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Apresentagio de evoluges recentes na gestao dos recursos hidricos, do ponto de vista institucional.
Criagao de sistemas de gestao integrada.

Integrated management of hydric resources and of the environment: institutional measures
in Brazil, within the framework of the State reform

This article is aimed at presenting and commenting some of the more important evolutions observed
in the management of hydric resources in Brazil, from the institutional standpoint, mainly in what
concerns the recommendation for establishment of integrated gestion systems, as included in the
Program 21 of Rio Conference.

1. Introdugao

A reforma dc Estado € tema polémico e de miltiplas facetas, que tem a ele subjacente
a questao central da reviabilizagao da govemabilidade dos Estados nacionais, de forma a
atenderem critérios de legitimidade politica, eficiéncia econdmica e eficacia administra-
tiva, no contexto da globalizagao.

A capacidade de governar revelou-se comprometida, neste final de século, de maneira
generalizada na comunidade internacional, tanto sob a 6tica da dimensao e complexidade
dos problemas com que cada pais se defronta, como pela interdependéncia de causas,
efeitos e solugdes no concerto das nagdes.

Nesse sentido, uma das dimensdes da reforma diz respeito ao cumprimento da agenda
de compromissos internacionais assumidos.

Em relagao as questdes do meio ambiente, e mais particularmente aquelas referentes
aos usos multiplos da dgua, assumem especial relevancia as recomendagoes contidas no
capitulo 18 do Programa 21 da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro.

A evolugao da implantagao de tais recomendagdes na regiao foi alvo de avaliagao
recente, promovida pela Cepal/NU, em Santiago do Chile. Dentre as orientagoes aos
governos da regiao, formuladas pelos especialistas presentes aquela reuniao, destacamos
duas:

* Parte deste trabalho foi apresentada pelo autor na Reuniao do Grupo de Especialistas sobre os Efeitos do
Programa 21 na Gestio Integrada dos Recursos Hidricos da America Latina ¢ Caribe (Santiago do Chile,
Cepal/ONU, 16-18 mar. 1994).

** Professor da EBAP/FGV. Diretor da RAP. Dirctor administrativo da FGV.



“‘a) que se leve em conta que inevitavelmente a disponibilidade de dgua por habitante
continua diminuindo, e, pot suas caracteristicas, continuara produzindo conflitos deriva-
dos do sistema de aproveitamento dos recursos hidricos;

b) que se defina o papel do Estado e da iniciativa privada, da melhor forma possivel, em
relagao a politica de gestiao dos recursos hidricos...””

O objetivo deste ariigo é apresentar e comentar algumas das mais impottantes
evolugdes recentes na gestao dos recursos hidricos no Brasil, do ponto de vista institucio-
nal, principalmente no que se refere a recomendagao da criagao de sistemas de. gestao
integrada, constante do Programa 21 da Conferéncia do Rio.

2. A abordagem integrada e a agao do Estado

Ja observei, em outra ocasiao,? que estamos ante problemas cuja complexidade revela
a insuficiéncia das abordagens técnicas setorializadas, resultantes de mecanismos de
gestio inspirados no modelo burocrdtico tradicional, cujos pilares sio a hierarquia e a
especializagao.

As questdes referentes ao controle e uso da dgua, que envolvem os aspectos funda-
mentais da quantidade e qualidade, sio emblematicas nesse sentido, seja em fungao dos
usos multiplos dos recursos (consumo urbano, agricola e industrial, transporte, pesca,
mineragao, getagao de energia, lazer, saneamento etc.), seja por forga das exigéncias
jutisdicionais dos diferentes niveis de governo: federal, estadual e municipal.

Enquanto no plano das solugdes fisicas, de cardter téchico, buscam-se hoje aquelas que
atendam aos multiplos usos do escasso e vulneravel recurso, segundo as diferentes, e nio
raro conflitantes, exigéncias setoriais de quantidade e qualidade, no plano institucional
urge viabilizar aquelas solugoes mediante a agao integrada via mecanismos de coordena-
¢ao e negociagao.

Bacias hidrograficas sio verdadeiras arenas onde se confrontam interesses piiblicos
e particulares, poder do Estado e iniciativa privada, orgaos e empresas estatais setorial-
mente otientadas, municipios, estados e nagdes. Administrar esse conflito é um desafio a
capacidade de gestio, com importantes implicagdes para investimentos e beneficios
publicos e privados.

Tal capacidade de gestio, por sua vez, requer novos modelos de agao que envolvem
nao sd a abertura de maior espago para as decisdes dos usudrios do recurso, como também
um poder publico menos esquizofrénico, em razao de decisdes setorialmente conflitantes,
e mais inteligentes, na promogao de politicas integradas.?

! Cepal/NU. Informe de la Reunion del Grupo de Expertos sobre Los Efectos del Programa 21 en La Gestion
Integral de los Recursos Hidricos de América Latina y el Caribe. Santiago de Chile, 16-18 mar. 1994. p. 9.

2 Cavalcanti, Bianor S. Palavras do diretor. Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro, FGV, 27(2):3,
abr fjun. 1993.
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3. Avaliando o processo de reforma

E inegavel a evolugio do quadro institucional brasileiro no que diz respeito a gesto
integrada de recursos hidricos, em geral, consideradas as diferentes perspectivas setoriais,
e, de certa forma, quando se atenta para a dimensio ambiental do problema.

Nio obstante os avangos alcangados, a vastidio dos recursos hidricos do pais, com
suas oito grandes bacias hidrogrificas que representam uma vaziao média anual de
277.600m’/s (83% do escoamento superficial do continente e aproximadamente 19% do
escoamento dos rios de todos os continentes) bem como seu estigio de desenvolvimento
urbano-industrial requerem a aceleragao dos significativos esforgos ja empreendidos ne
matéria. :

Ao se considerar como padrao de avaliagao dos progressos alcangados alguns objeti-
vos-chave formulados no capitulo 18 da Agenda 21 da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, cabe registrar a efetiva introdugao de impor-
tantes conceitos na gesiao dos recursos hidricos no Brasil, de forma suficiente para
configurar tendéncias irreversiveis e a real adesao das esferas politicas e técnico-adminis-
trativas de decisao aqueles objetivos.

Representam tendéncias configuradas por realizagdes concretas ja efetivadas em
momentos anteriores e posteriores a conferéncia, embora dependentes de futuros desen-
volvimentos:

a) a institucionalizagao, nos niveis federal e estadual, dos Sistemas de Gestio Integrada
de Recursos Hidricos;

b) o desenvolvimento de projeto, no ambito da cooperagao internacional, para apoio a
formagao de uma base técnica, institucional e juridica visando o gerenciamento integrado
pelos orgaos outorgantes de direitos de uso da agua;

c) o fortalecimento das atividades dos rgaos de gestao do meio ambiente e, conseqiien-
temente, de sua condigao de atores da gestao integrada dos recursos hidricos.

A institucionalizagdo dos Sistemas de Gestdo Integrada

A Constituigao brasileira em vigor estabelece como uma das competéncias da Uniao
“‘instituir sistera nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de
outorga de direitos de seu uso™ (art. 21, inciso XIX), sendo privativa a competéncia para
legislar sobre dguas (art. 22, inciso IV). Mediante lei complementar, no entanto, a Unido
pode autorizar os estados a legislar sobre questdes especificas da matéria (paragrafo unico
do art. 22).

Ainda de acordo com aquela Carta, a protegao do meio ambiente e o combate a
poluigao, em qualquer de suas fotmas, sio competéncia comum das trés esferas de
governo, sendo passivel, portanto, de legislagao concotrente, de carater geral (Uniao) e
complementar (estados e municipios).

Embora o Executivo federal tenha levado ao Congresso Nacional o Projeto de Lei
n? 2.249, de janeiro de 1991, que institui o Sistema de Gestao Integrada ditado pela
Constituigao, a matéria ainda hoje se encontra em processo legislativo. Apds ter sido foco



de inimeros e intensos debates nas comunidades técnica e académica, nas esferas gover-
namentais federal e estadual e em nivel de comissdes e audiéncia piiblica no Parlamento,
um substitutivo encontra-se dependente de iminente parecer da Camara Técnica de
Recursos Hidricos e Saneamento do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama).

No que diz respeito a formulagao de uma politica nacional de recursos hidricos,
medidas visando sua efetivagdo dentro das recomendagdes produzidas por especialistas
internacionais, desde 1983, foram delineadas por grupo de trabalho criado em 1991,
através do Decteto n? 99.400. Os fundamentos e objetivos dessa politica sio:

** — o direito de todos ao acesso aos recursos hidricos; a,distribuigao da disponibili-
dade da agua deve obedecer a critérios econémicos, sociais e ambientais;

— os padrdes de qualidade assegurados para todos os usos e usudrios;

— a prevengao de efeitos adversos provenientes de eventos criticos (cheias e secas,
principalmente) e a protegao contra eles;

— o uso multiplo e a equagao harmonica do uso entre os usuarios.”*

Quanto aos instrumentos da politica, foram introduzidas trés importantes inovagoes
(abaixo grifadas):

** — a outorga de direitos de uso da dgua (ja consagrada na Constituigao e no Codigo
de Aguas),

— a cobranga pela utilizagao dos recursos hidricos (levemente tocada no Cédigo de
Aguas através de tarifas a serem fixadas pelo Poder Executivo, segundo critérios);

— o rateio de custo das obras de uso muiltiplo;

— o incentivo ao uso racional da dgua, sua protegdo e preservagdo;

— a instituigdo de dreas de prote¢do de mananciais para abastecimento das popu-
lagoes.”™s

No projeto de lei, formularam-se como diretrizes para o gerenciamento:

*‘— considerar as diversidades e peculiaridades fisicas, hidricas, sociais, econ6micas,
culturais, politicas, regionais e locais das bacias;

— integrar as iniciativas federais, estaduais e municipais, adotando-se a bacia hidro-
grafica como base das agdes;

— fotnentar a cooperagao técnica, institucional e financeira entre os usudrios das
aguas;

— estimular as participa¢des das comunidades envolvidas nos processos decisérios
relativos aos recursos hidricos.”

O modelo basico do sistema enviado pelo presidente da Republica ao Congresso,
segundo a descrigdo sumaria do representante do Departamento Nacional de Aguas e
Energia Elétrica (Dnaee), em semindrio sobre o tema, ‘... é composto de novo colegiado
nacional, de comités de bacias hidrograficas e de uma secretaria executiva encarregada de
ser o motor desse sistema e fazer as articulagdes entre os 6rgios estaduais e federais, entre
os orgaos e entidades e ainda de promover o apoio técnico e administrativo ao colegiado
€ aos comités, uma vez que ja possui os recursos disponiveis para isso”’.

Numa breve anilise, o projeto de lei em questido estd contemplando todas as contri-
buiges recebidas nos ultimos 20 anos de estudos do Dnaee com relagdo a matéria.

‘4 Coimbra, Roberto Moreira. In: Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Seminario técnico.

Sao Paulo, ABRH, Dnace, Fundap, maio 1992. p. 12. mimeog.
* Id ibid., p. 13.
 Id ibid,, p. 14.



O colegiado nacional tem duas partes: uma fixa, chamada de colegiado interministe-
rial, e outra ““movel™, os colegiados regionais. Em questdes de recursos hidricos relativas
ao pais como um todo, o colegiado retine-se integralmente — a parte fixa e a movel.
Quando se trata de assunto atinente a uma regiao ou a um grupo delas, vao-se agregando
ao colegiado nacional as partes mdveis cotrespondentes a cada regido, sendo entio
*‘eldstico’ na sua constituigdo. Tem poder notmativo, consultivo, e deliberativo, consti-
tuindo-se no grau de instincia supetior do sistema, solucionando divergéncias eventuais
entre comités de bacias.

Os comités de bacias hidrograficas, por sua vez, sao formados por representantes dos
orgaos, usuarios publicos e privados municipais e por comités de sub-bacias e associagoes
de usuarios, com poderes consultivo e deliberativo.

A secretaria executiva, de acordo com o projeto de lei, e exercida pelo Dnaee, vai
fornecer o suporte técnico, financeiro e administrativo, através das leis de compensagoes
financeiras e dos royalties de Itaipu, que originam os recursos para a operagao e institu-
cionalizagao do sistema.’

Como é comum com as matérias mais controversas, sujeitas a polémicas conceituais,
que tém subjacentes aos argumentos em pauta posigdes ideolégicas, valores profissionais
e burocriticos, e interesses concretos investidos, todos interagindo, em alguma medida,
com diferentes concepgdes do interesse publico, a discussio sobre o sistema tem gerado
as seguintes posturas:

a) pressdes para a aceleragao da aprovagao da lei nos termos mais proximos possiveis do
projeto original e contrapressdes para que as discussdes e negociagoes se aprofundem
tomando o tempo necessario;

b) rejeigao a predominancia histdrica do setor energético na gestao dos recursos hidricos
e temor de que o sistema montado possa perpetuar ou manter em niveis ainda significativos
essa tendéncia,

¢) protecio de atribuigGes setorialmente definidas, dentre elas as dos 6rgaos formalmente
encarregados da prote¢io ambiental;

d) intensificagao da descentralizagao e desconcentragao da gestao, prevista na Constitui-
¢ao mas ainda parcimoniosamente interpretada por segmentos mais resistentes, para
estados, municipios e entidades de gerenciamento em nivel de bacias. Tal processo
ptivilegiaria solugdes descentralizadas mediante convénios, negociagdes e comités inte-
restaduais, mesmo quando os problemas envolvessem mais de um estado ou bacias;

e) preocupagdes com o fato de os estados estarem-se adiantando na institucionalizagao de
seus sistemas, diferenciados em sua concepgao, podendo com isso gerar dificuldades para
que se dé organicidade ao sistema em nivel nacional;

f) preocupagdes de natureza oposta as anteriores, no sentido de que o sistema a ser
instituido a nivel nacional, por sua estrutura e processo decisorio, possa desconsiderar

7 1d. ibid., p. 15-6.



necessidades e capacidades regionalmente distintas de um pais continental como o Brasil,
sendo ainda inadequado para a articulagao entre as esferas de governo;

g) temores de que o sistema, tal como proposto, venha a inibir modelagens mais demo-
criticas e descentralizadas jd institucionalizadas em constitui¢ées de estados mais desen-
volvidos, como Sao Paulo, e nos seus respectivos Sistemnas de Gestao Integrada.

No nivel estadual, de fato, as situagdes institucionais e legais apresentam evolugoes
diversificadas, como é proprio das federagdes, conforme mostra o quadro 1, elaborado
pela Associagao Brasileira de Recursos Hidricos.

Alguns estados — como Sao Paulo, para exemplificar a regiao sudeste mais desen-
volvida, e o Ceara, no contexto da regiao Nordeste, menos desenvolvida — ja contam com
base legal e institucional para a implementagao de uma politica de recursos hidricos
integrada.

Referindo-se a Lei n® 7.663 do estado de Sao Paulo, o prof. Eduardo Riomey Yassuda,
da Universidade de Sao Paulo, chama atengio para os apetfeigoamentos por ela trazidos
*“... principalmente em sua instrumentagdo para o processo decisorio descentralizado,
apoiado em gestio financeira cada vez menos dependente de verbas orgamentirias
centralizadas, descontinuas e incertas’.® Dentre aqueles aperfeigoamentos o eminente
engenheiro destaca os seguintes, recomendando a ampla divulgagao da lei e apelando para
que seja prestigiada por seu sentido salutarmente democratico:

— criagao do Fundo Estadual de Recursos Hidricos (Fehidro), propiciando maior
eficdcia e eficiéncia as alternativas financeiras do Sistema Integrado Estadual de Geréncia
de Recursos Hidricos (arts. 36 e 37);

— criagao dos comités de bacias hidrograficas, nos quais os municipios da bacia tém
o mesmo nimero de votos que o estado e € assegurada a participagao de representantes de
entidades da sociedade civil, sediadas na bacia hidrografica, com até 1/3 do total de votos;

— autorizagao para criagido de uma entidade juridica com estrutura administrativa e
financeira propria, denominada agéncia de bacia, nas bacias hidrograficas cuja problema-
tica a justificarem. Entre suas attibuigdes encontram-se as seguintes:

*‘a) exercer a fungao de secretaria executiva do respectivo comité de bacia hidrografica;

b) elaborar o plano estratégzico da bacia para a proposta do Comité de Bacia ao Plano
Estadual;

c) elaborar os relatérios anuais de avaliagao sobre a ‘situagdo dos recursos hidricos da
bacia hidrografica’, previstos pela lei;

d) gerenciar os recursos financeiros do Fehidro pertinentes a bacia hidrografica respectiva,
inclusive aqueles gerados pela cobranga pelo uso dos recursos hidricos;

e) promover as articulagdes interinstitucionais necessarias a gestao dos recursos hidricos
na bacia.’”®

* Yassuda, Eduardo Riomey. In: Sistema Nacional... Op. cit., p. 28.

® Id ibid., p. 28-9.



Quadro 1

Quadro sindtico das constituigoes estaduais no que se refere a recursos hidricos

Regido Sul Sudeste Centro-oeste Nordeste Norte N¢
Quesitos Estado|RS | SC | PR | SP |[MG| RJ | ES |GO|MS|MT |DF |BA |AL| SE | PE | PB [RN|CE | PI [MA{TO|PA |AM|RO |AC|AP |RR s""_
O sistema de gerenciamento ou de
gestdo de recursos hidricos consta da
constituigdo estadual? S|NIS|S|S|N!S|S|S|S|SINIS|S|IN|NINININ/NIN|/N|JSIN|N|S|N]/I3
Néo consta mas ha abertura para lei
complementar -IN| - -t - S s S)-]-1SISIS|ISISINISIS]-ININI-|N|O9
Recursos hidricos somente como {
bem do estado - sy ts -ttty -t St-1-1-18]80-1815
O sistema prevé a participagdo da
Uniéo? N|-|N|NIN|N|N[N/NIN|NIN|S|N|s!|S LN SIN|-lofaIN] LN
O sistema prevé a participagdo dos
municipios? N|l-|IN|SIN|N|S|S|S!s|-I/s|s|s|s!s|N|S|S|-]-1-IN|]-1-1s8]-1ln2
O sistema prevé a participagao da
sociedade? Ni{-|N|S|NISIN|S|SISISININISISINININIS|-|-|-|Nj-[-|§|-[I0
O sistema prevé a gestdo por bacias 1
hidrograficas? S| -!'N|S|S|[S|{S|IN|SIS|SN/S|S|N/NIN/ NIS|-1]-1-1S8S}|-]-18]-]12
Ha referéncia a politica de recursos
hidricos? N|-|ININ|SIN|S|IN/IN/ININ/ S S|S|S|NININ|N|-|S8IS|N -IN]- 18
Gestio integrada de dguas
superficiais e subterrineas S| -|N|/S!{S/ N/ S/ S S|S/ N/ S|S S!S|SIN/N/N{-/8{S8S|8 |- -18|-]16]
Gestiio integrada da qualidade e da
quantidade S| -!N|S|N|S S|S|S|S|N|S|S S S|S/NINI|S|-|ININ|S|-|-IN|-114
Aproveitamento muiltiplo e rateio de r
custos N|-|NISININ|N/S|S|S|NISIN|IN|N/NINININ|-|ININ|N|-;-IN}-15
Defesa contra eventos criticos Ni-|S|[S|IN|NIN|S|S[S|S[S|IN|SIS|SIN|S|N|[-|NIN|N!-1-|N|-1I0
Convénio com municipios para ges-
tao de dguas de interesse municipal | N | - IN| S IN N | S |N|S8 S |- NJ SIN|NI[N|N|N|N|-|N|NI/N}- 1 -|N-1S5




Regido Sul Sudeste Centro-oeste Nordeste Norte Ne
Quesitos Estado | RS {SC | PR | SP [MG| RJ | ES |GO |MS [MT|DF |BA [AL |SE | PE |PB |RN|CE | PI MA|TO |PA |AM|RO |AC| AP o
Prioridade abastecimento das
populacdes S|-|INISIN|N|S|N|S|[SIN|[N|/N|ININ|/N|IN|IN|/N|-|IN|S[Nj-]1-1s5 7
Destaque para fguas subterrineas S|-|N[SIN/N|S N|S|S NIN/N/NIN/IN/IN|N|IN|-|N|IN|NjJ-}-18 6
Plano estadual de recursos hidricos (| N| - IN|S ININ/N|(S|S |S|N|S|S|S|S|NIN|IN|N|-|IN|IN|N|-|-IN 8
Disposigdes sobre
— protegéo de mananciais N|-|[S[S|IN|IN[S| N[S|S|S|IN|N|S NININ|/S| N/-IN|Nj-1-1-1s8 9
—zoneamento de 4reas inundéveis N|-[N|/S|INININ/IN(SIS|INININ|S NIN|IN|SIN|-|-|NJ-]-1-1s 6
~ sistemas de alerta N{-|N|/SININ|IN|N|S|S NIN/N|/S|NININ/S|[N|-]-INJ]-|-]-1N 5
—matas ciliares N|-{S{S/ NININ|IN|/S|S N ININ/SIN/IN|NIS|N|-|]-iIN[-]-1]-1]N 6
—critérios de outorga S|{-|IN|INI/N|N|N|IN|N/NIN/INININ|NINININ/IN|-]-|N|-1-1-|N 1
—racionalizac¢@o de uso S|-|N[SIN|N|S|N|S|S|SIN|NI/S|[S| N|IN|S|S|-|-|IN|-1-1-1N 10
Cobranga pelo uso das fguas
—consta da constitui¢io S|-|/N|S| N|N|N|/N|SIN|IN|S|[S|S|N|NINININ|-]-|IN|N|-|-IN 6
—especifica aplicagao S|{-]1-|8S|]-]1-1-1-1|N NIN[S|S!{-|-1-t-1-1|-|-1-1-1-1-1- 3
— gestao de recursos hidricos N|-[-IN|-|-1-1-1]1-4{- -{SINI-|-|-1-]1-1]1-1|-1]=-3=-1=-/1-1- 1
— obras de uso miiltiplo Ni-|-I|8§|-tl-1l=-1-1{=-1- D - T U N B T T T R T S i e 2
—obras de saneamento Si{-|-|S|-|-1-4{-1-1- RN RN R R R RN RN R N N 3
~ compensacdo 808 municipios Nl-{-[|8S|-1-1-1-1-1]-+- -l -IN|-|-]-0T-]=-]-1-t=-1=-"1-1-7]- 1
Destaque para irrigagio N/ N|[N|N|N|N/N|N|S|[S|S|N|S N[N S|S|-IN|N|N[|-|[-18 7
Observagdes 1S4 )13 1221112111 ) j1 )11 ]1)2)5413 /31351511

Estado |RS |SC|PR |SP |[MG|RJ [ ES |GO |MS MT|DF |BA [AL |SE | PE |PB [RN|CE| Pl MA|TO |PA |AM|RO|AC|AP
Regido Sul Sudeste Centro-oeste Nordeste Norte
Situag@o institucional do sistema N {Leis de regulamentagio dos sistemas estaduais

1. Sistema de recursos hidricos especifico 13 |SP7.663, de 30-12-1991
2. Sistema de recursos hidricos incluso no do meio ambiente 4 |CE 11.896, de 24-7-1992
3. Sistema de recursos hidricos junto com o de recursos minerais 4 (SC9.022, de 6-5-1993
4. Sistema de recursos hidricos incluso no de recursos naturais 1 |DF 512, de 28-7-1993
5. Capitulo de competéncias ou bens do estado 5




O apoio ao gerenciamento integrado pelos drgdos outorgantes

A gestao integrada da oferta e demanda das aguas para usos muiiltiplos, atendendo aos
critérios de protegao ambiental compativeis com o conceito de desenvolvimento susten-
tavel, tem na outorga de uso da dgua um instrumento basico, envolvendo aspectos técnicos,
legais e economicos. Como esclarece Lotufo Conejo, ‘‘da interdependéncia e equilibrio
entre as bases técnicas, legais e econdmicas dependerao, em grande patte, a aplicabilidade
e o sucesso da implementagio de um sistema de outorga de uso da agua. Assim, a base
técnica é essencial para dar conteudo a base legal que, por sua vez, depende da base
econdmica para que a lei seja aplicavel (ex. multas realistas compativeis com a capacidade
de pagamento dos infratores, mas suficientemente altas para induzir o infrator a nao
cometer novas infragoes)’".'® A base institucional, convém lembrar, € o elemento capaz
de costurar organicamente os demais, no plano da decisio e da agao social.

No Brasil, cabe a duas instituigoes federais, de carater setorial, desempenhar o papel
de entidades outorgantes. Ao Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (Dnaee)
cabe o gerenciamento dos recursos hidricos, visando seus muiltiplos usos, exceto para
irrigagao, além de fazer cumprir o Cédigo de Aguas e suas leis complementares. Os
recursos hidricos destinados a irrigagao, bem como sua compatibilizagao com os demais
usos, tém seu gerenciamento sob a responsabilidade da Secretaria de Irrigagao (SIR). As
estruturas ministeriais correspondentes aos dois orgaos sao, respectivamente, o Ministério
de Minas e Energia e o Ministério da Integragao Regional. Dessa forma, o principio do
Srgao outorgante unico nao se verifica no Brasil em nivel federal.

Enquanto se acha em tramitagao no Congresso a lei que instituira o Sistemna de Gestao
Integrada, em face das incertezas quanto a sua configuragao final, e dadas as necessidades
correntes e emergentes da gestio integrada, dentre elas aquelas que se relacionam aos
objetivos da Agenda 21, foi baixada a Portaria Interministerial n° 956, de 19 de outubro
de 1993, que criou uma comissao constituida por técnicos do Dnaee e da SIR. Tal
comissao, que funciona como um escritorio técnico para a gestao integrada, tem o prazo,
prorrogavel, de dois anos de duragao para:

— “‘compatibilizar agGes de interesse do Dnaee e da SIR, no que se refere ao uso dos
recursos hidricos, de acordo com a competéncia legal de cada um;

— agilizar os mecanismos de consulta entre o Dnaee e a SIR;

— atuar preventivamente no sentido de evitar possiveis conflitos decorrentes do uso
da dgua, assim como promover, conjuntamente, a solugao de conflitos ja existentes;

— fornecer subsidios ao planejamento da rede hidroldgica, com o fim de propiciar
meios eficientes no monitoramento dos usudrios da agua, incluindo nesta agao os 6rgaos
estaduais e regionais, que atuam nha area de recursos hidricos;

— estabelecer uma base técnica comum, constituida de dados, informagdes e critérios
para a outorga das derivagoes de agua;

— fomentar a formagao de subcomités de bacia em regides com potencial de conflito
pelo uso da agua, incluindo representante de associagoes de usuarios de agua;

10 Conejo, Joao Gilberto Lotufo. A outorga da dgua como instnumento de gerenciamento dos recursos hidricos.
Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro, FGV, 27(2): 29, abr./jun. 1993.



— promover a articulagao com os governos estaduais e municipais e com os o6rgaos
ambientais e outros setores vinculados, visando a integragdo dos mesmos nos procedimen-
tos de gestao dos recursos hidricos.”!!

Como decorréncia da criagio da comissao, estd em avangado estado de formulagao,
com data prevista de conclusio da assisténcia preparatoria, programada para maio de 1994,
o Projeto de Apoio 4 Formagao de uma Base Técnica, Institucional e Juridica Visando o
Gerenciamento Integrado de Recursos Hidricos pelos Orgaos Outorgantes de Direitos de
Uso da Agua.

No sentido de dar carater mais participativo as decisdes e agdes referentes ao projeto
e 4 prépria comissao, cabe observar que, mais uma vez, como aconteceu em 1990, por
ocasido da criagao de grupo de trabalho para esbogar uma politica nacional de RH e o
ptoprio sistema, a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica
assumiu o papel de agente facilitador para a viabilizagao, mais recentemente, da Subco-
missio de Recursos Hidricos no 4mbito da Comissao de Zoneamento Econémico-Ecolé-
gico, que estd na esfera daquela secretaria. Da subcomissao fazem parte a Secretaria de
Assuntos Estratégicos, o Dnaee, a SIR, o Ministétio de Relagdes Exteriores, representado
pelo Departamento do Meio Ambiente (Dema), o Ministério dos Transportes, o Ministério
da Ciéncia e Tecnologia e o Ministério do Meio Ambiente, representado pelo Ibama, que
estara discutindo e monitorando o desenvolvimento de agdes afetas ao tema através de
reunides periodicas.

O govermno brasileiro pretende alocar para o referido projeto de cooperagao técnica
recursos contraidos juntc ao Banco Mundial, em setembro de 1988, para o setor de
irrigagao, ampliando, portanto, o caréter integrado das aplicagdes no sentido da evolugao
hoje mais consensual. Tais recursos, referentes ao loan BR 2950, tém o valor de aproxi-
madamente US$195 milhdes, com contrapartida nacional de US$240 milhdes.

De acordo com o Documento de Assisténcia Preparatdria, *‘o conjunto de atividades
do futuro projeto contribuira para: a avaliagao de desempenho do monitoramento siste-
matico dos parametros hidrometeorologicos, através de rede de estagoes de observagao;
a analise de consisténcia de dados; estudos de aguas superficiais e subterraneas, monitorar
a qualidade de dgua; instituir o cadastro dos usudrios da dgua; tratar da alocagio da agua
de acordo com a legislagao; instituir a cobranga/tarifagao pelo uso da dgua; administrar
os direitos sobre a agua; instituir o principio usudrio-pagador; avaliar a aplicabilidade do
geoprocessamento (SGIS) no gerenciamento de recursos hidricos; instituir o conceito dos
custos compartilhados pelos diversos setores; subsidiar os futuros colegiados de bacias
hidrograficas e os sistemas estaduais de recursos hidricos.

O projeto devera subsidiar a formagao de uma base técnica, institucional e juridica
visando o gerenciamento integrado de recursos hidricos através das seguintes agoes:

— definir uma configuragio interdisciplinar e interinstitucional de atuagao dos 6rgaos
outorgantes de direitos de uso da dgua e desenhar uma estratégia de atuagao conjunta;

— definir e implement.r um sistema de informagoes baseado em subsistemas setoriais
de registro de usudrios de recursos hidricos existente, e propor uma atualizagdo sistemética
do cadastro de usuarios da agua;

— realizar estudos objetivando a proposigao de critérios de outorga, de cobranga pelos
usos da agua, e propor orientagoes e diretrizes que devem propotcionar a harmonizagao

! Ministério das Minas ¢ Energia ¢ Ministério da Integragao Regional. Portaria Interministerial n? 956, de 19
de outubro de 1993. Brasilia, DF.



dos interesses entre usuarios com relagao ao aproveitamento multiplo e racional, controle,
conservagao e protecao dos recursos hidricos;

— propor programas de capacitagiao, em areas especificas, dos profissionais envolvi-
dos na administragao de recursos hidricos, a nivel federal, estadual, e de colegiados de
bacias hidrograficas™ 12

Cabe ressaltar que um documento produzido pela Cepal, que contempla modelos de
programas de formagao em Gestao Integrada de Recursos Hidricos, estd sendo conside-
rado como instrumento de apoio a este ultimo item.

Fortalecimento dos drgdos de gestdo do meio ambiente

Finalmente, cabe ressaltar esforgos no sentido do fortalecimento das atividades do
Ibama na area de recursos hidricos. Com recursos do Pnud, as principais bacias hidrogra-
ficas do pais ccmegarao a ter seus diagndsticos feitos como parte do Programa Nacional
de Gerenciamemo Hidrico daquele instituto. O trabalho tem por objetivo mostrar a
qualidade da agua, levantar seus usos principais e revelar a interferéncia que sofrem do
meio fisico (tipos de poluigio, populagao ribeirinha beneficiada etc.), bem como sistema-
tizar estudos ja realizados.

A dependéncia de aprovagao de recursos na 6rbita do Dnaee e da realizagao de
convénios com empresas de eletricidade exigiu que o Ibama programasse em etapas os
estudos, comegando pelo Sudeste e Nordeste do pais, para, posteriormente, executa-los
na estratégica bacia do Prata.

Na esfera do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conamna), cabe citar a atividade
regular de acompanhamento das agdes levadas a efeito na drea, bem como a anilise de
documentos e formulagzo de pareceres como aqueles referentes ao projeto de lei da criagao
do Sistema de Gestio Integrada e seu substitutivo, ora em tramite has comissdes do
Congtesso.

Ao analisar sistemas de gerenciamento integrado de recursos hidricos ja instituciona-
lizados em nivel estadual no Brasil, Lanna e Dotfman observam que ‘‘no que diz respeito
ao gerenciamento ambiental, é praxe dos sistemas em aprego nao incluir explicitamente
essa fungio. Eles seguem a tradigdo brasileira de separar o sistema do meio ambiente
daqueles sistemas que tratam diretamente com o desenvolvimento econdémico, como o
sistema de recursos hidricos, atribuindo ao primeiro a fungao de inserir restrigoes e
condicionantes nas ativiades de desenvolvimento propostas pelos demais. Embora essa
seja a tradigao, nota-se que alguns paises, como a Franga, tém seguido a tendéncia mais
moderna de tratar as questes ambientais nao como restrigdes, mas como parte integrante
do processo de planejamento do desenvolvimento™.1?

Nesse sentido, o proprio uso integrado dos institutos da outorga e do licenciamento
ambiental representa um desafio a capacidade de gestio integrada dos recursos hidricos e
do meio ambiente.

"2 Secretaria de Irrigagio, Mira. Apoio d formagdo de uma base técnica, institucional e juridica visando o
gerenciamento integrado de recursos hidricos pelos orgdos outorgarzes de direitas de uso da dgua. Documento
de Assisténcia Preparatoria. Revisao de 4 mar. 1994, p. 2-3.

» Lanna, Antonio Eduardo & Dorfman, Raul. Sistemas de gerenciamento de recursos hidricos: criticas e algumas
propostas. Revista de Administragdo Piblica, Rio de Janeiro, FGV, 27(2): 71, abr /jun. 1993.



4. Conclusio

Como vimos, os modelos buroctdticos de gestao atuais requerem mudangas signifi-
cativas no contexto da reforma do Estado e da administragao piiblica em particular. Esse
é o caso da gestao de recursos escassos e vulneriveis como a dgua. Como Kliksberg
observa em Redesenho do Estado para o desenvolvimento sécio-econémico: uma agenda
estratégica para discussdo, ‘‘o gerenciamento de redes, a conexio do governo central com
regides e municipios altamente descentralizados e a impulsao de um processo de produgao
de politicas publicas organico no mesmo govemno central exigem desenvolvidas capaci-
dades de geréncia intergovernamental. Nao se trata sé de coordenar melhor, senao de
coordenar mais longe, visualizar que os objetivos do setor publico ndo se cumprem a nao
ser por intermédio da agdo combinada de diversas institui¢ées. Portanto, deve-se levar
adiante uma geréncia interinstitucional, que maximize o impacto de conjunto”’.!* Estrutu-
ras burocriticas, firmemente estabelecidas, consolidadas e cristalizadas na logica da
hierarquia e da especializagao setorial estao, principalmente, em cheque. A reforma esta
em processo.

14 Kliksberg, Bemnardo. Redesenho do Estado para o desenvolvimento socio-econémico e a mudanca: uma
agenda estraiégica para a discussdo. Dissertagao inaugural da Conferéncia Intemacional de Ciéncias Adminis-
trativas. Toluca, México, 1993. p. 28. mimeog. Artigo publicado neste mimero da RAP.






