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Resumo

A década de 1990 foi marcada por transformacoes significativas na gestdo nacional dos
recursos hidricos, a partir da instituicdo de um modelo de governanca das aguas. Tais
transformacdes ocorreram, em parte, pela atuacdo de um grupo profissional, detentor de
conhecimento técnico e altamente especializado, organizado através da Associacdo
Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH). A pesquisa em tela tem como objetivo o estudo
da atuacdo dessa associacdo junto a gestdo de recursos hidricos, por meio da reconstrucao
de seu histérico nessa gestdo. Mais precisamente, o estudo aprofundado da participacdo
da ABRH na formulagéo da Lei das Aguas pode ajudar a compreender a dindmica entre
0s processos de politizacdo da tematica hidrica e de cientifizacdo da politica de aguas.
Levantamos a hipotese de que a ABRH tem papel chave em ambos 0s processos, tanto de
politizacdo como de cientifizacdo, mediante suas estratégias de insercdo e atuacdo na
governanca das aguas. Mas, ao longo da pesquisa, também identificamos a existéncia de
fatores conjunturais que podem ter influenciado de forma determinante o resultado do
processo de reforma da gestdo hidrica. Os métodos de pesquisa utilizados foram a
pesquisa bibliografica e a pesquisa documental.

Palavras-chave: gestdo de recursos hidricos, interface entre ciéncia e politica, politica
de aguas, Associacao Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH).
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Resumen

La década de 1990 estuvo marcada por cambios significativos en la gestion nacional de
los recursos hidricos, desde la institucion de un modelo de gobernanza del agua. Dichas
transformaciones ocurrieron, en parte, debido al actuacion de un grupo profesional, con
conocimiento técnico y altamente especializado, organizado a través de la Asociacion
Brasilefia de Recursos Hidricos (Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos - ABRH).
La presente investigacion tiene como objetivo comprender la actuacion de esta asociacion
junto a la gestion de los recursos hidricos, mediante la reconstruccion de su historia en
esta gestion. Mas precisamente, el estudio en profundidad de la participacion de ABRH
en la formulacién de la Ley del Agua puede ayudar a comprender la dinamica entre los
procesos de politizacion del tema del agua y de la cientifizacion de la politica del agua.
Planteamos la hip6tesis de que ABRH tiene un papel clave en ambos procesos, tanto en
la politizacién como en la cientifizacion, a través de sus estrategias de insercion y
actuacién en la gobernanza del agua. Pero a lo largo de la investigacion también
identificamos la existencia de factores contingentes que pueden haber influido
decisivamente el resultado del proceso de reforma de la gestion del agua. Los métodos de
investigacion utilizados fueron la investigacion bibliografica y documental.

Palabras clave: gestion de recursos hidricos, interfaz entre ciencia y politica, politica de
aguas, Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH).
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Abstract

The 1990s were marked by significant changes in the national management of water
resources, since the institution of a model of water governance. Such transformations
occurred, in part, due to the agency of a professional group, with technical and highly
specialized knowledge, organized through the Brazilian Water Resources Association
(Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos - ABRH). This research aims to study the
agency of this association on Brazilian water resources management, by reconstructing
its history. More precisely, the in-depth study of ABRH's participation in the formulation
of the new Water Law can help to understand the dynamics between the processes of
politicization of the water management and the scientificization of water policy. We work
with the hypothesis that ABRH has a key role in both processes, both politicization and
scientificization, through its strategies of insertion and participation in water governance.
But throughout the research we also identified the existence of conjunctural factors that
may have influenced decisively the result of the water management reform process. The
research methods used were bibliographic and documentary research.

Keywords: water resources management, science policy interface, water policy,
Associacéo Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH).
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Introducao

As ultimas cinco décadas vém apresentando mudangas significativas na maneira
com a qual os individuos apreendem o mundo natural ao seu redor. Essas mudancas tém
origem na década de 1960, quando se iniciou um processo de politizagdo do meio
ambiente: surgiram novas formas de contestacdo da realidade socioambiental,
particularmente ligadas a aspectos da qualidade de vida e do cotidiano. O solo, o ar e a
agua — enfim, o meio ambiente — tornaram-se objetos de uma preocupacdo social
especifica. Assim, surgiu o que convencionou-se chamar de moderna gquestdo ambiental,
enquanto uma questdo politica de &mbito global (MCCORMICK, 1992).

Nesse periodo, ocorreu a consolidacdo do tema na agenda politica internacional,
e 0 debate sobre a regulamentacdo do acesso e uso dos recursos naturais ganhou espaco
e legitimidade. Diferentes agentes sociais, inclusive Estados nacionais e agéncias
multilaterais, incluiram em seus discursos a defesa da implementacdo de politicas
ambientais (MARTINS, 2015a). Exemplos dessa reorientacdo de olhares sao as diversas
conferéncias sobre o meio ambiente realizadas desde os anos 1970, cujos principais
debates sdo sobre o reconhecimento dos problemas de disponibilidade dos recursos
naturais e sobre os procedimentos para minimizar os impactos da acdo humana sobre a
natureza (MARTINS, 2015b). Notadamente, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o
Meio Ambiente Humano (realizada em Estocolmo, 1972) foi a primeira reunido oficial
para o tema ambiental; a qual foi seguida pela Conferéncia das Na¢des Unidas sobre a
Agua (Mar Del Plata, 1977), pela Conferéncia Internacional sobre Agua e Meio Ambiente
(Dublin, 1992), e a Rio-92 (Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, Rio de Janeiro, 1992), dentre outras realizadas mais recentemente.

Na esteira deste debate internacional, novas regulamentagfes ambientais foram

implementadas nacionalmente. No Brasil, destaca-se em particular a legislacdo para
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gestdo dos recursos hidricos, instituida na década de 1990, em substituicdo a norma
anterior de 1934. Tendo como referéncia 0 modelo francés de governanga da agua
(MARTINS, 2012) e o paradigma da gestdo integrada dos recursos hidricos (ABERS e
KECK, 2013; FRACALANZA, JACOB e ECA, 2013), a Lei Federal n. 9433, de 08 de
janeiro de 1997, fundamenta-se na diviséo territorial por bacias hidrogréficas e na gestéo
descentralizada, participativa e integrada junto ao Estado, usuarios de agua e sociedade
civil. O modelo proposto pela lei foi considerado bastante avancado e democratico pelos
técnicos envolvidos, mas boa parte da literatura sobre governanca das aguas no campo
das Ciéncias Sociais aponta problemas significativos na pratica da gestéo.

Em particular, ha uma contradicdo na literatura especializada. De um lado, ha
certo consenso entre 0s pesquisadores de que a nova norma representou a politizagdo da
tematica hidrica no Brasil, dado que até entdo o pais possuia uma gestao tecnocratica dos
recursos hidricos. Por outro lado, varias pesquisas indicam que o dominio do
conhecimento técnico-cientifico continua sendo determinante no estabelecimento de
relacGes de poder no cotidiano das arenas de governanca (FRANK, 2010; FLORIT e
NOARA, 2010; LEMOS et al., 2010a, 2010b), o que caracterizaria um processo de
cientifizacdo da politica de aguas (MARTINS, 2015b). Em paralelo a isso, alguns estudos
apontam que a Associa¢do Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH) — uma associacao
profissional de engenheiros — teve participacdo no direcionamento dos debates durante o
processo de formulagdo da Lei n. 9433 e de reforma do sistema de gestdo (RAVENA,
2012; ABERS e KECK, 2013).

Motivada por esse cenario, a presente pesquisa teve por objetivo compreender a
atuacdo da ABRH junto a governanca das dguas no Brasil, analisando a participacao e a
construcdo discursiva da entidade no processo de construgdo da Lei n. 9433. Com isso,
também visamos contribuir com o debate tedrico acerca das complexas relagdes entre
ciéncia e politica na tematica socioambiental contemporénea.

Trabalhamos com duas hipoteses de pesquisa: primeiro, a de que a ABRH
participaria de ambos 0s processos constitutivos da contradi¢do identificada, isto é,
participaria tanto da politizacdo da tematica hidrica como da cientifizacdo da politica.
Segundo, a hipdtese de que a politizacdo e a cientifizagdo da gestdo da agua no Brasil
seriam processos apenas aparentemente contraditérios, mas que em verdade se

reforcariam mutuamente.
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Para alcancar os objetivos propostos e verificar as hipdteses colocadas, optamos
por métodos qualitativos de pesquisa social. Desenvolvemos ampla pesquisa
bibliogréafica na literatura das Ciéncias Sociais sobre recursos hidricos, na literatura sobre
tematica socioambiental e em teoria sociol6gica. Desenvolvemos também pesquisa
documental nos arquivos da ABRH, da Camara dos Deputados Federais e da Agéncia
Nacional de Aguas. A opcio pela pesquisa documental como principal fonte de dados se
justifica pelo nosso interesse em investigar o discurso oficial da Associagdo e dos agentes
estatais envolvidos, no intuito de compreender o registro histérico daquele momento
(1987-1997).

A ideia central da tese em tela, qual seja a relacdo entre ciéncia e politica na
governanca das dguas no Brasil, € em grande medida resultado da nossa trajetoria de
formacdo e de pesquisa na Sociologia. Retomando os acontecimentos que nos levaram
até aqui, nossa pesquisa de iniciacdo cientifica, realizada no ambito do curso de graduacéo
em Ciéncias Sociais da UFSCar, abordou o trabalho das cAmaras técnicas dentro dos
comités de bacias hidrograficas (CBHs) paulistas. Esse foi nosso primeiro contato com a
tematica da governanga das aguas e, ja naguele momento, nosso interesse principal tinha
relacdo com o trabalho supostamente técnico desses grupos dentro dos CBHs.

Ja no mestrado, também realizado na UFSCar junto ao Programa de POs-
Graduacdo em Sociologia, nossa pesquisa buscou investigar a construcao social do meio
ambiente. Naquela ocasido, analisamos a atuacdo de um grupo de cientistas e
pesquisadores que desenvolviam suas investigacbes na Represa do Lobo/Broa
(Itirapina/SP), um pequeno reservatorio artificial que funciona como laboratério a céu
aberto para o Departamento de Hidraulica e Saneamento da Escola de Engenhara de S&o
Carlos da USP e para o Programa de P6s-Graduacdo em Ecologia e Recursos Naturais da
UFSCar. Em nossa dissertagdo, argumentamos que hd um trabalho de construcéo
discursiva por parte de cada pesquisador individual que atua no reservatorio, de modo a
produzir distintas verdades sobre aquele ambiente (CAMPREGHER, 2016; 2017).

Retomamos esses momentos de nossa historia para enfatizar que a presente
pesquisa é resultado dessa trajetdria de formagdo. De um lado mantivemos a curiosidade
pelos processos de construcao social do meio ambiente, sobretudo aqueles que envolvem

0 conhecimento técnico-cientifico, que ja vinhamos estudando no mestrado. De outro,
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retomamos o interesse especifico pela governanca das aguas, adquirido ainda na iniciagdo
cientifica. E desse modo que chegamos a presente proposta de pesquisa.

Com relacdo a estrutura do texto, optamos por organiza-lo em cinco capitulos. O
primeiro capitulo, “Caminhos da pesquisa”, aborda as bases da gestdo de recursos
hidricos no Brasil, por meio da reviséo da literatura sobre a Lei n. 9433 e o funcionamento
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidrico. A partir disso,
apresentamos nosso objeto de pesquisa — a atuacdo da ABRH no contexto da gestdo das
aguas — e exploramos nossos objetivos, nossas hipéteses e nossos referenciais analiticos
para o desenvolvimento da pesquisa.

No capitulo seguinte, “Um mundo em transformag¢do”, discutimos o contexto no
qual ocorre o processo de reforma da gestdo de recursos hidricos no Brasil. Abordamos
0 contexto internacional desde a emergéncia da questdo ambiental como tema da agenda
politica internacional na década de 1960, passando pela realizagdo das principais
conferéncias internacionais sobre meio ambiente e sobre dguas, incluindo particularmente
a realizagdo da Rio-92 e seus resultados. Também apresentamos os principios do Modelo
Linear de Expertise, o qual ganha forca em meio aos debates internacionais e que baseia
0 posicionamento da ABRH. Ainda nesse capitulo, abordamos o contexto nacional da
reforma, com énfase no processo de reabertura democratica ocorrido ao longo da década
de 1980 e na nova Constituicdo promulgada em 1988.

No terceiro capitulo, “Da producdo de normas” damos sequéncia com o
desenvolvimento histérico do processo de reforma da gestdo hidrica, desde a constituicdo
do grupo de trabalho responsavel por redigir o projeto de lei até sua aprovagdo no
Congresso Nacional. Nessa secdo do texto buscamos evidenciar os meios pelos quais a
ABRH participou direta ou indiretamente do processo de elaboracdo e tramitacdo do
projeto de lei que viria a se tornar a Lei n. 9433. Para isso, analisamos o dossié de
tramitacdo do projeto de lei na Cémara dos Deputados, incluindo os pareceres e
substitutivos dos relatores e as notas taquigraficas da Audiéncia Publica realizada em
1993 pela Comissao de Direitos do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias da Camara.

No quarto capitulo, “Da construc¢do discursiva”, nos voltamos para 0 discurso da
ABRH, por meio da analise de documentos elaborados pela prépria Associacgao, sendo
eles: as Cartas abertas da ABRH e um relatério interno datado de 1991. Nesse momento

argumentamos que ABRH possui uma defini¢do bastante clara sobre o que ela entende
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por agua e sobre como a gestdo dos recursos hidricos deve ocorrer. Essa visdo €
condizente com o Modelo Linear de Expertise e, desse modo, sobrevaloriza o uso do
conhecimento técnico-cientifico na gestdo hidrica. Nesse capitulo, também buscamos
demonstrar que o modelo de gestdo aprovado na forma da Lei n. 9433 é
significativamente proximo ao modelo proposto pela ABRH em seus debates internos.
No quinto e ultimo capitulo, “O papel das contingéncias”, concluimos todo o
debate apresentado na tese em tela. Iniciamos o capitulo com um balanco da Lei das
Aguas, seguido de uma sintese da participacdo da ABRH ao longo de todo o processo de
redesenho institucional da gestdo dos recursos hidricos. A partir disso, retomamos nossa
hipdtese inicial, a qual consideramos parcialmente confirmada, e apresentamos uma nova
hipotese para pesquisas futuras, no intuito de seguir aprofundando o debate e a construcdo
de conhecimento na temética sociedade e recursos hidricos. A tese se encerra com breves

consideragdes finais.
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1

Caminhos da pesquisa:

gestao de recursos hidricos em perspectiva sociologica

Durante a década de 1990, a gestdo de recursos hidricos no Brasil passou por um
processo de reforma institucional que culminou com a aprovacao da Lei Federal n. 9433,
de 08 de janeiro de 1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH)
e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH). A nova
norma substituiu o Codigo de Aguas de 1934, e promoveu uma gestdo descentralizada,
participativa e integrada junto ao Estado, usuarios de agua e sociedade civil organizada,
tendo a bacia hidrografica como unidade de gestdo. A época de sua aprovacio, a Lei n.
9433 foi reconhecida como moderna e democratica, sobretudo pelos técnicos envolvidos
na gestao de recursos hidricos.

No entanto, quando olhamos mais detidamente para a literatura especializada em
recursos hidricos nas Ciéncias Sociais, verificamos a existéncia de uma contradicdo entre
um processo de politizacdo da tematica hidrica e um processo de cientifizacao da politica.

Neste capitulo iremos analisar essa contradigdo e localizar nossa pesquisa nesse cenario.
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1.1 Ciéncia e politica na gestéo das aguas

Varios pesquisadores da tematica hidrica nas Ciéncias Sociais reconhecem que a
Lei das Aguas promoveu mudancas significativas nos processos de gestio das aguas no
Brasil (ABERS, 2010; GUIVANT e JACOBI, 2003; JACOBI e FRACALANZA, 2005;
MARTINS, 2012 e 2015b; RAVENA 2012). Em particular, eles argumentam que a Lei
n. 9433 marca a transicdo de uma gestao técnica para a governanca das aguas.

O termo governanga, em linhas gerais, “implica reunir pessoas para discutir um
tema complexo, desde que representem o Estado e a sociedade civil” (RIBEIRO, 2009a,
p. 113). Para Jacobi (2009), a governanca inclui leis, regulacGes, instituicfes, politicas
publicas, acdes de governo, iniciativas locais e redes de influéncias no intuito de
estabelecer uma ligacdo real entre as demandas sociais e a esfera governamental.
Contudo, como pontua Castro (2007), a ideia de governanca pode ser compreendida em
diferentes niveis, que vao desde seu entendimento como uma técnica de gestdo em sentido
estrito, até seu entendimento como um processo politico caracterizado pela confrontacao
democrética entre projetos politicos rivais, embasados em principios e valores distintos.
Ademais, as distintas definicbes para governanca sdo permeadas pela influéncia de
diferentes tradicGes intelectuais e politicas (CASTRO, 2007). Nesse sentido, a literatura
especializada concorda que a Lei n. 9433 propde um modelo de governanca para a gestao
das a4guas no pais, mas existe ainda grande debate acerca dos termos e da amplitude em
que se daria essa governanca?.

Guivant e Jacobi (2003) propGem a esse respeito a tese de que a passagem do
Codigo de Aguas de 1934 para a atual Lei n. 9433 constituiu um processo de politizacio
da questdo hidrica. O primeiro marco regulatério caracterizaria 0 que 0s autores
denominaram por hidrotécnica, isto é, a gestdo das aguas realizada exclusivamente pelo
Estado e por sistemas peritos, além da utilizacdo da &dgua para finalidades econémicas
mediante sua apropriacdo privada. Neste contexto, a politizacdo da questdo hidrica no

Brasil compreende, para esses autores, o envolvimento da sociedade civil tanto nos

! Reconhecemos “governanga” como um termo polissémico no campo das Ciéncias Sociais. No entanto, a
presente pesquisa ndo se propGe a debater suas diferentes acepces; limitamo-nos a reproduzir o termo na
forma como aparece nos documentos que baseiam nossa pesquisa. De forma bastante simplificada,
governanca pode ser entendida aqui como gestdo participativa
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processos de consulta como nos processos decisorios a respeito da gestdo das aguas no
territorio.

Também nessa mesma orientacdo, Abers (2010) desenvolve sua analise pela
perspectiva institucional, com o intuito de apontar o carater politico do novo sistema
gestor: a reforma institucional na gestdo da dgua € caracterizada pela passagem de um
conjunto de politicas fragmentadas (em diversos setores de atuacdo e unidades
administrativas) e centralizadas (na atuacdo dos 6rgdos do Estado) para uma gestdo
integrada, negociada e descentralizada. Essa mudanca institucional materializou-se na
divisdo das unidades de gestdo em bacias hidrograficas, e na criacdo dos Comités de
Bacias, propostos pela Lei n. 9433.

Martins (2012, 2015b), ademais, aborda 0 novo marco regulatério da d&gua no pais
sob duas outras perspectivas. O autor pontua a influéncia do modelo francés para a Lei
das Aguas, no Brasil, e para 0 novo sistema de gerenciamento por ela instituido. A
estruturacdo do aparato francés de governanca das dguas, na década de 1960, representa
um marco da ressignificacdo da agua em ambito internacional. A definigdo de governanga
das aguas naquele pais consolidou o principio da gestdo descentralizada e democratica, a
partir da participacdo de distintos setores sociais junto ao Estado. Também, o modelo
francés fundou um tipo de regulacédo reconhecida como cientifica, uma vez que se pauta
no recorte fisiografico do territorio e na gestdo das aguas feita pelos comités de bacias
hidrograficas (MARTINS, 2012). Outra importante influéncia internacional para a Lei n.
9433 foi o paradigma da gestdo integrada de recursos hidricos (no original em inglés,
integrated water resources management), o qual prescrevia a gestdo coordenada da agua,
do solo e de outros recursos naturais relacionados de modo a maximizar o
desenvolvimento econdémico e o bem-estar social sem comprometer a sustentabilidade
dos ecossistemas (FRACALANZA, JACOB e ECA, 2013; GWP, s/d). Esse paradigma
se tornou a principal corrente de pensamento defendida pelos especialistas técnicos em
recursos hidricos no final da década de 1980 e ao longo da década de 1990.

Ja a respeito da influéncia da conjuntura interna, Martins (2015b) destaca o
contexto positivo a descentralizagao politica e administrativa gerado pela Constituicdo de
1988, forjada no principio da ampliagdo da participacdo da sociedade civil nas esferas

publicas. Desta feita, também se transferiu para o pais a ideia francesa de que 0s comités
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de bacia se constituiriam como “parlamentos das dguas”, compostos por representantes
do governo e da sociedade civil, com poder decisorio.

Além dessas analises a respeito das transformacdes resultantes da Lei n. 9433,
varias pesquisas na area das Ciéncias Sociais vém sendo realizadas no intuito de
compreender o funcionamento cotidiano do novo sistema de gerenciamento e
diagnosticar seus desafios. O projeto Marca D’Agua (ABERS, 2010) foi um estudo
realizado em 2004, abrangendo 18 organismos de bacia geograficamente distribuidos
pelo pais. A principal conclusdo de Abers (2010), coordenadora da pesquisa, sinaliza um
contexto positivo para governanca da d4gua, marcado pela pluralidade de recursos trazidos
pelos representantes ao processo decisorio, e pelo entusiasmo e competéncia dos agentes
participes, ainda que o maior problema para tal governanga se dé no desenho institucional
que limita a capacidade dos colegiados para usarem Seus recursos.

Para 0s nossos propdsitos, destacamos ainda a analise de Frank (2010) que pontua
o0 elevado nivel de formacdo dos membros dos organismos de bacia, particularmente na
area das engenharias e ciéncias naturais, além da multiplicidade de experiéncias
profissionais desses membros em atividades relacionadas a gestdo participativa de
recursos hidricos. A conclusdo da autora indica que os comités de bacia e consorcios
intermunicipais possuem colegiados com formacdo diversificada e acumulo de
experiéncias profissionais; no entanto, faltam metodologias transdisciplinares para lidar
com a complexidade da gestdo das dguas.

Nesse mesmo sentido, Florit e Noara (2010) apontam a sobreposicéo das questdes
técnicas sobre as questdes sociais no processo de reflexdo sobre a gestdo das aguas. Os
autores demonstram que os préprios membros dos organismos de bacia reconhecem o
conhecimento técnico como sendo a principal qualidade individual para ocupar o cargo;
que o conhecimento técnico apresenta alto grau de relevancia para a gestdo da agua; e
que as atividades prioritarias dos 6rgaos colegiados sdo de carater técnico.

Lemos et al. (2010a) mostram também que o uso do conhecimento técnico-
cientifico é reconhecido pelos agentes participes como principal fonte de desigualdade na
gestdo das aguas, sobretudo pelos representantes da sociedade civil. Como destacam o0s
autores, o uso isolado da informacdo técnica, de maneira ndo transparente e como
exercicio de poder, pode comprometer os principios participativos que sustentam a

prépria ideia de um parlamento das aguas.
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Em outro trabalho, Lemos et al. (2010b) concluem que o uso do conhecimento
técnico-cientifico na gestdo das &guas mudou apos a reforma institucional promovida pela
Lei n. 9433, tornando-se mais aberta e diversificada. Porém, destacam os autores, ele
ainda preserva algumas de suas caracteristicas tradicionais, como o0 isolamento
tecnocratico e o desvio de poder em favor dos técnicos dentro dos organismos colegiados
do SINGREH.

Ainda, Jacobi, Cibim e Ledo (2015) afirmam a existéncia de uma ambiguidade na
atual legislacao brasileira. Se, por um lado, a Lei n. 9433 abre espacos para a participacdo
da sociedade civil; por outro, ela prioriza o corpo técnico-cientifico envolvido no tema
dos recursos hidricos e o conhecimento produzido por ele. Esse arranjo limita o
envolvimento da comunidade nos érgdos colegiados do sistema gestor e mantém o poder
decisorio entre os detentores de conhecimento técnico-cientifico.

As andlises apresentadas acima corroboram com a tese de um processo de
cientifizacdo da politica na governancga das aguas, proposta por Martins (2015b). Esse
processo refere-se @ mobilizacdo de uma estratégia de justificacdo da superioridade do
discurso técnico das ciéncias exatas e naturais em relacdo a quaisquer discursos
concorrentes (0s quais seriam classificados como politicos ou de senso comum).

Precisamente,

Na medida em que a ciéncia e a técnica sdo langadas recursivamente pelos
agentes participes da governanga como instrumentos maiores da regularizacéo
das praticas gestoras, tem-se aqui a recorréncia ao imperativo de justificacdo
baseado nas grandezas da racionalidade e da eficiéncia no embate politico. E
justamente este imperativo que legitima o monopdlio de saberes de certos
agentes em detrimento de outros, de modo a justificar que a politica se valha
da técnica e da ciéncia para orientar e julgar as condutas sociais. (MARTINS,
2015b, p. 230)

Assim, o movimento de cientifizacdo da gestdo das aguas tem relacdo com a
legitimacdo do conhecimento técnico-cientifico como a forma epistemoldgica mais
adequada e capaz para lidar com a questdo hidrica. Vale destacar que a aceitacdo das
descricdes e prescricdes da técnica pelos leigos € fundamental para construcdo dessa

legitimidade (MARTINS, 2015b)?. Nesse movimento, o embate entre projetos politicos

2 No caso da gestdo dos recursos hidricos, essa aceitagio ocorre, de modo geral, por parte dos agentes
sociais envolvidos diretamente no processo de reforma. Isso, por sua vez, ndo significa que ndo haja
resisténcia e contestacdo por parte de outros grupos sociais.
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distintos, proprio da governanga das aguas, fica submetido a um debate apenas
superficialmente teécnico, uma vez que decisbes técnicas carregam em si decisdes
politicas.

Em convergéncia com Martins, Castro (2007) pontua que um dos principais
problemas atuais da gestdo das aguas € a visao despolitizada da governanca, a despeito
desta dever ser um processo essencialmente politico. Um importante mecanismo de
despolitizacdo, aponta o autor, é a exclusdo do debate sobre os fins e o0s valores sociais
relativos a gestdo das aguas, de forma a reduzir esta gestdo a apenas um processo de
gerenciamento instrumental, técnico e supostamente neutro.

A partir desta sintese da literatura, podemos notar dois conjuntos de analises
diferentes e aparentemente contraditorios: de um lado, os estudos que enfatizam a
politizacdo da gestdo da &gua com base na participacéo da sociedade civil no SINGREH;
de outro lado, os estudos que apontam para o papel destacado do uso do conhecimento
técnico-cientifico na gestdo da agua, em consonancia com um processo maior de
cientifizacdo da politica em relacdo a tematica ambiental. Veremos na sequéncia que 0s
dois processos — politizagdo e cientifizacdo — podem estar ndo apenas relacionados, mas
reforcando um ao outro. Nesse sentido, a atuacdo da Associacdo Brasileira de Recursos

Hidricos pode elucidar os argumentos que visamos desenvolver nesta tese.

1.2 Hipdteses da tese

A Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH) foi criada por um grupo
de engenheiros em outubro de 1977, na ocasido do Seminario de Hidrologia e Recursos
Hidricos (UFRJ — Rio de Janeiro). Na carta convite para assembleia de constitui¢do da
associagdo, sdo mencionadas como suas futuras atribuicGes “a realizagdo periodica de
encontros técnicos, como o que agora se efetua, e a edi¢do de uma publicacao que servisse
para divulgar as pesquisas e aplicac6es tecnoldgicas que se facam na area” (ABRH, 1977,
p. 1). Hoje, o estatuto da ABRH a define como uma associacéo civil, sem fins lucrativos,

cuja sede localiza-se em Porto Alegre (RS), com a finalidade de reunir pessoas fisicas® e

% Devemos salientar que, segundo o estatuto da Associagdo, os “socios individuais sdo engenheiros,
profissionais de nivel universitario de formacéo técnica correlata, e outros profissionais de comprovada
atuagdo no setor, todos efetivamente ligados as finalidades da Associa¢do” (ABRH, 201343, p. 2).
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juridicas ligadas ao planejamento e a gestdo de recursos hidricos no Brasil (ABRH,

2013a). Seus objetivos sdo:

Artigo 2° - S3o objetivos da ABRH, na area de recursos hidricos:

a) promover intercambio de ideias e informagdes entre seus sdcios;

b) editar publicacdes técnicas especializadas;

c) incentivar e divulgar o desenvolvimento tecnoldgico, pesquisas, teses, e
lutar pela melhoria do ensino;

d) cooperar com instituicGes congéneres nacionais e estrangeiras;

e) avaliar e propor permanentemente os fundamentos técnicos da politica
nacional de recursos hidricos;

f) realizar, pelo menos a cada dois anos, Simpdsio de abrangéncia nacional,
aberto a participacdo internacional;

g) colaborar com entidades brasileiras na elaboracdo de normas técnicas;

h) realizar e promover congressos, simposio, seminarios e conferéncias para
a difusdo de trabalhos técnicos.

(ABRH, 20134, p. 2)

A despeito do namero reduzido de producdes das Ciéncias Sociais sobre a ABRH,
alguns trabalhos j& apontaram sua atuacgdo destacada na governanca das aguas. Ravena
(2012), ao retracar as modificacGes legais da regulagdo da agua no pais, cita a ABRH
como importante agente para as negociac¢des ocorridas a partir da decada de 1980 e que
deram origem & atual Lei das Aguas. A pesquisadora destaca que a construcio do projeto
de lei que gerou a Lei n. 9433, durante a década de 1990, resultou das negociacdes,
articulacdes e oposicdes entre o setor burocratico do Estado e as associac¢des profissionais
técnicas, particularmente a ABRH. Esta representava interesses opostos aos da burocracia
estatal, focando-se principalmente na construcdo de um sistema gestor descentralizado,
fundamentado no principio dos usos multiplos da agua e na divisdo territorial por bacias
hidrograficas. Segundo a autora, as associagdes profissionais possuiam também
estratégias especificas de atuacdo nessa disputa, utilizando-se das ferramentas de analise
proprias das ciéncias exatas e naturais como instrumentos para legitimagao de sua acdo
corporativa. Esse método possibilitou que essas associagdes exercessem uma influéncia
significativa no desenho do aparato institucional da gestdo da agua no Brasil.

Abers e Keck (2013) afirmam também que o modelo de gerenciamento de
recursos hidricos aprovados na Lei n. 9433 foi apoiado em sua totalidade pelo grupo dos
especialistas técnicos em recursos hidricos, ainda que com divergéncias de interpretacéo,
sendo esse 0 Unico grupo social em concordancia com todos os elementos da nova lei. Ja
Martins (2012) indica a presenca regular de agentes dos quadros da ABRH em posicoes

de lideranca dentro do sistema de gerenciamento da agua, como no Conselho Nacional
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de Recursos Hidricos (CNRH) e na Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

Partindo dessas analises, a presente tese intenta verificar duas hipdteses acerca da
participacdo da ABRH na governanca das aguas no Brasil, bem como sobre a relacdo
mais ampla entre ambiente, ciéncia e politica. Partimos da premissa de que o estudo
aprofundado da participagdo da ABRH no processo de elaboracédo e aprovacao da Lei das
Aguas pode ajudar a compreender a dindmica entre os processos de politizacio e
cientifizacdo da gestdo das aguas no Brasil. Aqui, entendemos por politizacdo a proposta
de abertura participativa na gestdo hidrica e o reconhecimento da diversidade no que
tange a relacdo com as aguas: diferentes modos de compreendé-la, de utiliza-la, de valora-
la. A politizacdo da temética da agua, portanto, implica o reconhecimento dos conflitos
em torno do recurso e a tentativa de tomada de decisdo por meio do debate politico e
publico, no sentido de alcancar uma deciséo legitimada pela populagdo. Por outro lado,
entendemos a cientifizacdo da politica na governanca das aguas segundo a definicdo de
Martins (2015b), como a mobilizacdo de uma estratégia de justificacdo da superioridade
do discurso perito das ciéncias exatas e naturais em relacdo a quaisquer discursos

concorrentes.

Desse modo, nossa primeira hip6tese é a de que a ABRH participa de ambos os
processos — politizacdo e cientifizacdo. Com relacdo a politizacdo, a ABRH atuou como
agente central na construcdo da questdo hidrica no Brasil, conferindo-lhe um novo
estatuto na agenda politica nacional. Nesse sentido, a associacdo participou de forma
fundamental do processo de politizacdo da questdo hidrica, o qual permitiu a instituicdo
da Lei n. 9433 e a gestdo no formato da governanca. De outra parte, com relacdo a
cientifizacdo, a ABRH produz verdades sobre a conjuntura hidrica nacional amparando-
se nas formas de dominacdo legitima do discurso técnico. Dessa maneira, a associacdo
estabelece uma relagdo linear entre 0 conhecimento técnico-cientifico e as politicas
publicas, também fazendo uso do conhecimento técnico-cientifico como recurso de
poder. Dessa forma, a ABRH contribui decisivamente para o processo mais amplo de
cientifizacdo da politica na governanca da agua.

Ainda, nossa segunda hipotese € a de que a politizagdo e a cientifizacdo da gestéo

da agua no Brasil sdo processos apenas aparentemente contraditorios, mas que em
verdade se reforcam mutuamente. Assim, se por um lado a ABRH politiza a questdo

hidrica, garantindo seu acesso como sociedade civil no processo decisério dos recursos
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hidricos; por outro, a entidade estabelece uma estratégia de atuacdo que pressupde o
conhecimento técnico para participacdo nessa politica, 0 que por sua vez garante seu

monopélio disciplinar na questdo.

1.3 Objetivos e metodologia

Tendo em vista tais hipdteses, nossa pesquisa tem como objetivo geral
compreender a atuacdo da ABRH junto a governanca das aguas no Brasil, analisando a
participacéo e a construcdo discursiva da entidade no processo de construcdo da Lei n.
9433. Ademais, por meio deste estudo visamos contribuir com o debate tedrico acerca
das complexas relagdes entre ambiente, ciéncia e politica na contemporaneidade.
Tomamos como recorte temporal da pesquisa o periodo entre a publicacdo da primeira
Carta da ABRH* em 1987 e a aprovacéo da Lei n. 9433, no ano de 1997.

Os objetivos especificos séo:

a) Reconstruir o historico da atuacdo da ABRH junto ao poder legislativo e

entidades governamentais no periodo de elaboracdo e aprovacdo da Lei das
Aguas.

b) Interpretar as construcdes discursivas e 0 posicionamento publico da
Associacdo em relacdo a governanca das aguas atraves de suas publicacdes
oficiais, particularmente das Cartas da ABRH.

c) Compreender as relacbes de poder resultantes do posicionamento e da
construcao discursiva da ABRH na governanca da agua no Brasil.

d) Relacionar a participacdo da ABRH na gestdo da &gua no Brasil com contextos
mais gerais de governanga ambiental no mundo, atentando para as relagdes
complexas entre ambiente, ciéncia e politica na contemporaneidade.

Nossa metodologia de pesquisa baseia-se em métodos qualitativos de pesquisa

social (CRESWELL, 2010), tendo como principais procedimentos a pesquisa

bibliogréafica e a pesquisa documental.

4 As cartas da ABRH séo textos assinados pela propria associagdo que contém, em geral, as diretrizes do
que a associacdo pensa e propOe para a gestao das aguas.
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A pesquisa bibliografica incluiu trabalhos nas seguintes tematicas, sempre tendo
como foco as relagdes entre ambiente, ciéncia e politica: sociedade e recursos hidricos
(FRACALANZA, JACOB e ECA, 2013; GUIVANT e JACOBI, 2003; JACOBI, CIBIM
e LEAO, 2015; MARTINS, 2008; 2012; 2015b; RIBEIRO, 2009b); 4gua e politica
(ABERS, 2010; ABERS e KECK, 2013; GUTIERREZ, 2010; LEMOS et al., 2010a;
LEMOS et al., 2010b; RAVENA, 2012); sociedade e meio ambiente (MCCORMICK,
1992; TURNHOUT et al., 2013; TURNHOUT, NEVES e LIJSTER, 2014). Ademais,
consultamos referéncias tedrico-analiticas que auxiliaram nossa reflexdo socioldgica,
particularmente a perspectiva construcionista da sociologia ambiental (HANNIGAN,
2009; 2016) e a sociologia weberiana (WEBER, 2016a; 2016c).

A pesquisa documental constitui o principal método de geragao de dados em nossa
investigacdo. Como sugere Prior (2004), documentos ndo sdo apenas fontes de dados ou
receptaculos de contelido. Se faz necessario analisa-los também como agentes da
interacdo social, que sdo produzidos, manipulados, utilizados e consumidos por outros
além de seu(s) autor(es). Dessa forma, a pesquisa documental trata seus documentos de
interesse com dois focos: a) o conteudo e sentido do documento; e b) o0 modo como ele
foi produzido e é utilizado no contexto social.

Nesse sentido, analisamos em profundidade as cartas da ABRH com o intuito de
compreender o discurso e 0 posicionamento publico da Associacdo diante da questdo
hidrica no Brasil. As Cartas foram obtidas no proprio website da ABRH, que mantém
esses documentos disponibilizados ao publico em geral.

Também fizemos um levantamento documental nos arquivos da Camara dos
Deputados, nos quais buscamos documentos do Poder Legislativo relacionados a Lei n.
9433. Nessa busca, encontramos o dossié da Camara dos Deputados referente ao processo
de tramitacdo do Projeto de Lei n. 2249°, incluindo os relatérios e substitutivos
apresentados pelos relatores envolvidos. A partir da leitura do dossié e da literatura
especializada (RAVENA, 2012; ABERS e KECK, 2013), soubemos da realiza¢ao de uma
Audiéncia Publica sobre o projeto da Lei das Aguas. Desse modo, entramos em contato
com a Camara dos Deputados, por meio do servigo de acesso a informacdo da Casa, e

tivemos acesso as notas taquigraficas da Audiéncia Publica da Comissdo de Defesa do

5 O Projeto de Lei n. 2249 de 1991 deu origem a Lei das Aguas.
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Consumidor, Meio Ambiente e Minorias para discutir o Substitutivo Preliminar do
Relator Dep. Fabio Feldmann, realizada em 1993.

Ainda, realizamos um terceiro levantamento documental, no Centro de
Documentacdo da Agéncia Nacional de Aguas em Brasilia/DF, em julho de 2017. Nessa
ocasido, focamos nossa busca nos documentos do Acervo Flavio Terra Barth, que guarda
documentos da atuacdo profissional do engenheiro paulista que também foi um membro
ativo da ABRH, onde coordenou a Comissdo de Gestdo da Associacdo. A partir desse
levantamento, colhemos um relatério da ABRH escrito em 1991 sob coordenacdo de
Barth, que relata os desenvolvimentos da reforma da gestdo dos recursos hidricos até
aquele momento e inclui uma proposta de projeto de lei inteiramente baseada nos pontos
defendidos pela Associacéo.

A anélise das quatro fontes documentais — Cartas, dossié, notas taquigraficas e
relatorio — foi realizada por meio da leitura e interpretacdo dos documentos no intuito de
compreender a construcao de um discurso da ABRH frente ao redesenho institucional da
gestdo das aguas. No caso das Cartas, também sistematizamos seu contetdo a partir dos

principais termos utilizados pela préopria Associagao.

1.4 Referenciais tedrico-analiticos

As pesquisas na tematica sociedade e meio ambiente sdo marcadas, de modo geral,
pela divisdo epistemoldgica entre trabalhos numa perspectiva realista e outros mais
voltados ao enquadramento do construcionismo social (ALMEIDA e PREMEBIDA,
2014). Essa segunda vertente ganhou forga no campo da sociologia ambiental na década
de 1990, tratando dos aspectos eminentemente sociais dos problemas ambientais e
focando-se no modo como o ambiente é construido socialmente como uma questao
publica, através da argumentacdo: como os argumentos sdo dispostos e contraditos, a
construcéo da credibilidade do argumento e das interpretacdes, e 0 debate para estabelecer
0 que é legitimo dentro da discussdo (FLEURY, ALMEIDA e PREMEBIDA, 2014;
ALMEIDA e PREMEBIDA, 2014).

A perspectiva da construcdo social das questdes ambientais, como elaborada por

Hannigan (2009), desponta como nosso primeiro referencial analitico sob dois vieses: a)
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para pensar a construcdo da agua enquanto questdo hidrica no Brasil; e b) para sustentar
epistemologicamente a propria construcao que fazemos ao interpretar a gestdo das aguas
no pais. Nesse sentido, afirmamos ndo apenas que a questdo hidrica é socialmente
construida, como reconhecemos que nossa pesquisa € em si parte dessa construcao.

Hannigan (2009) entende a questdo ambiental como uma construgdo social que,
como tal, ndo depende de critérios fixos, associais e evidentes, mas sim do resultado do
sucesso dos agentes sociais envolvidos. Dessa forma, os problemas ambientais
dependeriam simultaneamente dos fendmenos fisicos, quimicos e biol6gicos do ambiente
e dos fendmenos sociais de interpretacdo, argumentacdo e legitimacdo das questdes
ambientais.

Ademais, Hannigan (2009) pontua que o construcionismo pode funcionar nédo
apenas como enquadramento tedrico, mas também como ferramenta analitica para o
processo de argumentacao acerca dos problemas ambientais. Nesse sentido, o estudo do
processo de argumentacdo pode ser feito a partir de trés pontos primarios e
complementares: a partir da natureza dos argumentos, de quem sdo 0s argumentadores e
da propria interacdo no processo de argumentacdo. De forma complementar, o autor
indica alguns fatores necessarios para uma construcao social bem-sucedida de questBes
ambientais, dentre os quais destacamos a autoridade cientifica para validacdo dos
argumentos ambientais. Muito frequentemente, é necessaria a elaboracdo formal do
problema ambiental, por meio do conhecimento técnico-cientifico, para valida-lo e
legitima-lo na esfera pablica (HANNIGAN, 2009).

Desse modo, Hannigan (2009) salienta a relevancia do conhecimento técnico-
cientifico na mediacgdo da relacdo entre sociedade e natureza. Segundo ele, os problemas
ambientais tendem a ser sustentados mais em razdo da estrutura de apoio cientifico
mobilizada em seu entorno, do que por argumentos de bases morais, como sucede com
problemas sociais mais tradicionais. Nesse sentido, a ideia de ciéncia que permeia o
debate ambiental é de que as descobertas cientificas refletiriam a realidade do mundo
natural de forma direta, isto ¢é, “tdo livre quanto possivel de quaisquer influéncias sociais
e subjetivas que possam distorcer os ‘fatos’” (HANNIGAN, 2009, p. 141).

No entanto, entendemos a producdo do conhecimento técnico-cientifico, assim
como Hannigan (2009), como uma atividade argumentativa e aberta a contestacdo: nao

apenas a contestacdo no interior do campo cientifico como a contestacao da sociedade em

40



sentido mais geral. Segundo o autor, o que torna os problemas ambientais particularmente
sujeitos a contestagdo é a impossibilidade da ciéncia de produzir provas absolutas, isto €,
evidéncias inequivocas e certezas. Ao invés disso, a ciéncia oferece estimativas,
probabilidades e tendéncias que podem variar grandemente umas das outras, de forma a
gerar incertezas e diferentes interpretagdes sociais e politicas, do alarme da catastrofe
ambiental ao ceticismo.

Hannigan (2009) também afirma que a Sociologia, enquanto disciplina
académica, passou a tratar da tematica ambiental de forma tardia, apenas a partir da
década de 1980. Dentre os autores classicos da disciplina — Marx, Weber e Durkheim —,
nenhum abordou diretamente o que poderia ser considerado uma problematica ambiental
de seu tempo, ainda que tenham tratado de forma implicita da relacdo entre sociedade e
natureza. Pesquisadores contemporaneos vém reinterpretando essas obras com a intencéo
de apropriar-se das ferramentas tedrico-analiticas classicas para aplica-las aos estudos
socioambientais. Nesse sentido, a releitura ambientalista de Marx é a que tem ganhado
mais for¢a no campo académico e nos movimentos ambientalistas, como por meio dos
esforcos de O’Connor (1994) e Foster (1999).

Nesta pesquisa, no entanto, utilizaremos como nosso segundo referencial teoérico-
analitico a sociologia weberiana, sobretudo as no¢des de desencantamento do mundo e
racionalizacéo.

Do ponto de vista epistemoldgico, Weber (2016c, p. 216) fornece um argumento

fundamental ao nosso estudo:

O que caracteriza o carater politico-social de um problema consiste,
precisamente, no fato de ndo se poder resolver a questdo com base em meras
consideracdes técnicas, a partir de fins preestabelecidos e de os critérios
reguladores de valor poderem e deverem ser postos em discussdo, pois o
problema faz parte de questdes gerais da cultura.

O trecho acima reflete nossa questdo de pesquisa ao explicitar o aspecto cultural
e subjetivo dos problemas sociais, 0s quais ndo podem ser analisados ou solucionados
pela simples aplicacdo de técnicas pré-determinadas. Nesse sentido, gestdo dos recursos
hidricos é um problema social. Ao contrério, ela ndo é o conjunto de estudos técnicos da
forma mais eficiente, mais racional, do uso da agua; antes, ela pressupde uma arena de
conflito e de negociacao entre visdes de mundo distintas, onde os préprios principios que

vao guiar a gestao estdo em debate.
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Dito isso, o estudo em tela também se beneficiara das nog¢des de desencantamento
do mundo e de racionalizacdo. O desencantamento do mundo é o processo identificado
por Weber no qual as formas de compreensdo do mundo vao, pouco a pouco, perdendo
seu aspecto magico. Esse processo ocorre a partir de duas frentes: o desencantamento
religioso do mundo e o desencantamento cientifico do mundo. O primeiro esta
relacionado a eliminacdo da magia como meio de salvacdo da alma, tendo como ponto
culminante o periodo da Reforma Protestante e a ascensdo da ascese intramundana entre
a sociedade protestante da Europa. O segundo — desencantamento cientifico do mundo —
diz respeito a eliminacdo da crenca em poderes sobrenaturais a guiar o funcionamento do
mundo e sua substitui¢do pela crenca de que é possivel conhecer e dominar todas as coisas
por meio da ciéncia e da técnica (WEBER, 2004; 2016a; SELL, 2013).

Para Weber (2016a), o processo de desencantamento do mundo ou de
racionalizacdo ndo possui um carater intrinsecamente positivo, um aumento progressivo
na quantidade e qualidade do conhecimento produzido e, consequentemente, na qualidade
de vida da sociedade. Ao contrario, Weber compreende a racionalidade como um ponto
de vista: o que é considerado racional em dada situacdo, pode nao o ser em outra (SELL,
2013).

O ponto central que nos interessa aqui é que o processo de desencantamento do
mundo promove cada vez mais o racionalismo de dominacdo do mundo, isto €, a busca
objetiva dos meios racionais de transformagado do mundo (SELL, 2013). Como veremos
no préximo capitulo, a histéria da relacdo entre sociedade e natureza na modernidade
pode ser resumida nesse principio de transformacdo. Disso, decorre uma série de
problemas ambientais que se tornaram visiveis a partir do século XX, 0s quais
desencadearam por sua vez uma busca por solucdes de gestdo ambiental.

Desse modo, consideramos que a leitura weberiana da sociedade moderna, com
seu desencantamento do mundo e racionalizagdo, sdo elementos fundamentais para
compreender ndo apenas a génese da crise ambiental, como também suas variadas
tentativas de solucao.

Além desses dois referenciais principais, Hannigan e Weber, também utilizaremos
pontualmente outros autores e correntes teoricas que fornecam instrumentais analiticos

mais adequados para momentos particulares do texto. Nessa categoria, podemos incluir a
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nocdo de verdade de Foucault (2012), bem como os conceitos de habitus e campo
cientifico de Bourdieu (2008; 2013).

43



44



2

Um mundo em transformacao:

0 contexto nacional e internacional da gestao dos recursos hidricos

O presente capitulo tem como objetivo estabelecer o contexto que antecede e que
funciona como pano de fundo para a reforma institucional da gestdo de recursos hidricos.
Para isso, analisamos o cenario sob duas lentes diferentes. Primeiro, tratamos do contexto
internacional com énfase na emergéncia da questdo ambiental e nas conferéncias
internacionais sobre meio ambiente. Depois, discutimos o contexto nacional, em especial
0 processo de reabertura democratica e o principio da participacdo da sociedade civil na

gestdo do Estado.
2.1 Contexto internacional: a emergéncia da questdo ambiental
2.1.1 O lugar da natureza no projeto da modernidade

O nascimento da questdo ambiental como uma preocupacdo de &mbito global é
costumeiramente apontado como tendo ocorrido ao longo da década de 1960 em
decorréncia de uma conjuncao de fatores que contribuiram para emergéncia dessa nova

agenda politica. No entanto, é necessario primeiro compreender dois aspectos anteriores

da forma como a relacdo entre sociedade e natureza se estabeleceu na modernidade:
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primeiro, a ideia de que sociedade e natureza sdo entidades plenamente separadas e
distintas, e, segundo, a ideia de que a natureza pode ser prevista e controlada por meio da
ciéncia.

A primeira delas teve origem na filosofia, com a ideia de contrato social, conforme
proposto por Hobbes (2007), Locke (2002) e, posteriormente, por Rousseau (2007). As
teorias do contrato social afirmam que, antes das sociedades modernas tal qual os autores
as conheceram, os homens viviam no estado de natureza, o qual exprimiria a natureza
mais primitiva da espécie humana. O contrato social seria, entdo, o acordo voluntario
entre 0s homens no estado de natureza para fundar a sociedade, o corpo politico e o
governo, no intuito de superar problemas de convivéncia no estado de natureza®.

Desse modo, as teorias contratualistas supem uma ruptura entre o estado de
natureza e o Estado civil, entre natureza e sociedade, entre Homo sapiens e individuo. Tal
ruptura marcou o pensamento ocidental moderno, sobretudo na Sociologia, que toma de
empréstimo a separacao entre sociedade e natureza como forma de legitimar seu campo
de estudos.

Jaa segunda ideia, de que a natureza pode ser prevista e controlada pela sociedade
por meio do uso do conhecimento cientifico, decorre do processo de desenvolvimento da
ciéncia moderna, sobretudo da chamada Revolucdo Cientifica (séculos XVI — XVIII).
Nesse periodo, René Descartes e Francis Bacon desenvolvem suas reflexdes filosoficas,
as quais deixaram marcas mais duradouras na forma como se pensa a pratica cientifica
até o presente.

Para Bacon, a natureza — sobre a qual se busca conhecimento — € como um
labirinto para o qual o método cientifico indica o caminho, ou como uma selva que
deveria ser domada pela ciéncia: de todo modo, o método cientifico serviria para ordenar
e classificar a realidade natural (BAUMGARTEN, 2008; ROSSI, 1992). Ainda, Bacon é
0 autor da maxima “saber é poder”, tdo relevante na atualidade. Essa maxima significaria
que a obtencdo de conhecimento sobre a natureza do mundo permitiria o exercicio de
poder sobre ela, de forma que o controle e a dominagéo da natureza deveria ser o objetivo
primeiro da producdo de conhecimentos cientificos (CAPRA, 1982). Essa visdo esta

atrelada a crenca de Bacon de que o progresso do saber deveria sempre contribuir para o

6 Vale pontuar que os trés principais autores da corrente contratualistas (HOBBES, 2007; LOCKE, 2002;
ROUSSEAU, 2007) descrevem a condicdo do estado de natureza, bem como as motivacdes para a criacdo
do contrato social, de formas bastante diferentes entre si.
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progresso da sociedade (ROSSI, 1992) pois, por meio da obtencdo de novos
conhecimentos sobre a fisica, a fauna, a flora e o proprio corpo humano, seria possivel
solucionar os males que atingiam a sociedade da época: da fome a produtividade
econdmica da nacgéo.

Descartes, por sua vez, afirmava que o conhecimento era produto da razéo, do
pensamento racional. A partir disso, elaborou a ideia de verdade cientifica, isto &, uma
crenca absoluta na certeza do conhecimento cientifico. Tal certeza seria derivada da
possibilidade de descrever a natureza de forma precisa e objetiva por meio da linguagem
matematica (CAPRA, 1982). Um segundo aspecto importante do pensamento cartesiano
e que influenciou a ciéncia moderna foi a separacdo entre matéria e espirito: o dualismo.
Segundo Descartes, matéria (res extensa) e espirito (res cogitans) possuem esséncias
diferentes: a matéria € coisa apenas, € 0 objeto das ciéncias; ja o espirito € algo que anima
0s homens e que apenas eles 0 possuem, € o sujeito da ciéncia. Como consequéncia desse
dualismo, o sujeito que produz conhecimento verdadeiro (isto é, cientifico e matematico)
é apenas 0 homem, relegando todos os demais seres, individuos e coisas a categoria de
objeto passivo. Em terceiro lugar, Descartes propds o método analitico, segundo o qual a
matéria pode ser decomposta em elementos mais simples para serem mais bem
compreendidos. O método analitico fundamenta a divisdo da ciéncia em diferentes
disciplinas e a sua especializacdo crescente. Ele também foi importante para o
desenvolvimento do pensamento mecanicista, que imperou durante o século XVIII,
segundo o qual a natureza era percebida como uma maquina perfeita governada por leis
matematicas exatas, e que assim poderia ser desmontada, tal qual um reldgio, para que se
aprendesse sobre seu funcionamento (CAPRA, 1982; ROSSI, 1992).

Os dois pilares de nossa relacdo moderna com a natureza — a separacao entre
sociedade e natureza e o controle da segunda pela primeira por meio da ciéncia — também
promoveram uma transformacéo substancial na propria forma como entendemos o que €
a natureza. Antes dos séculos XVI e XVII, a metafora para compreensao da natureza era
a de uma mae provedora: a natureza seria um universo organico, vivo e espiritual, que
cede generosamente a si mesma para a sobrevivéncia de seus filhos; a natureza seria a
prépria morada do divino e, portanto, poderia ter suas riquezas utilizadas apenas de
acordo com regras morais estritas para ndo desrespeitar sua esséncia superior (CAPRA,

1982; FLORIT, 2002). No entanto, a retirada da espécie humana da natureza, promovida
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pelo contrato social, também a torna 6rfa dessa mae provedora, hd um desencantamento
da nocéao de natureza (FLORIT, 2002). Os individuos, agora organizados em sociedade,
passam a compreendé-la como coisa, como matéria, como maquina a ser desmontada,
utilizada, controlada e prevista, conforme as propostas emergentes na Revolucdo
Cientifica. Por meio do mecanicismo, a natureza passa de forca vital a matéria morta, de
espirito a maquina. A natureza passa a ser considerada um conjunto mundano de leis e
causas; o divino ndo se encontra mais na natureza pois Deus estaria no céu
supervisionando sua criacdo mecanica. Essa visdo dessacralizada alca o individuo
humano a posicdo de amo e senhor da natureza, cuja missdo é conquista-la de modo
irrestrito. O mundo natural torna-se recurso natural, cuja funcdo é apenas satisfazer as
necessidades da crescente sociedade (FLORIT, 2002). O objetivo do controle da natureza,
por sua vez, promove a aproximagdo entre ciéncia e técnica, ja que 0S noOvoS
conhecimentos cientificos demandam o desenvolvimento de mecanismos ou dispositivos
materiais por meio dos quais o controle tedrico da natureza possa efetivar-se na pratica.
Por meio da alianca entre ciéncia e técnica, a ciéncia permeou todas as areas da vida e
todo o mundo em que vivemos, transformando nossa civilizagdo em técnico-cientifica
(MARICONDA, 2006).

No campo da teoria socioldgica, podemos relacionar esses acontecimentos ao
conceito de desencantamento do mundo, central na sociologia weberiana. Tal conceito
foi objeto de estudos variados e possui ampla lista de comentarios. Adotamos aqui a
perspectiva de Sell (2013), segundo a qual o conceito descreve duas faces de um mesmo
processo: de um lado, temos o desencantamento religioso do mundo; e de outro, o
desencantamento cientifico do mundo. A primeira forma de desencantamento — a
religiosa— diz respeito a eliminagdo da magia como forma de salvagdo da alma, sobretudo
quando relacionada a grande tese weberiana d’A Etica Protestante e o Espirito do
Capitalismo (WEBER, 2004). J& o desencantamento cientifico do mundo significa a
eliminacdo de quaisquer poderes misteriosos e imprevisiveis agindo por tras dos
acontecimentos cotidianos e, em consequéncia disso, a possibilidade de controle de todas
as coisas por meio da ciéncia e da técnica. Sendo assim, Sell (2013) sustenta que tanto o
desencantamento religioso quanto o desencantamento cientifico do mundo possuem o
mesmo nucleo de significado, qual seja, a ideia de desmagificacdo: “se a religido elimina

a magia como meio de salvacdo, a ciéncia (e junto com ela a técnica, podemos
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acrescentar), por outro lado, retira toda a magia ou mistério do mundo e a coloca por
inteiro a disposi¢do do dominio humano” (SELL, 2013, p. 242).

A despeito do desencantamento religioso e cientifico do mundo possuirem a
mesma raiz de significado, as duas vertentes nem sempre ocorrem de forma coesa. Na
leitura de Sell (2013), ambas as formas de desencantamento estdo inicialmente
entrelagcadas de diversas maneiras. Porém, na modernidade, essa relagdo se torna
conflituosa justamente quando a ciéncia moderna adquire autonomia e reivindica o
monopélio da observacdo legitima do mundo.

Tratando especificamente do desencantamento cientifico do mundo, Weber
(2016a) identifica duas origens histéricas do processo: a primeira, a descoberta do
conceito na Antiguidade Classica; e a segunda, o desenvolvimento da experiéncia
racional no Renascimento europeu. Assim, a segunda origem apontada por Weber
coincide com o periodo da Revolugdo Cientifica, corroborando nossa leitura de que o
nascimento da ciéncia moderna representou uma mudanca fundamental na relagdo entre
sociedade e natureza. Essa mudanca qualitativa na forma de compreender o mundo

natural é, inclusive, sintetizada por Weber (20164, p. 667):

A crescente intelectualizacdo e a racionalizagdo ndo indicam, portanto, um
conhecimento maior e mais geral das condi¢cGes sob as quais vivemos.
Significa antes, que sabemos ou acreditamos que, a qualquer momento,
poderiamos, bastando que o quiséssemos, provar que ndo existe, em principio,
nenhum poder misterioso ou imprevisivel no decurso de nossa vida, ou, em
outras palavras, que podemos dominar tudo por meio do célculo. (...) Isto
significa que o mundo foi desencantado. Ja ndo precisamos recorrer aos meios
magicos para dominar os espiritos ou exorcizé-los, como fazia o selvagem que
acreditava na existéncia de poderes misteriosos. Podemos recorrer a técnica e
ao célculo. Isto, acima de tudo, é o que significa a intelectualizacao.

A citacdo acima converge para a leitura de que o nascimento da ciéncia moderna
significou, na prética, a criacdo da capacidade de prever e controlar a natureza. Todavia,
Weber (2016a) é bastante claro ao alertar que o processo de desencantamento do mundo
e de racionalizacdo ndo possuem um sentido positivo de progresso, de que a cada novo
incremento da racionalidade corresponderia um bem maior. De fato, Weber sinaliza que
0 desencantamento do mundo e a racionalizagcdo sdo conceitos relacionais — isto €,
dependem do sentido da relacdo observada — de modo que o que € racional por um lado,
pode ser considerado irracional por outro (SELL, 2013). Desse modo, Weber (20164, p.

673) é explicito quanto a relacdo entre o desencantamento do mundo e o juizo de valor:
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Todas as ciéncias da natureza nos ddo uma resposta a pergunta que devemos
fazer, se quisermos tecnicamente dominar a natureza. Mas elas deixam
totalmente de lado, ou fazem apenas suposi¢fes que se enquadram nas suas
finalidades, se, afinal, devemos e queremos realmente ‘tecnicamente’ dominar
a vida, e se, em Ultima andlise, hd um sentido para tudo isso.

Veremos a seguir que o desencantamento do mundo e a possibilidade de previsao
e controle da natureza produziram efeitos adversos e imprevistos, os quais foram
reconhecidos e nomeados como problemas ambientais na década de 1960. No entanto,
antes mesmo da manifestagdo dos problemas ambientais, a propria nocdo de
racionalidade seguiu sendo questionado por diversos autores e correntes tedricas.

Assentados sobre a tradicdo alema de pensamento social, inclusive sobre a
producdo do proprio Weber, os tedricos da Escola de Frankfurt desenvolveram uma das
mais duras — e pertinentes — criticas a racionalizagdo e ao desencantamento do mundo,
sobretudo na obra de Adorno e Horkheimer (2006) datada da decada de 1940. A tese
central dos autores € a de que o esclarecimento, que suplanta o mito na funcdo de explicar
0 mundo, é ele préprio um mito, porque é em primeiro lugar uma forma de dominacéo da
natureza.

Segundo Adorno e Horkheimer (2006), o objetivo do esclarecimento € livrar os
homens do medo e investi-los na posi¢cdo de senhores. O esclarecimento seria entdo um
programa de desencantamento do mundo, de substituicdo do mito pela razdo. Para os
autores, tanto mito como esclarecimento visam extirpar o medo que o homem sente frente
a natureza ndo compreendida e, portanto, ameacadora. Porém, a passagem do estagio do
mito para o do esclarecimento produz uma regressao a um novo estagio mitolégico. Essa
passagem, e sua consequente regressdo, constituem o préprio percurso da civiliza¢do, no
qual a repressdo da natureza e a producdo de subjetividades s&o a0 mesmo tempo
componente e efeito do processo (BASSANI e VAZ, 2011).

O conceito de natureza em Adorno e Horkheimer (2006) € composto por uma
vertente positiva e outra negativa. No aspecto positivo, 0s autores ddo énfase a sua
dimensdo material e concreta, enquanto substrato sobre o qual acontece a historia. Na
face negativa, a natureza representa o mundo ndo transformado pelo trabalho, ndo
incorporado pela historia (BASSANI e VAZ, 2011). Desta forma, a natureza é também
desconhecida, encontra-se fora de controle, representando uma ameaca ao homem, de

modo que a explicagdo mitica vem aplacar o medo dessa natureza desconhecida. Nas
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palavras de Adorno e Horkheimer (2006, p. 26): “As representagdes miticas podem se
reduzir integralmente a relacdes naturais”.

Nesse contexto, a passagem do mito ao esclarecimento significa a busca do
homem por controle e conhecimento sobre a natureza através da razdo. Todavia, 0 proprio
esclarecimento é um mito, uma vez que esta pautado na repeticdo e nos rituais. Adorno e
Horkheimer (2006, p. 23) afirmam:

Mas quanto mais se desvanece a ilusdo magica, tanto mais inexoravelmente a
repeticdo sob o titulo da submisséo a lei, prende o homem naquele ciclo que,
objetualizado sob a forma de lei natural, parecia garanti-lo como um sujeito
livre. O principio daimanéncia, a explicacdo de todo elemento como repeticéo,
que o esclarecimento defende contra a imaginacdo mitica, é o principio do
préprio mito.

Outro elemento que, na visdo dos autores, caracteriza a razdo esclarecida como
mito é o carater ritualistico que a matematica adquire nas ciéncias modernas. Nesse

sentido, afirmam;

Pois o esclarecimento € totalitario como qualquer outro sistema. Sua inverdade
(estd) no fato de que para ele o processo esta decidido de antemao. Quando, no
procedimento matematico, o desconhecido se torna a incégnita de uma
equacdo, ele se vé caracterizado por isso mesmo como algo ha muito
conhecido, antes mesmo que se introduza qualquer valor. A natureza é, antes
e depois da teoria quéntica, o que deve ser apreendido matematicamente. (...)
O procedimento matematico tornou-se, por assim dizer, o ritual do
pensamento. Apesar da autolimitacdo axiomatica, ele se instaura como
necessario e objetivo: ele transforma o pensamento em coisa, em instrumento,
como ele préprio o denomina (ADORNO e HORKHEIMER, 2006, p. 32-33).

A compreensao critica do esclarecimento como mito atinge seu ponto mais alto e
relevante ao considerar que, por seu carater mitico e totalitario, o esclarecimento é um
sistema de dominagdo da natureza. O esclarecimento promove a dominagdo da razao
sobre 0 mito, assim como a dominacgdo da natureza externa pelo conhecimento cientifico
e, também, da natureza interna pela repressdo e pela disciplina. O esclarecimento
enquanto sistema de dominacdo tem como premissa a necessidade de distanciamento e
controle do homem sobre a natureza, para que seja possivel haver razdo. Contudo esse
afastamento ocorre de forma violenta, tendo como efeito o afastamento ndo s6 da natureza

como do homem de si préprio, uma vez que ele faz parte daquela. Isso implica um
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dominio que é também sofrimento, pois a dominacdo da natureza ¢ a dominagdo do
proprio homem (BASSANI e VAZ, 2011; 2014).

2.1.2 Século XX: a emergéncia da moderna questdo ambiental

No decurso do projeto de previsdo e controle da natureza, a emergéncia da
moderna questdo ambiental — ja no século XX — foi um momento de ruptura e
questionamentos. Os novos problemas ambientais colocaram em xeque o ideal de
previsdo e controle da natureza, tanto no que tange ao principio da separacdo entre
sociedade e natureza, como ao principio de controle por meio do conhecimento técnico-
cientifico. Os problemas ambientais ndo respeitam a separacdo entre sociedade e
natureza: seus impactos afetam tanto o mundo natural, com seus seres vivos e condi¢des
abidticas, como atinge as grandes cidades, as industrias, a producdo de alimentos e,
inclusive, a cultura e a politica das sociedades. Os problemas ambientais também
estabeleceram uma relacéo reflexiva com a ciéncia: a0 mesmo tempo que o conhecimento
cientifico foi fundamental para sua compreensao e legitimacdo, os proprios problemas
ambientais apontam os limites da compreensao e intervencdo cientifica no mundo (figura
1).

apontam limites

> -
PROBLEMAS CIENCIA
AMBIENTAIS <

tenta compreender

Figura 1: Relagdo entre problemas ambientais e ciéncia na modernidade
Fonte: elaborado pela autora.

Segundo McCormick (1992), o ambientalismo moderno difere sobremaneira das
preocupacBes com a natureza que existiam anteriormente a década de 1970. Desde o

século XIX, ja existiam nos Estados Unidos da América (EUA) grupos preservacionistas
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Ou conservacionistas que se organizavam como um movimento filantropico em beneficio
da dita “natureza selvagem”, atuando principalmente na implantacdo e manutengao de
pargques e reservas nacionais. Ja 0 novo ambientalismo é um movimento propriamente

politico, preocupado com o meio ambiente humano. Como enfatiza o autor:

se a protecdo da natureza havia sido uma cruzada moral centrada no ambiente
ndo humano e o conservacionismo um movimento utilitario centrado na
administracdo racional dos recursos naturais, 0 ambientalismo centrou-se na
humanidade e em seus ambientes. Para os protecionistas a questdo era a vida
selvagem e o habitat, para 0 Novo Ambientalismo a propria sobrevivéncia
humana estava em jogo (MCCORMICK, 1992, p. 63-64).

H& uma série de razBes para que essa mudanga de posicionamento frente as
relacBes entre sociedade e natureza ocorresse na década de 1960 e 1970. Primeiramente,
0 desenvolvimento de tecnologia nuclear, tanto para produgdo de armas como
posteriormente para producéo de energia, acabou também por produzir a primeira questdo
ambiental verdadeiramente global” (MCCORMICK, 1992). No periodo pds Il Guerra
Mundial, a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), EUA, Reino Unido e
Franca lancaram programas de testes nucleares. Os primeiros testes britanicos foram
realizados na Australia e no Oceano Pacifico, enquanto os testes franceses foram
realizados primeiro na Argélia e depois transferidos para a Polinésia Francesa®. Entre
1945 e 1962, foram anunciadas 271 detonacdes nucleares pelos EUA, 124 pela URSS, 23
pelo Reino Unido e 5 pela Franga, totalizando 423 detonacdes em menos de duas décadas
(MCCORMICK, 1992).

Logo o impacto ambiental dos testes nucleares foi percebido, principalmente por
razdo da ocorréncia de chuvas anormalmente radioativas em regides proximas aos locais
de testes. Um incidente ocorrido em 1954 é bastante ilustrativo do impacto dos testes

nucleares e da dificuldade para prever suas consequéncias:

" Nesse sentido, alguns autores apontam que a emergéncia das questdes ambientais antecipa os debates
sobre globalizacéo. A esse respeito, conferir Marzochi (2013).

8 Os testes franceses foram transferidos da Argélia depois que as condigdes climaticas levaram uma nuvem
radioativa a atravessar 0 Mar Mediterraneo e penetrar na Peninsula Ibérica (MCCORMICK, 1992). Fica
claro, nos casos britanico e francés, o carater colonialista da escolha dos locais de teste.
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Os testes se tornaram um assunto de apreensdo publica mais ampla em margo de
1954, quando um teste com uma bomba de hidrogénio americana, cujo nome de
cddigo era BRAVO, foi realizado sobre o atol de Bikini, no Pacifico ocidental.
A quantidade de particulas espalhadas pela explosdo foi duas vezes superior a
esperada e uma mudanga imprevista de ventos levou as cinzas radioativas na
direcdo das llhas Marshall, habitadas, em vez de cairem no oceano como
planejado. Cerca de 18 mil quildmetros quadrados de oceano foram seriamente
contaminados por uma nuvem radioativa que se estendeu por 410 km,
alcancando 75 km de largura.

Duas semanas depois do teste, uma traineira japonesa que pescava atum, a
Fukuryu Maru N° 5, retornou ao porto com 23 dos membros de sua equipe
sofrendo de ‘doenga da radiagdo’. A embarcagdo havia estado na direcdo do
vento do teste BRAVO; se ela estava dentro ou fora dos ‘limites’ fixados pelos
Estados Unidos ndo ficou claro. Verificou-se que os peixes que chegaram
subsequentemente aos portos japoneses, em embarcacdes provenientes da
mesma regido, estavam contaminados (MCCORMICK, 1992, p. 67).

O impacto ambiental dos testes nucleares e a consequente tensdo no campo da
politica internacional levou a assinatura do Tratado de Proibicdo Parcial de Testes
Nucleares em 1962. O acordo entre URSS, EUA e Reino Unido proibiu a realizacdo de
testes nucleares no ar, acima da atmosfera ou no mar (MCCORMICK, 1992).

Um segundo elemento importante para a emergéncia da moderna questdo
ambiental, no contexto da década de 1960, foi a publicacdo do livro Primavera Silenciosa
(CARSON, 1962). Escrito por Rachel Carson, biéloga norte-americana, o livro trata dos
efeitos ambientais do uso de pesticidas e inseticidas quimicos sintéticos na agricultura
moderna (MCCORMICK, 1992). A partir do pos-guerra, a Revolugdo Verde forneceu
diversas inovacdes tecnoldgicas para a agropecuaria, de maquinas a manipulacdo
genética, de modo a aumentar a produtividade e inaugurar o que hoje conhecemos por
complexo agroindustrial. Dentre essas inovagdes encontra-se 0 uso do DDT?®, um
pesticida quimico facil e barato de ser produzido, que se tornou amplamente utilizado
antes mesmo que seus efeitos ambientais tivessem sido adequadamente considerados. No
livro, Carson (1962) descreve detalhadamente os efeitos ambientais do DDT e argumenta
a favor de alternativas para o desenvolvimento da agricultura (MCCORMICK, 1992).

Primavera Silenciosa € um livro essencialmente ecoldgico. Seu sucesso se deveu
ao fato de retirar a questdo dos pesticidas dos circulos de especialistas e publica¢des
técnicas, colocando-a diretamente na arena publica (MCCORMICK, 1992). Além disso,

a narrativa emocional do livro favorece a relagdo entre a questdo dos pesticidas quimicos

° Asigla DDT representa a substancia diclorodifeniltricloroetano, cujas propriedades foram descobertas em
1939 (MCCORMICK, 1992).
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e outros males enfrentados pela sociedade norte-americana no mesmo periodo, como a
ameaca nuclear, ja que ambos sdo apresentados como produtos do paradigma cientifico
moderno que visa o controle e previsdo da natureza (KILLINGSWORTH e PALMER,
1996).

Um terceiro elemento que teve impacto para emergéncia da teméatica ambiental
foi a série de acidentes e desastres ocorridos entre 1966 e 1972. Os mais conhecidos
dentre eles sdo: o desabamento de uma pilha de residuos de mineracdo na cidade de
Aberfan (Reino Unido) em 1966, resultando na morte de 144 pessoas; o naufragio do
navio petroleiro Torrey Canion em 1967, que espalhou 117 mil toneladas de petroleo cru
na costa sudoeste do Reino Unido; o jorro fora de controle na plataforma de petréleo de
Santa Béarbara (EUA), que levou semanas para ser completamente contido; e a
contaminagdo por mercurio na baia de Minamata (Jap&@o), que provocou a contaminacéo
de peixes e morte de residentes locais (MCCORMICK, 1992).

Ainda, a afluéncia das sociedades no pds-guerra e o crescimento dos movimentos
contraculturais nos anos 1960 também favoreceram o aumento da sensibilidade pablica e
interesse pela nova teméatica ambiental (MCCORMICK, 1992; PORTO-GONCALVES,
2006). Nesse sentido,

(...) aforga do movimento ecoldgico, nos anos 60, vem, sobretudo, do fato de
as consequéncias negativas da industrializacdo, como poluicéo, trafego e
barulho, terem passado a afetar a maior faixa da populagéo dos paises ricos —
a classe média, cuja educacdo e cujo grau de liberdade permitiam explorar
alternativas politicas para expressar insatisfagdo. A classe média nas
sociedades mais ricas, ap0s vinte anos de crescimento ininterrupto, durante 0s
quais haviam sido supridas as suas necessidades basicas nas areas de salde,
habitacdo, educacdo e alimentacdo, estava pronta a alterar suas prioridades
para abracar novas ideias e comportamentos que alterassem diretamente seu
modo de vida (LAGO, 2006, p. 28).

Os elementos descritos acima, que fomentaram o nascimento da moderna tematica
ambiental, também refletem a dificuldade dos cientistas e especialistas técnicos para
efetivamente prever e controlar os aspectos da natureza que influenciam suas respectivas
atividades, sejam elas testes nucleares, agricultura ou extracdo de petroleo, dentre outros.
Os problemas ambientais surgidos dessas atividades sdo, de fato, produtos indesejados
do conhecimento técnico-cientifico e do projeto moderno de controle e previsdo da
natureza. E nesse sentido que afirmamos no comeco da se¢do que a emergéncia dos

problemas ambientais demonstra as limitacfes do método cientifico para a compreensao
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da complexidade do mundo: quanto maior a intervencéo da ciéncia e da técnica no mundo
natural, maior a quantidade de variaveis a serem controladas e, por consequéncia, maiores
as chances de que algo escape do conjunto do conhecimento cientifico.

Outra consequéncia da emergéncia da tematica ambiental é a transformacéo da
preocupacdo com a natureza em preocupagdo com o meio ambiente. Enquanto a natureza
era algo essencialmente distinto e separado da sociedade, 0 meio ambiente segue sendo
distinto em esséncia, porém conectado com a sociedade uma vez que sdo reconhecidos
0s impactos que o meio ambiente produz nas populagdes, nas culturas, nas economias,
etc. A ideia de natureza fica cada vez mais restrita a dita “natureza selvagem”; ja o meio
ambiente engloba tudo o que circunda a sociedade, é a propria dindmica ambiental do
planeta. A propria expressao “meio ambiente” denota a centralidade do individuo humano

circundado pelo ambiente (COIMBRA, 1985).

2.1.3 As conferéncias internacionais sobre meio ambiente

O ponto culminante desse processo de emergéncia da moderna questdo ambiental
se deu em 1972 com a realizacdo da “Conferéncia das Nacbes Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano” na cidade de Estocolmo (Suécia). Essa foi a primeira ocasido em que
0s problemas ambientais foram discutidos em ambito global numa arena politica,
contando com a participacdo de delegacdes oficiais da maioria das naces do planeta.
Encontros internacionais para tratar da problematica ambiental ja haviam sido
organizados por entidades cientificas; a Conferéncia de Estocolmo, porém, foi o primeiro
evento marcadamente politico.

Antes de aprofundarmos o tratamento dessa e das diversas outras conferéncias
realizadas, devemos destacar que o debate internacional, a partir da década de 1970, foi
pautado pela nogdo de risco. Desenvolvida em 1986, a tese da sociedade de risco, de
Ulrich Beck, ajuda a compreender as ideias que circulavam naquele periodo.

A hipotese central da tese da sociedade de risco € a de que ha uma dimensdo do
risco na modernidade que se apresenta como fendmeno social, pois séo riscos produzidos
pela propria modernidade, mas que se aparecem como externos. Nas palavras de Beck
(2010, p. 23):
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Na modernidade tardia, a producdo social de riqueza é acompanhada
sistematicamente pela producdo social de riscos. Consequentemente, aos
problemas e conflitos distributivos da sociedade da escassez, sobrepdem-se 0s
problemas e conflitos surgidos a partir da producdo, definicéo e distribuicdo
de riscos cientifico-tecnologicamente produzidos.

Desse modo, para Beck, o risco é uma nova etapa da modernidade: o risco
condiciona a modernidade tardia. A modernidade, no campo da sociologia, compreende
de modo geral a sociedade industrial, a qual sera definida de diferentes formas a depender
da linha tedrico-analitica adotada, mas, em todos 0s casos, serd caracteriza pela
distribuicdo desigual da riqueza. Essa forma de organizacdo da sociedade industrial,
firmada no conhecimento técnico-cientifico para producgdo de riquezas, produz, no longo
prazo, alteracOes que geram riscos. Esses riscos, por sua vez, colocam em Xxeque a
reproducdo da sociedade industrial.

O risco da sociedade industrial € qualitativamente diferente de riscos anteriores
porque pela primeira vez se enfrentam riscos previstos pela ciéncia, de modo que a
sociedade passa a se organizar politica e socialmente em funcdo do risco futuro. O risco

passa a ser incorporado na estrutura da organizacdo social. Para o autor:

Os riscos e ameagas atuais diferenciam-se, portanto, de seus equivalentes
medievais, com frequéncia semelhantes por fora, fundamentalmente por conta
da globalidade de seu alcance (ser humano, fauna, flora) e de suas causas
modernas. S&o riscos da modernizacao. S&o um produto de série do maquinario
industrial do progresso, sendo sistematicamente agravados com seu
desenvolvimento ulterior (BECK, 2010, p. 26).

Riscos tém, portanto, fundamentalmente que ver com antecipacdo, com
destruicBes que ainda ndo ocorreram mas que sao iminentes, e que, justamente
nesse sentido, ja sdo reais hoje (BECK, 2010, p. 39).

Com isso, a passagem da sociedade industrial para a sociedade de risco significa
que o nucleo explicativo da modernidade se desloca da distribuicdo desigual da riqueza
para distribuicdo dos riscos. No entanto, a relacdo entre risco e classe é ambigua em Beck.
Se por um lado o autor considera que ha uma afinidade entre a exposi¢do ao risco e a
despossessao de riqueza, por outro ele destaca o carater equalizador do risco. Para Beck,
o risco, cedo ou tarde, atinge todas as camadas sociais, inclusive aquelas que lucram com
a producdo e gestdo do risco, o que ele chama de “efeito bumerangue”. Mais

precisamente:
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Em sua dissemina¢do, 0s riscos apresentam socialmente um efeito
bumerangue: nem os ricos e poderosos estdo seguros diante deles. Os
anteriormente “latentes efeitos colaterais” rebatem também sobre os centros de
sua producdo. Os atores da modernizacdo acabam, inevitvel e bastante
concretamente, entrando na ciranda dos perigos que eles proprios
desencadeiam e com os quais lucram (BECK, 2010, p. 44).

Nesse sentido, a distribuicdo do risco ndo pode ser compreendida como a
distribuicdo da riqueza, isto é, situacdo em que a posse de um bem significa

necessariamente a privacao da posse por outra pessoa. Como afirma Beck (2010, p. 47),

Quem ¢é afetado por perigos estd com problemas, mas ndo chega a privar
outros, os ndo afetados, do que quer que seja. Sofrer o impacto e ndo sofrer o
impacto ndo se polarizam como ter propriedade e ndo a ter. Expresso numa
analogia: A “classe” dos afetados opde-se, na melhor das hipoteses, a “classe”
dos ainda-ndo-afetados.

Na pratica, duas transformacdes no campo socioambiental podem ser
compreendidas como decorrentes da modernidade tardia e da sociedade de risco. De um
lado, a busca por solugBes técnicas para 0s riscos produzidos — a qual abordaremos em
profundidade na proxima sec¢do. De outro, o surgimento da governanga ambiental global
como uma tentativa de superacgao das limitacGes impostas pela organizacdo em Estados
nacionais para lidar com os novos riscos da modernidade tardia. E nesse contexto que
retomamos as principais conferéncias sobre meio ambiente realizadas no final do século
XX.

No ano de 1970, a realizacdo da Conferéncia sobre 0 Meio Ambiente Humano foi
aprovada na Assembleia Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) e iniciaram-se
0s preparativos para sua realizagdo. Durante as reunides preparatdrias, muito cedo ficou
evidente que existia uma oposicao entre as visdes defendidas pelos paises desenvolvidos
e pelos paises em desenvolvimento. Enquanto os primeiros estavam interessados em
tratar dos problemas decorrentes do alto nivel de industrializagdo com os quais esses
paises ja sofriam, os representantes das nagcdes em desenvolvimento temiam que a defesa
do meio ambiente servisse como pretexto para imposicdo de restricbes ao
desenvolvimento econdmico de seus paises (LAGO, 2006; MCCORMICK, 1992). Para

contornar esse impasse, 0 Comité Preparatério da conferéncia sob a lideranca de Maurice
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Strong® desenvolveu uma leitura, posteriormente consagrada, acerca da problematica
ambiental global: “enquanto a degradacdo do meio ambiente nos paises ricos derivava
principalmente do modelo de desenvolvimento, os problemas do meio ambiente dos
paises em desenvolvimento eram consequéncia do subdesenvolvimento e da pobreza”
(LAGO, 2006, p. 38)

Essa leitura do contexto de crise ambiental, criada especificamente como solu¢éo
politica para o impasse entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento, foi
fundamental para os desenvolvimentos posteriores, sobretudo na Rio-92.

Cinco anos depois, em 1977, foi realizada a primeira conferéncia da ONU para
tratar exclusivamente da questéo da dgua. A Conferéncia das Nagbes Unidas sobre a Agua
(Mar Del Plata, Argentina) teve como resultado a elaboracdo de um plano de acéo para
os temas relacionados a agua, sobretudo fomentando o desenvolvimento cientifico para
avaliacdo das condicGes dos recursos hidricos no planeta. De fato, o documento final da
Conferéncia enfatiza a importancia do conhecimento cientifico e do aparato tecnoldgico
para a gestdo das aguas, sugerindo também que estes sejam transferidos das nagdes
desenvolvidas para os paises em desenvolvimento (ESPINOZA, 2016).

Ja no inicio da década de 1990, outra reunido da ONU foi determinante para 0s
debates sobre gestio de recursos hidricos: a Conferéncia Internacional sobre a Agua e o
Meio Ambiente, realizada em Dublin (Irlanda) em 1992. A Conferéncia de Dublin é
amplamente lembrada pelos quatro principios norteadores propostos em sua declaracao
final: (1) a agua doce é um recurso finito e vulneravel, essencial para sustentar a vida, o
desenvolvimento e o meio ambiente; (2) o desenvolvimento e a gestdo da agua deverao
ser baseados numa abordagem participativa, envolvendo usuarios, planejadores e agentes
politicos em todos os niveis; (3) as mulheres desempenham um papel fundamental no
fornecimento, gestdo e protecdo da agua; e (4) a agua possui valor econdmico em todos
0S Usos concorrentes e deve ser reconhecida como um bem econémico (ONU, 1992a).

Desses principios, o ultimo — a respeito da valoracdo econémica da agua — € 0
mais significativo, pois ele sanciona a nivel global um método especifico de gestdo de

recursos hidricos. A declaracdo de Dublin produziu, ao menos no nivel do discurso

10 Maurice Strong, empresario e diplomata canadense, foi Secretario-Geral da Conferéncia de Estocolmo.
O Comité Preparatdrio da Conferéncia era composto por representantes nomeados pelos governos dos
seguintes paises: Argentina, Brasil, Canada, Chipre, Cingapura, Costa Rica, EUA, Franca, Gana, Guiné,
india, Ir4, Italia, lugoslavia, Jamaica, Jap&o, llhas Mauricio, México, Nigéria, Paises Baixos, Reino Unido,
Republica Arabe Unida, Suécia, Tchecoslovaquia, Togo, Uni&o Soviética e Zambia (LAGO, 2006).
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oficial, um consenso sobre a necessidade de utilizar instrumentos econémicos de gestao,
isto é, a atribuicdo de valores monetarios para 0 acesso e uso da agua. Além disso, 0s
principios 1, 2 e 4 da Declaracdo de Dublin também irdo aparecer na Lei Federal n. 9433,
como veremos em detalhes nos préximos capitulos®?.

Ainda no ano de 1992, foi realizada a Conferéncia das Nac6es Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento no Rio de Janeiro (Brasil). A Rio-92, como também ficou
conhecida, foi uma reunido singular em suas proporcoes, tendo reunido delegacdes de
172 paises, 108 chefes de Estado e milhares de jornalistas e representantes de
organizagdes ndo-governamentais (LAGO, 2006).

No plano internacional, diversos fatores contribuiram para a realizacdo da
Conferéncia, como: o fim da Guerra Fria e o otimismo em relacdo ao crescimento da
economia mundial com a abertura econémica do bloco socialista no leste europeu; o
crescimento do nimero de paises com sistemas politicos democraticos de modo a
favorecer o debate dos “novos temas” (meio ambiente, direitos humanos, combate a
discriminac0es, etc.); a confianca na capacidade de superacdo dos problemas ambientais
por meio do desenvolvimento de tecnologias cada vez mais avancadas, e 0
desenvolvimento e consolidacdo do arcabouco teérico da economia ambiental (LAGO,
2006).

No entanto, o fator determinante para a realizacdo da Rio-92 foi a necessidade de
debater o Relatorio Nosso Futuro Comum, publicado pela Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, sob lideranca da Primeira Ministra norueguesa Gro
Harlem Brundtland, em 1987. A Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento foi composta por 23 comissarios de 22 paises que atuavam sem
vinculagdo com seus governos nacionais. A Comissdo encomendou diversos estudos e
consultou especialistas em vérias areas do conhecimento para elaborar a proposta central
do Relatorio, qual seja, a nogdo de desenvolvimento sustentavel (LAGO, 2006). A nogao
de desenvolvimento sustentavel é notadamente vaga e — justamente por isso —
amplamente aceita. Sua definicdo mais classica é aquela encontrada no préprio Relatorio:
desenvolvimento sustentavel é “o desenvolvimento que procura satisfazer as

necessidades da geragdo atual, sem comprometer a capacidade das geracdes futuras de

11 Vale destacar que a auséncia do principio (3) da Declaragdo de Dublin — sobre o papel das mulheres na
gestdo da agua — na legislacdo brasileira também coincide com a pequena participacao feminina nas arenas
formais de gestdo no pais. Conferir Empinotti (2010).
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satisfazer as suas proprias necessidades” (WCED, 1987). De todo modo, a partir desse
Relatorio ficou consolidado o entendimento de que o desenvolvimento sustentavel se
apoia no tripé da sustentabilidade ambiental, econémica e social (LAGO, 2006).

Com relagdo a escolha do Brasil como pais sede da Conferéncia, temos um
contexto nacional bastante diferente. Em fins da década de 1980, o pais passava pela
redemocratizacdo e pelo processo constituinte depois de 21 anos de ditadura militar, como
veremos em mais detalhes adiante. Além disso, no que tange especificamente a tematica
ambiental, o Brasil vinha se destacando negativamente na imprensa internacional devido
ao desmatamento da floresta amazonica, sobretudo por meio de queimadas, e pelo
assassinato de Chico Mendes em dezembro de 1988. Assim, a candidatura brasileira para
sediar a Conferéncia foi elaborada como estratégia para melhorar a imagem internacional
do pais, estratégia essa apoiada pelos entdo Presidentes José Sarney e Fernando Collor de
Melo (LAGO, 2006).

Dentre os principais resultados da Rio-92 estdo dois documentos que sintetizam
0s debates e estabelecem planos de a¢des. S&o eles a Agenda 21 e a Declaragdo do Rio.
A primeira trata-se de um longo e ambicioso programa de acéo para a tematica ambiental,
e que estabelece novos modelos para a cooperagéo entre governos, sociedade civil, setores
produtivos e comunidade cientifica, em ambito internacional e nacional. A Agenda 21
esta dividida em quatro secGes: (1) as dimensOes sociais e econémicas do
desenvolvimento sustentavel, incluindo ai o combate a pobreza; (2) a conservacgao e
gestdo dos recursos naturais para o desenvolvimento sustentavel, tratando de temas muito
diversos como a protecdo da atmosfera, da biodiversidade, das aguas doces, o combate a
desertificacdo, o descarte de rejeitos tdxicos ou perigosos, dentre outros; (3) o
fortalecimento de diferentes grupos sociais para a implementagdo do desenvolvimento
sustentavel, sendo abordado o papel das mulheres, dos indigenas, das organiza¢des ndo-
governamentais, da comunidade cientifica, dos trabalhadores e sindicatos, do comércio,
da industria e da agricultura; e (4) os meios de execucdo dos objetivos do
desenvolvimento sustentdvel, divididos em recursos e mecanismos financeiros,
tecnologia, instituigdes e instrumentos juridicos (LAGO, 2006; ONU, 1992b).

Ja a Declaracao do Rio foi elaborada para ser um documento muito conciso e que
resumia as mais importantes questdes debatidas durante a Conferéncia. O documento

apresentava 27 principios, buscando manter um delicado equilibrio entre as visGes dos
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paises desenvolvidos e em desenvolvimento que participaram da reunido (LAGO, 2006).

Dentre esses principios propostos, dois obtiveram maior destaque:

Principio 7

Os Estados irdo cooperar, em espirito de parceria global, para a conservacao,
protecdo e restauracdo da salde e da integridade do ecossistema terrestre.
Considerando as diversas contribuicfes para a degradacdo do meio ambiente
global, os Estados tém responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Os
paises desenvolvidos reconhecem a responsabilidade que Ihes cabe na busca
internacional do desenvolvimento sustentavel, tendo em vista as pressdes
exercidas por suas sociedades sobre o meio ambiente global e as tecnologias e
recursos financeiros que controlam.

(..)

Principio 15

Com o fim de proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo devera ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades.
Quando houver ameaca de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de certeza
cientifica absoluta néo serd utilizada como razéo para o adiamento de medidas
economicamente viaveis para prevenir a degradacdo ambiental.

(ONU, 1992c)

O principio da responsabilidade comum porém diferenciada resume toda a disputa
entre as diferentes visfes dos paises desenvolvidos e dos paises em desenvolvimento, que
vinha se desenrolando desde a Conferéncia de Estocolmo, 20 anos antes. Esse principio
é considerado uma vitéria das nagbes em desenvolvimento porque sanciona a
possibilidade do seu desenvolvimento econ6mico, mesmo que teoricamente este deva ser
realizado a partir do modelo do desenvolvimento sustentavel. E esse principio que,
posteriormente, permitira o desenvolvimento do mercado de crédito de carbono e outros
instrumentos financeiros de preservacdo ambiental entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Ja o principio da precaucdo, que representaria uma vitéria dos paises
desenvolvidos, é amplamente invocado no debate ambiental até a atualidade. Ele sustenta
a grande maioria das medidas proibitivas no campo ambiental por assegurar que o 6nus
da prova da seguranca da atividade em questdo recai naquele que deseja realiza-la.

Em sintese, buscamos demonstrar que o inicio da década de 1990, quando o
projeto de lei que viria a ser a Lei Federal n. 9433 comecou a tramitar no Congresso
Nacional, foi um momento de intenso debate ambiental, tanto internacionalmente como
dentro do pais. A realizagdo da Rio-92 foi o ponto culminante desse periodo e, em nossa
visdo, tera implicacdes para o processo de reforma da gestdo de recursos hidricos no

Brasil.
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2.1.4 Modelo Linear de Expertise

Em meio a esse contexto internacional, comecam a emergir conjuntos de
recomendac0es para gestdo ambiental global, os quais representam diferentes paradigmas
relativos a forma como se compreende a crise ambiental e as suas possiveis solugdes. Um
dos principais paradigmas a influenciar o debate ambiental desse periodo é o Modelo
Linear de Expertise (BECK, 2011; TURNHOUT et al., 2013), no qual a relacdo entre
conhecimento cientifico e politicas publicas é compreendida de forma linear,
unidimensional, no sentido da ciéncia impactando a elaboracdo das politicas (figura 2).
Esse modelo determinista assume que o desenvolvimento de mais conhecimento
cientifico, distribuido adequadamente seguindo as regras da comunicacéo cientifica, € a
solucdo para auséncia de acOes efetivas no ambito ambiental (TURNHOUT et al., 2013).

Isso porque, segundo as proposi¢des do modelo,

(1) mais pesquisa cientifica necessariamente leva a maiores certezas; (2) um
conjunto maior e melhor de conhecimentos cientificos ajuda a resolver
desacordos de ordem politica; (3) a0 manter os problemas ambientais longe da
esfera politica, a ciéncia produz politicas publicas baseadas em evidéncias e
consequentemente mais racionais (BECK, 2011, p. 298, traducéo livre)*2.

R verdade > POLITICAS
CIENCIA PUBLICAS

Figura 2: Relagdo entre ciéncia e politicas publicas no Modelo Linear de Expertise
Fonte: adaptado de BECK, 2011.

12 «More research will necessarily lead to more certainty (the linearity of knowledge production); more and
better science will help to solve political disagreements (science as a harmonizing force); by keeping
problems away from the political ‘whirl’, science makes policies evidence based and thus more rational”
(BECK, 2011, p. 298).
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A partir do Modelo Linear de Expertise, ha uma crenca difundida de que os
problemas ambientais séo resultados do distanciamento das politicas publicas em relagdo
ao conhecimento cientifico, fendbmeno denominado na literatura internacional por
science-policy gap (BRADSHAW e BORCHERS, 2000; TURNHOUT, NEVES e
LIJSTER, 2014). O gap seria exatamente esse distanciamento, uma espécie de vazio entre
0 que se conhece, por meio da ciéncia, e 0 que se faz, por meio da politica. Desse modo,
0 que seria necessario para amenizar ou solucionar a crise ambiental é a diminuicdo desse
distanciamento, ou mesmo a construcdo de pontes que liguem o conhecimento cientifico
as politicas publicas.

Segundo Bradshaw e Borchers (2000), a confianca da comunidade cientifica nos
conhecimentos produzidos sobre o0 mundo natural cresce de forma linear até atingir niveis
consensuais. No entanto, a taxa de crescimento da confianca da sociedade nesses mesmos
conhecimentos fica frequentemente defasada em relacdo a da comunidade cientifica
(figura 3). Portanto, o distanciamento entre a ciéncia e as politicas publicas poderia ser
representado como a diferenca entre o crescimento da confianca no conhecimento
cientifico entre a comunidade cientifica e a sociedade em geral. Os autores propdem, para
solucionar essa condicdo, a sobreposicdo da arena de decisdo politica e do conjunto dos

conhecimentos cientificos (figura 4).
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Figura 3: Esquema do science-policy gap
Fonte: BRADSHAW e BORCHERS, 2000.

Proposed View

Figura 4: Proposta de solugdo para o science-policy gap
Fonte: BRADSHAW e BORCHERS, 2000.
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Tal tipo de proposta, de que a ciéncia deve recomendar a decisdo politica, também
foi denominada por Rayner (2003) como politica baseada em evidéncias. No entanto, o
autor destaca que, nesses casos, apenas medidas numéricas costumam ser consideradas
como evidéncias, 0 que nos remete ao problema identificado por Turnhout, Neves e
Lijster (2014, p. 583, tradugdo livre): “medir nunca pode ser uma atividade
completamente neutra. Ela envolve o exercicio de poder, pois, para considerar um objeto
de interesse identificavel e mensuravel, é necessario fazer escolhas sobre o que medir e
como medir”3. Ou seja, a traducdo da totalidade e da diversidade do meio ambiente em
nimeros s6 pode ocorrer quando se estabelecem critérios de medida, os quais
necessariamente envolvem o juizo e os valores de quem mede sobre 0 que é importante
medir e 0 que ndo &, e sobre como medir o que foi classificado como importante.

Segundo Rayner (2003) ainda, os politicos profissionais se beneficiam da politica
baseada em evidéncias porque ela permite que se eximam da responsabilidade pelas
decisdes politicas que ndo produzem os resultados esperados, podendo transferir essa
responsabilidade aos especialistas e técnicos que recomendaram a decisdo. Em arenas
participativas, essa forma de fazer politica também tem o efeito de reduzir o modelo de
governanca politica ao gerenciamento técnico-cientifico, que é frequentemente o caso da
governanca da agua no Brasil.

A tematica da neutralidade do conhecimento cientifico € um ponto fundamental
do Modelo Linear de Expertise. A ideia de que a ciéncia estaria livre de valores tem
origem na propria Revolucédo Cientifica, a partir da separacdo entre 0 mundo dos fatos e
0 mundo dos valores (DAGNINO, R. 2008; MARICONDA, 2006). Enquanto o0 mundo
dos valores seria subjetivo, o mundo dos fatos seria objetivo, “explicado por estruturas,
relacBes, processos e leis a ele subjacentes, sem que qualquer juizo de valor intermediasse
essa explicagdo” (DAGNINO, R. 2008, p. 38-39). Em decorréncia disso, propagou-se a
ideia de que o conhecimento cientifico — relativo ao mundo dos fatos — é neutro com
relacéo a valores. Isso, por sua vez, tem dois significados: 1) a neutralidade cognitiva diz
respeito a ideia de que “o proprio procedimento de obtenc¢ao de conhecimento € neutro”,

ou seja, ndo ha qualquer juizo de valor na aceitacdo (ou ndo) de teorias cientificas; 2) ja

13«[...] measuring can never be a completely neutral activity. It involves the exercise of power in
the sense that rendering an object of interest measurable or legible involves critical choices about
what to measure and how” (TURNHOUT, NEVES, LIJSTER, 2014, p. 583).
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a neutralidade aplicada refere-se a ideia de que “os resultados cientificos podem ser
usados por qualquer perspectiva valorativa” igualmente, de modo a eximir o
conhecimento cientifico das implicacGes éticas de seu uso (MARICONDA, 2006, p. 464).

Na préatica, a ideia de neutralidade da ciéncia significa que o conhecimento
cientifico ndo estaria relacionado de forma nenhuma com o contexto social no qual é
produzido e para o qual contribui. O conhecimento cientifico teria carater progressivo,
sendo uma “sucessao de fases ao longo de um tempo linear e homogéneo, dando origem
a resultados melhorados sucessiva, continua e cumulativamente” (DAGNINO, R. 2008,
p. 40). Essa percepcdo da ciéncia é exatamente aquela apresentada por Bradshaw e
Borchers (2000), acima (figura 3).

A neutralidade do conhecimento cientifico também se tornou uma norma da boa
ciéncia, particularmente depois do trabalho de Merton (1973) sobre a estrutura normativa
da ciéncia. Segundo o autor, o ethos da ciéncia moderna possui trés imperativos
institucionais principais: o universalismo, o comunalismo e o desinteresse. O
universalismo refere-se ao carater impessoal da ciéncia, isto €, ao distanciamento do
cientista de seu objeto bem como de influéncias externas ao campo cientifico e que
expressem interesses. O comunalismo expressa a ideia de que o conhecimento cientifico
é produto da colaboracdo social e destinado a sociedade. E o desinteresse esta relacionado
ao rigor académico que garante a isencdo do cientista, e ao carater publico e testavel da
ciéncia (MERTON, 1973; DAGNINO, R. 2008). Ainda que hoje se reconheca a confusdo
entre descritivo e normativo no trabalho de Merton, essa perspectiva passou a ser aceita
como norma da ciéncia, como instituicdo e critério de entrada dos candidatos a cientistas
no campo cientifico, estabelecendo assim um senso comum académico acerca do que
seria a boa ciéncia (DAGNINO, R. 2008).

De volta ao Modelo Linear de Expertise, dada a complexidade dos problemas
ambientais, esse modelo vem sendo adotado para a producdo de politicas ambientais
nacionais e internacionais. Um dos casos mais conhecidos € o Painel Intergovernamental
de Mudancas Climaticas (Intergovernmental Panel on Climate Change - IPCC), que €
responsavel por fazer a ponte entre as pesquisas cientificas sobre mudancas climaticas e
0S governos nacionais para a producdo de acordos e politicas de mudanca climética a

nivel global.
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Outro caso é a Plataforma Intergovernamental de Ciéncia e Politica sobre
Biodiversidade e Servigos Ecossistémicos (Intergovernmental Science-Policy Platform
on Biodiversity and Ecosistem Services - IPBES). Tal como o IPCC, a IPBES visa ligar
a producdo e sistematizacdo de conhecimento sobre biodiversidade aos governos
nacionais para execucdo de politicas ambientais internacionais. Ao analisarem
documentos da plataforma, Turnhout, Neves e Lijster (2014) desenvolveram a nogao de
measurementality, que pode ser definida, dentro de um contexto de governanca
neoliberal, como o uso privilegiado de técnicas cientificas que avaliam e medem o meio
ambiente a partir de unidades de medida padronizadas, as quais podem ser quantificadas
e trocadas no mercado econdmico. Essas formas de medicdo padronizadas sdo expressas,
reificadas e sedimentadas nas politicas publicas e discursos, 0 que por sua vez torna o
meio ambiente algo intercambiavel.

Com esse enquadramento analitico, Turnhout, Neves e Lijster (2014) reconhecem
trés formas discursivas diferentes porém interligadas: um discurso tecnocratico, que
reforga a percepgdo linear da relagdo entre conhecimento cientifico e politicas publicas,
destacando assim o papel da ciéncia em orientar a elaboragao das politicas; um discurso
econdmico, que representa a biodiversidade nos termos de servigos ecossistémicos de
modo a enfatizar seu valor econdmico e sua importancia para o desenvolvimento; um
discurso gerencial, que visa otimizar a produc¢éo e o uso do conhecimento cientifico sobre
a biodiversidade, com enfoque para eficacia e eficiéncia.

Nesse sentido, Turnhout, Neves e Lijster (2014) argumentam que 0 processo de
producdo de conhecimento cientifico sobre biodiversidade é cada vez mais reduzido a
“producao eficiente dos tipos de conhecimento considerados uteis sobre os aspectos da
biodiversidade considerados relevantes” (TURNHOUT, NEVES e LIJSTER, 2014, p.
585, traducdo livre)4. A partir disso, esse conhecimento representa uma versao particular
da biodiversidade, em acordo com um contexto cultural, politico e cientifico especificos.
A biodiversidade, portanto, passa a ser representada e performada na forma de servicos
ecossistémicos, os quais podem ser medidos, valorados, geridos e trocados. Essa versdo

da biodiversidade, como servicos ecossistémicos, redireciona a agenda cientifica para as

14 «Processes of knowledge production become increasingly geared to the efficient production of
those kinds of knowledge that are considered usable about those aspects of biodiversity that are
considered relevant” (TUNRHOUT, NEVES, LIJSTER, 2014, p. 585).
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disciplinas e enquadramentos de pesquisa que reafirmam esse discurso (TURNHOUT,
NEVES e LIJSTER, 2014). Como Turnhout, Dewulf e Hulme (2016) sugerem em outro
momento, a relacdo entre a producdo de conhecimento cientifico e sua relevancia para a
elaboracdo de politicas publicas sé se estabelece quando o conhecimento e o
enquadramento politico do problema estdo alinhados.

Como veremos nos proximos capitulos, a reforma da gestdo de recursos hidricos
no Brasil é amplamente influenciada pelo Modelo Linear de Expertise, sobretudo na
forma como é apresentado o paradigma da gestdo integrada de recursos hidricos
defendido pela ABRH e por outros organismos em ambito internacional
(FRACALANZA, JACOB e ECA, 2013).

2.2 Contexto nacional: redemocratizacao e participagéo social

2.2.1 Gestao de recursos hidricos durante a Ditadura Militar e reabertura democratica

Ao tracar um historico da gestdo das aguas no Brasil, podemos comegar afirmando
que até o final da Primeira Republica (1889-1930) ndo havia distincdo entre a posse de
terra e a posse de 4gua, uma vez que a adgua era abundante e ndo havia grandes disputas
entre as atividades econdmicas que faziam uso dela. Em 1907, foi apresentada a primeira
proposta de lei para regulamentar o uso da agua, a qual foi reelaborada pelo governo
provisorio apds a Revolucdo de 1930 e resultou no Codigo de Aguas, de 1934 (JACOBI
etal., 2009).

Tal legislagdo tinha como principal caracteristica o viés nacionalista que dominou
a esfera politica durante o Estado Novo (1937-1946). Contudo, o Cddigo também
apresentava caracteristicas inovadoras para época, por exemplo o entendimento das aguas
como bens de dominio publico de uso multiplo. Ainda, o texto considerava as
interdependéncias e alteracdes provocadas entre as diferentes formas de uso das aguas,
uma nogéo hoje consolidada entre os especialistas em recursos hidricos, mas bastante
avancada para a década de 1930 (RAVENA, 2012).

Todavia, a gestdo das aguas nas décadas seguintes foi marcada pelo predominio

dos interesses do setor elétrico. Por se constituir em um gargalo para a economia nacional,
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a producdo de energia hidrelétrica foi uma preocupacao significativa tanto durante o
Estado Novo, como no periodo seguinte caracterizado pela ideologia desenvolvimentista
(1946-1964). Na sequéncia, ocorre 0 Golpe Militar de 1964 e, como todos os demais
aspectos da vida politica nacional, a gestdo dos recursos hidricos fica submetida ao
governo nacionalista e centralizador do periodo.

A Ditadura Militar no Brasil iniciou-se, na madrugada do dia 31 de margo para 1°
de abril de 1964, de forma relativamente branda, mas foi se endurecendo ao longo dos
primeiros quatro anos. O regime ditatorial chegou ao seu apice, os chamados “anos de
chumbo”, com o Ato Institucional n. 5 de 1968 e o governo do Presidente Emilio Médici,
entre 1969 e 1974%°, Seu sucessor, Presidente Ernesto Geisel, deu inicio ao processo de
abertura politica, caracterizada por dever ser “lenta, gradual e segura” — slogan adotado
pelo préoprio governo Geisel. Este processo de retomada do regime democratico levaria
mais 11 anos até que José Sarney assumisse a Presidéncia da Republica, o primeiro civil
a assumir o cargo desde o Golpe, marcando o fim oficial da Ditadura Militar no Brasil
(BARROSO, 2008).

Em paralelo, durante o periodo ditatorial, a gestdo dos recursos hidricos seguiu
voltada exclusivamente aos interesses do setor elétrico. Sinal desse fato foi a criacdo em
1965 do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), vinculado ao
Ministério das Minas e Energia. O DNAEE tornou-se o0 6rgéo estatal regulador da agua,
tendo como atribuicdes a producdo de diagnosticos dos recursos hidricos, a elaboracéo
de estudos sobre aproveitamento, a concessdo de outorgas de direito de uso e a
fiscalizacdo do uso dos recursos hidricos para producdo de energia hidrelétrica
(RAVENA, 2012). Na prética, a regulamentacio complementar ao Cédigo de Aguas foi
feita, nas decadas seguintes, apenas para as questdes relativas ao setor elétrico. Os demais
usos das dguas permaneceram sem regulacdo. Desse modo, 0s aspectos mais inovadores

do Caodigo de Aguas — quais sejam, a ideia dos usos multiplos da agua e consideracio das

15 Barroso (2008, p. 94) afirma a respeito desse periodo historico: “Em 1968, baixou-se 0 Ato Institucional
n. 5, que conferia poderes quase absolutos ao Presidente, inclusive para fechar o Congresso, cassar direitos
politicos de parlamentares e aposentar qualquer servidor publico. Em 1969 (...), indicado pelas Forcas
Armadas, toma posse 0 Presidente Emilio Garrastazu Médici. Seu periodo de governo, que foi de 30 de
outubro de 1969 a 15 de marco de 1974, ficou conhecido pela designacéo sugestiva de anos de chumbo. A
censura a imprensa e as artes, a proscrigao da atividade politica, e a violenta perseguicdo aos opositores do
regime criaram o ambiente de desesperanca no qual vicejou a reacdo armada a ditadura, manifestada na
guerrilha urbana e rural. A tortura generalizada de presos politicos imprimiu na historia brasileira uma
mancha moral indelével e perene.”
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interdependéncias entre os diversos usos — foram completamente esquecidos e tornaram-
se inoperante durante os anos da Ditadura (RAVENA, 2012). Segundo Ravena (2012, p.
103):

o carater disciplinador do Codigo de Aguas como regulamento norteador do
controle do acesso e uso de recursos hidricos foi relegado a segundo plano. O
ambiente politico permitia esse tipo de comportamento dos setores ligados a
producéo de energia que ndo atendiam aos pressupostos do Codigo de Aguas.
O uso multiplo e a questdo das externalidades e interdependéncia no acesso e
uso de recursos hidricos, itens tratados no Codigo de Aguas com bastante
precisdo, foram ignorados.

Além disso, ao longo das décadas de 1960 e 1970, a tematica das aguas foi
marcada pelo agravamento da questdo hidrica em grandes metrépoles, devido a seu uso
intensivo para agricultura e industria local, além do abastecimento urbano. Paralelamente,
as regides do semiarido sofriam com a escassez de agua para agricultura e producdo de
energia hidrelétrica (JACOBI et al., 2009). Assim, a questdo hidrica e os problemas
relacionados a gestdo das aguas comecavam a despontar na conjuntura brasileira, de
modo que, ja no final da década de 1970, ocorreu a criacdo dos primeiros comités inter e
intragovernamentais para deliberar sobre o abastecimento de dgua e o controle da
poluicdo e das enchentes (ABERS, 2010; JACOBI et al., 2009).

A década de 1980, num contexto de emergéncia da questdo ambiental em ambito
global e de reabertura democrética no Brasil, foi marcada por manifestacfes da sociedade
civil em prol da preservacdo ambiental e pela maior integracdo entre esferas do poder
publico, associacdes e setores organizados da sociedade civil (ABERS, 2010; JACOBI et
al., 2009; JACOBI, 2009).

Nesse periodo, passou-se a considerar a cria¢do de um novo modelo de gestdo das
aguas, influenciado pelos modelos internacionalmente reconhecidos, principalmente o
francés (ABERS e KECK, 2013; MARTINS, 2008; 2015a). O modelo francés de gestao
dos recursos hidricos foi adotado naquele pais em 1964 e, desde entdo, era reconhecido
em ambito internacional como um modelo técnico e de carater descentralizado. A gestdo
era feita a partir de seis bacias hidrograficas que dividiam o territorio francés e com a
participacdo de representantes do Estado e dos usuarios locais de dgua, de forma que o
Comité de Bacia formado deveria funcionar como um pequeno parlamento das aguas.

Outro elemento importante desse modelo é a cobranca das redevances, isto €, um valor
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monetario cobrado dos usuarios pelo uso e degradacdo das aguas, o qual foi
posteriormente consagrado a nivel mundial com o Principio do Poluidor Pagador da
OCDE'® (MARTINS, 2008). Todavia, Martins (2008) ja desvelou as interferéncias
politicas nesse modelo tido como técnico, particularmente na definicdo das bacias
hidrograficas para acomodacdo politica entre as trés grandes escolas de engenharia da
Franca, e com relacdo a participacdo da sociedade — na pratica restrita agueles que ja
participavam da gestdo hidrica anteriormente.

Dentre essas manifestaces e movimentacGes para o redesenho da gestdo das
aguas no Brasil, encontra-se a publicacdo da primeira Carta da ABRH em 1987, um
documento publico assinado pelos membros da Associacgao reunidos em assembleia, que
defende a necessidade de um novo marco regulatério para os recursos hidricos no pais. A
Carta de Salvador (ABRH, 1987) propunha a elaboracédo de uma Politica Nacional de
Recursos Hidricos e de um Sistema Nacional de Gestdo de Recursos Hidricos, pautados
no uso multiplo das aguas, na descentralizacdo deciséria e na participacdo da sociedade.
Segundo Abers e Keck (2013), Flavio Terra Barth foi o agente responsavel por sugerir
que a ABRH deveria se pronunciar em meio aos debates sobre o redesenho institucional
da gestdo hidrica por meio da publicacdo de uma carta aberta. Barth foi engenheiro civil,
formado na Escola Politécnica da USP, e funcionario do Departamento de Aguas e
Energia Elétrica do estado de Sdo Paulo (DAEE-SP), onde ja estava bastante envolvido
nos debates sobre a legislacdo estadual de recursos hidricos. Na ABRH, foi responsavel
pela Comissdo de Recursos Hidricos, comissdo na qual se davam os debates politico-
institucionais acerca do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, e foi
coordenador do Forum de Recursos Hidricos da ABRH, um grupo para troca de e-mails
entre os membros interessados no debate politico-institucional da governanca das aguas
(ABERS e KECK, 2013; ABRH, s.d.). De acordo com a propria Associagao:

16 O Principio do Poluidor Pagador foi criado e adotado pelos paises membros da Organizagdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Segundo ele, o agente poluidor do meio ambiente
deve arcar com os custos da manutencao da natureza em padrdes aceitaveis de qualidade, o que, por sua
vez, induziria tal agente a adotar praticas mais sustentaveis ambientalmente (OCDE, 2011).
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Em 1987 no Simpdsio da ABRH, realizado em Salvador, seus participantes
foram expostos a ideias e conceitos que viriam a romper com os paradigmas
que até entdo norteavam a atuacdo puramente técnica e cientifica da
Associagdo. [...] Na década de 80 [Barth] convenceu-se de que seus
conhecimentos de hidrologia, hidraulica, estatistica e projetos hidraulicos,
embora solidos, seriam insuficientes para tratar a quest&o dos recursos hidricos
com a plenitude e importancia merecidas. Com a visdo holistica que o
caracterizava, aproximou-se das A&reas ambientais, legais, sociais e
econbmicas. Animava-0 a convicgao de que a questdo do aproveitamento
racional e sustentavel dos nossos recursos hidricos somente poderia ser tratada
mediante a integracdo destas areas aos conhecimentos técnicos. Mais ainda,
dizia que ndo seria suficiente dispormos de técnicos e cientistas bem-
intencionados e competentes. Era essencial “conquistar coragdes e mentes” dos
diversos segmentos da sociedade para a causa da gestdo multipla e racional dos
nossos recursos hidricos. (ABRH, s.d., p. 1)

Ainda na década de 1980, surgiram 0s primeiros consorcios intermunicipais e
associacoes entre estados, para a experimentacao e o desenvolvimento de novos desenhos
institucionais para a gestdo das aguas (ABERS, 2010; JACOBI et al., 2009). Também
nesse periodo, diversas reunifes e seminarios entre especialistas em recursos hidricos e
orgdos do governo foram realizadas, no intuito de pensar a reforma da gestdo das aguas
no Brasil (FELDMANN, 1993a).

2.2.2 Os recursos hidricos na Constituicdo “Cidada”

Dando continuidade ao processo de redemocratizacdo nacional, o Presidente José
Sarney convocou, ainda no ano de 1985, uma Assembleia Constituinte. Participaram da
Constituinte os parlamentares eleitos no pleito do ano seguinte, 1986, assim como 0s
senadores eleitos anteriormente cujo mandato encontrava-se em curso. O Deputado
Federal Ulysses Guimaraes, principal lider da oposicdo a Ditadura Militar, foi escolhido
por seus pares para presidir os trabalhos (BARROSO, 2008).

O trabalho de redacdo de uma nova Constituicdo foi dividido em trés etapas.
Primeiramente, foram formadas oito Comissfes Tematicas, cada uma delas dividida em
trés subcomissdes, responsaveis por assuntos especificos. Depois, o0s relatorios das
Comiss@es tematicas foram encaminhados a Comissao de Sistematizacao, cuja funcéo foi
a de organizar o projeto da Constituicdo. Por fim, esse projeto foi a debate no plenario da

Assembleia Constituinte. Segundo Barroso (2008, p. 97):
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Na elaborac¢éo do projeto da Comissdo de Sistematizagdo, prevaleceu a
ala mais progressista do PMDB, liderada pelo Deputado Mario Covas,
que produziu um texto “a esquerda do Plenario”: nacionalista, com forte
presenca do Estado na economia e ampla protecdo aos trabalhadores.
Em Plenario, verificou-se uma vigorosa reacdo das forgas liberais-
conservadoras, reunidas no “Centro Democratico” (apelidado de
Centrdo), que impuseram mudangas substantivas no texto final
aprovado.

Como resultado, a Constitui¢ao “Cidada” — nome cunhado por Ulysses Guimarées
no momento da aprovacédo da Carta em 5 de outubro de 1988 — avangou a olhos vistos no
plano dos direitos fundamentais, quando comparada ao regime anterior. Em menor escala,
também houve avancgos na dimensdo dos direitos sociais. Com relacdo a federagdo, a
reparticdo de poderes entre Unido, estados e municipios foi reorganizada de modo a
conferir maiores competéncias administrativas aos estados e municipios, ainda que
mantivesse concentradas na Unido a competéncia legislativa e as receitas tributarias
(BARROSO, 2008).

Além disso, a nova carta constitucional foi marcada pela énfase na participacao
social e na construcdo de espacos publicos, como possibilidades de reconfiguracdo da
relacdo entre Estado e sociedade civil, no contexto de redemocratizacdo nacional. A
relacdo de antagonismo e confrontacdo entre o Estado autoritario e a sociedade civil foi
substituida por uma postura de negociacdo e atuacdo conjunta, expressa no ideal de
participacdo da sociedade civil (DAGNINO, E., 2002). Todavia, o protagonismo da
sociedade civil no processo constituinte fez com que o texto final expressasse uma
miriade de reinvindicagdes legitimas de setores e grupos de interesse organizados,
produzindo uma legislagao heterogénea, “com qualidade técnica e nivel de prevaléncia
do interesse publico oscilantes entre extremos” (BARROSO, 2008, p. 102).

De acordo com Ravena (2012), a nova Constitui¢cdo impde um limite fundamental
a capacidade de implementacdo dos Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos que é a auséncia da previsdo da bacia hidrografica como unidade de gestéo.
Enquanto todo o arcabouco legal nacional trata da Unido, dos estados e dos municipios
como entes da federacao, a gestdo dos recursos hidricos — na forma como seria aprovada
na Lei n. 9433 — estd circunscrita a bacia hidrografica, cujos limites territoriais nao
coincidem nem com estados, nem com municipios. “A concepg¢ao de que a natureza fisica

da adgua poderia estabelecer uma nova territorialidade ndo foi ventilada no momento da
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definicdo das prioridades da engenharia constitucional iniciada em 1985” (RAVENA,
2012, p. 122). Essa situagdo, produziu uma dificuldade a mais na implementacéo e
execucdo das decisdes tomadas dentro dos Comités de Bacias.

Ademais, também ocorreram, no contexto da Assembleia Constituinte,
manifestacdes de profissionais e técnicos que tinham interesse em incluir as bases para
uma reforma da gestdo de recursos hidricos na nova Constituicdo — como a Carta de
Salvador da ABRH, que mencionamos na se¢do anterior. A participacdo desse setor na
constituinte se deu, sobretudo, com a apresentacdo de emendas por parlamentares

alinhados as questdes ambientais. Segundo Ravena (2012, p. 121):

A manifestacdo corporativa dos setores ligados aos recursos hidricos no
momento da engenharia constitucional que desenharia a Constituicdo de 1988
resumiu-se ao envio de emendas por parlamentares alinhados com as questdes
associadas ao meio ambiente. Representantes de estados onde hé escassez
qualitativa ou quantitativa de recursos hidricos também foram procurados para
tornarem-se porta-vozes dessas emendas. A essas agdes reduziu-se a atuagdo
dos setores dotados de conhecimento técnico acerca da agua. Contudo, vale
destacar que ndo havia uma clivagem partidaria, do ponto de vista ideolégico,
narecepcédo das emendas pelos parlamentares intermediarios dessas demandas.

No entanto, a autora pontua que esses agentes detentores de conhecimento
técnico-cientifico e ligados as associacfes profissionais (como a ABRH), conseguiram
apenas “inscrever na Constituicdo a demanda pela regulacdo” (RAVENA, 2012, p. 123),
sem maiores detalhes do modelo a ser adotado para gestdo.

Assim, a Constituicdo de 1988 trata dos recursos hidricos sob um ponto de vista
estratégico, relativo a seguranca nacional e ao territério. Trés aspectos merecem destaque:
primeiro, com relacdo a caracterizacdo das dguas como bens da Unido; segundo, com
relacdo a dominialidade das aguas; terceiro, com relacdo a criagdo de um Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Sobre o primeiro aspecto, o Art. 20 da nova Constitui¢do declarou a agua como
um bem da Unido.

Art. 20. S8o bens da Unido:

(--)

111 — os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio,
ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou
se estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como o0s
terrenos marginais e as praias fluviais; (BRASIL, 1988)
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Como tal, as aguas do territério brasileiro ndo podem ser propriedade privada de
individuos ou empresas, tampouco podendo ser comercializadas ou ter restringido o
acesso a elas. O uso e acesso a agua, portanto, € apenas outorgado ao usuario pelo Estado,
de acordo com regras estabelecidas em lei especifica.

Sobre o segundo aspecto, nossas aguas foram divididas entre aguas de dominio
estadual e 4guas de dominio federal. As primeiras sdo aquelas cuja totalidade do corpo
d’agua encontra-se no interior de um Unico estado. Ja as dguas de dominio federal sdo
aquelas em que os corpos d’agua atravessam mais de um estado e/ou cruzam fronteiras
internacionais. O Art. 26 dispfe sobre esse assunto, em complementacdo ao Art. 20

mencionado acima.

Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados:

| — as aguas superficiais ou subterréneas, fluentes, emergentes e em depdsito,
ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido;
(BRASIL, 1988)

Sobre o terceiro aspecto, a Constituicdo de 1988 determina a criacdo de um
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, a ser regulamentado em

legislagdo especifica.

Art. 21. Compete a Unido:
(..

XIX — instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e
definir critérios de outorga de direitos de seu uso; (BRASIL, 1988)

Tal regulamentacdo veio a ser a Lei das Aguas, submetida inicialmente como
Projeto de Lei n. 2249 de 1991, pelo Poder Executivo, o qual discutiremos no proximo

capitulo.
2.2.3 Participacdo social na gestdo ambiental

A década de 1980 foi marcada por um contexto muito particular de reabertura
democratica e Assembleia Constituinte no plano nacional, contexto esse cujos ideais

estenderam-se para a década seguinte. A politica dos anos 1990 no Brasil foi guiada por

uma palavra-chave: participacdo da sociedade civil.

76



Desde o inicio do processo de reabertura politica, a sociedade civil brasileira se
organizou de forma unificada no combate ao Estado autoritario, a despeito da grande
variedade de grupos sociais mobilizados: movimentos sociais, sindicatos de
trabalhadores, associagdes profissionais, universidades, igrejas, imprensa, etc. Essa
situacdo produziu uma visdo homogeneizada da sociedade civil, ou seja, as diferencas
significativas entre os projetos nacionais defendidos por cada grupo organizado ficaram
enturvadas diante do objetivo primeiro de retomada da democracia. Porém, ja com a
retomada das instituicdes democraticas na década de 1980 — eleicBes, organizacao
politico-partidaria, liberdade de imprensa — essas diferencas no interior da sociedade civil
comecaram a ser explicitadas, contribuindo para uma visdo mais heterogénea e realista
da sociedade civil. A partir desse momento, ganha forca a ideia da necessidade de se
construir espacgos publicos onde o Estado e “as sociedades civis”, na sua pluralidade de
interesses e de projetos politicos, pudessem dialogar a respeito de temas até entdo
excluidos da agenda publica e colaborar na gestdo estatal (DAGNINO, E., 2002). Na
sintese de E. Dagnino (2002, p. 13):

Essas transformagdes no &mbito do Estado e da sociedade civil se expressam
em novas relacGes entre eles: o antagonismo, o confronto e a oposi¢do
declarados que caracterizavam essas relages no periodo da resisténcia contra
a ditadura perdem um espago relativo substancial para uma postura de
negociacdo que aposta na possibilidade de uma atuacdo conjunta, expressa
paradigmaticamente na bandeira da “participagdo da sociedade civil”. (...) A
questdo da participacdo da sociedade civil € um elemento fundamental de
diferenciacdo entre os varios projetos politicos em disputa. Apesar das
diferencas é possivel afirmar, no entanto, que a grande novidade que 0s anos
90 trazem consigo é uma aposta generalizada na possibilidade de atuacéo
conjunta, de “encontro” entre o Estado e a sociedade civil.

Esse estado de espirito foi confirmado no préprio texto constitucional, que
inscreveu a participacdo social como principio de organizacdo e de gestdo do Estado
brasileiro. Além disso, foram criadas novas instituicbes em que se associava a
participacio com a capacidade deliberativa (CUNHA, 2007). E desse modo que sio
criados diversos foruns, conselhos, camaras setoriais e or¢camentos participativos
(DAGNINO, E., 2002). Todos esses novos modelos participativos tinham o intuito de
efetivar dialogos mais duradouros entre os diferentes grupos da sociedade civil e o Estado,

e a “producao de acordos legitimos, visando a solugdo de problemas e ao atendimento de
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necessidades e demandas da populacdo, combinando a democratizagdo das relacdes de
poder e o efetivo atendimento as demandas sociais” (CUNHA, 2007, p. 26).

No entanto, Neves (2007) lembra que o grande florescimento dos espacos de
gestdo participativa na década de 1990 coincide justamente com o avanco do projeto

neoliberal:

Interessante notar que as experiéncias participativas ganharam notoriedade
com o inicio da implementacdo do projeto neoliberal. De um lado, o
redirecionamento, a despolitizacdo e a desmobilizacdo da acdo foram as
marcas do projeto neoliberal, enquanto, de outro, assistiu-se a um “boom” de
experiéncias de gestdo democrética e participativa por parte dos governos
democraticos populares (NEVES, 2007, p. 397)

Com isso, a definicdo de sociedade civil ganha mais um significado, associado ao
mercado, pois 0s agentes econdmicos passam a reivindicar também sua participacdo nos
espacos de gestdo participativa (NEVES, 2007). Esse movimento também esta inserido
no contexto da Reforma do Estado proposta pelo governo Fernando Henrique Cardoso,
que visava implantar uma forma de administracdo do Estado em que os servicos publicos
eram vistos como mercadorias destinadas a usuarios consumidores. Essa perspectiva se
apresentava sob a retorica da maximizacdo de resultados e da eficiéncia da maquina
publica (SCANTIMBURGO, 2016).

Todavia, a conjuncdo temporal do fortalecimento democréatico da sociedade civil
com a perspectiva da administracdo gerencial produziu o que Dagnino (2004) denominou
por confluéncia perversa. Isto é, o fato de ambos os projetos politicos, apesar de
apontarem para horizontes opostos, argumentarem pela participacdo da sociedade civil,

de modo a produzir um deslocamento do sentido do termo.

Nesse sentido, a coincidéncia na exigéncia de uma sociedade civil ativa e
propositiva, que estes dois projetos antagbnicos apresentam, é, de fato,
emblematica de uma série de outras “coincidéncias” no nivel do discurso,
referéncias comuns que, examinadas com cuidado, escondem distingdes e
divergéncias fundamentais. Assim, o que essa “confluéncia perversa”
determina é um obscurecimento dessas distingdes e divergéncias, por meio de
um vocabulario comum e de procedimentos e mecanismos institucionais que
guardam uma similaridade significativa (DAGNINO, 2004, p. 99).

No que tange a gestdo ambiental, o principio da participacdo social ja vinha sendo
adotado desde 1981, com a aprovacédo da Lei Federal n. 6938 que estabelece a Politica
Nacional de Meio Ambiente e o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA).
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Aprovada no contexto da reabertura democratica, a Lei estabelece como 6rgédo superior
do SISNAMA o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), cujo funcionamento
conta com a participacdo de representantes da sociedade civil ainda que de forma limitada
(CAMARA, 2013).

Art. 7° E criado o Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, cuja
composicao, organizagdo, competéncia e funcionamento serdo estabelecidos
em regulamento, pelo Poder Executivo.

Paragrafo Unico. Integrardo, também, o CONAMA:

a) representantes dos Governos dos Estados, indicados de acordo com o
estabelecido em regulamento, podendo ser adotado um critério de delegacdo
por regides, com indicacdo alternativa do representante comum, garantida
sempre a participacdo de um representante dos Estados em cujo territério haja
area critica de poluicdo, assim considerada por decreto federal;

b) Presidentes das ConfederacGes Nacionais da Inddstria, da Agricultura
e do Comércio, bem como das Confedera¢fes Nacionais dos Trabalhadores na
IndUstria, na Agricultura e no Comércio;

c) Presidentes da Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e da
Fundacéo Brasileira para a Conservacdo da Natureza;
d) Dois representantes de associag@es legalmente constituidas para defesa

dos recursos naturais e de combate & poluicdo, a serem nomeados pelo
Presidente da Republica.
(BRASIL, 1981)

A partir de 1986, com o fim da Ditadura Militar e a aprovacdo de seu Regimento
Interno, 0 CONAMA foi incorporando progressivamente a participagdo de novos
representantes da sociedade civil organizada, sendo que o Conselho dispunha de 22
cadeiras para esses representantes até 2018. Além disso, a propria instituicdo do
SISNAMA e do CONAMA com a Lei n. 6938/81 propiciou a criacdo de varios conselhos
de meio ambiente em escala local, no &mbito dos estados e municipios (CAMARA,
2013).

Esse contexto, indubitavelmente, abre um precedente para os debates acerca da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional de Gerenciamento de

Recursos Hidricos, instituidos 16 anos depois, em 1997.

O presente capitulo buscou estabelecer o cenario nacional e internacional em que

0 Projeto de Lei n. 2249 — depois transformado na Lei Federal n. 9433 — foi elaborado,
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discutido e aprovado, ao longo da década de 1990. Veremos adiante que eventos desse
contexto tiverem influéncia notavel na redaco final da Lei das Aguas.

Em ambito internacional, o debate ambiental dos anos 1990 foi marcado pelos
debates sobre a nocao relativamente nova de desenvolvimento sustentavel, sobretudo com
a realizagdo da Rio-92 e com os documentos aprovados na conferéncia — a Declaragcdo do
Rio e a Agenda 21. Tendo sido realizada em territdrio nacional, a Rio-92 teve um impacto
ainda maior na politica ambiental brasileira.

No plano nacional, o pais vivia um momento impar de sua histéria ao final da
década de 1980 e ao longo da década 1990. A reabertura politica e o fim da Ditadura
Militar propiciaram um contexto de otimismo democratico, representado na Constituicéo
“Cidada” e, sobretudo, no principio da participacdo social na gestdo do Estado.

Na sequéncia, entraremos de fato no processo de tramitacdo do Projeto de Lei n.

2249 no Congresso Nacional, até sua aprovacao.
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3

Da producdo de normas:

a participacdo da ABRH na elaboracéo da Lei das Aguas

No capitulo anterior, vimos que o contexto nacional e internacional da reforma da
gestdo dos recursos hidricos no Brasil foi marcado pela realizacdo da Rio-92 e pelo
principio da participacdo social na gestdo do Estado pés-redemocratizacdo. Agora
abordaremos a tramitacdo do Projeto de Lei n. 2249, da proposta inicial até sua aprovacéo
como Lei Federal n. 9433, dando énfase a participacdo da ABRH nesse processo.

Segundo Ravena (2012) e Abers e Keck (2013), a ABRH teve envolvimento
consideravel no processo de tramitagdo do projeto de lei que originou a Lei n. 9433. Para
verificar esse argumento, analisamos o dossié de tramitacao do Projeto de Lei n. 2249 de
1991 na Cémara dos Deputados, incluindo os pareceres e substitutivos dos relatores

envolvidos, e também as notas taquigraficas da Audiéncia Plblica realizada em 1993/,

17 Tivemos acesso ao dossié de tramitacdo do Projeto de Lei n. 2249 durante o levantamento documental,
o qual esta disponibilizado no website da Camara dos Deputados. Ja as notas taquigraficas da Audiéncia
Publica foram solicitadas diretamente a Casa, por meio do servi¢o de acesso a informacao.
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Figura 5: Capa do dossié da Camara dos Deputados referente a tramitacéo do Projeto de Lei n.
2249 de 1991
Fonte: Camara dos Deputados.




3.1 O Projeto de Lei Federal n. 2249 de 1991

Os debates para elaboracgdo da nova legislacao de recursos hidricos tiveram inicio
oficialmente em 18 de junho de 1990, por meio do Decreto n. 99400 da Presidéncia da
Republica, no governo do entdo presidente Fernando Collor de Mello, que criou um grupo
de trabalho dedicado a essa tarefa. O grupo de trabalho, sob coordenacao da Secretaria de
Assuntos Estratégicos, deveria ser composto por representantes dos Ministérios da
Marinha, das RelacGes Exteriores, da Salde, da Economia, da Fazenda e Planejamento,
da Agricultura e Reforma Agraria, da Infraestrutura e da Acao Social, representantes das
Secretarias da Ciéncia e Tecnologia, do Meio Ambiente, do Desenvolvimento Regional
e da propria Secretaria de Assuntos Estratégicos, além de consultores da sociedade civil
quando necessario (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1990).

Todavia, em 1990, duas Cartas da ABRH ja haviam sido publicadas: a Carta de
Salvador de 1987 e a Carta de Foz do lguacu de 1989. Ambas as cartas trazem
comentarios pactuados entre os membros da Associacdo, durante os Simpdsios
Brasileiros de Recursos Hidricos, sobre o redesenho institucional da gestdo de recursos
hidricos. A Carta de Salvador ¢ iniciada pela nominagdo economica da dgua: “A agua,
pelo importante papel que desempenha no processo de desenvolvimento econémico e

social, ¢ um bem econdmico de expressivo valor, sujeito a conflitos entre seus usuarios

potenciais” (ABRH, 1987, p. 1, grifo nosso). Essa premissa sustentara, na sequéncia, boa
parte dos argumentos defendidos na carta, a comecar pelo aproveitamento maltiplo dos
recursos hidricos — isto €, a possibilidade de que agua seja utilizada de formas diversas e
por diferentes agentes, como para 0 abastecimento urbano, abastecimento industrial,
irrigacdo, geracgdo de energia hidrelétrica, navegacéo, etc. A defesa dos usos maltiplos da
agua tem origem no histérico da gestao hidrica brasileira, dominada pelo setor energético
desde a Era Vargas (RAVENA, 2012). Outros dois temas centrais da Carta de Salvador
sdo: a proposta de descentralizacdo da gestdo para os estados e municipios, acompanhada
da necessidade de “participagdo das comunidades envolvidas” no processo decisorio; € a
defesa de um uso racional da agua por meio da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e dos Planos nacional e
estaduais de Recursos Hidricos (ABRH, 1987).
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Ja a Carta de Foz do Iguagu, de 1989, € bem mais especifica: ela enumera uma
série de principios, objetivos e recomendac0es relativas ao redesenho da gestao hidrica
nacional. Os principios apresentados pela ABRH sdo exatamente aqueles que seriam
posteriormente aprovados na Lei n. 9433, quais sejam: a gestao integrada dos recursos
hidricos, a bacia hidrografica como unidade de gestdo, a outorga de direitos de uso da
agua e a cobranca pelo uso da agua. A respeito da criacdo do SINGREH, a Associagdo
reforca as recomendacdes de uma gestdo integrada e descentralizada, com participacao
social por meio de érgdos colegiados, tal como expressado anteriormente na Carta de
1987.

12. A gestdo integrada dos recursos hidricos - essencial para o aproveitamento
nacional da &gua - deve seguir um modelo que reconhega a necessidade de
descentralizagdo do processo decisorio, para contemplar adequadamente, as
diversidades e peculiaridades fisicas, sociais, e_(_:pnémicas, culturais e politicas,

tanto regionais, como estaduais e municipais.iste;

13. Nos processos decisorios de gestdo dos recursos hidricos, é importante a
participagdo das comunidades envolvidas, de forma a viabilizar as a¢des
necessarias e assegurar sua agilidade e continuidade.

14. Os orgdos colegiados de bacias hidrograficas, que congregam o Poder
Publico e os usuarios dos recursos hidricos devem ser componentes basicos do
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos, com atribuicdes
consultivas e deliberativas, coordenando a elaboragdo e acompanhando a
implantacdo de planos e programas de utilizagdo multipla, controle, protecao
e conservacao de recursos hidricos. (ABRH, 1989, p. 2-3)

Segundo Abers e Keck (2013), o grupo de trabalho reunido pela presidéncia a
partir de 1990 rapidamente chegou a um acordo acerca da estrutura basica para o
SINGREH, o qual deveria possuir um conselho nacional, comités de bacia hidrografica e
uma agéncia executiva. O ponto de maior conflito dentro do grupo de trabalho foi a
disputa pela distribui¢do de poder entre os 6rgdos do proprio governo e a definicdo de
qual agéncia governamental deveria ser responsavel pelas outorgas de uso das dguas.

O texto do projeto de lei foi devolvido pelo grupo de trabalho a Presidéncia da
Repuablica em 30 de outubro de 1991, juntamente a uma recomendacdo assinada pelos
Ministros da Marinha, do Exército, da Infraestrutura, da Agricultura e Reforma Agraria
e pelos Secretarios de Meio Ambiente e de Assuntos Estratégicos (FLORES et al., 1991).
O mesmo projeto foi enviado pela Presidéncia da Republica ao Congresso Nacional
apenas duas semanas depois, em 14 de novembro de 1991, por meio da Mensagem n.
640. Tal celeridade se deve a intengdo do governo federal de aprovar a Lei das Aguas

antes da realizacdo da Rio-92, momento em que o Brasil atrairia aten¢do internacional na
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teméatica ambiental (ABERS e KECK, 2013). N&o menos interessante é notar que na
mesma data, 14 de novembro de 1991, realizava-se a Assembleia Geral Ordinaria da
ABRH na sessdo de encerramento do 1X Simpdsio Brasileiro de Recursos Hidricos,
momento no qual foi publicada a Carta do Rio de Janeiro, também profundamente
influenciada pela perspectiva da realizacdo da Rio-92.

Destarte, nessa primeira versdo, o Projeto de Lei n. 2249 apresenta dois capitulos
principais, um sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos e outro sobre o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. O primeiro deles enfoca o0s

fundamentos e objetivos da PNRH.

Art. 2° A execucdo da PNRH, disciplinada pela presente Lei, condiciona-se
aos principios consagrados pela Constituicdo e apoia-se nos seguintes
fundamentos:

| — é direito de todos o acesso aos recursos hidricos;

Il — a distribuicdo da disponibilidade da &gua devera obedecer & critérios
econdmicos, sociais e ambientais;

Il — o planejamento da utilizacdo dos recursos hidricos deve considerar, em
todas as fases e niveis, além dos beneficios, os impactos adversos com
abrangéncia nacional, regional e local; e

IV — a cooperacéo internacional visara ao intercdmbio cientifico, tecnoldgico
e industrial.

Art. 3° APNRH tem como objetivos:

| — a identificagdo da potencialidade e promocdo da utilizacdo dos recursos
hidricos, assegurando padrdes de qualidade para todos 0s usos e usuarios;

Il — a prevengdo ou eliminago dos efeitos adversos provenientes de eventos
criticos; e

111 - o estimulo ao uso multiplo e planejado da agua, em consonancia com seus
varios empregos e mediante a atuacdo harmonica dos diversos 6rgdos e entes
publicos, e organizagdes privadas. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1991,
p. 1-2)

Neste trecho, é possivel perceber que o Projeto de Lei n. 2249 na versdo do Poder
Executivo € bastante vago, sobretudo os objetivos da PNRH. Ainda, notamos que, tal
como as cartas da ABRH publicadas até entdo, ha uma énfase na proposta de usos
multiplos da agua.

O projeto de lei também apresenta os instrumentos da PNRH:

Art. 4° S3o instrumentos da PNRH:
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| — a outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos, segundo critérios e
prioridades estabelecidos no Cadigo de Aguas e na legislagdo subsequente e
correlata;
I —a cobranca pela utilizagdo dos recursos hidricos, que sera efetivada através
de tarifas a serem fixadas pelo Poder Executivo e realizada considerando-se 0s
seguintes critérios:
a) as peculiaridades regionais e das bacias hidrogréficas;
b) adisponibilidade hidrica e a vaz&o e seu regime de variacao;
€) aclasse de uso preponderante em que for enquadrado o corpo d’agua;
d) o grau de regularizagdo assegurado por obras hidraulicas;
e) a carga de efluentes de sistemas de esgotos e outros liquidos e seu
regime de variagao;
f) os parametros fisico-quimicos e organicos, dentre outros, dos
efluentes, assim como a natureza da atividade responsavel pelos mesmos.
Il — o rateio dos custos das obras de aproveitamento multiplo, dos recursos
hidricos, de interesse comum ou coletivo, entre 0s usudrios setoriais;
IV — os incentivos a producdo e instalacdo de equipamentos, a criagdo de
tecnologia, & conservagdo e protecdo dos recursos hidricos e a capacitacao de
recursos humanos, voltados para a racionalizagao do uso da agua;
V — a conscientizagdo puUblica da necessidade de utilizacdo racional,
conservacdo, protecdo e preservagdo dos recursos hidricos;
VI — a instituicdo de areas de protecdo de mananciais para abastecimento das
populagdes. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1991, p. 2)

Aqui, o artigo 4° segue a inconsisténcia mencionada anteriormente, porém se

destaca o inciso Il sobre a cobranca pelo uso da agua. Esse instrumento da PNRH é o

anico que apresenta maior precisdo, em comparacao aos demais, 0 que parece indicar o

interesse latente do Poder Executivo com o Projeto de Lei n. 2249, qual seja, a instituicdo

de uma nova fonte de receita. E importante pontuar ainda que a cobranca pelo uso da agua

apresentada nessa versdo € significativamente distinta daquela apresentada na Lei das

Aguas, sobretudo em dois aspectos: pelo fato do valor desta ser fixado pelo Poder

Executivo e pela auséncia de uma justificativa para essa cobranca.

Em seu segundo capitulo, o Projeto de Lei n. 2249 em sua versdao do Poder

Executivo propde a criagdo do SINGREH com as seguintes diretrizes:
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Art. 6° Sdo diretrizes para o gerenciamento dos recursos hidricos:

| — considerar as diversidades e peculiaridades fisicas, hidroldgicas, sociais,
econdmicas, culturais e politicas, regionais e locais;

Il — integrar as iniciativas federais, estaduais e municipais no planejamento de
uso das aguas, adotando-se a bacia hidrografica como base das a¢des regionais;
I11 — promover a descentralizacéo das a¢cdes mediante delegacdo aos Estados e
ao Distrito Federal, de determinadas atribui¢cdes da Unido, sempre que houver
interesse entre as partes. O 6rgdo receptor da delegagdo devera levar em conta
os interesses dos usuarios dos recursos hidricos que lhe ficam a jusante ou sdo
limitrofes;

IV — fomentar a cooperacdo técnica, institucional e financeira entre 0s usuarios
das éaguas, tendo em vista assegurar a participacdo no gerenciamento,



construcdo, operacdo e manutencdo de obras hidraulicas de interesse comum
ou coletivo; e

V — estimular a participacdo das comunidades envolvidas nos processos
decisorios relativos aos recursos hidricos de forma a viabilizar as acdes
necessérias e permitir a sua agilizagio e continuidade. (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1991, p. 3)

A estrutura do SINGREH seria formada pelo Colegiado Nacional, pelos Comités
de Bacias Hidrogréaficas (CBHSs) e por uma Secretaria Executiva. O Colegiado Nacional,
conforme essa proposta, seria composto por um Colegiado Interministerial — que, por sua
vez, seria formado por “representantes de ministérios e secretarias da Presidéncia da
Republica com atuacdo no gerenciamento, oferta, controle, protecdo e uso dos recursos
hidricos” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1991, p. 3) — e por representantes dos
Colegiados Regionais, organizados pelas regides geopoliticas do pais. Cada Colegiado
Regional contaria com “um representante por Estado e Distrito Federal, que sera o
Secretéario Estadual em cuja secretaria estiver o 6rgdo outorgante do direito de uso da
4gua de seu dominio” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1991, p. 3). Os Comités de
Bacias Hidrograficas seriam compostos por representantes de 6rgaos e entes publicos
com interesses no gerenciamento, oferta, controle, protecdo e uso dos recursos hidricos,
representantes dos Municipios contidos no territorio da bacia hidrografica, representantes
dos usuarios das aguas e associacfes de usuarios, e de Comités de Sub-bacias. Ja a
Secretaria Executiva seria exercida pela Coordenacdo Geral de Recursos Hidricos do
DNAEE, que forneceria o suporte técnico, financeiro e administrativo as atividades da
Secretaria. Ademais, a Secretaria Executiva também operaria como uma primeira
instancia de recurso para resolucdo de conflitos existentes nos Comités de Bacias
Hidrograficas (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1991).

Nesse sentido, verificamos que ha uma tensdo, expressa nas entrelinhas do Projeto
de Lei n. 2249 — verséo do Poder Executivo —, entre a manutencdo do status quo da gestéo
de recursos hidricos e a implantacdo de um sistema significativamente diferente. Em
outras palavras, a0 mesmo tempo que o projeto apresenta caracteristicas modernizantes —
como a gestdo por bacias hidrograficas, os usos multiplos da agua e a participacédo social
—, em outros momentos ele propde manter o controle da tomada de deciséo e da operacao
da gestdo hidrica no poder publico, na esfera federal e, nomeadamente, no DNAEE, érgdo

que ja era responsavel pela regulacdo das aguas desde sua criagdo na década de 1960.
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Ademais, Abers e Keck (2013) e Feldmann (1993a) confirmam que ndo houve consenso
entre 0s membros do grupo de trabalho que elaborou o texto da verséo original do Projeto
de Lei n. 2249, particularmente no que se refere a qual 6rgdo pablico seria responsavel
pela Secretaria Executiva do SINGREH. Ainda, destacamos o carater hierarquizado e
centralizador da estrutura do SINGREH, conforme proposta, que concentra as decisoes
das instancias superiores nas maos do Poder Executivo, seja na forma do Colegiado
Interministerial, seja por meio do DNAEE. Isso também demonstra o0 qudo diminuta é a
proposta da participacdo social, restrita aos usuarios de dguas nos Comités de Bacias
Hidrograficas. Ravena (2012) analisa essa tensdo como um jogo de forcas entre a
burocracia estatal que detém o controle da gestdo — isto é, 0s técnicos em recursos hidricos
dos 6Orgdos publicos — e as associacdes profissionais ligadas a tematica visando o
redesenho institucional, sobretudo a ABRH. Assim, podemos concluir que a imprecisao
desta primeira versdo do projeto foi uma estratégia para acomodacdo dos conflitos em
torno do redesenho institucional da gestdo de recursos hidricos e para manutencdo do

controle dessa gestdo por parte do Estado.

3.2 O primeiro relator: Dep. Fabio Feldman (1991-1994)

Té&o logo o Projeto de Lei n. 2249 chegou a Camara dos Deputados, foi enviado
para analise na Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias
(CDCMAM) da Casa, onde o Deputado paulista Fabio Feldmann foi designado relator.

Fabio Feldmann é administrador de empresas formado pela Fundagdo Getulio
Vargas, e advogado pela Universidade de S&o Paulo com especializagdo na area do direito
ambiental. Foi Deputado Federal por Sdo Paulo de 1987 a 1994, inicialmente filiado ao
PMDB (1987-1988) e depois ao PSDB (1988-atual). Durante a Assembleia Nacional
Constituinte, foi o Gnico ecologista eleito e o principal responsavel pelos artigos da
Constituicdo relativos ao meio ambiente. Enquanto Deputado, ocupou diferentes cargos
na CDCMAM, sempre atuando junto aos assuntos ambientais. Deixou 0 mandato de
Deputado Federal em 1995 para assumir o cargo de Secretario do Meio Ambiente de S&o
Paulo, no governo de Mario Covas. Retornou a Camara dos Deputados em 1998. Foi
representante brasileiro (tanto do Estado, como da sociedade civil) em diversas reunides

internacionais sobre meio ambiente, destacadamente a Rio-92 e a Cuapula de
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Johanesburgo em 2002. Atualmente, dirige seu proprio escritorio de consultoria
ambiental (CPDOC-FGV, s.d.; FABIO FELDMANN CONSULTORES, 2013).

Apos a designacdo da relatoria do Projeto de Lei n. 2249, o Dep. Fabio Feldmann
e seus assessores participaram de um grande nimero de debates acerca da gestdo dos
recursos hidricos e da redacao do préprio projeto de lei. O primeiro deles foi a realizagao
do Seminario Técnico sobre o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
em abril de 1992, organizado pelo Governo do Estado de S&o Paulo (por meio da
Secretaria da Administracdo e Modernizacdo do Servico Publico, do DAEE-SP, e da
Fundacdo do Desenvolvimento Administrativo - FUNDAP), juntamente a ABRH e a
CDCMAM. Em dezembro do mesmo ano, o Projeto de Lei n. 2249 também foi debatido
no | Encontro Nacional de Consércios Intermunicipais, evento realizado pelo Consorcio
Intermunicipal para Recuperacdo Ambiental das Bacias dos Rios Santa Maria e Jucu (ES)
e pelo Consorcio Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba e Capivari (SP)
(FELDMANN, 1993a).

Na sequéncia, em janeiro de 1993, o projeto foi debatido durante o Seminario
Qualidade e Gestdo da Agua — Busca de um Modelo Integrado para a Cooperagio
Internacional, promovido pelo Ministério das Relacdes Exteriores, Instituto Latino-
Americano (ILAM), Programa das Na¢Ges Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
Governo do Estado de Sao Paulo e diversas associagdes profissionais ligadas a tematica,
dentre elas: ABRH, Associacio de Aguas Subterraneas (ABAS), Associacio Brasileira
de Irrigacdo e Drenagem (ABID) e Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e
Ambiental (ABES). No més seguinte, a CDCMAM promoveu junto com o ILAM e a
Associacdo Brasileira de Entidades de Meio Ambiente (ABEMA) uma reunido técnica
para debate das ideias que deveriam nortear a elaboracdo de um substitutivo ao Projeto
de Lei n. 2249. Nessa reunido, participaram representantes do poder publico (federal e
estaduais), associacdes profissionais — inclusive ABRH e ABES — e organizac¢des nao-
governamentais (FELDMANN, 1993a).

Em margo de 1993, Feldmann recebeu representantes do Comité Executivo de
Estudos Integrados da Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco (CEEIVASF), do Rio
Paraiba do Sul (CEEIVAP) e do Rio Paranapanema (CEEIPEMA), bem como
representantes do Governo da Bahia e de Minas Gerais relacionados a tematica das aguas

para debater o substitutivo do projeto, o qual estava em preparacdo naquele momento.
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Ainda nesse ano, o relator visitou a sede do Banco Mundial (EUA) para conhecer a
experiéncia internacional do Banco na area de planejamento e gestdo de recursos
hidricos!®. Também nesse periodo, foram encaminhadas copias do projeto de lei a érgaos
publicos da esfera federal, estadual e municipal, a universidades, a associaces e
organizagdes nao-governamentais, no intuito de recolher comentarios e propostas de
emendas ao Projeto de Lei n. 2249 (FELDMANN, 1993a). Enfim, Feldmann apresentou
um parecer preliminar, junto a um substitutivo do projeto, em 02 de junho de 1993.

Antes de seguirmos ao parecer propriamente dito, é necessario evidenciar que as
consultas realizadas por Feldmann foram feitas majoritariamente junto aos especialistas
e técnicos em recursos hidricos, sejam eles membros do quadro técnico do Estado,
docentes do magistério superior, ou membros das associa¢des profissionais, sobretudo da
ABRH. Segundo o relato do proprio deputado (FELDMANN, 1993a), houve a
participacdo de entidades da sociedade civil em geral, principalmente de organizacgoes
ndo-governamentais ambientalistas. Todavia, ainda que a relatoria de Feldmann tenha
sido notadamente mais democrética e participativa do que a elaboracéo do projeto inicial,
a participacao nesse processo foi condicionada pelo dominio do conhecimento técnico-
cientifico sobre recursos hidricos. Desse modo, as consultas realizadas privilegiaram o
olhar técnico sobre o redesenho institucional da gestéo.

A preferéncia pelo recurso ao conhecimento técnico-cientifico é condizente com
as premissas defendidas no Modelo Linear de Expertise, como abordamos no capitulo
anterior. Neste caso, as multiplas possibilidades de formulacdo do substitutivo foram
reduzidas aquelas com suporte técnico ja consolidado, como resultado da consulta aos
especialistas em recursos hidricos. Isso também significa que o campo de escolhas
politicas referentes ao substitutivo foi submetido ao campo de analise cientifica para
tomada de decisdo, que resume precisamente a proposta de aproximagdo do science-
policy gap. Como propde Bradshaw e Borchers (2000), os conflitos e os problemas
relativos a ineficacia das acoes politicas poderiam ser solucionados pelo crescimento da

confianca da sociedade nos conhecimentos técnico-cientificos ao nivel da confianca que

18 Vale destacar que o Banco Mundial, a partir da década de 1990, passou a incorporar aspectos de gestdo
ambiental nas suas prescricdes econdmicas e politicas, de modo a alcar o arcabouco conceitual da economia
ambiental ao mainstream econémico. Um exemplo dessa atuacdo bem-sucedida do Banco no caso
especifico da gestdo de recursos hidricos € a inclusdo da valoragdo econdmica da agua como um dos
principios da Declaracdo de Dublin. Sobre o papel do Banco Mundial na gestéo hidrica global, conferir
Martins (2012).
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a comunidade cientifica possui em seus conhecimentos. Desse modo, a tomada de deciséo
poderia ser mais facilmente realizada através da sobreposicéo entre politica e ciéncia.
Ainda que isso ndo ocorra por completo no caso da gestao brasileira das dguas, a consulta
aos especialistas e técnicos como realizada por Feldmann vai no mesmo sentido do
Modelo Linear de Expertise: utilizar os conhecimentos técnico-cientificos como supostos
critérios neutros para a tomada de decisdo.

No entanto, como também vimos, a ciéncia moderna deve — por definicdo —
excluir de suas consideracdes 0s aspectos normativos e valorativos, com o objetivo de
produzir um conhecimento neutro (MARICONDA, 2006; DAGNINO, R., 2008). Assim,
quando os métodos cientificos foram aplicados para elaboracdo de politicas ambientais,
como nesse caso, temos decisdes politicas sendo tomadas sem que sejam explicitados o0s
valores e as opgdes ideologicas que foram tomadas. Em sintese, a resposta cientifica, por
mais precisa que seja, ndo pode justificar uma escolha, pois a escolha sempre envolvera
critérios valorativos e normativos. Quando isso parece acontecer, temos de fato o
encobrimento desses critérios e ndo sua exclusdo do processo, tal como gostariam 0s
adeptos do Modelo Linear de Expertise.

Vale lembrar ainda que o predominio do uso do conhecimento técnico-cientifico
é, inclusive, uma caracteristica marcante do funcionamento do préprio SINGREH, como
ja explorado por Florit e Noara (2010), Lemos et al (2010a) e Martins (2015b).

De volta ao parecer do relator, Feldmann (1993a) apresentou importantes criticas

a versdo do Poder Executivo do Projeto de Lei n. 2249.

Em sua versdo atual, o Projeto € totalmente insatisfatério. Precisa ser
aperfeicoado para que 0s avancos mencionados possam se efetivar. Seu texto
é confuso e apresenta grandes lacunas. Necessita extensa regulamentacio para
poder ser aplicado (FELDMANN, 1993a, p. 15).

As limitacOes identificadas por Feldmann concentram-se em dois pontos

fundamentais. Primeiro, a restrigdo da participacio social:

Sua grande falha consiste em ter sido formulado sob um ponto de vista que
privilegia o papel e a responsabilidade do Poder Publico no gerenciamento de
recursos hidricos, com énfase na esfera federal, e relega usudrios e sociedade
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civil a meros colaboradores sem maior expressdo. Como a agua é essencial
para sobrevivéncia humana e dos ecossistemas, todos sdo responsaveis por sua
gestdo, no limite de suas capacidades e competéncias. A experiéncia
estrangeira de sucesso comprova que, sem o completo envolvimento de
usuarios e comunidades, a disponibilidade de recursos hidricos ndo é
assegurada e sua qualidade se deteriora continuamente. No que diz respeito &
articulagdo das esferas de governo e a participacao dos usudrios e da sociedade
civil, no gerenciamento da agua, o Projeto é péssimo (FELDMANN, 1993a, p.
15-16).

Segundo, a estrutura do SINGREH e seu carater centralizador, garantindo a

manutencdo do poder junto ao poder publico federal.

O poder, de fato, esta concentrado no Colegiado Nacional. Este colegiado é
formado, exclusivamente, por representantes do Poder Publico Federal e
Estadual e as normas para seu funcionamento favorecem os primeiros em
detrimento dos segundos, ndo assegurando condi¢bes paritarias de
participagdo. A representacdo da esfera municipal e dos usuarios é limitada aos
Comités de Bacias Hidrogréficas. [...]

O papel e as competéncias dos Comités de Bacia ndo estao claros. O poder de
decisdo desses colegiados é limitado, o que lhes confere funcdo meramente
consultiva. Em sua composicao, predominam representantes do Poder Publico
e ndo esta prevista a representacdo da sociedade civil, usuéria indireta dos
recursos hidricos. [...]

[O projeto] Atribui poderes a Secretaria Executiva incompativeis com sua
natureza. Sua funcéo primordial é prestar o apoio administrativo, técnico e
financeiro ao Sistema Nacional de Gerenciamento de recursos Hidricos e ndo
deveria, jamais, “constituir-se em primeiro grau de recurso para resolucéo de
divergéncias existentes nos Comités de Bacia”. (FELDMANN, 1933a, p. 16-
17)

Feldmann (1993a, p. 18) concluiu ainda que o Projeto de Lei n. 2249, na forma

como apresentado pela Presidéncia da Republica, ¢ “uma maneira de assegurar a esfera

federal do poder Publico o poder que detém atualmente”. Como discutimos na ultima

secdo, a inconsisténcia do projeto e a manutencdo do poder de regulacéo no Poder Publico

Federal, especificamente no DNAEE, é resultado da disputa entre a burocracia estatal e a
ABRH na reforma da gestdo das aguas (RAVENA, 2012).

Para corrigir as limitagGes identificadas, Feldmann apresentou um substitutivo

preliminar ao projeto, o qual foi debatido em Audiéncia Publica ainda no ano de 1993. O

substitutivo do relator apresenta um nivel de detalhamento bastante superior ao projeto

inicial, por exemplo, ao definir termos especificos da gestdo hidrica em seu Art. 2°.
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| — Corpo d’Agua: massa de 4gua que se encontra concentrada em um
determinado lugar, podendo ser subterraneo ou de superficie e sua quantidade
variar ao longo do tempo;

Il — Recursos Hidricos: parcela de agua existente na natureza, passivel de ser
utilizada pelos seres humanos para satisfacdo de suas diversas necessidades;
Il — Regido Hidrogréfica: regido formada por bacias hidrograficas vizinhas
que tenham caracteristicas geogréficas e de ocupagdo humana semelhantes; e
IV — Usuario: pessoa fisica ou juridica cuja acdo ou omissao altera o regime, a
quantidade ou a qualidade da 4gua de um corpo d’agua, ou o equilibrio de seus
ecossistemas. (FELDMANN, 1993b, p. 45).

A justificativa para a extensdo do projeto e para esse nivel de detalhamento se da
pela intencdo manifestada por Feldmann de que, uma vez aprovada, a lei pudesse ser
aplicada imediatamente, sem necessidade de regulamentacdo complementar. Segundo o
relator “esta caracteristica se impds para evitar que as divergéncias de pontos de vista
entre técnicos, 0rgaos e instituicoes, evidenciadas ao longo do processo que resultou no
Projeto de Lei, em apreciagdo, atrasassem em demasia sua regulamentacdo e, em
consequéncia, sua implantagdo” (FELDMANN, 1993a, p. 21). Sobre esse ponto,
lembramos que a literatura ja indicou a auséncia de consenso e as disputas entre 0s
especialistas em recursos hidricos da ABRH e os técnicos da burocracia estatal
(RAVENA, 2012; ABERS e KECK, 2013).

Todavia, a minuciosidade da versao proposta por Feldmann ao Projeto de Lei n.
2249 acaba incorrendo em um texto que possui contradi¢des internas e que é, de certa
forma, ingénuo quanto as reais possibilidades de aplicagdo pratica de seus principios. Os

fundamentos e os objetivos da PNRH ilustram nossa afirmacéo:

Art. 5° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes
fundamentos:

| —a &gua é uma substancia quimica essencial a vida;

Il —todos tém direito a 4gua necessaria & manutengdo de sua vida;

Il — a agua é um recurso natural indispensavel ao bem-estar e a qualidade de
vida da sociedade humana e a manutencéo dos ecossistemas;

IV — a &gua é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico, que
reflete sua relativa escassez e seus usos alternativos;

V —a 4gua é um bem de dominio do Poder Publico;

VI — 0 uso prioritario de recursos hidricos € o abastecimento humano;

VII — todos sdo responsaveis pela boa gestdo dos recursos hidricos, no limite
de suas capacidades e competéncias;

V11 -adistribuicdo, por toda a sociedade, dos beneficios e custos da utilizacdo
de recursos hidricos deve ser equitativa;

IX —no uso de recursos hidricos, o interesse publico prevalece sobre o privado
e 0 nacional sobre o regional ou o local;

X — a informag&o sobre a real situagdo dos recursos hidricos é um direito da
sociedade;
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XI — compensacéo financeira aos municipios que tenham &reas inundadas por
reservatorios, ou sujeitas a restri¢coes de uso em decorréncia de leis de protegéo
de recursos hidricos, em especial de protecdo de mananciais para o
abastecimento de populac6es; e

X1l - o planejamento e a gestdo das bacias hidrogréficas internacionais devem
ser compartilhados com os paises vizinhos.

Art. 6° O objetivo principal da Politica Nacional de Recursos Hidricos é
assegurar a atual e as futuras geracdes de brasileiros a necesséria
disponibilidade desses recursos.

Art. 7° S&o também objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:

| —a melhoria da qualidade de vida da sociedade brasileira;

I1 — a manutencéo dos ecossistemas existentes no territorio nacional;

Il — o acesso de todos os brasileiros aos recursos hidricos que Ihes sejam
necessarios, assegurados padrfes de qualidade adequados aos respectivos
usos;

IV — a utilizacdo racional, integrada e harménica dos recursos hidricos de
superficie e subterraneos, considerando seus multiplos usos potenciais e sua
aleatoria disponibilidade espacial e temporal;

V —a prevencdo da degradagéo e a melhoria da qualidade dos recursos hidricos
de superficie e subterraneos;

VI —a prevencdo da superexploragdo e 0 aumento da capacidade de suprimento
dos corpos d’agua de superficie e subterraneos;

VII - a continuidade e o desenvolvimento das atividades econémicas;

VIl — a prevencdo de eventos hidroldgicos criticos decorrentes do uso
inadequado do solo ou dos recursos hidricos;

IX — a defesa contra eventos hidroldgicos criticos de origem natural que
acarretem danos a saude e a seguranca publicas ou prejuizos a sociedade.
(FELDMANN, 1993b, p. 46-48)

Antes de seguirmos na analise do substitutivo, aqui vale fazer uma observacado
sobre o significado da agua. Do ponto de vista estritamente cientifico, a &gua pode ser
definida por sua formula quimica, H20O. No entanto, os significados culturais da agua para
as sociedades humanas sdo, além de variados, socialmente construidos. No mesmo
sentido, Williams (2011, p. 89) discorreu sobre as diversas ideias de natureza produzidas
ao longo da historia, argumentando que “a ideia de natureza contém, embora muitas vezes
de modo despercebido, uma quantidade extraordinaria da histéria humana”. Também
Hannigan (2016) demonstrou que a compreensao dos significados dos oceanos passa por
quatro narrativas diferentes: o oceano como nova fronteira de extracdo de recursos
naturais; o oceano como local por exceléncia da governanca global; o oceano como
espaco de disputas por soberania nacional; e, finalmente, 0 oceano como ecossistema a
ser protegido. Esses exemplos indicam como elementos naturais estdo invariavelmente
carregados de significados sociais e culturais que podem variar ao longo do tempo e do
espaco. O mesmo vale para a agua no Brasil da década de 1990, em que ndo sé ha

diferentes significados para ela como esses significados estdo em disputa.
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Assim, segundo o Projeto de Lei n. 2249 na versédo substitutiva de Feldmann, a
agua é uma substancia quimica, € um recurso natural indispensavel a vida, mas é também
um recurso econdmico limitado e dotado de valor econdmico. Mesmo se considerarmos
todas as afirmacOes verdadeiras, o detalhamento do projeto acaba por deixar confuso o
entendimento da agua a ser gerida, sobretudo se considerarmos um contexto de conflitos
entre visGes concorrentes da gestdo hidrica no qual se faz necessario o estabelecimento
de prioridades. Ademais, os Artigos 6° e 7° a respeito dos objetivos da PNRH,
evidenciam a tentativa de equiparacdo de objetivos ambientais e de objetivos econémicos,
0s quais possivelmente demandam medidas opostas na pratica.

Em termos conceituais, a unido de objetivos ambientais e econdmicos esta contida
sob a ideia de desenvolvimento sustentavel. Como ja mencionamos anteriormente, esse
conceito foi cunhado oficialmente em 1987 no relatorio “Nosso Futuro Comum™ da
Comissdo Mundial para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, coordenada por Gro
Brundtland. O desenvolvimento sustentavel seria aquele que satisfaz as necessidades
presentes, sem comprometer a capacidade das geracoes futuras de atender suas proprias
necessidades (WCED, 1987) — que € exatamente a proposta do Art. 6°. Fica bastante claro
no Projeto de Lei n. 2249 de Feldmann a influéncia de conceitos internacionalmente
reconhecidos no campo da gestdo ambiental, como o proprio desenvolvimento
sustentavel, alem de duas outras ideias: o uso racional da agua (Art. 7°, inciso IV) e o
valor econémico da agua (Art. 5°, inciso 1V).

Tanto a proposta de uso racional da agua como a valoracdo econémica da agua
remetem ao debate da economia ambiental neoclassica. Segundo essa corrente do
pensamento econdmico, os resultados negativos do uso de bens plblicos ndo-rivais'® —
COMO 0S recursos naturais — se configuram em externalidades da atividade econdmica, as
quais afetam o equilibrio geral do mercado. Para corrigir esse efeito negativo, a economia
ambiental recomenda a internalizacdo das externalidades no mercado, por meio da
valoragcdo econdmica dos recursos naturais. Isto é, a determinacdo de seu significado
econbmico e a estimativa de seu valor monetario, no intuito de incorporar os custos da

degradagdo ambiental e refletir o nivel de escassez desses recursos. Com isso, 0s agentes

19 Bens publico ndo-rivais sdo aqueles recursos a que produtores e consumidores t&m livre acesso e que 0
uso que um individuo faz desse recurso ndo implica o ndo-uso de outrem. A natureza, incluindo aqui a
agua, ¢ um exemplo classico de bem publico ndo-rival na economia ambiental neoclassica (MARTINS,
2004; GOWDY e O’HARA, 1995).
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econémicos tenderiam a reduzir o uso dos recursos naturais e adotar praticas de uso
racional. No entanto, vale pontuar que a racionalidade do “uso racional” ¢ compreendida
como uma escolha racional em si mesma, de carater universal e desligada de
condicionantes historico-culturais (GOWDY ¢ O’HARA, 1995; MARTINS, 2004).

No préximo capitulo, veremos que os trés conceitos que acabamos de apresentar
— desenvolvimento sustentavel, uso racional e valoracdo econdmica da dgua — sdo ideias
defendidas nas trés cartas da ABRH publicadas até entdo. Podemos considerar, portanto,
que o posicionamento da ABRH teve influéncia notavel no contetdo do substitutivo. As
Cartas da ABRH representariam uma espécie de consenso técnico que nao poderia ser
contestado politicamente. O uso do conhecimento técnico-cientifico opera como recurso
de poder nessa situagdo: dificultando o debate normativo e valorativo e substituindo-o
por um debate técnico, cujos interlocutores sdo apenas aqueles que detém o dominio desse
conhecimento especifico.

Retomando as propostas do Projeto de Lei n. 2249 na versao de Feldmann, a
estrutura proposta para o SINGREH é formada por um Conselho Nacional de Recursos
Hidricos e uma Secretaria Executiva, além de diversos Comités de Bacias Hidrograficas
e suas respectivas Agéncias de Bacia. Essa estrutura é razoavelmente parecida com a
estrutura proposta no projeto inicial, apenas com a adicdo das Agéncias de Bacia.
Todavia, a composicdo de cada um desses 6rgdos colegiados e suas atribuicdes sdo
substancialmente diferentes, enfatizando a descentralizacdo da gestao e a participacdo dos
usuarios de agua e da sociedade civil.

Em ambito federal, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos seria composto
ndo apenas por representantes do Poder Plblico e dos Comités de Regides Hidrografica,
como também contaria com a representacao de organiza¢des da sociedade civil ligadas a
teméatica das aguas. Suas principais atribuicdes seriam a aplicacdo da PNRH, o
arbitramento em ultima instdncia dos conflitos relativos a agua, e a elaboracdo de
relatérios e do Plano Nacional de Recursos Hidricos. Ja a Secretaria Executiva seria
responsavel pelo apoio administrativo, técnico e financeiro do SINGREH, funcgdes
bastante reduzidas em relagdo ao projeto inicial. Notadamente, o substitutivo de
Feldmann ao Projeto de Lei n. 2249 ndo determina quem exerceria essas funcoes: se seria
um oOrgao ja existente do Estado, se seria necessario criar uma nova agéncia, ou outra

opcdo. Lembramos que o exercicio da Secretaria Executiva foi um ponto de conflito entre
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0s técnicos e especialistas em recursos hidricos, incluindo os membros da ABRH, desde
a primeira elaboracio do projeto de lei. E provavel que, durante a relatoria de Feldmann,
ndo tenha sido possivel um consenso a esse respeito e, por isso, essa lacuna foi deixada
no projeto substitutivo.

Os Comités de Bacias Hidrograficas seriam responsaveis pela implementacéo da
PNRH em ambito local, dentro da bacia hidrografica. Tais comités seriam formados por
representantes do Poder Publico Federal (com 15% dos votos) e Estadual (com outros
15%), do Poder Publico Municipal (com 20%), dos usuarios de agua (com 30%), dos
CBHs existentes em sub-bacias (com 10%) e de entidades da sociedade civil ligadas a
tematica hidrica (também com 10%). Segundo o parecer de Feldmann (1933a), a criacdo
do CBH pode ser uma iniciativa de qualquer das trés esferas do Poder Publico, mas
preferencialmente dos usuérios de dguas, de modo que o SINGREH seja construido de
baixo para cima, do local para o nacional. Entretanto, para que isso ocorra, o relator
destaca a necessidade sine qua non de que haja capacitacdo técnica local para o

desenvolvimento das atividades do Comité.

E desejavel que seja montado de baixo para cima, a partir dos Comités de
Bacias Hidrogréaficas. Sempre que possivel, esses comités deveriam ser criados
por iniciativa do Poder Publico Municipal ou dos usuérios. Somente quando,
apesar de capacitados, os atores locais ndo manifestassem interesse, eles
deveriam ser criados por iniciativa dos Poderes Publicos Estadual e Federal.
Nas bacias hidrograficas em que ndo haja capacitacdo técnica local minima, os
Comités de Bacia deveriam ser postergados, cabendo ao Comité da respectiva
Regido exercer, na medida de suas possibilidades, as fun¢des daquele Comité.
Em relacdo a essas bacias, a funcao primordial deste Comité sera desenvolver
a qualificacdo técnica local para que possa ser criado o Comité de Bacia.
(FELDMANN, 19933, p. 42)

Por fim, cada CBH deveria ser acompanhado pela criacdo de sua respectiva
Agéncia de Bacia. A Agéncia de Bacia deveria ser uma empresa publica responsavel pelas
fungdes de secretaria executiva do CBH, sobretudo o apoio administrativo, técnico e
financeiro, e responsavel pela cobranca pelo uso da &gua. Essa cobranga tem por objetivo
reconhecer o valor econdmico da agua e incentivar a racionalizacao de seu uso, tal como
propdem a teoria da economia ambiental, além de gerar recursos financeiros para o
financiamento do proprio SINGREH. Assim, a Agéncia de Bacia recolheria as cobrancas

e executaria os gastos relativos aos projetos do CBH conforme deliberacéo deste.
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3.3 A Audiéncia Publica (1993)

Poucos meses ap6s a divulgacdo do substitutivo, a CDCMAM realizou uma
Audiéncia Pablica para discussdo do Projeto de Lei n. 2249 a pedido de Feldmann. Varios
orgdos governamentais e entidades relacionadas ao uso e gestdo da agua foram
convidados a dar um parecer sobre o projeto original e o substitutivo. A audiéncia foi
realizada entre os dias 29 e 30 de setembro de 1993, em Brasilia.

A principio, dois pontos se destacam a respeito desta audiéncia. Primeiramente, a
composicao das instituices participantes da audiéncia foi pouco diversa, concentrando-
se majoritariamente em 6rgaos do poder publico federal e estaduais, como: a Secretaria
de Assuntos Estratégicos (SAE), o Ministério de Minas e Energia (MME), o DNAEE, e
diversas Secretarias Estaduais de Meio Ambiente. Além desses, participaram
representantes de organizacdes técnico-cientificas (Academia Brasileira de Ciéncias e
associagdes profissionais, inclusive a ABRH) e representantes dos usuarios de aguas (dos
setores da agricultura, industria e energia elétrica) (CDCMAM, 1993). Contudo, ndo
houve representantes da sociedade civil organizada em sentido mais amplo, ou de uma
sociedade civil leiga®; ndo houve representacdo de organizacdes ndo-governamentais,
associacoes de moradores ou comunidades tradicionais, por exemplo.

A composicdo dos participantes da Audiéncia Publica teve como maior mérito a
participacdo de organismos de bacia hidrografica e de gestdo de recursos hidricos que ja
haviam sido criados em 1993. Nessa categoria, estiveram presentes representantes de
duas organizacgdes da bacia do Rio S&o Francisco: a Comissdo Interestadual Parlamentar
de Estudos para o Desenvolvimento Sustentdvel da Bacia Hidrografica do Rio Séo
Francisco (CIPE-Sao Francisco) e a Companhia de Desenvolvimento dos Vales dos Rios
Sdo Francisco e Parnaiba (CODEVASF). Também participaram representantes do
Comité de Integracéo da Bacia Hidrogréafica do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), do Comité
Executivo de Estudos Integrados da Bacia Hidrografica do Rio Paranapanema
(CEEIPEMA), do Consorcio Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba e Capivari, e
do Conselho Estadual de Recursos Hidricos do estado do Rio Grande do Sul (CDCMAM,

2 Utilizamos aqui o termo “leigo” para indicar a oposi¢do as organizages técnico-cientificas, sendo que
as organizacdes leigas da sociedade civil seriam aquelas que ndo sdo organizadas emtorno do conhecimento
e da linguagem técnica. Formalmente, ambos os tipos de organizacgGes sdo sociedade civil organizada.
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1993). A lista completa das entidades participantes nessa Audiéncia Publica encontra-se

adiante, no quadro 1.

CAMARA DOS DEPUTADOS

DEPARTAMENTO DE TAQUIGRAFIA, REVISAQ E REDACAO
NUCLEO DE REVISAO DE COMISSOES
TEXTO COM REDACAO FINAL

COMISSAO:_de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minoria

& EVENTO: _ Avdigncia Phhlica N°_387/93 DATA_ 29 q a3
DURAGCAC: __ 1h32min QUARTOS: 1 a 10 PAGINAS:1/1 a 10/4(53
% REVISORES: Fatima, Hilton, Rubem e Lia
SUPERVISOR Hebla
DEPOENTE / CONVIDADO QUALIFICACAO
MARIQ CESAR EILORES — Ministro da Sec. Assuntos Estra-
tégicos
PAULINO CICERO DE VASCONCELLOS — Ministro dgs Minas e Energia
NELSON RTRETIRQ — Representante do Min. do Meio
Ambiente
NIKHIL CHANDAVARKAR — Representante do Procrama das
Nacdes [Inidas
JOSE EDUARDO BORELLA — Representante do Ministro da
Integracao Regional
[
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sobre uma politica nacional de recursos hidricos.
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Figura 6: Folha de rosto das notas taquigréaficas do primeiro dia da Audiéncia Pablica de 1993
Fonte: Camara dos Deputados
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Jair Sarmento — Secretério Executivo do Conselho de Se-
cretarias da ABEMA (04
Gabriel JGlic M. Miller ~ 1° Vice-Presidente da CI& (14
Pedro Marcio Braille — Representante da CNA
Waldir Suriani ~ Representante da AssociacZo das Frore—
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Qdénio dos Anjos Filho - Preside%‘ﬁsm_mi&
Mmicipais de e Esgoto (28}
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Quadro 1: Participantes da Audiéncia Publica sobre o Projeto de Lei n. 2249 em 1993

CATEGORIA
Organismos
infernacionais

ENTIDADE

Organizacdo das Nacdes Unidas

REPRESENTANTE
Nikhil Chamdavarkar

Secretaria de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Republica

Ministério de Minas e Energia
(MME)

Ministério da Integracdo Regionall

Mario César Flores

Paulina Cicero de
Vasconcelos

José Eduardo Borella

Poder Ministério da Ciéncia e Tecnhologia  Goki Tsuzuki

publico Ministério dos Transportes José Leopoldo Silva

federal
Ministério da Agricultura José Silvério
Departamento Nacional de Aguas  Vinicius de S& e Benevides
e Energia Elétrica do MME
Secretaria Nacional de Antoénio Marsiglia Neto
Saneamento do Ministério do Bem-
Estar Social
Secretaria de Recursos Hidricos/CE~ Ramon Rodrigues
Secretaria de Meio Ambiente/ES César Colnago
Departamento de Recursos Rodolfo Leite de Oliveira
Hidricos/MG
Secretaria de Agricultura, Pecudria  Francisco Barra
e Abastecimento/MG
Secretaria de Ciéncia, Tecnologia Nelson de Figueiredo Ribeiro

Poder . .

- e Meio Ambiente/PA

publico

estadual Secretaria de Meio Ambiente/PR Mauro César Pereira
Secretaria de Meio Ambiente/SP Stela Goldenstein
Coordenadoria de Recursos Fernando Quartin
Hidricos/SP
Departamento de Aguas e Energia  Marco Antdnio Palermo
Elétrica/SP
Associacdo Brasileira de Enfidades  Almir Bressan e Jair Sarmento
Estaduais de Meio Ambiente
Comissdo Interestadual Roberto Amaral
Parlamentar de Estudos para o

Organismos Desenvolvimento Sustentdvel da

de Bacia Bacia Hidrogrdfica do Rio Sdo

Hidrogrdfica

Francisco

Comité para Infegracdo da Bacia
Hidrogrdfica do Rio Paraiba do Sul

Mauro Ribeiro Viegas
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Companhia de Desenvolvimento
dos Vales do Rio SGo Francisco e
do Rio Parnaiba

Consdrcio Intermunicipal das
Bacias dos Rios Piracicaba e
Capivari

Comité Executivo de Estudos
Integrados da Bacia Hidrogrdfica
do Rio Paranapanema

Conselho Estadual de Recursos
Hidricos/RS

Fernando Anténio Rodrigues

Anténio Carlos Mendes Thame

e Jodo Moyses Abujadi

Luiz Augusto de Lima Pontes

Rogério Dewes

Usudrios de
dgua

Confederacdo Nacional da
Agricultura

Confederacdo Nacional da
IndUstria

Associacdo das Empresas
Estaduais de Saneamento Bdsico

Assqcioc;do dos Servicos Municipais
de Aguas e Esgoto

Associacdo Brasileira das
Concessiondrias de Energia Elétrica

Eletrobrds

Gabriel Julio Muller

Pedro Mdarcio Braille

Waldir Suriani

Odbnio dos Anjos Filho
Albano Fernandes Carvalho

Filho

Sérgio Barbosa Almeida

Organizacoes

Academia Brasileira de Ciéncias

Associacdo Brasileira de Recursos
Hidricos

Associacdo Brasileira de Aguas
Subterr@neas

Associacdo Brasileira de
Engenharia Sanitdria e Ambiental

José Galizia Tundisi

Flavio Terra Barth

Aldo da Cunha Reboucas

Eliana Fortes Silveira Anjos

técnico-
cientificas Associacdo Brasileira de Imrigacdo Jorge Khoury
e Drenagem
Instituto de Engenharia/SP Benedito Eduardo Barbosa
Pereira
Fundacdo de Desenvolvimento Silvia Macdowell
Administrativo/SP
Instituto Latino-Americano Waldemar Casadei
Outras Fundacdo Acaua José Theodoro de Araujo
enfidades ¢ d

Observagdo: alguns dos participantes listados acima ndo emitiram opinido a respeito do Projeto de Lei n.

2249, se limitando a fazer pequenos esclarecimentos sobre suas entidades.
Fonte: Notas taquigraficas da Audiéncia Pablica (CDCMAM, 1993). Elaborado pela autora.
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O segundo ponto de destaque € o fato desta ter sido a Unica Audiéncia Publica
realizada para o debate do Projeto de Lei n. 2249. Como veremos nas proximas secoes, 0
projeto sofreu outras alteracdes significativas nos anos seguintes, mas ndo foi mais objeto
de debate publico, ao menos formalmente. Considerando a lista de participantes e o
carater singular da audiéncia de 1993, é possivel concluir que houve pouco interesse na
participacdo de organizacOes leigas da sociedade civil, seja pela auséncia de convites por
parte da CDCMAM, seja pela negativa da participacdo por parte das organizacdes. De
todo modo, ndo encontramos registros de que ONGs, associacdes de bairro, comunidades
ribeirinhas, quilombolas, indigenas, pequenos agricultores ou assentados, dentre outros,
tenham participado diretamente do processo de elaboracdo e aprovacgéo da Lei n. 9433.

Aqui, mais uma vez, reforcamos a relacéo entre esse processo e 0 Modelo Linear
de Expertise. A ndo participacdo da sociedade civil reforca a ideia de que a divergéncia e
o conflito sdo um problema a ser superado para elaboracdo de politicas ambientais
eficazes. Por conta desse “problema”, recorre-se a expertise dos técnicos, cujo
conhecimento supostamente neutro levard a melhor decisdo. Desse modo, a producéo de
analises e inferéncias cientificas que sustentam o processo decisorio é também uma
producdo de verdades, em sentido foucaultiano. Os efeitos de poder das verdades
cientificas podem ser percebidos na coercdo e na exclusdo dos enunciados divergentes,
sobretudo aqueles que ndo contam com o suporte da ciéncia ou de outra instituicdo de
poder (FOUCAULT, 2012). Assim como a verdade se reproduz por meio do discurso e
de sua circulagdo, as premissas do Modelo Linear de Expertise — ele préprio enguanto
construcdo social — também se reforcam nesse processo.

Com relacdo ao conteddo dos debates, verificamos o predominio de
questionamentos as definicbes mais técnicas apresentadas na versao de Feldmann do
Projeto de Lei n. 2249. Nesse sentido, trés temas foram recorrentes (CDCMAM, 1993):

a) adefinicdo da bacia hidrografica e os critérios necessarios para formacgéo
do CBH, os quais evidentemente podem ser variados de acordo com as
prioridades de quem estabelece essa defini¢do (por exemplo, a quantidade
minima de habitantes na bacia, ou a existéncia de conflitos por agua);

b) o questionamento da dominialidade das &guas compartilhada entre estados
e Unido, como estabelecida pela Constituicdo Federal, a qual também pode

ser interpretada de formas diferentes (por exemplo, rios que atravessam
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mais de um estado s&o rios de dominio federal ou os diferentes trechos do
rio podem ser considerados de dominio estadual);

C) os critérios para a cobranca pelo uso da agua, como quais setores seriam
cobrados e como seria feito o calculo do valor da agua.

E necessario enfatizar que essas questdes foram debatidas em &mbito e linguagem
estritamente técnicos, isto é, 0s agentes participantes buscavam compreender como
executar a cobranca e a dominialidade compartilhada e como definir a bacia hidrografica.
No entanto, os préprios principios — sobretudo a gestdo por bacias hidrograficas e a
cobranca pelo uso da agua — ndo foram debatidos. Evidentemente, 0s posicionamentos e
interesses das entidades foram expressados nas entrelinhas do discurso técnico, mas ndo
houve um debate abertamente politico a esse respeito.

Assim, a analise do contelldo da audiéncia e da composi¢do das entidades
participantes sugere que, na visio dos envolvidos com a criacdo da Lei das Aguas, a
gestdo das aguas seria um assunto para o poder publico e para os especialistas técnicos
em recursos hidricos. A participacdo da sociedade civil parece ser tratada como um ideal
distante, que podera ser alcancado apenas apos a instituicdo completa do SINGREH e a
capacitacdo da populacdo para sua participacéo.

Ademais, também observamos que as entidades participantes, divididas nas
categorias apresentadas do quadro 1, expressaram discursos coesos dentro de cada
categoria. As entidades do poder publico federal foram, de modo geral, contrarias a versao
substitutiva de Feldmann ao Projeto de Lei n. 2249. A justificativa desse posicionamento
foi feita argumentando que o substitutivo apresenta regulamentacdo excessiva, além de
discordarem com relacdo a divisdo das bacias hidrogréaficas e a criacdo das agéncias de
bacia, ja que isso promoveria a criacdo de um grande nimero de empresas publicas
desnecessariamente.

Ja os representantes da esfera estadual do poder publico mostraram-se mais
favoraveis ao substitutivo, enfatizando principalmente a necessidade de estabelecer uma
gestdo descentralizada e com maior autonomia para o0 governo dos estados. O
representante da Secretaria de Recursos Hidricos do Ceard também destacou a
necessidade de maiores debates acerca do projeto de lei em razdo das especificidades
regionais, sobretudo no nordeste brasileiro. Ja os representantes da Secretaria de Ciéncia,

Tecnologia e Meio Ambiente do Para e da Associacao Brasileira de Entidades Estaduais
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de Meio Ambiente propuseram a vinculacéo da gestdo dos recursos hidricos ao Sistema
Nacional de Meio Ambiente, ja& em operagao na época.

Como esperado, 0s organismos de bacia presentes na audiéncia também apoiaram
0 Projeto de Lei n. 2249 na versdo de Feldmann. O representante do Conselho Estadual
de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul retomou a questdo das especificidades
regionais, pois alguns aspectos do sistema galucho de gestdo das aguas, ja implantado no
estado, divergiam da proposta do substitutivo. J& 0s representantes do Consorcio
Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba e Capivari destacaram positivamente a
proposta de cobranca pelo uso da agua?*.

Ja os representantes dos usuarios de agua se posicionaram contra a cobranca e
questionaram também os calculos técnicos que seriam feitos para determinar o valor da
agua e as respectivas cobrancas. Diversas entidades solicitaram de anteméo que seus
setores produtivos fossem isentados do pagamento pelo uso da agua por motivos
econdmicos (para evitar o aumento de pregos, garantir a competitividade dos produtos
nacionais, garantir o acesso da populacéo aos servigos de saneamento basico, etc.).

As entidades técnico-cientificas, por sua vez, foram bastante favoraveis aos
conceitos gerais do substitutivo, como a descentralizacdo, a bacia hidrografica como
unidade de gestdo e a cobranca pelo uso da agua. No entanto, também levantaram uma
variedade de questionamentos e propostas de carater técnico, referentes aos detalhes da
aplicacdo dos conceitos na pratica. Nesse sentido, foi o grupo com posicionamentos mais
variados. A FUNDAP apoiou a cobranca pelo uso da dgua e utilizou os argumentos da
economia ambiental neoclassica para justificar tal posicdo. A ABID foi explicitamente
contra a permanéncia do DNAEE na Secretaria Executiva do SINGREH, e sugeriu ainda
0 estudo do modelo de privatizacdo das aguas, conforme vinha sendo proposto em
algumas regides do globo pelo Banco Mundial. A Academia Brasileira de Ciéncias
enfatizou a necessidade de desenvolvimento de novas tecnologias para a gestdo dos
recursos hidricos e a formacdo de recursos humanos capacitados a operarem tais
tecnologias e participarem do SINGREH. J4 a ABAS destacou a funcdo social da agua
para 0 abastecimento humano, sobretudo as aguas subterraneas que ficam muitas vezes

esquecidas por estarem fora do campo de visdo.

2L A bacia dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai sofre historicamente com escassez hidrica e foi uma das
primeiras a instituir a cobranca pelo uso da agua (CASTELLANO, 2007).
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O representante do ILAM, Waldemar Casadei, fez uma proposta significativa:
sugeriu que o texto final do substitutivo fosse apresentado, debatido e aprovado na
préxima reunido plenaria da ABRH. Waldemar Casadei foi engenheiro civil formado na
Escola Politécnica da USP. Atuou profissionalmente como professor universitario,
ocupou diversos cargos de consultoria e assessoria em recursos hidricos ao governo do
estado de S&o Paulo, foi Secretario Adjunto de Recursos Hidricos, Saneamento e Obras
do estado de Séo Paulo, e foi Prefeito Municipal de Lins por trés mandatos. Ocupou ainda
a presidéncia do Comité de Bacia Hidrografica Tieté-Batalha (SP) e foi membro do
Conselho Estadual de Recursos Hidricos de S&o Paulo.

Casadei fez a seguinte fala durante a Audiéncia Pablica:

A comunidade técnica e cientifica que trabalha na area de recursos hidricos ja
tem amadurecimento e experiéncia, sendo capaz de ver com clareza o que é
bom e o que é necessario para a gestdo dos nossos recursos hidricos. (...) Acho
que poderiamos — é a nossa proposta — organizar um grupo de trabalho com
representantes das associagBes brasileiras ligadas ao problema da &gua e do
meio ambiente, que teria um prazo, que para mim seria 0 més de outubro, para
reunir todo o material discutido, analisa-lo e fazer uma proposta de fechamento
do substitutivo. Essa proposta de fechamento seria entdo levada ao simpdsio
da ABRH, que acontecera na segunda semana de novembro em Gramado, pelo
grupo de trabalho. Vamos ter 14 representantes da area de recursos hidricos de
todo o pais e do exterior, porque este ano a ABRH fara a discussdo também a
nivel internacional, analisando os recursos hidricos do Cone Sul. Vamos ter la
uma presenca extremamente significativa, que podera dar a palavra final sobre
0 substitutivo (Waldemar Casadei durante Audiéncia Publica, CDCMAM,
1993).

O comentéario de Casadei € ilustrativo da logica do Modelo Linear de Expertise
(BRADSHAW e BORCHERS, 2000) e sugere, ainda, a operacdo de um discurso de
autoridade por parte dos especialistas em recursos hidricos. Ao afirmar que a
“comunidade técnico-cientifica tem amadurecimento e experiéncia”, o representante do
ILAM recorre a suposta autoridade dessa comunidade para legitimar suas propostas. E,
num segundo momento, ele defende que a comunidade técnico cientifica ¢ “capaz de ver
com clareza o que ¢ bom e o que ¢ necessario” para a gestdo de recursos hidricos, como
se 0s critérios para a definicdo do bom e do necessario pudessem ser determinados
cientificamente. No entanto, aquilo a ser considerado bom, necessario ou mais adequado
sdo definicdes propriamente politicas que dependem da visdo de mundo, dos valores, dos
interesses e objetivos dos agentes sociais envolvidos. Desse modo, aquilo que é bom e

necessario para gestdo das aguas segundo a comunidade técnico-cientifica que Casadei
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menciona, pode ndo ter qualquer relacdo com o bom e o0 necessario segundo uma
comunidade ribeirinha ou o setor da agroindistria. E exatamente por conta dessas
possiveis divergéncias que o recurso a autoridade cientifica € lancado mdo como uma
justificativa da superioridade e neutralidade de seus argumentos.

Ademais, vale ressaltar que a proposta do representante do ILAM para que o texto
do substitutivo fosse debatido em evento da ABRH foi corroborada pelo relator Fabio
Feldmann, de modo que ficou acordado extraoficialmente a cria¢do do grupo de trabalho
e a apresentacdo do texto final do substitutivo de Feldmann ao Projeto de Lei n. 2249 no
Simpésio Brasileiro de Recursos Hidricos de 1993.

Enfim, a prépria ABRH posicionou-se de forma a apoiar o Projeto de Lei n. 2249
na versdo de Feldmann, ressaltando a importancia da descentralizacdo da gestdo hidrica
e das iniciativas estaduais. Flavio Terra Barth, representante da Associac¢do na audiéncia,
demonstrou que as questdes e detalhes técnicos ndo preocupam a ABRH, mas sim a

dindmica politica e a divisdo de poderes entre Estado e sociedade civil.

Parece-me que talvez a principal discussdo que se tenha de travar no Congresso
Nacional seja a de como equilibrar a posi¢do da Unido, Estados e Municipios
e da sociedade com relacéo ao gerenciamento dos recursos hidricos. As outras
questdes técnicas, bastante complexas, ndo nos afligem, mas as questfes
politicas e a definicdo da correta posigdo do Poder Publico e da sociedade com
relacdo a recursos hidricos, parece-me, sdo o principal desafio (Flavio Terra
Barth durante Audiéncia Publica, CDCMAM, 1993).

Esse tipo de posicionamento € mais um exemplo da operacdo do Modelo Linear
de Expertise. As questdes técnicas ndo sdo fontes de preocupacdo para a ABRH porque a
Associacdo cré que a ciéncia fornecera a resposta certa; basta a aplicacdo adequada do
método cientifico pelos especialistas capacitados e sera possivel saber com precisdo e
certeza qual deve ser a divisdo das bacias hidrograficas, ou como deve ser o calculo da
cobranca pelo uso da agua. Ja os aspectos propriamente politicos, relativos aos interesses
setoriais e as disputas de poder, escapam a infalibilidade da ciéncia e, por isso, sdo um
problema mais grave e de mais dificil solugdo. A légica do comentério de Barth, portanto,
€ a mesma que sustenta a substituicao da politica pela gestéo técnico-cientifica do Modelo
Linear de Expertise.

Ademais, Barth também apresentou em sua fala um estudo detalhado a respeito

do redesenho institucional da gestdo das aguas no Brasil desde a década de 1980,
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contendo dados acerca da Constituicdo Federal e das ConstituicGes Estaduais. Nenhuma
outra entidade apresentou dados ou estudos realizados sobre o tema da gestdo hidrica,
limitando-se a comentar o Projeto de Lei n. 2249 em sua versdo original e substitutiva.
Logo, esse fato evidencia o papel de lideranca da ABRH no processo de redesenho
institucional, a0 menos dentre as organizagdes técnico-cientificas, ao demonstrar seu
conhecimento aprofundado do tema. Esse destaque da Associagdo também é reconhecido
pelas outras organizacbes técnico-cientificas, como ilustrado pela proposta de
fechamento do substitutivo no Simpdsio da ABRH, feita pelo representante do ILAM. A

respeito dessa proposta, Barth afirmou:

A ABRH, gquanto aos aspectos técnicos do projeto de lei, apoia a iniciativa do
ILAM em termos de, durante o0 més de outubro e no seu Simp6sio Nacional de
novembro, dar subsidios importantes para o projeto de lei hoje em discusséo.
Mas volto a ressaltar que a parte técnica ndo é dificil, pois a capacitacdo nas
vérias associacbes tem uma contribuicdo efetiva. A questdo politica
institucional, a meu ver, neste momento é mais relevante (Flavio Terra Barth
durante Audiéncia Publica, CDCMAM, 1993).

Aqui, é possivel perceber a relacdo ambigua da Associacdo com relacdo a
politizacdo da tematica hidrica, que se daria por meio do redesenho institucional e da
proposta de gestdo integrada, descentralizada e participativa. O posicionamento da
ABRH sugere que a abertura da gestdo das aguas, proposta no substitutivo de Feldmann
ao Projeto de Lei n. 2249, deve ocorrer de forma limitada: de modo que os detentores do
conhecimento técnico-cientifico tenham acesso direto aos 6rgdos e instrumentos de
gestdo. A racionalidade cientifica seria a régua de corte para a participacdo ou ndo no
SINGREH. Outras racionalidades, outros conhecimentos e até mesmo a dindmica politica
deveriam ficar de fora da gestdo hidrica sempre que possivel. Nesse sentido, temos
indicacdes da adesdo da propria ABRH ao Modelo Linear de Expertise. A abertura a
participacdo publica, porém condicionada ao dominio do conhecimento técnico-
cientifico, promove a sobreposicdo entre as arenas politica e cientifica de forma
semelhante aquela proposta por Bradshaw e Borchers (2000).

Assim, ainda que parte da literatura das Ciéncias Sociais sobre gestdo de recursos
hidricos fale em uma hidro-politica (GUIVANT e JACOBI, 2003), devemos esclarecer
que a politizacdo da tematica hidrica ocorre de forma restrita e pontual, de modo a

favorecer a participacdo de grupos especificos: os detentores de conhecimento-técnico
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cientifico, tal como a ABRH. Essa caracteristica pode ajudar a compreender as razdes da
gestdo pautada nas decisdes técnicas e na autoridade cientifica que sdo encontradas no
interior dos organismos colegiados do SINGREH atualmente, como outros pesquisadores
ja revelaram (ABERS, 2010; FLORIT e NOARA, 2010; LEMOS et al., 2010;
MARTINS, 2015b).

De fato, em novembro de 1993 foi realizado o X Simpaosio Brasileiro de Recursos
Hidricos na cidade de Gramado/RS, com organizacdo da ABRH. Nessa ocasido foi
publicada a Carta de Gramado, que versa sobre a necessidade de uma politica de ciéncia
e tecnologia voltada a tematica dos recursos hidricos no Brasil e & formacao de recursos

humanos qualificados. Segundo a Associacéo,

Entende-se por POLITICA o conjunto de dispositivos legais, normas e demais
instrumentos que formulem objetivos, definam e orientem a atuacdo de uma
ou mais entidades no sentido da consecucéo destes objetivos.

Né&o existe no pais uma politica especifica para o setor de recursos hidricos
uma vez que, nas entidades responsaveis pelo desenvolvimento cientifico e
tecnolégico do pais, o setor estd dividido entre diversas areas tais como
saneamento, energia, meio ambiente e outras. O projeto de lei do Sistema
Nacional de Recursos Hidricos, ora em discussao, enfatiza adequadamente a
importancia do desenvolvimento tecnoldgico e da capacitacdo dos recursos
humanos, sem entretanto apresentar formulaces mais especificas para o setor
(ABRH, p. 1, 1993, destaque no original).

Para solucionar essa deficiéncia, a ABRH lista um conjunto de principios e
objetivos, além de acGes a serem desenvolvidas pela propria Associacdo. Incluem-se ai
0s principios de que existiria uma relacdo intrinseca entre desenvolvimento de recursos
hidricos e desenvolvimento sustentavel; e a necessidade de fixar o elemento humano
qualificado em atividades para as quais ele foi capacitado, provendo as condigdes
necessarias a realizagdo de seu potencial. Também inclui os objetivos de preservar e
aprimorar a competéncia nacional ja existente; e apoiar e incentivar entidades ja
possuidoras de massa critica cientifica e tecnoldgica, para que se constituam em centros
de exceléncia na tematica. Nesse sentido, a ABRH poderia contribuir ao “colaborar com
a formulacdo da politica de desenvolvimento cientifico, tecnologia e de recursos humanos
por meio de proposic¢des, regulamentos, planos e programas decorrentes do projeto de lei
do Sistema Nacional de Recursos Hidricos” (ABRH, p. 3, 1993). Esses elementos
sugerem a atuacao corporativa da Associacdo dentro do campo dos recursos hidricos,

corroborando com a andlise de Ravena (2012), segundo a qual a ABRH se utilizaria de
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um posicionamento corporativista somado ao uso do conhecimento técnico-cientifico
como recurso de poder para avancar suas pautas.

No entanto, a Carta de Gramado nédo faz qualquer outra mencao ao Projeto de Lei
n. 2249 ou ao debate do substitutivo que ocorreria durante o Simpdsio. A propdsito, o
préprio dossié de tramitacdo do projeto na Camara dos Deputados ndo traz quaisquer
registros de atividades entre a realizacdo da Audiéncia Publica e o parecer do segundo
relator, Dep. Aroldo Cedraz. E apenas por meio desse segundo parecer que sabemos que
o substitutivo de Feldmann foi objeto de reunido extraordinaria no Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA), em 10 de novembro de 1994. Segundo Cedraz (1996a),
nessa reunido, o MME se posicionou formalmente contra o substitutivo e a SAE
apresentou uma analise do mesmo, tal qual aquela apresentada na Audiéncia Publica.
Posteriormente, a pedido do CONAMA, o governo do estado de Sdo Paulo enviou um
documento analitico sobre o substitutivo de Feldmann do Projeto de Lei n. 2249 e
recomendou por sua aprovagdo. Finalmente, em 7 de dezembro de 1994, o CONAMA
aprovou mocédo favoravel ao substitutivo em sua XL reunido ordinaria (CEDRAZ,
1996a).

3.4 O segundo relator: Dep. Aroldo Cedraz (1995-1997)

Como mencionamos anteriormente, Feldmann deixou o cargo de Deputado
Federal em 1995 para assumir a Secretaria de Meio Ambiente do estado de S&o Paulo,
junto ao governo Mério Covas. Com isso, a CDCMAM designou o Dep. Aroldo Cedraz
como novo relator do projeto de lei.

Aroldo Cedraz é Doutor em Medicina Veterinaria e exerceu carreira no magisterio
superior de 1974 a 1986, na Universidade Federal da Bahia. Em 1987 e 1988, foi
presidente da Companhia de Engenharia Rural da Bahia e Secretario de Recursos
Hidricos e Irrigacdo da Bahia, no governo de Nilo Coelho. Em 1989, foi coordenador da
campanha de Fernando Collor a presidéncia da Republica. Foi Deputado Federal pela
Bahia de 1991 a 2000, quando atuou em diversas comissdes da Camara dos Deputados.
Entre 2000 e 2001, esteve licenciado do mandato de Deputado Federal para atuar como

Secretario de Industria, Comércio e Mineracdo da Bahia. Retornou a Camara dos
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Deputados em 2002, onde permaneceu como Deputado Federal até 2006. Em 2007,
afastou-se novamente do mandato para assumir o cargo de ministro no Tribunal de Contas
da Unido, sendo que se tornou presidente desse 6rgdo em 2015. Durante sua carreira
politica foi filiado aos partidos MDB (1974-1979), PMDB (1979-1989), PRN (1989-
1993), e PFL (1993-2006) (CPDOC-FGV, s.d.; TCU, s.d.).

Durante a segunda relatoria, no periodo de 1995 até a aprovacio da Lei das Aguas
em 1997, a tramitacdo do Projeto de Lei n. 2249 e a atuacdo de Cedraz caracterizaram-se
pela tentativa de acomodacao de interesses entre os diversos érgdos do governo federal
de forma a facilitar a aprovacéo da lei (ABERS e KECK, 2013). O proprio relator afirma

€m Seu parecer.

Ao assumirmos a relatoria do Projeto, na presente legislatura, nosso primeiro
intento foi atualizar e aprofundar a apreciacdo da matéria. Entendiamos que
ndo seria mais necessaria uma ampla consulta a sociedade, mas era
imprescindivel conhecer-se 0s pontos-de-vista dos governos recém-
empossados.

Iniciamos nossas consultas pelo Governo Federal. Priorizamos o Ministério do
Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazénia Legal, devido as suas
novas competéncias em relagcdo a matéria, o Ministério de Minas e Energia
tendo em vista suas atribuicbes passadas, e a Secretaria de Assuntos
Estratégicos, por haver coordenado as discussdes realizadas sobre a matéria,
no dmbito federal, durante o governo anterior. Realizamos varias reunies com
a Secretaria de Recursos Hidricos do primeiro e com o Departamento Nacional
de Aguas e Energia Elétrica do segundo (CEDRAZ, 19963, p. 27).

Fica evidenciado nesse trecho do parecer de Cedraz que as consultas a sociedade
civil, por mais restritas ao corpo de técnicos e especialistas que tenham sido, foram dadas
por encerradas pelo novo relator. A preocupacdo nesse segundo momento é sobretudo
com a composi¢ao entre os 6rgaos federais de modo a firmar um acordo viavel para a
aprovacéo da Lei das Aguas. Nesse sentido, destacamos as conversas de Cedraz com a
Secretaria de Recursos Hidricos do Ministério do Meio Ambiente (MMA) e com o
DNAEE. No mesmo periodo, por meio de uma reforma da administracao federal, o MMA
passou a ter competéncias sobre a gestdo e preservacdo dos recursos hidricos ao passo
que o DNAEE teve suas competéncias restritas ao uso das aguas para aproveitamento da
energia hidrelétrica (CEDRAZ, 1966a). Por esse rearranjo de competéncias relativo aos
recursos hidricos, era necessario estabelecer um acordo entre o0s dois ministérios: entre

aquele que foi responsavel e aquele que seria responsavel dali em diante.
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Realizadas essas conversas, Cedraz elaborou um novo substitutivo e organizou
uma reunido técnica para avaliacdo dessa nova versdo em 18 de marco de 1996. A
composicao das entidades que participaram da reunido técnica (quadro 2) é similar aquela
da Audiéncia Pablica de 1993: representantes de orgdos federais, representantes de
governos estaduais, representantes de organismos de bacia, representantes de entidades
técnicas, e consultores internacionais dos EUA, Francga, Alemanha, Argentina e México?2.
Entretanto, os usuarios de recursos hidricos ndo participaram.

O substitutivo de Cedraz foi elaborado a partir da versédo original do projeto de lei
do Poder Executivo. Para o relator, o Projeto de Lei n. 2249 em sua versdo do Poder
Executivo apresenta grandes lacunas em seu texto e necessita de extensa regulamentacao
para ser aplicado, tal como Feldmann avaliou em seu parecer. Os dois relatores também
concordam quanto ao fato de que, nessa versao, o poder fica concentrado no Colegiado
Nacional, formado apenas pelos Poderes Publicos Federal e Estaduais, além do projeto
atribuir a Secretaria Executiva funcdes incompativeis com a natureza de um 6rgdo de
apoio administrativo (FELDMANN, 1993a; CEDRAZ, 1996a).

22 Cedraz realizou visitas, no ano de 1995, a esses paises com o intuito de conhecer os sistemas de gestao
de recursos hidricos em cada um deles. Além desses, conheceu também o modelo chileno (CEDRAZ,
19964a).
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Quadro 2: Participantes da reuniéo técnica sobre o Projeto de Lei n. 2249 em 1996

CATEGORIA ENTIDADE
Secretaria de Recursos Hidricos do MMA
Departamento Nacional de Obras contra as Secas do MMA

Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica do MME

Poder publico Ministério da Marinha
federal Secretaria de Politica Urbana do Ministério do Plangjamento e
Orcamento

Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica

Consultoria Legislativa do Senado Federal

Bahia Minas Gerais
o Ceard Rio de Janeiro
Poder publico ) _
estadual Rio Grande do Norte Sdo Paulo
Pernambuco Mato Grosso
Sergipe
Comité de Integracdo da Bacia Hidrogrdfica do Rio Paraiba
do Sul
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Rio Sdo
Organismos de Francisco e do Rio Parnaiba

Bacia Hidrografica Consdrcio Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba-

Capivari-Jundiai (SP)

Consércio Intermunicipal para Recuperacdo das Bacias dos
Rios Santa Maria e Jucu (ES)

Instituto de Pesquisas Hidrdulicas da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul

Organizacées Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos
teécnico-cientificas Associacdo Brasileira de Aguas Subterr@dneas
Associacdo Brasileira de Irrigacdo e Drenagem

Instituto Latino-Americano

Departamento de Recursos Hidricos da Califérnia (EUA)
Agéncia da Agua da Bacia Sena-Normandia (Franca)

Convénio de Cooperacdo Franca-Brasil, Projeto Paraiba do
Sul

Ministério do Meio Ambiente (Alemanha)

Consultores
internacionais

Universidade de Mendoza (Argentina)

Superintendéncia Regional do Banco Mundial (México)
Fonte: Cedraz (1996a). Elaborado pela autora.
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O substitutivo de Cedraz ao Projeto de Lei n. 2249 ja apresenta os fundamentos,
objetivos e instrumentos da PNRH quase em seu formato final, aprovado na Lei n. 9433.
A Unica diferenca entre os artigos citados abaixo, do substitutivo de Cedraz, e 0s
respectivos artigos da Lei das Aguas ¢ a auséncia da declaracio de que a &gua é um bem

de dominio publico.

Art. 2° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes
fundamentos:

| - adgua é um recurso natural limitado, dotado de valor econémico;

Il - em situacdes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos é o
consumo humano e a dessedentacdo de animais;

I11 - a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso maltiplo
das aguas;

IV - a bacia hidrografica é a unidade territorial para implementacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos;

V - a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a
participagdo do Poder Publico, dos usuérios e das comunidades.

(...

Art. 3° Sdo objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:

| — assegurar a atual e as futuras geraces a necessaria disponibilidade de
agua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos;

Il — a utilizacdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o
transporte aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel; e

Il — a prevencéo e a defesa contra eventos hidroldgicos criticos de origem
natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.

(...

Art. 6° Sdo instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:

| — os Planos de Recursos Hidricos;

Il — o enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo 0s USs0S
preponderantes da agua;

111 — a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;

IV — a cobranca pelo uso de recursos hidricos;

V — a compensacdo a municipios; e

VI - o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos.

(CEDRAZ, 1996b, p. 42-45)

Ja com relacdo ao SINGREH, Cedraz propds um modelo colegiado mais
democratico e participativo que aquele do projeto original, porem também mais flexivel

que a versao apresentada por Feldmann. Segundo o relator,

Propomos um sistema Gnico para o Pais, com fundamentos validos para a
totalidade do territério nacional, mas suficientemente flexivel para adaptar-se
as peculiaridades locais. Nos termos do substitutivo, a lei criaria somente o
Conselho Nacional. Quanto aos Comités de Bacia Hidrografica e Agéncias de
Agua, fixaria as diretrizes para sua criagdo. Esse procedimento possibilitaria
uma concepgdo dos organismos locais em moldes mais adequados as
realidades de sua bacia hidrografica, bem como a postergacdo de sua criacdo
para quando fossem realmente necesséarios (CEDRAZ, 199643, p. 36).
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Destarte, 0 SINGREH ja é proposto tal qual sera instituido anos depois, composto
pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos, pelos Conselhos de Recursos Hidricos dos
Estados e do Distrito Federal, pelos Comités de Bacia Hidrografica e suas respectivas
Agéncias de Agua. Ja a Secretaria Executiva ficaria a cargo da Secretaria de Recursos
Hidricos do MMA. Ainda, cada um dos Conselhos e Comités deveria contar com a
participacdo de representantes do Poder Publico (federal, estadual e/ou municipal, a
depender da extensdo da bacia e dominio das aguas), representantes dos usuarios de aguas
e representantes da sociedade civil organizada com atividades relacionadas aos recursos

hidricos. Nesse ponto,

O substitutivo considera organizaces civis de recursos hidricos os consorcios
e as associagBes intermunicipais de bacias hidrogréaficas, as associacoes
regionais, locais ou setoriais de usuarios de recursos hidricos, as organizacGes
técnicas, as de ensino e pesquisa e as ndo-governamentais, com interesse na
area de recursos hidricos, e outras organizag6es reconhecidas pelo Conselho
Nacional ou pelos Conselhos Estaduais. Ressalva que, para efeito de
integracdo de qualquer colegiado do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, essas organizagdes devam ser legalmente constituidas e ter
atuacdo comprovada na area de jurisdicao do respectivo colegiado (CEDRAZ,
19964, p. 38).

Aqui, a reflexdo de Martins e Espinoza (2018) nos ajuda a compreender quais
grupos sociais sdo aceitos para participar da governancga das aguas e quais ficam excluidos
desse processo: participam aqueles que se enquadram nesses termos especificos de uma
dita sociedade civil organizada. Ao descrever os critérios para participacao da sociedade,
0 Projeto de Lei n. 2249 na versdo do relator Cedraz (e posteriormente a Lei n. 9433)
acabam por prescrever como deve ser organizada a sociedade civil. De fato, esse tipo de
critério cria uma sociedade civil brasileira que apenas reproduz os moldes de outras
nacgdes e que ndo tem necessariamente relacdo com as formas historicas de organizagao
politica e cultural da sociedade brasileira. Como sugerem os autores, esse desencontro
entre realidade e prescricio pode ser uma das causas dos problemas relativos a
participacdo social na governanca da dgua que, como vimos no primeiro capitulo, é
sustentada pelo uso do conhecimento técnico-cientifico (MARTINS e ESPINOZA,
2018).
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O substitutivo de Cedraz, portanto, estabeleceu as linhas gerais da Lei das Aguas,
apresentando os fundamentos, objetivos e instrumentos da PNRH e estruturando o
SINGREH em um modelo colegiado, pautado pela descentralizacdo, integracdo e
participacdo. Os detalhes que diferem dessa versdo para a redacédo final da lei foram
introduzidos pelo Dep. Romel Anizio, que deu seu parecer sobre a versdo de Cedraz do
Projeto de Lei n. 2249 em substituicdo a Comissdo de Minas e Energia da Camara dos
Deputados.

Romel Anizio é fazendeiro e politico profissional do estado de Minas Gerais. Foi
vereador e prefeito de ltuiutaba, sua cidade natal, nas décadas de 1970 e 1980. Também
foi Deputado Estadual de Minas Gerais no quadriénio 1978-1981. Em 1990, foi eleito
Deputado Federal, cargo que ocupou até 2006. Entre 2007 e 2010, foi Subsecretario de
Assuntos Municipais da Secretaria de Governo de Minas Gerais na gestdo de Aécio
Neves, e desde 2012 voltou a ocupar o cargo de Deputado Estadual. Foi filiado aos
partidos: Arena (1971-1979); PDS (1980-1990); PRN (1990-1994); PP (1994-1995 e
2003-atual); e PPB (1995-2003) (CPDOC-FGV, s. d.). Durante a tramitacdo do projeto
de lei, Anizio foi responsavel pela intermediacdo entre a Camara e o Poder Executivo, e
representava sobretudo os interesses do setor elétrico e do Ministério de Minas e Energia
(SCANTIMBURGO, 2016).

Segundo Anizio, o Poder Executivo solicitou novas discussdes depois que a
CDCMAM aprovou o substitutivo de Cedraz.

Antes que fosse votado no Plenario desta Casa, solicitou o Poder Executivo,
que alguns aspectos do texto aprovado pela Comissdo de Defesa do
Consumidor, Meio Ambiente e Minorias fossem rediscutidos, tendo em vista
sanar ddvidas quanto a adequagdo do texto as politicas econdmicas, de
planejamento e de energia elétrica que vém sendo delineadas e implantadas
pelo Governo Federal.

Tendo em vista a experiéncia adquirida na condugdo do longo processo de
discussdo e detalhamento do Projeto, o Deputado Aroldo Cedraz foi o
interlocutor, o intermediario, entre a Camara dos Deputados e a equipe técnica
do Poder Executivo, que atuou sob a coordenacdo do Gabinete Civil da
Presidéncia da Republica.

Nas discussdes desenvolvidas com os interlocutores do Poder Executivo,
apresentaram-se como principais pontos de divergéncia 0s aspectos
relacionados com a cobranca pelo uso dos recursos hidricos e a forma de
arrecadacdo, administracdo e aplicacdo dos recursos dali provenientes.
Diversas questdes de forma e de redacdo e a necessidade de uma melhor
compatibilizagio com a politica de energia elétrica foram levantadas (ANIZ 10,
19964, p. 2).
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Com efeito, as mudancas propostas no substitutivo de Anizio, referente as
discussdes com o Poder Executivo, tratam sobretudo da cobranca pelo uso da 4gua e das
competéncias e atribuicdes das Agéncias de Agua para administrar e utilizar os recursos
arrecadados (ANIZ10, 1996b). Sua proposta de redacio para o projeto demonstrava a
resisténcia do setor elétrico frente a proposta de descentralizagdo que a nova lei
representava (SCANTIMBURGO, 2016).

O Projeto de Lei n. 2249 na versao substitutiva de Anizio foi aprovado na Camara
dos Deputados em 22 de outubro de 1996 e seguiu para o Senado Federal, onde foi
aprovado sem alteracdes. Na sequéncia, chegou a Presidéncia da Republica para ser
sancionado. O entdo presidente Fernando Henrique Cardoso exerceu sua prerrogativa
presidencial e vetou 13 pontos do Projeto de Lei, em sua maioria relacionados ao setor
elétrico (SCANTIMBURGO, 2016). Finalmente, em 8 de janeiro de 1997, a Lei Federal
n. 9433 foi publicada no Diario Oficial da Unido.

Para nossos interesses de pesquisa, € importante salientar a pouca participacdo da
ABRH durante a segunda relatoria, em comparagdo com a primeira. Nos documentos da
tramitacdo do projeto que analisamos, a Associacdo sO € mencionado na ocasido da
reunidao técnica promovida por Cedraz. Com relacdo as Cartas da ABRH, a Carta de
Recife, de 1995, trata da tematica das aguas urbanas, especialmente o combate as
enchentes, e ndo faz qualquer proposicéo sobre o Projeto de Lei n. 2249 ou politicas de
recursos hidricos em geral. J& a Carta de Vitdria, publicada em 1997 apds a aprovacao da
lei, aborda exclusivamente o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos, um nicho
de atuacdo paraa ABRH. A carta discorre sobre 0s aspectos tecnolégicos e de capacitacdo
de pessoal, sobre os principios e objetivos do Sistema de Informacgdes sobre Recursos
Hidricos, também sobre o modelo institucional para implantacdo do sistema, e ainda sobre
a classificacdo das informagoes.

Segundo Ravena (2012), a participagdo da ABRH na elaboracéo e aprovacao da
Lei das Aguas permitiu a consolidagio de um argumento consistente em favor da gestio
descentralizada e deu ao projeto de lei uma conotacdo técnica. Desse modo, a
contribuicdo da ABRH possibilitou que se estabelecesse politicamente um contraponto a

hegemonia do setor elétrico?® no processo de redesenho institucional da gestdo das aguas.

23 Sobre a hegemonia do setor elétrico, conferir Scantimburgo (2016), que apresenta 0 mesmo periodo
historico de tramitacdo do Projeto de Lei n. 2249, porém com énfase para a atuacéo do setor nesse processo.
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Para a autora, a redacdo final da Lei n. 9433 é resultado da contenda entre a visdo
descentralizadora da ABRH e a estratégia centralizadora da burocracia estatal, sobretudo
do setor elétrico. Por conta disso, 0s aspectos mais inovadores da perspectiva de
descentralizacdo foram suprimidos para que a lei tivesse viabilidade politica de aprovacédo

no Congresso Nacional e junto ao Poder Executivo.

Neste capitulo, reconstruimos o processo de elaboracéo, tramitacdo e aprovagao
da Lei das Aguas por meio da analise de documentos da Camara dos Deputados,
destacando a participacdo da ABRH e relacionando-a ao discurso presente nas Cartas da
Associacdo. Por meio desse trabalho de pesquisa, demonstramos que a ABRH teve
participacdo efetiva no redesenho institucional da gestdo hidrica, tendo participado
sobretudo no periodo da primeira relatoria (1991-1994), do Dep. Fabio Feldmann. Sua
participacdo forneceu as bases conceituais que guiaram a criacdo do SINGREH e da
PNRH, como os principios da gestdo integrada e descentralizada, a bacia hidrografica
como unidade de gestao, o uso racional e a cobranca pelo uso da 4gua — todos os quais
defendidos nas Cartas da ABRH.

Ao refazermos tal trajetdria, procuramos demonstrar que tanto a posicdo da
ABRH como o préprio processo de debate do projeto de lei tiveram como premissas
argumentos do Modelo Linear de Expertise, qual seja, a ligacdo linear e causal entre a
producdo de conhecimento técnico-cientifico e a tomada de decisdo politica. Segundo
esse modelo, a producdo de politicas publicas eficazes — especialmente as ambientais —
depende da aproximacéo (ou até da sobreposicdo) entre o conjunto de conhecimentos
técnico-cientificos sobre um tema e a arena politica na qual se da a tomada de decisao.
Esse argumento se baseia na suposta autoridade e neutralidade da ciéncia para decidir
pela melhor opgéo. No caso em tela, a adesdo implicita ao Modelo Linear de Expertise
pode ser visualizada em dois momentos: primeiro, na composi¢cdo dos participantes
consultados no processo de tramitacdo, representando 6rgaos do Estado (esferas federal

e estadual), usudrios de aguas e organizacGes técnico-cientificas ligadas a tematica das

118



aguas. E, segundo, na prépria linha argumentativa dos principais agentes sociais
envolvidos, que frequentemente destacaram a necessidade do suporte técnico para a
gestdo hidrica, ao mesmo tempo que rechacaram o debate politico e o conflito, os tratando
como um problema inconveniente a ser superado. Nesse sentido, o tema da participacdo
publica aparece de forma varidvel — ora sendo destacado, ora sendo restrito — mas
regularmente aparecendo associado a necessidade de dominio do conhecimento técnico-
cientifico na tematica.

Todavia, o processo de tramitacdo do Projeto de Lei n. 2249 suscita
questionamentos quanto as limitagbes do debate realizado. A énfase na participacdo de
especialistas técnicos em recursos hidricos e na tomada de deciséo sustentada por critérios
cientificos restringe de forma aguda as possibilidades de debate. Ao se utilizar do
conhecimento técnico-cientifico como recurso de poder, a ABRH tenta se legitimar por
meio de um discurso de autoridade, apresentando-se como o0 grupo das principais
autoridades cientifica no tema. E ao fazé-lo, ela produz verdades sobre a gestdo hidrica
que, por mais debatidas que possam vir a ser, exercem os efeitos de excluséo e coercédo
sobre os discursos divergentes. Ademais, a racionalidade cientifica ndo € adequada a
servir um debate valorativo e normativo. O método cientifico, em principio, exclui toda
a consideracdo de valores para se ater a fatos. O debate politico, por sua vez, depende em
primeiro lugar da consideracdo das visdes de mundo, dos valores, dos interesses e
objetivos que estdo em jogo. Desse modo, o conhecimento cientifico ndo pode fornecer a
“melhor op¢a0”, tal como querem os que defendem o Modelo Linear de Expertise, porque
a melhor opc¢éo ndo é dada por meio de uma funcdo numérica. Ela depende sobremaneira
do objetivo a ser alcancado, portanto, depende mais de valores e menos de fatos.

Por fim, esses questionamentos nos levam a uma ultima conclusdo. A
problematica da gestdo da dgua e a Lei n. 9433 sdo socialmente construidas a partir
fendbmenos fisicos e geograficos e de fendmenos ideoldgicos e sociais. A Lei das Aguas,
a PNRH e o SINGREH que dela resultam, ndo irrompem de uma escassez hidrica
objetiva, mas sdo construidas pela acdo dos agentes sociais a partir de categorias
classificatorias especificas, a partir de valores, objetivos e interesses setoriais, e a partir
da construcdo de discursos que promovem efeitos de poder. Apesar de sua aparente

simplicidade, essa conclusdo é fundamental para compreendermos a dimensdo da
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influéncia da ABRH na gestdo de recursos hidricos no Brasil, bem como as relagdes

complexas entre politizacéo e cientifizagdo na tematica ambiental.
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Da construcao discursiva:

as cartas e relatorios da ABRH

No capitulo anterior, apresentamos e discutimos 0s processos historicos que
levaram a aprovacao da Lei n. 9433, no periodo de reforma institucional da gestao hidrica
no Brasil. Agora, vamos nos debrucar sobre um conjunto de documentos produzidos pela
propria ABRH durante esse periodo, com o objetivo de melhor compreender o
posicionamento da Associacdo frente a gestdo dos recursos hidricos. Desse modo,
analisamos as Cartas da ABRH e um relatério interno produzido em 1991.

As Cartas da ABRH séo textos assinados pela prépria associacdo na ocasido dos
Simpdsios Brasileiros de Recursos Hidricos (e outros eventos de temética correlata) por
meio da realizacdo de assembleias, desde 1987, que em geral contém as diretrizes do que
a associagdo pensa e propGe para a gestdo de recursos hidricos no pais. A analise desses
documentos buscou pelas ideias mais fundamentais que sustentam o entendimento da
Associacdo sobre a agua e a gestdo de recursos hidricos, atentando para a recorréncia
dessas ideias através do tempo.

O relatdrio, por sua vez, foi produzido como um subsidio e preparacdo a Carta do
Rio de Janeiro, assinada na ocasido do X Simposio Nacional de Recursos Hidricos em
1991. Ademais, o relatério foi elaborado num momento importante do processo de

reforma: antes mesmo do envio do Projeto de Lei n. 2249 e as vésperas da Rio-92.
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4.1 A definicdo de dgua para ABRH

A ABRH publica bianualmente um documento, acordado entre 0s seus s6cios em
reunido plenaria, contendo propostas e diretrizes que a Associa¢do sugere para algum
tema relacionado aos recursos hidricos. A primeira carta, conhecida como Carta de
Salvador, foi publicada no ano de 1987. O conteudo dessa carta, e da maioria das cartas
seguintes, foi a criacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos, em meio ao processo de elaborac¢éo e aprovacao
da Lei das Aguas. Em certas ocasides, as Cartas da ABRH também trataram de temas
mais especificos, como as dguas urbanas e a tematica dos recursos hidricos na Amazonia.

No total, analisamos 11 cartas?* publicadas no periodo de 1987 a 2015, ou seja,
da Cartas de Salvador a Carta de Brasilia, as quais foram sistematizadas no quadro 3,
abaixo . Para essa analise, fizemos uma leitura preliminar dos documentos, com o objetivo
de conhecer o tom do discurso empregado pela Associacado e, ja nesse primeiro momento,
foi possivel identificar a recorréncia de alguns temas no contetdo das Cartas. 1sso nos
suscitou a mapear a ocorréncia de tais temas por meio da utilizagdo de palavras ou
expressdes chaves, as quais foram tratadas como categorias nativas. Apds 0 mapeamento,
partimos para uma segunda leitura mais pormenorizada das Cartas, buscando
compreender o sentido especifico que a ABRH atribui as categorias identificadas e
relaciona-las com os debates da literatura socioambiental e da tematica hidrica. Por fim,
articulamos os temas recorrentes entre si, de modo a explicitar qual seria o entendimento
do que é a agua para a Associacao.

A partir desse esfor¢o analitico, podemos afirmar que, paraa ABRH, adgua é um

recurso econdmico que deve ser usado racionalmente, a partir de critérios do

conhecimento técnico-cientifico, com vistas ao desenvolvimento socioecondmico e a

sustentabilidade ambiental. Apresentaremos, a seguir, cada uma das ideias contidas nessa

definicao.

% As cartas selecionadas para andlise dizem respeito a gestdo de recursos hidricos em ambito geral,
frequentemente comentando diretamente a PNRH e o SINGREH. Dessa forma, excluimos da presente
analise as cartas que tratam de temas especificos.
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Quadro 3: Ideias fundamentais das Cartas da ABRH (1987-2015)

IDEIAS
(o]
ol 28 8
, s | 55 2§ 8
ANO LOCAL TITULO DA CARTA g 2 2 8 5 2 =
ol € | o4 S9 B
20l 5 O Q| ¢ O ¢
S c| 2 ‘E g 09 o
8 8 0o 50| §9 &
x o 3 0L agl 3
1987* Salvador Usos multiplos de recursos hidricos | v |V |V | V
1989* Foz do PE)|IT.ICO Nacional de Recursos v lv iy Iy
lguacu Hidricos
1997 Rio d.e Recu'rsos hidricos e meio /vy
Janeiro ambiente
1993*  Gramado Ciéncia, tecnologia e recursos v v v
humanos em recursos hidricos
1997¢  Vitéria Dos S|s’rem,<:15. de informagcdo em Y
recursos hidricos
O desafio da prdtica da
2001 Aracaju implantacdo dos sistemas de N N
gestdo de recursos hidricos
Integrando a gestdo de dguas ds
2005 Jodo Pessoa  politicas sociais e de v |V v v
desenvolvimento econdmico
Campo A traducdo prdtica do conceito
2009 Grande de sustentabilidade v v v v
, A dgua no mundo em
2011 Maceid granomy Y VARV
tfransformacdo
As exigéncias para a plena
implantacdo da Politica e do
Bento . .
2013 Sistema Nacional de v |V v
Goncalves .
Gerenciamento de Recursos
Hidricos
hidr
2015  Brasilia Seguronqg \dica para (? VAR BV VAR VAR N/
desenvolvimento sustentavel
TOTAL DE CARTAS | 6 6 1M |7 7

Fonte: informacGes obtidas nas cartas da ABRH, elaborado pela autora.
* Recorte temporal da pesquisa, correspondente ao periodo da reforma institucional da gestéo de recursos
hidricos no Brasil.
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4.1.1 Agua como recurso econdémico

A visdo da d&gua como um recurso econémico esta inserida no arcabouco tedrico
da econémica ambiental (PEARCE, 1985), a partir da qual também é elaborada a no¢édo
de recursos hidricos. A economia ambiental, por sua vez, nasce como uma adequacao da
teoria econdmica neoclassica (ou marginalista) > ao reconhecimento dos problemas
ambientais no século XX. Sua premissa basica é o conceito de externalidades negativas,
isto é, efeitos negativos da atividade econ6mica que ndo sdo devidamente representados
no sistema de trocas e precos. Dentro desse paradigma, a solugdo seria a internalizacéo
dessas externalidades por parte do agente causador, sendo a valoracdo ambiental — ou
seja, a atribuicdo de valores monetarios aos recursos naturais — um dos instrumentos
possiveis para isso (GOWDY e O’HARA, 1995).

Nas cartas da ABRH, essa visdo é expressada inicialmente com afirmacdes de que
a agua “é um bem econdmico de expressivo valor” (ABRH, 1987; 1989), ou “¢ um
recurso economico valioso” (ABRH, 1993). Posteriormente, essa visdo € melhor
desenvolvida na Carta de Campo Grande (ABRH, 2009) na qual verificamos a
naturalizacdo do processo econémico, a partir da equivaléncia entre economia global e

dindmica climatica. O excerto abaixo ilustra nossa afirmacao:

A ocorréncia da 4gua em uma bacia hidrogréafica, por pequena que seja, é
condicionada por processos de escala planetaria; o clima e a economia global
interligam na escala de tempo de nossas vidas todos os locais do planeta. O
clima e a economia global condicionam a oferta e demanda de agua. (ABRH,
2009, p.1)

Para além da defini¢do da &gua como recurso econémico, 0 mesmo documento
enfatiza a gestdo propriamente econémica dos recursos hidricos através do conceito de

alocacdo eficiente em termos macro e microecondmicos:

%5 A base do marginalismo econémico € a teoria do equilibrio geral: situagio na qual toda a demanda por
bens ¢ atendida e toda a producéo de bens é consumida. Tal situagdo representa o funcionamento 6timo do
mercado, a distribuicdo mais eficiente de bens e insumos (PARETO, 1984; GOWDY e O’HARA, 1995).
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A troca de produtos entre regides e paises é também a troca de dgua intrinseca
na mercadoria (“agua virtual”) [...] A alocagdo de uso da agua tem aqui uma
dimensdo internacional que pode, devido aos subsidios e protecionismos,
produzir ineficiéncia alocativa em escala global, por melhores que sejam a
regulacdo e os fundamentos microecondmicos da aloca¢do em dada regido ou
pais. (ABRH, 2009, p. 1)

No entanto, o entendimento da &gua como recurso econdmico suscita
questionamentos. Em que medida essa forma de compreender a agua naturaliza processos
de cunho social e socialmente construidos, como o modo de producdo capitalista, a
economia de mercado e a apropriacdo social da natureza? Diversos autores (MARTINS
¢ FELICIDADE, 2001; O’CONNOR, 1994; FOLADORI, 2001) ja argumentaram nesse
sentido, indicando que o aporte da economia ambiental apresenta tais processos como
universais e a-historicos. Além disso, a gestdo econémica da agua lida com a dificuldade
de expressar valores simbolicos, culturais e ecologicos através de um dnico valor
monetario (MARTINEZ ALIER, 2012; MARTINS, 2015b), o que frequentemente leva a
desconsideracdo das funcdes ecoldgicas e sociais da agua e do valor intrinseco da
natureza. Esses questionamentos se inserem, também, na reflexdo mais ampla acerca do
lugar da economia na moderna gestdo ambiental (TURNHOUT et al., 2013; MARTINS,
2015a).

4.1.2 Uso racional da agua

Com relacdo a ideia do uso racional da agua, esta ndo chega a ser abordada em
profundidade nas cartas da ABRH, ainda que apareca pontualmente em varias delas.
Desse modo, entendemos que a necessidade do uso racional da agua é tomada como 6bvia
pela associagdo, sem qualquer necessidade de justificacdo ou explicaches
pormenorizadas.

Ainda assim, podemos identificar dois contextos em que essa ideia € mencionada:
0 primeiro, e mais comum, associa 0 bom funcionamento da PNRH e do SINGREH a

promocao do uso racional da agua, como nos exemplos a seguir.
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A gestdo integrada dos recursos hidricos [€] essencial para o aproveitamento
racional da 4gua (ABRH, 1987, p. 1).

O Governo Federal e os governos dos Estados, dos Territérios e do Distrito
Federal devem elaborar os respectivos planos de recursos hidricos, de modo a
promover o uso racional destes (ABRH, 1987, p.1).

A cobranca pelo uso da agua é entendida como fundamental para a
racionalizacdo de seu uso e conservacdo (ABRH, 1989, p. 1)

O sistema necessita de aperfeicoamentos importantes que permitam sua plena
implantacao, [...] viabilizados pelo uso racional e pela garantia de qualidade da
agua (ABRH, 2013b, p. 1).

A gestdo da demanda [de recursos hidricos] deve utilizar de comandos
administrativos e incentivos econ6micos para a consecucdo do uso racional da
4gua (ABRH, 2015, p. 1).

O segundo contexto em que a nogao de uso racional da 4gua é citada nas cartas da
ABRH diz respeito a sua relacdo com o desenvolvimento do conhecimento cientifico e
da tecnologia. A Associacdo afirma a necessidade de “articular esfor¢os comuns no
sentido do desenvolvimento de C&T, notadamente quando voltado a modernizagédo
tecnoldgica [dos] parques de producéo, tendo como resultados a racionalizagdo do uso da
agua ¢ a minimizagdo da producdo de rejeitos” (ABRH, 2001, p. 1). Portanto, nesse
contexto, a ABRH associa a racionalidade do uso da agua a racionalidade cientifica e a
modernizag&o tecnologica.

A esse respeito, destacamos o questionamento sobre o proprio conceito de
racionalidade: como definir quais formas de uso?® da d4gua séo racionais?; e quais agentes
sociais tém legitimidade para definir isso? Como sugere Martins (2012), a légica da
racionalidade econémica € transposta para gestdo ambiental, incluindo o seu
entendimento préprio do que é racional: uma escolha dotada de racionalidade em si
mesma, de carater universal, independente da historia, da cultura ou da formacéo social.
Ademais, podemos mencionar aqui o debate sobre a existéncia de diferentes padrbes de
racionalidade que, por vezes, sio conflitantes entre si. E nessa direcio que Leff (2006)
aponta, por exemplo, ao confrontar uma racionalidade capitalista moderna a uma
racionalidade ambiental. Mesmo em Weber (2016), o conceito de racionalidade é plural

e relacional: mais que uma racionalidade unidirecional, Weber fala em racionalidade

% A rigor, é possivel questionar o que é efetivamente uso da agua. Inclusive, esse questionamento ja vem
sendo feito por setores econdmicos que alegam que sua atividade faz parte do ciclo hidrologico natural.
Esse é o caso da defesa feita por agentes do setor agricola, no Brasil e no mundo, contra a cobranca pelo
uso da agua. A proposito, ver Martins, Arbarotti e Campregher (2020).
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como um ponto de vista, de modo que o que é racional em determinado contexto pode

ser considerado irracional em outro (SELL, 2013).

4.1.3 Conhecimento técnico-cientifico na governanca da agua

A promocado do conhecimento técnico-cientifico é a principal marca da visao da
ABRH sobre a agua e sua gestdo. A associacdo sustenta a ideia de que a solucdo para
problemas relativos aos recursos hidricos vem necessariamente do conhecimento técnico-

cientifico e das ferramentas tecnoldgicas, como as cita¢cdes abaixo demonstram.

Para vencer tal desafio [suprir 4gua para multiplos fins, em quantidade e
qualidade adequadas a custos viaveis] contamos com atributos que, em ultima
analise, sdo os responsaveis pela sobrevivéncia do Homem: a capacidade de
criar novos conhecimentos e de utiliza-los para a solucdo de problemas, ou
seja, a pesquisa cientifica e o desenvolvimento tecnol6gico (ABRH, 1993, p.
1).

O primeiro passo para a solugdo de conflitos comuns quando se trata do
aproveitamento dos recursos hidricos ¢ a identificagdo correta de suas origens
e 0 dominio da tecnologia adequada para resolvé-los (ABRH, 1993, p. 2).

A complexidade exige conhecimento [...] A sustentabilidade dos recursos
hidricos demanda conhecimento dos processos hidrologicos em grandes e
pequenas bacias, rurais e urbanas, e de sua relagdo com 0s processos
climaticos; demanda conhecimento sobre hidrologia estatistica; conhecimento
sobre hidraulica, ndo s6 para implantacdo de infraestrutura, mas também para
sua operacdo e manutengdo; conhecimento de hidrodindmica ambiental; de
economia e sociologia dos recursos hidricos; enfim, de todas as disciplinas
constituintes da area de recursos hidricos. Sem esta base de conhecimento ndo
hé a garantia de ac¢Ges sustentaveis (ABRH, 2009, p. 2).

Ademais, o conhecimento cientifico é tido como fundamental para o suporte
técnico do processo de tomada de decisdo e da construcdo de consensos dentro do

SINGREH. A ABRH defende, assim, decisdes técnicas para governanca da agua:

A ABRH entende que, como premissa para superar os desafios, esta a
necessidade do desenvolvimento da pesquisa cientifica e ferramentas
tecnoldgicas que possam subsidiar os sistemas de gestdo de recursos hidricos
e a implantacdo das politicas de recursos hidricos (ABRH, 2001, p. 1).

Torna-se indispensavel avangar na consolidacdo da base técnica para a
construgdo de consensos, ou seja, para o planejamento e a tomada de decis6es,
uma vez que ha reconhecida complexidade dos fendmenos naturais e das
dindmicas relacionadas as demandas socioecondmicas pelo uso de recursos
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hidricos. Em outras palavras, faz-se necessario maior conhecimento sobre as
relaces de causas e efeitos sobre os recursos hidricos, sem o qual havera
problemas na construcdo de consensos, com possibilidade do planejamento e
da tomada de decisdes serem ineficientes e insustentaveis (ABRH, 2009, p. 1).

Nesse ponto, é importante considerarmos a composi¢do da associacdo para melhor
compreender seu posicionamento sobre o conhecimento técnico-cientifico. Formada
majoritariamente por engenheiros e profissionais de qualificacdo técnica, a defesa do
suporte da ciéncia para a gestdo de recursos hidricos revela tanto uma visdo de mundo
moderna e desencantada (WEBER, 2008; FLORIT, 2002), como uma defesa politica do
nicho de atuagdo dos profissionais técnicos em recursos hidricos.

Com relagdo ao debate sobre o papel do conhecimento técnico-cientifico na
governanca das aguas, podemos questionar a premissa que sustenta o posicionamento da
ABRH: a de que a ciéncia seria a forma mais legitima de conhecimento sobre 0 mundo
natural e de resolucdo de problemas ambientais. Nesse sentido, o uso do conhecimento
técnico-cientifico pode operar como um discurso de verdade (FOUCAULT, 2012) e,
dessa forma, exercer os efeitos de poder decorrentes dessa condicéo, colaborando com o
processo mais amplo de cientifizagdo da politica na tematica ambiental. Diversos
pesquisadores, inclusive, ja argumentaram sobre as relacdes de poder relativas a posse de
conhecimento técnico-cientifico estabelecidas dentro dos organismos colegiados do
SINGREH, como apresentamos ainda no capitulo 1 da presente tese (FLORIT e NOARA,
2010; LEMOS et al., 2010a; JACOBI, CIBIM e LEAQ, 2015; MARTINS, 2015b).

4.1.4 Por um desenvolvimento sustentavel
Os dois ultimos elementos da definicdo da ABRH dizem respeito aos objetivos
para 0s quais 0 uso da agua deve contribuir. Ao longo das cartas da associa¢do, hd um

argumento recorrente de que 0s recursos hidricos tém papel fundamental no

desenvolvimento econdmico e social do pais, como podemos observar nos trechos abaixo.
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A agua, pelo importante papel que desempenha no processo de
desenvolvimento econdmico e social, € um bem econémico de expressivo
valor (ABRH, 1987, p. 1).

N&o [deve] considerar somente a abordagem da agua como recurso natural do
meio ambiente, mas também sua essencialidade como recurso fundamental
para o desenvolvimento econémico e social (ABRH, 2011, p. 1)

Nessas passagens, bem como na totalidade das cartas da ABRH, ndo é
aprofundada a definicdo precisa do que a associacdo entende como desenvolvimento
econémico e social. Contudo, fica expressa a relagdo intima dessa ideia com a visao da
agua enquanto recurso hidrico, portanto, enquanto componente do processo econdmico e

produtivo. Nesse sentido, a Carta de Campo Grande (ABRH, 2009, p. 1) é ilustrativa:

A relacdo entre natureza e desenvolvimento tem na dualidade agua/recursos
hidricos um momento de sintese. Recurso hidrico é Natureza e §é
Desenvolvimento. Enquanto infraestrutura fisica e insumo ao processo
produtivo, a agua é desenvolvimento, € recurso hidrico.

Ja com relacdo ao objetivo da sustentabilidade ambiental, este é abordado com
maior frequéncia apenas recentemente. De modo geral, a ideia de sustentabilidade
aparece de forma esparsa, através de expressdes como “uso sustentavel dos recursos
hidricos” (ABRH, 2005), ‘“acdes sustentaveis” (ABRH, 2009), ‘“ganhos de
sustentabilidade” (ABRH, 2013b), “cultura de sustentabilidade” (ABRH, 2015). Ainda,

h& mencdes a nocdo de desenvolvimento sustentavel especificamente:

Existe uma associagao intrinseca entre desenvolvimento de recursos hidricos
e desenvolvimento sustentavel (ABRH, 1993, p. 1).

O Plano [Nacional de Recursos Hidricos] devera inaugurar um novo estilo de
articulacdo de politicas publicas em prol do desenvolvimento sustentavel
(ABRH, 2005, p. 1).

Para que se tenha um desenvolvimento sustentavel cumpre assegurar, a um s
tempo, equidade social, eficiéncia econémica e conservacéo de ecossistemas,
sem comprometer 0s recursos naturais para o uso das geracoes futuras (ABRH,
2009, p. 2).

A ABRH reafirma seu compromisso em construir para um desenvolvimento
sustentavel do Brasil (ABRH, 2011, p. 1).
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Destarte, podemos notar que a ABRH entende o desenvolvimento
socioeconémico nacional, a sustentabilidade ambiental e os recursos hidricos de modo
conjunto, estando essas trés nogOes bastante interligadas na visdo da Associagdo. Assim,
o0 desenvolvimento econdmico e social e a sustentabilidade ambiental — que podem ser
sintetizados por meio da nogdo de desenvolvimento sustentavel — sdo objetivos da gestao
da &gua, os quais serdo alcancados através da compreensdo econdmica da dgua como
recurso hidrico.

Nesse sentido, fazemos mencdo especial a Carta do Rio de Janeiro (ABRH,
1991a), na qual a associacao traz destaque para a relacdo entre recursos hidricos e meio
ambiente. Ao longo da carta é desenvolvido o argumento da integracdo e cooperacdo
entre 0s sistemas de gestdo de recursos hidricos e de gestdo ambiental. Essa proposta, no
entanto, ndo tem seguimento nas cartas posteriores da Associagdo. Uma explicacdo
possivel para esse fato reside em seu contexto histérico, uma vez que a Carta do Rio de
Janeiro foi publicada apenas seis meses antes da Rio-92. Como discutimos no capitulo 2,
a realizagdo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e 0
Desenvolvimento foi um marco no debate ambiental internacional e teve um impacto
ainda maior no Brasil por conta da sua realizacdo em territério nacional.

Nesse Ultimo elemento da visdo da ABRH sobre a &gua, podemos transpor muitos
questionamentos e criticas destinados a no¢do de desenvolvimento sustentavel. Dado o
historico desenvolvimentista de nosso pais, seria importante também refletir sobre os
parametros do desenvolvimento socioeconémico defendido pela associagcdo, bem como
sobre quais agentes sociais seriam de fato beneficiados por ele. Por fim e em particular,
se nota a auséncia de propostas de mudancgas mais profundas na racionalidade econémica

e no modo de apropriacdo social da natureza.
4.2 A proposta da ABRH para a Lei das Aguas

Além das cartas da ABRH, também tivemos acesso a um documento interno da
Associacdo, o qual revela sua proposta de politica publica e de sistema de gestéo para 0s

recursos hidricos. Trata-se de um relatério elaborado em junho de 1991 pelo engenheiro

e membro da ABRH Flavio Terra Barth, com o objetivo de subsidiar as discussfes da
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Associacdo em seu proximo Simpdsio Brasileiro de Recursos Hidricos, que seria
realizado em novembro do mesmo ano. Vale destacar a data da elaboragdo do relatorio —
junho de 1991 — anterior ao envio do Projeto de Lei n. 2249 pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional, portanto. Ademais, como ja apresentamos nos capitulos anteriores,
Flavio Terra Barth era engenheiro civil, funcionario do DAEE-SP. Esteve bastante
envolvido nos debates sobre as legislacGes estadual e nacional de recursos hidricos, sendo
que, na ABRH, foi responsavel pelos debates politico-institucionais acerca do SINGREH
(ABERS e KECK, 2013; ABRH, s.d.).

Esse relatorio foi encontrado por nos durante levantamento documental realizado
em julho de 2017 no Acervo Flavio Terra Barth do Centro de Documentacdo da Agéncia
Nacional de Aguas. O Acervo Flavio Terra Barth reune documentos da atuagio
profissional do engenheiro, dentre eles relatorios e pareceres, trabalhos cientificos,
apresentacdes, etc. No momento de nossa visita ao acervo, este encontrava-se em
processo de digitalizacdo e catalogacdo, porém os trabalhos seguiam em ritmo lento
devido a falta de pessoal do Centro de Documentacdo. Por esse motivo, o levantamento
documental foi realizado de forma manual, consultando diversas caixas-arquivos do
acervo a partir de uma breve descricdo de seu conteudo afixada na parte exterior das
caixas. Nesse trabalho, contamos com a colaboracao fundamental do chefe da Divisdo do
Arquivo Central — DIARQ/CEDOC, Tomé Farias Siqueira Leitdo, a quem registramos

nosso agradecimento.
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ASSOCIACRO ERASILEIRA DE RECURSOS HIDRICQS

COMISSAO0 DE GESTRO DE RECURSOS HIDRICOSs

FRELATORIO SOERE A FOLITICA E O
SISTEMA NACIONAL DE GERENCIAMENTO DE RECURSOS HIDRICOS

{com subsidics para a discusso da
Carta do Fio de Janeirc - a posicdo da ARRH na Area Ambiental)

S%o Faulo. 4 de junho de 1991

Figura 8: Pagina de rosto do Relatorio sobre a Politica e o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos da ABRH

Fonte: Acervo Flavio Terra Barth (CEDOC-ANA)
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A850CIACNO BRASILEIRA DE RECURS0S HIDRICOS

COMISSHO DE GESTRO DE RECURSOS HIDRICOS

RELATORIO SOBRE & FOLITICA E Q
SISTEMA NACIONAL DE GERENCIAMENTO DE RECURS0S HIDRICDS

FARTE C - SINTESE. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

1. Sintese
2. Conclusdes

I. Recomendacles

I
]
i
B
(]

Frojeto de Lei Federal sobre a Folitica e o Sistema Macicnal de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (Raseado na Carta de Foz do
Iguacu)

Frojeto de Lei Federal sobre a Folitica e o Sistema Nacional de
Gerenciamento de FRecursos Hidricos (Baseado nos Estudos do GT-
SINGREH criado pelo Decreto Na.c 9?.400, de 18.7.70)

(Confidencial)

Figura 9: Pagina de rosto da parte C do Relatorio sobre a Politica e o Sistema

Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos da ABRH

Fonte: Acervo Flavio Terra Barth (CEDOC-ANA)
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O relatodrio, intitulado apenas “Relatdrio sobre a Politica e o Sistema Nacional de
Recursos Hidricos” (figura 8), € composto por trés partes que totalizam 80 paginas, sendo
elas: a) uma apresentacdo dos aspectos institucionais em torno da reforma da gestdo dos
recursos hidricos; b) um diagnéstico da situacdo dos recursos hidricos no pais; e ¢) um
conjunto de conclusbes e recomendacdes da Associagdo (figura 9). Nesta ultima parte,
esta incluida uma proposta de redacéo para o projeto de lei a ser submetido pelo Poder
Executivo, a qual é baseada nas Cartas da ABRH publicadas até aquele momento. Na

breve apresentacdo do relatério consta (ABRH, 1991b, p. 3):

O presente documento foi preparado tendo em vista a sua discussdo no ambito
da Comissdo de Gestdo de Recursos Hidricos da ABRH, em seminario
nacional programado para agosto préximo, em Campos do Jorddo e pelas
Regionais da ABRH.

Com base nos subsidios dessas discussdes, serd reformulado e apresentado no
Seminario Nacional que ocorrerd em novembro préximo, no Rio de Janeiro.
As conclusbes e recomendacdes decorrentes, a serem aprovadas em
Assembleia Geral da ABRH, constardo da carta do Rio de Janeiro.

Para atender a nossos interesses de pesquisa, nos concentraremos na parte C do
relatorio. Como é possivel verificar na figura 6, na pagina anterior, essa parte € dividida
em trés subsecBes e dois anexos. Primeiramente, é apresentada uma sintese geral do
relatorio, tratando de aspectos historicos e juridicos relativos a gestdo dos recursos
hidricos, bem como um balan¢o de disponibilidade e demanda no Brasil. Na sequéncia,
as conclusdes do relatério apontam quatro problemas de suma importancia na visdo da

Associacdo que carecem de solucdo até aquele momento:

- desenvolvimento sustentavel da Amazonia e do Centro Oeste, com o
apoio na insercdo regional dos empreendimentos hidrelétricos,
aproveitamento maltiplo dos recursos hidricos, contemplando-se
especialmente a navegacéo fluvial, com observancia das condicionantes
do zoneamento econdmico-ambiental;

- desenvolvimento econémico e social do Nordeste e da bacia do rio Séo
Francisco, com o apoio da cultura irrigada, harmonizada com o0s
aproveitamentos hidrelétricos e com a protecdo e conservagdo ambiental;

- gerenciamento dos recursos hidricos, integrado, descentralizado e
participativo, sem dissocia¢do dos aspectos qualitativos e quantitativos,
em bacias ou regibes hidrograficas criticas, especialmente nas bacias do
Alto Tieté, Paraiba do Sul — Guandl e Piracicaba, tendo em vista a
utilizacdo maltipla e racional, recuperacdo e protecdo dos recursos
hidricos, compatibilizado com o desenvolvimento regional e a protecao
ambiental;

- gestdo integrada dos recursos hidricos e do uso e ocupagdo do solo em
grandes centros urbano-industriais, em especial nas regides
metropolitanas de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Curitiba,
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Porto Alegre, Salvador, Recife e Fortaleza, tendo em vista a prevencao
de inundagBes, escorregamentos e a protecdo de mananciais, em
harmonia com os planos diretores de desenvolvimento regionais e
municipais e com o0 zoneamento ambiental.

(ABRH, 1991b, p. 54)

Além desses pontos, as conclusdes do relatério destacam ainda cinco questdes
emergentes, as quais necessitam de investimento em estudos, pesquisas e

desenvolvimento de tecnologia:

- cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos, considerando aspectos de
guantidade e qualidade;

- superexploracdo e poluicdo dos aquiferos sedimentares subterraneos,
notavel patrimdnio que abrange 40% do territério nacional, desprotegido
juridica e institucionalmente;

- poluicdo das &guas decorrentes de agrotoxicos e fertilizantes, metais
pesados, recomendando-se énfase para o problema da eutrofizacdo de
reservatorios;

- erosdo do solo e assoreamento dos corpos de &gua, pois além do
comprometimento dos solos agricolas, ha poluicéo fisica e obstrucdo dos
corpos d’agua, com agravamento das inundagdes e inutilizagdo de
reservatorios;

- monitoramento ambiental e sistema de informagdes, sem o que nao se
poder& planejar o gerenciamento dos recursos hidricos, a avaliagdo e
controle de planos e programas.

(ABRH, 1991b, p. 55)

Tais conclusdes corroboram nossa analise apresentada no inicio deste capitulo,
acerca da definicdo de agua para a ABRH. Vemos mais uma vez a énfase no uso do
conhecimento técnico-cientifico para a gestdo dos recursos hidricos, bem como o
destaque dado pela associacdo a nocdo de desenvolvimento econbémico, social e
sustentavel. No entanto, nesse documento encontramos também certa preocupacdo
ambiental em sentido mais amplo, como nas passagens que mencionam a protecdo e
conservagdo ambiental, o zoneamento ambiental e 0 uso e ocupacdo do solo. Tais
preocupacOes, a despeito de seu mérito, parecem ser excecOes pontuais dentro do
pensamento da ABRH, uma vez que ndo sdo aprofundadas nos debates e cartas
subsequentes.

Podemos argumentar que a énfase no desenvolvimento sustentavel e nas questfes
ambientais gerais ocorreu por influéncia do contexto nacional e internacional vivido pela
Associacdo no ano de 1991. Como mencionamos anteriormente, a realizagdo da
Conferéncia do Rio em 1992 foi um marco dentro dos debates ambientais e, sem davida,

mobilizou inlmeros agentes sociais cujos interesses tangenciam a tematica ambiental, tal
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como a ABRH. Os preparativos para a Rio-92, bem como a conferéncia em si,
representaram a consolidacdo da nocdo de desenvolvimento sustentavel, apresentada
cinco anos antes, e o crescimento e amadurecimento dos debates ambientais em ambito
nacional. Desse modo, a ABRH incorpora esse contexto em seu discurso.

Na sequéncia da parte C do relatorio, encontram-se as recomendacdes da
Associacdo, as quais tratam diretamente da reforma no modelo de gestdo de recursos
hidricos. A primeira recomendacao é pela atualizacdo da lei federal sobre o tema afim de
compatibilizar as variadas legislacfes estaduais sobre recursos hidricos a uma norma de
ambito nacional. A segunda recomendacdo € pela institucionalizagdo de um Sistema

Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos:

O governo federal criou pelo Decreto n. 99.400, de 18 de julho de 1990, Grupo
de Trabalho para propor medidas visando ao estabelecimento da Politica
Nacional de Recursos Hidricos e a instituicdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, previsto no artigo 21, XIX, da
Constituicdo Federal. Segundo entrevista cedida pelo Secretario de Assuntos
Estratégicos, em Boletim Informativo da ABRH, o projeto de lei respectivo
esta em vias de ser remetido ao Congresso Nacional.

A participagdo da ABRH nesse Grupo de Trabalho foi subordinada a
tratamento confidencial de seus resultados até que o Governo Federal tomasse
decisdo a respeito. Por essa raz8o, a proposta de projeto de lei federal sobre a
Politica Nacional de Recursos Hidricos e o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos anexa, de responsabilidade da Comisséo
de Gestédo de Recursos Hidricos, é baseada exclusivamente na Carta de Foz do
Iguagu.

Uma recomendacdo fundamental é a urgente institucionalizacdo do
SINGREH. Se persistir a demora do Executivo Federal no envio ao Congresso
Nacional de projeto de lei de sua autoria, a ABRH deve examinar a
conveniéncia de encaminhar a sua proposta ao Legislativo. Esse procedimento
podera antecipar o debate no Congresso da matéria e motivar o Executivo a
enviar projeto substitutivo (ABRH, 1991b, p. 56).

O trecho acima evidencia aspectos importantes da participacdo da ABRH na
reforma da gestdo de recursos hidricos no Brasil. Primeiramente, temos a confirmacao de
que a ABRH participou do Grupo de Trabalho instituido pela Presidéncia da Republica
com a funcdo de analisar e propor novo modelo de gestdo. A partir do relatério ora
discutido ndo é possivel saber em quais condi¢des ocorreu a participacdo da Associacao,
se foi na condicdo de membro efetivo do grupo ou na condicdo de consultor externo.
Ainda assim, veremos a seguir que a proposta de redacdo do projeto de lei baseada na
Carta de Foz do Iguacu apresenta semelhancas significativas com o projeto de lei de fato

apresentado pelo Poder Executivo, indicando que a participagdo da ABRH foi bem-
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sucedida em influenciar o resultado do Grupo de Trabalho. Em segundo lugar, o trecho
do relatorio evidencia a disposicdo da Associagdo em participar de forma mais ativa do
jogo politico stricto sensu, ao cogitar a possibilidade dela prépria enviar seu projeto de
lei a0 Congresso Nacional, possivelmente por intermédio de algum parlamentar simpatico
ao tema dos recursos hidricos.

Ao final do relatério da ABRH, encontram-se dois documentos anexados: a
proposta de redacdo da ABRH para projeto de lei sobre a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos baseada na Carta
de Foz do Iguagu (figura 10); e, uma verséo preliminar datada de 8 de marco de 1991 do
projeto de lei discutido no @mbito do Grupo de Trabalhos da Presidéncia da Republica.
Este segundo anexo conta inclusive com um aviso destacando a necessidade de

tratamento confidencial para o documento (figura 11).
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BRASILEIRA DE RECURSOS HIDRICOS
BESTAO DE RECURSOS HIDRICOS

=
i

FROJETO DE L.EI FEDERAL
(Totalmente baseado na Carta de For do Iguacu)
(Vers¥o Freliminar. de 10.6.91, a ser submetida &

discuss&o nas regionais da ABRH e na Comiss3c de Gestxo)

Estabelece & Folitica Nacional de FRecursos

Hidricos. institui o Sistema Naciornal de
Gerenciamento de Recursos Hidricos. em
conformidade cam o artigo 21, inciso XIX da

Constituicdc Federal de 1988 & d& cutras
orovidencias
0 Congresso Nacicnal decreta:
CAFITULO I
FOLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIIDRICODS
Secdo I
Frincipios e diretrizes

Art. 1.0 - A Politica Nacional de Recursos Hidricos atendera
A0S seguintes principios:

I — gaerenciamento dos recursos Fidricos integrado.
considerando sspectos quantitativos e qualitativos e as fases
sérea. superficial e subterranea do ciclo hidrolégicos

II - bacia hidrogr&fica como urnidade gecgratica bésica para
O gerenciamento de recursos hidricos:

ITI - cobranga pela utilizacdc dos recursos hidricos.
considerando aspectos guantitativos e gualitativos & as

peculiaridades das bacias hidrogré&ticas.

Art. 2.0 - & outarga e a fiscalizag¥o do direito de uso das
aguas deve ser cbjeto de um sistema integrado. com participag3o
da Uni%o,. dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Far&arafo dnico - Na cutorga de direito de uso das aguas de
dominio federal e estadual. de uma mesma bacia hidroarafica, a
Uni%c & o0s Estados devero tomar medidas acauteladoras de
preijuizos reciprocos, mediante acordos entre os Estados, bi ou
plurilaterais. definidos em cada casc, com interveniencia (=]}
participacdc da UniXoc.

1
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Figura 10: Primeira pagina da proposta da ABRH para projeto de lei
Fonte: Acervo Flavio Terra Barth (CEDOC-ANA)




ASBULIACAC BRASILEIRA DE RECURSOS HIDRICOS
FROJETO DE LEI FEDERAL SOERE RECURS0OS HIDRICOS

(VERSARO DE 8.3.91. ERASEADA NOS ESTUDOS DO
ST-SINGREH. CRIADO FELO DECRETO N.o 79.400. DE 18.7.20)
(OBRIGATORIO TRATAMENTO CONFIDENCIAL )

LEI N.o DE DE DE 1991
DispBe sobre a Folitica Nacienal de Recursos
Hidricos. o Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos e o Flano Nacional de
Recursos Hidricos.
0 Congresso Nacional decreta:
CAFITULDO FRIMEIRO
OBJETO DESTA LEI
Art., l.o - 0 ocbjeto desta lei & ¢ estabelecimento da
Folitica Nacional de Recursos Hidricos — FNRH e a instituicio do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos - SINGREH

e do Planoc Nacional de Recursos Hidricos - FLANARH. considerando
que:

I - o SBINGREH, ora instituido em decorreéncia do inciso XIX.
do artigo 21, da Constituic3o Federal. & instrumento de natureza
politica, institucional e organizacional da FNRH 3

II - o FLANARH & instrumento estratégico. técnico e
econvmico-financeiro da FNRH.

CAPITULO SEGUNDO
DA FOLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICDS3

Secdo I

Da Finalidade

Art. 2.0 - A FNRH tem por finalidade assequrar,
Permanentemente. a utilizagdo e conservacio dos recursos
hidricos. nos aspectos econtmico. social e ambiental. em
beneticio da sadde. bem-estar., seguranga e desenvolvimento da

sociedade. mediante:

I - insercao regional dos empreendimentos de iniciativa da
Uni&do. em articulacadc com os Estados. com o Distrito Federal e
com os Municipioss

Il - ag¥es integradas dos Estados. do Distrito Federal e dos
Municipios. harmonizadas por orientac®o normativa e articulacio

e S R A

Figura 11: Primeira pagina da versao preliminar do Projeto do Lei n. 2249

Fonte: Acervo Flavio Terra Barth (CEDOC-ANA)
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A proposta de redagdo da ABRH para o projeto de lei sobre recursos hidricos é

bastante sucinta. Ele conta com apenas seis paginas e trés capitulos, sendo o primeiro a

respeito da Politica Nacional de Recursos Hidricos; o segundo a respeito do Plano

Nacional de Recursos Hidricos; e, o ultimo a respeito do Sistema Nacional de

Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Realizamos uma analise comparativa da proposta da ABRH em relagdo ao Projeto

de Lei n. 2249 na versao apresentada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional em
02 de dezembro de 1991 e a Lei Federal n. 9433 aprovada em 08 de janeiro de 1997. O

quadro abaixo apresenta uma sintese de nossa analise.

Quadro 4: Principais caracteristicas da proposta da ABRH, do Projeto de Lei n. 2249 e da Lei

Federal n. 9433

DOCUMENTOS
S T
PRINCIPAIS CARACTERISTICAS < P IS

el O _ T

22 | &9 T3
POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS
Infegracdo v v v
Descentralizacdo v v v
Participacdo social v v v
Usos multiplos dos recursos hidricos v v v
Bacia hidrogrdfica como unidade de gestdo v v v
Planos de recursos hidricos v v
Outorga do direito de uso dos recursos hidricos v v v
Cobranca pelo uso dos recursos hidricos v v v
SISTEMA NACIONAL DE GERENCIAMENTO DE RECURSOS
HIDRICOS

: : DNAEE SRH

Secretaria executiva do SINGREH (MME) (MMA)
Conselho Nacional de Recursos Hidricos v v v
Conselhos regionais ou estaduais de recursos hidricos v v
Comités de Bacias Hidrogrdficas v v v
Agéncias de Bacias v

Fonte: Relatorio da ABRH, Projeto de Lei n. 2249/91, Lei Federal n. 9433/97. Elaborado pela autora.
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Por meio dessa analise, pudemos identificar muitas semelhancas entre os trés
documentos, sobretudo no que tange aos principios e instrumentos da PNRH. Os cinco
principios da Politica — integracdo, descentralizacdo, participacdo social, usos multiplos
dos recursos hidricos e bacia hidrografica como unidade de gestdo — aparecem tanto na
proposta da ABRH, como no Projeto de Lei n. 2249 e na Lei Federal n. 9433. Ja com
relacdo aos principais instrumentos da PNRH, a outorga do direito de uso e a cobranca
pelo uso da agua sdo citados nos trés documentos, enquanto os Planos Nacionais de
Recursos Hidricos aparecem apenas na proposta da ABRH e na Lei das Aguas. Assim,
0s principios e principais instrumentos da PNRH sdo virtualmente idénticos nos
documentos analisados.

J& quando o assunto € a estrutura do SINGREH, observamos maiores diferengas.
De fato, é possivel perceber que a estrutura do Sistema vai se complexificando em cada
um dos documentos. Na proposta da ABRH, o SINGREH seria composto apenas pelos
Comités de Bacias Hidrograficas e pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos. No
Projeto de Lei n. 2249, além desses sdo incluidos os Conselho Regionais de Recursos
Hidricos. E, enfim, com a Lei Federal n. 9433, a estrutura do SINGREH fica instituida da
seguinte forma: Conselho Nacional de Recursos Hidricos, Conselhos Estaduais de
Recursos Hidricos, Comités de Bacias Hidrograficas e Agéncias de Bacias. Além disso,
também observamos que ha mudancas no que tange a secretaria executiva do SINGREH,
a qual ndo é definida na proposta da ABRH, mas é atribuida ao Departamento Nacional
de Aguas e Energia Elétrica do Ministério das Minas e Energia no Projeto de Lei n. 2294,
e posteriormente atribuida a Secretaria de Recursos Hidricos do Ministério do Meio
Ambiente na Lei das Aguas. Essas diferencas podem ser atribuidas ao fato de que a
instituicdo do SINGREH envolve a estrutura do Estado, seus érgdos, pessoal, recursos e
atribuicdes, sendo assim um tema mais delicado para negociacdo entre 0S grupos

envolvidos.
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4.3 Construcdo social, verdade e sentido

Para além das especificidades da definicdo de agua da ABRH, que ja levantam
grandes debates por si sO, outro elemento da analise é fundamental. Com efeito, podemos
afirmar seguramente que a definicdo de agua elaborada pela ABRH é uma construcgao
social. Nos termos de Hannigan (2009), a construcdo social dos problemas ambientais
ndo depende de critérios objetivos, associais e evidentes; mas, sim, é resultado da atua¢do
eficaz dos agentes sociais. Dessa forma, a definicdo da dgua depende igualmente das
caracteristicas fisico-quimicas da substancia e das condicBes ecologicas em que ela se
encontra, bem como dos fenémenos sociais de interpretacao, argumentacao e legitimacéo
de uma visdo sobre a dgua. Assim, a ABRH produz uma interpretacdo acerca dos recursos
hidricos, considerando tanto as caracteristicas da substancia, como as da organizacéo
social, para a partir disso elaborar uma argumentacdo discursiva sobre a dgua que, por
sua vez, busca legitimacao. A definicdo da ABRH, portanto, ndo é ébvia ou natural; ela
é construida pelos membros da associacdo a partir de uma visdo de mundo especifica, e
de um posicionamento particular a respeito do papel da economia e do conhecimento
técnico-cientifico no trato da tematica hidrica.

A construcdo de uma ideia de agua, elaborada pela Associacdo, é também um
processo de producgdo de verdades. Conforme Foucault (2012), o regime de verdade é
produzido na relacdo entre discurso e poder, o que quer dizer que ndo ha verdade sem
poder ou fora dele. O regime de verdade é um conjunto de procedimentos regulados para
producdo, reparticdo, circulacdo e funcionamento de enunciados, o qual é suportado por
um sistema de poder que o0 apoia e por efeitos de poder que o reproduzem (FOUCAULT,
2013). Nesse sentido, a verdade é produzida por meio da exclusdo e da coercdo,
utilizando-se de um suporte institucional que reforca uma variedade de praticas,
sobretudo a forma como o saber é aplicado, distribuido e valorizado na sociedade.
Ademais, o regime de verdade tem o efeito de dar a aparéncia de riqueza e docilidade a
verdade, ao passo que faz ignorar a separagdo da verdade como intrincado mecanismo de
exclusdo dos demais discursos (FOUCAULT, 2012).

No caso das Cartas da ABRH, portanto, a constru¢do de um enunciado especifico
sobre a agua tem como efeito a exclusdo de todos as outras defini¢des possiveis, a0 menos

dentre os discursos produzidos no interior da Associacdo. Ao buscar legitimidade na
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plendria da ABRH, essa definicdo de agua é sustentada pela proOpria organizagao
institucional da Associacao, alem de utilizar-se do poder que o grupo exerce no setor de
recursos hidricos de modo mais amplo. Desse modo, os membros da Associacao
reproduzem o discurso institucional da ABRH, que por sua vez exerce seu poder de
exclusédo frente a outros enunciados, reforcando essa relacao de poder.

Nesse sentido, também podemos considerar que a producao das Cartas da ABRH,
com seu discurso préprio, € uma acdo social e, portanto, é dotada de um sentido
subjetivamente visado pelos agentes sociais que a executaram. Na sociologia weberiana,
uma acéo social é:

Um comportamento humano, tanto faz que se trate de um comportar-se externo
ou interno ou de um permitir ou omitir, sempre quando o sujeito ou 0s sujeitos
da agdo ligam a ela um sentido subjetivo. A “a¢do social”, portanto, € uma agdo
na qual o sentido sugerido pelo sujeito ou sujeitos refere-se ao comportamento

de outros e se orienta nela no que diz respeito ao seu desenvolvimento
(WEBER, 2016b, p. 613).

Segundo o autor, as ac¢Oes sociais podem ser classificadas a partir de quatro tipos
ideais. A producdo de cartas publicas com o intuito de influenciar a tomada de decisGes
de outros agentes e de instituicdes, tal como o fez a ABRH, podem ser enquadradas na
categoria de acdo social racional com relacdo a fins, pois é determinada pela adequacao
de meios para atingir determinados fins relativos a expectativas de comportamento
futuros. No entanto, como o proprio Weber (2016a) nos lembra, e como vimos afirmando
ao longo deste texto, a racionalidade de uma acdo racional é apenas circunstancial, ja que
0s meios racionalmente adequados para um fim podem ser completamente inadequados
e irracionais se se muda o fim objetivado. A escolha do fim para o qual se age, todavia,
escapa completamente da esfera da racionalidade e s6 pode ser uma decisdo individual.

Por fim, também vale mencionar que algumas das ideias que fundamentam a visao
da ABRH foram de fato incorporadas na propria Lei das Aguas. A legislacdo, ao
considerar a agua como um bem de dominio publico dotado de valor econémico, também
a compreende como um recurso econdémico a ser gerido, dentre outras formas, através de
ferramentas propriamente econémicas. Além disso, também esta presente na Lei Federal
n. 9433 a ideia de que é necessario promover o uso racional da agua, ainda que, tal como
nas cartas da ABRH, ndo seja aprofundada a descricdo dessa racionalidade. Assim, é

indispensavel considerar a eficacia da Associacdo na construcdo social de uma definicdo
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de agua, bem como os efeitos de poder que essa definicdo exerce ao funcionar como um

regime de verdade, e ainda a racionalidade com relacéo a fins da acdo social.

O presente capitulo analisou um conjunto de documentos produzidos pela propria
ABRH no contexto da reforma da gestdo hidrica. Como vimos, as Cartas da ABRH
apresentam uma visdo muito bem definida do que é a 4gua e de como ela deve ser
gerenciada. Essa visdo tem como nulcleo de sentido a gestdo econdmica dos recursos
hidricos e, sobretudo, o uso do conhecimento técnico-cientifico na gestdo. De forma
semelhante, o relatério analisado demonstra que a ABRH participou, direta ou
indiretamente, do Grupo de Trabalho instituido pela Presidéncia da Republica para
elaboracdo do Projeto de Lei n. 2249. Além disso, pudemos perceber que a proposta de
modelo de gestdo da ABRH ¢ significativamente proxima aquela apresentada no projeto
de lei e posteriormente aprovada na Lei n. 9433, 0 que sugere que a ABRH teve éxito em
influenciar o processo de reforma.

Desse modo, nossa analise objetivou demonstrar que a participacgao da Associacdo
na reforma foi ativa e planejada. Utilizamos os conceitos de construcdo social
(HANNIGAN, 2009), de regime de verdade (FOUCUALT, 2012) e de acdo social
(WEBER, 2016b) para compreender elementos dessa participacdo. A definicdo de agua
da ABRH é uma construcao social no sentido de que envolve ndo s6 aspectos fisicos,
bioldgicos ou ecoldgicos da &gua, mas também envolve aspectos socio-politicos relativos
a visdo de mundo e aos interesses dos agentes sociais. Enquanto construgao social, essa
definicdo também opera como regime de verdade, ou seja, ela exerce efeitos de poder ao
excluir os demais enunciados possiveis. Além disso, o préprio ato de publicar Cartas é
uma acao social promovida pelos membros da Associacdo e, como tal, visa um sentido
especifico, qual seja influenciar o processo de reforma da gestéo.

Ainda, todos esses elementos sdo permeados por uma visdo acerca do papel do
conhecimento técnico cientifico na elaboracdo e execucdo de politicas publicas,

denominado Modelo Linear de Expertise. A ABRH demonstra concordar com 0s
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principios desse modelo, dentre eles: a crenga na verdade cientifica, a ideia de que 0s
problemas da gestdo ambiental sdo resultado do distanciamento entre politica ambiental
e 0 conjunto de conhecimento cientifico sobre o tema e, consequentemente, a afirmacao
da necessidade da aproximacdo da esfera cientifica a gestdo ambiental. A ABRH ¢
eloguente ao defender o conhecimento técnico-cientifico como base da tomada de
deciséo.

Essa visdo, no entanto, desconsidera as disputas propriamente politicas acerca do
meio ambiente e dos recursos hidricos. Desconsidera as diferentes visdes de mundo,
racionalidades, interesses e valores dos agentes sociais envolvidos no uso e na gestdo da
agua. O Modelo Linear de Expertise defendido pela ABRH, portanto, funciona
convenientemente para legitimar a acdo politica da ABRH disfarcada de defesa de

principios técnico e neutros para a gestdo da agua.
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S

O papel das contingéncias:

ciéncia e politica na reforma da gestao dos recursos hidricos

Nos capitulos anteriores, procuramos descrever e analisar o processo de reforma
da gestdo de recursos hidricos no Brasil durante a década de 1990 através de diferentes
lentes: a partir da literatura especializada no tema nas Ciéncias Sociais, do ponto de vista
legislativo por meio da tramitagéo do Projeto de Lei n. 2249 e, finalmente, pelo olhar da
prépria ABRH ao analisar o discurso oficial da Associagdo. Agora, neste capitulo, vamos
desenvolver mais detidamente nossas analises e conclusdes de pesquisa, iniciando por um
balanco da Lei Federal n. 9433.

5.1 Lei das Aguas: um balanco

A Lei Federal n. 9433, como publicada em 8 de janeiro de 1997, é caracterizada
pelos principios de descentralizacdo, participacdo e integracdo. Em seus fundamentos, a
Lei n. 9433 define a &gua como um bem de dominio publico, limitado e dotado de valor
econémico; favorece os usos mdultiplos do recurso, sendo o consumo humano e a
dessedentacdo animal prioritarios em caso de escassez; estabelece a bacia hidrogréafica
como unidade territorial de gestdo de recursos hidricos; e determina a gestdo
descentralizada, com a participacdo do poder publico, usuarios de agua e sociedade civil
(BRASIL, 1997).
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Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes
fundamentos:

| - aagua é um bem de dominio publico;

Il - adgua é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico;

Il - em situacBes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos é o
consumo humano e a dessedentacdo de animais;

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

V - abacia hidrografica é a unidade territorial para implementacéo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos;

VI - a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a
participacdo do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades. (BRASIL,
1997).

A Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), criada pela Lei n. 9433,
objetiva acbes que assegurem a disponibilidade de dgua em padrbes de qualidade e
quantidade para as geragdes atual e futuras, assim como promover a utilizagéo racional e
integrada dos recursos hidricos. Também visa a prevencdo e defesa contra eventos
hidroldgicos criticos, sejam eles de origem natural ou em consequéncia do uso
inadequado do recurso (BRASIL, 1997).

Art. 2° S3o objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:

| — assegurar & atual e as futuras geracBes a necessaria disponibilidade de
&gua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos;

Il — a utilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o
transporte aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel;

Il — a prevencdo e a defesa contra eventos hidrolégicos criticos de origem

natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.” (BRASIL,
1997).

Para consecucao dos objetivos acima, a PNRH dispbe dos seguintes instrumentos,

dentre os quais destacamos os incisos I, Il1, IV e VI:

Art. 5° S8o instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:

| — 0s Planos de Recursos Hidricos;

Il — o enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo 0S USOS
preponderantes da agua;

Il — a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;

IV — a cobranca pelo uso de recursos hidricos;

V — a-compensagao-a-runicipios VETADO,;
VI - o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos.” (BRASIL, 1997).

O Plano Nacional de Recursos Hidricos € um documento que tem como objetivo

orientar as decisdes governamentais e dos 6rgdos que compdem o Sistema Nacional de
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Gerenciamento de Recursos Hidricos no que se refere a 4gua, estabelecendo diretrizes
para a gestdo e para aplicagdo dos recursos financeiros. Ele deve propor programas
nacionais e regionais de gestdo, visando o equilibrio entre oferta e demanda da agua,
assim como garantir a disponibilidade hidrica em quantidade e qualidade. Esse
documento, portanto, envolve questdes técnicas, politicas e sociais, sendo acordado entre
poder publico, usuérios e sociedade civil (JACOBI et al., 2009).

Ja a outorga de direito de uso diz respeito a autorizacdo, concessao ou permissao
que 0 usuario recebe para quaisquer usos que impactem no regime, quantidade ou
qualidade das &guas. A outorga ndo implica a propriedade das dguas, mas apenas o direito
do seu uso. A cobranca pelo uso da dgua é o estabelecimento de cobrangcas monetarias
aos outorgados, cujos objetivos sdo o reconhecimento do valor econémico da agua —
como indicado no Art. 1° da Lei —, o incentivo do uso racional da 4gua e a obtencéo de
recursos para financiamento do préprio sistema de gerenciamento. E, finalmente, o
Sistema Nacional de Informacdes sobre Recursos Hidricos trata-se de um programa
responsavel por coletar, organizar e difundir uma base de dados a respeito das aguas no
pais (GUIVANT e JACOBI, 2003).

A Lei Federal n. 9433 também criou o SINGREH, que tem como fun¢do
coordenar a gestdo integrada das aguas e implementar a PNRH, bem como arbitrar
conflitos relacionados ao uso e acesso as aguas. O SINGREH é composto pelos seguintes

orgaos:

Art. 33 Integram o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos:

I - 0 Conselho Nacional de Recursos Hidricos;

Il - os Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal;
Il - os Comités de Bacia Hidrogréfica;

IV - os érgdos dos poderes publicos federal, estaduais, do Distrito Federal e
municipais cujas competéncias se relacionem com a gestdo de recursos
hidricos;

V - as Agéncias de Agua. (BRASIL, 1997)

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) é a instancia maxima do
sistema de gestdo. Ele é composto por representantes dos Ministérios e Secretarias da
Presidéncia da Republica cujas atribuicdes estejam relacionadas a gestdo das aguas, além
de representantes indicados pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos,

representantes dos usuarios de agua e das organizacdes da sociedade civil.

149



Os Comités de Bacias Hidrograficas (CBH) sdo a principal inovacgao da Lei das
Aguas, constituindo-se em foruns locais de decisdo sobre a gestdo das aguas. Os CBHs
coordenam e deliberam sobre as questdes hidricas no ambito da bacia hidrografica,
motivo pelo qual sio também conhecidos como “parlamentos das dguas” (MARTINS,
2015b). Sua composicdo conta com representantes do Estado (Unido, estados e
municipios, a depender da extensdo e tipo de bacia hidrografica), representantes dos
usuarios de agua e da sociedade civil organizada. Também na esfera local da gestdo, as
Ageéncias de Agua funcionam como 6rgdos executivos dos CBHs. Tais Agéncias sdo
responsaveis pelas funcGes de administracdo do 6rgdo colegiado e pela gestdo dos
recursos oriundos da cobranca pelo uso da agua.

A Lei das Aguas foi recebida pelos especialistas em recursos hidricos como uma
legislacio moderna e democratica, adequada as necessidades do pais. E relevante destacar
que a Lei n. 9433 teve apoio integral dos especialistas técnicos em recursos hidricos,
muitos dos quais ligados a associacOes profissionais como a ABRH (ABERS e KECK,
2013).

Aqui vale retomar o balanco da literatura sobre recursos hidricos nas Ciéncias
Sociais brasileiras, que apresentamos no primeiro capitulo deste texto. A Lei das Aguas
foi amplamente reconhecida como sendo um marco da politizacdo da gestdo hidrica
(ABERS, 2010; GUIVANT e JACOBI, 2003; MARTINS, 2012; RAVENA, 2012),
devido sobretudo a sua énfase nos principios de descentralizagao e participagdo social. A
proposta de descentralizacdo a partir da criacdo dos comités de bacia hidrografica e da
formalizacdo dos comités que ja existiam rompia com a tendéncia de centralizacdo da
gestdo na esfera federal, que vigorava desde a década de 1930. J& o fomento da
participacdo social na gestdo hidrica prometia suspender o predominio da tecnocracia do
Estado, representada principalmente pelo DNAEE, ao abrir espaco para a atuacdo de
outros agentes sociais e para o dialogo no que tange a temética hidrica.

No entanto, como também vimos no inicio desta tese, a pratica cotidiana da gestdo
dos recursos hidricos apds a aprovacdo da Lei n. 9433 manteve certos vicios do modelo
anterior. Diversos pesquisadores vém apontando evidéncias de que a gestdo continua
fortemente centrada em questdes ditas técnicas e pautada pelos agentes que detém o
dominio do conhecimento técnico-cientifico (FLORIT e NOARA, 2010; LEMOS et al.,
2010a, 2010b; JACOBI, CIBIM e LEAO, 2015). Esse cenario levou Martins (2015b) a
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formular a tese de que a gestao hidrica no Brasil passa por um processo de cientifizacao
da politica, isto &, um processo de mobilizacdo de uma estratégia de justificacdo da
superioridade do discurso técnico das ciéncias exatas e naturais em relacdo a quaisquer
outros discursos concorrentes, “de modo a justificar que a politica se valha da técnica e
da ciéncia para orientar e julgar as condutas sociais” (MARTINS, 2015b, p. 230).

Nesse contexto, a presente pesquisa buscou avangar na compreensdo da relagéo
entre ciéncia e politica na gestdo dos recursos hidricos no Brasil, por meio do estudo da
participacdo da ABRH no processo de redesenho do modelo de gestdo. Como vimos, a
Associacdo defendia um modelo significativamente alinhado aquele que de fato foi
aprovado, o que inclui tanto elementos relacionados a politizacdo da tematica hidrica
(como a gestdo por bacias hidrogréficas e participagdo dos usuérios e da sociedade civil
organizada); como inclui também caracteristicas que favorecem a cientifizacdo da
politica (como a énfase numa gestdo econdmica da agua e no uso dito racional do
recurso).

Assim, consideramos que a redacdo final aprovada na Lei n. 9433, com suas
contradi¢Oes internas (e que por sua vez geram contradi¢des no cotidiano do SINGREH),
nada mais é do que o resultado do processo social, politico e historico do qual ela surgiu
— € uma construcdo social, portanto. Dito de outro modo, a aparente contradicdo entre
movimentos de politizacdo da tematica hidrica e de cientifizacdo da politica no campo
ambiental verificados na literatura especializada resultou de um jogo de forgas no qual a
visdo da ABRH teve peso determinante, no qual a Associacdo foi bem-sucedida em
influenciar o resultado final da lei. Isso, por sua vez, significa que a Lei n. 9433 ndo é
resultado das prescricdes técnicas pura e simplesmente. Ela, quicd como todas as
legislacGes, deve ser compreendida como produto do contexto social e politico no qual
ela foi elaborada e aprovada.

Assim, acreditamos que reside aqui a primeira contribuicdo desta tese ao campo
de estudos sobre governanca da agua: no plano empirico, analisamos o discurso publico
da ABRH de modo a demonstrar que a Associacao possui uma definicdo bem delineada
do que é a &gua e de como sua gestdo deve ser, e que a mesma foi capaz de influenciar o

processo de reforma institucional.
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5.2 Desdobramentos na gestéo de recursos hidricos apos 1997

A aprovagdo da Lei n. 9433 ndo encerrou o processo de reforma da gestéo hidrica
no Brasil. De fato, os debates continuaram no sentido de criar meios para que o novo
modelo de gestdo fosse de fato implementado, a despeito das lacunas propositalmente
deixadas no texto da Lei. Segundo Abers e Keck (2013), a ABRH participou de forma
consistente também nesse segundo momento do processo de reforma.

A primeira grande novidade apds a Lei n. 9433, foi a criacdo de uma agéncia
executiva autbnoma para supervisionar e garantir a implementagdo do novo modelo de
gestdo. Agéncia Nacional de Aguas (ANA) foi criada no ano 2000 por meio da Lei
Federal n. 9984. Oficialmente, a ANA ¢é uma ‘“autarquia sob regime especial, com
autonomia administrativa e financeira, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente”
(BRASIL, 2000, art. 3°). Ela tem como atribui¢des a concessao de outorgas e fiscalizacéo
das dguas de dominio federal, a implementagédo da cobranca pelo uso da agua junto aos
comités de bacias hidrograficas federais, e a implantacdo e gestdo do sistema nacional de
informacdes sobre recursos hidricos.

A ideia de criar uma agéncia autbnoma para a gestdo de recursos hidricos surgiu
numa reunido promovida pelo governador do Ceard ?’, Tasso Jereissati, com a
participacdo da ABRH e do Banco Mundial. Da ideia a aprova¢do da Lei n. 9984, a
tramitacao foi muito mais rapida do que a Lei das Aguas. Com o apoio do entdo presidente
Fernando Henrique Cardoso, Jerson Kelman foi contratado como consultor do Ministério
do Meio Ambiente para elaborar um projeto de lei para criacdo da ANA (ABERS e
KECK, 2013). Kelman é professor do Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pds-Graduacéo
e Pesquisa em Engenharia na Universidade Federal do Rio de Janeiro (COPPE-UFRJ);
ocupou a presidéncia da ABRH no biénio 1987-1989; e comandou a reforma da gestao

hidrica no estado do Ceara no inicio da década de 1990. Em setembro de 1999, o Projeto

27 Naquele momento, o estado do Cearé ja havia realizado uma reforma na sua gesto de recursos hidricos.
Porém, o estado optou por desenvolver um modelo diferente daquele proposto pela Lei n. 9433 e pelos
estados do sul e sudeste do Brasil, em decorréncia da grave escassez hidrica com a qual o Ceara sofre
anualmente. O modelo cearense, desenvolvido sob comando de Jerson Kelman, é baseado na atuacdo de
uma agéncia estadual de aguas forte, que comanda todos os aspectos da demanda e outorga de agua
(ABERS e KECK, 2013).

152



de Lei n. 1617 foi encaminhado ao Congresso Nacional e, menos de um ano depois, foi
aprovado na forma da Lei Federal n. 9984 (CAMARA DOS DEPUTADOS, s.d.;
KELMAN, s.d.). Kelman tornou-se, entdo, o primeiro Diretor-Presidente da nova
agéncia.

Segundo Abers e Keck (2013), ainda que a ANA fosse uma agéncia estritamente
executiva, ela concentrou boa parte dos recursos e da capacidade técnica anteriormente
alocados na Secretaria de Recursos Hidricos do Ministério do Meio Ambiente. Para
Ravena (2012), a criacdo da ANA representou um “refluxo centralizador” na gestdo dos
recursos hidricos, isto é, promoveu elementos centralizadores da regulacdo da agua, em
movimento contrario aquele da Lei n. 9433.

Cinco anos depois da criacdo da ANA, outra lei veio complementar o marco
regulatorio da gestdo hidrica no Brasil. A Lei Federal n. 10881, de 9 de junho de 2004,
“dispde sobre os contratos de gestio entre a Agéncia Nacional de Aguas e entidades
delegatarias das funcdes de Agéncias de Aguas relativas a gestio de recursos hidricos de
dominio da Unido” (BRASIL, 2004, predmbulo).

De fato, essa lei veio solucionar dois problemas juridico-administrativos relativos
a cobranca pelo uso da dgua: primeiro, a auséncia de mecanismos que permitissem que
0s recursos arrecadados na cobranca pelo uso da agua retornassem a bacia hidrografica
de origem para investimento nas instancias de gestdo locais, dado que a estrutura
administrativa do Estado brasileiro centraliza todos os recursos arrecadados no Tesouro
Nacional; segundo, o impedimento constitucional de que entidades fora da estrutura
federativa do Estado (Unido, estados e municipios), como os comités de bacia
hidrografica, recolham e utilizem recursos publicos (ABERS e KECK, 2013).

A solucdo para esses empecilhos foi desenvolvida pela Agéncia Nacional de
Aguas, sob lideranca de Jerson Kelman, em parceria com o Comité de Bacia Hidrografica
do Rio Paraiba do Sul?, que serviu como local de experimentacdo de possiveis
mecanismos para cobranca pelo uso da dgua. A solucéo foi encontrada baseada numa lei
federal de 1998 que permitia ao Estado contratar servicos de gestdo de organizacoes ndo-

governamentais (ONGSs). Segundo Abers e Keck (2013, p. 102-103, tradugdo nossa):

28 O CBH-Paraiba do Sul ¢ um comité de bacia hidrografica federal, cujo territdrio se estende pelos estados
de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais. A bacia foi escolhida devido a uma série de razoes: € uma
das regiGes mais densamente urbanizadas e industrializadas do Brasil, ja existia grande quantidade de
informacGes e estudos a respeito do uso da agua na bacia, e Kelman ja tinha participado do CBH-Paraiba
do Sul anteriormente como representante da COPPE-UFRJ (ABERS e KECK, 2013).
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Uma lei aprovada em 1998, um ano depois da Lei das Aguas, acabaria por
fornecer o mecanismo que legalizaria a relacdo financeira entre governo,
comité de bacia hidrogréafica e agéncia de aguas. Enquanto leis anteriores
restringiam as transferéncias de recursos do governo para as ONGs, essa
legislagdo criou um novo tipo de contrato de gestdo que possibilitaria as
agéncias do governo subcontratar servicos complexos de ONGs. Esse
mecanismo legal forneceu o caminho para a transferéncia de recursos da
cobranca pelo uso da agua, que ainda eram recolhidos por érgdos do governo,
para as agéncias de bacias, que eram contratadas pelo comité de bacia para
realizar seu trabalho administrativo e implementar seus programas. Assim,
0s contratos obrigariam o governo a transferir os recursos de volta para a
bacia (por meio das agéncias de aguas) e garantiria aos comités que agéncias
de bacia sigam os planos aprovados para o uso dos recursos.?

Desse modo, a Lei n. 1081 foi elaborada de modo a explicitar as relagGes entre
governo, comités de bacia e agéncias de aguas e a adaptar o mecanismo juridico-
administrativo da lei de 1998 ao contexto da gestdo de recursos hidricos (ABERS e
KECK, 2013).

Esses desdobramentos reforcam as analises que apresentamos ao longo desta tese.
Por um lado, o processo de criagdo da ANA e de implementacdo dos mecanismos
juridico-administrativos da cobranga pelo uso da &gua contou com a participacdo e
influéncia da ABRH, ndo s6 enquanto organizacdo da sociedade civil como também por
meio da participac¢do destacada de seus membros. Além de Jerson Kelman, que ja citamos
acima, a diretoria da ANA contou, até 2017, com outros quatro diretores que foram
também presidentes da ABRH: Benedito Pinto Ferreira Braga Junior, Marco Aurélio
Vasconcelos de Freitas, Oscar de Morais Cordeiro Neto e Paulo Lopes Varela Neto. Com
isso, cada gestdo da diretoria da ANA contou com pelo menos um ex-presidente da
ABRH (quadro 5). Isso nos d& indicios de que a capacidade de influéncia da ABRH sobre
a gestdo nacional dos recursos hidricos ndo foi apenas conjuntural no momento de
reforma do modelo de gestdo, mas sim é uma influéncia sistémica desde a criacdo da

Associacéo até hoje.

2 “One key law passed in 1998, one year after the National Water Law, turned out to provide the
mechanism that would legalize the financial relationship among government, river basin committees, and
river basin agencies. While prior rules greatly restricted the government transfers to nonprofits, this
legislation created a new kind of management contract (contrato de gestéo) that would make it possible for
government agencies to subcontract complex services to NGOs. This legal mechanism provided an avenue
for transferring funds from user fees, still collected by government organs, to nonprofit river basin agencies,
which would in effect be employed by river basin committees to do their administrative work and
implement programs. The contract could thus oblige the government to transfer revenues back to the basin
(through the basin agency) and allow the committees to ensure that the agencies’ expenditures follow the
approved investment plans” (ABERS e KECK, 2013, p. 102-103).
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Quadro 5: Membros da diretoria da Agéncia Nacional de Aguas por gestéo (2000-2017)

2000 - 2004

2005 - 2009

Jerson Kelman (diretor-presidente)
Benedito Pinto Ferreira Braga Junior
Marco Aurélio Vasconcelos de Freitas
Ivo Brasil

Lauro Sérgio de Figueiredo

Dilma Seli Pena Ferreira

José Machado (diretor-presidente)
Benedito Pinto Ferreira Braga Junior
Oscar de Morais Cordeiro Neto
Bruno Pagnoccheschi

Dalvino Trocoli Franca

2010 - 2013

2014 - 2017

Vicente Andreu Girillo (diretor-presidente)
Paulo Lopes Varela Neto

Dalvino Trocoli Franca

Jodo Gilberto Lotufo Conejo

Paulo Rodrigues Vieira

Vicente Andreu Girillo (diretor-presidente)
Paulo Lopes Varela Neto

Gisela Damm Forattini

Ney Maranhdo

Ricardo Medeiros de Andrade

Dalvino Trocoli Franca

Jodo Gilberto Lotufo Conejo

Observagdo: ex-presidentes da ABRH em destaque.
Fonte: dados fornecidos pela Agéncia Nacional de Aguas, elaboracdo da autora.

Por outro lado, a grande manobra juridico-administrativa que foi necessaria para
implementar a cobranca pelo uso da &gua demonstra que a gestao econdmica dos recursos
hidricos, também defendida pela ABRH, seguiu sendo um pilar fundamental do novo
modelo de gestdo. Ademais, a gestdo econdmica da agua é um elemento importante no
sentido da cientifizacdo da politica, pois transforma um espaco que seria de governanca
ambiental, como os comités de bacia hidrografica, em um espaco de debate técnico acerca
dos parametros hidricos e monetarios da cobranga. Com isso, vao sendo criadas barreiras
de acesso e de participacdo nos CBHs, dado que a compreensao dos calculos matematicos
da cobranca se torna pré-requisito para participacdo. E, como resultado, o debate
propriamente politico dentro dos comités vai sendo progressivamente reduzido e
substituido por um debate técnico, o qual esconde a visdo de mundo e o posicionamento
politico e social sobre a qual se assenta tal técnica: neste caso, uma perspectiva neoliberal,

economicista, produtivista, que cré numa suposta neutralidade da ciéncia.

155



5.3 A participagdo da ABRH em sintese

Ao longo desta pesquisa, apresentamos diversas evidéncias da participacéo e da
capacidade de influéncia da ABRH sobre o processo de reforma da gestdo hidrica
nacional. Julgamos necessario retomar essas evidéncias de forma sintética afim de
aprofundar nossas analises mais adiante.

Como vimos, a ABRH comeca a atuar no sentido de influenciar a reforma do
modelo de gestdo ainda na década de 1980, por meio de duas estratégias complementares.
Na estratégia mais ampla, a ABRH publica sua primeira carta aberta, a Carta de Salvador,
em 1987. Nesse documento, a Associacdo defende a necessidade de atualizacdo do
Codigo de Aguas e propde um novo modelo pautado numa gestdo integrada,
descentralizada e participativa. De outro lado, a ABRH desenvolve uma estratégia
politica em sentido estrito: ela propde artigos relacionados ao arcabouco juridico da
gestdo de recursos hidricos na nova Constituicdo Federal por meio de deputados
constituintes simpaticos ao tema. Inicialmente, essas estratégias apresentam poucos
resultados favoraveis aos objetivos da Associacdo, sobretudo no caso da constituinte,
onde conseguiram apenas incluir a demanda pela regulagao.

Ja no inicio da década de 1990, sabemos que a ABRH participou do Grupo de
Trabalho reunido pela Presidéncia da Republica para elaboracdo do projeto de lei sobre
recursos hidricos a ser enviado ao Congresso Nacional. Nesse momento, a Associacao
comeca a obter resultados mais favoraveis a seus interesses, o que pode ser verificado
pela semelhanca entre os principios e instrumentos da Politica Nacional de Recursos
Hidricos propostos pela ABRH e aqueles apresentados no Projeto de Lei n. 2249. Ambos
propdem como principios da gestdo a integracdo e descentralizagdo entre as esferas de
governo, a participacdo social e a bacia hidrografica como unidade territorial de gestao;
e indicam como instrumentos de gestédo, a outorga do direito de uso e a cobranca pelo uso
da agua.

Ao longo da mesma década, ocorre a tramitacdo do Projeto de Lei n. 2249 no
Congresso Nacional. Durante sua tramitacdo na Camara dos Deputados, a ABRH

participou de diferentes eventos abertos a participacdo da sociedade civil promovidos
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pelos relatores do projeto na Comissdo de Direitos do Consumidor, Meio Ambiente e
Minorias. A Associacdo participou de reunides técnicas e foi um dos expositores
convidados a se pronunciar na Audiéncia Publica promovida pela Comissdo sob lideranca
do relator do projeto, Dep. Fabio Feldman. Na ocasido da Audiéncia, foi inclusive
aventada a possibilidade de que os debates sobre o Projeto de Lei e seu substitutivo
fossem continuados no Simpdsio Brasileiro de Recursos Hidricos, evento realizado pela
ABRH. Além disso, as Cartas da ABRH publicadas até entdo foram citadas nominalmente
no relatério do Dep. Feldman, evidenciando a importancia e influéncia do
posicionamento da Associacao para o processo de reforma do modelo de gestao.

Também vimos que, ao longo de todo o processo de tramitagcdo do Projeto de Lei
n. 2249 e até a atualidade, a ABRH segue publicando cartas abertas bianualmente e em
ocasides especiais, as quais sdo acordadas em assembleia plenaria da Associagdo nos
Simpdsios Brasileiros de Recursos Hidricos. As cartas apresentam uma perspectiva muito
especifica do modo como a ABRH entende a agua; ndo sao apenas manifestacdes de
momento, mas sim sintetizam todo o debate interno da Associacdo de forma a fornecer
uma perspectiva cristalizada e coesa do posicionamento do grupo. Sabemos que
possivelmente existiram divergéncias e disputas no interior da ABRH, as quais nao foram
expressadas nas cartas. No entanto, consideramos que a analise desse material é
fundamental para acessar o discurso oficial, o discurso historicamente registrado e que,
posteriormente, serve inclusive como justificativa para adocdo de determinado modelo
de gestao.

Assim, a ABRH define a agua como um recurso econdémico a ser usado
racionalmente, a partir de critérios do conhecimento técnico-cientifico, com vistas ao
desenvolvimento socioecondmico e a sustentabilidade ambiental. Aqui, é necessario
explicitar que todos os elementos dessa definicdo sO fazem sentido por estarem
localizados num contexto social especifico e inseridos dentro de um conjunto de ideias
abstratas, porém compartilhadas em sociedade: a agua s6 pode ser recurso econémico
porque se acredita na instituicdo do mercado dentro de uma sociedade capitalista; a defesa
do uso racional da dgua a partir de critérios técnico-cientificos s6 pode ser compreendida
por estar localizada numa sociedade tecnologica, que valoriza o conhecimento técnico-
cientifico de antemdo. Desse modo, afirmamos que a definicdo de agua da ABRH é

socialmente construida pelos membros da Associacdo, ou seja, ela ndo depende
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exclusivamente dos critérios fisico-ecologicos da substdncia agua, mas depende
igualmente da atuacéo eficiente de agentes sociais ao elaborar e legitimar tal definigao.

Ademais, o discurso da ABRH nessas cartas opera como um regime de verdade,
exercendo poder sobre todas as demais perspectivas possiveis a respeito da agua. Quando
um determinado enunciado sobre a 4gua obtém o apoio e a chancela da plenaria da
Associacdo, esse enunciado ganha legitimidade e passa a ser reproduzido dentro e fora da
ABRH, utilizando-se do aparato institucional da organizacdo para isso. E desse modo que
uma determinada definicdo de dgua e de sua gestdo passa a ser reproduzida nas cartas
abertas e no decorrer do processo de tramitacdo do Projeto de Lei n. 2249 e, a partir dali,
tem poder de excluséo e coercdo dos enunciados concorrentes. A operacdo desse regime
de verdade, portanto, é mais um fator a favorecer a influéncia da ABRH no processo de
reforma da gestdo hidrica.

Por fim, verificamos que a redacdo final da Lei Federal n. 9433 incorpora as
principais caracteristicas defendidas pela ABRH para o novo modelo de gestdo dos
recursos hidricos durante o processo de reforma. A Lei das Aguas compartilha da
definicdo de agua da ABRH, sobretudo em trés aspectos muito presentes no discurso da
Associacdo: ao considerar a &gua como um recurso natural dotado de valor econémico;
ao determinar a racionalizacdo do uso da agua; e, ao valorizar o uso do conhecimento
técnico-cientifico na gestdo hidrica. No que tange aos principios da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, também prevaleceu o modelo proposto pela ABRH pautado na
integracdo entre os diferentes 6rgaos do Estado, na descentralizacdo da gestdo, tendo a
bacia hidrografica como unidade territorial de gestdo, bem como utilizando-se dos planos
de recursos hidricos, da outorga do direito de uso e da cobranca pelo uso da &gua como
instrumentos de gestdo. A formulacdo da estrutura do SINGREH talvez seja o ponto em
que a ABRH teve menos sucesso em influenciar, dado que a Associacdo propunha no
relatorio de 1991 um sistema mais simples, realmente centrados na atuacdo dos comités
de bacia hidrografica, que seriam os centros de poder da gestdo hidrica.

De todo modo, fica evidente que a ABRH participou de forma ativa no processo
de reforma da gestdo dos recursos hidricos no Brasil ao longo da década de 1990. A
ABRH foi um agente determinante para o enquadramento dos debates relativos aos
recursos hidricos e para o direcionamento do processo de reforma no sentido de criar um

modelo de gestdo alinhado a proposta internacional de gestdo integrada de recursos
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hidricos, ao modelo francés e a propria visdo de mundo da Associacdo. Podemos afirmar,
portanto, que a ABRH foi bem-sucedida em influenciar o processo de reforma, bem como
seu resultado final — a Lei Federal n. 9433 de 1997.

Para interpretar o papel da ABRH no processo de reforma da gestdo consideramos
que o conceito bourdieusiano de habitus pode ser valioso. Habitus é o conjunto de
disposicGes duraveis que orienta 0 pensamento e a acdo do agente social. Essas
disposi¢des sdo o conjunto de estruturas estruturadas da sociedade de forma corporificada
no agente, de modo a restringir suas possibilidades de acdo ao mesmo tempo que fornece
as bases para a agdo criativa frente aos constrangimentos sociais (BOURDIEU, 2013;
WACQUANT, 2007). Nas palavras de Bourdieu (2013, p. 87):

Os condicionantes associados a uma classe particular de condigBes de
existéncia produzem habitus, sistema de disposi¢des duraveis e transponiveis,
estruturas estruturadas predispostas a funcionar como estruturas estruturantes,
ou seja, como principios geradores e organizadores de préaticas e de
representacGes que podem ser objetivamente adaptadas ao seu objetivo sem
supor a intencdo consciente de fins e o dominio expresso das operacGes
necessarias para alcanca-los, objetivamente “reguladas” e “regulares” sem em
nada ser o produto da obediéncia a algumas regras e, sendo tudo isso,
coletivamente orquestradas sem ser o produto da acdo organizadora de um
maestro.

O habitus é constituido, portanto, por estruturas sociais transformadas em
estruturas mentais (WACQUANT, 2007) tdo enraizadas no agente que sequer precisam
passar pelo plano consciente.

Nesse sentido, os membros da ABRH, tendo todos passado por formacao
académica semelhante no campo das ciéncias exatas e naturais, possuem um habitus
condizente a essa posicao. Todos eles foram treinados por meio de estruturas cientificas
e sociais, de modo a internaliza-las, a corporifica-las, até o ponto em que estas se tornam
a propria estrutura de pensamento desses agentes. A respeito dos requisitos de admissao
no campo cientifico, Bourdieu (2008, p. 74-75) afirma que

ndo se trata apenas do dominio dos conhecimentos, dos recursos acumulados
no campo (matematicos principalmente), é o fato de ter incorporado,
transformado em sentido pratico do jogo, convertido em reflexos, o conjunto
dos recursos tedrico-experimentais, ou seja, cognitivos e materiais oriundos de
investigacBes anteriores (... O requisito de admissdo é, portanto, a
competéncia, mas uma competéncia como recurso tedrico-experimental
materializado, tornado sentido do jogo ou habitus cientifico como dominio
pratico de varios séculos de investigacdes e de dados da investigag&o.
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Queremos dizer com isso que, em razdo de sua formacdo académica e de seu
envolvimento no campo cientifico, os membros da ABRH estavam predispostos a
pensarem 0 processo de reforma da gestdo hidrica como um problema cientifico que
demanda uma solucdo técnica. Acreditamos que, quando a ABRH defende a importancia
do conhecimento técnico-cientifico na gestdo hidrica € menos como resultado de uma
estratégia consciente para aumentar sua influéncia, e mais como crencga genuina por parte
de seus membros na capacidade da ciéncia para melhorar o processo de gestdo. Em outras
palavras, como resultado do habitus, das estruturas sociais tornadas estruturas de
pensamento.

Além disso, a sociologia bourdieusiana fornece outros conceitos relevante para
interpretacdo de nossos dados, como a analise do autor a respeito da consagracdo das
posicBes de poder e das competéncias técnicas através da obtencdo do diploma
universitario. Bourdieu (1996) sugere que sao as escolas de ensino superior que hoje tem
a responsabilidade de executar atos de consagracdo, 0s quais consistem numa série de
rupturas relativamente arbitrarias no continuum social e legitimadas por meio de atos
simbolicos. Tais consagracdes sdo tanto causa como efeito da predisposicdo ao
reconhecimento dos valores e metas académicas. Este reconhecimento dos valores é
também causa e efeito do sucesso académico, que por sua vez fortalece a predisposicdo
ao reconhecimento. Deste modo, o processo de consagracdo académica é um rito de
instituicdo que constitui ao grupo consagrado — os possuidores do titulo académico — a
posse do monopolio legitimo de uma competéncia, entendida como uma capacidade
legalmente reconhecida de exercer poder de forma efetiva porque legitima.

No caso da ABRH, a Associacdo explicita em seu estatuto a qualidade de seus
membros individuais como “engenheiros, [€] profissionais de nivel universitario com
formacao técnica correlata” (ABRH, 2013a), de modo a enfatizar a posse do titulo
académico. Nesse sentido, como também pudemos observar a partir dos posicionamentos
da Associacdo na Audiéncia Publica de 1993 e nas Cartas, a ABRH se apresenta como
um grupo consagrado, distinto do restante da sociedade, e legitimamente qualificado para
reformar a gestdo hidrica. Essa forma de posicionar-se politicamente é também uma

forma de exercer poder, de destacar a legitimidade e o reconhecimento da posse do
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diploma universitario como justificativa ultima do modelo de gestdo defendido pela
Associagao.

Ademais, todo o processo de reforma, bem como a participacdo da ABRH no
mesmo, pode ser compreendido como parte de uma transformacao social maior, aquela
identificada por Weber como processo de desencantamento cientifico do mundo. Vimos
no capitulo 2 desta tese que o autor distinguia duas vertentes desse processo, O
desencantamento religioso o e desencantamento cientifico do mundo. O segundo significa
a descrenca na existéncia de poderes supramundanos a governar a existéncia terrena e,
em substituicdo, a crenca na possibilidade de dominar todas as coisas do mundo por meio
da ciéncia e da técnica (WEBER, 2016a; SELL, 2013). Levado as tltimas consequéncias,
0 desencantamento cientifico do mundo produz a legitimagéo do uso do conhecimento
técnico-cientifico em todas as esferas da vida, frequentemente associado as ideias de
verdade cientifica e neutralidade da ciéncia.

O que observamos no processo de reforma da gestdo de recursos hidricos é
andlogo a esse processo, considerando ainda as peculiaridades historicas de cada
momento: a ideia de gestdo técnica dos recursos hidricos ganhou forga junto com a crenga
de que quaisquer problemas enfrentados por esta gestdo poderiam ser adequadamente
solucionados por meio do uso do conhecimento técnico cientifico. Essa visdo de mundo
é defendida pela ABRH e aparece de forma bastante clara no discurso da Associagdo. No
entanto, é o proprio Weber quem lembra que a ciéncia € incapaz de responder a perguntas
sobre o que fazer, isto é, que tenham carater normativo. Ela pode apenas oferecer meios
técnicos para executar uma ou outra acdo, mas nunca decidir qual delas deve ser feita.
Essa caracteristica, no contexto da gestdo hidrica brasileira, produz situacdes em que o
uso do conhecimento cientifico para solucionar problemas técnicos oculta o passo
anterior, qual seja, identificar o fato como sendo um problema a ser resolvido. Nesse
sentido, a gestdo técnica dos recursos hidricos pode ser tdo ideoldgica quanto uma gestao
propriamente politica.

E nesse ponto que, acreditamos, reside nossa segunda contribui¢io para o campo
de estudos da governanca da agua e da tematica socioambiental de forma mais ampla. No
plano teorico, utilizamos a sociologia weberiana, sobretudo os conceitos de
racionalizacdo e de desencantamento do mundo, como um instrumental analitico

mediador entre as esferas da politica e da ciéncia no caso estudado. A escolha dessa
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perspectiva tedrico-analitica inédita nos permitiu compreender as formas pelas quais a
ABRH influenciou o processo de redesenho da gestdo hidrica nacional, dado que sua
participacdo nesse processo consistiu numa trama intrincada de posicionamentos politicos
e de pareceres técnico-cientificos, os quais ndo podem ser desatados uns dos outros sob

pena de uma compreensdo limitada da complexidade socioambiental.

5.4 Uma nova hipotese?

Mesmo considerando a participacdo e a influéncia da ABRH no processo de
reforma da gestdo hidrica como certas, ha ainda outros elementos que nos parecem
significativos para compreender esse momento historico.

Ainda no primeiro capitulo desta tese, apresentamos a hipdtese de que a
politizacdo da tematica hidrica e a cientifizacdo da politica de 4guas no Brasil seriam
partes de um mesmo movimento no sentido de produzir um monopolio disciplinar na
tematica que beneficiaria os detentores de conhecimento técnico-cientifico sobre recursos
hidricos. Essa hip6tese considerava que a participacéo e influéncia da ABRH no processo
de reforma da gestdo dos recursos hidricos poderia explicar tal movimento, uma vez que
a propria Associagdo e seus membros — majoritariamente engenheiros — seriam
beneficiados num contexto de monopolio disciplinar.

Ao longo da pesquisa verificamos que, de fato, a ABRH teve participacdo ativa e
influente no processo de reforma, conseguindo impor sua visdo de mundo e sua proposta
de modelo de gestdo. No entanto, também percebemos uma notoria auséncia de quaisquer
debates acerca do principio da participacdo social por parte da ABRH, seja em seu
discurso institucional, seja nas préprias arenas participativas que ocorreram durante a
tramitacdo do Projeto de Lei n. 2249. Essa auséncia suscitou nossa atencdo pois parece
curioso que uma associacdo cuja participacdo é tdo ativa ndo demonstre nenhuma
preocupacdo em garantir uma gestdo participativa ou debater os parametros de tal
participacéo.

Para tentar compreender esse novo dado, levantamos uma nova hipotese acerca
dos fenémenos de politizacdo e cientifizacdo na gestdo dos recursos hidricos. Parece-nos

que a participacdo e influéncia da ABRH é apenas um dos fatores que atuaram no
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contexto da reforma da gestdo de modo a produzir o fenbmeno da politizagao-
cientifizacdo, sendo que pelo menos outros dois elementos colaboraram para 0 mesmo.
Assim, nossa hipotese € a de que a confluéncia entre a participacdo da ABRH, a realizacao
da Rio 92 e o contexto pos promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 resultou num
processo de cientifizagcdo da politica de aguas em paralelo a politizagdo da tematica
hidrica (figura 12).

ABRH

Rio 92 CF 88

Figura 12: Esquema da nova hipotese
Fonte: elaborada pela autora.

Comecando pelo objeto central desta tese, a ABRH exerceu forga no sentido da
cientifizacdo da politica. Como vimos anteriormente, o discurso institucional e o
posicionamento da Associa¢do durante o processo de reforma da gestdo foram centrados
na defesa do uso do conhecimento técnico-cientifico na gestdo hidrica. Em suas cartas
publicas, a ABRH afirma que a solucéo para os problemas relativos aos recursos hidricos
vem necessariamente do conhecimento técnico-cientifico e das ferramentas tecnologicas,
como vimos no capitulo anterior. Defende também que o processo de tomada de decisao
na gestdo hidrica seja baseado em suporte técnico, sugerindo a criagdo de “base técnica
para a construcdo de consensos” (ABRH, 2009). Vale afirmar novamente que essa

perspectiva da Associacdo se baseia nos pressupostos da neutralidade da ciéncia e da
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verdade cientifica, seguindo a cartilha do Modelo Linear de Expertise, 0s quais ja sao
amplamente contestados numa variedade de disciplinas cientificas e filosoficas.

Um segundo elemento atuante na reforma da gestdo hidrica e com papel
fundamental para o fenémeno da politizacao-cientifizacdo é o proprio contexto nacional
em que ela se deu. O inicio da década de 1990 no Brasil foi fortemente marcado no plano
politico pelos desdobramentos da promulgacéo da nova Constituicdo Federal. Os ideais
que levaram ao processo de reabertura democratica e que pautaram a redacdo da
Constituicdo Cidada, sobretudo a participacdo social, estavam enfim sendo colocados em
pratica e, de modo geral, compunham um ethos daquele periodo histérico. Esse contexto
promoveu a politizacdo da tematica hidrica, pois ndo havia possibilidade real, no inicio
dos anos 1990, de se criar uma politica publica que ndo envolvesse a participacdo da
sociedade civil em algum nivel.

O terceiro e ultimo fator que nos parece relevante para compreender o fendmeno
¢ a realizacdo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento no Rio de Janeiro. A Rio-92 consolida o debate ambiental no Brasil,
sendo um marco da disposi¢do do governo em colaborar para melhoria das condicGes
ambientais globais. Assim, ao sediar a conferéncia, o arcabouco juridico nacional de
gestdo e protecdo do meio ambiente também ganhou relevancia, dentre eles a necessidade
de atualizacdo do modelo de gestdo dos recursos hidricos. Além disso, a Rio-92 também
tras ao pais a vanguarda do pensamento internacional sobre gestdo e protecdo ambiental,
incluindo aqui a ideia de que uma gestdo ambiental eficiente é aquela que se utiliza do
conhecimento técnico-cientifico para criacdo de politicas publicas, inclusive de forma
bastante alinhada ao Modelo Linear de Expertise. Desse modo, a realizacdo da Rio-92
pressiona no sentido da cientifizacdo da politica. Por outro lado, a Rio-92 também foi
marcada pela participacdo dos movimentos ambientalistas e da sociedade civil em geral:
cerca de 6800 ONGs e 19000 participantes estiveram presentes (OLIVEIRA, 2012).
Nesse contexto, a Rio-92 também favoreceu a politizacdo da tematica ambiental.

Temos, portanto, um equilibrio dindmico entre for¢as no sentido da politizacéo da
teméatica e forcas atuando para a cientifizagdo da politica. O contexto nacional pos
redemocratizacdo e a grande participacdo dos movimentos sociais e ambientalistas na

Ri0-92 pressionam no sentido da politizacdo, enquanto a atuacdao da ABRH e 0s modelos
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de gestdo e protecdo ambiental propostos na Rio-92 pressionam para a cientifizagdo da
politica.

Caso esta hipétese esteja correta, supomos que a ABRH fazia um uso apenas
discursivo da ideia de participacdo. Ou seja, a Associacdo defendia a participacao social
como um dos principios do modelo de gestdo apenas porque, naquele momento historico,
existia um contexto no qual a ideia de uma gestdo participativa da dgua seria muito bem
recebida pelos interlocutores no poder legislativo e na sociedade civil, de modo a angariar
mais apoio a proposta como um todo. Isso explicaria por que a ABRH inclui o principio
da participagao social no seu discurso, mas ndo demonstra aprofundamento no tema em
debates dentro da propria Associacgao.

Nesse caso, a ambiguidade verificada na Lei das Aguas — no que tange ao papel
do conhecimento técnico-cientifico na gestdo hidrica e a sobrevalorizagédo dos agentes
detentores desse conhecimento no SINGREH — pode ser resultado da auséncia de um
debate aprofundado sobre participacéo social na proposta de gestdo da ABRH, bem como
posteriormente durante a tramitacdo do projeto de lei. Acreditamos que, para ABRH, a
participacdo da sociedade civil nunca foi o objetivo primario da reforma da gestdo dos
recursos hidricos, e, por isso, ndo houveram reflexdes acerca das assimetrias de poder que
seriam criadas no interior do SINGREH a partir da posse do conhecimento técnico-
cientifico (ou ndo) por parte dos agentes participes.

Ao pontuar a confluéncia dos trés elementos citados acima, essa hipdtese também
pode ser explorada por meio da sociologia compreensiva weberiana. O autor era
reconhecidamente avesso a interpretacdes mecanicas, ou que buscam estabelecer relacdes
de causa e efeito demasiadamente estritas para os fenémenos sociais. Em sua principal
obra, Weber (2004) compreende o papel da Reforma Protestante, e do puritanismo em
particular, para o desenvolvimento do capitalismo como um conjunto de circunstancias
que vieram a reforgar umas as outras de forma a produzir a histéria como ela de fato se
realizou. Assim, o protestantismo ndo € uma causa direta do capitalismo. Antes, ele faz
parte de um conjunto de contingéncias que operaram para produzir um mundo em
particular, dentre outros possiveis.

A esse respeito, Sell (2013, p. 301-302) afirma:
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Caracterizar a teoria weberiana da racionaliza¢do social e cultural enquanto
modernidade contingente significa acentuar o fato de que o autor ndo via a
racionalidade especificamente ocidental e moderna como um destino tracado
em determinantes colocados no inicio da histéria ou mesmo em algum télos
imanente que nos arrasta para um futuro previsivel. (...)

O que ela intenta é mostrar que a racionalidade ndo é uma exclusividade ou
unicidade do Ocidente e que sua variante sistematica de carater ético-préatico é
uma versdo (contingente) entre outras existentes. O modelo ocidental de
racionalidade da dominagdo secular ¢ um “mundo possivel” e ao lado dele
coexistiram e coexistem tantos outros. Ao mesmo tempo, foram multiplos os
encadeamentos que levaram a essa direcdo e, fossem outras as circunstancias,
também outro mundo seria possivel, ou seja, ter-se-ia realizado.

Da mesma forma, ainda que em uma escala reduzida, podemos pensar o papel da
contingéncia para a reforma da gestdo dos recursos hidricos no Brasil e para a
caracterizacdo do modelo de gestdo que veio a se realizar. Demonstramos ao longo desta
tese que a Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos exerceu um papel importante ao
influenciar os debates sobre gestdo de recursos hidricos no Brasil e direcionar a reforma
para 0 modelo de gestdo proposto por ela. Porém, ndo restam davidas de que o passado
militar e 0 momento historico da reabertura democratica influenciaram determinadas
caracteristicas da Politica Nacional de Recursos Hidricos tanto quanto a atuacéo direta da
ABRH. Ao mesmo tempo, o cenario internacional de debates ambientais trouxe ao Brasil,
junto com a realizacdo da Ri0-92, um conjunto de ideias sobre gestdo ambiental —
incluindo ai 0 Modelo Linear de Expertise, cujos principios podem ser identificados tanto
no discurso da ABRH, como no texto da Lei das Aguas.

Evidentemente, ndo teremos tempo ou espaco para nos aprofundarmos nessa
hipdtese. Ainda assim, registramos nossa recomendacdo de que pesquisas futuras sejam

desenvolvidas a fim de verifica-la.

No capitulo final da tese em tela, buscamos aprofundar nossas analises com o
objetivo de explicitar a contribuicdo da pesquisa para 0 campo de estudos sobre
governanga da agua e sobre temética socioambiental. Nesse sentido, acreditamos ter
contribuido em dois aspectos: na pesquisa empirica e na perspectiva tedrico-analitica

adotada. No plano empirico, realizamos o estudo aprofundado da participacdo da ABRH
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no processo de reforma da gestdo hidrica, por meio do qual verificamos que a Associacao
possui um discurso coeso e bem definido com relagdo a seu entendimento do que € a agua
e de como ela desse ser gerenciada. Verificamos ainda que a ABRH foi bem-sucedida em
influenciar o processo de reforma e que a redacdo final da Lei das Aguas possui
semelhancas nitidas com a proposta de gestdo defendida pela ABRH.

Ja no plano tedrico-analitico, empregamos a sociologia weberiana como
instrumental analitico de mediacdo entre as esferas politica e cientifica. Essa abordagem
permitiu que analisassemos a atuacdo da ABRH, tanto de carater politico como de carater
técnico-cientifico, sem que houvesse necessidade de dissocia-las. Com isso, foi possivel
desenvolver uma compreensdo mais abrangente da complexidade socioambiental do
periodo.

Por fim, sugerimos ainda uma nova hipotese de pesquisa, a ser desenvolvida
futuramente, segundo a qual a reforma da gestdo de recursos hidricos no Brasil é resultado
de um conjunto de contingéncias, nomeadamente a influéncia da ABRH, o contexto
nacional pds Constituicdo de 1988 e o contexto internacional marcado pela realizagéo da
Ri0-92. Esses trés fatores teriam produzido um equilibrio dindmico entre pressdes para
politizacdo da tematica hidrica e pressdes para a cientifizacdo das politicas ambientais,

tendo produzido como resultado um modelo de gestdo repleto de contradigdes internas.
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Consideracdes finais

Ao longo deste texto, apresentamos uma serie de dados descritivos obtidos por
meio de pesquisa documental a respeito do processo de reforma da gestdo dos recursos
hidricos no Brasil. No primeiro capitulo, expusemos uma breve revisdo bibliografica do
estado da arte da pesquisa sobre o tema nas Ciéncias Sociais, onde pudemos perceber a
ocorréncia de dois fenbmenos aparentemente contraditérios: a politizacdo da tematica
hidrica e a cientifizacdo da politica. Essa contradi¢do constitui a base para nossa proposta
de pesquisa, utilizando-se da premissa de que a participacdo da ABRH poderia explicar
a ocorréncia concomitante dos dois fendmenos.

No capitulo seguinte, reconstruimos o contexto historico que antecedeu a reforma
tanto no ambito internacional como no nacional. Internacionalmente, demos destaque a
emergéncia da questdo ambiental na década de 1960; a realizacdo de conferéncias
internacionais sobre meio ambiente, sobretudo da Rio-92; e ao surgimento de modelos de
gestdo cunhados nos pressupostos do Modelo Linear de Expertise. No plano nacional,
apresentamos as principais caracteristicas do modelo de gestdo dos recursos hidricos
vigente até entdo; e salientamos a importancia do processo de reabertura democratica, da
Constituicdo de 1988 e do principio da participacdo social a partir da década de 1980.

No terceiro capitulo, descrevemos todo o processo de tramitacdo do Projeto de
Lei n. 2249 que viria a dar origem a Lei das Aguas. Iniciamos com a redagio do projeto
proposta pelo Poder Executivo; seguimos para sua tramitacdo na Camara dos Deputados,
na qual passou por duas relatorias diferentes. O primeiro relator, Dep. Fabio Feldmann,
promoveu VAarios encontros com outras instituicbes do governo e da sociedade civil e
terminou por apresentar um substitutivo significativamente diferente ao projeto de lei.
Nesse periodo, explicitamos as esferas em que a ABRH se fez presente, sobretudo na
interlocucdo com o gabinete do relator e nas reunides técnicas e Audiéncia Publica

realizadas. Ja o segundo relator, Dep. Aroldo Cedraz, teve como estrategia de trabalho a
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articulacdo entre as diferentes instituicdes do Estado com o objetivo de garantir a
aprovacgdo do projeto, cuja tramitacao ja vinha se estendendo por anos.

Ja no capitulo quatro, analisamos o discurso empregado pela Associacdo em dois
conjuntos de documentos, quais sejam as Cartas da ABRH e o relatério da Associacdo do
ano de 1991. Nas Cartas, pudemos verificar a existéncia de um discurso coeso e
identificamos uma definicdo basica do que a Associa¢do compreende por dgua e por sua
gestdo: a dgua é um recurso econdémico que deve ser usado racionalmente, a partir de
critérios do conhecimento técnico-cientifico, com vistas ao desenvolvimento
socioeconémico e a sustentabilidade ambiental. No relatério, observamos, a partir de um
ponto de vista do interior da ABRH, a participacdo da Associacdo no processo de reforma
desde os momentos iniciais, durante a primeira redagdo do projeto de lei. Também
comparamos a redacdo proposta pela Associa¢do no relatorio ao projeto de lei enviado
pelo Poder Executivo e a Lei das Aguas em sua redacio aprovada em 1997.

Por fim, no ultimo capitulo, buscamos aprofundar nossas analises e conclusoes.
Isso foi feito inicialmente por meio de um balango da Lei Federal n. 9433, no qual
apresentamos 0s principais pontos da norma; da exposic¢do dos principais desdobramentos
na gestdo de recursos hidricos ap6s 1997; e da retomada da sintese da literatura
apresentada no capitulo 1 para posicionar nossa pesquisa dentro do campo de estudos.
Tambeém discutimos a participagdo da ABRH no processo de reforma da gestdo, dando
énfase para o habitus cientifico que permeia as a¢6es da Associacdo, bem como para o
carater de desencantamento cientifico do mundo que o proprio processo de reforma toma
para si. Por altimo, levantamos uma nova hip6tese de pesquisa segundo a qual a
participacdo da ABRH é apenas um de trés elementos fundamentais para compreensdo
do processo de redesenho da gestdo hidrica no Brasil, sendo os outros dois as influéncias
decorrentes da realizacdo da Rio-92 e o contexto politico nacional posterior a
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.

As Ultimas palavras da presente tese vdo no sentido de identificar os avangos
alcancados, mas também de reconhecer as limitacdes encontradas.

A contradicdo que nos motivou a realizar a pesquisa, isto é, a ocorréncia
concomitante dos fendbmenos de politizacdo da tematica hidrica e de cientifizagdo da
politica no ambito da gestdo ambiental, mostrou-se uma situacdo complexa e multicausal.

Nossa hipotese inicial, de que a participacdo da ABRH ajudaria a explicar essa
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contradicdo, estava parcialmente correta. De fato, pudemos demonstrar como a
Associacdo participou ativamente do processo de reforma da gestdo hidrica e como
obteve éxito em influenciar o resultado da reforma. Também verificamos como o discurso
da ABRH operava com elementos relacionados a politizacdo da tematica hidrica, mas
sobretudo com elementos relativos a cientifizacdo da politica na gestdo ambiental, em
consonancia com os pressupostos do Modelo Linear de Expertise. O discurso publico da
Associacao, por meio de suas cartas abertas, expressava uma definicdo bem delimitada e
coesa do que o grupo entende por agua e por sua gestdo, a qual é evidentemente uma
construcdo social que depende tanto das caracteristicas fisicas da dgua como dos
fendmenos sociais que a envolvem.

Ademais, conseguimos compreender melhor as relagcbes complexas entre ciéncia
e politica no caso da gestdo hidrica brasileira ao utilizarmos a sociologia compreensiva
weberiana como instrumental analitico de mediacdo entre essas duas esferas. Os
conceitos de desencantamento do mundo e de racionalizagcdo permitiram compreender a
forma pela qual a ciéncia se infiltra na esfera politica sob a bandeira da neutralidade e da
técnica, mas de fato opera no jogo politico a partir de uma visdo de mundo muito
especifica e parcial.

No entanto, também concluimos que apenas a participacdo da ABRH ndo é capaz
de explicar totalmente a contradi¢do inicial que nos moveu a realizar a pesquisa. Por mais
relevante que a Associacdo tenha sido, ha também elementos do contexto politico
nacional e da agenda ambiental internacional que sdo fundamentais para melhor
compreender o processo de reforma da gestdo dos recursos hidricos no Brasil e que,
portanto, merecem um estudo mais aprofundado. De um lado, o contexto internacional
esteve marcado pela realizacdo da Rio-92, na qual circularam propostas de gestdo
ambiental global muito alinhadas ao Modelo Linear de Expertise — ou seja, a Conferéncia
favoreceu a valorizacdo do uso do conhecimento técnico-cientifico na gestdo ambiental.
De outro lado, o contexto nacional pos redemocratizacgao tornava impossivel o avanco de
quaisquer proposicBes politicas que ndo incluissem o principio da participacdo da
sociedade civil, mesmo que naquele momento houvesse compreensdes antagonicas sobre
0 que de fato significava a participacdo social. Em razdo desse cenario complexo e

multicausal, registramos nossa recomendacdo de que pesquisas sejam realizadas no
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sentido de verificar a confluéncia de trés fatores no momento da reforma: a propria
participacdo da ABRH, a promulgacéo da Constituicdo Cidada, e a realizagao da Rio-92.

Cabe ainda pontuarmos outras possibilidades de leitura dos dados aqui
apresentados. As relacbes que abordamos aqui sob os signos de ciéncia e politica, na
perspectiva weberiana, ganharia nova profundidade se abordadas na perspectiva
foucaultiana das relacdes entre saber e poder. Nesse sentido, seria possivel desenvolver
uma genealogia dos diferentes conhecimentos cientificos utilizados no processo de
reforma da gestdo dos recursos hidricos no Brasil, com o objetivo de apontar as relacdes
de poder que decorrem desse uso. Outra possibilidade de leitura é relacionar de forma
mais direta o processo de reforma da gestdo ao contexto social e politico do Brasil na
década de 1990. Nesse caso, seria importante investigar a forma como a gestao hidrica se
coloca frente ao processo de reforma do Estado do governo de Fernando Henrique
Cardoso, bem como frente ao chamado projeto paulista de desenvolvimento nacional.
Ambas as possibilidades aventadas trariam novas e valiosas informacgdes para
compreendermos a complexidade socioambiental daquele momento historico.

Por fim, tomamos a liberdade de fazer uma breve reflexdo frente ao momento
atual, no qual a presente tese foi defendida. Pouco mais de duas décadas ap0s a aprovacao
da Lein. 9433, a critica do uso do conhecimento técnico-cientifico como recurso de poder
foi cooptada por forgas politicas no sentido de desqualificar a ciéncia por completo. Desse
modo, enquanto pesquisadores e cidaddos, nos vimos diante da necessidade de defender
e revalorizar o uso da ciéncia para orientacdo das politicas publicas. Nesse contexto
paradoxal, no qual esta tese foi escrita, € necessario explicitar que o uso do conhecimento
técnico-cientifico como recurso de poder para legitimar decis6es politicas é maléfico ao
funcionamento democratico da sociedade brasileira. Todavia, a solu¢do para esse
problema passa pela intensificacdo dos espagos de debate e de participacdo democrética,
de modo que a sociedade possa finalmente tomar decis6es politicas a partir do didlogo
entre valores e visdes de mundo distintas. Ao contrario do que se propaga em 2020, isso
ndo exclui a contribuicdo da ciéncia para o processo democratico. Devemos sim utilizar
0s conhecimentos técnico-cientificos naquilo que lhes cabem: como orientacdo
qualificada sobre 0s meios técnicos para se atingir de forma eficaz objetivos previamente

definidos.
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