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Resumo

A partir do exame do documento Termos de referéncia para a
elaboragdo do plano integrado da bacia hidrogrdfica do rio Doce e
para os planos de agobes de recursos hidricos das bacias afluentes ao
rio Doce (TdR-Doce), o artigo analisa como a diretriz da participacao
cidada prevista pela Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) se
concretiza na construcio deste plano de bacia hidrogréfica especifico.
As referéncias para a analise do documento foram as premissas da
governanca da 4gua segundo as convengOes internacionais, as
orientacoes da PNRH, o direito constitucional ao controle social
democratico — além do contexto sécio histérico do Pais. Além dos
avancos, os resultados da pesquisa indicam o empenho no
enfrentamento as fragilidades e limites da gestao participativa no
Brasil. Por outro lado, identificou-se a énfase nas atividades
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discursivas tradicionais em detrimento de estratégias inovadoras de
mobilizacdo para envolver novos atores e ampliar a prépria esfera
publica. Se as diretrizes e leis sdo a realidade idealizada, o TdR-Doce é
realidade planejada no nivel executivo. Nesse sentido, a analise do
documento é fundamental na avaliacdo da qualidade democratica do
processo de elaboracao do plano da bacia do Rio Doce.

Palavras-chave: Politica Nacional de Recursos Hidricos; Plano de
bacia; Termos de referéncia; Bacia do rio Doce; Brasil

The citizen participation in the Doce River
water resources planning an analysis of the
Terms of Reference

Abstract

From the examination of the Terms of Reference for the preparation of
the plan of water resources of the Doce River watershed and of the
action plans of water resources for the watersheds of the Doce River’s
main tributaries (TdR-Doce), the article analyses how the guideline of
participative citizenship envisaged by the Brazilian National Policy of
Water Resources (PNRH) is realized in the elaboration of these plans.
The references for the examination of the ToR were assumptions of
water governance under international conventions, guidelines of the
PNRH, the constitutional right to social democratic control - beyond
the socio-historical context of the country. Besides the advances, the
research outputs indicate a commitment to face the contradictions and
limits of the participatory management in Brazil. Moreover, an
emphasis on traditional discursive activities was identified to the
detriment of innovative strategies of mobilization to engage new actors
and expand the public sphere itself. If the guidelines and laws are
idealized realities, the ToR is a planned reality at the executive level.
In this sense, its analysis is fundamental in assessing the democratic
quality of the process of preparing the water resources plans in the
Doce River watershed.

Keywords: Brazilian National Water Resources Policy; Watershed
Plans; Terms of reference; Doce river basin; Brazil
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Introducao

¢Quién dird que el agua lleva
Un fuego fatuo de gritos!
(Frederico Garcia Lorca)

Distintos fatores impulsionam novos enfoques e praticas de
funcionamento das administracoes e politicas publicas nos paises
democraticos a partir do final do século XX. Em todos os niveis, o
Estado se vé obrigado a reagir diante de um entorno cada vez mais
complexo, incerto e dindmico. Faz-se necessario reconhecer e aceitar a
complexidade como um elemento intrinseco do processo politico e
avancar na articulacdo de sistemas de governos cada vez mais
sensiveis a pluralidade de interesses e miultiplas percepcoes da
realidade. Por outro lado, se observa certo esgotamento das estruturas
tradicionais da democracia liberal. A legitimidade das instituicoes
publicas tende a deteriorar-se diante de uma cidadania cada vez mais
reflexiva e critica e com novos valores que nao podem ser satisfeitos
com a simples provisdo tecnocratica dos servicos publicos (FONT,
2000; CE, 2003).

Como resultado, nas democracias ocidentais, as formas do
Estado atuar passam de wum modelo caracterizado por
responsabilidades centralizadas e definidas para um novo modelo mais
difuso em que, progressivamente, desaparecem as fronteiras entre o
governo e outros atores na elaboracao das politicas publicas (BLANCO
e GOMA, 2003; PARES et al. 2008). O elemento fundamental passa a
ser a cooperacio entre atores publicos e privados para tornar efetivos
os objetivos de uma politica determinada (CASADEMUNT et al., 2006).

Conceitualmente, tal modelo tem sido tratado como governance
ou governo em rede — um novo paradigma de elaboracio de politicas
publicas a partir de redes de atores auto organizadas e inter
organizacionais (MARSH e RHODES, 1992; STOCKER, 1996;
RHODES, 1997). As formas de governo em rede enfrentam o desafio de
conseguir uma maior legitimidade via o aprofundamento democratico
com cidadania mais participativa e qualificada. Por isso, Blanco e
Goma (2002) defendem que os governos deveriam reforcar sua
capacidade de conformacdo e lideranca das redes e apostar pelo
fortalecimento dos varios atores sociais em um espaco publico
altamente participativo. Isso porque, neste modelo, o relevante ja nao é
tanto o desenho de boas politicas publicas a partir de uma légica
topdown, mas sim o envolvimento da cidadania na definicdo dos
problemas e na busca de alternativas, aceitando que a sociedade é
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diversa e que o processo de elaboracido de uma politica publica deve
ser compartido desde as fases iniciais (PARES et al., 2008; SUBIRATS,
2006).

Como todas as areas, a de recursos hidricos — um dos eixos das
politicas ambientais — também foi afetada por esse novo cenério.
Devido a sua distribuicdo desigual e crescente escassez, a 4gua é um
tema conflituoso que exige uma nova abordagem. E sua gestio exige
considerar um cendario de complexidade e incertezas. Assim, muitas
das decisdoes a serem tomadas, além de contar com consensos no
ambito técnico, dificilmente avancardo sem um debate no qual se
compartilham custos e beneficios, alternativas e solucdoes com o
conjunto da sociedade (SUBIRATS, 2004). Este é o tom de documentos
como a Agenda 21 Global, o Convenio de Aarhus e a Diretiva Quadro da
Agua (DQA) da Unido Europeia (PARLAMENTO EUROPEU E
CONSELHO DA COMUNIDADE EUROPEIA, 2000) que, entre outros,
oferecem bases conceituais para um novo marco juridico neste setor.

Para marcar esta nova linha, a Organizacio para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), por exemplo, distingue a
“gerenciamento da &agua” de ‘“governanca da agua”. Segundo a
organizacdo, enquanto gerenciamento se refere mais as atividades
técnico-operativas em torno da oferta, consumo ou tratamento, o termo
governanca engloba o processo de tomada de decisbes e
implementacdo em relagio as politicas publica da d4gua. Um processo
que envolve elementos politicos, institucionais e administrativos nos
quais “as partes implicadas (stakeholders) articulam seus interesses,
preocupacdes e necessidades, com o fim de tomar e implementar
decisdes responsaveis do desenvolvimento e da gestio dos recursos e
servicos de 4gua” (OCDE, 2009: 02) [traducéo nossa].

Entre os varios pontos que caracterizam a governanga da agua —
assumindo aqui o termo ja bastante difundido - para este trabalho
interessa-nos destacar a participacio cidada e a delimitacio das bacias
hidrograficas como territério basico de implementacédo da politica. Em
seguida apresentamos brevemente os eixos tedricos a partir dos quais
decorre a presente analise.

i) Participacao cidada na gestdo publica

Participacio é um conceito polissémico, complexo, que permite
abordagens segundo os distintos casos e interesses. Os objetivos da
participacdo podem variar da busca de coesido em torno de estruturas
pré-estabelecidas até por mudancgas profundas. Nos termos de Peruzzo
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(1998), ha diferentes modalidades ou niveis de participacdo: a do tipo
“passiva”, acontece quando o cidadao ou o coletivo apenas consente, se
submete ou delega o poder a outro; a “controlada” que ocorre, por
exemplo, nos orcamentos participativos (ainda que resultem da
presséao da sociedade, a conducao do processo estd nas maos do estado
e seguem intactas as estruturas do poder); e, finalmente, a do tipo
“poder”, aquela “constituida com base em processos que favorecem a
participacdo democratica, ativa e autbnoma” (PERUZZO, 1998 p. 81).
As formas mais comuns de participacdo poder seriam a cogestdo e a
autogestdo. Embora apontem niveis crescentes de participagao,
segundo Peruzzo, nem sempre ocorre uma evolucio linear entre eles e,
tampouco, os limites entre um e outro tipo estio bem delineados. Nesta
mesma linha e analisando a partir de uma escala de menor a maior
implicacdo publica dos cidaddos na tomada de decisbes, Arnstein
(1969) propbés a seguinte graduacado: informacado, comunicacéo,
consulta, deliberacao e deciséao.

Em relacao aos recursos hidricos, o Brasil, assim como varios
paises, progressivamente incluiram mecanismos que buscam romper
com a centralidade histérica do Estado no processo de definicdo das
politicas da area. Porém, confirmando os diferentes niveis (PERUZZO,
1998) ou tipos de envolvimento (ARNSTEIN, 1969), observam-se
incorporacoes distintas da participacdo cidada. A Diretiva Quadro da
Agua, por exemplo, que fundamenta as legislacoes da comunidade
europeia, propoe que o Estado promova processos de carater
consultivo, de maneira que, ao final, pode-se ou nao aceitar as
propostas apresentadas. J4 no Brasil funciona um sistema colegiado
formado por conselhos e comités de carater deliberativo, onde se busca
assegurar a presenca de todos os setores que, com base técnico-
cientifica e critérios socio-politicos, definem e implementam a politica
de recursos hidricos - como detalharemos adiante.

Para este trabalho, assumimos como participacio o acesso dos
cidadaos aos processos de tomada de decisbes em determinada
sociedade, conforme descrito por Arnstein (1969) e Peruzzo (1998) na
sua concepcido de ‘“participacdo poder”. Como apontam Parés e
Castella (2009), a qualidade democratica dos processos participativos
depende de cada situacéo, dos objetivos e da realidade social concreta.
Como veremos, Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) previu
a descentralizacdo e democratizacdo da gestdo em substituicdo as
praticas “profundamente arraigadas de planejamento tecnocratico e
autoritario” que caracterizavam a area de recursos hidricos (JACOBI e
BARBI, 2007, p. 240-241).
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ii) A bacia hidrografica como territério de implementacdo da
politica de recursos hidricos

Outro elemento chave da governanca da agua é a adogao da
bacia hidrografica (cuja definicdo se baseia na topografia e drenagem
da agua sobre a superficie do terreno) como unidade de gestdo de
recursos hidricos. O controle da quantidade e qualidade das aguas
superficiais da bacia oferece importantes indicadores e possibilita a
definicdo e a integracdo de acbes e propostas para avancar em relacao
aos objetivos desejados. Esses elementos devem estar expressos em
um plano de recursos hidricos que combina os dados técnicos com a
analise da realidade e as tendéncias socioeconémicas do territério e,
cada vez mais, com a contribuicio dos distintos atores locais.

Devido a sua complexidade, organizacoes privadas ou publicas
especializadas no tema costumam ser contratadas para elaborar o
PRH, sempre a partir das diretrizes das politicas da area. Os
organismos gestores se encarregam de definir as regras para eleger
o(s) responsavel para a tarefa. A relacdo entre os organismos gestores
e os responsaveis técnicos da elaboracao do plano é descrito em um ou
mais documentos que denominaremos aqui como “termos de
referencia” (TdR). Ou seja, o TdR é o contrato ou documento de
trabalho que descreve as atividades a serem desenvolvidas pela
organizacdo responsavel pela elaboracdo do PRH, incluindo a
descricdo de cada item de servicos a serem executados, resultados e
prazos de execugdo. O processo de elaboracao do TdR, com sua relagao
de atividades, produtos, prazos etc. pode ser participativo ou ndo. Se as
diretrizes e leis sdo a realidade idealizada, o TdR é realidade planejada
no nivel executivo. Neste sentido, é importante observar como as
condicoes s6cio histéricas e o contexto institucional e legal se
expressam no TdR que, ao final, sera a principal referéncia para
promover e avaliar a efetividade da participagao planejada.

Para examinar como se trasladam a realidade as orientacgodes
sobre a participacao cidada na gestdo da 4gua no Brasil realizamos um
estudo de carater qualitativo, cujo objeto central foi o documento
Termos de referéncia para a elaboracdo do plano integrado da bacia
hidrogrdfica do rio Doce e para os planos de acoes de recursos hidricos
das bacias afluentes ao rio Doce (TdR-Doce), que serviu de base para
a elaboracdo do Plano Integrado de Recursos Hidricos da Bacia
Hidrogrdfica do Rio Doce (PIRH-Doce). Na anélise do TdR avaliamos
como se expressa a participacdo cidada prevista pela PNRH e as
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normas constitucionais do Pais. De maneira complementar, buscamos
diretrizes de organismos e tratados internacionais relativos ao tema. As
concepgoes de governanca da 4gua e participacdo como
democratizacdo do poder, as convencgoes internacionais e a legislacdo
brasileira orientaram a formulacao das categorias de analise do TdR.

A selecao do territério de pesquisa levou em conta a relevancia
da experiéncia - devidamente documentada - da proposta de
elaboracao do plano de bacia do Rio Doce. Além dos aspectos relativos
a participacdo que justificam este estudo, a construcdo do referido
plano também inovou ao incluir planos de acado para todas as bacias
afluentes.® Considerando as grandes diferencas entre as vérias regioes
do pais, os resultados obtidos nesta andalise ndo podem ser
generalizados. Ainda assim, representam uma leitura de como
determinada regido enfrentou um desafio que é comum a todos: propor
uma nova forma de gestdo da agua de acordo com as diretrizes e
desafios acima descritos.

A secdo 1 apresenta o sistema de gerenciamento de recursos
hidricos do Brasil e os mecanismos de participacio previstos. A secao 2
descreve as caracteristicas gerais da Bacia do Rio Doce Bacia e da
proposta do plano de recursos hidricos. Os resultados da analise do
TdR-Doce séao discutidos na secdo 3. Nas conclusées propomos uma
sintese dos principais pontos do documento a luz das diretrizes
internacionais e a legislacdo e provocamos algumas questdes a partir
do que “nao esta dito”.

O sistema de gerenciamento e as propostas de participacao da
PNRH

Iniciamos esta secdo com uma breve descricdo do sistema
hidrico sobre o qual incide as politicas do setor e os fundamentos
histéricos da referida politica. Com 191 milhées de habitantes (IBGE
2010) e uma area de 8.5 mi Km?, o Brasil esta dividido em 12 regides
hidrograficas. A vazao média anual dos rios é de 179 mil m3/s (5.660
km3/ano) - aproximadamente 12% da disponibilidade hidrica mundial.
Considerando as vazoes oriundas de territérios estrangeiros
provenientes das bacias Amazonica, do Uruguai e do Paraguai, a vazao

5 0 Plano Integrado de Recursos Hidricos da Bacia Hidrografica do Rio Doce (PIRH-
Doce) é constituido por nove planos de agdo para cada uma das bacias afluentes
(PARHSs) e um de integracdo de todas as unidades de gestdo. Além de propor um plano
de acao segundo as especificidades de cada unidade, esses planos compartem metas,
objetivos basicos e horizontes de planejamento de toda a bacia. A este conjunto de
planos se conhece como PIRH-PARHSs do Rio Doce.
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média total anual alcanca 267 mil m3/s (8.427 km3/ano) — o que
corresponde a 18% da disponibilidade hidrica mundial (ANA, 2005).
Contudo, a distribuicdo dos recursos hidricos é desigual: 73% da agua
doce disponivel concentra-se na regido norte, onde habita 5% da
populacdo. A captacdo de agua alcanca a 46.6 Km3 por ano, assim
distribuida, segundo os setores: agricola, 72,53%; abastecimento, 18,
3%; e industrial, 9,44%.

Além do cenario de complexidade ja comentado, o atual sistema
de gestao dos RH brasileiro deve ser compreendido a partir das
transformacoes politicas ocorridas no pais ao final do século XX. Um
fato fundamental foi a aprovacio da Constituicdo Federal de 1988 que,
a partir da pressdo dos movimentos e organizacdes sociais durante o
processo constituinte, instituiu a gestao descentralizada e participativa
do Estado. Desde entao, em todos os niveis e areas, se p6s em marcha a
construcdo de um novo sistema de gestdo que inclui os conselhos
gestores e as conferéncias de politicas puablicas, entre outros féruns.
Por outro lado, a participacdo cidadd também é resultado do
crescimento da forca do neoliberalismo (com suas pressdes pela
modernizacdo do Estado brasileiro, contra a ineficiéncia e burocracia).
Sao as “duas caras da descentralizacdo”, segundo Neaera e Keck
(2006), ou “a confluéncia perversa da participacido”, na expressio de
Dagnino (2004). Passadas quase duas décadas, os dados sao
impressionantes: o niimero de conselhos nacionais em agao pode variar
de 61 a 109 (de acordo com os critérios de classificacdo adotados).
Entre 1988 e 2009 aconteceram 80 conferéncias nacionais sobre
diversos temas (antecedidas por encontros estatais e municipais). Nos
dltimos anos cerca de S milhdes de brasileiros participaram de alguma
etapa de conferéncia deste tipo (IPEA, 2010).

1.1- Estrutura politico-administrativa da gestio dos recursos
hidricos

O atual marco legal da gestdo do setor é a Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH) - instituida pela Lei 9.433/1997. Entre seus
fundamentos destacamos: a dgua € um bem de dominio publico; o
consumo humano e a dessedentacdo de animais sdo prioritarios em
situacoes de escassez; a bacia hidrografica constitui a unidade
territorial para a implementacdo da politica e de atuacdo do Sistema
Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos (SINGREH); a
gestéo integrada tem como objetivo os miiltiplos usos; reconhecimento
da 4gua como um bem de valor ecolégico, social e econdmico e a gestio
descentralizada, com participacdo do poder publico, dos usuérios e das
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comunidades. Os instrumentos de gestdo definidos no artigo S° da lei
sdo: a) os Planos de recursos hidricos, a Classificacdo dos corpos de
agua segundo os usos preponderantes (Enquadramento), a Concessao
do direito de uso dos RH (Outorga), a Cobranca pelo uso dos RH e o
Sistema de Informacées sobre os RH.

O SINGREH ¢ formado por: Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH), Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano
(SRHU/MMA); Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Conselhos de
Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal (CERHS); 6rgaos
gestores estatais; Comités de Bacias Hidrograficas (CBH), agéncias de
agua ou de bacia. Essas agéncias tém personalidade juridica prépria,
atuam como secretarias executivas de um ou mais comités e sua
criacdo estd condicionada, entre outras exigéncias, a existéncia do
CBH e da implementacdo da Cobranca. A Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), criada em 2000, esta vinculada diretamente ao Ministério do
Meio Ambiente.

1.2- Organismos de participacdo em matéria de aguas

A descentralizacdo prevista na PNRH se concretiza na sua
formulacédo e planejamento em todos os niveis (nacional, estaduais ou
regionais), alcancando as instancias mais préximas das comunidades
(conselhos e, especialmente, comités) (Figura 1). Também busca a
integracdo articulada das dimensiones territoriais, politicas e sociais
do sistema.

Figura 1: Matriz institucional do SINGREH

Ambito Conselhos Governos Orgdos “Parlamento” Escritério
Gestores Técnico
I MMA 1
Nacional CNRH ANA
L SRHU
CERH — Gowmodo _  Orgioou
Estadual Estado Entidade Estadual
i Comité da Agéncla de
Bacias | Bacla Bacia

(Fonte: ANA, 2009)
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A participacéo cidada tem lugar nos CNRH, CERHs e CBHs. A
composicdo e atribuicoes desses organismos estdo definidas na
Resolucéo n° 05/2000 do CNRH. Segundo a resolucgdo, os CBHs tém
carater normativo, decisério e consultivo® e suas funcoes incluem
aprovar e supervisionar a aplicacdo do plano de recursos hidricos, o
estabelecimento dos mecanismos de definicdo dos valores da cobranca
pelo uso da 4gua e a gestdo das quantidades a receber; promocao do
rateio dos custos das obras de uso mdultiplo, de interesse comum ou
coletivo. A mesma resolucio prevé que a representacao dos “usudrios
da dgua” nesses O6rgaos colegiados sera de, no minimo, 40% do ntimero
total de membros e da “sociedade civil” de, no minimo, 20%. A soma
dos representantes dos governos municipal, estadual e federal nao
podera exceder aos 40%. Nos CBH de rios fronteiricos com outro pais,
a representacdo do governo central inclui o Ministério de Assuntos
Exteriores e, naqueles cujos territérios existem terras indigenas, a
representacdo da Fundacao Nacional do Indio (FUNAD).

Ainda nao totalmente implantado, o SINGRHE segue um
caminho inegavel de consolidacdo, como pode se observar pelo
crescimento do niimero de comités nos tltimos anos. Em 2010
funcionavam 173 CBHs - dos quais 164 eram do tipo estadual e 9 de
ambito interestadual (ANA, 2011).” Eles se destacam ndo apenas como
uma inovacio no sistema institucional brasileiro mas, também, pelo
papel central que ocupam na PNRH deliberando sobre temas cruciais,
entre eles o plano de bacia. Em todo o Brasil, organizacoes
governamentais e nio governamentais vém se articulando em redes e
féruns como o encontro nacional de CBHs que, em 2010, celebrou 112
edicdo. A primeira revisdo e atualizacdo do Plano Nacional de
Recursos Hidricos envolveu mais de 7 mil representantes de CBHs e
outros organismos em reunides e oficinas realizadas em todos o
territério nacional entre 2010-2011.

A gestao integrada dos recursos hidricos, também prevista pela
politica nacional, em termos técnicos, politicos e institucionais, supoe o
desenvolvimento das interfaces dos setores usuarios e gestores, além

¢ Em seu ambito territorial de gestdo, o CBH toma decisdoes mediante instrumentos
como a cobranca, o plano ou o enquadramento. Entretanto, cabe ao Conselho de
Recursos Hidricos correspondente garantir a coeréncia dessa politica e instrumentos
nas varias areas geograficas. Neste sentido, deve existir um processo constante de
consulta entre o CBH e o Conselho.

7 Ha dois tipos de comités: os interestaduais (cujo curso de dgua do rio principal se
estenda por mais de um Estado e aqueles que se estendam ou se originem de territério
estrangeiro limitrofe), que se reportam ao CNRH; e os estaduais (cujo curso de agua do
rio principal esta no interior do estado) e que se reportam aos CERHs.
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da compatibilizacdo e harmonizacdo da gestdo entre os setores de
diversos niveis e CBHs de uma mesma bacia (PEREIRA; FORMIGA-
JOHNSSON, 2004). Porém, os fatos mostram as dificuldades ou pouco
esforco dos demais gestores do territério em considerar os planos de
bacia hidrografica em definicdo de outras politicas, como industrial,
urbana e mesmo saneamento. Neste contexto, incrementar o carater
vinculante dos planos de bacia constitui-se um dos principais desafios
da adequacdo do marco juridico e institucional da agua (BRASIL,
2010).

0 TdR-Doce e as propostas de participacao no plano de RH

Estabelecido o marco legislativo sobre a participacdo em
general e em matéria de aguas no Brasil, assim como as estruturas
administrativas para canalizar tal participacdo, neste item
descrevemos as caracteristicas gerais da bacia em estudo, os sistemas
de gestao que incidem sobre ela, o histérico da proposta de elaboracao
do plano de RH para, assim, desenvolvermos a analise propriamente
dita. Como exposto, interessa-nos, neste trabalho identificar as
propostas de participacao explicitadas no TdR-Doce e analisa-las com
base nas legislagcdes e normativas do setor.

Com uma populacdo de 3,8 milhées, e 230 municipios, a bacia
hidrografica do Rio Doce ocupa uma area de 83.500 Km2 (86% no
Estado de Minas Gerais € 14% no Estado de Espirito Santo). Possui
nove regioes com CBHs estaduais: seis em MG (CBHs dos rios Piranga,
Piracicaba, Santo Anténio, Caratinga, Suacui e Manhuacgu) e trés no ES
(CBHs dos rios Santa Maria do Doce, Sao José e Guandu). Cada regiao
de atuacdo de um CBH constitui uma Unidade de Planejamento e
Gestao de Recursos Hidricos (UPGRHs). Por sua condicdo de rio
interestadual, a bacia Rio Doce é afetado por trés sistemas de gestao:

a) Em nivel federal: Comité da Bacia Hidrografica do Rio Doce
(CBH-Doce) — com representacoes dos CBHs das nove bacias
de rios afluentes, da ANA, do CNRH, do SRHU/MMA, entre
outras;

b) No Estado de Espirito Santo: trés CBHs de rios afluentes,
Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH/ES), Secretaria de
Estado do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (SEAMA) e IEMA/ES;

c) No Estado de Minas Gerais: seis CBHs de rios afluentes,
Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH/MG), Secretaria de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD), Instituto de
Mineiro de Gestao das Aguas (IGAM).
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Com uma posicéo estratégica em ambito regional em relacio a
producdo de energia (petréleo e gas natural), outras atividades
econOdmicas da regido sdo a mineracio, a sidero- metalurgia, indastria
de celulose e agroindistria. Os problemas enfrentados pela bacia se
relacionam as pressoes decorrentes de diversas atividades, e sdo do
tipo: sedimentacdo dos corpos de 4gua, deflorestacdo, erosao,
deterioracdo da qualidade de agua e reducdo do fluxo, perda da
biodiversidade aquatica, endemismo, inundacdées e tendéncia a
desertificacdo. Em termos gerais a bacia registra grandes diferencas
internas, em relacdo ao volume de atividades econémicas, as condicoes
sociais e, também, em relacao a disponibilidade de agua.

Em 2005, O CBH-Doce aprovou o primeiro diagnéstico e o TdR
para a elaboracdo de um plano de recursos hidricos para a bacia.
Buscando assegurar o respeito a diversidade e a unidade do plano, em
2006 foi proposta uma nova formulacdo do plano, com a inclusido de
planos de acdo para as bacias afluentes. A partir da contratacdo de uma
empresa e a formacido de um grupo de coordenacdo e supervisao
técnica (GAT), no primeiro semestre de 2008 se iniciaram as
atividades de redacido de um novo TdR. O GAT era constituido por 26
membros (13 titulares e 13 suplentes), formados por 20 representantes
dos CBHs, dois representantes do IGAM, dois do IEMA e dois da ANA
(COMITE, 2011).

O documento Termos de referéncia para a elaboracdo do plano
integrado da bacia hidrogrdfica do rio Doce e para os planos de acbes
de recursos hidricos das bacias afluentes ao rio Doce (TdR-Doce)
descreve as propostas técnicas que orientam o processo de licitacio e
contratacao, pelo IGAM, da empresa responsavel pela elaboracdo do
plano. Os tépicos principais do TdR em questdo sdo: fundamentos e
antecedentes do plano; caracterizacdo da bacia; caracterizacido e
especificidades das bacias afluentes; os problemas, necessidades e
expectativas dos CBHs das bacias afluentes de acordo com os préprios
comités; finalidades e objetivos dos estudos; indicacdoes metodolégicas
e atividades a serem cumpridas; produtos esperados, equipe técnica;
prazos e participacido publica. Na Tabela 1 identificamos aspectos
chave do

TdR-Doce e as principais propostas de participacio contidas no
documento.
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Tabela 1: Aspectos chave do TdR-Doce

Questao Respostas a partir do documento

Orgéos gestores ANA, IGAM/MG, IEMA/ES

promotores

Financiamento ANA-UNESCO (Projeto 704BRA2041).

Coordenagédo Grupo de Apoio Técnico (GAT), formado por representantes do CBH-Doce, dos

técnica-executiva e
monitoramento

CBHs dos afluentes e de 6rgéos gestores publicos.

Metodologia
de elaboracéo do
TdR

Fase preparatoria: 2008 - a empresa contratada e o GAT definem os recursos
humanos e materiais; os critérios técnicos de trabalho e as formas de participagéo.
Fase de elaboragéo:

Demandadas trés etapas de trabalho: a) Diagnostico da realidade; b) Prognéstico
da situacdo dos RH da bacia (com a formulacdo dos cenarios das tendéncias e das
alternativas); c) elaboragdo do plano, com propostas e diretrizes em diregdo a
realidade desejada e indicadores para supervisionar a aplicacéo do plano;

Para cada etapa foram propostas atividades de carater técnico e de participacéo.

Oportunidades de
participagao
propostas

“Elementos determinantes” segundo a metodologia descrita:

Comités séo as instancias decisorias;

Participacao dos gestores das municipalidades no processo;

Quialificar a participacédo associando critérios técnicos, em especial nas tomadas de
decisao, visando ampliar a legitimidade do Plano;

Esforgo para que o plano traduza um acordo de desenvolvimento no dmbito da
agua entre os diferentes atores.

Orientagdes gerais:

Promover discussdes nos territérios de atuagdo dos comités e incorporar as
propostas desses encontros;

Facilitar os termos técnicos e materiais nos encontros realizados;

Estimular o papel das instituiges politicas e técnico-cientificas locais na oferta de
dados para o Plano;

Promover a articulagao e integracao de setores e atores nos processos de debate,
deliberagdes e decisbes, na busca dos compromissos indispensaveis.

Em concreto:

Reunifes mensais: GAT e empresa;

Reunides publicas em cada etapa de trabalho nas cidades sedes dos nove CBHs
de rios afluentes e na do CBH-Doce (totalizando 30 reunifes)

Fidelidade as
diretrizes e leis

Menciona as bases legais: a PNRH (Lei Federal n°. 9.433/1997) e as regionais leis
n°. 13.199/1999 (MG) e n°. 5.818/1998 (ES)

Esforgos em
direcédo a Gestdo

Concepcéo de um plano geral integrado com planos de agdes das bacias de rios
afluentes, avangando na proposta inicial;

Integrada Criagdo do GAT com representacdes de toda a bacia e dos varios sistemas de
gestao de RH que incidem sobre o territério;
Participacdo dos gestores municipais na elaborac¢éo do plano;
Busca de estudos e planos regionais existentes.

Visibilidade Durante o processo de elaboracdo a empresa era responsavel pela:

do Plano Producéo de materiais de divulgacéo;

Promocéo das reunides publicas e encontros dos comités em seus territérios;
Promover ampla divulgag&o do processo e dos resultados do relatério nos sites do
CBH Doce, do IGAM, do IEMA e da ANA, permitindo acesso aos interessados e
instrumentalizando os atores para as etapas seguintes.

Fonte: TERMOS DE REFER]:INCIA PARA A ELABORACAO DO PLANO
INTEGRADO DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO DOCE E PARA 0S PLANOS DE
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ACOES DE RECURSOS HIDRICOS DAS BACIAS AFLUENTES AO RIO DOCE, 2007 -
Elaboracéo dos autores

Nas ultimas décadas tem se consolidado na sociedade brasileira
a percepcdo e a pratica do chamado direito de controle social
democratica. A inclusdo da participacdo cidadao é determinada pelas
exigéncias da Constituicdo de 1988 e se articula por meio de uma série
de estruturas (como conselhos e comités) em todas as areas e nos
varios niveis territoriais. De forma geral, se trata de espacgos decisérios
onde os diferentes atores compartem o poder de elaboragao,
implementacédo e supervisao das politicas publicas do Pais. Ou seja,
trata-se de uma nova forma de gestdo que pode transformar as formas
histéricas de pensar e viver a politica no Brasil (IPEA, 2010).

A andilise do TdR-Doce e seu contraste com as normas
internacionais e legislacoes nacionais permite-nos algumas
consideracoes sobre como se busca construir essa novo tipo de gestio —
neste caso, dos recursos hidricos. Uma primeira constatagido: o
documento assume que a elaboracdo de um plano de bacia transcende
o carater técnico (ainda que ndo prescinda das informacoes técnicas
deve resultar em um grande acordo politico. E possivel supor que a
presenca dos varios comités, desde as etapas iniciais da preparacao do
TdR-Doce, tenha influido em seu desenho. Fundamentando-se nas
legislacbes e a partir dos conhecimentos e desejos dos atores
envolvidos, a construgdo do plano de bacia proposto pelo TdR-Doce
implica:

a) Garantir a representagcdo espacial, considerando a existéncia
dos subterritérios ou bacias de rios afluentes o que é
especialmente importante porque indica o esforco de buscar
que o Plano se adapte a realidade social e ambiental de cada
ambito;

b) Garantir a representacdo social, envolvendo os diferentes
atores, além dos corpos técnicos e administradores publicos,
buscando dar maior legitimidade as propostas aprovadas;

c) Valorizar as instancias formais de participacido (em especial os
CBHs dos afluentes), incentivando seu papel de articulador dos
debates e tomadas de decisdes em seus territorios;

d) Valorizar outros 6rgdos de administracdo publica que atuam
sobre o mesmo territorio e o conhecimento acumulado, com a
intencédo de promover um trabalho integrador e transversal,

e) Traduzir a linguagem técnica ampliando e qualificando a
participacio dos véarios setores;
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f) Dar publicidade ao processo em geral e seus resultados, via
producdo de materiais de aoio, organizacdo de reunides
publicas nos varios territérios e divulgacdo em ambiente web.

A construcio do sistema de gestdo de RH proposto pela Lei
9.433/1997 resultou mais facil de propor que de alcancar (NEAERA e
KECK, 2006). Garantir seu carater participativo e integrador nao tem
sido um processo linear ou isento de contradicées — o que explica
alguns cuidados do TdR-Doce. Assim, segundo a politica nacional do
setor, todos os atores do CBH compartem o mesmo poder. Mas ha que
considerar que as fortes pressoes que atuam sobre os varios membros
na definicdo dos temas mais polémicos sdo mais fortes no nivel local -
caso do plano de bacia. De fato, os debates e tomadas de decisoes
comuns na rotina dos CBHs ou dos CERHs costumam revelar (ou
confirmar) as assimetrias histéricas — em termos econdémicos, sociais
ou politicos. O territério da bacia do Rio Doce, com suas desigualdades
sociais, os grandes empreendimentos econdmicos envolvidos e
problemas ambientais, descritos anteriormente, constitui-se um retrato
de pressoes e interesses poucas vezes convergentes.

Isso nos remete a outra questao: a base social (movimentos e
organizacoes) que oferece suporte politico e técnico a cada um dos
membros do comité ou conselho, garantindo, assim, que a tomada de
decisdes — neste caso, o desenho do plano de bacia - estabeleca uma
proposta legitima de desenvolvimento sustentidvel em torno da agua,
como era a intencdo do TdR-Doce. De fato, a relacdo entre
representantes e representados tem sido considerada um dos pontos
débeis da gestdo participativa, ao repetir problemas semelhantes aos
encontrados nas representacdes das instituicoes democraticas
tradicionais (JACOBI, 2010; RABELO et al., 2009). Mais que isso, a
escassa participacdo publica dos cidaddos foi apontada como o
principal obstiaculo para a implementacdo das politicas de 4gua em
quase 60% dos 15 paises de América Latina e Caribe pesquisados pela
OCDE. Um problema agravado devido ao que a organizagido chamou de
“brecha de capacidades” dos atores locais em relacdo a governanga
multinivel da 4gua (AKHMOUCH, 2012).

Podemos supor que o carater participativo na construcdo do
TdR marcou o seu desenho, na medida em que a partir das
experiéncias concretas dos atores envolvidos, buscou-se enfrentar as
dificuldades anteriormente citadas. No eixo politico, por exemplo,
enfatiza o papel dos comités como instancias decisérias e propoe a
articulacio entre os diferentes niveis, setores e atores nos processos de
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debate, deliberacdo e decisdo para produzir os compromissos
indispensaveis. Reconhece a necessidade de associar critérios técnicos
a participacao e, para enfrentar a “brecha das capacidades”, orienta
facilitar os termos técnicos e uso de materiais audiovisuais nas
apresentacoes e reunides, reforcando a importancia dos debates locais
e a incorporacdo das contribuicoes neles originadas (TERMOS DE
REFERENCIA PARA A ELABORACAO DO PLANO INTEGRADO DA
BACIA HIDROGRAFICA DO RIO DOCE E PARA OS PLANOS DE
ACOES DE RECURSOS HIDRICOS DAS BACIAS AFLUENTES AO
RIO DOCE, 2007). A intencdo de uma politica de recursos hidricos
coerente e integrada com as demais politicas se revela no convite a
participacdo de outros gestores e no reconhecimento dos dados ja
produzidos por outras instituicoes. Além disso, a evolugao da proposta
de um plano de bacia nos moldes tradicionais para um conjunto
articulado dos planos de acdo das bacias de rios afluentes foi uma
iniciativa inédita no Brasil. O esforco é ainda mais significativo
considerando-se a escala do plano (83.500 Km?2) e as diferentes
caracteristicas do territério e seus 230 municipios.

Além de estimular uma participacdo qualificada e
representativa (espacial e socialmente), buscar a compatibilizagcao e
harmonizacdo da gestao entre os setores de diversos niveis e CBHs de
uma mesma bacia, o TdR expressa uma meta ousada para o plano que
se quer construir: “um acordo entre os diferentes atores apontando
para solugdes socialmente justas, economicamente vidveis e
ambientalmente sustentaveis” (TERMOS DE REFERENCIA PARA A
ELABORACAO DO PLANO INTEGRADO DA BACIA
HIDROGRAFICA DO RIO DOCE E PARA 0S PLANOS DE ACOES DE
RECURSOS HIDRICOS DAS BACIAS AFLUENTES AO RIO DOCE,
2007). E aqui se reconhece, para além das orientagcdes legais, as
premissas em torno da governanca meio ambiente e da 4gua que tém
mobilizado a comunidade mundial.

Conclusoes

Nas ultimas décadas o Brasil tem avancado em direcdo a uma
gestdo hidrica que tenha em conta as dimensdes econdmicas,
ambientais, sociais, etc. Em 1997, definiu uma politica de recursos
hidricos que considera a bacia hidrografica como unidades de
referéncia, estimula o envolvimento e a integracdo dos varios niveis
setoriais e da administracéo publica na busca de atuacio coordenada, e
prevé a participacao cidada na definicao e execucéo da propria politica
— entre outros elementos. Busca-se, assim, a democratizacio do poder -

* G&DR * v. 9, n. 3, p. 184-204, set-dez/2013, Taubaté, SP, Brasil *



200 Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional

o que significa lidar com as pressoes e atores tradicionais e de grande
forca. No entanto, "se a resisténcia a mudanca parece 6bvia, também é
verdade que algo se move" (ESPLUGA et al., 2011 p. 24).

O exame do TdR do plano de bacia do Rio Doce revela que a
participacdo cidada é expressdo da correlacdo de forcas de
determinados atores em um contexto territorial e sécio politico
especifico. Qualquer comparacdo deve ter em conta as distintas
realidades. Porém, a despeito das diferencas, todas as regioes ou
bacias compartilham o desafio comum: nao se pode mais tratar o tema
agua mediante os modos tecnocraticos tradicionais. E preciso avancar
em direcdo a uma governanca multinivel da dgua (AKHMOUCH,
2012).

Embora a andlise presente tenha se pautado no que “foi dito”
pelo TdR e sua relacdo com diretrizes e legislagdes do setor, “o que nao
foi dito” também se revela e sugere algumas reflexdes. A primeira
delas é sobre a auséncia de uma agéncia de aguas/bacias a época da
construcdo da proposta. Conforme definido pela legislacdo, a atuacao
como secretaria executiva da agéncia seria fundamental para o
encaminhamento e supervisio da elaboracdo das propostas e do
préprio plano. Efetivamente, a construcdo da Agéncia do Rio Doce se
iniciaria apenas em 2011 (PORTAL, 2011). Nesse sentido, é preciso
avaliar qual o impacto da nao existéncia de uma agéncia de
aguas/bacias na efetivacio do plano de bacia do Rio Doce.

Outro ponto que merece atencido é a insisténcia das formas
convencionais de participacdo (basicamente reunides) como
instrumento de participacdo do Plano. Tal como sublinhado por
Avritzer e Costa (2004, p. 712), a politica contemporanea "é regida pela
regra da palavra, impondo a separacido entre ética e estética,
desempenho e racionalidade." O que significa que o jogo politico ja esta
decidido de anteméo contra aqueles que nao conhecem os mecanismos
de producéo e reproducéo do discurso racional. Néao é por outra razao
que os autores sugerem que ‘“uma concepc¢io discursiva de espago
publico na América Latina implica levar adequadamente em conta as
correcoes” que considerem: a multiplicacdo new publics, a relevancia
dos subaltern counterpublics, a emergéncia dos diasporic publics e a
multiplicacdo dos deliberative ou participatory publics (Avritzer;
COSTA, 2004, pp 722-723). Curiosamente, algumas das regides da
Bacia do Rio Doce tém uma longa experiéncia no desenvolvimento de
atividades lddico-educativas cujo objetivo é mobilizar a populacio para
o debate sobre os recursos hidricos. Um exemplo sdo as acgoes
desenvolvidas pelo Consércio do Guandu. Entretanto, como
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mencionado, a participacdo presencial proposta pelo TdR-Doce
restringiu-se as reunioes.

Finalmente, cabe destacar que o convite para a participacao
sera respondido de uma maneira ou outra, dependendo também dos
cidadaos reconhecerem os esforcos do Estado no sentido de garantir
cenarios democraticos de deliberacido e, sobretudo, de respeito as
propostas e decisoes tomadas. Neste sentido, a participacdo em comités
e conselhos é parte de um processo que nao termina em si mesmo
(participacdo de participacdo). Depende de outros fatores, entre eles
mudancgas na cultura organizacional do proéprio Estado (Nogueira,
2004). Nesse aspecto, é importante manter a visibilidade do processo e
de seus resultados a médio e longo prazos e para além dos atores
diretamente envolvidos na elaboracao do plano - o que exige mais que
producéo de materiais ou construcao de um site.

A gestdo participativa e, neste caso, a politica de recursos
hidricos e seus instrumentos, envolve atores e fatores diversos. Exige
uma cidadania ativa e um Estado aberto e com recursos para construir
um plano de bacia que, como sonhou o TdR-Doce, aponte “para
solucoes socialmente  justas, economicamente  viaveis e
ambientalmente sustentaveis. Os resultados de participacdo previstas
pelo TdR-Doce serao objeto da fase seguinte da pesquisa. Antes,, era
imperativo conhecer melhor o desenho de participacdo proposto e suas
premissas.
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