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RESUMO

Este estudo concentrou-se em realizar a andlise da aplicacdo dos instrumentos da politica
publica de recursos hidricos do estado de Sao Paulo na escassez de agua que ocorreu no ano de
2014, levando em consideracdo a legislagdo e demais normas e documentos elaborados e
vigentes da implantacdo da politica de recursos hidricos, que se deu pela Lei 7.663/1991, até o
final do primeiro semestre de 2015. Foi realizada pesquisa bibliogréfica e documental e os
dados foram tratados por meio da analise qualitativa de contetdo. Afinal, em um cenario de
escassez de agua, como foram aplicados e utilizados os principios e os instrumentos constantes
na politica publica de recursos hidricos? O levantamento deste status quo teve por fim criar
oportunidades para uma analise critica daqueles que estdo envolvidos no gerenciamento de
recursos hidricos e para que a sociedade possa despertar-se para tema de tamanha relevancia.
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MELO, Adriano. Analysis of the application of the water resources public policy’s
instruments of the State of S&o Paulo in water scarcity in the year of 2014.

2018. 81 f. Dissertation. (Professional Master’s Degree in Planning and Analysis of Public
Policies). - Universidade Estadual Paulista -Julio de Mesquita Filho - Faculdade de Ciéncias
Humanas e Sociais, Franca, 2018.

ABSTRACT

This study aimed to realize the analysis of the application of the instruments of the water
resources public policy in the State of S&o Paulo in water scarcity that occurred in the year of
2014, taking into consideration the legislation and other provisions and documents elaborated
and current since the implementation of the water resources public policy, that was given by
the Law 7.663-1991, until the end of the first semester of 2015. It was performed a
bibliographical and documental research and the data were treated through a qualitative analysis
of content. After all, in a scenario of water scarcity, how the principles of the water resources
public policy were applied and used? The survey of this status quo aimed to create opportunities
for a critical analysis of those ones who are involved in the management of water resources and
in order to awakening the society for a theme of such relevance.
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INTRODUCAO

O crescente aumento da demanda pela dgua em contraposi¢cdo a métodos de
governanca que nem sempre conseguem fazer refletir na préatica a importancia do tema
podem levar a um déficit global de agua cada vez maior, exceto se houver uma
restauracdo entre o equilibrio da demanda e da oferta, segundo o Relatério Mundial das
Nagbes Unidas sobre Desenvolvimento dos Recursos Hidricos — Agua para um mundo
sustentavel — sumario executivo — divulgado em 20 de marco de 2015, em homenagem
ao dia mundial da agua (UNESCO, 2015).

Este documento também aponta as prioridades que 0s continentes necessitardo
enfrentar ja que a relagéo entre 4gua e desenvolvimento sustentavel varia de acordo com
cada regido. Assim cita que na Europa e América do Norte as prioridades seriam
desperdicio e reducdo da poluicdo e a escassez seria o0 grande problema na regido Arabe,
por exemplo. Ao tratar da América Latina e Caribe, a Organizacdo das Na¢des Unidas
para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) conclui que o principal desafio sera o
de “[...] construir a capacidade institucional formal para gerenciar os recursos hidricos e
promover a integracdo sustentavel da gestdo desses recursos [...].” (UNESCO, 2015, p.
6).

Antes disso, ja em marco de 2000, no Segundo Férum Mundial da Agua, que se
passou em Haia, na Holanda, a Global Water Partnership (GWP) afirmava que “[...] a
crise da dgua ¢ prioritariamente uma crise de governanga [...].” (CIBIM; JACOBI, 2013,
p. 9).

A populagdo paulista viveu nos ltimos anos, em especial no periodo de 2014 e
2015, uma situacdo muito complexa no que diz respeito ao fornecimento de agua.
Também sofreram os setores da navegacdo, agricultura, industria, geracdo de energia,
entre outros. Tal cenario foi préximo a copa do mundo de futebol, evento internacional
que fez os olhos de boa parte do mundo se voltarem para o Brasil e 0 destaque de uma
crise, em que setor fosse, poderia trazer distorgOes e grandes problemas relacionados a
participacdo nos eventos e aos decorrentes beneficios financeiros.

Esta situacdo acabou por criar efeitos que distorceram os reais fatos, mas que
trouxeram a tona a precariedade da implementacdo da politica publica de recursos
hidricos do estado de Sado Paulo (PPRH). Destaca-se, de pronto, a criagdo por meio de

decreto do comité de crise hidrica da Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), ao



alvedrio da lei estadual 7.633/1991 que estabelece os principios a que deve se ater a
politica pablica citada.

Tal implementacdo da politica publica deveria denotar a mudanga que ocorre
quando da transformacdo das diretivas legais para a pratica das acdes, mediante uma
declaracdo das preferéncias do governo, mediada pelos atores sociais, criando um
processo circular com relagdes de poder e negociacdo. A mudanca radical da sistematica
inviabiliza qualquer tipo de planejamento ou de avaliacdo de politica publica,
principalmente quando o direcionamento das decisfes relacionadas ao planejamento
adota exclusivamente o conceito do top down (OLIVEIRA, 2006).

Esta dificuldade se mostra evidente quando analisamos a aplicacdo dos
instrumentos da politica publica de recursos hidricos do estado de S&o Paulo na escassez
de &4gua que ocorreu no ano de 2014.

O presente estudo classifica-se como pesquisa aplicada, por sua natureza, pois
pretende gerar conhecimento para aplicacdo préatica direcionado a problemas especificos
envolvendo interesses locais. Quanto aos seus objetivos, classifica-se como pesquisa
exploratdria, vez que visa tornar mais explicita a definicdo das responsabilidades dos
integrantes do Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SIGRH) por
meio do levantamento e construcéo de hipoteses (SILVEIRA; CORDOVA, 2009).

Para tanto, foi realizada pesquisa bibliografica e documental e os dados foram
tratados através da anélise qualitativa de contetido (SILVEIRA; CORDOVA, 2009). N4o
se pode olvidar que a “palavra”, na investigacdo qualitativa, ¢ o material principal
(MINAYO; SANCHES, 1993).

Né&o foram aplicados questionarios ou realizadas entrevistas porque ndo se buscou
a visdo de alguma pessoa ou instituicdo sobre a aplicacdo dos instrumentos da politica
publica, mas como a legislacdo paulista os definiu e como integrantes do SIGRH os vem
implementando, valendo-se, para tanto, da mensagem através da producéo de inferéncias.

O presente estudo tratou da analise da aplicacdo dos instrumentos da PPRH na
escassez de agua que ocorreu no ano de 2014, em especial a partir de seu segundo
semestre, até o recorte temporal adotado que abrangeu o més de junho de 2015, data
limite para emissdo dos documentos submetidos a coleta e analise.

Portanto, limitou-se a coleta e analise de documentos dos anos de 2014 e primeiro
semestre de 2015, a luz da legislacdo brasileira a partir de 1991. Foram utilizadas leis,
textos ou documentos de periodos anteriores ou posteriores ao recorte apresentado apenas

para convalidagdo dos principios que continuaram em vigor no periodo do estudo.
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No capitulo 1 abordou-se a questdo da escassez buscando diferencia-la da crise
hidrica e demonstrando a demanda e disponibilidade no estado de Séo Paulo, assim como
apresentou-se dados oficiais sobre as chuvas que ocorreram no periodo dos estudos e
como o governo do estado decidiu enfrentar os desafios da falta de agua com a criagéo
do comité de crise hidrica da RMSP.

Por sua vez, no capitulo 2, demonstrou-se as bases doutrinérias relacionadas a
PPRH, evidenciando como funcionam questdes relacionadas a dominialidade,
descentralizacdo, participacdo e a utilizacdo da bacia hidrografica como unidade de
gerenciamento.

J4, o capitulo 3 trouxe ao estudo informacdes sobre o SIGRH, destacadas as
atuacdes do Departamento de Aguas e Energia Elétrica (DAEE), da Companhia
Ambiental do Estado de Sado Paulo (CETESB), do Comité Coordenador do Plano
Estadual de Recursos Hidricos (CORHI), das agéncias de bacia e dos érgdos colegiados
que compbdem o SIGRH, o Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CRH) e os CBH,
demonstrando o exercicio da descentralizacdo e da participacdo social nas arenas criadas
pela PPRH.

Por fim, o capitulo 4 trouxe uma anélise dos instrumentos da PPRH comparada
com a necessidade de um planejamento estratégico, por meio da demonstracdo dos
instrumentos previstos na politica, sendo analisadas as outorgas de direito de uso dos
recursos hidricos, a cobranca, o plano estadual de recursos hidricos (PERH) e os planos
de bacias hidrograficas (PBH), relacionando-os com o problema da escassez.

A pesquisa teve por objetivo geral refletir sobre a utilizacdo pratica da PPRH em
face da escassez no ano de 2014 e por objetivo especifico analisar a aplicacdo dos
instrumentos previstos na PPRH nas questdes relacionadas a gestdo para o combate da
escassez da agua no recorte temporal que delimitou o presente estudo.

Em decorréncia deste cenario e com estas definigdes de competéncias, afinal,
como tem funcionado os principios estabelecidos na PPRH? E afinal, os integrantes do
SIGRH tém responsabilidades decorrentes de suas atribui¢des legais relacionada a gestéo
para o combate da escassez?

Tais questionamentos foram a base para os estudos a que se prop0s esta pesquisa,
e que visam, inclusive, pautar uma expectativa de posicionamento ou, a0 menos, de

esclarecimento, a ser disponibilizado aos integrantes do SIGRH que atuam em rios de
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dominio do Estado de Séo Paulo, proporcionando a todos aqueles que querem deixar-se

levar para 4guas mais profundas na seara das politicas publicas dos recursos hidricos.
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CAPITULO 1 A QUESTAO DA ESCASSEZ

Para um pais como o Brasil que, segundo informe da Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), baseado nos anos de 2014 e 2015, possui, em média, 260.000 m3/s de agua (ANA,
2015; 2016), escassez deveria ser um tema para ser debatido com fins estritamente
académicos e tedricos, por longinquo.

Todavia, tal realidade assolou e assola nosso Pais por diversos fatores, entre 0s
quais podemos destacar os geograficos, os climaticos, os quimicos, os bioldgicos e os
ecologicos, que materializam-se, exemplificativamente, por meio da irregular
distribuicdo natural da dgua em seu territério; pelo seu regime de precipitagdes, com
estacOes secas e chuvosas; pela baixa concentracdo de oxigénio dissolvido (OD), o que
influencia a vida e o funcionamento dos ecossistemas aquaticos em algumas regifes e em
algumas situacdes; pela alta concentracdo de fdésforo decorrente de diversas causas
atribuidas as atividades humana, advindos de matéria orgénica e quimica, que traz como
consequéncia, a reproducdo excessiva de algas tdxicas, prejudiciais ao abastecimento de
agua e ao equilibrio aquatico, fato que se constatou em algumas realidades (ANA, 2015;
2016).

Encontramos, ainda, a precariedade no tratamento dos efluentes domésticos
conjugado com o baixo indice de disponibilidade hidrica nos grandes centros urbanos,
com maior niumero populacional, fazendo com que a poluicdo supere a capacidade de
assimilacdo das aguas disponiveis no local (ANA, 2015).

Neste interim, ndo obstante a realizacdo de uma abordagem tedrica acerca da
escassez em disparidade a crise hidrica, as quais, embora ensejam a ideia de similaridade,
ndo se confundem, bem como informacBes sobre a demanda e a disponibilidade de
recursos hidricos no Estado de Séo Paulo, insta em promover a exposicdo de dados
oficiais que apresentam a realidade de escassez imposta ao Estado pelo ciclo da agua,
mais precisamente, nos anos de 2014 e 2015, bem como a opcdo apresentada pelo
Governo do Estado por meio do comité de crise hidricada RMSP, o que trara um enfoque
mais amplo, conceitual e pratico a presente pesquisa, possibilitando a analise da

alternativa adotada em contraposi¢ao aos instrumentos constantes na PPRH.

1.1 Crise hidrica e escassez
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A0 passo que, por questdo de nomenclatura, a crise hidrica aparentemente se
mostre coincidente & escassez de agua, tais fenémenos ndo se confundem, uma vez que
suas origens e consequéncias, apresentam divergéncias significativas.

Para uma melhor compreensdo, insta em abordar cada fator mais expressivo,
influente e colaborativo a escassez da agua, num primeiro momento, a fim de que tais
peculiaridades se evidenciem.

Conforme ja& ponderado, segundo informe da ANA, que teve por pardmetro 0s
anos de 2014 e 2015, o Brasil possui em média de 260.000 m3/s de agua, sendo que, deste
volume, 205.000m3/s encontram-se na bacia do Rio Amazonas e a quantidade
remanescente, qual seja, 55.000m?/s, no restante do territério nacional (ANA, 2015;
2016). Ou seja, ndo se pode falar em crise hidrica quando estdo disponiveis quantidades
tdo significativas de agua.

Ha regibes, entretanto, no territorio brasileiro, em que resta imperioso o uso de
acudes ou reservatorios para que haja uma oferta continua de agua para o abastecimento
humano. Uma das causas se da em razdo da disparidade hidrogeoldgica, ou seja, a natural
distribuicdo desigual da quantidade de dgua pelo pais, fazendo com que existam regides
altamente abastadas pela oferta de agua, em total disparidade com outras regides (ANA,
2015; 2016).

Outro motivo que incentiva a necessidade do uso dos agudes ou reservatorios, € a
secagem natural dos rios em época de estiagem, fendmeno que esta ligado a outro fator
que contribui significativamente a escassez da agua, qual seja, o regime de precipitacoes
que, ao longo do ano, traz, em suas estacdes, extremos de épocas secas e chuvosas (ANA,
2015; 2016).

No Brasil, a sazonalidade do clima marca tanto determinadas esta¢fes no decorrer
do ano, onde no mesmo ano encontramos épocas de seca e de extremas chuvas, como
também se apresenta de maneira interanual, onde cada ano é marcado por uma mutacao
climatica que, por sua vez, reflete diretamente nas precipitacdes das chuvas, ocasionando,
assim, uma variagao da vazao da agua, o que torna necessario, em algumas regides, 0 uso
dos agudes ou reservatorios, para equilibrar a disponibilidade hidrica em sua época de
alta e baixa vazdo (ANA, 2015; 2016).

A escassez da agua, no entanto, nem sempre € solucionada pelo uso dos agudes
ou reservatorios, iSso porque, por vezes, ainda que 0 ano ndo seja extremamente seco, a

quantidade de chuva pode ndo ser o suficiente para manter o volume de vazado necessario
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ao consumo e reserva. O inverso igualmente se aplica, vez que a chuva em excesso pode
ocasionar danos consideraveis em determinadas localidades (ANA, 2016).

Seguindo, a baixa concentracdo de OD na agua se mostra como outro fator que
colabora com a escassez da agua, uma vez que é responsavel pela vida dos organismos
aquaticos e, a vida aquatica, por sua vez, desenvolve um papel essencial e necessario a
manuten¢do dos maltiplos processos ecoldgicos nos corpos hidricos (ANA, 2016).

J& a alta concentracdo de fosforo, advindos da matéria orgénica e quimica, causa
poluicdo hidrica e pode acarretar, ainda, um efeito rebote na reproducao da flora aquatica.
Isso porque, a concentracdo do fosforo na agua em condicGes naturais, € um indicador
que promove a limitacdo do crescimento de algas e plantas aquéticas, todavia, sua
concentragcdo em excesso causa 0 processo de eutrofizagcdo (ANA, 2015; 2016).

O processo de eutrofizacdo consiste no desequilibrio da flora aquética, uma vez
que algas e plantas aquaticas passam a se reproduzirem de maneira excessiva. Esse
crescimento desordenado, acometido em acudes ou reservatorios, compromete
significativamente no abastecimento publico, uma vez que, havendo a proliferacdo de
algas tdxicas que comprometem a salide humana, gera a escassez da disponibilidade da
agua, além de trazer consequéncias para a navegacao, producao de energia hidroelétrica,
dessedentagéo de animais, pesca, entre outros usos (ANA, 2016).

A escassez da &gua, portanto, ndo estd ligada apenas a sua auséncia em
determinadas localidades, conforme fatores acimas expostos, mas também, uma vez
disponibilizado o elemento hidrico, sua escassez esta voltada ao seu uso
desnecessariamente excessivo, principalmente em quantidade significativa que, por
vezes, ndo se faz diretamente ao consumo humano, mas em decorréncia dos outros usos
maultiplos a que se destinam os recursos hidricos (RIBEIRO, 2008).

Além disso, a poluicdo gerada pelo ser humano, a precariedade no tratamento dos
efluentes domésticos conjugado com o baixo indice de disponibilidade hidrica em alguns
locais igualmente gera a escassez da agua por torna-la inutilizavel, principalmente em
areas urbanas onde ha um grande nimero populacional. Isso porque, a quantidade de
poluicdo produzida pode superar a capacidade de assimilagdo das aguas disponiveis
naquele local, ao ponto da 4gua ndo estar mais disponivel para o consumo humano, para
a vida aquatica ou para outras destinacfes (ANA, 2015).

Conforme podemos observar, excetuado o fator da disparidade hidrogeoldgica ou
secagem dos rios em época de estiagem natural das chuvas, nas questées climaticas,

ecoldgicas, bioldgicas, quimicas, entre outras, a escassez da agua esta vinculada a acéo



15

humana na natureza, seja direta ou indiretamente, que acaba por interferir no curso natural
da agua.

Por ser uma quest&o influenciada pela agdo humana na natureza, a reversibilidade
da escassez da dgua pode ser objeto de replanejamento dessas ac¢des, ainda que a longo
prazo, trazendo novamente o equilibrio natural do curso da agua, ou seja, ndo se trata de
uma questdo de falta, inexisténcia ou insuficiéncia de 4gua no planeta capaz de atender
as necessidades de sobrevivéncia humana, mas sim de seu uso desordenado e sem gestéo.

Feitas essas consideragdes acerca da escassez da agua, principalmente no tocante
a sazonalidade de sua caréncia, que, ao ser revertida ao seu equilibrio e percurso natural,
o volume de &gua existente se mostra suficiente ao abastecimento humano, deve-se
apontar quais as origens e consequéncia da crise hidrica para destaque das diferencas
existentes entre as duas realidades, que, conforme ja afirmado, ndo se confundem.

A crise hidrica ndo é um fendmeno sazonal e superado por estacdes de cheia, mas
sim um estado permanente de insuficiéncia a demanda minima a subsisténcia humana.
Isso ocorre quando, para atender a demanda de sobrevivéncia humana, o consumo de agua
se mostra superior a sua reposicdo natural, ou seja, ndo ha meio deste elemento natural
suprir as necessidades de todos, por insuficiéncia natural de sua vazdo que ndo sera
reposta (RIBEIRO, 2008).

Em outras palavras, ndo se trata de um periodo de seca, que pode ser equilibrado
nos periodos de abundancia de chuvas mediante uso de agudes ou reservatdrios, mas sim
de insuficiéncia natural ao atendimento da demanda. Nao ha recursos disponiveis, outras
fontes ou meio de intervir para promover o abastecimento satisfatorio a sobrevivéncia de
todos. Estariamos diante de uma crise hidrica, caso a populacdo existente em nosso
planeta exigisse quantidade de &gua que superasse a sua disponibilidade em sua
guantidade minima para a subsisténcia dos seres humanos (RIBEIRO, 2008).

Mas, afinal, qual é o volume minimo de &gua necessario para 0s seres humanos
viverem?

E polémica também a definicdo da quantidade minima necesséria a cada ser
humano, havendo uma grande variacdo dos indicadores. A Organizacdo Mundial da
Salude (OMS) recomenda a ingestdo minima de 2,5 litros de agua por dia. Mas isso ndo
basta para calcular a quantidade de agua consumida diariamente por ser humano
(RIBEIRO, 2008).

Existem estudos que indicam que a quantidade de agua utilizada varia de acordo

com a distancia da fonte, o tipo climéatico que ocorre na &rea onde vive a populacéo e 0s
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habitos culturais distintos para cozinhar e fazer higiene pessoal, mas, que, em resumo,
sugerem um minimo de 40 ou 50 litros por dia per capita. Isso seria gasto da seguinte
maneira: 2,5 litros para ingestdo, de 15 a 20 litros para banho, de 10 a 15 litros para
cozinhar e o restante para uso sanitario ou de limpeza de cozinha (RIBEIRO, 2008).

A complexidade em se definir uma quantidade minima de agua diaria e per capita
ao consumo humano, se faz pelo fato de que a sobrevivéncia humana ndo se restringe a
supressao de suas necessidades fisioldgicas. Isso porque o cotidiano do ser humano é
composto, com mais nutricdo, por eventos sociais, por sua cultura e estilo de vida, de
acordo com cada grupo social a ser considerado (RIBEIRO, 2008).

No mundo hoje, embora haja paises ou até regides em nosso territério nacional,
que ndo tenha disponibilidade de &gua capaz de suprir as necessidades de sua populacao,
a disparidade dessa realidade com outras localidades abastadas pela disponibilidade deste
recurso hidrico, faz com que o planeta ainda ndo enfrente uma crise hidrica, mas sim uma
escassez que pode ser superada através de meios econémicos, com 0 emprego de recursos
financeiros para promover o acesso a agua de outro lugar suficiente para o abastecimento
de determinada populacéo, ou seja, gestdo (RIBEIRO, 2008).

Assim, diante da quantidade de agua disponivel em nosso planeta e da demanda
necessaria ao abastecimento humano, que pode ser suprimido por meios econémicos e
politicos, “[...] isso permite afirmar que a falta de agua ndo ¢ um problema natural, mas
politico [...]” (RIBEIRO, 2008, p. 72), assim, ainda ndo ha um cenario de crise hidrica
vivenciado em nossa Terra — Planeta Agua, que, ndo obstante os periodos de escassez,

ainda possui meios e reservas naturais capazes de promover a subsisténcia humana.

A disponibilidade de dgua manteve-se relativamente constante durante muito
tempo, mas agora, em muitos lugares, a procura excede a oferta sustentavel
com graves consequéncias a longo e curto prazo (FRANCISCO, 2015, p. 25).

Todavia, essa realidade ndo pode acomodar o uso irresponsavel e sem a
implementacdo de uma ética sustentavel ao uso e consumo da agua, do contrario, em um
futuro, ndo té&o distante, essa realidade, que hoje apresenta apenas periodos de escassez
de &gua, pode se transpor a um verdadeiro cenario de crise hidrica, onde sera necessaria
uma escolha para determinar qual populagéo sera abastecida e subsistira (MARENGO et
al, 2015).

O quadro de distribuicdo e o uso da &gua no mundo gera preocupacao. Paises que

ainda ndo conhecem a falta desse recurso enfrentardo dificuldades para proverem suas



17

necessidades hidricas nas proximas décadas se ndo mudarem seu estio de vida. A
sociedade de consumo que insere no reino das compras cerca de um terco da populagéo
mundial podera exigir muito mais recursos que a Terra possa oferecer (RIBEIRO, 2008).

Neste interim, menciona-se:

A 4gua é fundamental para o desenvolvimento de varias atividades, mas para
que isso ocorra de forma harmoniosa, a disponibilidade dos recursos hidricos
deve exceder significativamente as demandas. A medida que a disponibilidade
hidrica vai diminuindo em relagdo a demanda, a probabilidade de estresse
ambiental e de conflitos entre os diversos usuarios acentua-se (MIERZWA;
HESPANHOL, 2005, p. 17).

A quem afirme que um cendrio marcado por conflitos e caos em busca de dgua
pode marcar o ocaso da vida humana na terra, sendo este panorama hoje ja observado em
algumas regides do planeta (RIBEIRO, 2008).

Assim, a escassez da dgua e a crise hidrica, embora, por questdo de nomenclatura,
aparentemente se mostrem coincidentes, tem divergéncias significativas ndo apenas no
ambito académico, mas na subsisténcia da humanidade e na manutengdo da paz mundial,
tendo em vista que, o elemento &gua, uma vez ausente, pode mostrar-se como sendo uma
causa motivacional a guerra pela sobrevivéncia (RIBEIRO, 2008; MARENGO et al,
2015).

1.2 Demanda e disponibilidade hidrica no Estado de S&o Paulo

O debate em torno do uso da &gua merece uma atengdo especial ao adentrar-se aos
meandros do consumo e disponibilidade hidrica, isto porque a agua doce constitui um
recurso indispensavel e finito, tanto para a vida humana quanto para as demais formas de
vida na terra (SANTOS; CESAR; BONADIO, 2016).

De antemdo, interessante ressaltar um importante ponto que diz respeito
diretamente a gestdo e ao trato das aguas na atualidade. Tal mencao refere-se ao éxodo
rural, praxe que se acentuou nas ultimas decadas e culminou, no inicio do século XXI,
com uma concentracao cada vez maior de individuos na malha urbana e um esvaziamento
dos campos (RIBEIRO, 2008).

Percebe-se que o adensamento populacional, sobretudo nos grandes centros
urbanos, deu azo a novos desafios para os gestores e passou a fomentar a necessidade de

uma politica publica cada vez mais pautada na oOtica da sustentabilidade, gestdo
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compartilhada e ao acesso indistinto, sempre que possivel e em consonancia com o
ordenamento vigente, a tal importante recurso (RIBEIRO, 2008; MELO, 2016; SANTOS;
CESAR; BONADIO, 2016).

Tanto é verdade que se pode afirmar que:

As manchas urbanas exigem muita agua para a producéo do espaco urbano e
para suprir as demais necessidades de seus habitantes. E cada vez mais caro
prover agua a populagdes das grandes cidades e das metrépoles. Seus Gestores
enfrentam dificuldades em manter seus mananciais e em destinar
adequadamente residuos sélidos ou esgoto, os quais acabam contaminando
corpos d’agua e aquiferos (RIBEIRO, 2008, p. 36).

Nesta conjuntura, é de se grifar a importancia da participacdo dos atores sociais
que se inserem, no contexto da utilizacdo e da gestdo de recursos hidricos (GRH) por
meio da chamada descetralizacdo, que, como sera tratado em capitulo posterior, é prevista
na PPRH:

A Politica Estadual de Recursos Hidricos atendera aos seguintes principios:
| - gerenciamento descentralizado, participativo e integrado, sem dissociacdo
dos aspectos quantitativos e qualitativos e das fases metedrica, superficial e

subterranea do ciclo hidroldgico; Il - adogdo da bacia hidrografica como
unidade fisico - territorial de planejamento e gerenciamento (SAO PAULO,
2011, p. 13).

Antes disso, ainda, ndo obstante a clareza dos ditames acima demonstrados, a
prépria Constituicdo do Estado de Sdo Paulo de 1989 (CE) estabelece em seu artigo 205,
inciso VI:

O Estado instituird, por lei, sistema integrado de gerenciamento dos recursos
hidricos, congregando 6rgdos estaduais e municipais e a sociedade civil, e
assegurard meios financeiros e institucionais para: [..] VI -a gestdo
descentralizada, participativa e integrada em relagdo aos demais recursos
naturais e as peculiaridades da respectiva bacia hidrogréafica (SAO PAULO,
2011, p. 9).

E patente que o Estado de S0 Paulo fomenta a gest&o aberta dos recursos hidricos
estaduais, permitindo que governo e governados atuem em conjunto para que exista um
esforco comum no direcionamento das praxes, metodologias e objetivos em torno de uma
exploracdo justa e sustentavel da agua, questdo que serd explorada oportunamente com
maior profundidade em capitulo subsequente (MELO, 2016).

Superado o raciocinio acima, adentrando-se a questdo da disponibilidade hidrica

no territorio paulista, sendo que na Figura 1 — Disponibilidade hidrica superficial no


https://www.jusbrasil.com.br/topicos/12780451/art-3-inc-i-da-lei-7663-91-sao-paulo
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Estado de Sé&o Paulo, se destaca o cenario hidrico estadual consoante informacGes obtidas
junto ao sitio eletrénico do DAEE.

Nota-se, ante a exegese da Figura 1, que a disponibilidade hidrica na regido das
bacias do Alto Tieté (AT) e do Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ), espaco geografico
marcado por uma densa concentracdo populacional, € tida pelo DAEE como critica,

conforme se abstrai do excerto abaixo:

Os dados apontam para uma sensivel diminuicdo na quantidade de agua por
habitante, calculada através do parametro VVazao média em relacdo a populacéo
total. Essa diminuicdo acompanha 0 aumento da populacéo, e sua variacdo no
periodo. Como a distribuicdo da populacdo é heterogénea no Estado, quatro
UGRHIs apresentaram situacdo critica neste indicador, principalmente aquelas
da porcéo mais populosa da Bacia do Rio Tieté: 05-PCJ e 06-AT. Nesta tltima,
encontra-se a menor disponibilidade hidrica per capita do Estado: 130 m3/hab.
ano, muito abaixo da faixa considerada critica. Esta area, além de possuir um
dos maiores aglomerados populacionais do pais, esta localizada em regido de
cabeceiras, de baixa produco hidrica natural (SAO PAULO, 2017, p. 17).

Figura 1 - Disponibilidade hidrica superficial no Estado de S&o Paulo

Disponibdbdade de aogua supearicial
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Fonte: Portal Eletrbnico do DAEE. Disponivel em:
<http://www.daee.sp.gov.br/index.php?option=com_content&id=68:outorgas>. Acesso em 06/11/2017.

N&o obstante o cenério descrito nestas regides, ha outro fator importante que deve
ser levado em consideracdo. A elevada densidade demografica além de acarretar em um
grande estresse hidrico decorrente do consumo direito e indireto da dgua também é

responsavel por promover uma grande quantidade de efluentes nos corpos hidricos locais,
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fato que s6 maximiza a situacdo critica na area em destaque (RIBEIRO, 2008; SANTOS;
CESAR; BONADIO, 2016).
Neste sentido, tal cenario apenas fomenta as dificuldades enfrentadas pela regido

central do territorio paulista:

A contaminacdo de mananciais impede o uso para abastecimento humano, as
aguas contaminadas podem transmitir substancias ou organismos nocivos que
podem ser patogénicos e podera trazer prejuizos ao homem e aos seres vivos
daquela regido. A utilizacdo da agua para abastecimento humano requer que
esta apresente certos pardmetros de qualidade (SANTOS; CESAR,;
BONADIO, 2016, p. 142).

O que se constata € que a disponibilidade hidrica apresenta estreita relacdo com
cenarios ciclicos de escassez, sobretudo em cenarios urbanos, uma vez que as
aglomeragOes sociais acabam por trazer consequéncias mais severas, 0 que torna
imprescindivel o equilibrio entre politicas urbanas e a gestdo ambiental (SALEH,;
LOBATO, 2016).

Né&o se pode olvidar, entretanto, a questdo da demanda. Para tanto mais uma vez
lanca-se os dados colhidos juntos ao DAEE. Destaca-se que tal anlise foi feita de forma
bipartida: primeiramente apresentando-se o panorama atual e posteriormente as previsoes
para o ano de 2020.

Assim, no que diz respeito a demanda atual, mencionam-se os dados abaixo:

Figura 2 — Relacéo entre demanda e disponibilidade hidrica no Estado de Séo Paulo.

Demandal Disponibilidade Hidrica atual
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Fonte: Portal Eletrbnico do DAEE. Disponivel em:
<http://www.daee.sp.gov.br/index.php?option=com_content&id=68:outorgas>. Acesso em 06/11/2017.
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Nota-se, ante a exegese da Figura 2, que o leste do Estado de Séo Paulo &,
atualmente, marcado por uma demanda elevada no que concerne ao consumo hidrico,
sobretudo nos entornos da capital do Estado. A exacerbada demanda hidrica em destaque
guarda relacdo com a densidade populacional da regido, que responde por cerca de 25%
da populacéo total do Estado, conforme dados disponiveis no sitio do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE).

Isto porque a demanda de recursos hidricos engloba ndo apenas o consumo direto
da agua pela populacdo, mas também guarda intima relacdo com a producéo de bens de
consumo na industria e, em ambito rural, com a pecudria e a agricultura sobretudo, nesta
ultima, no que tange a irrigagdo de lavouras (RIBEIRO, 2008; BRASIL, 2015).

A confluéncia de tais fatores implica numa majoracéo da demanda hidrica, com
uma clara e simbiotica relacdo com o mercado consumidor. Neste sentido, € preciso
lembrar que “[...] o consumo de 4gua aumenta de acordo com a renda [...]” (RIBEIRO,
2008, p. 36).

Nesta esteira, a previsdio do DAEE para os proximos anos € que ocorra um
incremento na demanda pelos recursos hidricos em outras partes do territorio paulista,
consoante pode-se observar da Figura 3 — Previsdo de relacdo entre demanda e
disponibilidade hidrica no Estado de S&o Paulo.

Analisando os dados apresentados, € possivel deduzir uma nova elevacdo na
demanda hidrica em poucos anos. Tal constatacao divorcia-se da Gtica de sustentabilidade
preconizada pelos especialistas e dos principios basicos insculpidos na nossa legislacao
patria, a qual, branda no caput do artigo 225, da Constituicdo Federal de 1988 (CF) de
1988:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes
e futuras geracbes (BRASIL, 2005, p. 156).

Neste diapasao, exaltando-se a busca pelo bem comum, preconizado pela CF, por
fim chega-se a conclusdo de que a gestdo é o caminho para o necessario equilibrio e que
s0 “[...] ahumanidade possui ainda a capacidade de colaborar na construcao da nossa casa

comum [...]” (FRANCISCO, 2015, p. 13).

! https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/panorama
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Figura 3 — Previsdo de relacao entre demanda e disponibilidade hidrica no Estado
de Séo Paulo.
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Fonte: Portal Eletrdnico do DAEE. Disponivel em:
<http://www.daee.sp.gov.br/index.php?option=com_content&id=68:outorgas>. Acesso em 06/11/2017.

1.3 As chuvas em Séao Paulo

No decorrer desta dissertacdo aprofundou-se a andlise daquela que se

convencionou a chamar de “crise hidrica”, evento que marcou o cenario paulista e de

outros estados da regido sudeste do Brasil no biénio 2014-2015 (MARENGO et al, 2015).

Em 2014 a Regido Sudeste do Brasil e, em especial, o Estado de S&o Paulo,
enfrentou uma das mais severas estiagens historicamente registradas. Estudos
elaborados pela Agéncia Nacional de Aguas — ANA mostram que 0 ano de
2014 se destacou por uma seca extrema na regido sudeste com probabilidade
de ocorréncia da ordem de 1%, ou seja, com periodo de recorréncia em torno
de 100 anos (SAO PAULO, 2015, p. 34).

Percebe-se que o periodo habitual das chuvas no ano de 2014 foi pautado por
baixos indices pluviométricos registrados em toda regido sudeste do Brasil. Tais indices,

inferiores a média historica, acabaram por desencadear uma severa e duradoura crise no
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abastecimento da RMSP, conforme sera oportunamente abordado (MARENGO et al,
2015).

Pretendeu-se aprofundar a questdo em epigrafe, ndo apresentando somente dados
esparsos relativos a precipitacdo constatada desde os rincdes até os grandes centros do
Estado de Sdo Paulo. Para tanto, ao longo deste estudo, procurou-se demonstrar,
sobretudo, como foi enfrentada a questdo da escassez em face dos instrumentos e das
regras de gestdo corporativa previstos na PPRH.

Né&o foram abordadas as possibilidades levantada para a origem deste fenémeno,
que ndo sera tema de estudos do presente trabalho. O que de fato se comprova e se pode
constatar é que ocorreu a diminui¢do das chuvas no periodo posto em anélise a incidéncia
de condicdo atipica que se estendeu por boa parte da estacdo chuvosa e impediu ou limitou
a ocorréncia de precipitacdes na maior parte do sudeste e sul do pais (MARENGO et al,
2015).

Tal condicédo climatica adversa resultou em um cenério de escassez de recursos
hidricos, que foi manchete na imprensa nacional e internacional, afetando grandes centros
urbanos nacionais, destacadamente a cidade de Séo Paulo. Neste diapasdo, acrescenta-se
que o periodo em que historicamente vislumbra-se o maior volume de precipitacdes
anuais encontra-se no decorrer da primavera para o verdo, oportunidade na qual os
elevados indices pluviométricos sdo responsaveis pelo reabastecimento de mananciais,
reservatorios e aquiferos (SAO PAULO, 2015).

Contudo, percebe-se que a condicdo climatica observada em 2014 foi atipica, pois
o citado periodo foi marcado pela escassez das chuvas. As poucas precipitacdes
constatadas deram-se de forma esparsa e ficaram muito abaixo dos indices historicos
(SAO PAULO, 2015). Sobre a questdo apresentada, a figura 4 demonstra a dimensdo do
evento climatolégico acima tratado.

Pode se confirmar, ante a exegese dos dados observados na Figura 4, que a maior
parte da regido sudeste, principalmente o leste paulista, no inicio de 2014, ano em que se
iniciou a escassez hidrica, foi vitimado por um periodo de seca fora dos padrdes historicos
(SAO PAULO, 2015).

Como ja foi dito e sera melhor trabalhado em capitulos subsequentes, para facilitar
a GRH no Estado de S&o Paulo, a PPRH dividiu o estado em 22 unidades de gestdo de
recursos hidricos (UGRHI).

Para que fosse realizada uma melhor anélise da abrangéncia da retracdo no volume

de chuvas no periodo em destaque, antes de informar os dados gerais relativos a todo o
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estado, primeiramente fez-se a exposicéo dos indices registrados em cada uma das bacias

hidrograficas que compde o ente federado em destaque (SAO PAULO, 2015).

Figura 4 — Comparativo de chuvas no primeiro trimestre de 2012 a 2014
Jan /Fev/Mar-2012 Jan/Fev/Mar-2013 Jan/Fev/Mar-2014
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Fonte: Situagdo dos Recursos Hidricos no Estado de S&o Paulo 2013/2014. Disponivel em:
<http://www.sigrh.sp.gov.br/relatoriosituacaodosrecursoshidricos> Acesso em 26/11/2017.

A figura 5 destaca as 22 bacias hidrograficas existentes e serviu para facilitar a
analise dos dados que serdo apresentados, possibilitando uma visdo mais ampla e clara
em relacdo a questdo dos indices de precipitacdo registrados em cada bacia hidrografica
paulista, tornando a analise proposta mais acurada e técnica.

Para trabalhar com as informac6es por UGRHI, a proxima figura, demonstra os
indices de precipitacdo em cada uma destas regibes no decorrer dos idos de 2014.
Conforme pode-se perceber através de simples comparacgdo, as bacias préximas a capital
paulista apresentaram indices muito abaixo da média histérica, fato este que aliado a vasta
densidade populacional existente contribuiu para acentuar a escassez de recursos hidricos
naquela regido (SAO PAULO, 2015).

Observando-se a figura 6, € visivel que o ano de 2014 foi marcado por uma
dréstica reducdo nas precipitacdes ao longo de todo o sistema de bacias hidrogréaficas do
Estado de Sao Paulo. Os baixos indices pluviométricos, principalmente em regiées com
grande concentracdo populacional, com especial destaque a bacia do AT, foram algumas
das justificativas da escassez sem precedentes, principalmente em relacdo a RMSP
(MARENGO et al, 2015; SAO PAULO, 2015).
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Nota-se que sdo varios os reflexos derivados dos parcos indices pluviométricos
que o Estado de S&o Paulo registrou no ano que marcou o inicio do cenario de caos
hidrico. E inconteste, face a analise das informacdes carreadas preteritamente, que a dgua
constitui substancia essencial a vida humana em suas mais diversas interacdes, sobretudo
frente ao prisma econémico (RIBEIRO, 2008; MARENGO et al, 2015; SANTOS;
CESAR; BONADIO, 2016).

Figura 5 — Diviséo hidrografica do Estado de Sao Paulo.
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Fonte: Situacdo dos Recursos Hidricos no Estado de S&o Paulo 2013/2014. Disponivel em:
<http://www.sigrh.sp.gov.br/relatoriosituacaodosrecursoshidricos> Acesso em 26/11/2017.

Superados tais importantes apontamentos, por fim, passa-se a analise do total de
precipitacdes acumuladas ao longo de 2014 em todo o Estado. O referido periodo foi
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marcado, como ja dito alhures, por uma anomalia atmosférica, 0 que ocasionou uma
sensivel diminuicdo na quantidade de precipitacfes na regido sudeste do pais, sobretudo
no territério paulista, fato que desencadeou um cenério de instabilidade econémica e
social (MARENGO et al, 2015).

Figura 6 — Comparativo entre média historia de 1979 a 2013 e o0 ano de 2014, por
UGRHI
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Fonte: Situacdo dos Recursos Hidricos no Estado de Séo Paulo 2013/2014. Disponivel em:
<http://www.sigrh.sp.gov.br/relatoriosituacaodosrecursoshidricos> Acesso em 26/11/2017.

A figura 7 deixa claro que as quantidades registradas foram significativamente
inferiores as médias registradas preteritamente.

Consoante pode-se analisar pelos dados das figuras 4, 6 e 7, a significativa
retracdo nos numeros acumulados no ano de 2014 acabou dando azo a um panorama
cadtico e nunca antes visto (SAO PAULO, 2015; MARENGO et al, 2015).

As precipitacdes médias naquele ano foram inferiores ndo sé em relagdo aos anos
anteriores como a toda média histdrica até entdo registrada, 0 que mostra que se tratou de
evento climatoldgico de grandes dimensdes que foi capaz de trazer inseguranca politica,
social e econdmica ao mais rico Estado do Brasil (SAO PAULO, 2015), ocasionando

problemas e distorcGes entre integrantes da populagéo da capital paulista decorrentes das
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interrupcdes de fornecimento que nem sempre garantiam o atendimento minimo ao
consumidor; entre os diversos setores de usuarios, em especial da navegacado e da geracéo
de energia; e até entre os Estados de S&o Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, fato que

exigiu a intervencdo, inclusive, dos tribunais superiores do Pais.

Figura 7 — Comparacéo de precipitacdo por ano, no Estado de S&o Paulo.
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Fonte: Situacdo dos Recursos Hidricos no Estado de S&o Paulo 2013/2014. Disponivel em:

<http://www.sigrh.sp.gov.br/relatoriosituacaodosrecursoshidricos> Acesso em 26/11/2017.

1.4 O Comité de Crise Hidrica da Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP)

Em decorréncia deste cenério, a decisdo do governo do Estado de Séo Paulo foi a
criacdo de um comité que teve como objetivo a elaboracdo de um plano de contingéncia
e que deveria ser o canal de comunicagdo com a populacdo acerca das medidas adotadas

para combater as mazelas da escassez hidrica (SAO PAULO, 2015).

A seca historica no Sudeste do Brasil em 2014-2015 comegou em Sé&o Paulo
em outubro de 2013 e se estendeu a outros estados da regido Sudeste ao longo
de 2014 e 2015. As consequéncias desta falta de chuvas, juntamente com mau
planejamento no fornecimento e distribuicdo de 4gua e na ocupacao irregular
e/ou desordenada das encostas resultou em uma crise de agua e na severa
reducdo dos principais sistemas de abastecimento de &gua, especialmente na
RMSP (SORIANO et al, 2015. p. 22).

Superada a exposi¢éo supra, necessario se faz salientar que o trato hidrico paulista

é regido, de forma especifica, pelos ditames encontrados na lei estadual n® 7.663/91,
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legislagdo pioneira, que, nos termos de seu preambulo, “[...] estabelece normas de
orientacdo a Politica Estadual de Recursos Hidricos bem como ao Sistema Integrado de
Gerenciamento de Recursos Hidricos [...]” (SAO PAULO, 2011, p. 13).

O que ocorre, contudo, é que o Comité de Crise Hidrica da RMSP, criado pelo
Executivo do Estado de Sdo Paulo, em determinados pontos, e em face de sua atribuicéo,
deixou de observar a legislacdo supramencionada e colocou em contradicdo parte do
arcabouco gestor das dguas paulistas, fato que impulsiona de pronto discussées por parte
de especialistas acerca do tema (ORSI, 2017).

Neste diapasdo, anota-se a discrepancia entre o mandamento emitido pelo
Executivo Paulista e a legislacdo estadual sobre a matéria, sobretudo no que concerne a
um dos principios fundantes da PPRH, qual seja a descentralizagdo e a participacdo no
trato de questdes hidricas estaduais (MELO, 2016).

Sobre a matéria em discussdo, aduz a PPRH, que sera melhor analisada em

capitulo especifico:

Artigo 3.° - A Politica Estadual de Recursos Hidricos atenderd aos seguintes
principios:

| - gerenciamento descentralizado, participativo e integrado, sem dissociagédo
dos aspectos quantitativos e qualitativos e das fases metedrica, superficial e
subterranea do ciclo hidrolégico;

Il -adocdo da bacia hidrogréfica como unidade fisico-territorial de
planejamento e gerenciamento (SAO PAULO, 2011, p. 13).

Em tempo, nota-se que o posicionamento adotado pelo Poder Publico paulista
também colide com os ditames consagrados na CE:

Artigo 205 - O Estado instituird, por lei, sistema integrado de gerenciamento
dos recursos hidricos, congregando 6rgdos estaduais e municipais e a
sociedade civil, e assegurard meios financeiros e institucionais para:

VI - a gestdo descentralizada, participativa e integrada em relagdo aos demais
recursos naturais e as peculiaridades da respectiva bacia hidrografica (SAO
PAULO, 2011, p. 9).

Destarte, relativamente a tal matéria, pode-se dizer:

ndo temos sO uma crise da agua, temos uma crise institucional, da gestdo da
agua. Essa gestdo passou a ser centralizada, quando o principio do comité é
descentralizacdo e participacdo nas decisfes. Quando se concentram as
decis0es, a tendéncia é aumentarem os conflitos (ORSI, 2017, p. 8).
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Menciona-se que o regramento em vigor no Estado de S&o Paulo ao consagrar
entre seus principios norteadores a descentralizacdo e a participacdo na gestdo de suas
aguas possibilita uma maior integracdo entre os usuérios e limita acbes temerérias
hodiernamente emanadas de entes publicos (MELO, 2016).

Neste sentido, acompanha-se o excerto infra:

A literatura comprova que experiéncias de participacdo como estas minimizam
a constante monopolizacdo do executivo estatal em relagdo a formulacdo e
controle de politicas publicas, possibilita a inclusdo de setores marginalizados
e proporcionam maior transparéncia, contribuindo com a democratizagdo e

com a possibilidade de combinar, de forma mais efetiva, solugdes politicas
com solugdes técnicas (PAULA, 2013 apud MELO, 2016. p. 403).

Todavia, ndo obstante os entraves apontados, no que concerne a eficacia alcancada
pela referida medida deflagrada pelo Governo do Estado de S&o Paulo em meados de
2015, por meio da edi¢do do decreto n°® 61.111/15, nota-se, conforme o fragmento abaixo,
que tal medida acabou sendo indcua e sem grandes efeitos no cenario de escassez que

marcou os entornos da RMSP:

S8o Paulo — O Comité de Crise criado pelo governador paulista, Geraldo
Alckmin (PSDB), para propor e discutir acfes sobre a falta de 4gua em Séao
Paulo completou hoje (4) seis meses, sem atingir nenhum objetivo. As
principais metas do Comité de Crise eram a elaboracdo de um plano de
contingéncia e de um plano de comunicacdo para manter a populacdo
informada da situacdo e das medidas a serem tomadas. Nenhum dos dois foi
concluido. Uma minuta do plano — que incluia um rodizio severo e a¢Ges do
Exército brasileiro para contencdo de distdrbios sociais — foi revelada pela
imprensa, mas descartada pelo governo. Apds seis meses, Comité de Crise
Hidrica de Alckmin ndo apresentou nenhum resultado (REDE BRASIL
ATUAL, 2017).

Percebe-se que o Comité entabulado com escopo de dirimir os severos efeitos
decorrentes da crise de escassez hidrica que se abateu sobre o Estado de S&o Paulo,
sobretudo na RMSP, ndo foi capaz de alcancar seus objetivos, sendo que o0 mesmo desde
0 momento de sua criacdo pelo Poder Executivo colidiu com o arcabouco juridico estatal,
uma vez que vulnerou uma das principais caracteristicas da gestdo hidrica paulista, qual
seja a descentralizacdo no trato hidrico, limando a autonomia e o possivel auxilio que a
estrutura gestora composta pelos CBH poderiam fornecer no deslinde do cadtico cenario
de seca vivenciado (ORSI, 2017).

Considerando-se as informacdes tratadas neste capitulo é perfeitamente possivel
observar que a gestao de recursos hidricos (GRH) néo estava preparada para enfrentar um

cenario de escassez, haja vista que ndo houve qualquer possibilidade de aplicagdo de uma
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medida emergencial paliativa, sendo necessario criar um ente responsavel pela anélise da
crise hidrica que ao final produziu documentos criticados até pelo prorio Governo do
Estado, ndo havendo respostas por parte dos 6rgaos colegiados responsaveis pela GRH
previstos na PPRH, os CBH.
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CAPITULO 2 AS POLITICAS PUBLICAS DE RECURSOS HIDRICOS

No Brasil a agua teve papel muito relevante no inicio dos debates relacionados a
regulacdo uma vez que a diversidade de necessidades vinculadas a sua destinacao e ao
seu uso despertavam interesses nos mais diversos segmentos, envolvendo de forma muito
peculiar e intrinseca, pelo menos:

a) A administracdo publica (federal, estadual e municipal), que tem a

dominialidade das aguas doces brasileiras, segundo principios esculpidos na
CF (BRASIL, 2005), bem como possuem em seus territorios cursos ou
reservatorios, superficiais ou subterraneos, deste elemento e recurso;

b) Parcela da sociedade civil que se organizou com a finalidade de trabalhar em
prol da defesa deste elemento enquanto componente da natureza, constituindo-
se por meio de associaces civis sem finalidade lucrativa ou fundacGes
privadas, por exemplo, destacando em seus objetivos sociais a preservagao ou
a manutencdo de aspectos da natureza relacionados a agua;

c) Alguns segmentos econdémicos que pretendiam tornar-se ou ja eram usuarios
de recursos hidricos empregados no processo produtivo como insumos ou
como meio para desenvolver gama variada de atividades vinculadas a seus
interesses, v.g., ligados ao saneamento, atividades rurais e industriais,
navegacao, geracao de energia elétrica e turismo.

Portanto, ao analisar a arena regulatéria ambiental nacional, percebemos que 0s
recursos hidricos foram uns dos responsaveis pela sua criacdo, visto que a necessidade de
implementacdo de diversas e diversificadas agOes coletivas e o desenvolvimento de
inimeras ferramentas técnicas voltadas para o acumulo de conhecimento e de seu
desenvolvimento cientifico proporcionavam cenarios favoraveis para o aparecimento de
instrumentos que definiam regras necessarias ao seu uso e acesso pelos diversos
interessados (RAFFESTIN, 2011; RAVENA, 2012; SANTOS, 2013; MELO, 2016).

A existéncia de lacunas e espacos a serem preenchidos para participacao efetiva
quanto a possibilidade de regulagéo de seu uso, o grande destaque que o tema exigia em
relacdo a necessidade de sua regulagdo sob pena de potenciais conflitos (saliéncia) e a
expectativa e interferéncia em inUmeros cenarios que se relacionavam de forma
complementar gerando efeitos e impactos nas mais diversas esferas (interdependéncia),

proporcionaram condigdes adequadas para que existisse interesse politico motivado pela
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provocacdo da opinido publica determinando politicas destinadas a regulacdo de seu
acesso e uso (RAVENA, 2012; MELO, 2016).

Né&o foi por isso, entretanto, que a regulagéo se tornou (e muito menos continua
sendo) facil e simples. Pelo contrario. Os fatores apresentados ligados ao dinamismo dos
atores que atuam nesta arena regulatdria, cada qual permeado por seus interesses e
expectativas, podendo influenciar e interferir segundo suas diferengas estruturais e
estratégicas, bem como as carateristicas fisicas e geograficas do Brasil e, cada vez mais,
a interferéncia e relacdo das acdes com reflexos mundiais que podem decorrer ou ndo das
mudancas climaticas, incluindo-se neste rol os interesses patrimoniais de agentes
politicos, geram clima favoravel para uma distin¢cdo entre a regulacdo dos recursos
hidricos em relacéo a regulacdo de outros recursos que fixam-se na execucao, prestacao,
utilizacdo e cobranca de servigcos (RAVENA, 2012; SANT ANNA, 2013; MELO, 2016).

E importante notar que:

[...] existe uma série de praticas, politicas e regras relacionadas a dgua que vem
sendo praticadas por diferentes forgas politicas: pelo direito internacional das
aguas compartilhadas (marcado pelas responsabilidades e direitos de Estados
soberanos); ajustes estruturais neoliberais (que incluem privatizagdo,
mercantilizacdo e “commoditizagdo™); rede de especialistas em recursos
hidricos (propagadores da gestdo integrada dos recursos hidricos); ativismo
transnacional dos direitos das comunidades locais (que lutam também pelos
direitos humanos, pela democracia de base e a preservacdo da cultura e
ecossistemas locais) (SANT ANNA, 2013, p. 48).

Também, € necessario ter em pauta e ndo se pode olvidar a conviccdo de que
qualquer “[...] relacdo com a matéria € uma relacdo de poder que se inscreve no campo
politico por intermédio do modo de produgao [...]” (RAFFESTIN , 2011, p. 202).

Com base nestas premissas, serd apresentado nos topicos deste capitulo as
caracteristicas e os principios que norteiam a PPRH, com breve correlacdo do que esta
previsto na politica publica vigente para o Brasil, com vistas as conclusfes sobre como

se da a regulacdo do uso da &gua em situacdes de escassez.

2.1 A dominialidade das Aguas

A CF atribui as aguas doces a Unido e aos Estados. No artigo 20, inciso 111, e no
artigo 26, inciso I, estabelece que sdo bens da Unido “[...] os lagos, rios e quaisquer
correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam

de limite com outros paises, ou se estendam a territorios estrangeiros [...]” (BRASIL,
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2005, p. 24) e que sao bens do Estado “[...] as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes,
emergentes e em depositos, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de
obras da Unido [...]” (BRASIL, 2005, p. 34). Esta dupla dominialidade faz com que
existam as politicas nacional e estaduais de recursos hidricos, como sera abordado
adiante.

Relevante destacar a distingao existente entre agua e recursos hidricos. Agua é a
mateéria, o elemento natural ligado as questdes ambientais, em quaisquer de suas formas,
seja superficial, metedrica ou subterranea. Ja, a expressao recursos hidricos corresponde
a gua utilizada pelo homem, que define as regras para sua gestdo, assim como determina
seus usos e descartes (LEAL, 2000; POMPEU, 2010; RAFFESTIN, 2011; SANT ANNA,
2013; SANTOS, 2013; POMPEU, 2015, MELO, 2016).

O termo “agua” refere-se, regra geral, ao elemento natural, desvinculado de
qualquer uso ou utilizagdo. Por sua vez, o termo “recurso hidrico” ¢é a
consideracdo da agua como bem econdmico, passivel de utilizagdo com tal fim.
Entretanto, deve-se ressaltar que toda a 4gua da terra ndo €, necessariamente,
um recurso hidrico, na medida em que seu uso ou utilizagdo nem sempre tem
viabilidade econdmica (REBOUCAS, 2015, p. 1).

Ou ainda:

No estudo das matérias relativas a &gua, deve se ter presente a distin¢do entre
o significado do vocébulo &gua e o da expressdo recurso hidrico, pois é comum
encontrar, em leis e manifestagdes doutrinarias e técnicas, a utilizagdo do
vocdbulo e da expressdo como sindnimos, o que ndo é verdade. [...] A
utilizacdo do vocébulo agua, em ambas as situacdes esta correta. O que nao se
deve, com a devida vénia, é utilizar o contrario, ou seja, empregar
indiferentemente, o vocabulo e a expressdo (POMPEU, 2010, p. 71 e 72).

Quando a matéria passa a ter utilidade estaremos diante de um recurso. A matéria
sem intervencdo ndo se modifica.
Por isso que se diz que sdo naturais apenas as matérias, Visto que 0s recursos sao

sempre produtos, o que Ihe permite a possibilidade de evolucéo, ou seja:

[...] recurso se refere a uma funcéo, e ndo a uma coisa ou substancia; € o meio
para se atingir um fim, e & medida que este fim ou objetivo muda, os recursos
podem mudar também. [...] Os recursos nao sdo naturais; nunca foram, e nunca
serdo! (BECHT; BELZUNG, 1975, p. 22 apud RAFFESTIN, 2011, p. 202).
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A competéncia para legislar sobre gestao das dguas (recursos hidricos) deve recair
aquele que é seu proprietéario, ou seja, quem tem seu dominio, conforme diretrizes
constitucionais destacadas acima.

Ja a competéncia para legislar sobre dgua (matéria) é exclusiva da Unido, vez que
o artigo 22, inciso 1V, da CF determina que “[...] compete privativamente a Unido legislar
sobre aguas [...]” (BRASIL, 2005, p. 28). Portanto:

[...] ndo é de ser confundida a gestao das aguas com a competéncia para legislar
sobre as &guas. A descentralizacdo recomendada e instaurada pela Lei
9.433/1997 foi no dominio da gestdo, pois a competéncia para legislar sobre as
aguas é matéria concernente a Constituicdo Federal e continua centralizada nas
méaos da Unido, conforme o art. 22, IV. [...]. Baseando-se no que consta nos
arts. 41 a 44 da Lei 9.433/1997, antes mesmo do advento da Lei de Agéncias
de Aguas, os Estados tém competéncia para legislar sobre a gestdo das dguas
(ndo sobre as guas, como ja foi exposto) (MACHADO, 2014, p. 516 e p. 585).

No mesmo sentido:

Como as aguas estaduais sdo bens publicos do dominio das unidades federadas,
a estas cabe geri-las e exercer a respectiva autotutela administrativa, baixando
as necessarias normas, muitas vezes na forma de lei. No campo hidrico, a
Unido tem duas competéncias: (i) cria o direito sobre as aguas, quando legisla
privativamente; e (ii) edita normas administrativas sobre as aguas do seu
dominio, em forma de lei ou ndo. Os Estados, embora hajam recebido vasto
dominio hidrico, somente dispGem de competéncia para editar normas
administrativas sobre as dguas de seu dominio, mesmo mediante lei, quando
necessario (POMPEU, 2010, p. 50 e 51).

Logo, para legislar sobre 4gua, somente a Unido. Mas quando se trata da GRH, a
competéncia para legislar depende de sua dominialidade e € definida segundo a
localizacdo geografica das dguas superficiais (se suas aguas estdo compreendidas apenas
em um Unico estado da federacdo ou se banha mdltiplos estados ou outros paises) e pela
caracteristica das dguas encontrarem-se na superficie ou serem subterraneas, estas sempre
bens dos Estados (POMPEU, 2010).

Apesar da aparente tranquilidade doutrinaria, na pratica esta assertiva, vem
gerando polémicas, chegando, inclusive, a questionamentos judiciais onde debate-se o
principio da auto-organizacdo dos Estados, destacada no artigo 25, da CF (POMPEU,
2010), em decorréncia da margem de interpretacdo que o artigo 24, VI, da CF oferece ao
estabelecer que 0s recursos naturais serdo abordados com competéncia concorrente entre

Unido, Estados e o Distrito Federal.
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Acdo judicial?>, que ainda ndo transitou em julgado, pendente de analise e
julgamento no Superior Tribunal de Justica (STJ) e no Supremo Tribunal Federal (STF),
determinou liminarmente ao CBH do Baixo Pardo/Grande, comité de rio de dominio do
Estado de Séo Paulo, composi¢cdo nos moldes da formacdo que se exige para um comité
de rios de dominio da Uni&o.

A composicdo dos comités de rios de dominio do Estado de S&o Paulo €
regulamentada pela lei estadual n° 7.663/91 (SAO PAULO, 2011) e possui caracteristicas
bem distintas da composic¢do dos comités de rios de dominio da Unido que obedecem a
Resolucao do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) 5/2000 (BRASIL, 2011).

Outra situacdo semelhante é observada em algumas resolu¢cdes do CNRH que
estabelecem diretrizes gerais para a gestdo de aguas subterraneas. Entre outras, merecem
destaque as resoluc@es resolucdo CNRH n° 15, de 11 de janeiro de 2001, que estabelece
diretrizes gerais para a gestdo de dguas subterraneas; a resolucdo CNRH n° 22, de 24 de
maio de 2012, que estabelece diretrizes para a inser¢do das dguas subterraneas nos planos
de recursos hidricos (PRH); a resolu¢do CNRH n° 92, de 5 de novembro de 2008, que
estabelece critérios e procedimentos gerais para protecdo e conservacdo das aguas
subterraneas no territorio brasileiro; a resolucdo CNRH n° 107, de 13 de abril de 2010,
que estabelece diretrizes e critérios a serem adotados para o planejamento, a implantacao
e a operacdo de Rede Nacional de Monitoramento Integrado Qualitativo e Quantitativo
de Aguas Subterraneas; a resolugdo CNRH n° 145, de 12 de dezembro de 2012, que
estabelece diretrizes para a elaboracdo de Planos de Recursos Hidricos de Bacias
Hidrogréficas e da outras providencias; e a resolugdo CNRH n° 153, de 13 de dezembro
de 2013, que estabelece critérios e diretrizes para implantacdo de Recarga Artificial de
Aquiferos no territorio Brasileiro.

Estas resolucdes estabelecem regras gerais de gestdo das aguas subterraneas, de
dominio dos Estados, deixando claro a interpretacdo do CNRH de que a Unido possui
competéncia concorrente, o que levaria a concluséo de que aos Estados restaria apenas a
competéncia para a edicdo de normas suplementares, que ndo poderiam contrariar as
regras gerais previstas nas normas emanadas do colegiado nacional.

Logo, na pratica, observa-se que existem entendimentos praticos que admitem a

competéncia concorrente em relagdo aos recursos hidricos, baseando-se na interpretacéo

2 Processo 1.815/05, da 32 Vara Civil de Barretos, com recurso ordinario para a Camara Especial do Meio
Ambiente do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, sob nimero de apelagéo civil 772.747.5/2-00/Barretos-SP,
com recurso especial para o Superior Tribunal de Justica sob o nimero 1292975/SP.
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do artigo 24, inciso VI, da CF que estabelece que “[...] compete a Unido, aos Estados e
ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre florestas, caca, pesca, conservacao da
natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da
poluicdo [...]” (BRASIL, 2005, p. 32).

Segundo esta linha de raciocinio, é possivel concluir que compete a Unido legislar
sobre normas gerais e aos Estados legislar de forma suplementar (paragrafos primeiro e
segundo, do artigo 24, da CF) e que ndo existindo norma federal, a competéncia dos
Estados seria plena, mas na superveniéncia de lei federal, a eficacia da lei estadual estaria
suspensa (paragrafos terceiro e quarto, do artigo 24, da CF) (BRASIL, 2005; POMPEU,
2010).

Tal divergéncia doutrinéria também fica evidente, como se vé da seguinte
transcricao, que se refere a possibilidade de implementacdo de agéncias de agua ou da
instituicdo de CBH:

Os Estados e o Distrito Federal poderdo adaptar estas instituicdes hidricas as
suas peculiaridades, desde que respeitem as caracteristicas gerais do “Sistema
Nacional” e dos Comités e das Agéncias referidos, que estdo apontados na Lei
9.433/97 (MACHADO, 2014, 555).

Neste caso, observa-se que tal assertiva parte do principio de que “[...] ainda que
ndo sejam conceitos absolutamente idénticos “agua” e “recursos hidricos”, empregaremos
estes termos sem especifica distincdo, pois a lei ndo os empregou com uma divisdo
rigorosa [...]” (MACHADO, 2014, p. 498 e 499), pressuposto que ndo sera o
entendimento adotado no presente estudo, considerando-se que a maioria dos
doutrinadores divergem deste posicionamento (LEAL, 2000; POMPEU, 2010;
RAFFESTIN, 2011; SANT'ANNA, 2013; SANTOS, 2013; POMPEU, 2015, MELO,
2016).

De outra sorte, com base na fundamentacdo doutrinaria apresentada a seguir, no
presente estudo partir-se-a do pressuposto de que quando o artigo 24, inciso VI, da CF
trata de “recursos naturais” ele refere-se ao elemento natural, matéria, descomprometida
com qualquer uso ou utilizacdo, e ndo a recurso, bem econémico, utilitario e passivel de
uso (POMPEU, 2010).

Como o citado artigo 24 prevé a competéncia concorrente da Unido, dos Estados
e do Distrito Federal para legislarem sobre recursos naturais, “[...] sua afirmagdo alcanca

apenas 0s casos em que o tratamento legal das aguas esta ligado as hipGteses previstas
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naquele art. 24 e nao como norma geral [...]” (POMPEU, 2010, p. 52). Tanto ¢ verdade
que para gestdo das &guas (recursos hidricos) de seu dominio, a Unido ndo pode editar
apenas normas gerais. Para administra-las é necessario descer a regulamentos.

Em outras palavras, a Unido, enquanto detentora de bens (algumas aguas
superficiais), considerando a competéncia concorrente teria a prerrogativa de editar
normas gerais para gestdo de seu patrimonio. Entretanto, para a gestdo de seu patriménio
seria necessaria também a edicdo de normas suplementares. Em contrapartida, os Estados
e o Distrito Federal, enquanto detentores de bens (algumas aguas superficiais e as aguas
subterraneas), considerando a competéncia concorrente teriam a possibilidade de editar
apenas normas suplementares para a gestdo de seu patrimoénio.

Esta distin¢do é fundamental porque:

Afirmar que o ilustre jurista esta defendendo a legislagdo concorrente sobre
aguas, hipdtese em que caberia & Unido apenas editar normas gerais, é tentar
extrair do texto sentido que ndo tem. [...] Do contrério, a sua inclusdo entre os
bens das unidades federadas seria indcua, pois num estado de direito,
impossivel geri-las sem editar normas, inclusive sob a forma de lei. Ndo pode
ser negada aos Estados a competéncia para baixarem normas administrativas
sobre a gestdo das aguas do seu dominio. O que lhes é vedado é criar o direito
sobre &guas, matéria privativa da Unido. A primeira vista, a diferenca entre os
dois casos pode surpreender aqueles que sobre eles ndo se debrugaram, no
sentido de procurar interpretacdo coerente do texto constitucional, mas ela
existe (POMPEU, 2010, p. 52 e 54).

S6 este raciocinio justifica a inclusdo de algumas aguas como bens dos Estados,
que terd o poder-dever de administra-las, visto ndo ter sentido ser proprietéario de algum
bem sem possibilidade de geri-lo ou mesmo ter que administrar um patrimoénio possuindo
apenas competéncia suplementar, que pode ter a eficacia suspensa pela superveniéncia de
norma federal.

A existéncia e importancia desta dupla dominialidade e a consequente separagado
da competéncia para a regulacdo da GRH, adotada nesta dissertacdo, determina a linha de
corte espacial do presente estudo, vez que limitar-se-a a andlise da PPRH, que foi
implantada pela lei n° 7.663/91 (SAO PAULO, 2011) e estabelece as normas de
orientacdo a citada politica publica e do SIGRH, nos termos de sua ementa, com o foco
na responsabilidade dos CBH de rios de dominio do Estado de Séo Paulo nas questfes

relacionadas a gestdo para 0 combate a escassez de agua.

2.2 A Politica Publica de Recursos Hidricos do Estado de Séo Paulo (PPRH)
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O Estado de S&o Paulo foi um dos primeiros estados brasileiros a dedicar uma lei
para a regulamentacdo de uma PPRH, portanto pioneiro nesta iniciativa. A lei estadual n°
7.663, de 30 de dezembro de 1991 (SAO PAULO, 2011), estabelece em sua ementa que
tem por fim regulamentar a criacdo de normas de orientacdo paraa PPRH e para o SIGRH.

A legislacdo paulista precedeu a que instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH), que é de 8 de janeiro de 1997 e tornou-se publica por meio da lei n°
9.433/97 (BRASIL, 2011), que também criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SINGRH) (SANT ANNA, 2013).

Como ja foi definido no topico anterior, focar-se-4 na PPRH, ja que é o Estado o
responsavel pela GRH que a CF lhe destinou.

A lei n° 7.663/91 é dividida em dois titulos e possui disposicdes transitorias. O
primeiro titulo cuida da politica estadual de recursos hidricos e é dividido em trés
capitulos, enquanto o segundo titulo diz respeito a politica estadual de gerenciamento dos
recursos hidricos, trazendo as regras do SIGRH e esta dividido em trés capitulos também
(SAO PAULO, 2011).

O primeiro capitulo do titulo | prevé os objetivos e principios, dividido em
disposicdes preliminares e a definicdo das diretrizes da politica; o segundo cuida dos
instrumentos de gestéo, dividindo-se em uma sec¢do para outorgas, outra para infragoes e
penalidade, uma terceira especifica para as regras da cobranca pelo uso dos recursos
hidricos e uma Gltima para o rateio de custos das obras; o terceiro capitulo do titulo I,
trata do PERH (SAO PAULO, 2011). Cada um destes topicos sera abordado com mais
profundidade a seguir.

Ao tratar das disposi¢cdes preliminares (se¢do 1), nos objetivos e principios
(capitulo I) da PPRH (titulo 1), a lei define em seu artigo 2°. seu objetivo, estabelecendo
que pretende “[...] assegurar que a d4gua, recurso natural essecial a vida, ao
desenvolvimento econdmico e ao bem-estar social, possa ser controlada e utilizada [...]”
(SAO PAULDO, 2011, p. 13), com bom padréo de qualidade, pelas geracdes presentes e
futuras, em todo o Estado de Sao Paulo.

Traz também, em seu artigo 3°., os principios norteadores da politicas, que
estabelecem a necessidade de gerenciamento descentralizado, participativo e integrado
em todas as fases do ciclo hidrologico; a utilizacdo da bacia hidrografica como unidade
de planejamento e gerenciamento; o reconhecimento do recurso hidrico como bem
publico, passivel de cobranga; a necessidade do rateio dos custos das obras para

aproveitamento multiplo entre todos os beneficiados; o combate e prevencgéo de poluicao,
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inundacdes, estiagens, erosdo do solo e do assoreamento; a compensagdo a municipios
que tiverem areas afetadas pela inundagdo no caso de restri¢cbes decorrentes da aplicacao
da lei; e, por fim, a necessaria compatibilizacdo entre o desenvolvimento regional e a
protecdo do meio ambiente (SAO PAULO, 2011).

Na secdo I, que trata das diretrizes da politica, esta prevista, no artigo 4°., a
garantia de que o Estado assegurard meios institucionais e financeiros para garantir a
utilizacdo racional dos recursos hidricos superficiais e subterraneos, estabelecendo que o
uso prioritario sera o abastecimento das populacfes, mas que deverdo ser maximizados
o0s beneficios decorrentes de seu aproveitamento multiplo. Expressa ainda a relevancia da
protecdo das aguas e sua defesa em relacdo a eventos hidrolégicos criticos e destaca o
desenvolvimento do transporte hidroviario e de programas de protecdo das &aguas
subterraneas, assim como de prevencéo de erosdo (SAO PAULO, 2011).

A partir dai, no préximos artigos, regulamenta as relacbes com 0s municipios,
com a Unido e com os estados vizinhos, dedicando dos artigos 5°. ao 8°. para estes temas
(SAO PAULO, 2011).

A partir do capitulo Il, do titulo I, a lei n° 7.663/91 cuida dos instrumentos da
PPRH. No capitulo 11l define as regras para o PERH. A sec¢do I, do capitulo Il trata da
outorga, que sera objeto de estudo adiante e portanto ndo serd abordado neste topico.

J& a secdo Il traz as infragOes, estabelecendo no artigo 11 os limites e formas de
atuacdo para aqueles que pretendem ser usuarios de recursos hidricos, e as penalidades,
nos artigos 12 e 13, onde sdo definidas também questBes relacionadas a gradacdo das
penas em decorréncia de critérios objetivos apresentados na lei, definindo, por fim, os
valores das faixas das multas a serem aplicadas (SAO PAULO, 2011).

A proxima secdo (I11), estabelece as regras para a cobranca para 0 uso dos recursos
hidricos destacando que ndo se aplica no caso do uso de recursos hidricos para fins de
geracdo de energia elétrica, que dependera de legislacdo especifica federal para sua
regulamentacdo, mas que devera ocorrer a cobranca pelo uso e derivagéo, levando-se em
conta a classe em que for enquadrado o corpo d"agua, a disponibilidade hidrica, a
regularizacdo existente no local de captacédo, a vazdo captada, o consumo efetivo e a
finalidade a que se destina, bem como devera ocorrer a cobranca para a diluigdo,
transporte e assimilagdo de efluentes em funcdo da carga lancada, que deve estar de
acordo com os parametros legais, a classe de uso do corpo d"agua e a sua regularizagédo
(SAO PAULO, 2011).
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O rateio dos custos das obras de uso mdltiplo também é destacado como
instrumento da PPRH na se¢do 1V, onde se estabelece a necessidade de negociacgao prévia
a concessao ou autorizacao entre os beneficiarios e a existéncia de estudo de viabilidade
técnica, econbmica, social e ambiental, com previsdo de retorno dos investimentos
publicos (SAO PAULO, 2011).

O PERH recebe atengdo nos artigos de 16 a 20, que compdem o capitulo 111, do
titulo 1, da lei n® 7.663/91. Ele deve conter diretrizes gerais, metas de curto, médio e longo
prazo e programas de desenvolvimento regional, bem como deve levar em consideracao
objetivos e diretrizes gerais dos diversos planos relacionados ao tema, diretrizes e critérios
gerais para o gerenciamento dos recursos hidricos, diretrizes e critérios para a participacdo
financeira do estado, compatibilizacdo das questes interbacias e programas de
desenvolvimento institucional, tecnoldgico, gerencial e outros no campo de recursos
hidricos (SAO PAULO, 2011).

O capitulo também prevé a necessidade de elaboragdo do relatério anual sobre a
situacdo dos recursos hidricos no Estado de Sdo Paulo que sera composto pela avalia¢éo
da qualidade das aguas, o balanco entre disponibilidade e demanda, a avaliacdo dos
programas previstos e a proposicao de eventuais ajustes, assim como as decisdes tomadas
pelos colegiados. Ainda determina que no PERH devera estar descrita a divisdo
hidrografica do Estado (SAO PAULO, 2011).

Com a exposicdo destes temas, abordou-se a composi¢do prevista em lei que
descreve a PPRH contida no titulo I, da lei n°® 7.663/91. No decorrer do presente estudo,
ao tratar dos CBH do Estado de S&o Paulo, discorrer-se-a a respeito das atribui¢fes dos
colegiados em relagdo a cada instrumento de gestdo previsto na PPRH e sua importancia
guanto a questdes voltadas a gestdo para o combate da escassez de agua.

Nos topicos seguintes, entretanto, serdo destacados o0s principios da
descentralizacdo e da participacdo, inclusive quanto a utilizacdo da bacia hidrografica
como unidade de planejamento e gerenciamento, e a relagdo entre outorgas, usos
multiplos e usos prioritarios, em funcéo da relevancia destes temas para 0s objetivos do
presente trabalho.

Na lei n® 7.663/91 ainda contempla-se o titulo Il, que é composto pelo capitulo
que trata do SIGRH, dividido em sec6es que: (i) determinam seus objetivos, (ii) definem
seus orgaos de coordenacéo e de integracdo participativa; e (iii) estabelecem os érgéos de
outorga de direito de uso das aguas, de licenciamento de atividades poluidoras e demais

Orgaos estaduais que participam do SIGRH.
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Traz ainda o capitulo que determina as regras para os diversos tipos de
participacdo, dividido nas se¢bes que definem as normas para a participacdo: (i) dos
municipios; (ii) das associacdes de usudrios dos recursos hidricos; e (iii) das
universidades, de institutos de ensino superior e de entidades de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico. Este segundo capitulo da lei n° 7.663/91 sera abordado no
préximo tépico desta dissertagéo.

Por fim, em seu terceiro capitulo cuida do Fundo Estadual de Recursos Hidricos
(FEHIDRO), dividindo as regras nas se¢des que tratam da gestdo do fundo, dos recursos
do fundo, das aplicacGes do fundo e de seus beneficiarios. Nas disposic¢des transitorias, a
lei n° 7.663/91 ainda cria 0s CBH PCJ e do CBH AT. Estes temas ndo seréo tratados no
presente estudo em funcéo de estarem fora dos limites proposto para a dissertacao.

2.3 A Descentralizacdo, a Participacdo e a Utilizacdo da Bacia Hidrografica como

Unidade de Gerenciamento e Planejamento

Ficou explicita a intencdo do legislador, expressa no inciso I, do artigo 3°, da lei
estadual n° 7.663/91 (SAO PAULO, 2011), de que a PPRH seguisse os principios do
gerenciamento descentralizado e participativo. Nao poderia ser diferente, uma vez que a
CE, em seu artigo 205, inciso VI (SAO PAULO, 2011) também exige o cumprimento
destas premissas. A titulo de informacdo, a lei n° 9.433/91 (BRASIL, 2011) que
estabelece a PNRH, também deixa registrado expressamente, no seu artigo 1°., inciso VI,
esta condi¢do (MELO, 2016).

As bacias hidrogréficas tornaram-se a unidade fisico-territorial de planejamento e
gerenciamento, como se vé do artigo 3°., 11, da lei estadual n° 7.663/91 (SAO PAULO,
2011). A vindoura lei n® 9.443/97 (BRASIL, 2011) também traria disposi¢do semelhante
no artigo 1°., V (MELO, 2016).

Para tanto (descentralizar, promover a participacéo, gerir e planejar considerando
a bacia hidrografica), foram criados os CBH, colegiados descentralizados e participativos
gue preocupam-se com as bacias hidrograficas definidas como UGRHI no PERH,
fazendo com que, por transferéncia de poderes em decorréncia da implantacdo da
cobranca pelo uso dos recursos hidricos ou pela aplicacao dos recursos provenientes desta
cobranca, atribuicdes que lhes séo diretas e conferidas como seus instrumentos de gestéo,
ocorra, de fato, o fortalecimento da base do SIGRH (SAO PAULO, 2011; MACHADO,
2014; MELO, 2016).
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Além disso, foi atribuido aos CBH do Estado de Sao Paulo a realizagéo de estudos,
divulgacdo e debates dos programas prioritarios de interesse da coletividade e a
promoc&o, cooperacao e eventual conciliacdo entre os usuarios de recursos hidricos, nos
termos do artigo 26, V e VI, da lei n° 7.663/91 (SAO PAULO, 2011), fatores que podem
fortalecer ainda mais a transferéncia de poder sugerida acima.

Refletindo sobre a descentralizagdo, constata-se que o governo local € um bom
meio para o atendimento das necessidades do publico local mediante a possibilidade do
monitoramento mais préximo da provisao dos servi¢os publicos necessarios. Porém, mais
do que isso, a descentralizacdo proporciona o envolvimento dos interessados locais que
percebem o significado de participar de decisdes que poderdo interferir diretamente no
seu cotidiano, refletindo em sua comunidade, o que os capacita para a tomada de deciséo
e implementacdo de medidas cada vez mais eficazes (ABRUCIO, 1997; MELO, 2016).

Esta descentralizacdo acarreta a participacdo social, vez que evidencia a
coletivizacdo dos problemas e impossibilita a exclusdo de participantes que estejam
comprometidos com as externalidades e adversidades existentes (CIBIM; JACOBI, 2013;
FRANCISCO, 2015; MELO, 2016).

Tratar de recursos hidricos sem envolver aqueles que estdo diretamente
relacionados com a questdo implica numa limitacdo de abrangéncia e de oportunidades,
vez que o alcance da discussdo sera limitado ao conhecimento daqueles que estdo
participando e o resultado pode ser inferior aquele que seria alcan¢ado com a participacédo
de todos aqueles que receberdo os reflexos das decisbes tomadas (CIBIM; JACOBI, 2013;
FRANCISCO, 2015; MELO, 2016).

Portanto convem abrir espaco para a participacdo mais abrangente possivel,
trazendo, v.g., povos indigenas, liderancas, sociedade civil organizada, usuérios, tais
como agricultores, industriais, geradores de energia elétrica e responsaveis pelas
navegacdes no local. De fato, s6 as pessoas afetadas podem exigir agdes estratégicas que
irdo de encontro as suas necessidades (CIBIM; JACOBI, 2013; FRANCISCO, 2015;
MELO, 2016).

Para que seja reconhecida como democratica uma gestdo publica precisa expressar
pelo menos trés dimensdes diferentes: uma econdmico-financeira, outra institucional-

administrativa e, por fim, uma sociopolitica (PAULA, 2005):

Em resumo, sem entrar profundamente na questdo, ndo existe divergéncia entre
o0s conceitos de cidaddo e de cliente de servigos publicos, sendo indispensavel
a dedicacdo da melhor qualidade aos equipamentos sociais para a satisfacdo do
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publico a que se destina, incluindo-se, por outro lado, entre as
responsabilidades deste cidaddo/cliente, a participagdo nas decisdes
comunitarias, 0 que exige das autoridades a necessaria descentralizagdo como
objetivo para se alcancar maximizados graus de accountability
(ABRUCIO,1997).

Este cidad&o/cliente, que compde, enquanto participante, a esfera publica ndo
estatal, realiza a politica direta, fazendo-se representar ou participando de
organizacdes que possuam abrangéncia de escala que pode ter carater local ou
até mesmo internacional, ndo dependendo apenas da representacdo politica
tradicional. Cada um neste cenario tem identidade, sente-se reforgado em sua
cidadania e consegue modificar o universo que o cerca (PAULA, 2005).
(MELO, 2016, p. 402 e 403).

De fato, na elaboragdo das politicas publicas deveria prevalecer a transparéncia e
o aprendizado social, 0 que s6 é possivel dependendo do modelo da organizacdo da
administracdo publica. Assim, esta administracdo publica deveria assumir um
planejamento estratégico decorrente de um processo de debate publico, minimizando as
chances de ficar adstrita aos limites da burocracia (ABRUCIO, 1997).

Caminha-se no Brasil para um maior controle social das a¢des publicas por meio
da ampliacdo da participacdo social na definicdo da agenda politica. Isto se d& por meio
de formatacdes institucionais diferentes e que estejam preparadas para a gestdo
compartilhada (PAULA, 2005).

Percebe-se este fato nos governos dos municipios e dos Estados que vem
ampliando a participacgdo social, por meio de conselhos de gestdo tripartite, de comissoes
de planejamento, de féruns tematicos, do or¢camento participativo e de outras diversas
formas de participacdo da sociedade, visando a garantia de um embate de
posicionamentos e forgas distintas em prol de uma politica publica que efetivamente
possa contribuir com a maximizacdo de oportunidade e a maior redugdo possivel de
injusticas (LEAL, 2000; PAULA, 2005; RAVENA, 2012).

[...] areforma do sistema significa, a0 mesmo tempo, a introducéo de métodos
voltados para a producdo qualitativa de servicos publicos com a prioridade
dada aos clientes e cidaddos como razées Ultimas do setor publico, o que quer
dizer ndo sb que eles devem ser bem atendidos, mas que devem ser também
chamados a participar do governo, definindo os destinos de suas comunidades.
A maioria dos exemplos do livro de Osborne e Gaebler mostra que a melhor
resposta para tornar melhor um servigo pablico é chamar a comunidade a
participar de sua gestéo, seja fiscalizando, seja trabalhando voluntariamente na
prestacdo de servigos — constituindo-se numa resposta adequada tanto para a
questdo da eficiéncia como para o problema da transparéncia. Portanto, a
modernizacdo do setor publico deve caminhar pari passu com o aumento da
accountability (ABRUCIO, 1997, p. 31 e 32).
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Este tipo de participacdo ainda permite a reducdo da monopolizacdo da
administracdo publica na formulacdo e no controle das politicas publicas, contribuindo
com a democracia por meio da participagdo e inclusdo de setores marginalizados,
garantindo uma maior transparéncia e compatibilizando solucdes técnicas com
necessidades politicas (PAULA, 2005).

Os CBH do Estado de S&o Paulo s&o compostos por representantes da
administracdo publica (Estado e Municipios) e da sociedade civil organizada, por meio
das universidade, dos usudrios e das associacdes especializadas em recursos hidricos,
conforme previsdo do artigo 24, da lei n° 7.663/91 (SAO PAULO, 2011).

Urge destacar, entretanto, que estes principios ndo sdo novidade e nem
exclusividade da politica de recursos hidricos paulista ou mesmo brasileira (LEAL, 2000;
FRANCISCO, 2015; MELO, 2016). Pode ser citado, entre outros, o “Considerando 14”,

da Diretiva Europeia sobre a Agua, que assim estabelece:

o0 éxito da presente diretiva depende da estreita cooperacdo e de uma acao
coerente a nivel comunitario, a nivel de Estados-Membros e a nivel local, bem
como da informagdo, consulta e participagdo do publico, inclusivamente dos
usudrios (CIBIM; JACOBI, 2013, p. 17).

E possivel afirmar ainda que no formato proposto para os CBH do estado de S&o
Paulo estdo presentes os principios descritos no chamado empowerment que exige a
descentralizacdo pela transferéncia de poderes para governos locais, como foi dito, e
existem multi-stakeholders promovendo a participacdo social decorrente do
envolvimento de atores representando uma variedade de setores da sociedade (CIBIM;
JACOBI, 2013; MELO, 2016).

Portanto, os colegiados previstos na PPRH (CBH e demais conselhos de recursos
hidricos), estdo perfeitamente conformados a estas atualidades, atendendo assim ao
principio da participacdo e da descentralizagdo. O resultado da aplicacdo préatica destes
modelos podera trazer melhorias e resultados positivos para a GRH no Brasil (MELO,
2016).

Entretanto, o estigio da implementacdo da descentralizacdo e da participacdo

social seré objeto de analise no desenvolvimento do presente estudo.
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CAPITULO 3 O SISTEMA INTEGRADO DE GERENCIAMENTO DE
RECURSOS HIDRICOS - SIGRH

Buscando gestdo que visa regular acdo humana em relacdo a meio ambiente, no
caso especifico, em relacdo a agua, pode-se citar instituices constituidas com o objetivo
de regular as questdes ambientais e instituicbes que compdem seu quadro regulatério
(RAVENA, 2012; MELO, 2016).

De fato, ndo se tratam de instituicGes simples, haja vista que devem discorrer sobre
elementos politicos, de interacéo, ligados a natureza social, entre outas caracteristicas que
demonstram a elasticidade do seu nivel de complexidade e proporcionam grandes
desafios para sua operacgéo e para seu estudo (RAVENA, 2012; MELO, 2016).

A CF criou o SINGRH em seu artigo 21, que foi regulamentado pela lei n°
9.433/97, nove anos depois. Este tema ndo foi abordado em decorréncia do recorte
espacial que se optou, limitado ao estudo da GRH de dominialidade do estado de S&o
Paulo. Mas néo se pode deixar de destacar o SINGRH pela sua correlagdo com o sistema
estadual equivalente, que foi instituido pela CE, em 1989, e regulamento pela lei estadual
n° 7.663/91. (BRASIL, 2005; BRASIL, 2011; SAO PAULO, 2011; MELO, 2016).

Além disso, os integrantes do SINGRH, segundo o artigo 33, da lei n°® 9.433/97,
sdo: as agéncias de agua; a ANA e os 6rgdos gestores dos poderes publicos estaduais, do
Distrito Federal e municipais, cujas competéncias se relacionem com recursos hidricos;
os conselhos Nacional, dos estados e do Distrito Federal de recursos hidricos e os CBH.
Os usuarios e as organizaces civis de recursos hidricos compdem o CNRH e os CBH,
como se Vé dos artigos 34 e 39, da lei citada (BRASIL, 2011). Portanto, os integrantes do
SIGRH compbem o SINGRH.

Por sua vez, compdem o SIGRH o0 CRH e os CBH (artigo 22, da lei n° 7.663/91),
apoiados pelo CORHI, nos termos do artigo 27, da lei citada. Quando necessario, poderao
ser criadas agéncias de bacia para apoiar os CBH na elaboracao de seus PBH, de seus
relatdrios de situacéo de recursos hidricos (RSRH), para gerenciar os recursos financeiros
e promover a articulacdo entre os integrantes do SIGRH, como se vé do artigo 29, da lei
citada e pela lei n° 10.020/98, do Estado de S&o Paulo (SAO PAULO, 2011).

Importante, para continuidade das reflexdes, conceituar sistema, que é expressao

equivalente a conjunto e pode ser definida como a:
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[...] disposicéo das partes ou dos elementos de um todo, coordenados entre si,
e que funcionam com estrutura organizada; combinacdo de partes que se
coordenam para concorrer a um resultado ou de modo a formar um conjunto;
grupo formado por elementos que interagem, inter-relacionados e
interdependentes; conexdo de elementos em um todo orgénico e
funcionalmente unitario (MACHADO, 2014, p. 556).

O artigo 21, da lei estadual n° 7.663/91 determina que o SIGRH visa a execucao
da PPRH, devendo preparar o PERH, contando com a participacdo do Estado, dos
municipios e da sociedade civil (SAO PAULO, 2011).

A GRH em momentos de escassez gera conflitos de uso, vez que exigem a
priorizacdo em decorréncia da impossibilidade de atendimento de todas as necessidades.
Como se V€, pelas atribuicdes do SIGRH, esté inserida em suas competéncias a resolucéo
destes conflitos, o que deve se dar pela atuacdo de seus componentes.

Tal prerrogativa fica expressa, por exemplo, no inciso VIII, do artigo 25, da lei
estadual n® 7.663/91, que determina a competéncia do CRH para dirimir conflitos
existentes entre CBH e no inciso V, do artigo 26, que confere aos CBH a promocao do
entendimento, da coopera¢do e da conciliacdo entre os usuarios de recursos hidricos. No
mesmo sentido pode-se observar os incisos 11 e IV, do artigo 27 que atribuem ao CORHI
a competéncia de promover a integracdo entre 0 CRH e os CBH e do SIGRH com o
SINGRH e os Estados vizinhos.

N&do se pode olvidar que em paises que tem caracteristicas semelhantes as
brasileiras em relacdo as questdes relacionadas ao desenvolvimento social, além da
dificuldade de montar uma estrutura capaz de exercer as fung¢fes acima descritras urge a
necessidade de superar o0 vazio institucional, fato que ndo esta dissociado da nossa arena
ambiental e que orienta as decisfes muito mais por questdes ligadas a dindmica de
interesses econdmicos e politicos estabelecidos por estratégias ligadas a a¢fes coletivas

do que por uma regulacdo orientada por tratados ou acordos internacionais.

A &gua foi um recurso em que a fragmentacdo das politicas destinadas a sua
regulacdo garantiu a grupos diferenciados na burocracia a manutencéo de seus
orcamentos e de sua sobrevivéncia (RAVENA, 2012, p. 61).

Importante, entdo, destacar cada um destes integrantes do SIGRH e avaliar mais
profundamente a sua relagdo com o objeto do presente estudo para que se torne possivel
verificar e estabelecer as interligacGes e conclusdes sobre a responsabilidade de cada um

nas questdes voltadas a crise hidrica, em especial, no que se refere & atuacdo dos CBH.
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3.1 O Departamento de Aguas e Energia Elétrica do Estado de S&o Paulo (DAEE) e
a Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo (CETESB)

No Estado de Séo Paulo, segundo o artigo 30 da lei estadual n® 7.663/91, os 6rgéos
da administracdo responsaveis pelo gerenciamento de recursos hidricos nos aspectos
referentes a quantidade e qualidade serdo os responsaveis pela implementagdo das
disposi¢des constantes da PPRH, apesar de constar expressamente que 0s demais 6rgaos
da administracdo, direta ou indireta, também integrardo o SIGRH.

Sendo assim, os dois 6rgdos gestores que mais se destacam nas questdes
relacionadas a PPRH sdo o DAEE e a CETESB, cujas competéncias serdo abordadas no
decorrer da pesquisa justamente para buscar a comprovacao ou ndo da hipdtese formulada
na introducdo, qual seja a de que existe uma relacdo entre as atribui¢cbes dos 6rgaos
gestores e dos CBH quanto a GRH no que diz respeito a implantacédo de restricbes quando
se admite a necessidade de privilegiar os usos prioritarios, tema que sera explorado na
sequéncia do presente estudo.

Estes dois orgaos foram criados anteriormente a PPRH e suas atribuicdes foram
adequando-se as necessidades previstas na lei conforme evolucao legislativa que destaca-
se abaixo.

O DAEE, foi criado pela lei estadual n® 1.350/51, de 12 de dezembro de 1951, e
Ihe foram atribuidas, entre outras, competéncias relacionadas ao presente estudo, dentre
as quais € importante destacar as seguintes: estudar os regimes dos cursos de agua no
Estado de S&o Paulo para promover seu aproveitamento na producdo de energia elétrica,
navegacgdo, outros fins industriais e agricolas; examinar e instruir os pedidos de
autorizacdo ou concessdo para uso e derivacdo de agua; manter intercambio com
reparticdes federais e de outros Estados em questdes relacionadas a suas competéncias
(SAO PAULO, 1951).

Em 1991, com o advento da PPRH pela lei n°® 7.663/91, foram-lhe acrescentadas
atribuicBes, como se vé do artigo 30 e do artigo 7°, das Disposi¢des Transitorias,
estabelecendo-o como 6rgdo competente para cadastrar usuarios e outorgar o direito de
uso de recursos hidricos (SAO PAULO, 2011). A outorga foi considerada nos artigos 9°.
a 13, da lei n° 7.663/91 e regulamentada pelo decreto n° 41.258/96 (SAO PAULO, 2011),
que sofreu alteracdo em 6 de fevereiro de 2015, pelo decreto n° 61.117/15 (SAO PAULO,
2015[1]). O DAEE vincula-se a Secretaria de Saneamento e Recursos Hidricos do Estado

de Sao Paulo.
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Do ponto de vista qualitativo, o Estado de Séo Paulo também conta com a
CETESB, que é responsavel pelo controle, fiscalizagdo, monitoramento e licenciamento
de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras e tem como objetivo preservar e
recuperar aguas, ar e solo. A CETESB ¢ integrante do SIGRH, como se vé do artigo 2°,
da Lei Estadual 118/73, modificado pelo artigo 2°, da lei estadual n° 13.542/09 (SAO
PAULO, 1973; SAO PAULO, 2009).

Em 1968, a lei estadual n® 10.107/68, em seu artigo 18, que foi regulamentado
pelo decreto n® 50.079/68, cuidava do Centro Tecnologico de Saneamento Basico,
denominaco inicial da atual CETESB (SAO PAULO, 1968; SAO PAULO, 1968[1]).
Com o advento da lei n® 13.542/09, a CETESB recebeu diversas atribuicGes relacionadas
ao controle da qualidade de recursos hidricos, inclusive.

O foco de estudo da presente analise refere-se as questdes de responsabilidade dos
CBH quanto a gestdo para o0 combate a escassez, que tem relagdo aos aspectos
quantitativos. O aspecto qualititativo é extremamente importante e precisa estar previsto
e ser considerado em toda e qualquer politica publica que destine-se a GRH, mas ndo tem
uma vinculacdo direta com a problematica do presente estudo, fato que justifica a falta de
relevancia para a continuidade da apresentacédo e estudo da CETESB, embora tenha sido
necessario sua identificacdo como 6rgdo gestor do Estado de S&o Paulo integrante do
SIGRH (SAO PAULO, 2009). A CETESB vincula-se a Secretaria do Meio Ambiente do
Estado de Sdo Paulo (SMA).

Constata-se, portanto, que dentre as atribuicdes dos 6rgdos gestores, nos termos
das leis citadas, em especial quanto ao DAEE, Ihe séo atribuidos poderes para administrar
e coordenar a PPRH, inclusive teméticas atinentes as outorgas e aos usos multiplos da
agua, questdes que foram analisadas em comparacéo as atribuicoes recebidas pelo CBH.
Tais fatos nortearam os andamentos dos estudos, vez que sdo necessarias tais analises

para que se atingisse 0s objetivos perseguidos na presente pesquisa.

3.2 O Comité Coordenador do Plano Estadual de Recursos Hidricos (CORHI) e as

Agéncias de Bacia

Para dar apoio aos colegiados integrantes do SIGRH (CRH e CBH), a lei n°
7.663/91 determinou em seu artigo 27 a criacdo do CORHI atribuindo-lhe a coordenagéo
da elaboragdo do PERH e dos RSRH, a promocdo da integracdo entre os componentes do

SIGRH e a articulagdo com o SINGRH e com os demais estados vizinhos.
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O decreto n° 57.113/11 (SAO PAULO, 2011) adapta 0 CORHI, que havia sido
criado pelo decreto n® 27.576/87 as disposi¢des da PPRH e prevé que ele serd composto
pelo coordenador de recursos hidricos da secretaria de saneamento e recursos hidricos,
por um representante da SMA e um da secretaria de saneamento e recursos hidricos, pelo
superintendente do DAEE e pelo presidente da CETESB.

Ainda no artigo 29 da lei n® 7.663/91 ficou estabelecido que onde houverem
problemas relacionados a recursos hidricos que justificarem, serdo criadas as agéncias de
bacia, que tem por finalidade elaborar os PBH e os RSRH, gerenciar os recursos
financeiros pertencentes a bacia hidrografica e promover a articulacdo entre o0s
componentes do SIGRH.

Para a criacdo de uma agéncia de bacia é necessario lei especifica, além de que ja
tenha sido instalado o CBH e exista viabilidade financeira para a sua manutencgéo, que
deve ser assegurada pela cobranca do uso dos recursos hidricos em sua area de atuacao,
conforme estabelece o pardgrafo segundo, do artigo 29, da lei n® 7.663/91.

As agéncias de bacia exerceréo a secretaria executiva dos CBH, nos moldes do
paragrafo primeiro, do artigo 29, da lei n° 7.663/91 e terdo como atribuicdes efetuar
estudos sobre as aguas das bacias, participar da GRH, da elaboracdo dos PBH e dos RSRH
e cuidar dos aspectos financeiros relacionados aos recursos dos comités artigo 4°, da lei
n® 10.020/98 (SAO PAULO, 2011).

Em relacdo aos questionamentos relacionados ao presente estudo, conforme
destacado acima, 0 CORHI e as agéncias de bacia podem contribuir com a demonstracédo
das evidencias da escassez, onde existir, e demonstrar quem sdo os interessados que
sofrerdo os reflexos decorrentes destas limitacdes na utilizacdo dos recursos hidricos, em
caso de reducdo da disponibilidade. Entretanto, ndo foram atribuidas pela PPRH,
responsabilidades efetivas para 0 CORHI ou para as agéncias de agua no que diz respeito
a problemas decorrentes da escassez. Portanto, é possivel perceber que para o estudo em

questdo, estes 6rgdo relacionados ao SIGRH ndo assumem relevancia.

3.3 O Conselho de Recursos Hidricos do Estado de Séo Paulo (CRH)

Por outro lado, o SIGRH também €é compostos por 6rgdos que contemplam a
premissa da participacdo social, prevista na PPRH instituida pela lei estadual n® 7.663/91,
assim como contribuem efetivamente nas questdes relacionadas a descentralizac¢ao, outro

principio constante da legislacdo mencionada. Estes colegiados s&o os CBH e o CRH,
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entidades tratadas nesta subsecdo (LEAL, 2000; SAO PAULO, 2011; RAVENA, 2012;
MACHADO, 2014).

Importante ressaltar que as normas estruturais e que definem a competéncia dos
conselhos estaduais ndo constam da PNRH prevista na lei n°® 9.433/97. Sendo assim, aos
estados fica conferida maior liberdade para a definicdo das competéncias de seus
respectivos conselhos (MACHADO, 2014). Esta afirmagéo confirma a autonomia que se
pretendeu dar aos estados para que gerissem os bens que Ihes foram atribuidos, como ja
se debateu nas questdes relacionadas a dominialidade, anteriormente.

No caso do CRH, pode-se destacar as seguintes atribuicdes, ligadas a problematica
abordada no presente estudo: exercer fungdes normativas e deliberativas relativas a PPRH
e decidir sobre conflitos entre CBH (LEAL, 2000; SAO PAULO, 2011).

Considerando o disposto no decreto n® 57.113/11 (SAO PAULO, 2011), que
adaptou o CRH as normas da PPRH, sua composicdo adotou caracteristica tripartite,
contemplando vagas para titulares das secretarias do estado, dos municipios e de
representantes da sociedade civil

De fato, o CRH define as regras gerais para a atuacdo do objeto de estudo do

presente trabalho, que sdo os CBH.

3.4 Os Comités de Bacias Hidrogréaficas (CBH)

Frise-se que os cursos d"agua ndo se limitam a um municipio, a um Estado e nem
mesmo a um pais. Trata-se de imperativo da natureza que nos remete ao conceito de
sistema hidrico (LEAL, 2012; MACHADO, 2014), e:

[...] ao trazer para o direito aquilo que foi constatado pela ciéncia, ou seja, a
gestdo de recursos hidricos a partir da bacia hidrografica foi dado um passo
interessante para rever concretamente o trato juridico de ecossistemas, biomas
e areas que merecem tratamento pontual mesmo que ultrapassem espagos
geopoliticos (SANTOS, 2013, pg. 57).

O fato é que a &gua cumpre um ciclo hidrolégico. Ela continua disponivel depois
de ser usada, retornando ao meio ambiente e voltando a ser utilizada, o que torna natural
a GRH por bacia hidrografica. As coletividades veem redescobrindo malhas concretas
opostas as malhas abstratas apresentadas pelo Estado, o que proporciona para a “regiao”,
aquela vivida pelos individuos, um papel de destaque cada vez maior (RAFFESTIN,
2011).
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Entretanto, este ponto de vista admite argumentacfes contrarias, em especial,
quando se leva em consideracdo a dificuldade de definir a &rea exata de uma bacia
hidrogréfica e seus recortes, ainda mais quando se leva em consideracdo as aguas
subterraneas, assim como problemas de encaixe e fragmentacdo espacial, levando a
dificuldade com a interacdo institucional e os limites administrativos instituido para a
gestdo de outros interesses (SANT ANNA, 2013). N&o se defende aqui a existéncia de

limites ou fronteiras naturais ou arbitrarios:

[...] ndo ha nada de mais absurdo que ouvir dizer que todo sistema de limites é
arbitrario. Sem duvida, todo sistema de limites é convencional, mas desde o
momento em que foi pensado, colocado no lugar e que funcione, ele ndo é mais
arbitrario, pois facilita o enquadramento de um projeto social, aquele mesmo
de uma sociedade. E a raz&o pela qual é absurdo falar em fronteiras naturais,
que s6 existem na condi¢do de serem subtraidas da historicidade. E se as
subtraimos da historicidade, é para “naturaliza-las”, ou seja, para fazé-las o
instrumento de uma dominagdo que procura se perpetuar. Convencional, sem
divida, uma vez que os limites s6 manifestam um projeto que por si mesmo
ndo é arbitrario, pois isso seria admitir que a classe dominante ndo procura
enquadrar seu projeto social e comunicd-lo sob uma forma ideoldgica
(RAFFESTIN, 2011, p. 148).

Mas, mesmo antes da lei n® 9.433/97 e da lei n° 7.663/91, do Estado de S&o Paulo,
que instituiram as politicas publicas relacionadas com recursos hidricos no Brasil e em
Séo Paulo, alein®8.171/91, que estabelece a politica agricola, em seu artigo 20 (BRASIL,
1991), ja dispunha que as unidades basicas de planejamento do uso, da conservacdo e da
recuperacdo de recursos naturais seriam as bacias hidrograficas (MACHADO, 2014).

Também fora do Brasil se destaca esta premissa. A Diretiva Europeia sobre a
Agua destaca que as decisdes devem ser tomadas o mais proximo possivel dos locais onde
os recursos hidricos serdo utilizados, ressaltando que os programas e medidas de
utilizacdo devem ocorrer nas bacias hidrograficas e que a Diretiva terd sucesso
proporcional a participacao do publico (LEAL, 2000; CIBIM; JACOBI, 2013).

Quanto a participagdo, os CBH sé&o constituido por representantes do estado, da
sociedade civil e dos usuérios, e, como ja se viu, “[...] os comités de bacias sdo pecas
essenciais da tentativa valida e meritoria de alargar a participacéo da sociedade civil na
gestdo das dguas [...]” (MACHADO, 2014, p. 584), uma vez que a PPRH “[...] ¢ sensivel
a uma das ideias inovadoras da segunda metade do século XX: a presenca das

organizagdes ou associagcdes nos colegiados diretivos dos interesses coletivos [...]”.

(MACHADO, 2014, p. 590).
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Surge, entdo, fator de influéncia nas arenas regulatdrias além das ferramentas
técnicas: os arcaboucos institucionais e a capacidade, inclusive persuasiva, dos atores
envolvidos nos colegiados, fatores estes que sdo fundamentais para o desfecho dos
embates conformados pelos interesses multiplos com os quais a GRH ser relaciona
(LEAL, 2000; RAVENA, 2012).

Portanto, aos CBH, no &mbito de suas areas de atuacdo, dentre o que tem relacdo
com a questdo deste estudo, compete promover o debate das questdes voltadas a recursos
hidricos e articular a atuacdo das entidades intervenientes, bem como arbitrar, em
primeira instdncia administrativa, os conflitos relacionados aos recursos hidricos,
destacando-se a competéncia para promover entendimentos, cooperagdo e conciliacdo
entre 0s usuarios e promocao de estudos e debates voltados as questfes de interesse da
coletividade (LEAL, 2000; SAO PAULO, 2011).

3.5 O Exercicio da Descentralizacdo e da Participacdo Social nas Arenas Criadas
pelas Politicas Publicas de Recursos Hidricos

De fato, o funcionamento dos conselhos de recursos hidricos e dos CBH esta
intimamente ligado a interacdo das esferas privada e publica e trata das tensdes entre
mercado e Estado e das contendas entre aqueles que atuam dentro destas arenas criadas
pela acdo desses atores, que, organizados, buscam nichos de poder para garantia da
melhor relacdo custo-beneficio, segundo seus interesses, ligados a sua representatividade.
Neste contexto, torna-se essencial o conhecimento técnico dos participantes, 0s desenhos
institucionais, tanto originarios ou histéricos quanto momentaneos, e a capacidade de
persuasdo dos envolvidos (RAVENA, 2012).

A ligacdo do Estado com a sociedade civil faz com que as politicas publicas
respondam aos problemas levantados pelos atores privados, que, no final, sdo 0s
responsaveis pela sua implementacdo. A criacdo de uma rede de lagos possibilita
desenhar, monitorar e avaliar respostas do mercado as iniciativas politicas, reduzindo os
argumentos dos que defendem a insulagcdo em contraponto a inser¢do. As conexdes fazem
com que a sociedade civil passe a fazer parte da solugdo em vez de parte do problema
(EVANS, 1993).

Tal fato ndo limita a atuacéo e a independéncia do Estado, que:
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tendo conseguido limitar com éxito o comportamento dos ocupantes de
cargos a busca de metas coletivas, o Estado pode atuar com alguma
independéncia em relacdo a pressdes societais particularistas. A
"autonomia” do Estado desenvolvimentista é, contudo, de um carater
completamente diferente da dominacdo desorientada, absolutista do
Estado predat6rio. Ndo se trata apenas de "autonomia relativa" no
sentido estrutural marxista de ser constrangido pelas exigéncias
genéricas da acumulac&o de capital. E uma autonomia inserida em um
conjunto concreto de lacos sociais que amarra o Estado a sociedade e
fornece canais institucionalizados para a continua negociacdo e
renegociacéo de metas e politicas (EVANS, 1993, p.17).

Também ndo se cogita a hipotese de reduzir ou suspeitar da capacidade do Estado,
vez que 0 aumento de sua capacidade ndo esta proporcionalmente ligado ao aumento de
seu papel pois, mesmo aceitando um repertério mais limitado e mesmo com maior
seletividade em sua autonomia inserida, € fundamental a busca constante para 0 aumento
da capacidade do Estado (EVANS, 1993).

Entretanto, somente a descentralizacdo e a participagcdo ndo séo suficientes para
resultados satisfatdrios, considerando que neste cenario atuam conjuntamente forcas
diversas e até mesmo antagonicas, representadas vezes pelo Estado, vezes pela sociedade
civil organizada. Com o inicio da vigéncia das politicas publicas de recursos hidricos nos
anos 90, periodo caracterizado como o da revitalizagdo da sociedade civil e o da
democratizacdo do Estado, contrapondo ao antigo regime ditatorial, a descentralizacéo e
participacdo sdo apresentadas como postura de negociacdo fundamentada na
possibilidade de uma atuacdo conjunta entre estes dois atores (LEAL, 2000; RIZEK,
2003).

Por isso € importante se atentar para a efetividade destes espacos:

a problematica apresentada abrange ainda o formato institucional dos
espacos e dos féruns de interlocugdo, o que também se configura como
objeto de disputa entre projetos mais ou menos comprometidos com a
democratizacdo, seus embates e correlagcdes de for¢ca. Como aponta
DAGNINO, os mesmos mecanismos e formatos que permitem avangos
podem ser burlados na dindmica concreta de funcionamento desses
espacos (RIZEK, 2003, p. 6).

N&o se pode olvidar que o conceito de governanca tem diversos sentidos
considerando-se visdes, valores e projetos politicos ecléticos, nem que se fundamenta em
condi¢cdo onde multiplos atores e redes participam, cada um com diferentes relacdes e
extensdes de poder, entendido da forma mais ampla possivel, compreendendo, inclusive,

seus aspectos politicos, econdmicos, sociais, culturais, entre outros, fato que exige a
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analise do contexto social da maneira mais abrangente possivel (VILLAR, 2012;
SANT ANNA, 2013; SANT 'ANNA, 2015).

Eis o problema!

De um lado, existe uma resisténcia do cidaddo em relacdo ao Estado enquanto
instituicdo, quando, por exemplo, se defronta com um funcionario publico intransigente,
aguarda demasiado tempo em uma fila (EVANS, 1993), fica perplexo com noticias de
corrupgao ou constata em sua torneira a auséncia de agua tratada. De fato, essa visdo do
Estado brasileiro é consistente com a afirmacao que desde outros tempos se fazia ao dizer
que “[...] a estrutura e operacdo do Estado brasileiro o impedem até de cumprir funcdes
minimas de governol...]” (SCHNEIDER, 1987, p. 4 apud EVANS, 1993, p. 21).

Muitas pesquisas demonstram as dificuldades que o Brasil tem para firmar-se
como Estado desenvolvimentista. Destaca-se, nagueles estudos, a questdo das indicacdes
politicas para cargos no governo e 0 minimo de institucionalizacdo de procedimentos de
recrutamento e selecdo meritocraticos (EVANS, 1993). A coeréncia corporativa ensina
que é importante um certo afastamento dos burocratas da sociedade circundante, mas que
tal isolamento, para que exista uma manutencao da eficacia da burocracia, seja decorrente
de recrutamento meritocratico e pela oferta de oportunidades de longo prazo nas carreiras,
caracterizando o tipo weberiano de estrutura administrativa coerente. Neste cenério, sdo
maximizadas as chances de sucesso da inser¢do, ou seja, “[...] € a combinag¢ao de inser¢ao
e autonomia que funciona e ndo cada uma por si mesma [...]” (EVANS, 1993, p. 27).

Quanto as politicas pablicas de recursos hidricos, considerando a adocdo de
conceitos recebidos dos paises desenvolvidos, em nome da melhor prética decorrente da

experiéncia internacional, os pacotes de assisténcia técnica trazem, na verdade:

um modelo padronizado para a definicdo de institui¢Ges, planos de a¢éo
e agendas politicas, frequentemente na auséncia de participacdo e
consulta publica durante o processo. O que resulta deste processo sdo
instituicBes mais centralizadas e criadas de cima para baixo,
estabelecidas em nome de uma abordagem mais abrangente por bacia
hidrografica e uma coordenacdo mais eficiente do uso do recurso. De
acordo com o0s autores, estas instituicdes ndo conseguem abordar a
integragdo dos multiplos objetivos e valores dos varios stakeholders
envolvidos na gestdo da bacia. Esta situacdo revela uma tensao,
portanto, na interpretacdo da gestdo integrada de bacias hidrogréficas
entre o reconhecimento da necessidade de abordagens mais amplas e
uma perspectiva mais participativa, decentralizada da gestao do recurso
(SANT ANNA; VILLAR, 2014, p. 1100).
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Em consequéncia, a participagdo da sociedade civil encontra limitagdes
decorrentes desta estrutura estatal, vezes pouco comprometida com 0s processos de
democratizacdo e caracterizada por excessos burocraticos, fato que a classifica como
ineficaz e gera certa instabilidade nas parcerias (RIZEK, 2003).

Pode-se dizer que nas sociedades coloniais a sociedade civil sempre foi apenas
um produto do Estado e, nas demais sociedades periféricas ou semiperiféricas, “[...] 0
“sobredesenvolvimento” do Estado e o seu papel decisivo na economia testemunhava de
igual modo a subordinagdo da sociedade civil em relagao ao Estado [...]” (SANTOS,
1999, p. 128). Esta concepcao passou até a fundamentar o discurso politico, podendo citar

que:

enquanto o discurso conservador tendeu a conceder a fraqueza da
sociedade civil como um efeito da forca do Estado, o discurso social-
democrata tendeu a conceber a fraqueza da sociedade civil como causa
da forca do Estado (SANTOS, 1999, p. 128).

De outro lado, o resultado também esta relacionado a uma estrutura social
abrangente, uma vez que inserir ao Estado, por mais coerente que seja, uma sociedade
civil desorganizada, fragmentada e sem interesse na transformacao nao gerara qualquer
possibilidade de mudanca. Construir lagos com a sociedade civil sem interlocutores
adequados serd infrutifero (EVANS, 1993).

uma vez convertida em teoria politica dominante e exportada como tal
para sociedades periféricas e semiperiféricas que, entretanto se foram
formando e transformando, a distingdo liberal ndo podia deixar de
definir estas sociedades como sendo sociedades fracas e pouco
autbnomas (SANTOS, 1999, p. 127/128).

E ainda é certo que no interior da sociedade civil existem confrontos entre diversos
projetos politicos e interesses até antagbnicos, como ja foi dito. E necessario um
aprendizado para que a busca de interesses comuns e o reconhecimento destas diferencas
seja superado. Também urge um aprimoramento da qualificacdo técnica e politica da
sociedade civil, requisito indispensavel a sua autonomia e capacidade de representacéo
efetiva (LEAL, 2000; RIZEK, 2003).

A construcdo da democracia brasileira € um processo vezes até contraditorio, o
que elimina “[...] qualquer possibilidade de conceber a sociedade civil como demiurgo do
aprofundamento democratico [...]” (DAGNINO, 2002, p. 279 apud RIZEK, 2003). O

Estado, também, ndo desempenha este papel, em decorréncia de sua caracteristica vezes
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autoritaria e resistente aos impulsos participativos, o que acaba transformando os espacos
publicos nas novas arenas de encontro e de embates, onde sdo desenhadas as
possibilidades de uma partilha efetiva do poder e articulados os projetos politicos e o
controle social das politicas publicas pela sociedade civil, contrapostas as varias formas
de resisténcia do Estado (RIZEK, 2003).

Quando acontece esta partilha, resta a sociedade civil atribuigdes consultivas ou
de execucdo, quase sempre voltadas a legitimar as decisdes provenientes da estrutura
estatal, inexistindo, ainda, possibilidade de deliberacdo efetiva sobre politicas publicas
(RIZEK, 2003).

Outro agravante é a constante interferéncia do Estado nas entidades da sociedade
civil que atuam através de convénios ou outras formas de contratacdo para execucgdo de
servigos publicos mediante transferéncias voluntarias de recursos. Tal pratica mistura e
confunde sociedade civil organizada e terceiro setor da economia, rompendo os vinculos
sociais das entidades com seus movimentos iniciais € com seus representados, obrigando-
as a responder para seu financiador o que pode reduzir o interesse publico de sua atuacéo
(RIZEK, 2003).

Estas preocupacfes vém sendo externadas desde o inicio da implantacdo da
PPRH:

considerando que a sociedade civil ainda ndo ocupou o papel que lhe cabe, o
CBH-PP parece ser um “o6rgdo governamental, chapa branca”, e que ¢
necessario reverter esta situacao e transforma-lo em um 6rgédo que expresse a
vontade e pertenca a sociedade regional [...] “chamaram a sociedade civil para
dar credibilidade ao sistema, j& que hd muita corrupgdo com o dinheiro pablico,
e nds temos o papel de participar da decisdo sobre 0s recursos para que seja
algo transparente. Mas se somos excluidos da possibilidade de obter recursos,
ndo ha porque ficar ali apenas respaldando a¢des do estado” (LEAL, 2000, p.
199).

Mas é preciso considerar que a separacdo estrutural entre Estado e sociedade civil
ndo e suficiente para esclarecer a existéncia ou a auséncia de suas relagdes, precisando
ser combinada com outras clivagens que as atravessam, € a governanca (“governance”),
gue pode ser entendida como o impacto da sociedade civil sobre o desempenho do Estado,
ndo pode basear-se no conceito de que estas categorias sao estanques, devendo considerar
aquilo que as une e aquilo que as separa, suas crengas, seus interesses, suas concepgoes
de mundo e representacdes do que deve ser a vida em sociedade, ou seja, seus projetos
politicos (RIZEK, 2003).
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Assim serd possivel buscar o principio da comunidade rousseauiana, baseada na
obrigacdo politica horizontal, entre os cidaddos, com participacdo e solidariedade na
formulacdo da vontade geral. Autonomia, autogoverno, descentralizacdo, democracia
participativa, cooperativismo e producdo socialmente util, poderdo, de fato, trazer uma
nova qualidade de vida pessoal e coletiva (SANTOS, 1999).

a politizacdo do social, do cultural e, mesmo, do pessoal abre um campo
imenso para o exercicio da cidadania e revela, no mesmo passo, as
limitacdes da cidadania de extraccdo liberal, inclusive da cidadania
social, circunscrita ao marco do Estado e do politico por ele constituido.
Sem postergar as conquistas da cidadania social, como pretende afinal
o liberalismo politico-econdmico, é possivel pensar e organizar novos
exercicios de cidadania — porque as conquistas da cidadania civil,
politica e social, ndo sdo irreversiveis e estdo longe de ser plenas — e
novas formas de cidadania — colectivas e ndo meramente individuais:
assentes em formas politico-juridicas que, ao contrario dos direitos
gerais e abstractos, incentivem a autonomia e combatam a dependéncia
burocratica, personalizem e localizem as competéncias interpessoais e
colectivas em vez de as sujeitar a padrdes abstractos; atentas as novas
formas de exclusdo social baseadas no sexo, na raga, na perda de
qualidade de vida, no consumo, na guerra, que ora ocultam ou
legitimam, ora complementam e aprofundam a exclusdo baseada na
classe social (SANTOS, 1999, p. 226/227).

Enfim, urge a chamada boa governanca, que tem como principais qualidades a
transparéncia, a participacdo ampla da sociedade por meio dos atores afetados nas
decisbes, a estrita observancia da lei, a ética e o efetivo controle da corrupcdo e de
quaisquer outros desvios que possam desvirtuar o interesse maior que ¢ a GRH
(SANT'ANNA, 2013; SANT'ANNA;VILLAR, 2014).

Logo, a dinamica exige que Estado e estruturas sociais sejam analisadas em
conjunto e o Estado deve ter uma fun¢édo ativa na interacdo com as estruturas sociais e
com seu fortalecimento. Temos ainda muito que caminhar neste sentido, uma vez que
deve-se analisar se os CBH estdo preparadas para a responsabilidade decorrente da
resolucéo dos conflitos e seu necessario posicionamento para a modificacdao das outorgas
concedidas pela administracdo publica, que deveria, cada vez mais, exigir da sociedade

civil organizada, através do colegiados constantes da PPRH, esta participacao.
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CAPITULO 4 ANALISE DA POLITICA PUBLICA DE RECURSOS HIDRICOS
E O PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

A &gua apresenta-se como substancia inestimavel para a vida terrena em suas mais
diversas acepcOes. Neste interim, destaca-se sua indiscutivel versatilidade, caracteristica
que denota sua importancia, especialmente no que tange ao prisma econémico-produtivo.
Ante ao bindmio necessidade-versatilidade, percebe-se que a 4gua, mais precisamente 0s
recursos hidricos, tornaram-se fonte de riquezas e de conflito (RIBEIRO, 2008; MELO,
2016; SANTOS; CESAR; BONADIO, 2016).

Pois bem, aponta-se que o trato de uma questdo t&o delicada, capaz de impactar
diretamente a sociedade humana, ndo poderia encontrar-se alheia ao ordenamento
juridico em vigéncia. Destarte, sublinha-se a preocupacéo do legislador paulista ao tratar
do assunto de forma pioneira (MELO, 2016).

Assim, neste topico, foi abordado, de forma sistematica, os instrumentos de gestdo
previsto na lei n° 7.663/91, que define a PPRH, e que devem ser manejados pelos
integrantes do SIGRH, em especial pelos CBH, objeto especifico da presente pesquisa.

Dentre estes instrumentos previsto na politica publica, encontram-se as outorgas
de direito de uso, a cobranca, o0 PERH e os PBH, que acompanhados dos respectivos
RSRH deveriam garantir aos integrantes do SIGRH a possibilidade de gestdo integrada
dos recursos hidricos no estado de S&o Paulo (SAO PAULO, 2011).

A outorga € o instrumento que nas maos dos érgdos gestores, define como podera
ser utilizada a agua disponivel em cada curso d"agua ou aquifero no territorio paulista.
Verdade que apesar da competéncia para a concessao e para a interrupcdo ser atribuida
aos oOrgaos gestores, a PPRH optou por limitar esta atuacdo exigindo que, nos casos de
conflito de uso, a interrupcdo ou suspensdo dependam dos CBH, como serad abordado
adiante (SAO PAULO, 2011).

Ja, a cobranca pelo uso de recursos hidricos, atribui a &gua valor econémico com
objetivo de demonstrar aos usuarios e a sociedade como um todo que os recursos hidricos
sdo limitados e que seu uso deve ser racionalizado. Por outro lado, determina também que
0S recursos decorrentes da cobranga devem ser aplicados em programas e planos
destinados a conservagdo dos recursos hidricos e de forma preferencial onde foram
gerados (SAO PAULO, 2011).

Por fim, o PERH e os PBH, deveriam prever e planejar as acdes dos integrantes

do SIGRH na GRH, estabelecendo, inclusive, planos para administracdo de situagdes
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extremas, bem como determinando a geracdo anual dos RSRH, que servem para
demonstrar a realidade em que se encontra a gestdo dos recursos estudados (SAO
PAULO, 2011).

Com a utilizacdo destes instrumentos, o SIGRH deve agir de forma a garantir a
melhor GRH paulista, fato que, como ja dito, infelizmente demonstrou-se insuficiente e
ineficaz perante a crise hidrica ocorrida no periodo de anélise definido no recorte temporal
do presente estudo.

4.1. As outorgas de direito de uso dos recursos hidricos

Outorga significa concessdo, beneplacito, consentimento, aprovacdo e sua
definicdo foi esclarecida pela Instrucdo Normativa (IN) do Ministério do Meio Ambiente
(MMA) n° 4, de 21 de junho de 2000, que expressamente determina que a outorga de

direito de uso de recursos hidricos é um:

ato administrativo, de autorizacdo, mediante o qual o Poder Publico
outorgante faculta ao outorgado o direito de uso do recurso hidrico, por
prazo determinado, nos termos e condi¢es expressas no respectivo ato
(MACHADO, 2014, p. 530).

J4, a Portaria DAEE 717/96 estabelece que outorga € o:

ato pelo qual o DAEE se manifesta sobre a implantacdo de
empreendimento, obras e servicos que interfiram com o recurso hidrico
superficial, obras de extracdo de dguas subterraneas e a derivacdo ou
lancamento com o uso de recursos hidricos (SAO PAULO, 1996, p. 6).

Também pode ser definida como uma “[...] garantia quanto & disponibilidade de
agua, assumida como insumo basico de processo produtivo [...]"(KELMAN, 1997 apud
MACHADO, 2014, p. 531), com “[...] valor econémico para quem a recebe, na medida
em que oferece garantia de acesso a um bem escasso [...]” (KELMAN, 1997 apud
MACHADO, 2014, p. 531).

Por sua vez, a legislacdo paulista é clara no sentido de determinar que compete a
administracdo publica a outorga dos direitos de uso das aguas, sendo expressamente
vedada a gestdo privada esta prerrogativa. No artigo 23, inciso XI, da CF, vem expresso
que a competéncia para “[...] registrar, acompanhar e fiscalizar as concessodes de direitos

de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territorios [...]”



60

(BRASIL, 2005, p. 31) é competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios.

A legislacéo ordinéria confirma esta determinagdo constitucional, por meio da lei
n®9.433/97, que em seus artigos 29 e 30 estabelece que compete aos Poderes Executivos
Federal, Estaduais e do Distrito Federal outorgar os direitos de uso de recursos hidricos,
nas esferas de suas competéncias (MACHADO, 2014; MELO, 2016).

Os Estados e o Distrito Federal poderiam receber delegacdo do Poder Executivo
Federal para conceder outorgas de direitos de recursos hidricos em aguas de dominio da
Unido, nos termos do artigo 14, § 1° da lei n°® 9.433/97 (BRASIL, 2011). Seriam
condigdes para esta delegacdo a existéncia de condi¢Ges administrativas nos entes
federados e uma decisdo da Unido neste sentido, visto ser exigida a forma consensual
(MACHADO, 2014; MELO, 2016).

Ou seja, a concessdo das outorgas poderia ser delegada aos Estados ou ao Distrito
Federal, no caso dos Estados terem condicdes de cuidar destas outorgas e fosse desejo da
administragdo publica federal. Esta possibilidade, de fato, confirmaria a
corresponsabilidade da Unido ao invés de eximi-la, visto que a delegacdo seria das tarefas
administrativas e nao das obrigacdes e responsabilidades decorrentes de sua incumbéncia
constitucional (MACHADO, 2014; MELO, 2016).

Mas, 0 que se percebe € o interesse do executivo federal manter-se, mesmo assim,
com a prerrogativa de continuar com a outorga de recursos hidricos de seu dominio, haja
vista 0 veto ao 8§ 5°, do art. 4°, da lei n°® 9.984/00, que impediu a ANA de delegar suas
competéncias para a outorga de usos dos recursos hidricos da Unido, fato que implica na
negativa da expressdo do interesse da Unido nesta forma de delegacdo (MACHADO,
2014; MELO, 2016).

A existéncia de um sistema integrado de outorgas para rios e bacias hidrogréaficas
que sejam de dominios diferentes seria extremamente interessantes para que nado
ocorressem problemas de sobreposicdes e até mesmo de superexploragdo (MACHADO,
2014; MELO, 2016).

Afinal, apesar da separacdo da dominialidade das aguas, conforme ja se observou
no presente estudo, existe entre todo o sistema das 4guas no pais uma interligacao, sendo
que a quantidade e a disponibilidade de recursos hidricos em um determinado rio pode
ter relacdo direta com a quantidade e disponibilidade de recursos hidricos de outro rio,
rios estes que podem ser de dominios diferentes. A mesma experiéncia repercurte nas

aguas subterréneas. Entretanto ndo existe regulamentacdo a respeito. Sendo assim, ao
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Estado de Sao Paulo compete apenas a outorga de aguas de seu dominio, que deve seguir
0 prescrito lei estadual n° 7.663/91 e no regulamento, aprovado pelo decreto n® 41.258/96
(SAO PAULO, 2011).

Além disso, deve ser considerado ainda, vez que principio constante da PPRH, a
necessidade de priorizacdo do uso multiplo da agua, que determina sejam as outorgas
concedidas de modo a privilegiar a maior diversidade possivel de utilizagéo, visando
atender a maioria dos setores possiveis, dentre 0s quais a recreacdo, 0 transporte, 0
turismo, a hidroenergia, industria e agricultura, além do abastecimento publico e da
dessedentacdo de animal (SAO PAULO, 2011).

[...] o principio geral é o de que “a gestdao dos recursos hidricos deve sempre
proporcionar o uso multiplo das dguas” (art.1°, IV, da Lei 9.433/1997), mas,
em “situacdes de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos ¢ o consumo
humano e a dessedentagdo dos animais” (art.1°, III, da lei mencionada)
(MACHADO, 2014, p. 509 e p. 510).

Em cenarios de abundancia hidrica o atendimento aos principios previstos na
PPRH vinha sendo administrada pelos integrante do SIGRH de forma pacifica, sem
maiores conflitos. Mas, “[...] quando os recursos sao limitados, o problema ndo é
satisfazer os consumidores, mas quais consumidores satisfazer [...]” (CLARKE, 1993, p.
22 apud ABRUCIO, 1997, p. 25) e o cenario narrado e demonstrado no presente estudo
proporcionou uma severa mudanca na GRH paulistas.

Nos termos previstos na PPRH, a prioridade deve ser o consumo humano
necessario ao uso para as necessidades minimas dos individuos, tais como agua para
comer, beber e para a higiene pessoal e a dessedentacdo dos animais. Nao se inclui nesta
priorizagdo 0s usos menos relevantes para a existéncia do ser humano, tais como o lazer,
piscinas e jardinagem, por exemplo, ou 0 usos para o abate e o consumo de agua
necessario para a comercializacdo de animais (MACHADO, 2014; MELO, 2016).

No caso de conflitos desta natureza, ou seja, existindo necessidades superiores a
disponibilidade de recursos hidricos, v.g., no caso de superveniente escassez de aguas,
independentemente de seu motivo, mesmo depois de outorgado o uso da agua de forma
regular e legal, é de responsabilidade do 6rgdo gestor que emitiu a outorga (federal ou
estadual), suspender em definitivo ou por prazo determinado, parcial ou totalmente, as
outorgas que prejudiquem o consumo humano e a dessedentagdo dos animais (BRASIL,
2011; SAO PAULO, 2011; MACHADO, 2014; MELO, 2016).
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Esta suspenséo pode ocorrer nos casos previstos previstos em lei, seja quando o
outorgado ndo cumpre as regras da outorga ou passa trés anos consecutivos sem utilizar
0s recursos hidricos, situa¢des em que ndo ha conflito entre os usuérios; seja em situacoes
de conflitos de interesses, como em calamidades publicas, ou visando prevenir ou reverter
grave degradacdo ambiental, e até mesmo para a manutencdo das caracteristicas de
navegabilidade de determinado corpo de 4gua (BRASIL, 2011; SAO PAULO, 2011;
MACHADO, 2014; MELO, 2016).

Os outorgados ndo tém direito adquirido a certa quantidade de agua. Nao héa
constancia na disponibilidade hidrica ndo sendo obrigacdo do poder publico o
fornecimento da quantidade de 4gua descrita na outorga indefinidamente. Além disso, as
aguas sao inalienaveis e as outorgas significam simples direitos de uso (BRASIL, 2011;
SAO PAULO, 2011; MELO, 2016).

Por outro lado, a modificacdo destes volumes nao pode ocorrer de forma arbitraria.
As circunstancias que justificam estas alteraces ou até mesmo a suspensdo das outorgas
ou a implantacdo de mecanismos tarifarios que desestimulem o uso dos recursos hidricos,
ndo sdo decorrentes do puro interesse nem da administracao publica e nem dos usuérios.
E o interesse plblico, na verdade, que deve determinar qualquer modificacdo neste
sentido e o processamento de uma medida de suspensdo, por exemplo, dar-se-4 por
processo administrativo, ficando o poder publico obrigado a motivar seu ato, em
consideracdo ao principio da legalidade. Isto implica constatar que quaisquer
modificacdes devem ser proporcionais aos motivos que lhes causaram (MACHADO,
2014).

A titulo de exemplo e para confirmar o que prevé na legislacdo paulista, vale a
pena, neste interim, destacar o que determina a PNRH e que aplica-se para 0s recursos
hidricos de sua dominialidade.

Resta estabelecido na lei n® 9.433/91, em seu artigo 15, que elenca as causas de

suspensdo das outorgas de direito de uso:

Art. 15. A outorga de direito de uso de recursos hidricos podera ser suspensa
parcial ou totalmente, em definitivo ou por prazo determinado, nas seguintes
circunstancias:

I - ndo cumprimento pelo outorgado dos termos da outorga;

Il - auséncia de uso por trés anos consecutivos;

Il - necessidade premente de &gua para atender a situacGes de calamidade,
inclusive as decorrentes de condig¢Bes climaticas adversas;

IV - necessidade de se prevenir ou reverter grave degradacdo ambiental;

V - necessidade de se atender a usos prioritarios, de interesse coletivo, para 0s
quais ndo se disponha de fontes alternativas;
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VI - necessidade de serem mantidas as caracteristicas de navegabilidade do
corpo de agua (BRASIL, 2011, p. 35).

As condicionantes previstas nos incisos | e 1l independem de qualquer conflito
pelo uso do recurso hidrico e a administracdo publica bastaria demonstrar a ocorréncia
destas condigcdes para que seja legitima a suspensdo da outorga, respeitado o devido
processo administrativo, assegurado direito de defesa ao interessado. Quanto aos demais
incisos, do Ill ao VI, deparamo-nos com condicdes faticas que envolvem conflitos de
interesse pelos maltiplos usos dos recursos hidricos.

Neste mesmo sentido a Lei de Saneamento Bésico, lei n° 11.445/07,
complementado a légica prevista na PPRH, cria em seu artigo 46, a possibilidade de

adocdo de mecanismos tarifarios, dispondo que:

Art. 46. Em situacdo critica de escassez ou contaminacdo de recursos que
obrigue a adocgdo de racionamento, declarada pela autoridade gestora de
recursos hidricos, o ente regulador podera adotar mecanismos tarifarios de
contingéncia, com o objetivo de cobrir custos adicionais, garantindo o
equilibrio financeiro da prestacdo de servico e a gestdo da demanda (BRASIL,
2007).

Portanto, a fim de incrementar medidas tarifarias em decorréncia da escassez de
agua, o que traduz uma intervencdo do poder publico, € necessaria uma declaracdo de
situacdo critica por parte dos 6rgaos gestores de recursos hidricos.

Caso estas medidas tarifarias impossibilitem a prioridade do consumo humano e
da dessedentacdo de animais em situacdo de escassez, ha quem diga até sobre sua
inconstitucionalidade, face a violagdo do direito a vida e ao direito de todos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, nos termos dos artigos 5°. e 225, ambos da CF
(BRASIL, 2005; MACHADO, 2014).

Como os objetivos da concessdo das outorgas de direitos de uso de recursos
hidricos sdo assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso a agua, nos termos do artigo 11, da lei n°® 9.433/97
(BRASIL, 2011), a acdo governamental na outorga de direitos de uso ¢ vinculada: “[...]
0s Governos ndo podem conceder ou autorizar usos que agridam a qualidade e a
quantidade das aguas, assim como ndo podem agir sem equidade no darem acesso a agua
[..]” (MACHADO, 2014, p. 529).

Ja, a PPRH, no que diz respeito a outorgas, fundamenta-se nos artigos 9°. a 13, da

lei estadual n° 7.663/91, e tem sua regulamentacéo pelo decreto n° 41.258/96 e pelo novel
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decreto n® 61.117/15, de fevereiro de 2015, destacando que conferem-se as concessoes,
autorizagdes ou licengas a titulo precario (SAO PAULO, 2011; SAO PAULO, 2015).

Por sua vez, como ja foi dito, aos CBH compete arbitrar os conflitos relacionados
a recursos hidricos (BRASIL, 2011) e promover o entendimento, a cooperacdo e a
conciliagdo entre seus usuarios (SAO PAULO, 2011). Conflito pode ser entendido como
“[...] uma situag@o social em que um minimo de dois atores disputam ao mesmo tempo
um conjunto acessivel de recursos escassos [...]” (SANT'ANNA, 2013, p. 43). Esta
situacdo causa um aparente choque entre as normas estabelecidas para a GRH, que
conferem aos Orgaos gestores a atribuicdo de controlar as outorgas para uso de recursos
hidricos e aos CBH a responsabilidade por dirimir os conflitos entre interesses de
USUArios.

E preciso considerar que dos modelos de gerenciamento de recursos hidricos, que
podem ser classificados como conservador, inovador e avancado, seguindo decisdo de
natureza politica (até sua fixacdo por lei quando ganha a coercitividade da norma
juridica), o instrumento de gestdo outorga se enquadraria, pelas regras vigentes na
legislacdo brasileira, em decorréncia do conflito apresentado no paragrafo anterior, no
modelo inovador, definindo-se como o “[...] registro dos direitos mas subordinada a
conciliagdo dos conflitos por negocia¢do nos comités de bacia [...]” (LEAL, 2000, p. 26).
Esta assertiva aplica-se no minimo aos incisos Il a VI, do artigo 15, da lei n® 9.433/91.

Mesmo se considerando 0 modelo conservador, que trata a outorga como o “[...]
registro dos direitos de uso dos recursos hidricos, fundamental para a protecdo dos direitos
dos usuarios, intransferivel e revogavel a qualquer tempo pelo poder concedente [...]”
(LEAL, 2000, p. 26), ndo ha previsdo de que a revogacao seja unilateral e, muito pelo
contrario, a leitura dos principios gerais da PPRH leva a conclusédo de que os CBH devem
ser ouvidos.

Para analisar a questdo ndo se pode deixar de levar em consideracdo conceitos
ligados a implementacdo da funcdo de gerenciamento de oferta de dgua, que pode ser

caracterizada como:

[...] a funcdo de compatibilizacdo dos planejamentos multisetoriais do uso da
agua (...) com os planejamentos e as diretrizes globais de planejamento
estabelecidos pelo poder puablico [...]. Também poderd compatibilizar as
demandas de uso da agua entre si, quando essa ndo puder ser realizada pela
entidade responsavel pelo gerenciamento das intervengdes na bacia (um
comité, por exemplo), seja por conflitos e outros problemas operacionais, seja
por sua inexisténcia. O instrumento utilizado para o cumprimento dessa fungéo
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gerencial é a outorga, pelo poder publico, do direito de uso dos recursos
hidricos (LEAL, 2000, p. 13).

Registre-se, ainda, que é o CNRH, 6rgdo colegiado, com representantes da
administracdo publica, da sociedade civil e dos usuarios, integrante do SINGRH, quem
edita as normas sobre 0s critérios gerais de outorga, segundo o artigo 35, da lei n®9.433/97
(BRASIL, 2011).

E fato que a participacio da sociedade para a efetivacdo das outorgas de uso de
recursos hidricos ndo foi contemplada nas politicas publicas de recursos hidricos
brasileiras, embora fosse saudavel que essa decisdo de vital importancia para a
comunidade ndo ficasse somente nas maos de servidores publicos. Tal assertiva justifica-
se pela consideracdo de que todas as aguas sdo publicas, bem de todos os cidad&os,

devendo o estado zelar pela sua administragdo (LEAL, 2000).

este instrumento de gestdo, porém, ndo estd entre as competéncias dos
colegiados deliberativos, constituindo uma atribuicéo especifica do Estado.
Diante disso, é importante que os comités de bacias venham a ser consultados
e trabalhem conjuntamente com o DAEE na analise dos pedidos de outorga,
para que esta torne-se efetivamente um instrumento da gestdo participativa
(LEAL, 2000, p. 84).

Nesta linha de pensamento a sociedade civil participaria e opinaria ja no processo
decisorio hidrico e ndo somente em fases posteriores (MACHADO, 2014). Ja que sdo 0s
CBH que fazem os PBH, a outorga poderia seguir o mesmo pensamento.

Mas estamos, neste caso, tratando da concessdo das outorgas e ndo de sua
suspensdo, modificacdo ou revogacao, que esta regulada pelo artigo 15, da lei n°® 9.433/91
(BRASIL, 2011). Além disso, os CBH receberam como incumbéncia resolver os conflitos
decorrentes do uso de recursos hidricos. Incumbéncia recebida do estado, através das leis
que definiram as politicas publicas de recursos hidricos Nacional, conforme artigo 38, 11,
da lei n®9.433/91 (BRASIL, 2011) e do Estado de Séo Paulo, conforme artigo 26, V, da
lei estadual n° 7.663/91 (SAO PAULO, 2011).

Por fim, ndo se cogita a hipdtese de que é o CBH quem vai determinar a suspensao
ou modificacdo da outorga, mas defende-se a necessidade de sua manifestacéo para que
guem a outorgou, neste caso 0 poder publico, providencie as alteracBes consequentes.

Além disso, ndo ha divergéncia desta assertiva com o que prevé a Portaria DAEE
n° 717/96 (SAO PAULO, 1996). Pois vejamos: a outorga ndo deixa de ter sua

caracteristica de precariedade, prevista no artigo 6° pois a Unica exigéncia para sua
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modificacdo € a manifestacdo do CBH correspondente a fim de demonstrar a existéncia
dos conflitos previstos na lei como possibilidade para suspenséo da outorga; a revogagéo
prevista no artigo 11 exige manifestagdo do CBH vez que trata de conflito de uso de
recurso hidrico, bem como a suspenséo estabelecida no artigo 15. Segue a transcri¢do dos

trés artigos citados a fim de facilitar a compreensao:

Art. 6° - As concessdes, autorizacdes e licencas sdo intransferiveis, a qualquer
titulo, sdo conferidas a titulo precario e ndo implicam delegacdo do Poder
Publico aos seus titulares.

[-]

Art. 11 - O ato de outorga podera ser revogado a qualquer tempo, ndo cabendo
ao outorgado indenizagdo a qualquer titulo e sob qualquer pretexto nos
seguintes casos:

a - quando estudos de planejamento regional de recursos hidricos ou a defesa
do bem publico, tornarem necesséria a reviséo da outorga.

b - na hipétese de descumprimento de qualquer norma legal ou regulamentar,
atinente a espécie.

[]

Art. 15 - O aumento de demanda ou a insuficiéncia de aguas para atendimento
aos usuarios permitira a suspensdo temporaria da outorga, ou a sua
readequacio (SAO PAULO, 1996, p. 2, p. 3 e p. 4).

E ainda:

a resisténcia na utilizacdo de outros instrumentos e a insisténcia do uso
exclusivo de instrumentos pertencentes a abordagem “Comando Controle”
ferramenta atrelada a métodos administrativos, reside principalmente na
atitude de burocratas e legisladores que dao preferéncia a esses métodos, uma
vez que proporcionam uma maior concentracdo dos recursos decisorios
(RAVENA, 2012, p. 44).

Portanto, apesar de estar prevista a necessidade da participacdo dos CBH de forma
mais clara na PNRH, a PPRH em S&o Paulo deixa evidente a convergéncia deste principio
nas suspensdes de outorgas que possam ser cogitadas para 0s recursos hidricos de dominio
do estado, inexistindo possibilidade de interpretacdo divergente, segundo a atual

legislagdo em vigor.
4.2. A cobranca pelo uso dos recursos hidricos
Consoante estabelecido no Cédigo das Aguas, em seu artigo 46, as aguas publicas

ndo sdo bens passiveis de serem alienados, sendo permitido, contudo, a outorga ao direito
de seu uso (POMPEU, 2010).
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A outorga ao direito de seu uso, por sua vez, é pautada por uma cobranca que, por
exclusdo, realizada ante uma andlise conceitual as receitas originarias previstas nas
normas gerais de direito financeiro e aos tributos previstos no Codigo Tributario Nacional
(CTN), possui natureza juridica de preco publico, uma vez que sua fonte advém da
exploracdo de um patriménio publico, estando, assim, disciplinada pelo direito financeiro
(POMPEU, 2010).

Além disso, ndo se trata de um tributo vez que ndo criou imposto, taxa ou
contribuicdo de melhoria, sendo que o valor arrecadado nao entra no orcamento fiscal
referente aos Poderes da Unido ou dos estados (MACHADO, 2014):

Estamos convencidos de que a vinculagdo da receita da tributacdo ambiental
decorre de sua natureza extrafiscal e é constitucionalmente legitima, nédo
incidindo o principio orcamentéario formal da ndo afetacdo da receita, que rege
apenas os impostos da tributaco fiscal (OLIVEIRA apud MACHADO, 2014,
fls. 553).

A cobranga objetiva reconhecer a 4gua como bem econémico e dar ao usuario
uma indicagéo de seu real valor, incentivar a racionalizagdo do seu uso e obter recursos
financeiros para o financiamento de programas e intervencfes contemplados nos PRH
(POMPEU, 2010; BRASIL, 2011; SAO PAULO, 2011; MACHADO, 2014).

Esta cobranga ndo se confunde com o preco pago em contraprestacdo aos servigos
realizados pelo fornecimento da agua, consistentes em sua aducgdo, transporte e
distribuicdo, pois esses valores ndo estdo ligados ao bem econémico proprio da dgua, mas
ao trabalho desenvolvido por determinado prestador de servigos (POMPEU, 2010).

Em contra partida, aquele que é onerado pelo direito ao uso da &gua, de alguma
forma ira repassar tal despesa aos compradores de seus produtos e servigos, de modo que
“[...] aequidade dessa alternativa reside em que ndo pagam aqueles que ndo contribuiram
para a deterioragdo ou ndo se beneficiaram dessa deterioracdo [...]” (MACHADO, 2014,
pg. 546).

Insta em observar que dentre os objetivos da cobranca fixados nas politicas
publicas de recursos hidricos, em especial na paulista, objeto de nosso estudo, aquele que
dispbe sobre obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e
intervencdes contemplados nos PRH leva a necessidade de sua preexisténcia como
requisito para a cobrancga, j& que a obtencdo dos recursos financeiros devem estar
contemplados neste Plano (MACHADO, 2014).
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Neste interim, eventual cobranca pela outorga ao direito do uso da agua sem a
existéncia de um PRH ou, caso este Plano seja inadequado ou incompleto, incorre em
ilegalidade (MACHADO, 2014).

Outra vinculacdo a arrecadacao de recursos financeiros pela cobranca, se faz na
outorga ao direito de uso da agua, que é ato exclusivo do Poder Pablico, ou seja, tal
cobranca ndo se aplica nos casos de atividades e obras clandestinas ou cujos usos néo
tenham sido outorgados, quando ndo é exigivel a outorga ou quando a outorga esta
suspensa (MACHADO, 2014).

Para a implementacdo deste instrumento de gestdo nos CBH, ante o principio
constitucional da legalidade, onde ninguém é obrigado a fazer ou deixar de fazer sendo
em virtude de lei, a cobranca pelo uso da agua deve ser instituida por lei.

No Estado de S&o Paulo esta prevista na CE, na lei n° 7.663/1991 e na lei n°
12.183/2005, que estabelecem normas de orientacdo a PPRH, bem como ao SIGRH
(POMPEU, 2010; BRASIL, 2011; SAO PAULO, 2011; MACHADO, 2014).

No artigo 3° da PPRH, dentre outros principios listados, encontramos nos incisos
Il e IV, a necessidade do reconhecimento do recurso hidrico como um bem publico, de
valor econémico, cuja utilizacdo deve ser cobrada, observados 0s aspectos de quantidade,
qualidade e as peculiaridades das bacias hidrogréaficas e do rateio dos custos das obras de
aproveitamento de mdaltiplos interesses comum ou coletivo entre os beneficiados
(POMPEU, 2010; SAO PAULO, 2011; MACHADO, 2014).

Ja o artigo 14 da lei n° 7.663/1991, estabelece que a utilizacdo dos recursos

hidricos sera cobrada, obedecidos o0s seguintes critérios:

| - cobranca pelo uso ou derivagao, considerard a classe de uso preponderante
em que for enquadrado o corpo de &gua onde se localiza o uso ou derivagdo, a
disponibilidade hidrica local, o grau de regularizagdo assegurado por obras
hidréaulicas, a vazdo captada e seu regime de variagdo, o consumo efetivo e a
finalidade a que se destina;

Il - cobranga pela diluicdo, transporte e assimilacdo de efluentes de sistemas
de esgotos e de outros liquidos, de qualquer natureza, considerara a classe de
uso em que for enquadrado o corpo d’agua receptor, o grau de regularizagido
assegurado por obras hidraulicas, a carga lancada e seu regime de variacéo,
ponderando-se, dentre outros, os pardmetros organicos fisico-quimicos dos
efluentes e a natureza da atividade responséavel pelos mesmos (SAO PAULO,
2011, p. 18)

Importante ressaltar que, a cobranga relacionada ao inciso 11 acima transcrito ndo
exime que 0s responsaveis por esses lancamentos cumpram a legislacdo pertinente ao
controle de poluicao das 4guas (POMPEU, 2010).
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Feita a arrecadacgdo, segundo artigo 19, Il da lei n° 9.433/97, a destinacéo do
produto obtido vincula-se ao estabelecido no PRH, de modo que, para que os valores
gerados sejam aplicados em bacia hidrogréfica diversa ao de sua origem, o Plano deve
previamente anuir, ou tal destinacéo incidira em ilegalidade (MACHADO, 2014).

No Estado de S&o Paulo, faculta-se a destinacdo de até cinquenta por cento do
valor arrecadado na cobranca para outra bacia hidrografica, com a condi¢do de que esta
destinacdo beneficie a bacia de origem e haja aprovacéo do respectivo Comité (POMPEU,
2010).

Por fim, cita-se o rateio de custos das obras de uso multiplo ou interesse comum
ou coletivo, previsto no artigo 15° da lei n® 7.663/91, como a concessdo ou autorizagdo
de obras de regularizagdo de vazdo, inclusive as de aproveitamento hidrelétrico, que deve
ser precedido de negociacdo mediante articulagdo com a Unido (POMPEU, 2010).

Para o inicio da cobranca, segundo a legislacdo paulista, 0 CBH devera aprovar
por meio de deliberacdo especifica a proposta de cobranga, com 0s respectivos estudos
técnicos e financeiros que a fundamentam e devera propor a parcela dos investimentos a
serem cobertos com o produto da cobranca. Apos a aprovacdo desta deliberacdo pelo
CBH, existe a necessidade de referendo por parte do CRH e da publicacdo de decreto por
parte do Governador do Estado (SAO PAULO, 2011).

N&o se debate aqui 0 mérito sobre o valor atribuido a cobranca pelo uso da &gua,
tema em destaque nos dias atuais, mas, pelo exposto, percebe-se que a cobranca pelo uso
dos recursos hidricos € um instrumento de gestdo que ndo se relaciona com o problema
da escassez, diversamente dos outros dois instrumentos analisados, as outorgas e 0s PRH,
uma vez que implantada ou ndo a cobranga, em um evento de falta ou reducdo temporéria
da quantidade de agua na bacia hidrografica, ndo haveria relacdo direta entre este
instrumento e as consequéncia da escassez.

A deliberagdo n° 90/2008 determina em seus coeficientes ponderadores para a
fixacdo do preco pelo uso da agua relagdo entre o valor da cobranga e a disponibilidade
hidrica local, mas determina que esta relacao se da pela divisdo da vazao total da demanda
pela vazdo de referéncia, dados que ndo serdo alterados imediatamente no caso de eventos
de escassez, fato que distancia o presente instrumento de gestdo de uma acdo imediata
relacionada a responsabilidade que os CBH poderiam ter. Este instrumento pode ser
melhor utilizado nas situacfes onde existe crise hidrica do que em momentos em que

ocorre escassez.
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4.3. O plano estadual de recurso hidricos (PERH) e os planos de bacias hidrogréaficas
(PBH)

No tdpico anterior, foi mencionado a necessidade da elaboracdo de um PRH para
se promover a cobranca pelo uso da agua. Esse plano, contudo, possui uma finalidade
ainda mais abrangente, conforme se extrai do teor das politicas publicas de recursos
hidricos, uma vez que eles visam fundamentar e orientar a implementacéo das referidas
politicas e o gerenciamento dos recursos hidricos (BRASIL, 2011; SAO PAULO, 2011;
MACHADO, 2014).

Os PRH s&o elaborados em nivel de bacia hidrogréfica, de Estado, e do Pais, sendo
que, para tanto, embora cada plano tenha suas necessidades hidricas a ponderar,
considerando que a gestdo hidrica é descentralizada, deve-se seguir uma interacdo
fundamental as prioridades de uso das aguas, em que os planos estaduais devem integrar
as prioridades constantes nos planos por bacia, e o plano nacional deve integrar as
prioridades constantes nos planos estaduais (MACHADO, 2012).

Essa sistematica vai se amoldando na medida em que os planos estaduais, ao
estatuir seu planejamento, levam em conta ndo apenas os limites politicos do estado, mas
todas as suas relagfes hidricas que envolvam estados ou paises vizinhos, o que facilita
sua integracdo ao plano nacional (MACHADO, 2014).

Quanto ao conteudo desses planos, seja de bacia, estadual ou nacional, a lei
estabelece o que seria o “contetido minimo” que, por ser questdo de ordem publica, sua
previsdo € indispensavel para que ndo haja a nulidade do plano, ainda que eventual
omisséo ndo tenha ocasionado nenhum prejuizo pratico (MACHADO, 2014).

A lei federal n°9.433/1997, em seu artigo 7°, estabelece, nos incisos I, I1I, IV e V,
como conteudo indispensavel ao plano, dentre outras, as seguintes previsdes: diagnostico
da situacdo atual dos recursos hidricos; balanco entre disponibilidades e demandas futuras
dos recursos hidricos, em quantidade e qualidade, com identificacdo de conflitos
potenciais; metas de racionalizacdo de uso, aumento da quantidade e melhoria da
qualidade dos recursos hidricos disponiveis; medidas a serem tomadas, programas a
serem desenvolvidos e projetos a serem implantados, para o atendimento das metas
previstas (BRASIL, 2011; MACHADO, 2014).

Ja a lei do Estado de S&o Paulo n°® 7.663/1991, em seu artigo 16, incisos I e II,
estabelece que o PERH, tomando por base os PBH, contera, dentre outros, 0s seguinte

elementos: objetivos e diretrizes gerais, em niveis estadual e inter-regional, definidos



71

mediante processo de planejamento interativo que considere outros planos, gerais,
regionais e setoriais, devidamente compatibilizado com as propostas de recuperacao,
protecdo e conservagdo dos recursos hidricos do Estado; bem como diretrizes e critérios
gerais para o gerenciamento de recursos hidricos (POMPEU, 2010; SAO PAULO, 2011).

A lei estadual, ainda, estabelece em seu artigo 17, inciso I e II, alineas “a” ¢ “b”,
que os PBH, conterdo, dentre outros, os seguintes elementos: diretrizes gerais, a nivel
regional, capazes de orientar os planos diretores municipais, notadamente nos setores de
crescimento urbano, localizacdo industrial, protecdo dos mananciais, exploracao mineral,
irrigacao e saneamento, segundo as necessidades de recuperacgéo, protecao e conservacao
dos recursos hidricos das bacias ou regides hidrograficas correspondentes; metas de curto,
médio e longo prazos para se atingir indices progressivos de recuperacao, protecdo e
conservacao dos recursos hidricos da bacia, traduzidos, entre outras, em: a) planos de
utilizagdo prioritaria e propostas de enquadramento dos corpos d’agua em classe de uso
preponderante; b) programas anuais e plurianuais de recuperagéo, protecéo, conservagao
e utilizacdo dos recursos hidricos da bacia hidrogréafica correspondente, inclusive com
especificagbes dos recursos financeiros necessarios (POMPEU, 2010; SAO PAULO,
2011).

Seguindo, este mesmo diploma legal, temos em seu artigo 19, a previsdo da
elabora¢do anual de um relatorio sobre a “situacdo dos recursos hidricos no Estado de Sao
Paulo” e a “situagdo dos recursos hidricos das bacias hidrograficas”, cujo objetivo se
afinca em avaliar a eficacia dos planos, proporcionando, assim, subsidios para a atuagédo
dos poderes executivos e legislativo, além de propiciar uma transparéncia a administracao
plblica (POMPEU, 2010; SAO PAULO, 2011).

Foram citados alguns dos conteidos legais cogentes no PERH, que por sua vez,
deve tomar por base os PBH, ante o assunto abordado na presente pesquisa, qual seja, a
escassez que acometeu este estado nos anos de 2014 e 2015.

Consoante previsdes legais elencadas, o0 PERH deve fazer um balanco da
disponibilidade e demanda de &gua atual e futura, para que, com base nos diagnosticos
apurados, estabeleca metas e acBes para recuperar, proteger e conservar 0S recursos
hidricos do estado e, assim, evitar uma escassez alarmante (POMPEU, 2010; SAO
PAULO, 2011; MACHADO, 2014).

Embora o plano tenha, segundo a lei, uma durabilidade condizente com sua

implementacdo, imprevistos e mudancas climéaticas podem ocorrer de maneira a tornar
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eventual planejamento inaplicavel, motivo pelo qual “[...] o plano precisa prever sua
revisdo, para adaptar-se a fatos supervenientes [...]” (MACHADO, 2014, fls. 520).

A responsabilidade da elaboracdo do PERH é do CRH e a responsabilidade da
elaboracdo dos PBH é dos CBH, conforme previsto na PPRH, nos artigos 25 e 26 (SAO
PAULO, 2011).

Em analise ao caso em concreto, no entanto, verifica-se que inexistia PERH com
vigéncia em 2014 e 2015, e nos PBH elaborados por nenhum dos CBH havia previsédo de
metas com acdes capazes de gerenciar a disponibilidade do recurso hidrico que teve uma
consideravel diminuicdo em detrimento da demanda, ante a auséncia de chuvas que
assolou o estado.

Esse gerenciamento do recurso hidrico com base nos diagndsticos realizados
anualmente em conjunto com as acdes estabelecidas como metas a recuperacéo, protecdo
e conservacdo da agua, por ser uma questdo de ordem publica e fazer parte do rol de
contetldo minimo do plano, deve condizer com a realidade vivenciada pelo estado, tendo
como parametro todas as suas bacias e sub-bacias hidrogréficas, inclusive suas relacoes
com estados e paises vizinhos (MACHADO, 2014).

Elaborar um plano insuficiente a sua finalidade de gestdo e acdo de preservacao e
recuperacdo da &gua, que se mostra como um recurso indispensavel a sobrevivéncia
humana, além de ndo cooperar com a politica publica respectiva, também acarreta a
nulidade do plano, por auséncia de conteudo indispensavel, previsto na legislacdo
aplicada (MACHADO, 2014).

Regularizar essa omissao nao se mostra como medida necessaria apenas para ndo
tornar o plano nulo, mas se mostra como medida extremamente obrigatéria a implantacao
de acBes capazes de promover a manutencao da recuperacao, protecdo e conservagdo do
recurso hidrico no Estado de Séo Paulo, cuja demanda ndo podera ser solucionada por
acOes provisorias e sazonais, mas sO por uma gestdo estavel e eficaz.

Logo, a auséncia de previsdo da possibilidade de escassez enfrentada no perido de
estudo demonstra que, apesar de vigente hd mais de duas décadas, a PPRH ¢ falha, uma
vez que tinha a missdo de, em seu planejamento estratégico, analisar e programar
possiveis acdes para quaisquer situagbes extremas. Como ja foi debatido, a falha pode ter
ocorrido na implementacéo da politica, vez que os CBH enfrentam diversos problemas,
como ja fora apontado alhures no presente estudo.

De fato, 0 que a situacdo de escassez demonstrou foi que, apesar de existir uma

grande e onerosa estrutura para a efetivacdo da politica publica, quando houve
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necessidade de sua atuacao por meio dos integrantes do SIGRH, ndo havia planejamento
estratégico suficiente e ndo foram dedicados esforgos necessarios, nos moldes da politica
em vigor, para a solucdo do problema. O que se buscou foi a criagdo de outro comité
(Comité da Crise Hidrica da RMSP, ja comentado em topicos anteriores), que também
ndo conseguiu, por obvio, trazer qualquer solucéo para o problema. O retorno das dguas
foi 0 que proporcionou estabilidade ao sistema.

Urge, entdo, a necessidade de uma significativa mudanca de postura por parte dos
representantes dos CBH e dos demais integrantes do SIGRH: é necessaria uma revisdo da
legislacdo em conjunto com uma postura proativa no sentido de fortalecer os entes do

sistema, qualificando-0s, com a busca de uma governanga mais participativa e eficaz.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ap0s a realizacdo dos estudos necessarios, pode-se concluir que existe muito a ser
realizado em relacéo a aplicacdo pratica dos principios contidos na PPRH e na utilizagéo
dos instrumentos previsto para a gestdo dos recursos hidricos. Também € possivel
asseverar que os 6rgdos colegiados integrantes dos SIGRH, em especial os CBH, ndo tem
cumprido efetivamente aquilo para o que foram criados, deixando de desempenhar suas
responsabilidades nas questdes relacionadas a gestao para o combate da escassez da agua.

Tanto é verdade que diante de uma situacdo de escassez, uma vez que
comprovadamente no periodo que compreendeu o recorte temporal da pesquisa 0
comportamento das chuvas no estado de S&o Paulo mostrou nimeros inferiores aos
registros historicos, a op¢do do executivo foi a criacdo de um comité de crise hidrica para
a RMSP, ignorando-se os principios insculpidos na PPRH, principios estes que,
instituidos em 1991, deveriam estar maduros o suficiente para nortearem as respostas dos
integrantes do SIGRH, em especial dos CBH. Da mesma forma, constatou-se que a
aplicacdo dos instrumentos da PPRH em face da escassez da agua no ano de 2014
mostrou-se ineficaz, quica inexistente.

Confirma esta hipdtese a analise mais aprofundada da politica publica, que,
garantindo a gestdo das aguas superficiais e subterraneas que se encontram nos territorios
paulistas ao estado de Sdo Paulo, aquelas que ndo banham outros estados ou paises, que
pertencem a Unido, como se demonstrou ao estudar a questdo da dominialidade,
estabeleceu principios, dentre os quais a participacdo, a descentralizacdo e a gestdao por
bacias hidrogréficas, por exemplo, bem como definiu todo o SIGRH, estabelecendo as
competéncias e atribuicBes de cada um de seus integrantes, governanca esta que, no
momento mais necessario, quando se enfrentou a diminuicéo do recurso para os quais foi
construida, quedou-se inerte, agindo de forma passiva e reflexiva, pecando pela omisséo
e pela lentiddo de respostas.

Voltando-se para o objetivo geral do presente estudo, que é refletir sobre a
utilizacdo pratica da PPRH em face da escassez no ano de 2014, demonstrou-se a
composic¢do do SIGRH, caracterizando cada um de seus integrantes, bem como trabalhou-
se de forma detida no estudo dos colegiados participativos que integram o citado sistema
de governanca, o CRH e os CBH, dedicando especial atencéo as mazelas e dificuldades
decorrentes da participacdo que, embora reconhecidamente no mundo todo como

conveniente a GRH, mostrou-se, em sua aplicagdo no estado de Sdo Paulo, eivada de
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vicios que, infelizmente, a fizeram sucumbir ante a escassez, tornando ineficaz a
contribuicdo dos que efetivamente eram os responsaveis pela preparacéao e pela prevencao
desta situagéo.

Tanto é verdade que ao verificar-se a aplicacdo dos instrumentos preconizados na
politica publica na gestdo da escassez no ano de 2014, objetivo especifico do presente
estudo, foi possivel constatar que nenhum deles foi aplicado de modo a prever, prevenir
ou mesmo para remediar e tentar corrigir as distor¢Ges e caréncias que refletiram
diretamente em parte da populacéo do estado.

N&o existiam planos que estabeleceram regras para um cenario de escassez; nao
existiam estudos que fossem capazes de estabelecer planos de contingéncias capazes de
suprir eventuais cenarios de escassez; procurou-se atribuir ao preco publico da agua a
culpa pela falta de gestdo, olvidando-se que a d&gua mais cara para qualquer pessoa que
utiliza a 4gua, do consumidor individual ao maior gerador de energia elétrica, é aquela
agua que falta; e esqueceu-se que os CBH existem para a resolucdo de conflitos, conforme
preceitua a politica publica, implementando-se mecanismos de comando e controle,
ignorando-se a gestdo participativa , em especial nas questdes relacionadas a outorgas,
infringindo-se a legislacdo vigente.

Segue-se aqui a tendéncia geral de atribuir a falha na aplicacéo da politica pablica
a fatores politicos-institucionais, financeiros e técnicos, como regra que se detecta na
implementacdo de politicas desta natureza em paises como o Brasil. Estado e sociedade
civil ndo funcionam com a articulacdo necessaria para a efetivacdo do bem comum, sendo
€scassos 0s recursos humanos capacitados, motivados e qualificados, resultando em
decisdes centralizadas, evidenciando a necessidade de melhoria qualitativa no “capital
social” (OLIVEIRA, 2006).

Isto tudo culminou com a criacdo de um comité de crise por decreto, ato do
Governador do Estado, totalmente sem qualquer consideracao para com a PPRH vigente,
instituida por meio de lei. Comité este que ao seu final fez muito menos que os demais
CBH ja haviam feito. Oxala as chuvas chegaram.

E importante ndo se perder de vista que a avaliacio, em sua dimenso
instrumental, tem por finalidade a informacdo, a realocacdo e a legitimacdo de
determinada politica publica e que ela ndo pode ter um papel apenas incidental nas
reformas: a avaliagdo deve ser a alavanca essencial da mudanga (FARIA, 2005).

Em conclusdo, pode-se dizer que a PPRH instituida pela lei 7.663/1991, precisa

ser totalmente revista, a partir de uma avaliacéo e diagndstico critico de seu resultado. A
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vulnerabilidade a que a populacéo paulista foi exposta demonstrou que ndo ha seguranca
hidrica no estado de Sdo Paulo, em que pese a inexisténcia de crise hidrica. Faltou &gua.
Faltou gestdo. Faltou governanga. Esta revisdo implica ndo s6 na mudanca da lei, que
deve deixar mais claras as responsabilidades de cada um daqueles que se dispuseram a
zelar pela governanca dos recursos hidricos, como também na atribuicdo de mecanismos
que garantam a aplicacdo dos principios previstos na legislacdo. N&o é possivel ignorar
que vivemos em tempos de mudancas climaticas. O que se tem de bom é que sabemos

que os erros e as falhas sdo 0s melhores professores. Que possamos aprender com eles.
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