos da representagao estatal a metade da composigdo dos comités, enquanto na legislagao
do estado de Sao Paulo o setor estatal possui 2/3 da representagao. Apesar da arbitrariedade
que pode existir na definicdo do que venha a ser “entidades civis de recursos hidricos com
atuagcdo comprovada na bacia”, certamente houve na Lei Federal uma abertura maior para a
participagao de outros setores sociais, além da representagao estatal.

Um aspecto importante decorrente das formulagcbes da Politica Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos diz respeito ao conflito de dominialidades que passou a
existir nos rios da Unido (ou seja, rios que cortam mais de uma unidade federativa), e que ja
possuiam seus comités estaduais de recursos hidricos. Este foi o caso especificamente do
CBH-PCJ, que havia sido criado em 1993, e por possuir suas nascentes em municipios do
estado de Minas teve que também criar o seu comité federal de bacia. E este fato acabou
gerando uma situagao de sobreposigao de atribui¢cdes, que exigiu anos de negociagdes até que
se pudesse chegar a situacao atual, na qual existe o comité de bacias do estado de Sao Paulo,
o comité de bacias de Minas Gerais e o comité Federal. E importante lembrar que j& existia na
regido outra instituicdo que também trabalhava a questdo dos recursos hidricos, o Consoércio
Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, que foi fundado em 1989,
com a participagdo de prefeituras e empresas da regiao.

2. Os desafios da descentralizagao

Conforme estabelecido nas varias legislagdes de recursos hidricos, a bacia hidrografica
passa a ser a unidade espacial a ser utilizada para fins de planejamento e agdes relativas a
questao.

A utilizagcdo da bacia hidrografica representa uma vantagem importante, na medida em
que exige a incorporagdo da dimensao regional na constituicdo das politicas publicas, tendo
em vista que a agua em seu ciclo exige essa consideracdo. Desde a nascente até a foz os
cursos d’agua percorrem areas rurais e urbanas, abastecendo as necessidades e sofrendo as
decorréncias dos processos sociais de uso e ocupagao da terra. Com a urbanizagio ocorrida
no final do Século XX os cursos d’agua passaram a ser impactados de duas maneiras. Por um
lado, pelo aumento da demanda concentrada em algumas areas, por outro lado pela
contaminagdo, tendo em vista que a construgdo de sistemas coletores de esgotos néo foi
acompanhada pela construgdo de estagdes de tratamento, implicando em uma piora
importante da qualidade da agua nas areas urbanas do pais.

Em termos geograficos, a definigho empirica de uma bacia hidrogréafica ndo apresenta
grandes problemas, embora existam criticas de geodgrafos que atentam para situagbées nas
quais existe arbitrariedade na delimitagdo de bacias, em fungdo das proprias caracteristicas
fisicas do espacgo. Entretanto, a adogdo desta unidade para o planejamento de politicas
publicas traz constrangimentos. Especialmente porque as unidades administrativas
oficialmente reconhecidas (municipio, regido metropolitana, estado e Unido) ndo coincidem
com as unidades ambientais. Esta € uma questao classica quando se trabalha a relagao entre
populacdo e ambiente. E ai reside um dos grandes problemas da operacionalidade da
descentralizagdo, tendo em vista que a mesma bacia hidrografica pode cortar varios
municipios, estados e fronteiras internacionais. A questdo da dominialidade, da
responsabilidade sobre a gestédo, acaba fazendo com que seja necessério fazer adaptagdes na
constituicdo dos conselhos e comités, pois entre 0 municipio € o Estado ndo ha uma unidade
administrativa oficialmente reconhecida que seja intermediaria e que possa administrar as
decisbes tomadas pelos conselhos e comités.

Esta dificuldade pode ser melhor compreendida se analisarmos a questao do desafio

de cobrancga pelo uso da agua. Foram 13 anos até que fosse possivel os arranjos para o inicio
da cobranga. No primeiro momento, em 2007, foi feito um contrato com o Consoércio
Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai para que este funcionasse
com uma agéncia de bacias e organizasse o sistema de cobrancgas. Apenas em 2010 foi criada
a Agéncia de Bacias, e criada legalmente a Fundagdo que tem a atribuicdo de arrecadar e
gerenciar 0s recursos.



Por fim, é importante dizer que os desafios da descentralizagdo nao afetaram somente
os comités de bacias, eles estdo presentes em outros espagos participativos criados no inicio
dos anos 1990 (Souza, 2002), bem como outras articulagbes interinstitucionais como
consorcios entre municipios.

3. Os desafios da Participagao

Analisaremos aqui alguns desafios da participagao relacionados especificamente com a
representacao dos distintos setores no Comité. Ao observarmos a composi¢cao dos comités de
bacia, de acordo com o que esta previsto na legislagdo do estado de Sao Paulo, vemos que o
Artigo 24 da Lei estabelece a composicido tripartite, com representagbes: (1) do estado
(secretarias e agéncias do governo estadual); (2) dos municipios que fazem parte da bacia; e
(3) dos ‘“representantes de entidades da sociedade civil’. Esse terceiro grupo reune as
universidades e institutos de pesquisa, os usuarios da agua, através de representacdo de
associagbes, e um terceiro grupo que € definido como “associagbes especializadas em
recursos hidricos, entidades de classe e associagbes comunitarias, e outras associagdes nao
governamentais”. Atualmente a o CBH-PCJ (2011-2013) é composto por 17 membros de cada
um dos 3 setores.

Essa composigao por si ja é reveladora da especificidade do que na pratica vem a ser o
aspecto “participativo” previsto na legislagdo. Ou seja, ao reservar 2/3 dos votos do comité para
o setor Estado (que compreende governo estadual e municipios), e juntar os usuarios e
institutos de pesquisa/universidades com “associagdes comunitarias e outras associagdes nao
governamentais”, a legislacéo dilui as possibilidades efetivas de que os setores organizados da
sociedade civil tenham um papel de destaque na gestao.

Langamos a hipétese aqui — a ser comprovada a partir de pesquisas futuras - de que o

Comité talvez tenha como fungdo mais a “participagdo” e articulagdo de diferentes setores do
estado em torno da questdo dos recursos hidricos do que propriamente a participagdo da
sociedade. Chamamos a atengdo para este fato porque em outras instituicbes participativas
essa proporgao € significativamente diferente. Em conselhos de saude, por exemplo, os
usuarios ocupam metade das vagas, e trabalhadores e governos dividem a outra metade,
portanto, o governo tem apenas um quarto da representagdo. Em conselhos de assisténcia e
crianca e adolescente em geral a propor¢cdo € de metade das vagas para governos e a outra
metade para entidades da sociedade civil.



Ao analisarmos as composigcdes dos nove mandatos do CBH-PCJ, desde 1993,
chamam a atencgao outros trés fatores que dizem respeito a representagéo e a propria fungéo
do comité. Antes de entrar nestes pontos, vale dizer que os mandatos duram dois anos. Para
comporem estes espagos, o Estado indica seus representantes, os prefeitos se reiinem entre si
e escolhem seus representantes, e no caso das entidades da sociedade civil, as interessadas
se credenciam e ha eleicdo entre os pares. O comité possui um presidente, sempre do
segmento dos municipios, um vice-presidente, sempre do segmento da sociedade civil, e um
secretario executivo sempre o segmento do Estado. O CBH-PCJ possui 11 Camaras técnicas:
de Aguas Subterréneas, de Educacdo Ambiental, de Integragdo e Difusdo de Pesquisas e
Tecnologias, de Monitoramento Hidrolégico, de Outorgas e Licencas, do Plano de Bacias, de
Planejamento, de Conservagéo e Protegdo dos Recursos Naturais, de Uso e conservagao da
agua no meio rural, de Saneamento e de Saude Ambiental. Durante a histéria do comité
também funcionou a comissdo para a instituicio da Fundagdo Agéncia de Bacias, esta
comisséo foi extinta em 2003.

O primeiro ponto a destacar é que o secretario executivo tem se mantido o mesmo de
1999, Luiz Roberto Moretti, da Secretaria de Estado de Saneamento e Energia (SSE). Ele
atuou ao mesmo tempo também na Camara técnica de Planejamento. Antes disso, desde
1993, ele participou de varias camaras técnicas dentro do comité, tais como as de Integragéo e
Difusdo de Pesquisas e Tecnologias, de Monitoramento Hidrolégico e de Outorgas e Licencas.
E entre 1999-2003 este a frente da comisséao tripartite para a Instituicdo da Fundagédo Agéncia
de Bacias. Se por um lado, esta presenca permanente e em lugares estratégicos deve ter sido
muito importante para manter a historia e a continuidade das agées do comité, ela pode indicar
também um poder concentrado na mao de uma mesma pessoa. Para entender melhor o papel
e as consequéncias desta presenga marcante € preciso avangar em pesquisas mais
qualitativas, com entrevistas e observagdo, que serdo realizadas em outro momento deste
trabalho. Neste sentido, vale a pena aprofundar a analise sobre a presenga do vice-presidente
do comité, Eduardo Lovo Paschoalotti, do Centro das Industrias do Estado de Sdo Paulo —
diretoria de Limeira, que ocupou este cargo de 1993-2003, e depois de 2007-2009. Ou seja,
permaneceu neste cargo, 12 dos 16 anos do comité.

O segundo ponto diz respeito ao tipo de sociedade civil que ocupa cargos dentro do
comité. Destacam-se sindicatos rurais patronais, federagbes de industrias, e universidades,
portanto ou sdo mais entidades patronais ou sdo representagdes mais académicas. Apesar da
possibilidade aberta pela lei, ha poucas entidades ambientais ou de associagbes de bairro, ou
de entidades de profissionais. Nas camaras técnicas registrou-se a presenga apenas da
Soridema — Sociedade Rioclarense de Defesa do Meio Ambiente - e do Férum das Entidades
da Sociedade Civil em duas delas. Ainda nao foi possivel identificar os motivos que levam a
esta baixa representagdo mas podemos supor que talvez os motivos tenham a ver com a
existéncia de poucas entidades com este perfil (e este grau de especializagdo) na regido e
também com o tipo de atividades (esbogada por suas Camaras técnicas) desenvolvidas, que
exigem um grau de conhecimento e dedicagdo pouco compativel com este tipo de entidade. De
todas as formas, este ponto também merece aprofundamento em pesquisas futuras.

Por fim, destacariamos a presenga marcante do estado nas Camaras técnicas, sejam
técnicos do Departamento de Agua e Energia, seja da Cetesb, da Sabesp, do Departamento
Estadual de Protecdo dos Recursos Naturais, entre outros. Eles estdo presentes em todas as
Camaras, reforgando a hipotese langada acima — a partir da informagao de que dois tergos da
vagas disponiveis no comité sdo para setores do Estado (seja de técnicos do Estado de Sao
Paulo, seja das prefeituras) - de que estes espagos talvez sejam menos espagos de
participagdo da sociedade civil e mais espagos de articulagdo técnica interna de setores do
Estado.



Conclusées parciais

A proposta do texto foi fazer uma avaliagdo sobre o0 quanto se conseguiu avangar e
quais as dificuldades encontradas para a implementacdo efetiva da Politica Estadual de
Recursos Hidricos, criada a partir da Lei N. 7663, de 1991. Foram enfocados dois dos
principios fundamentais dessa legislagdo em relacdo a gestdo: a descentralizacdo e a
participagéo social.

No que diz respeito a descentralizagdo, apesar das dificuldades encontradas para a
construcdo de articulagbes entre as diversas instancias com atribuicbes de gestdo sobre
espagos coincidentes (municipio, estado, federagao), houve ao longo do periodo considerado
um avango significativo, que permitiu a consolidagdo da perspectiva de abordagem regional a
partir do recorte espacial da bacia hidrografica.

No que diz respeito a participagao, observou-se que predominaram no periodo a
atuagéo de alguns agentes institucionais e de alguns individuos. Se por um lado essa atuagéo
quase que permanente ao longo dos 20 anos considerados significou a possibilidade de
manutengdo de um histérico do processo de gestdo, por outro lado pode ter significado
também a impossibilidade de emergéncia e consolidagdo de novos atores sociais, além da
cristalizagdo de praticas que dificultaram a ampliagdo da discussédo dentro de outros setores
sociais.

Nesse sentido, talvez o principal desafio para o CBH-PCJ seja, uma vez consolidado o
sistema de cobranca pelo uso da agua, que trard estabilidade institucional, ampliar a sua
visibilidade para o conjunto da sociedade, tendo em vista a atribuicdo que possui de gerir um
recurso ambiental que é fundamental.
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