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1- Introducao

Este relatério se refere ao periodo de marco a julho de 2003, correspondente
ao trabalho da bolsista de iniciacdo cientifica Maria Divaneide Basilio, acerca do
Projeto de Pesquisa: A democratizacao da politica de daguas no Nordeste: problemas
e perspectivas da Professora Dra. Ilza Araujo Ledo de Andrade, vinculado a Base de
Pesquisa Estado e Politicas Publicas.

O presente trabalho consiste em contribuir para o aprofundamento da
reflexdo tedrica sobre democratizacao das agdes no ambito da governancga, diante
do papel que os governos estaduais passam a ter sobre a questdo das aguas, em
detrimento das mudancgas estabelecidas na constituicao de 1988.

O Objetivo deste relatério, em particular é fazer uma andlise de como o
governo do Estado do Rio Grande, vem enfrentando a questdo do acesso a agua,
uma vez que este é um bem publico escasso, em funcao dos grandes periodos de
secas vividos pelo estado.

Procurando ainda, analisar a adequacao do plano e das acbes do governo
estadual relativo a gestdo das daguas no RN, em relacdo ao que existe
nacionalmente, bem como, Identificar as prioridades e as diretrizes do governo
assim como as acgdes realizadas para a concretizacdao dos principios da
democratizagao.



2- Objetivos originais do projeto

Objetivo Geral

Analisar o processo de mudanca relativo a gestdao das aguas no Nordeste a
partir da criagdo do novo Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos
Hidricos.

Objetivos especificos:

1.

2.

Investigar o papel dos arranjos politico-eleitorais locais na conformacao das
acoes direcionadas a mudancas relativas ao uso e ao controle da agua;
Identificar as principais forcas propulsoras e ou dificultadoras do processo de
mudanca na forma de gerenciamento dos recursos hidricos;

Analisar em particular os chamados Comités de Bacia (o Parlamento das aguas),
tentando acompanhar o processo de formacao dessas novas arenas decisorias;
Acompanhar o processo de constituicao, nos diferentes estados da regidao, dos
arranjos politico-institucionais necessarios ao novo modelo de gestdo.



3- Metodologia

O presente estudo se constitui num trabalho de pesquisa comparativa entre
03 estados nordestinos que, nos ultimos dez anos, tém tornado a questdao da agua
uma questdo prioritdria em seus governos: o Ceara, o Rio Grande do Norte e
Pernambuco.

A escolha desses estados deu-se ainda na pesquisa anteiror e justifica-se
pela diferenca de trajetéria em termos de conservacao e mudanca na condugao
politica do estado e que se reflete nas agles realizadas pelos respectivos governos.
A) O estado do Ceard tem uma experiéncia comprovada e ana;isada por

estudiosos, de politicas inovadoras em algumas areas, dentre elas a de recursos
hidricos.

B) O estado de Pernambuco vivenciou experiéncias inovadoras de gestdo,
intercaladas com gestdes conservadoras tendo avancado em algumas areas de
politicas publicas.

C) O Rio Grande do Norte, um exemplo tipico dos pequenos estados da regido,
governado por uma elite conservadora, de tradicao clientelista e baixa
participacdao popular, mas que tem uma politica de daguas como carro chefe do
governo.

O foco de anédlise recaira no conteddo e na forma da politicas de dguas nos 03
estados, tendo como perspectiva analitica a dimensao politica das politicas publicas.
Nessa perspectiva varidveis como: os interesses politicos envolvidos na questdo, os
diferentes atores e os arranjos institucionais que dado sustentacdo a politica serdo
elementos fundamentais a serem considerados.

Os estudos comparativos para que tenham solidez precisam estar ancorados na
investigacdo das mesmas varidveis em todos os caos analisados. O objetivo é
identificar trajetdrias diferentes do mesmo fendmeno. No nosso caso analisaremos
a politica de aguas dos trés estados tendo como referéncia:

— O conteudo da politica : a diversidade de acdes empreendidas para responder a
questdo da agua (legislacdo, programas, tipo de obras), os objetivos dessas
acoes (resultados esperados) e os custos das mesmas.

- E a sua forma, entendida como o modo institucional de operagao: os
mecanismos de gestao, os arranjos institucionais (novos e velhos), as arenas
decisdrias e os instrumentos de processamento de conflitos.

Instrumentos utilizados :
1.Um estudo documental incluindo :
— os planos e programas referentes a politica de recursos hidricos de cada estado;
— a legislagao produzida;
— os relatérios técnicos de acompanhamento e demais documentos avaliativos.
2. Realizagdo de entrevistas com técnicos e representantes da comunidade
participante dos comit6es de Bacia Hidrografica e demais féruns participativos.

Metodologia utilizada especificamente para a producao do relatério

e Estudo de referéncias bibliograficas acerca da tematica especifica

e Andlise de documentos: Programa Estadual de Recursos Hidricos, Legislacdao
Estadual, cartilhas e relatérios.

e Participacdo em seminarios da base de pesquisa e reunides freqlientes com a
orientadora



e Participacdo em eventos externos que tratavam da tematica em questéo

4 - Resultados

A Constituicdo de 1988 traz consigo a garantia do acesso as aguas como um
direito cidaddao, assegurando ainda que as aguas sdo totalmente publicas, de
controle estadual ou federal, este é certamente um momento diferente em que uma
nova dindmica surge para gerir e garantir o acesso a agua.

Entretanto, a questdao da politica das aguas no Brasil se confunde com
grandes periodos de seca e de uma legislacdo que nem sempre agregou a questao
das aguas na perspectiva do bem estar social. Até os anos 30 do século XX, as leis
eram de carater antiquado, baseadas apenas nas ordenacdes do Reino e nas
ordenacoes Filipinas de 1603.

No ano de 1877, sera possivel identificar uma grande seca, naquele
momento a politica relacionada as aguas é de carater simplista, tendo um papel
compensatdrio e como principal estratégia de acdao a agudagem.

J3 no ano de 1909, identificamos a criagdo da primeira Agéncia
Governamental de Prevencao dos Problemas da Seca, denominada IOCS, que a
posteriori passou a chamar-se IFOCS. Contudo, a abordagem com relacdo a politica
das 4daguas permanece relativa apenas a acudagem, apesar dos estudos
estabelecidos com relagao a execugao de obras de estrutura hidrica no Nordeste.

Até entdo, as aguas intituladas publicas, eram os rios navegaveis ou com
potencial de navegacao, mas como melhor gerir a questdo dos recursos hidricos no
pais? Que novas demandas serdo colocadas?

Para iniciar uma reflexao acerca das questdes suscitadas, tomaremos como
base o periodo em que o Brasil viveu durante o Estado desenvolvimentista, cuja
realidade gerou grandes impactos na drea ambiental que persiste até hoje, mas que
sobretudo privilegiou a idéia de Progresso e Desenvolvimento econ6mico-industrial
como forca motriz, remetendo para o pais a necessidade de instalacdo de usinas
hidrelétricas.

A exploracao do patriménio natural brasileiro, pouco levou em consideracao
as necessidades ambientais de preservacgao, nesta situagdo, a prioridade era apenas
a utilizacdo da energia hidraulica, sem ser levado em conta o valor do Onus
deixado. )

Em 1934, foi criado o Cédigo da Aguas, através do decreto n° 24.643 datado
de 10 de julho. Tal decreto ja fazia iniUmeras modificagGes acerca da utilizagcao das
aguas, definindo ainda a existéncia de aguas publicas e privadas .As aguas publicas
seriam aguas de uso comum ou dominicais, isto &, mares territoriais, correntes,
canais, lagos e lagoas navegaveis ou flutudveis, fontes e reservatérios publicos,
nascentes e os bracos de quaisquer correntes publicas. As privadas, serao
justamente as nascentes e todas as aguas situadas em terrenos particulares.

A criacdo do cddigo das daguas, por sua vez, foi o alicerce para a
implementacao das referidas politicas desenvolvimentistas, e apesar de conter em
sua esséncia grandes avancgos, como o aproveitamento das aguas, a abordagem
mais veemente, dizia respeito ao Capitulo que determinava a competéncia dos
estados para autorizar ou conceder o aproveitamento industrial das quedas d’agua
e outras fontes de energia hidraulica.

Como ja foi dito anteriormente, a constituicdo de 1988 incorpora novos
elementos como a prépria flexibilizacdo da legislacdo e a descentralizacdo das



acoes. Todo este longo processo vivido é fruto de lutas populares, e é de fato
marcado por grandes intempéries, desde praticas coronelistas e clientelistas,
principalmente no Nordeste, que viveu grandes periodos de estiagens e que havia
pouca diversificacdo dos sistema produtivo, associados ainda a dependéncia dos
pequenos produtores da regidao em relagao aos grandes proprietarios de terra.

As aguas nao sao mais vistas, como um bem renovavel, sua escassez produz
na sociedade a necessidade de mobilizagdo, tendo como resultado a incorporagao
na agenda estatal como forma de melhor gerenciar as politicas publicas, neste caso
a de Recursos Hidricos.

Mais precisamente em 1992 na Irlanda, quando acontece a Conferéncia
Internacional de agua e Meio Ambiente, o conceito acerca da agua enquanto um
bem natural e renovavel, devido ao seu ciclo ganha uma nova conotacao, se fala
neste momento em escassez generalizada e do agravamento da poluicdao dos
recursos hidricos no mundo.

Emerge nao apenas a constatacao de tais fatos, mas a necessidade de
encontrar saidas para um novo modelo gerencial que busque oportunizar medidas
gue sejam capazes de implementar de fato uma nova forma de gestdao. Foi assim,
na Eco-92 que ocorreu no Rio de Janeiro, que trouxe em seu documento final
intitulado Agenda 21, diretrizes para a redugao efetiva dos problemas hidricos no
pais.

Diante deste contexto, é importante pensar que essa mudanga de concepgao
em relacdo a ampliacdo da politica das aguas, tendo como base a criagao de acdes
governamentais que descentralize suas acbes e incorpore a participacao popular, é
que em 1997 foi criado o Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos
Hidricos.

Neste sentido, a discussao ganha uma nova dinamica politica, que assume
um papel descentralizador, cuja implementacdo das politicas deverdao levar em
conta um novo modelo de gestdo que incorpore a participacao social



4.1. Papel do Estado e a necessidade de um novo Modelo de Gestao:

E importante em principio entender que as politicas governamentais sdo
resultantes da intervencdo do estado, é nesta e principalmente no modelo de
gestao governamental que se tera politicas inovadoras ou tradicionais.

Mas como sera entdao o exercicio de um novo modelo de gestao? A discussdo
feita em torno desta questdao percorre a idéias de descentralizacdao, ainda que esta
nao inspire desenvolvimento econémico como nos “velhos tempos”, nela seria de
fato possivel legitimar agdes, conquistar parcerias e fomentar um novo debate na
sociedade.

E no espago local que reside as dificuldades, assim serd este também o
cenario mais apropriado para resolvé-las. E a descentralizacao a responsavel pelas
novas perspectivas de novos modelos de desenvolvimento, de gestdao, de
reorganizagao da sociedade e dos espagos territoriais.

E certo que se deve ter o devido cuidado de perceber que nos processos de
descentralizacdo, a participacao social é fundamental, mas ndo deve substituir o
papel do Estado, ao contrario, ambos devem sair fortalecidos nesta relacao.

No entanto, essa idéia de descentralizacdo sé tera sentido se o municipio
realmente tiver condicdes de intervencao em sua realidade local, se houver canais
gue possibilitem sua participacdo, mas ndo apenas do ponto de vista dos gestores
publicos, como também da sociedade civil.

Neste sentido, é possivel perceber algumas experiéncias que incorporaram
instrumentos de participacao, tiveram agdes de impacto como: Boa Esperanca
(Espirito Santo), Piracicaba (Sdo Paulo) e a de Lages (Santa Catarina), sendo a
ultima uma das experiéncias que tornou-se referéncia e alvo de discussdao em todo
pais.

Da mesma forma, o processo pelas mudangas de rumo no que diz respeito a
questdo ambiental, aos recursos hidricos ja apontam para esta necessidade de se
ter agua como vida, envolvendo varias vidas nos espacgos de participacao que foram
formulados e transformados em lei como resultante de um processo de
participacao e luta popular.

O nosso planeta Terra é fonte viva de agua, € possuidor de uma enorme
quantidade de agua, assim também o Brasil detém uma consideravel quantidade de
agua doce, porém no que concerne a distribuicdo de agua tem deixado a desejar,
de forma que pensar um novo modelo de gestdo é pensar uma nova forma de
distribuicao desse recurso.

De modo que é de grande relevancia levar em consideragcao o artigo 10 da
Declaracdo Universal do Direitos da agua: "O planejamento da gestao da agua
deve levar em conta a solidariedade e o consenso em razao de sua
distribuicao desigual sobre a terra”

Contudo, nao tem sido facil tais mudangas serem incorporadas pelos governos,
ainda se configura como um grande desafio, pois ha uma rede bastante complexa
que relaciona correlacdes de forgas e interesses, em que a propria Constituicdo de
1988 torna-se em determinados momentos um instrumento paradoxal,
necessitando de modificacdes que facilitem tais processos.

Todavia, essa mesma constituicdo de 1988, modifica o Cédigo das aguas que
vigora no pais desde 1934. Contudo, é a Lei n.° 9.433 que institui a Politica
Nacional de Recursos Hidricos e que cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos que de fato tem uma discussao norteadora de novidades e
mudancas no sistema de gestao de Recursos Hidricos no Brasil.



Tal legislacdo objetiva assegurar a disponibilidade de aguas a geracoes
futuras, garantindo a utilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos e a
prevencao e defesa contra eventos hidroldgicos.

A discussao existente nesta legislagao, incorpora um importante debate, em
gue a unidade de planejamento é a existéncia da bacia hidrografica, bem como
considera os diferentes usos das dguas, o reconhecimento desta como bem finito e
duravel e ainda o entendimento do valor econémico que a dgua possui.

A legislagao nacional agrega em sua composicao o Conselho Nacional de
Recursos Hidricos, a Agéncia Nacional de Aguas, Os Conselhos de Recursos Hidricos
dos Estados e do Distrito Federal, os Comités de Bacia Hidrografica, os Orgdos dos
poderes publicos federal, estaduais, do Distrito Federal e municipais. E ainda as
Agéncias de agua.

E importante perceber ainda, os instrumentos suscitados nesta lei, sendo estes
os planos estaduais de Recursos Hidricos, o enquadramento dos corpos de aguas
em classes, segundo os usos preponderantes de agua, a outorga de direitos de uso
de Recursos Hidricos, a cobranga pelo seu uso, a compensacdo a municipios e o
Sistema de informacdo sobre Recursos Hidricos.

Assim, € na Legislagdao de Politica Estadual de Recursos Hidricos, lei n.° 6.908

de 1996 do Estado do Rio Grande do Norte, que buscaremos um entendimento de
como tem se dado o processo inicial de gerenciamento das dguas no estado.
Serdo pertinentes ainda outras questdes para nossa reflexao. Inicialmente, em que
medida a legislacao Estadual se aproxima da Federal? Desde a implementacao da
lei, como tem se dado as agdes politicas para uma real implementacdao do novo
sistema de gerenciamento? Como tém se comportado as elites locais? Como tém se
comportando a sociedade civil, principalmente dentro dos espacos legais
constituidos: Associacao de usuarios e o Conselho de Recursos Hidricos?



4.2. A politica de Recursos Hidricos no Rio Grande do Norte:

Os modelos de gestdes governamentais do Rio Grande do Norte ndo inspiram
participacdo, sua trajetoria sustenta-se num processo historico em que os modelos
centralizados foram suas principais marcas politicas.

Tendo como reflexo tal modelo de gestdo, é importante pontuar como se
constitui a estrutura organizacional da Secretaria Estadual de Recursos Hidricos do
RN. Deste modo, constatamos que sua estrutura reafirma um modelo de gestao
centralizado, em que no topo estd o secretario, tendo abaixo os demais setores
integrantes nao relacionados entre si.

Todavia, o “carro chefe” do ultimo governo foi a politica de aguas, nos
deixando alguns questionamentos, sobre em que medida foi incorporada uma
politica publica de gerenciamento de Recursos Hidricos calcados e relacionados com
as necessidades populacionais, bem como cumpridora da lei.

Assim, o nosso trabalho nos mostrou alguns aspectos de distanciamento da
politica estadual, no que diz respeito a um modelo inovador de gestao.



4.2.1. Programa Estadual de Recursos Hidricos:

No ano 2000 foi publicado o Programa Estadual de Recursos Hidricos do Rio
Grande do Norte, intitulado o Caminho do desenvolvimento, pelo entdo Secretario
de Recursos Hidricos Paulo Lopes Varella Neto, durante o mandato do Governador
Garibaldi Alves Filho.

Como veremos adiante os cinco projetos prioritarios neste programa sao:
Adutoras, Barragens, Projeto de Irrigagdo, Canal do Pataxd, estes ligados a
coordenadoria de infra-estrutura e Programa Agua Boa, ligado a coordenadoria de
Gestdo de Recursos Hidricos.

Além destes programas que merecem maior destaque, dos quais foram
destinados recursos nacionais, estaduais e do Banco Mundial, existem ainda outros
programas que integram a Politica de Gestdo de Recursos Hidricos. Desta forma,
destacamos os seguintes Programas: Educacao e Divulgacao, Incentivo a Criagao
de Associacdao de Usudrios de Agua, Monitoramento e Fiscalizacdao, Outorgas e
Licengas e ainda o PROAGUA (Programa de Desenvolvimento de Recursos Hidricos
para o semi-arido brasileiro).

Ao analisarmos o Programa Estadual de Recursos Hidricos do Rio Grande
do Norte fica evidente a prioridade dada ao Programa de Adutoras, a quantidade de
investimentos destinados a este mecanismo, que é todavia, o mais caro e
certamente ndo cumpre um papel integrado daquilo que ja discutimos acima sobre
0 que de fato deveria ser um programa inovador.

Outros importantes programas de agua para consumo doméstico e de
baixo custo, ndao sao fortemente levados em consideragao como as cisternas.
Assim, a agua nao se constitui em sua totalidade um bem de dominio publico,
sendo contraditoria inclusive com a lei estadual que afirma em seu titulo que a agua
€ um bem de todos e deixando de levar em consideracao a prioridade que deve ser
dada ao consumo humano.

Abaixo veremos uma tabela demonstrativa acerca dos investimentos
governamentais, bem como um grafico que chama a atencdo para os referidos
investimentos em percentuais.

TABELA DEMONSTRATIVA

ACOES INVESTIMENTO
R$
BARAGENS 169.294.128,13
IRRIGACAO 143.014.162,88
CANAL PATAXO 4.930.000,00

PROGRAMA AGUA BOA
15.103.392,89

TOTAL 562.292.573,45




2. Participacao : espacos e entraves politicos

A discussao sobre participagdao nao se concretiza em seus espagos, ou seja,
nao basta existir uma legislagdo que assegure a criagao do Conselho Estadual de
Recursos Hidricos, Associacdo de Usudrios e Comités de Bacias Hidrograficas, no
que consiste o exercicio da participacdo é necessario que estes espagos sejam
efetivados, que recebam suporte, que o governo incorpore novo modelo de gestao
e que a sociedade participe de fato.

Assim, é tanto nos modelos de gestdo, no papel do Estado e na democracia
deliberativa que faremos um breve didlogo, sendo esta ultima um instrumento
importante tanto para analisar como tem se comportado o governo, bem como a
sociedade civil.

A democracia deliberativa, também chamada de democracia participativa é o
governo da vida coletiva como resultado das decisdes de todos. Carole Pateman,
apresenta uma importante reflexdo quando fala da democracia participativa em
Rousseau, vejamos:

"Embora Rousseau tenha escrito antes do
desenvolvimento das instituicbes
modernas da democracia, e mesmo que
sua sociedade ideal seja uma
cidade-estado ndo industrial, é em sua
teoria que se podem encontrar hipoteses
basicas a respeito da funcdo de
participacdo de um Estado democratico”
(PATEMAN: 1992, 35).

Nesta perspectiva, analisar espagos como as associacdes de usuarios e o
Conselho Estadual de Recursos Hidricos, nos trouxe novas inquietacdes acerca das
limitagdes propositivas, que apesar do Conselho ser um importante canal de
participacao que incorpora elementos da democracia representativa e deliberativa
ndo tem conseguido dinamizar suas agdes, basta saber que este é responsavel pela
deliberagcdo acerca da criacdo de Comités de Bacias Hidrograficas e sé no primeiro
agora, no primeiro semestre de 2003 foi instalado o primeiro comité de bacia piloto-
Pitimbu.

Outra constatacdao se deu em torno do pequeno impacto que tém tido as
Associacoes de usuarios, seja do ponto de vista de sua existéncia, ou inexisténcia,
seja do ponto de vista de seu funcionamento.

Assim, perceber a ampliacdo do espaco publico com a possibilidade de
discussdao aberta e deliberacdo, em se tratando de politicas publicas,
democratizacdo dos espacos de decisao e controle social, sera o desafio. Neste tipo
de democracia, o que deve imperar é a existéncia de opinides diversas, a busca
pelo consenso, 0 respeito as diferengcas, para que o processo de tomada de
decisOes, seja de fato participativo e legitimo.

Um outro espago fundamental é o comité de Bacia Hidrografica. Mas o que é
a Bacia Hidrogréafica? Para que serve o seu comité? Inicialmente podemos afirmar
que Bacia Hidrografica é a unidade territorial em que serdo implementadas as
politicas de recursos hidricos, sendo os comités 6érgdao colegiados de atuacdo
descentralizada, em que no Rio Grande do Norte podemos registrar a existéncia de
16 Bacias Hidrograficas, das quais 10 ndo constam de reservatdrios cadastrados.



Como ja foi citado acima, sé recentemente foi criado o primeiro Comité Piloto
de Bacia Hidrografica, fato que dificulta uma aproximacdo com um modelo de
gestao inovador, uma vez que estes comités sao pecas fundamentais para o arranjo
dessas politicas, pois a eles competem aprovar o Plano Estadual de Recursos
Hidricos, aprovar o Plano Diretor da Bacia Hidrografica, aprovar programas anuais e
plurianuais de aplicagao de recursos financeiros, promover a aplicacdao de recursos
arrecadados, promover entendimentos e cooperacdo entre os usuarios das bacias,
bem como avaliar os relatdrios anuais sobre a situacdo dos recursos hidricos da
bacia hidrografica.



5.Conclusao:

Ao analisarmos a implementacao de politicas inovadoras e ampliagao do espacgo
publico a participacdo da sociedade, trazendo para o caso especifico do Rio Grande
do Norte, percebemos que o seu modelo de gestdo nao tem avangado nem inovado
do ponto de vista da implementacao de politicas hidricas que levem em conta as
prioridades estabelecidas em lei e principalmente no que se refere participagao
popular nos mais diversos espacos suscitados pela idéia de gerenciamento de
recursos hidricos.

Neste sentido o baixo nivel de comprometimento por parte das gestdes
governamentais do Rio Grande do Norte, tem reafirmado posturas conservadoras e
pouco abertas a inovagdes, sem deixarmos de levar em consideragao o fragil grau
de mobilizacao social em relacdo a questao da agua.

De toda forma, mesmo diante de governos centralizadores hd um processo
de participacdo em que esta mesma sociedade que lutou pela existéncia de leis, de
canais de participagao como meio de democratizacao, apesar de ainda nao
conseguir lidar bem com seus espagos, vem aos poucos compreendendo.

Por fim, deixaremos aqui uma reflexdao sobre as limitagdbes e o
distanciamento que o Sistema Estadual de Recursos Hidricos do RN possui em
relacao a legislacdo estadual e nacional, bem como a um novo modelo de gestao
gque tenha de fato uma politica de recursos hidricos que incorpore os instrumentos
necessarios para tal.



6 . Perspectivas para trabalhos futuros

Este estudo nao pretende esgotar aqui a tematica acerca de gestdo,
participacdo e Recursos Hidricos, mas apenas iniciar um debate que é bastante
atual e necessario diante das questdes ambientais que tendem a ser centrais para
as populagbes humanas

E um trabalho que em muito contribuird com as demais pesquisas e
discussdes da Base de Politicas Publicas, bem como me traz novas pistas para o
fazer cientifico, que terd como préximo passo a elaboracdo de uma monografia, que
levara em conta analises politicas.
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