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as préticas de Defesa Civil frente aos desastres de origem hidrica
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Resumo: A gestdo dos recursos hidricos é tema de extrema relevancia, cujos desdobramentos
se estendem a multiplas dimensdes, inclusive da prépria sobrevivéncia da espécie humana. O
presente artigo aborda o tema a partir dos instrumentos de gestdo apresentados pela
legislacéo brasileira vigente e explora a aplicabilidade dos mesmos em um dos contextos mais
criticos deste gerenciamento: a gestdo territorial. Dois elementos sdo identificados como
essenciais a efetividade do sistema: (1) o federalismo cooperativo e (2) a participacdo social
consciente e bem informada. Do concurso destes dois elementos é antevista a viabilidade de
uma gestdo integrada, capaz de contemplar de forma sustentavel os interesses das partes
envolvidas. Aborda-se ainda a questdo dos desastres hidricos, cujo manejo insuficiente é
interpretado como uma prova de materialidade dos argumentos expostos, e apresenta-se breve
referéncia ao Projeto Managé, uma experiéncia pioneira de promoc¢do de desenvolvimento
sustentavel baseada na interlocucdo de diversos segmentos de atores sociais, sob a
coordenacao de uma Universidade.
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Abstract: The management of water resources is very important topic, whose ramifications
extend to multiple dimensions, including the survival of humankind. This article addresses the
issue from the management tools provided by current Brazilian law, and explores their
applicability in one of the most critical contexts of management: the territorial management. Two
elements are identified as essential to the effectiveness of the system: (1) cooperative
federalism and (2) conscious and well informed social participation. The interaction of these two
elements envisions the feasibility of an integrated management, able to accomplish the interests
of stakeholders in a sustainable manner. Furthermore, it approaches the issue of water
disasters, where the poor management is interpreted as a proof of materiality of the arguments,
and presents a brief reference to the Project Managé, a pioneering experience to promote
sustainable development based on dialogue from different segments of social actors under the
coordination of a University.
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1 Introducéo

A tematica dos recursos hidricos €, inequivocamente, transdisciplinar.
Como denominador comum, o crescente reconhecimento da importancia de
que se revestem as estratégias de gestdo destes recursos, um elemento
intrinseco a sustentabilidade da propria espécie humana.

O reconhecimento social de que os recursos hidricos ndo sé&o
inesgotaveis, bem como de que sua disponibilidade é profundamente afetada
pelos efeitos deletérios das intervencdes antropicas, é ainda bastante recente e
heterogéneo. Neste contexto, 0s instrumentos de gestdo devem se revelar
aptos ao exercicio pleno de diversos papéis, inclusive o pedagdgico, dentre
todos o mais relevante a longo prazo.

No Brasil, a Lei n® 9.433/97 € o marco legal que estabeleceu as bases
estratégicas, taticas e operacionais para a implantacdo da gestdo integrada de
seus recursos hidricos. Conceitualmente, a gestao integrada ndo € um desafio
maior e seus beneficios potenciais sdo particularmente visiveis.
Operacionalmente, entretanto, sua efetiva implementacdo demanda uma
tecidura social radicalmente distinta daquela ora existente. Isto pode ser em
grande parte aventado a partir do exame dos percalcos experimentados pelas
organizacdes que buscaram implementar sistemas integrados de gestao,
contexto no qual profundas transformag¢des em suas culturas evidenciaram ser
o pilar de sustentacao deste conceito a longo prazo. Este €, com certeza, um
tema instigante que, todavia, ndo sera explorado no presente artigo que, por
sua vez, se ocupara do exame dos instrumentos de gestdo dos recursos
hidricos ora disponiveis no Brasil, bem como de alguns desdobramentos
correlatos, em particular no que se refere as praticas de Defesa Civil frente aos

desastres hidricos.

2 A bacia hidrografica como recorte analitico

De acordo com Tucci (2001), a bacia hidrografica € uma area de
captacdo natural da dgua de precipitacdo que faz convergir o escoamento para
um anico ponto de saida. Compde-se de um conjunto de superficies vertentes
e de uma rede de drenagem formada por cursos de agua que confluem até

resultar em um leito Unico no seu exutorio. Assim, ainda segundo 0 mesmo



autor, pode ser considerada um ente sistémico e, potencialmente, uma unidade
analitica significativa.

Conforme ressaltado por Porto & Porto (2008), ndo existe um recorte
analitico ideal. Argumentam, entretanto, a favor do emprego da bacia
hidrografica como recorte analitico, que esse conceito sistémico se
compatibiliza sobremaneira aos sistemas de gestdo de recursos hidricos. A
esse proposito e em consonancia com o argumento desses autores, Cunha
(2004) ressalta que as bacias hidrogréaficas integram uma visdo conjunta do
comportamento das condi¢cdes naturais e das atividades humanas nela
desenvolvidas.

No contexto brasileiro, avulta ainda de importancia a escolha deste
recorte analitico em funcdo das praticas competitivas que caracterizam o

modelo federativo brasileiro. A esse propoésito, Barros (2002) argumenta que:

A federacdo brasileira se comporta como um
somatério de pequenos estados independentes,
cada um preocupado com o0 seu resultado
individual, estabelecendo uma competicdo. (...)
Considerar a bacia hidrografica como unidade de
planejamento tem o grande mérito de fortalecer a
idéia de nacdo, estimulando o desenvolvimento
local dentro do contexto regional. As bacias nao
respeitam os limites municipais ou estaduais e
obrigam o estabelecimento de uma politica Unica
para determinada regido, independente do estado,
ou estados, no qual estd inserida (BARROS, 2002).

O conceito de gestdo de recursos hidricos baseada no recorte
territorial das bacias hidrograficas granjeou maior visibilidade no inicio dos anos
1990, quando os Principios de Dublin foram acordados na reunido preparatoria
a Rio-92. Em seu primeiro principio, este documento afirma que a gestdo dos
recursos hidricos, para ser efetiva, deve ser integrada e considerar todos 0s
aspectos, fisicos, sociais e econdmicos. Para que essa integracdo tenha o foco
adequado, é sugerido que a gestéo esteja baseada nas bacias hidrograficas.

Embora a bacia hidrografica como recorte analitico tenha encontrado
um acolhimento mais disseminado na década de 1990, iniciativas pontuais de

aplicacdo deste conceito podem ser identificadas desde o século XVII.



No Brasil, o reconhecimento institucional da necessidade de que
fossem implementadas medidas de planejamento e controle do uso dos
recursos hidricos determinou a celebracdo, em 1976, de acordo entre o
Ministério das Minas e energia e o governo do estado de S&o Paulo para a
melhoria das condi¢des sanitarias das bacias do alto Tieté e Cubatdo (PORTO
& PORTO, 2008).

O éxito de tal iniciativa propugnou a instituicdo, em 1978, do Comité
Especial de Estudos Integrados de Bacias Hidrogréficas (CeelBH), e a
subsequente criacdo de comités executivos em diversas bacias hidrogréficas,
como no Paraiba do Sul, no Sao Francisco e no Ribeira de Iguape. Cumpre
ressaltar, entretanto, que, ndo obstante o mérito intrinseco de que se revestem
tais iniciativas pioneiras, suas decisdes eram destituidas de obrigatoriedade e
delas participavam apenas integrantes do governo, 0 que, naturalmente,
concorria de forma decisiva ndo apenas para a fraca disseminacdo do
conteudo das decisb6es tomadas como, também, para o reduzido impacto sobre
os alvos de acgéao identificados (PORTO & PORTO, 2008).

Apesar de sua natureza estritamente consultiva, estes Comités
suscitaram o debate sobre o tema e o0 estenderam a sociedade civil que, a
partir de um determinado momento histérico, foi incluida no processo decisorio
como um dos elementos de sustentacdo de uma gestdo descentralizada.
Foge, entretanto, ao escopo do presente artigo um mapeamento mais
detalhado destas iniciativas e, para os fins a que 0 mesmo se propde, €
relevante apenas destacar que hoje, no Brasil, os recursos hidricos tém sua
gestdo organizada por bacias hidrograficas em todo o territério nacional, seja
em corpos hidricos de titularidade da uniao ou dos estados e Distrito Federal.

3 Aspectos legais
3.1 O embasamento constitucional

A Constituicdo Federal ora em vigor no Brasil foi promulgada em 1988
e, em seu bojo, sob muitos aspectos, definiu um ordenamento social, politico e
econdmico de caracteristicas inéditas. O epiteto pelo qual se tornou conhecida
— Constituicao Cidada — reflete, ao menos em parte, o extenso alcance de

seus objetivos e metas.



Especificamente no que concerne a gestao dos recursos hidricos, a
Constituicdo de 1988 definiu as aguas como bens de uso comum e alterou a
dominialidade das aguas do territério nacional, anteriormente definida pelo
Cédigo de Aguas de 1934,

A titularidade da Unido sobre os corpos d’agua que lhe competem é
definida pelo artigo 20 da citada Carta Magna e, em relacdo aos Estados e ao
Distrito Federal, aplica-se o contido no artigo 26. E crucial, entretanto, ressaltar
que a dominialidade esté definida sobre os corpos hidricos e ndo sobre a bacia
hidrografica, por essa se constituir em territGrio e, portanto, estar sujeita a
outros diplomas legais. Por conseguinte, para a gestao da bacia hidrografica,
exige-se, de fato, o exercicio do principio federativo, de atribuicbes e
competéncias dos trés entes federativos (unido, estados e municipios), visando
a gestao compartilhada do bem de uso comum, a agua.

A mudanca mais significativa no que tange a gestdo de recursos
hidricos, entretanto, foi introduzida pelo artigo 21 da citada Constituicdo
Federal. Em seu inciso XIX, que atribuiu a Unido instituir Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos e definir critérios de outorga de direitos
de uso. Esse artigo constitucional, por sua vez, foi 0 embasamento doutrinario

da Lei n® 9.433/97, ja referida anteriormente.

3.2 A Lei n®9.433/97 e seus institutos
3.2.1 Aspectos gerais

A Politica nacional de Recursos Hidricos, instituida por meio da Lei n°®
9.433/97, baseia-se em um corolario de principios essenciais, quais sejam: a
agua como um bem de dominio publico, dotado de valor econdmico, cujos usos
prioritarios sdo o abastecimento humano e a dessedentacdo de animais e cuja
gestdo deve tomar como unidade territorial a bacia hidrografica. Prevé, como
diretriz geral de acéo, a gestéo integrada, e como instrumentos para viabilizar
sua implantacdo os planos de recursos hidricos, 0 enquadramento dos corpos
de agua em classes segundo 0s usos preponderantes, a outorga de direito de
uso, a cobranga pelo uso da agua e o sistema de informacdo sobre recursos

hidricos.



O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, por sua
vez, também estabelecido pela Lei n® 9.433/97, deve cumprir 0S seguintes
objetivos: a. coordenar a gestdo integrada das &guas; b. arbitrar
administrativamente os conflitos ligados ao uso da agua; c. implementar a
Politica Nacional de Recursos Hidricos; d. planejar, regular e controlar o uso, a
preservacao e a recuperacdo dos recursos hidricos; e. promover a cobranca
pelo uso da agua.

Para a consecucdo otimizada de tais objetivos, integram o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos: a. O Conselho Nacional de
Recursos Hidricos; b. os Conselhos de Recursos Hidricos dos estados e do
Distrito Federal; c. os Comités de Bacia Hidrografica; d. os 6rgados de governo
cujas competéncias se relacionem com a gestdo de recursos hidricos; e. as
Agéncias de Agua. Em 2001 foi criada a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), de
forma a complementar a estrutura institucional da gestdo de recursos Hidricos
do pais. E a entidade operacional do sistema com responsabilidade pela
implantacdo da Politica Nacional de Recursos hidricos e que detém o poder
outorgante de fiscalizacdo e de cobranca pelo uso da 4gua (nas bacias de rios
federais).

Finalmente, antes de nos ocuparmos dos instrumentos de gestdo
propriamente ditos, cumpre referir um aspecto singular a implementacédo deste
novo arranjo institucional: esse Sistema n&o exigiu a criacdo de uma nova,
complexa e onerosa estrutura administrativa. N&o obstante, exigiu e continua
exigindo, um esforco bastante significativo e permanente de articulacdo entre
instituicdes ja existentes. Apenas as Agéncias de Agua seriam as novas
estruturas administrativas a serem criadas, tudo isso tendo como objetivo
deslocar o eixo de tomada de decisdo para a bacia hidrografica, em um
auténtico processo de gestdo descentralizada e compartilhada (PORTO &
PORTO, 2008).

Outra caracteristica diferencial do Sistema Nacional de Gerenciamento
dos Recursos Hidricos € a importancia atribuida a participacdo publica. Ha no
Sistema a garantia da participacdo de usuarios e da sociedade civil em todos
os plenarios por ele constituidos, desde o Conselho nacional de Recursos

Hidricos até os Comités de Bacia Hidrogréafica. O pleito popular €, por for¢ca da



definicAo do proprio processo democratico, ndo apenas a forma de conferir
legitimidade a decisdo, como também a garantia mais tangivel da implantacéo
das decisfes tomadas.

Ndo obstante tais méritos, a implementacdo desta politica tem
sido problematica no Brasil. Como ja& pontuado anteriormente neste artigo, o
reconhecimento do valor da gestdo descentralizada e cooperativa como
instrumento de promocdo de um desenvolvimento harménico, capaz de
eliminar — e eventualmente erradicar — o0s acentuados desequilibrios
regionais, ainda nao logrou transcender, em nosso meio, os textos legais. A
propésito da dificuldade brasileira em incorporar a cooperacdo como um valor

nacional, Barros (2002) aponta que

um grande problema para a implementacéo dessa
politica no Brasil, € o fato que a base legal que a
instituiu é originaria da Franca, um pais unitario,
ndo federativo. A auséncia de estados
independentes, com legislacdo propria e a
centenaria cultura democréatica e participativa da
Franca, facilitam enormemente esse modelo de
gestdo naquele pais europeu. Também ndo temos
a disciplina e o nivel de organizacdo do
povo alemdo, que embora federativo, consegue
obter uma convergéncia dos interesses nacionais
acima dos regionais, 0 que permitiu, por duas
vezes, a reconstrucdo daquele pais apés derrotas
em duas grandes guerras, ressurgindo sempre
como uma grande nagéo (BARROS, 2002)

Este diagnéstico, entretanto, ndo deve ser encarado como uma
sentenca de insustentabilidade deste modelo de gestdo para o Brasil. Ao
contrario, identifica, como é préprio de todo diagnostico, oportunidades de
intervencédo. Evidentemente, a transformagéo de uma sociedade historicamente
condicionada por sistemas autocraticos de governanca, em uma sociedade
autdbnoma e participativa ndo sera tarefa de uma Unica geragdo, mas a nossa

propria histéria nos da exemplo de nosso potencial de superagéao.



Como bem disse o ex-ministro e senador Jarbas
Passarinho em recente artigo publicado, no final
dos anos 40, a missao americana Abinck, concluiu
gue o melhor para o Brasil era continuar a ser um
pais agricola, exportando bens primérios face a
nossa incapacidade de concorrer com 0s paises
mais desenvolvidos. Hoje os produtos primarios nao
ultrapassam 25% da nossa pauta de exportagoes.
Essa foi a grande demonstracdo da nossa
capacidade de mudancas rapidas e que atendam
melhor aos interesses do pais. Se 0s nossos pais e
avos, em situacdo muito mais adversa, tiveram a
coragem e a determinacdo de mudar em pouco
tempo abase produtiva do pais, ndo creio que
teremos grandes dificuldades em
alterar procedimentos administrativos tdo
necessarios ao desenvolvimento nacional por
puras vaidades corporativas ou interesses politicos
individuais (BARROS, 2002).

Naturalmente, contrargumentardo os céticos e 0os opositores em geral
gue essa conquista teve por base a competicdo desenfreada e, em muitos
casos, uma total falta de compromisso com o bem-estar nacional. Ainda que
reconhecendo a procedéncia deste argumento, julgamos pertinente
contextualizad-lo em uma cadeia de evolucdo social, em que identificamos a
cooperacao como o estagio mais avancado de desenvolvimento humano. De
fato, a prépria histéria do capitalismo nos ampara neste raciocinio, quando
praticas cooperativas sdo amplamente incentivadas pelos meios de
comunicacdo de massa e a parceria passa a ser identificada como um valor
social intimamente relacionado a promoc¢ao do desenvolvimento em todas as

dimensoes.

3.2.2 Os instrumentos de gestéo

Como ja pontuado neste artigo, o reconhecimento social de que os
recursos hidricos ndo conformam um suprimento perpétuo e imune as acdes
antropicas é bastante recente e ainda muito heterogéneo. Circunstancias
especificas, que ndo serdo aqui examinadas em maior detalhe, determinam se
o conflito pelo uso destes recursos serda mais ou menos exacerbado, mas o
conflito sempre estara presente. Arbitrar este conflito ndo € e ndo pode ser de

competéncia da gestéo social, cujo papel tem sido historicamente distorcido ao



longo dos anos, ora subestimado, ora superestimado. Assim, cabe a Lei n°®
9.433/97 garantir a equidade e a sustentabilidade deste compartiihamento a
que todos os usuarios de uma bacia hidrografica estdo sujeitos. No
ordenamento previsto neste dispositivo legal, cabe aos Comités de Bacia
Hidrografica gerenciar este conflito de interesses, por intermédio de um
conjunto de regras, o verdadeiro amago do Sistema Nacional para
Gerenciamento dos Recursos Hidricos. Como ressaltado por Porto & Porto
(2008), para que o conjunto de regras possa ser instituido sdo necessarios 0s
instrumentos de gestdo que as institucionalizam e a criagdo da instancia de
decisdo local, o Comité de Bacia Hidrografica. Mais uma vez, reitera-se a
intencdo de deslocar a tomada de decisao ao nivel local, sem que isso implique
em uma préatica do poder central, cuja atividade disciplinadora é essencial ao
proprio modelo de federalismo cooperativo preceituado pela Constituicdo
Federal de 1988, ora em vigor.

Em esforco inédito para otimizar o emprego do conceito de bacia
hidrografica, particularmente enfatizando o seu carater sistémico, a Lei n°
9.433/97 prevé que as bacias, na forma de unidades de gestdo, sejam
definidas caso a caso, viabilizando delimita-las de acordo com a escala e as
caracteristicas da problematica local. Por conseguinte, este dispositivo legal
tdo somente define as atribuicdes dos Comités de Bacia Hidrogréfica, dentre as
quais se destacam, por sua relevancia intrinseca, as obrigacfes de articulacédo
entre os diversos atores sociais, a atuacdo em primeira instancia em caso de
conflito, a aprovacdo do Plano de Recursos Hidricos e a aprovacdo da
implantacéo da cobranca e da proposta de preco. Como enfatizado por Porto
& Porto (2008), séo atividades essencialmente de articulacdo e construcéo de
consensos. Como tém sido comprovados em varias instancias, como € o caso
da arbitragem de conflitos internacionais, as decisGes por consenso,
negociadas em fungcdo da melhor salvaguarda possivel dos interesses das
partes envolvidas, tendem a ser mais sustentaveis. Nao obstante, demandam
nao apenas mais tempo como, e isso pode ser considerado um ponto de
importante vulnerabilidade no processo decisorio, uma base de informacdes
acessivel e confidvel, que permita a caracterizagdo adequada do cenério de

ameacas e oportunidades que estardo associadas as decisdes tomadas. A
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esse proposito, Porto & Porto (2008) apresentam consubstanciada
argumentacdo quanto a relevancia social dos Sistemas de Informacéo
Gerencial (SIG), o que, entretanto, ndo sera objeto do presente artigo.

Retomando o enunciado dos instrumentos de gestéo, é digno de nota o
esforco quase didatico do texto legal em prol da clareza de contetdo. Salvo
melhor entendimento, trata-se de um tributo relevante a participacdo de néao-
especialistas, categoria que abrange a grande maioria dos usuarios.

Os instrumentos de gestdo cobrem um espectro bastante amplo de
segmentos de intervencdo. Como pilar de sustentacdo, uma base de dados e
informacdes socialmente acessivel. Além disso, mas ndo com menor impacto
potencial, a definicdo objetiva dos direitos de uso, o controle dos impactos
sobre os sistemas hidricos e o processo de tomada de decisdo propriamente
dito.

A Lei n® 9.433/97 enumera seis instrumentos de gestdo. Um aspecto
digno de nota, entretanto, é que o texto legal ndo prevé a compulsoriedade de
emprego de nenhum destes instrumentos, tampouco exclui a possibilidade de
emprego de outros, isoladamente ou em associacdo a estes. A partir de
diferentes pontos de vista, este aspecto pode ser considerado um avancgo ou
um retrocesso. O entendimento do presente artigo alinha-se a outrem que o
consideram um avanco, baseando-se na premissa que a escolha dos
instrumentos de gestdo sera feita com base em parametros adequadamente
consubstanciados. Reconhece, entretanto, a possibilidade de que tal nédo
ocorra e, neste sentido, poder-se-ia aventar a hipotese de que o texto legal
seria mais resolutivo caso impusesse tais instrumentos de forma coercitiva.
Ainda assim, é aqui considerado que a gestdo integrada s6 se tornara uma
meta viavel em uma sociedade consciente e pré-ativa e, neste sentido, antevé-
se a possibilidade de resultados mais promissores e sustentaveis no bojo deste
processo de maior autonomia intrinseca. Como enfatizado por Porto & Porto
(2008), seja qual for a sofisticagdo dos modelos conceituais ou as perspectivas
regentes dos sistemas (preservacionista ou utilitarista), a "operacionalidade da
gestdo serd definida a partir de um conjunto flexivel e competente de

instrumentos.
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Os instrumentos de gestao previstos pela Lei n® 9.433/97 sdo: a. 0s
Planos de Recursos Hidricos; b. o enquadramento dos corpos de aguas em
classes de usos preponderantes; c. a outorga de direitos de uso dos recursos
hidricos; d. a cobranca pelo uso dos recursos hidricos; e. a compensagéo aos
municipios (foi vetado); f. os sistemas de Informac¢des sobre Recursos Hidricos.

Os dois primeiros visam a construcao de consensos no ambito da bacia
hidrografica e, desta forma, favorecem a incorporacdo de dois conceitos
basilares ao federalismo cooperativo: o0 estabelecimento de parcerias e a
negociacdo. Sao, potencialmente, os instrumentos de maior resolutividade na
solucdo de um dos aspectos mais criticos na gestdo dos recursos hidricos: a
sua articulacdo com a gestao territorial. Como referido por Porto & Porto
(2008), ao serem pactuadas as aptiddes da bacia hidrografica em seu plano e
0os objetivos de qualidade da &gua, haverd necessariamente um
direcionamento da gestdo territorial, pois algumas atividades poderdo ser
incentivadas e outras desestimuladas ou mesmo reprimidas, em funcdo de
seus respectivos impactos sobre os recursos hidricos.

Como previsto no texto constitucional brasileiro, as aguas sdo de
dominio publico, o que condiciona todo e qualquer emprego de recursos
hidricos a obtencdo de outorgas de direitos de uso, na forma de uma
autorizacdo prépria e especifica, emitida pela Unido ou pelos Estados, a
depender da dominialidade do corpo hidrico a ser explorado. Como excec¢ao
legalmente prevista, os usos considerados como insignificantes, isentos da
obrigatoriedade de obtencédo de outorgas, mas definidos localmente em cada
bacia hidrogréafica e pelos respectivos Comités, em funcao das disponibilidades
hidricas e demandas. Por conseguinte, depreende-se do exposto que o terceiro
instrumento materializa o exercicio disciplinador do poder publico para atender
a sua obrigacéo de fazer valer a equidade entre os usuarios da agua, o que a
ele compete em carater exclusivo e inalienavel.

Ao contrario dos dois primeiros instrumentos, intrinsecamente
consensuais, 0 terceiro instrumento é, em esséncia, um mecanismo de
controle. Todavia, ndo constitui um obstaculo ao processo de negociagéo,
visto que tal processo ndo pode ser anarquico, demandando a existéncia de

um referencial comum. Além disso, a outorga pode ser também utilizada como
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um instrumento de implantagdo de sistemas de gestdo de demanda e uso
racional da agua, além de permitir que se faca o disciplinamento do(s) tipo(s)
de atividade a ser(em) implantada(s) na bacia e, portanto, também se
revelando potencialmente capaz de contribuir para uma gestéo territorial mais
efetiva e sustentavel.

O quarto e o quinto instrumentos previstos na lei sdo a cobranca pela
utilizacdo dos recursos hidricos e a compensacdo aos municipios (que foi
posteriormente vetado). Ambos sdo instrumentos de incentivo econdmico a
adocdo das melhores préticas de gerenciamento dos recursos hidricos, capaz
de contemplar de forma adequada a articulacéo entre a demanda imediata e de
curto prazo as necessidades em médio e longo prazos. E inexoravel a marcha
gque nos levou a superar a visao parnasiana do que seria o ideal de
preservacdo da natureza e nos conduziu a uma visdo cada vez mais
consubstanciada dos elementos estratégicos, taticos e operacionais que devem
ser compatibilizados no bojo do amalgama da sustentabilidade antrépica.

Mecanismos que implicam em arrecadacdo para o poder constituido
sdo muitas vezes negligenciados em seu potencial e/ou inadequadamente
compreendidos em seu valor pedagdgico agregado. Para melhor compreender
este enunciado, talvez baste que nos reportemos as nossas proprias
percepcdes, ou de nosso circulo de convivéncia mais préximo, acerca do valor
social das multas de transito, por exemplo. No entanto, como exemplificam
Porto & Porto (2008), a exemplo da outorga, a cobranca constitui um incentivo
econdmico para que um determinado objetivo de uso racional ou qualidade da
dgua seja atingido. A propésito especificamente do mecanismo de
compensacao a municipios, acrescentam que, apesar de ter tido os artigos a
ele dedicados na Lei n° 9.433/97 vetados, nado foi eliminado como instrumento
de gestéao.

O sexto instrumento, por sua vez, é aquele que se refere ao manejo do
mais valioso elemento em nosso presente estagio de desenvolvimento social: a
informacdo. Assegurar que os diversos segmentos sociais tenham acesso a
informacéo clara e adequadamente fundamentada €, sem sombra de duvida,
um grande desafio, o que ndo pode servir de pretexto ao adiamento desta

empreitada. Ao0s poucos, em particular pelos meios de comunicacdo de
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massa, estdo sendo disseminados valores essenciais a promog¢do de um
federalismo cooperativo: a identificacdo de objetivos comuns e o0
estabelecimento de parcerias. Autonomia e empreendedorismo sdo conceitos
gue vém granjeando espaco social efetivo, materializando-se no cotidiano de
milhdes de brasileiros que estdo se descobrindo capazes de construir uma
nacdo realmente voltada as necessidades de todos os seus cidaddos. Este
processo de amadurecimento social envolveu, naturalmente, determinantes e
condicionantes que nao serdo contemplados aqui, mas cuja expressao nos
permite identificar como potencialmente vidveis processos inimaginaveis em

nossa sociedade ha quatro ou cinco décadas.

3.2.3 A gestao territorial

Como ja apontado anteriormente, a articulacdo entre a gestdo de
recursos hidricos e a gestéo territorial € um aspecto particularmente critico.
Embora as interrelacbes entre solo e agua sejam bastante acessiveis a
experiéncia comum, promover uma gestao integrada de ambos tem provado
ser um grande desafio. Isto se deve, em grande parte, ao fato de que a
dominialidade dos corpos d'agua esta distribuida entre a Unido e os Estados,
enquanto que a dominialidade territorial € de competéncia quase exclusiva dos
municipios. N&o se ftrata, entretanto, de tdo somente promover a
harmonizacdo das trés esferas do poder publico, uma tarefa ja bastante
complexa se considerado que o0s objetivos de cada esfera ndo séo
necessariamente 0s mesmos ou sequer significativamente compativeis. Ha
ainda de ser considerado o interesse dos usuarios, espaco onde o conflito é
mais visivel.

No bojo deste amélgama de interesses, os Comités de Bacia
Hidrografica emergem como o espaco privilegiado de negociacéo, o verdadeiro
exercicio do principio da subsidiariedade a que se reporta o texto constitucional
como base do federalismo cooperativo.

De acordo com varios autores, e aqueles que integram a coletanea
procedida por Silva et al. (2010), a gestdo do territério pode e deve ser um

instrumento de sustentabilidade da gestdo dos recursos hidricos.
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considerando-se, como referido por Chavez (2008), que a ordenacdo do
territorio € uma expressdo das politicas econdmicas, sociais, culturais e
ecologicas da sociedade, cujo objetivo € o desenvolvimento equilibrado entre
politicas voltadas ao desenvolvimento socioecondmico e a preservacao dos
componentes fisico-ambientais do espaco. Nesta perspectiva, o planejamento
territorial, passa a considerar o0s aspectos fisico-ambientais da bacia
hidrografica, bem como as condicbes socioecondmicas da populacdo que
habita a regiao.

Tudo isso pode e deve ser pactuado pelos atores que interagem em
cada bacia hidrografica, reconhecendo-se o Comité de Bacia Hidrografica
como locus privilegiado para tal. Todavia, a viabilidade do processo esta
intrinsecamente ligada a qualidade das decis6es tomadas, o0 que, por sua vez,
remete a base de informacdes que serve de substrato ao processo de tomada
de decisdo. N&o é dificil conceber mecanismos de incentivo a adocédo de
melhores praticas, mas definir que praticas sdo melhores € um exercicio
analitico que deve levar em conta os limites e possibilidades da area especifica
gue contempla, ndo admitindo a mera transposicado de solugbes empregadas

€m outros espacos.

3.3 A gestédo das bacias hidrograficas e os desastres de origem hidrica

Existe um contexto em que toda a exposi¢cdo articulada no presente
artigo se afigura de maneira mais tangivel e esta é, a nosso ver, a questdo dos
desastres provocados pela acdo hidrica. Certamente, o fato de sermos
profissionais atuantes na area de Defesa Civil nos mantém despertos para
esse fato, mas o seu diagnostico ndo € prerrogativa de especialistas. Mesmo
ao senso comum, a recorréncia dos eventos e a incapacidade de resposta
adequada sugerem que se estd diante de uma questdo complexa cuja
resolucdo demanda mais do que a mera alocacdo de recursos, ndo obstante a
relevancia deste, principalmente em um contexto de adequado planejamento
estratégico.

O primeiro passo para um manejo integrado dos desastres hidricos é,
sem sombra de duvida, desmistifica-los. Estes desastres, em sua esmagadora

maioria, sdo eventos ciclicos e, portanto, potencialmente previsiveis. Suas



15

consequéncias nefastas sao antes condicionadas pelas intervengdes
antropicas desordenadas e inconsequentes. Por outro lado, tais intervencdes
nao ocorreram de forma aleatéria e sua compreensdo remete necessariamente
a um modo de producao orientado para o lucro imediato e sem compromisso
de sua sustentabilidade a longo prazo. Isto se torna particularmente visivel
quando cotejamos o fato, jA apontado neste artigo, que o reconhecimento
social de que os recursos hidricos ndo séo inesgotaveis ainda é muito recente
e heterogéneo. Em suma, os desastres sdo produto de escolhas politicas e,
portanto, sdo construidos socialmente.

A atual Carta Magna, vigente no Brasil desde 1988, determinou a
gestdo descentralizada e investiu 0os municipios de autonomia inédita. Seu
primeiro equivoco, entretanto, foi ndo ter se preocupado nem em apurar a real
capacidade dos municipios para a retomada de responsabilidades que ha
muito ndo eram de sua competéncia, tampouco capacita-los para esta nova
l6gica de ordenamento social. Em um esfor¢co de sobrevivéncia, mecanismos
foram deturpados e a autonomia descentralizada n&o se estabeleceu de fato.

Outro equivoco, ndo menos importante, foi ignorar que a capacidade
de resposta dos municipios ndo € unica. Municipios de maior porte tenderiam,
neste novo cenario, a responder mais efetivamente do que os de pequeno
porte. Além disso, os primeiros anos do novo ordenamento testemunharam
uma verdadeira explosdo de novos municipios, uma das interpretacdes
perversas do processo de municipalizacdo a que nos referimos anteriormente.

No cdmputo geral, a quase totalidade de municipios de pequeno porte
nao estava preparada para assumir a gestdo dos eventos mais cotidianos,
como, por exemplo, a quitacdo da folha de pagamento de seus servidores. O
que dizer, entdo, de eventos extraordinarios, em termos de demanda por
recursos, como a ocorréncia de secas, estiagens, enchentes e inundacdes?
Além disso, ndo se trata apenas de responder ao evento que, na maioria dos
casos, é ciclico. E preciso preparar, prevenir e, quando o preparo e a
prevencdo ndo se revelarem suficientes, responder em emergéncia, mas,
depois, reconstruir, dentro de uma nova logica de planejamento, capaz de
incorporar elementos de preparo e prevencdo que quebrem o ciclo da

fatalidade.
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Em tese recente, Queiroz (2010) propdbs o0 consorciamento
intermunicipal como opcdo para o0 enfrentamento de enchentes e
deslizamentos de massa em municipios de pequeno porte. Neste trabalho, a
autora, conjugando a pesquisa bibliografica a analise de conteudo dos
depoimentos de nove especialistas em Defesa Civil, enfatiza cinco pontos, a
saber: 1) o emprego do consorcio em Defesa Civil como alternativa para o
enfrentamento de desastres de origem hidrica em municipios brasileiros de
pequeno porte e € tecnicamente viavel. Nao obstante, seu emprego efetivo
demanda, além do reconhecimento da relevancia do problema, vontade politica
e assessoria técnica adequadamente capacitada; 2) a ocorréncia de desastres
naturais é produto das caracteristicas do processo de desenvolvimento
humano local, donde nenhuma Politica de Defesa Civil podera se revelar
efetiva se desvinculada de programas de promocdo de sustentabilidade local,
visto que as intervencgdes antrépicas desordenadas configuram o principal fator
condicionante dos desastres hidricos de maior morbidade social, como é o
caso das enchentes e dos deslizamentos de massa; 3) 0S municipios de
pequeno porte sdo mais vulneraveis aos impactos decorrentes dos desastres
de origem hidrica, principalmente naqueles em que ha comprometimento
massivo da infraeestrutura de apoio as atividades de vida diaria, como é o caso
das enchentes e dos deslizamentos de massa; 4) as praticas de
consorciamento proporcionam aos municipios de pequeno porte 0s meios
necessarios ao exercicio da autonomia a eles consignada pelo texto
constitucional de 1988, mas é uma opc¢ao entre as ja existentes, possuindo
vantagens e desvantagens que |lhe sdo proprias e 5) a estrutura de suporte as
acbes em Defesa Civil nos municipios de pequeno porte ndo responde de
forma efetiva ao enfrentamento dos desastres de origem hidrica, até porque em
muitos casos € inexistente ou apenas formalmente constituida, como pré-
requisito ao recebimento de recursos das esferas estadual e federal, em caso
de decretacao de estado de emergéncia ou de calamidade publica.

A idéia de consorciamento € particularmente relevante ndo somente
por instrumentalizar a partilha de recursos, mas — e principalmente — por
favorecer a incorporacdo do conceito de parceria ao ideario social. E

importante destacar, entretanto, que hoje, segundo dados oficiais, mais de 85%
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dos municipios brasileiros possuem alguma forma de consoércio ou similar, em
areas como saude, saneamento basico, transporte e educacdo, mas estes
consorcios sdo, em sua maioria, apenas instrumentos de terceirizacdo de
servigos e repasse de verbas (QUEIROZ, 2010).

O enfrentamento de desastres em geral e dos desastres hidricos, em
particular, passa necessariamente pela promocéo do desenvolvimento local. A
promocdo do desenvolvimento local, por sua vez, remete a uma sociedade
organizada e comprometida com objetivos de sustentabilidade a médio e longo
prazos, em um processo de abandono de préticas predatdrias em prol da
promocado do bem-estar comum. Em outras palavras, como referido por Barros
(2002):

Primeiro € preciso continuar com a implementacao
de politicas, programas, projetos ou qualquer outra
acado que objetivem a eliminagdo da miséria no
pais. A pobreza é indesejavel e devera ser, ao
longo do tempo, reduzida ou eliminada, mas
a miséria é inaceitavel em um pais com 0S NOssos
indicadores econémicos. Existe um vacuo no
modelo administrativo brasileiro entre municipios e
estados e entre estados e unidao; essa é a razao do
surgimento espontaneo dos Consorcios
intermunicipais e dos Consorcios trans-estaduais
criados com diferentes objetivos. Em todos o0s
casos 0 que se verifica é que as trés instancias de
poder executivo ndo atendem a todas as
necessidades da expectativa de vida atual brasileira
(BARROS, 2002).

A atual Politica Nacional de Defesa Civil (PNDC), ndo obstante os
avangos por ela consignados, ndo logrou instrumentalizar uma visdo integrada
do objeto e das praticas de Defesa Civil, criando uma estrutura piramidal cuja
base é extremamente fragil. Em todos os niveis de atuacéo e principalmente
na base desta piramide, h4 necessidade de um maior nivel de capacitacao
técnico-profissional dos atores envolvidos, o que ndo podera ser feito sem a
criacdo de uma carreira estruturada e bem-definida em seus objetivos politicos
e sociais. A criacdo de uma carreira em Defesa Civil asseguraria a

continuidade dos esforgos, minimizando e, eventualmente, erradicando, o
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impacto dos interesses politicos passageiros, que ndo se pretendem maiores
do que a duracdo de um mandato eleitoral (QUEIROZ, 2010).

Um outro aspecto relevante é o comportamento social diante do
problema, que sistematicamente nd&o vem ultrapassando o nivel da
solidariedade nas situagdes de emergéncia ou de calamidade. Isto aponta
para a necessidade de que os curriculos escolares venham a se ocupar de
forma mais efetiva da preparacdo de um cidaddo mais consciente e
participativo, capaz de contribuir direta e efetivamente para a escolha das
melhores praticas possiveis de defesa de seus interesses (QUEIROZ, 2010).

No ambito das acbes governamentais, também é necessario integrar a
PNDC a programas de promocao de sustentabilidade local. Nao parece
razoavel pretender o exercicio autbnomo da cidadania entre aqueles que estao
h& tempos condicionados a passividade da espera pela ajuda de terceiros
(Queiroz, 2010). Essa vertente de intervencao tem sido pouco explorada, pelo
gue se reveste de particular importancia expor uma experiéncia bem-sucedida,

0 que sera visto a seqguir.

3.4 Projeto Managé: uma experiéncia de promocao de desenvolvimento

sustentavel

A Universidade Federal Fluminense (UFF) iniciou, em 1995, a
elaboracdo de um programa pioneiro no que concerne a acdes integradas de
ensino, pesquisa e extensdo, aplicadas a gestdo publica, denominado Projeto
Managé — Programa de Desenvolvimento Regional Sustentado da Bacia
Hidrogréfica do Rio Itabapoana. que responde pela drenagem de uma area de,
aproximadamente, 4.875,46 km? A Bacia do Itabapoana é integrada por
municipios e partes de municipios dos Estados do Espirito Santo (Apiac4, Bom
Jesus do Norte, Divino de S&o Lourenco, Dores do Rio Preto, Guagui, Mimoso
do Sul, Muqui, Presidente Kennedy e S&o José do Calcado), de Minas Gerais
(Alto Caparad, Caiana, Caparadé e Espera Feliz) e do Rio de Janeiro (Bom
Jesus do Itabapoana, Campos dos Goytacazes, Porcilncula, Sdo Francisco do

ltabapoana e Varre-Sai). Esses municipios totalizam cerca de 628.919
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habitantes, sendo que 248.147 destes, se encontram dentro dos limites da
Bacia.

As demandas da populacéo, o interesse da comunidade académica e a
acessibilidade ao cenario da intervencdo foram alguns dos fatores que
concursaram para a implementacao do Projeto, que, segundo consta em sua
documentacédo, tem por objetivo estabelecer acbes integradas baseadas no
planejamento local e regional por meio da gestdo participativa atendendo,
assim, as necessidades de cada municipio. Orientado por uma viséo integrada
e integradora, o Projeto Managé tem por objetivos especificos a eliminacao da
pobreza, a recuperacdo do meio ambiente e a melhoria na qualidade de vida
da populacédo da Bacia. Um dos diferenciais do Projeto Managé, e também um
dos motivos pelo qual o mesmo é citado neste artigo, é a ado¢cdo de um novo
modelo de gestdo de bacias hidrogréficas direcionado para o desenvolvimento
sustentavel. Além da visdo sistémica, o Projeto Managé possui outro diferencial
em relacdo a outros projetos governamentais: a credibilidade e o perfil gestor
dos responséaveis pela concepcéo, implantacdo e coordenacdo do projeto, no
caso, a Universidade Federal Fluminense. Dado que todo processo de gestéo
€, essencialmente, um processo de negociacdo, a existéncia de um mediador
suprapartidario tem sido, inequivocamente, um dos elementos-chave para a
longevidade do projeto.

Nem sempre promover o desenvolvimento atende aos interesses locais
e aquilo que se convencionou chamar “industria da seca” € um exemplo por si
s6 eloquente. Ha um amélgama de interesses conflitantes e trazé-los a luz por
meio da interlocucdo entre os varios atores sociais € 0 primeiro passo para a
conquista de uma sociedade autbnoma e, neste sentido, nunca é demais
reiterar que a autonomia ndo é um direito que possa ser outorgado, mas, sim,
uma conquista diaria. Por tudo isso, cabe aqui destacar outro diferencial do
Projeto Managé: ser totalmente destituido de uma orientagéo assistencialista, o
que justifica, em particular, o seu investimento na capacitacdo de recursos
humanos e na geracdo de oportunidades de criagao de renda.

Os resultados mais expressivos de um projeto assim orientado nao se
situam somente na esfera das afericdes tangiveis, que constituem objeto de

particular interesse dos agentes de financiamento. Neste sentido, ndo nos
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ocuparemos aqui da exposicdo destes indicadores, normalmente pré-requisitos
para a continuidade do investimento. De fato, para o escopo do presente artigo,
reveste-se de particular interesse um aspecto menos tangivel, que poderia ser
genericamente referido como 0 amadurecimento social.

A maturidade social, a que nos referimos em analogia ao processo de
amadurecimento pessoal, se traduz na capacidade de decidir conscientemente
em favor da salvaguarda dos interesses comuns. Remete, naturalmente, a
percepcao de que existem interesses comuns a serem salvaguardados e, neste
sentido, pressupde a incorporacdo de uma vivéncia de pertencimento a uma
comunidade. Também remete, por exemplo, a um exercicio mais pleno da
cidadania que, por sua vez, se traduzira em multiplos aspectos, inclusive uma
escolha mais detida de seus representantes. Em suma, uma teia de
remetimentos em que cada gesto ou sua auséncia serd sempre investida de
significado e desdobramentos.

Ao consolidar uma estratégia de promocdo do desenvolvimento
sustentavel, o Projeto Managé provou ser um agente efetivo de transformacéo
social. Reconhecer que ndo se pode apressar o rio, porqué este corre sozinho,
talvez ajude a entender porque iniciativas como esta ndo estdo disseminadas

em todo o territério nacional.

4 Consideracdes finais

A bacia hidrogréafica é o espaco de planejamento dos recursos hidricos
e onde ocorrem as maiores modificacdes ambientais devido aos variados usos
da terra. Pactuar decisfes sustentaveis em meio a conflitos de interesses é o
grande desafio que se impde a gestdo dos recursos hidricos. Para tanto, faz-se
necessario fortalecer a base social, o que, a seu tempo, envolve uma
verdadeira reengenharia de conceitos e perspectivas.

Muitas das inovacgdes introduzidas pela Constituicdo de 1988 pareciam
inviaveis ou até mesmo quiméricas, mas vém paulatinamente se transformando
em realidade. Ha um processo de amadurecimento social em andamento e,
aos poucos, novos rumos estdo sendo adotados em uma perspectiva ja nao

mais baseada na mera satisfacdo de demandas em curto prazo. Neste novo



21

cenario, os instrumentos de gestdo desempenham um papel importante,
porque o ordenamento e a disciplina ja ndo mais sdo encarados como algo a
ser burlado ou infringido. E a valorizacdo social do bem comum, algo que n&o
faz parte de nossa tradicdo cultural, mas que vem se avultando em nosso
horizonte.

Entre o parnasianismo utopico e a exploracdo desregrada, a sociedade
brasileira vem sendo confrontada com desastres naturais que apontam para a
total insustentabilidade das decisGes pregressas e para a necessidade de
adocao de melhores praticas de ocupacao dos espacos. Dissemina-se, a duras
penas e meio a dor dos mortos e feridos, a consciéncia de que nao ha, em

nenhuma hipotese, decisdes indcuas ou irrelevantes.
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