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RESUMO

MANCINI, R. M. de O. Conselhos Nacionais da Agua de Portugal e do Brasil: historia,
procedimentos democréaticos, inércias e dinamicas. 2022. Tese (Doutorado em Ciéncia

Ambiental) — Instituto de Energia e Ambiente, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2022.

A presente tese tem como tema central a analise das politicas publicas de gestdo das aguas de
Portugal e do Brasil no que diz respeito ao didlogo Estado-sociedade, utilizando como espago
para consulta os respectivos Conselhos Nacionais de Agua (CNA) e de Recursos Hidricos
(CNRH). O objetivo geral da tese é avaliar os mecanismos internos aos Conselhos que
permitem a ampliacdo do processo democratico representativo, uma vez que a formacao desses
conselhos foi inspirada nos pressupostos da democracia participativa e deliberativa, associado
a uma mobilizagdo pelas causas ambientais. Portugal e Brasil ttm um historico autoritario que
foi superado nas décadas de 1970 e 1980 respectivamente, sendo que Varios aspectos 0s
aproximam e os distanciam. Um dos aspectos que os distancia é Portugal ter superado o
paradigma hidraulico da gestdo das dguas, motivado pela transposi¢do da Diretiva Quadro da
Agua, que apresenta forte componente ambiental, para a sua legislagdo interna, e o Brasil ainda
manter uma politica com pouca transversalidade em relacdo ao ambiente e saneamento. Foi
adotada a metodologia qualitativa para o estudo dos casos, que se baseou nas atas dos vinte
primeiros anos dos Conselhos Nacionais e entrevistas abertas com os conselheiros de ambos 0s
paises. A estrutura da tese compreende inicialmente a linha do tempo legal e institucional e o
contexto das politicas nos dois paises. Em seguida sdo apresentados os paradigmas de gestdo
das aguas e a fundamentacéo teorica adotada, no que diz respeito aos modelos democraticos
participativo e deliberativo. A seguir se analisa a dindmica dos Conselhos tendo como
referéncia a historia dos conselhos; representacdo; perfil decisorio; instrumentos de gestao;
pautas e agendas; aplicacdo dos principios de articulacdo e integracdo; percepcdo dos
procedimentos democraticos e grau de relevancia do Conselho para a politica nacional hidrica.
Conclui-se que, quanto aos procedimentos democraticos, ambos os Conselhos foram avaliados
de forma bastante critica, com a apresentacao de ressalvas e apontada como necessaria a adogao
de medidas que levem a revitalizagdo como espaco democratico de debate e de relevancia para

o aperfeicoamento da politica.

Palavras-chave: Agua. Democracia. Governanga. Conselhos. Estado. Sociedade.



ABSTRACT

MANCINI, R. M. de O. National Water Councils in Portugal and Brazil: history,
democratic procedures, inertia and dynamics. 2022. Tese (Doutorado em Ciéncia Ambiental) —

Instituto de Energia e Ambiente, Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2022.

This thesis’ central theme is the analysis of the public management policies of water in Portugal
and Brazil with regard to State-Society dialogue, having both the “Conselho Nacional de Agua”
(CNA) and the “Conselho Nacional de Recursos Hidricos” (CNRH) as main sources of
assessment. The general objective of this thesis is to evaluate the internal mechanisms of the
Councils that allow the expansion of the representative democratic process since the formation
of these Councils was inspired by the presuppositions of the participatory and deliberative
democracy associated with mobilization for environmental causes. Both Portugal and Brazil
have an authoritarian history that was overcome in the 1970s and 1980s respectively. Moreover,
both countries present themselves with several similarities and differences. Portugal has
managed to overcome the hydraulic paradigm of management of water, motivated by the
transposition of the Water Framework Directive, which presents a strong environmental
component for its internal legislation. In contrast, Brazil still maintains a policy with little
transversality in relation to the environment and sanitation. The qualitative methodology was
adopted for the study of the cases, which was based on the minutes of the first twenty years of
the National Councils as well as open interviews with the councilors of both countries. This
thesis’ structure initially comprises both countries' legal and institutional timelines and policy
contexts. Next, the water management paradigms and the theoretical foundation adopted, with
regard to participatory and deliberative democratic models are presented. Afterward, this thesis
presents the dynamics of the Councils with reference to the history of the councils;
representation; profile decision making; management instruments; agendas; application of the
principles of articulation and integration; perception of democratic procedures, and degree of
relevance of the Council to national water policy. It is concluded that, with regard to democratic
procedures, both Councils have been critically evaluated and some suggestions for
improvement have been proposed. The adoption of measures that lead to revitalization as a
democratic space for debate and relevance for policy improvement were pointed out as

necessary.

Keywords: Water. Democracy. Governance. Councils. State. Society.
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1. INTRODUCAO

A presente tese propde-se a analisar, sob a perspectiva do dialogo Estado-sociedade, as
politicas publicas de gestdo das aguas em Portugal e no Brasil, utilizando como espacos de
consulta os conselhos nacionais responsaveis pelo gerenciamento deste recurso nos paises aqui
enfocados.

Para tanto, serdo observados os mecanismos internos do Conselho Nacional de Agua de
Portugal — daqui por diante, designado CNA — e do Conselho Nacional de Recursos Hidricos
do Brasil — daqui por diante, designado CNRH?! — que permitem o alargamento da participac&o
da sociedade no processo democratico de ambos os paises, dado que a formagdo de seus
respectivos conselhos foi inspirada pelos pressupostos da democracia participativa e

deliberativa, em associacdo com a mobilizacdo em torno das causas ambientais.
1.1 AGUA E DEMOCRACIA

O Conselho Nacional de Agua de Portugal e o Conselho Nacional de Recursos Hidricos
no Brasil sdo foruns constituidos por representantes de diferentes esferas organizadas da
sociedade, as quais tém relacdo com a gestdo das aguas e que dela participam para defender
interesses e tomar decisdes de forma coletiva.

Assim, entende-se que ambos o0s conselhos nacionais atendem a perspectiva
participativa e democrética prevista nas politicas publicas de gerenciamento das 4guas dos dois
paises, permitindo uma nova interagdo entre Estado e sociedade. Conforme Carneiro (2007, p.
149):

A questdo dos conselhos insere-se fundamentalmente na area da governanga
democratica. Como canais institucionalizados de participacdo, os conselhos marcam
uma reconfiguracdo das relacBes entre Estado e sociedade e instituem uma nova
modalidade de controle publico sobre a acdo governamental e, idealmente, de
corresponsabilizacdo quanto ao desenho, monitoramento e avaliagéo de politicas.

Como constatam Abers e Keck (2003), os conselhos em si ndo resultam na
democratizacdo do processo de decisdo nem necessariamente em uma maior aproximacao entre

Estado e sociedade; contudo, as autoras apontam que a adocéo de procedimentos colaborativos

internos e condigdes externas apropriadas permitem que 0 processo democratico seja mais

1Vale observar as diferencas na designacéo dos dois conselhos: em Portugal, Conselho Nacional da Agua em Portugal, denominagao que
enfatiza o aspecto natural do elemento; no Brasil, Conselho Nacional de Recursos Hidricos, com enfoque no valor do elemento como insumo
para a produgéo.
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proficuo. Desse modo, compreende-se que o grau de democratizacdo e de efetividade de um
conselho serd proporcional ao cumprimento de preceitos que serdo apresentados no decorrer
deste estudo, que dizem respeito as relacfes entre Estado e sociedade; ao nivel de participagédo
e demanda da sociedade; ao carater do conselho (consultivo ou deliberativo); a participagdo
publica: variedade de representagdo da sociedade; & formacdo da agenda: quem propde os temas
a serem debatidos; a troca de conhecimento e organizacGes internas aos conselhos; e a
participacao no desenvolvimento dos instrumentos de gestdo, entre outros.

Os problemas enfrentados pela governanca da agua no mundo sdo 0s mais variados,
acumulando consequéncias oriundas tanto da demanda crescente para o abastecimento da
populacédo e das atividades produtivas como da ocorréncia de eventos extremos — tais quais
secas e inundacdes —, bem como da poluigdo, que inviabiliza determinados usos da agua, seja
para 0 bem-estar humano ou dos ecossistemas (GUPTA; JOYEETA; UNESCO, 2012, p. 5).

As politicas publicas voltadas para a gestdo da agua devem enfrentar esses problemas
adequando sua capacidade politica, financeira, legal e institucional e envolvendo a sociedade
para uma participacdo ativa, que implique educacdo, formacdo e participacdo, de modo a
preparar a todos para a implementacdo da politica e para as eventuais mudancas de paradigma
da gestdo. Exige-se também a definicdo de um modelo de gestdo, que deve pautar a politica, a
definicdo dos papéis de cada um dos atores envolvidos no processo e uma estratégia de
coordenacdo e integracdo da acdo desses diferentes atores e niveis de poder (FINGER;
TAMIOTTI; ALLOUCHE, 2006, p. 1).

Falar em envolvimento dos setores sociais € tratar da governanca da agua, considerando
todos os aspectos que afetam o territorio de abrangéncia daquele férum, os atores envolvidos,
0S segmentos e os setores que, de um lado, comprometem o recurso natural e o ambiente e, de
outro, podem encontrar solucfes para esses mesmos problemas ao langar uma acao coordenada.

Pela prépria natureza do recurso, a composicao da governanca e dos proprios conselhos,
objetos desta tese, depende da abrangéncia territorial e dos usos das &guas em ambos os paises,
gue podem ser locais, regionais, nacionais e internacionais, bem como direcionados ao
atendimento de demanda publica ou privada.

Elemento que deve ser aqui considerado é a crise de governanca da agua, entendida
como falha das instituicdes e agentes envolvidos no gerenciamento do recurso natural — neste
caso, a agua —, que constitui um dos fatores determinantes das crises ambiental e hidrica

enfrentadas atualmente. Essa crise € aqui confirmada.
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1.2 OBJETIVO, PERGUNTAS E HIPOTESE

O objetivo geral desta tese é analisar as politicas de gestdo das aguas do Brasil e de
Portugal no que diz respeito ao dialogo Estado-sociedade, no &mbito dos respectivos Conselhos
Nacionais, e avaliar até que ponto 0s mecanismos internos aos conselhos possibilitam a
ampliacdo e o fortalecimento do processo democratico. O CNA e o CNRH contam com a
participacdo de entidades representativas de variados interesses sociais — organizacGes da
sociedade civil, usuarios dos recursos hidricos e niveis de governo. Assim, os conselhos sdo
entendidos como elementos de ampliagdo do processo democrético, inserindo-se no ambito da
democracia participativa. Nesta analise, buscou-se captar a percepcdo que os integrantes do
CNRH e do CNA tém dos o6rgdos de que fazem parte, de modo a identificar os respectivos
instrumentos, génese, representacdo, pautas e formato de encaminhamento e instrumentos, bem
como identificar se hd uma estratégia para a correlacdo do tema dgua com outras politicas.

Os materiais que permitiram o conhecimento dessas dindmicas sdo as atas das reunides
plenarias dos primeiros 20 anos de funcionamento dos conselhos — o CNA, de Portugal, foi
fundado em 1994, e 0 CNRH, do Brasil, em 1998. O acesso as atas do CNA se deu por meio
da publicacdo CNA: 20 anos da historia da agua em Portugal, editada em 2016; ja as atas do
CNRH foram consultadas no site oficial do 6rgao na internet. Ademais, também fundamentam
esta tese as entrevistas realizadas com membros representativos do CNA e do CNRH, que
permitiram captar a percepcao destes sobre a performance dos conselhos.

Para atingir o objetivo geral da pesquisa, destacam-se 0s seguintes objetivos especificos,
0s quais contribuiram para consolidar a construcédo e seu desenvolvimento l6gico:

a) analisar em que medida os Conselhos Nacionais com poderes de deciséo distintos
podem ser comparados;

b) identificar os mecanismos adotados que permitem a maior democratizacdo das politicas;

c) compreender a relevancia do conselho para seus membros.

As perguntas que orientam a pesquisa séo:

a) Os Conselhos Nacionais espelham principios, diretrizes e agdes estabelecidas em suas
respectivas politicas nacionais?

b) Quais os mecanismos adotados e em que medida estes estimulam a democratizacdo da
politica de gestdo das dguas?

Por fim, a hipotese aqui desenvolvida pode ser formulada nos seguintes termos: “Os
Conselhos Nacionais de Agua/Recursos Hidricos s&o espagos de exposicao e dialogo sobre os

temas relevantes no nivel nacional, permitem a ampliacdo do espectro da democracia
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representativa, mas falham em gerar transformacgdes necessarias para garantia da qualidade e

quantidade das 4guas demandadas pelos setores”.

1.3 METODOLOGIA

Entendendo a metodologia como a adocdo de um modelo de estrutura e procedimentos
para o planejamento de uma pesquisa, e considerando a natureza do tema a ser estudado — o
debate das politicas nacionais de agua nos respectivos Conselhos Nacionais e a percepcao de
seus conselheiros —, optou-se pela adocdo da abordagem qualitativa para a coleta, analise,
interpretacéo e redacéo da tese.

O material considerado para os fins desta pesquisa consiste nas atas dos primeiros 20
anos dos conselhos, por meio das quais foi possivel analisar pautas, agendas e tdpicos
polémicos, bem como sistematiza-los por meio da categorizacdo em temas e ao longo da
historia dos dois 6rgaos.

Para captar a percepcao dos integrantes dos conselhos foram realizadas entrevistas em
formato aberto. O questionario encontra-se no Anexo 1. Nesta etapa, foram abordados sete
temas com os membros representantes dos conselhos:

a. historia dos conselhos;

b. representacdo nos conselhos;

c. perfil do conselho (deliberativo ou consultivo);
d. instrumentos de gestdo previstos na politica;
e. pautas e agendas nos primeiros 20 anos de atuagédo dos conselhos;

f. respeito aos principios de integracéo e articulacéo;
g. avaliacdo sobre o conselho ser um espago democratico e gradiente de relevancia do
conselho em relagéo a politica hidrica.
No Capitulo 2, tais questdes serdo detalhadas a partir do aporte teérico introduzido por
Archon Fung (2006).
Para fins de andlise das questdes foram tabuladas doze entrevistas com conselheiros
brasileiros e quatorze com portugueses.
A seguir, nas Tabelas 1 e 2, sdo apresentadas as composi¢oes dos Conselhos Nacionais
da Agua e de Recursos Hidricos; paralelamente, sdo identificados os setores que foram

entrevistados para cada um dos conselhos.



20

Tabela 1 — Composicéo do Conselho Nacional da Agua de Portugal e nimero de entrevistados

Segmento

Esfera

Ndmero de

representantes

Ndmero de

entrevistados

Total do segmento

Governo

Central

15

Adm. Regido
Hidrogréfica

Governos Regionais
(Madeira e Acores)

Governos locais

30

Entidades da
sociedade civil

Ambientalistas

Entidade hidrica

Setores

Academia

Especialistas

Agricultura

Industria

Turismo

Empresas ambientais

Drenagem

Engenharia sanitaria

Universidades

Institutos de
Pesquisa

N ol R R R R PR P w ©

Pessoas de
renomado
conhecimento

[EN
a1

15

Total

14 entrevistados

62 integrantes

Fonte: Dados do CNA e da pesquisa organizados pela autora.

Observa-se que as entrevistas foram conduzidas sob conjunturas bastante distintas nos

dois paises: em Portugal, o cenario encontrado foi de relativa estabilidade social, sanitaria e

politica. No Brasil, por sua vez, as adversidades causadas pela pandemia de Covid-19, as

mudancas no ambito da politica participativa e de recursos hidricos (hotadamente mudanca de

vinculacdo institucional do CNRH e reducdo drastica em sua representacdo) e a convulsao

social formavam um panorama de instabilidade, oposto ao de Portugal. Tais diferengas

conjunturais tiveram forte influéncia nos resultados da tese e, dada sua relevancia, foram

descritas mais adiante, nos depoimentos Vendaval e Calmaria.
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Tabela 2 — Composi¢do do Conselho Nacional de Recursos Hidricos do Brasil e nUmero de entrevistados

Segmento Esfera NUmero de NUmero de Total do segmento
representantes entrevistados
titulares
Governo Federal 13 4 13
Conselhos Estadual 9 representantes 4 9
Estaduais de
Recursos
Hidricos
Organizacdes Comités de 1 1 3
civis de RH Bacias em rio de
dominio da
Unido
Organizacdes 1
Técnicas de
Ensino e
Pesquisa
Organizagdes 1 1
nao

governamentais

Setores Irrigantes 1 7
tsuartos Prestadores de 1
servico publico
de agua e
saneamento
Concessionéria 1 1
de geragdo
hidrelétrica
Hidroviario 1
Industria 1 1

Pescadores e
usuarios para 1
lazer e turismo

Total titulares 12 32 integrantes
do Conselho entrevistados titulares
Titulares +
Suplentes 32+57 =89
(1°e 29

Fonte: Dados do CNRH e da pesquisa, organizados pela autora.

Dando prosseguimento a metodologia adotada, valoriza-se a perspectiva qualitativa
como um “meio para explorar e entender o significado que os individuos ou grupos atribuem a
um problema social ou humano” (CRESWELL, 2010, p. 26). Na pesquisa em foco,
consideramos tal abordagem adequada, uma vez que se busca explorar e entender a percepgao

dos entrevistados ou os significados que os individuos atribuem a politica de dgua e o gradiente
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em que os conselhos podem contribuir para a democratiza¢do dos processos decisorios e para
a integracao das politicas publicas correlatas.
De acordo com Creswell (2010, p. 26):

O processo de pesquisa qualitativa envolve as questdes e os procedimentos que
emergem, os dados coletados no ambiente do participante, a anélise dos dados
indutivamente construida a partir das particularidades para os temas gerais e as
interpretacdes feitas pelo pesquisador acerca do significado dos dados.

A estratégia de investigacao, desse modo, foi pautada por estudos de caso, por meio dos
quais “o pesquisador explorou profundamente programas e processos. Tal método foi associado
a analise comparativa, que buscou identificar semelhancas e diferencas entre 0s casos
analisados considerando variaveis previamente identificadas. Os casos sdo relacionados ao
tempo e a uma atividade, e os pesquisadores coletam informagdes detalhadas usando véarios
procedimentos de coleta de dados durante um periodo de tempo prolongado” (STAKE?, 1995
apud CRESWELL, 2010, p. 32). No caso da presente tese, exploramos a percepcdo dos
integrantes dos Conselhos Nacionais sobre o papel destes no &mbito das politicas de recursos
hidricos implementadas em cada pais.

De acordo com Costa et al. (2013, p. 54-56), o estudo de caso implica quatro etapas,

cujos procedimentos sdo descritos a seguir.
1.3.1 Concepcdao tedrico-metodologica

Na fase de concepcdo, a ideia que conduziu o processo foi a contraposi¢cdo de uma gestdo
baseada na perspectiva da tradicao hidraulica, tal como era entendida a politica brasileira, que,
embora tenha evoluido na formatacdo de um sistema de gestdo, continuava sendo pautada pelo
atendimento de demandas quantitativas, com pouca preocupagdo para com o0 Vviés ambiental,
que pressupde uma compreensdo mais ampla sobre a relacdo do curso d’agua com seu meio.
Essa concepcdo esteve baseada em experiéncia propria da autora, na condicdo de gestora na
politica paulista e atuante na politica de gestdo das aguas em nivel nacional.

A literatura que marcou essa fase teve por base o livro ElI Agua: perspectiva
ecossistémica y gestion integrada, publicado pela Fundacién Nueva Cultura del Agua (FNCA).
A partir dessa leitura, um marco que deveria ser estudado era a influéncia da Diretiva Quadro

da Unido Europeia para a Agua (DQA, 2000), que demandava uma perspectiva ambiental para

2 STAKE, Robert Edward. The art of case study research. Thousand Oaks: SAGE Publications, 1995.
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a gestdo. Ao mesmo tempo, tornou-se evidente que a escolha de um pais ibérico, influenciado
pela area de atuacdo da FNCA, seria bastante natural.

A partir desses pressupostos foi estabelecido dialogo com o Prof. Leandro del Moral
Ituarte, que estava em visita ao Brasil — circunstancia que fortaleceu ainda mais o foco inicial
desta pesquisa: contrapor a politica brasileira a europeia, considerando a influéncia
proporcionada pela DQA. Ele também abordou a conjuntura politica na Peninsula Ibérica,
apontando que Portugal, por contar com um partido progressista no poder e autoridades que se
mostram abertas ao didlogo, estava avancando no que tange a tais politicas.

Naquele mesmo ano, fui a Portugal e iniciei uma prospeccao para avaliar se de fato
aquele seria 0 ambiente de estudo ideal para se contrapor a realidade brasileira nesta pesquisa.
A visita foi positiva, possibilitando-me estabelecer contato com minha coorientadora,
professora Luisa Schimdt, que se prontificou a me auxiliar no trato com as instituicoes.

A seguir, apresento uma série de dados comparativos entre os dois paises, 0s quais

contribuem para fundamentar as escolhas analiticas realizadas.

1.3.1.1 Por que Brasil e Portugal?

A decisdo de estabelecer Brasil e Portugal como objetos de estudo se justifica por
aspectos que aproximam e diferenciam os dois paises no que tange as suas respectivas politicas
de gestdo das aguas. Ademais, é impossivel desconsiderar a ligacdo historica entre Brasil e
Portugal, que se estende por mais de cinco séculos.

Na relacdo do Brasil com Portugal existem elementos marcantes para a formacgéo da
cultura brasileira. Darcy Ribeiro (1995, p. 20) aponta: “O Brasil emerge, assim, com um renovo
mutante, remarcado de caracteristicas proprias, mas atado genesicamente® & matriz portuguesa,
cujas potencialidades insuspeitas de ser e de crescer so aqui se realizariam plenamente”.

Por “novo” ele se refere a nova etnia que surge diferenciada culturalmente de suas

matrizes formadoras:

Povo Novo, ainda porque é um novo modelo de estruturacéo societaria, que inaugura
uma forma singular de organizagdo socioeconémica, fundada num tipo renovado de
escravismo e numa serviddo continuada ao mercado mundial”. Por fim, o autor
observa que “a sociedade e a cultura brasileiras sdo conformadas como variantes da
versdo lusitana da tradicdo civilizatéria europeia ocidental, diferenciada por coloridos
herdados dos indios americanos e dos negros africanos (RIBEIRO, 1995, p. 25).

3 Adjetivo; m.q. genético (no sentido de 'relativo a génese'). Fonte: HOUAISS, A. Grande dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa.
Versdo eletronica. Disponivel em: http://houaiss.uol.com.br. Acesso em: 15 mai. 2022.
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Sao 200 anos que separam o Brasil da condicdo de coldnia, a partir da concessdo de
independéncia de Portugal ao Brasil.

As caracteristicas fisicas, territoriais, demograficas e politicas atuais dos dois paises sao
distintas, conforme apresentamos no Quadro 1. E importante notar ainda que ambos os paises

possuem experiéncias histéricas autoritarias.

Quadro 1 — Caracterizacao de Portugal e Brasil (continua)

Tema

Portugal

Brasil

Sistema politico

Republica Constitucional
Unitéria Semipresidencialista.
Presidéncia da Republica,
Assembleia, Governo
Primeiro-Ministro e
inistros de Estado) e

Tribunais.

ReBljinca Federativa Presidencialista.
oderes Executivo, Legislativo e
Judiciario.

Area

92.152 km?, divididos em 18
distritos no continente e 2
regides autbnomas (Acores e
Madeira).

8.515.759 km?, divididos em 27
estados.

Populacéo

10.103.633 em 2022, de
acordo com o Departamento
de Assuntos Econémicos e
Sociais das Nagdes Unidas.*

216.382.388 em 2022, de acordo com
0 Departamento de Assuntos
Econdmicos e Sociais das Nagoes
Unidas.®

IDH® nacional e regionais em
2017

IDH Nacional de 0,864
("MUITO ALTO"). Portugal
esta em 382 lugar no ranking

do Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), elaborado
pelo Programa das NagGes
Unidas para o
Desenvolvimento éPNUD),
divulgado em 2020.

IDH Nacional de 0,765 ("ALTQO").
O Brasil ocupa a 842. posi¢éo no
ranking do Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH),
elaborado pelo Programa das Nagoes
Unidas Igara 0 Desenvolvimento
(PNUD), divulgado em 2020.

PIB per capita’

20,514 USD (em 2021).8

7.518,8 USD (em 2021).°

4 Fonte: COUNTRY METERS. Disponivel em: https://countrymeters.info/pt/Portugal. Acesso em: 20 jun. 2022.
® Fonte: Idem. Disponivel em: https://countrymeters.info/pt/Brazil. Acesso em: 20 jun. 2022.

6 O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é uma medida resumida do progresso a longo prazo em trés dimensdes basicas do
desenvolvimento humano: renda, educacéo e sadde. O objetivo da criagdo do IDH foi o de oferecer um contraponto a outro indicador muito
utilizado, o Produto Interno Bruto (PIB) per capita, que considera apenas a dimenséo econdmica do desenvolvimento. Criado por Mahbub ul
Haqg com a colaborag&o do economista indiano Amartya Sen, ganhador do Prémio Nobel de Economia de 1998, o IDH pretende ser uma medida
geral e sintética que, apesar de ampliar a perspectiva sobre o desenvolvimento humano, ndo abrange nem esgota todos os aspectos de
desenvolvimento.

" O PIB per capita é obtido a partir da divisao do resultado nominal do ano pelo total da populagéo do pais, servindo como uma forma de medir
o nivel de renda da populagdo. Em 2021, o indicador foi de R$ 40.688, registrando uma alta de 3,9% em relagéo a 2020, quando os efeitos da
pandemia geraram um recuo de 4,6%. Fonte: MALAR, J. P. PIB per capita pode voltar ao nivel pré-pandemia sé em 2024, calcula FGV. CNN
Business Brasil, 8 mar. 2022. Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/business/pib-per-capita-pode-voltar-ao-nivel-pre-pandemia-so-
em-2024-calcula-fgv. Acesso em: 20 jun. 2022.

8 Fonte: BANCO MUNDIAL. Disponivel em: https://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.PCAP.CN?locations=PT. Acesso em: 20
jun. 2022.

® 1dem. Disponivel em: https://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.PCAP.CD?locations=BR. Acesso em: 20 jun. 2022.
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Quadro 1 — Caracterizacdo de Portugal e Brasil (continuacéo)

Tema

Portugal

Brasil

Organizacgéo
administrativa

Portugal é um pais unitério.
Em sua Constituicdo de
1976 estabelece que esta

organizado em sua porgao
continental e nas regides
autbnomas de Acores e

Madeira. Enquanto nas ilhas

as divisfes administrativas

sdo somente as regides
autbnomas, no continente
encontram-se os distritos, as

ComissOes de Coordenagdo

e Desenvolvimento

Regional (CCDR) — Norte;
Centro; Lisboa e Vale do

Tejo; Alentejo; Algarve —,

as areas metropolitanas, as
comunidades
intermunicipais. Ao todo o
pais conta com 308
municipios (também
chamados concelhos) e
3092 freguesias em que
esses se dividem.

No Brasil, pais federativo, a divisao
administrativa conta com 26 estados
(Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas,
Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goias,
Maranhao, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Minas Gerais, Para,
Paraiba, Parana, Pernambuco, Piaui,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte,
Rio Grande do Sul, Rondonia,
Roraima, Santa Catarina, Sdo Paulo,
Sergipe, Tocantins) e o Distrito
Federal. E esses estados estao
organizados em municipios, hum total
de 5570.

Regimes autoritarios
durante o periodo
republicano

Ditadura Militar (1926-
1933): entre a data do golpe
militar de 28 de maio de
1926 e a entrada em vigor
da Constituicdo portuguesa
de 1933, que
institucionaliza o Estado
Novo, ou Segunda
Republica Portuguesa.

Estado Novo: (1933-1974)
regime politico ditatorial,
autoritario, autocrata e
corporativista de Estado que
vigorou em Portugal
durante 41 anos
ininterruptos, desde a
aprovacéo da Constituicdo
portuguesa de 1933 até ao
seu derrube pela Revolucéao
de 25 de Abril de 1974.

Estado Novo (1937-1945): regime
politico instaurado por meio de golpe
de Estado por Getulio Vargas, que se

notabilizou pela concentragéo de
poder, nacionalismo, anticomunismo
e autoritarismo.

Regime Militar: (1964-1985)
A ditadura militar brasileira foi
0 regime instaurado no Brasil em 1 de
abril de 1964 e que durou até 15 de
marc¢o de 1985, sob comando de
sucessivos governos militares. De
carater autoritario e nacionalista,
a ditadura teve inicio com o golpe
militar que derrubou o governo
de Jodo Goulart, o entéo
presidente democraticamente eleito.



https://pt.wikipedia.org/wiki/Revolu%C3%A7%C3%A3o_de_28_de_Maio_de_1926
https://pt.wikipedia.org/wiki/Revolu%C3%A7%C3%A3o_de_28_de_Maio_de_1926
https://pt.wikipedia.org/wiki/Constitui%C3%A7%C3%A3o_portuguesa_de_1933
https://pt.wikipedia.org/wiki/Constitui%C3%A7%C3%A3o_portuguesa_de_1933
https://pt.wikipedia.org/wiki/Estado_Novo_(Portugal)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Estado_Novo_(Portugal)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Regime_pol%C3%ADtico
https://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/1_de_abril
https://pt.wikipedia.org/wiki/1_de_abril
https://pt.wikipedia.org/wiki/1964
https://pt.wikipedia.org/wiki/15_de_mar%C3%A7o
https://pt.wikipedia.org/wiki/15_de_mar%C3%A7o
https://pt.wikipedia.org/wiki/1985
https://pt.wikipedia.org/wiki/Governo
https://pt.wikipedia.org/wiki/For%C3%A7as_Armadas_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Regime_autorit%C3%A1rio
https://pt.wikipedia.org/wiki/Nacionalismo_brasileiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ditadura
https://pt.wikipedia.org/wiki/Golpe_de_Estado_no_Brasil_em_1964
https://pt.wikipedia.org/wiki/Golpe_de_Estado_no_Brasil_em_1964
https://pt.wikipedia.org/wiki/Jo%C3%A3o_Goulart
https://pt.wikipedia.org/wiki/Democracia
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Quadro 1 - Caracterizacéo de Portugal e Brasil (concluséo)

Tema Portugal Brasil
1974 — Revolugdo dos Cravos, marco do 1985 — Elei¢do indireta para a
Fim da fim da ditadura de Salazar, a época com Presidéncia, com a posse de José
ditadura: Marcello Caetano no poder. Os Sarney, marco do fim da ditadura
marcos militares, por meio do Movimento das militar. Sem rupturas drésticas, foi
Forcas Armadas — MFA, dep6em o um final consentido.
presidente no dia 25 de abril. Musicas emblematicas®®:
“Para ndo dizer que nao falei das
Mdsicas emblematicas: flores”, de Geraldo Vandré;
“E depois do Adeus”, de Paulo de “Apesar de vocé”, de Chico Buarque;
Carvalho; “Caélice”, de Chico Buarque.
“Grandola Vila Morena”, de Zeca
Afonso.

Fonte: Organizado pela autora.

Embora o Brasil possua um territério e uma populacéo significativamente maiores que
os de Portugal (conforme mapas ilustrativos das principais bacias hidrograficas dos dois paises
dispostos a seguir), uma vez que a area do territorio brasileiro ¢ 92,4 vezes maior que a de
Portugal — e sua populacéo, 21 vezes maior —, a qualidade de vida e a riqueza de Portugal séo
superiores se considerarmos o IDH e o PIB. Com relacdo ao passado autoritario, os dois paises
passaram mais da metade do século XX sob regimes ditatoriais. Em Portugal, observamos em
1933 o fim da ditadura militar iniciada em 1926, dando lugar ao Estado Novo, comandado por
Anténio Salazar e seus seguidores, regime politico ditatorial que segue até a Revolucédo dos
Cravos, ocorrida em 1974 sob comando de militares.

No Brasil, a situacdo é andloga: o regime ditatorial conhecido por Estado Novo,
comandado por Getulio Vargas, cobre o periodo entre 1937 e 1945. Ap6s um turbulento periodo
democratico de 20 anos, tem inicio, em 1964, a ditadura militar, que se estende até 1985.

Assim como a Revolugdo dos Cravos é o marco do fim dos tempos autoritarios em
Portugal, a elei¢cdo, mesmo que indireta, para a presidéncia da Republica do Brasil em 1985 é

o marco do final da ditadura no Brasil.

0 MARIN, P. As duas cang@es que derrubaram o regime Salazar. Revista Opera, 25 abr. 2019. Acesso em: 20 jun. 2022.
11 SORVILLO, H. 9 musicas para entender a ditadura militar no Brasil. Blog da UNASP, 19 fev. 2014. Acesso em: 20 jun. 2022.
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Figura 1 — Hidrografia do Brasil

Fonte: Brasil Escola. Junho de 2022.
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Figura 2 — Bacias fluviais (Portugal)
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Fonte: Amorim Girdo. Atlas de Portugal. 1958.
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Considerando o tema aqui tratado, ha de se observar que os Conselhos Nacionais de
Recursos Hidricos ou da Agua também apresentam proximidade histérica, uma vez que o de
Portugal tomou posse em 1994 e o brasileiro, em 1998 —ambos sob a influéncia da Conferéncia
das Nac¢des Unidas sobre o0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento, também conhecida como
Eco-92, que inseriu a tematica ambiental na agenda politica de modo mais evidente, bem como
a protecdo das aguas e a participacao publica.

Também foi motivador para a escolha dos paises um aspecto que distancia as
orientacGes das duas politicas, com reflexo nos respectivos conselhos. A primeira versdo da
politica portuguesa data de fevereiro de 1994, promulgada pouco antes de o Conselho ter sua
primeira reunido, ocorrida em novembro de 1994. Tal politica foi reformulada em 2005, de
forma a adequar-se a Diretiva Quadro da Unido Europeia (DQA, 2000), aprovada em 2000 pelo
parlamento e pelo conselho europeus.

A DQA apresenta forte enfoque ambiental na gestdo das aguas, tendo priorizado o bom
estado das massas d’agua, fazendo com que Portugal rompesse em definitivo com a tradicdo
hidraulica que orientava as politicas voltadas para agua desde 1929. Por tradi¢do hidraulica
entende-se a perspectiva que “valoriza a agua como recursos econdémico, na crenga na
hidraulica como dominio técnico cientifico capaz de concretizar esse valor, e numa visdo
essencialmente infraestrutural de politicas publicas” (PATO, 2013, p. 57).

A perspectiva ambiental, por sua vez, considera 0s rios como ecossistemas e ndo como
canais de agua, promovendo o uso racional, a eficiéncia e a conservagdo (AGUDO, 2015, p. 9).
No caso brasileiro, apesar do CNRH ter estado vinculado ao Ministério do Meio Ambiente até
2019, e ser a instancia mais elevada de um Sistema de Gestdo, a gestdo brasileira ainda se
mantém na perspectiva hidraulica em muitos aspectos, pois as solucdes para os problemas
sempre sdo encontradas em obras e ndo em processos pautados pela légica ambiental e

sustentavel.
1.3.2 Selecéo do caso: defini¢céo do estudo e foco da pesquisa

Definidos os paises, o proximo passo foi a definicdo da instancia que seria estudada, de
carater participativo-democratico e que retratasse o andamento da politica de cada pais. Apds a
realizacdo de varias simulacdes, considerando a correlacdo entre instancias gestoras de nivel
nacional e local, foi definido que a melhor instancia a ser pesquisada seriam os Conselhos
Nacionais dos dois paises, pois haviam sido instalados na mesma década, sendo possivel avaliar

a implementacdo da politica de maneira equilibrada. Havia clareza de que se tratava de foruns
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mais formais que os Comités de Bacias e que o portugués se distinguia do brasileiro por seu

carater consultivo, ao contrario do brasileiro, que possui poder deliberativo.

1.3.3 Coleta de dados: realizada por meio da leitura das atas e documentos, contatos e

entrevistas

A partir desse momento, e considerando que foi possivel ter acesso as atas do CNA por
meio do relatério “CNA: 20 anos da Historia da Agua em Portugal” (2016), e as do CNRH por
meio do site e apoio de sua Secretaria Executiva, foi iniciada a leitura das 81 atas do CNRH
(1998-2018) e das 54 atas do CNA (1994/2014), referentes aos 20 primeiros anos de atuagéo e
tabulacdo de temas tratados em cada conselho: data, presidéncia do conselho, pauta das
reunides, atores que se destacavam, destaques da reunido e conjuntura nacional. Pela grande
extensdo do material elaborado, foi decidido ndo o inserir de modo integral no corpo da tese,
apresentando apenas a tabela sintese dos resultados da leitura.

Paralelamente a essa tarefa, foi elaborado um questionario a ser aplicado nas
entrevistas com os conselheiros, com o intuito de melhor compreender a dindmica do conselho

e o gradiente de democratizacdo dos foruns, com base nas variaveis propostas por Fung (2006).
1.3.3.1 Depoimentos: contrastes no trabalho de campo em Portugal e no Brasil

Conforme mencionado anteriormente, dados os acentuados contrastes entre as
conjunturas brasileira e portuguesa durante a realizagéo das entrevistas com 0s representantes
dos conselhos, o processo desta pesquisa foi dividido em duas partes, intituladas Calmaria e
Vendaval.

Os depoimentos que seguem, redigidos em primeira pessoa, debrucam-se sobre a
descricdo do percurso trilhado para executar o trabalho de campo nos dois paises, levando em

consideracdo as discrepancias entre os cenarios de Brasil e Portugal a época.
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1.3.3.1.1 Calmaria: Portugal, periodo anterior a pandemia

Entre 20 de novembro de 2019 a 11 de marc¢o de 2020, poucos dias antes da data oficial
do inicio da pandemia de Covid-19 em Portugal, realizei 21 entrevistas e duas conversas
estratégicas que buscaram desvendar e entender a politica de &gua portuguesa e o
funcionamento do Conselho Nacional da Agua portugués, forum de aconselhamento do
Ministro do Ambiente e Transi¢do Energética.

Dar inicio a esse processo nao foi tarefa facil. Abrir as portas do Conselho Nacional das
Aguas de Portugal demandou perseveranca. Os contatos tiveram inicio em 2018 e foram
viabilizados pelo apoio da professora da Universidade de Lisboa, Luisa Schmidt, e da
colaboracdo do Sr. Francisco Godinho, assistente do Secretario Executivo do CNA, que se
dispds a me receber para entender a minha demanda, quando da minha segunda visita ao local.

Voltando um pouco no tempo, em fevereiro de 2018, fui para Lisboa ja determinada a
buscar fontes bibliograficas e material de consulta que tratasse da histéria do CNA, como, por
exemplo, as atas das reunides, e a lista de conselheiros, para que pudesse contata-los.

O site do Conselho'? ndo prové acesso livre as atas e materiais de apoio ou de consulta,
utilizados nas reunides do Conselho, e nem sequer cita 0s nomes dos conselheiros. No endereco
virtual encontra-se tdo somente uma breve explicacdo sobre a Natureza do Conselho,
compreendido como “6rgao independente de consulta do Governo portugués no dominio do
planeamento e da gestdo sustentdvel da agua. Foi constituido em fevereiro de 1994 e
reorganizado em abril de 2004”. Discrimina os setores da sociedade que o compde, COMO
“governo, universidade, setores empresariais”, sem apresentar os nomes das pessoas ou as
entidades. Com relaco a legislacdo, cita a Lei da Agua (Lei n. 58/2005, que transpde a DQA
para Portugal e o Decreto de composicdo e funcionamento do Conselho (Decreto-Lei n.
116/97+ Decreto-Lei 84/2004). Ademais, contém um link de “acesso restrito”, demonstrando
lacunas de transparéncia sobre os debates ocorridos naquela instancia.

Assim, estando em Lisboa, resolvi realizar a primeira tentativa de contatar o CNA
pessoalmente e, entdo, parti para a rua O Século, 51, prédio historico localizado no Bairro Alto.
Essa primeira visita foi bastante frustrante e resultou na quase desisténcia do aprofundamento
nas analises sobre tal conselho. Houve dificuldade no acesso ao prédio — de acordo com a
atendente da recepcao, os funcionarios nao se encontravam, e eu deveria encaminhar um e-mail

para que me explicassem como solicitar as informacfes que desejava. Enfim, ndo havia

12 CONSELHO NACIONAL DA AGUA (CNA). Disponivel em: https://conselhonacionaldaagua.weebly.com/. Acesso em: 20 jun. 2022.
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profissionais disponiveis para me informar e me orientar com relacdo aos rumos que deveria
seguir para ter acesso as informacg6es desejadas.

Em seguida a visita, e ainda no més de fevereiro de 2018, escrevi para o conselho
solicitando cessdo de material para a minha pesquisa e requerendo ser recebida. A resposta a
essa mensagem chegou apenas no dia 24 de maio de 2018 — e de forma muito vaga, anexada a
uma lista de nomes dos conselheiros, sem endereco ou forma de contato, contendo 0s homes

do presidente e do secretario do Conselho:

De acordo com a legislacio em  vigor  (https://dre.pt/pesquisa/-
[search/220754/details/maximized), o presidente do CNA € o ministro do ambiente
em exercicio (Jodo Pedro Matos Fernandes). O seu Secretario-Geral é nomeado por
periodos de 5 anos, sendo escolhida uma personalidade de reconhecido mérito na area
dos recursos hidricos. E presentemente o Prof. Joaquim Pogas Martins. Remeto-lhe
lista com os atuais membros do Conselho. As instalagdes do CNA séo na Secretaria
Geral do Ministério do Ambiente, na rua do século 51, em Lisboa. Melhores
cumprimentos.

Insisti na consulta ao site do CNA e as atas e, apos algum tempo, foi-me concedido
acesso a uma publicacdo comemorativa do Conselho: CNA: 20 anos da historia da agua em
Portugal, a qual, além de testemunhos de varios de seus presidentes e representantes de longa
data, apresentava uma sintese dos temas tratados ao longo de sua histéria, e em seu volume 2
todas as atas de reunifes do CNA entre 1994 e 2014. Assim, minha tarefa ja foi, em muito,
facilitada.

Voltando ao periodo da pesquisa, entre 2019 e 2020 me estabeleci em Lisboa.
Considerando a experiéncia e tentativas anteriores, fui recebida no CNA pelo sr. Francisco
Godinho, que além de me conceder uma excelente e esclarecedora entrevista (a primeira delas)
sobre a politica de 4guas de Portugal e mesmo sobre terminologias lusas ou “tugas”, como eles
dizem, ndo habituais para brasileiros, prontificou-se a enviar e-mail para todos os conselheiros
relatando a intencdo da minha pesquisa e pedindo que eles entrassem em contato comigo caso
concordassem em ser entrevistados. Esse apoio tornou-se fundamental, pois assim que
encaminhada tal mensagem, passei a receber as respostas e iniciei o processo de agendamento
das entrevistas. Tratou-se de processo bastante gratificante, dado que representantes de varios
setores da sociedade se mostraram dispostos a contribuir com a pesquisa.

Assim, no computo geral, foram entrevistados 21 conselheiros Nacionais de um total
de 63. Além dessas entrevistas, ocorreram duas conversas especiais e norteadoras, com
especialistas em gestdo da 4gua, mas ndo vinculados ao Conselho, Amparo Sereno e Jodo Pato,

que constituem “referéncias bibliograficas” consultadas.
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Como o numero de entrevistas com 0s portugueses era muito superior aquele obtido
com os brasileiros, foi definido como critério manter certo equilibrio entre os dois grupos de
entrevistados, ao final foram selecionadas 14 entrevistas representativas dos diversos setores
integrantes do Conselho. Esse numero superior de entrevistados portugueses também se
justifica por permitir aprofundar o conhecimento sobre a politica de recursos hidricos
portuguesa e sobre 0 CNA. Ja a politica brasileira de gestdo das aguas e 0 CNRH ja eram mais
bem compreendidas, dado que participei de sua concepc¢éo entre 1996 e 1997; além disso, atueli
como representante do governo do Estado de S&o Paulo no CNRH pelo periodo de quatro anos.

Com relagéo aos dois setores integrantes do CNA que ndo foram entrevistados temos
os representantes das Administracdes das RegiGes Hidrograficas (num total de cinco, sendo
estas, Norte, Centro, Tejo + Oeste, Alentejo e Algarve). Esse contato estava previsto para
ocorrer durante reunido organizada pela Agéncia Portuguesa do Ambiente, que estava agendada
para 17 de marco 2020, data em que Portugal entrou em quarentena e todos os eventos foram
cancelados.

Também ndo foi possivel entrevistar os representantes municipais (na organizagédo
administrativa portuguesa — presidentes de cdmara, que sdo 8 no total), pelo mesmo motivo
acima descrito. Todas as entrevistas foram muito ricas, sendo exploradas suas potencialidades

enguanto atores representativos da l6gica de seu setor.

1.3.3.1.2 Vendaval: Brasil em plena pandemia e turbuléncia politico-administrativa

Essa experiéncia tem por tema subjacente “quando o planejado fica longe do
executado”. Desde 2017, quando fui admitida no Doutorado, havia planejado um cronograma
de atividades que foi desestruturado pelas contingéncias provocadas pela pandemia e
conjuntura politica brasileira..

Até a fase da pesquisa em Portugal, como foi relatado, tudo saiu conforme o planejado.
Contudo, chegado 0 momento de iniciar a pesquisa junto ao CNRH, percebi que enfrentaria um
vendaval. A situacdo politica no Brasil, jA& em 2017, passava por momentos criticos ainda
ressoando a destituicdo da ex-presidenta Dilma Rousseff, e significando o fortalecimento de
um posicionamento a direita, de cunho liberal e reacionario, traduzido pelo comando do
chamado “Centrao”, que passou a reinar de forma absoluta no Congresso Nacional. A estrutura
administrativa do governo, em especial com relagdo a politica de recursos hidricos e seu

conselho, no entanto, até aquele momento ndo havia sido modificada. Eu havia definido
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também que meu recorte temporal se encerraria em 2017, de forma a coincidir com 0s vinte
anos do CNA portugués.

Em 2018, Jair Bolsonaro venceu as eleicdes para a Presidéncia da Republica, dando
inicio a um governo orientado para a extrema direita e repleto de medidas controversas, que ja
se delineavam como indicios para um processo autocratico. Em 2019, os primeiros sinais de
mudancas no cenario politico-ambiental se iniciaram, com reflexos sobre a politica de gestéo
das aguas — que, desde sua aprovacdo em 1997 (Lei n. 9.433/97), estivera vinculada ao
Ministério do Meio Ambiente, assim como era vinculada a este a Agéncia Nacional de Aguas
(ANA) — 6rgao executivo da politica de aguas criado em 2000. Em 2019, tanto a politica como
a ANA passaram a estar vinculadas ao Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR), que
abriga um conjunto complexo de politicas.

Embora ciente do que ocorria no Brasil, fui surpreendida por essa situacdo bastante
complexa, uma vez que, apesar de ter definido como linha de corte temporal o ano de 2017,
guando o CNRH completou 20 anos de atuacéo, ndo poderia desconsiderar tamanha mudanca
no cenario nacional. Assim, efetuei algumas alteracGes no roteiro de entrevista para contemplar
tais ocorréncias e comecei a buscar contatos no CNRH para ter acesso a percep¢do dos seus
integrantes.

Por meio de pessoas com as quais havia convivido durante minha passagem pelo CNRH,
entre 2007 e 2011, e também nos foruns nacionais de debate sobre gestdo das aguas, consegui
me aproximar da coordenagdo do CNRH daquele momento e obtive a lista de representantes do
Conselho, a partir da qual busquei contata-los. Nos mesmos moldes do CNA, a Secretaria
Executiva do CNRH me apoiou, enviando solicitagdo de entrevistas aos integrantes. No entanto,
o resultado, infelizmente, ndo foi 0 mesmo: nao obtive retorno ao apelo feito a Secretaria do
CNRH e, assim, passei a contatar, individualmente, seus componentes.

Entre os meses de maio e julho de 2020, num cenario politico, social e sanitario
controverso e sem qualquer mobilidade, busquei realizar as entrevistas com os integrantes do
CNRH por meios digitais, uma vez que 0 momento impossibilitava qualquer contato presencial
entre as pessoas. Ao final desse periodo, havia realizado nove entrevistas, as quais ndo
contemplavam ainda diversos segmentos da sociedade. Em consequéncia da falta de retorno
dos conselheiros, paralisei as entrevistas e pedi a prorrogacao de prazo para o deposito da tese.
Retomei as tentativas em outubro de 2021 e finalmente consegui realizar as entrevistas com
representantes das organizacGes da sociedade civil e com o interlocutor da ANA junto a
Secretaria Executiva do CNRH. Assim, em novembro de 2021 dei por finalizado o processo,

com um total de 12 entrevistas com 0s representantes brasileiros.
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1.3.4 Sistematizacéo e anélise dos dados

Na sequéncia, foi realizada a transcri¢éo e a tabulacéo das entrevistas, de modo que ficassem
nitidas as diferentes percep¢cdes com relacdo as variaveis adotadas, a analise e ao processo de

escrita da tese.
14 ORGANIZAQAO DA TESE

Na secdo 2, apresentamos um breve historico das politicas de recursos hidricos dos dois
paises, a conjuntura de criacdo dos Conselhos Nacionais — CNA e CNRH. A base dessa
apresentacdo sera a linha do tempo.

Na se¢do 3, definimos o0 marco conceitual da tese, ou seja, a orientagdo tedrica sobre
democracia, processos democraticos e as variaveis que orientaram a realizacao das entrevistas
e a anélise dos resultados.

Na secdo 4, apresentamos os resultados empiricos da investigacdo, analisando as
entrevistas e os documentos a partir das sete variaveis identificadas no marco conceitual.

Por fim, a se¢do 5 — Consideracdes finais — contempla a anélise integrada dos capitulos

anteriores e a comparacao entre os conselhos, assim como perspectivas para futuras pesquisas.
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2. CONTEXTOS: RELATO DAS POLITICAS DE GESTAO DAS AGUAS E DOS
CONSELHOS NACIONAIS DE PORTUGAL E BRASIL

Portugal e Brasil compartilham um historico de regramentos (ou falta deles)
relacionados a titularidade e ao uso das aguas. Segundo Almeida (2002), os primeiros
regramentos relativos a protecédo de recursos hidricos, com a finalidade de evitar langamentos
de poluentes nas aguas, aparecem nas Ordenagdes Filipinas'® — compilacéo juridica que tem
como referéncia as ordenacgdes Afonsinas e Manuelinas, aprovada em 1603 com aplicacdo no
reino e colbnias, mas estiveram vigentes no Brasil até a promulgacédo do primeiro Cadigo Civil

brasileiro, em 1916, quase 100 anos ap0s a independéncia do pais:

O paragrafo 7° do Titulo LXXXVIII das Ordenacdes Filipinas retrata o carater
precursor na protecdo das aguas ao fornecer o conceito de poluicdo. Foi
expressamente proibido a qualquer pessoa jogar material que pudesse matar 0s peixes
e sua cria¢do ou sujar as aguas dos rios e das lagoas: "pessoa alguma lance nos rios e
lagoas, em qualquer tempo do anno ..., cocca [saco de malha para pesca de peixes e
camardo], cal, nem outro algum material, com que fe o peixe mata (ALMEIDA, 2002,

p. 1).

Por se tratar de um longo periodo de tempo, a seguir sdo apresentadas propostas de
periodizacdo, seguindo estudiosos do tema, tanto da legislacdo politico-ambiental e hidrica
brasileira como da portuguesa.

Tomando como referéncia o jurista Herman Benjamin (2011), podem ser identificados
trés momentos historicos na legislacdo ambiental do Brasil — incluindo ai a hidrica — que se
combinam, se sobrepdem e substituem um ao outro: a exploracédo desregrada que se estende de
1500 a 1970; a fase fragmentaria que prevalece por toda a década de 1970; e a fase holistica,
que tem como marco inaugural a aprovacgdo da Politica Nacional de Meio Ambiente, em 1981.
Nas palavras de Benjamin:

A questdo ambiental, no periodo colonial, imperial e republicano, este até a década de
60 do atual século, juridicamente ndo existia, caracterizadas as iniciativas pontuais do
Poder Publico mais como conservagdo do que propriamente como preservacao. Esta,
pois, a fase da exploracdo desregrada ou do laissez-faire ambiental, em que a
conquista de novas fronteiras (agricolas, pecudarias e minerarias) era tudo o que
importava na relagdo homem-natureza. Tinha na omissdo legislativa seu traco
preponderante, relegando-se eventuais conflitos de cunho ambiental quando muito ao
sabor do tratamento pulverizado, assistematico e privatistico dos direitos de
vizinhanga (BENJAMIN, 2011, p. 2).

13 As Ordenag0es Filipinas resultaram da reforma conduzida por Felipe 11 da Espanha (Felipe 1 de Portugal) ao Cddigo Manuelino, durante o
periodo da Unido Ibérica. Continuou vigente em Portugal ao final da Unido, por confirmagdo de D. Jodo IV. Fonte: SENADO FEDERAL.
Biblioteca Digital. Codigo Philippino, ou, Ordenacdes e leis do Reino de Portugal: recopiladas por mandado d'El-Rey D. Philippe I.
Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/242733. Acesso em: 20 jun. 2022.
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Por “fase fragmentéria” ele se refere ao “fatiamento” do meio ambiente, organizado em
varios codigos, inclusive o Cadigo das Aguas de 1934, acompanhado da negacdo de uma
identidade juridica prépria. Por “fase holistica”, entende 0 momento em que o meio ambiente
¢ pensado por inteiro: “O ambiente passa a ser protegido de maneira integral, vale dizer, como
sistema ecoldgico integrado” (BENJAMIN, 2011, p. 2), j& com base em uma politica propria,
mas o espectro da fragmentacao nédo se afasta, uma vez que as politicas de agua e ambiente séo
tratadas de forma separada, mesmo sendo premente uma acdo sinergica para a melhoria das
condigdes de qualidade e quantidade.

No caso portugués, toma-se como referéncia a tese de Jodo Pato (2007), O valor da agua
como bem publico, na qual ele estabelece uma estrutura de trés fases para a politica de gestdo
das aguas. A primeira delas, designada pelo autor “Origem e consolida¢do”, compreende o
periodo de 1884 a 1928, momento em que o capitalismo industrial esta entrando na Europa e
Portugal, e investe nas comunicacOes e implantacdo de infraestrutura de estradas, ferrovias e
portos e na sua prépria colonizagdo, sendo a &gua um meio para transporte e fator para fomento
da agricultura. A segunda fase, que se estende de 1929 a 1974, denominada “Tradicdo
hidraulica”, é caracterizada pelo entendimento da agua como valor econdmico e na crenga do
dominio técnico-cientifico, como se as obras resolvessem todos os problemas. Entre 1975 e
2005, compreende-se uma fase de transicdo para a visao ambiental, a qual se consolida em 2006
e permanece até os dias atuais, representada por uma perspectiva ambiental propriamente dita.

O ponto de chegada almejado por Portugal e Brasil, segundo os dois autores, é a gestdo
integrada, em que o ambiente é considerado a partir da inter-relacdo de seus vérios fatores,
sejam elementos naturais, usos ou a desejada sustentabilidade e equilibrio entre eles.

A linha do tempo, que pode ser visualizada no Quadro 2, apresenta 0os marcos legais e
fatos relevantes que sdo tratados nesta tese, como € o caso das legislacdes que orientaram e
orientam a gestdo ambiental e das aguas nos dois paises até os dias atuais, assim como a

instalagdo dos Conselhos Nacionais de Agua e Recursos Hidricos.



Quadro 2 - Linhas do tempo politico-legal de Brasil e Portugal: legislagéo sobre recursos hidricos, fatos

relevantes e pontos de inflexao (continua)

Portugal

Brasil

1867 — Promulgacdo do Cdédigo Civil
portugués, ou Cadigo de Seabra, considerado
0 ponto de partida da legislacdo portuguesa no
gue diz respeito aos recursos hidricos. Definiu

a propriedade das aguas particulares e 0s
regimes e condicionamentos basicos da sua

utilizaco, e assenta sobre cinco conceitos
gerais: universalidade, direito de preferéncia,
garantia, responsabilidade civil e criminal e
propriedade privada (CUNHA et al., 1980).

1884 — "Plano de organizacdo dos servicos
hidrograficos no continente de Portugal”,
primeira tentativa de organizacdo do
territorio, com a proposta de divisdo do pais,
em quatro circunscri¢cdes hidrogréficas,
utilizando como critério principal o
agrupamento das bacias hidrograficas dos
respectivos rios.

1892 — Organizag&o e regulamentacdo dos
Servigos Hidraulicos, com base em dois
diplomas legais muito importantes: o Decreto
n. 8, de 1 de dezembro de 1892, que
promulgou a Organizacdo dos Servicos
Hidraulicos e do respectivo pessoal, € 0
Decreto de 19 de dezembro de 1892, que
promulgou o Regulamento dos Servicos
Hidréulicos. Estes diplomas, elaborados no
ambito do Ministério das Obras Publicas,
Comércio e Industria, lancam as bases da
organizacdo e funcionamento dos Servigos
Hidréaulicos, bem como da defini¢cdo dos usos
e propriedade das guas e normas de gestao,
entre outros aspectos (COSTA, 2008). A
Organizagdo dos Servigos Hidraulicos
constitui a primeira iniciativa de ordenamento
hidraulico do Pais e possibilita a
regulamentacdo, o ordenamento e
custeamento das obras hidraulicas para
aproveitamento, conservagdo e controle dos
recursos hidricos das bacias hidrograficas.

1822 — Independéncia do Brasil.

1890 — O Cddigo Penal determina, no art.
162, o estabelecimento de prisdo de um a trés
anos para quem “corrompesse ou
conspurcasse a agua potavel de uso comum ou
particular, tornando-a impossivel de beber ou
nociva a saude”.

1891 — Primeira Constituicdo Republicana é
omissa em relacdo a questdo hidrica
atribuindo ao Congresso Nacional a

competéncia para legislar sobre navegacédo
dos rios interestaduais ou transnacionais.

1916 — Aprovagdao do | Cédigo Civil
Brasileiro, que regula os direitos e obrigac6es
de ordem privada concernentes as pessoas,
aos bens e suas relagdes. Lei n. 3071, de 12 de
janeiro de 1916. Cddigo Civil dos Estados
Unidos do Brasil.

1934 — Codigo das Aguas. Neste momento o
Brasil estava passando pela troca de modelo
econdmico, do agrério para o industrial, o que
exigia maior oferta de energia hidrelétrica,
fator marcante na gestdo das aguas até quase o
final do seculo XX. O cédigo de aguas foi
promulgado em 10 de julho de 1934, Decreto
n. 24.643. Esse codigo foi pioneiro e serviu de
base para diversas legislacGes, inclusive de
outros paises. Ele prevé a cobranga do uso dos
recursos hidricos publicos e enuncia o
principio poluidor-pagador. Dessa maneira,
aquele que causar danos ou perdas as aguas
responde criminalmente de acordo com as
legislaces vigentes.

1938 — Adaptacio do Codigo das Aguas a
Constituicdo de 1937, época do Estado Novo,
governo autoritario de Getulio Vargas.
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Quadro 2 — Linhas do tempo politico-legal de Brasil e Portugal: legislacao sobre recursos
hidricos, fatos relevantes e pontos de inflexao (continuacéo)

Portugal

Brasil

1919 — Decreto n. 5787-I111, de 10 de maio,
primeira matéria que trata especificamente da
agua. A promulgacdo da Lei de Aguas marca

um dos pontos mais significativos da
legislagéo portuguesa relativa a este bem,
apontando ja para alguns principios
fundamentais duma adequada politica de
gestdo, tais como a consideracao dos recursos
hidricos como fator de riqueza nacional, a
adogdo da bacia hidrogréafica como unidade
basica de gestdo e o carater interdependente
da utilizacdo dos diversos recursos hidricos.
Esse Decreto redne e sistematiza todas as
disposicOes aplicaveis ao uso das aguas num
nico diploma (COELHO, 1939, apud
PATO,).

1966 — Novo Cdodigo Civil, aprovado pelo
Decreto-Lei n. 47344 de 25 de novembro. As
aguas tém a designacéo de publicas e
particulares, embora apenas regule as
particulares.

1971 — O regime do dominio hidrico foi
revisto e unificado pelo Decreto-Lei n.
468/71 de 5 de novembro, estabelecendo as
nocoes de leito, de margem e sua largura, e
de Zona Adjacente. Com o estabelecimento
desses regimes, o legislador pretendeu
assegurar gque, os proprietarios de parcelas
privadas de leitos ou margens publicos, ndo
pudessem executar quaisquer obras,
permanentes ou temporarias, sem a devida
licenca da administracdo central (COSTA,
2008).

1976 — Decreto n. 117-D/76, de 10 de
fevereiro, cria 0 Ministério das Obras
Plblicas e estabelece a sua estrutura, que
integra a Secretaria de Estado das Obras
Publicas e a Secretaria de Estado dos
Recursos Hidricos e do Saneamento Basico.
Extingue o Ministério do Equipamento
Social. Em seu artigo 32, cria o Conselho
Nacional da Agua como érgdo Consultivo de
Planejamento Nacional, porém, suas fungdes
passam a ser exercidas pelo Conselho
Superior de Obras Publicas e Transporte
(CSOPT) conforme Decreto n. 438/76.

1981 — Lei n. 6938, de 31 de agosto, dispde
sobre a Politica Nacional de Meio Ambiente,
seus fins e mecanismos de formulacéo e
aplicacdo (CPLA, 1995).

1986 — Aprovacdo da Resolucio CONAMA
n. 20, que determina a revisao da
classificacdo dos corpos d’agua e dispbe
sobre a classificacdo das dguas doce, salobras
e salinas do territorio Nacional.
Posteriormente, foi atualizada pela Resolucgdo
CONAMA n. 357/2005, que dispBe sobre a
classificagdo dos corpos de agua e diretrizes
para o seu enquadramento, bem como
estabelece as condicOes e padrdes de
lancamento de efluentes e da outras
providéncias;

Resolucdo CONAMA n. 397/2008, que altera
0 art. 34 da Resolugdo CONAMA 357/2005;
Resolucdo CNRH n. 91/2008, que estabelece
0s procedimentos gerais para o
enquadramento dos corpos d’agua
superficiais e subterraneos; Resolucao
CONAMA n. 396/2008, que estabelece o
enquadramento das &guas subterraneas.

1988 — Aprovacéo da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, conhecida
por constituicdo cidada, pois constituiu o
marco da redemocratizacdo do pais e teve
participacdo ampla de setores sociais, com
destaques para a participacdo popular. Nela
estdo inseridas as nogdes de preservacdo e
desenvolvimento sustentavel e em seu inciso
XIX do artigo 21 prevé “instituir sistema
nacional de gerenciamento de recursos
hidricos e definir critérios de outorga de
direitos de seu uso”. Extingue o dominio
privado dos recursos hidricos, passando estes
para 0 dominio da Unido e dos Estados.
Dominio: A Constituicdo Federal divide
entre a Unido e os Estados o dominio da 4gua
da seguinte forma: (1) sdo bens da Unido os
lagos, rios e quaisquer correntes de d4gua em
terrenos de seu dominio, ou que banhem
mais de um Estado, sirvam de limites com
outros paises, ou se estendam a territorio
estrangeiro ou dele provenham (cf. art. 20,
inciso I11); (2) sdo bens dos Estados as dguas
superficiais ou subterraneas, fluentes,
emergentes e em depdsito, ressalvadas, na
forma da lei, as decorrentes de obras da
Unido (cf. art. 26, inciso I, cit. por Kelman).



http://pnqa.ana.gov.br/Publicacao/RESOLU%C3%87%C3%83O%20CNRH%20n%C2%BA%2091.pdf
http://pnqa.ana.gov.br/Publicacao/RESOLU%C3%87%C3%83O%20CONAMA%20n%C2%BA%20396.pdf
http://pnqa.ana.gov.br/Publicacao/RESOLU%C3%87%C3%83O%20CONAMA%20n%C2%BA%20396.pdf

Quadro 2 — Linhas do tempo politico-legal de Brasil e Portugal: legislacao sobre recursos

hidricos, fatos relevantes e pontos de inflexao (continuacéo)

Portugal

Brasil

1976 — Decreto n. 438/76, de 3 de junho,
estabelece que até a constituicao definitiva e
publicacdo de legislacdo que regule seu
funcionamento o CNA exercera as fungdes
de drgdo coordenador dos usos da agua de
superficie e subterranea, seja para 0 dominio
do planejamento, da conservacao e
exploragdo e sua competéncia consultiva
exercida pelo CSOPT.

1989 — Na revisdo da Constituicdo
Portuguesa sdo contemplados mecanismos de
participacdo publica. Em seu artigo 268, 2,
consagra o direito de acesso a informacéo e
em matéria de ambiente e de 4&guas em
particular é prevista a participacéo publica no
processo de planejamento, seja no Conselho
de Regido Hidrogréfica, seja no Conselho
Nacional da Agua (SERENO; AMPARO,
2012).

1993 — O Instituto da Agua (INAG) é criado
pelo Decreto-Lei 187/93, de 24 de maio,
tendo a sua orgénica sido aprovada
pelo Decreto-Lei 191/93, de 24 de Maio. Nos
termos dos mencionados diplomas, o INAG é
o instituto responsavel pela prossecucéo das
politicas nacionais no dominio dos recursos
hidricos e do saneamento bésico. Esses
decretos ndo foram regulamentados na
integra (CNA, 2016, p. 291).

1994 — Decreto-Lei n. 45, de 22 de fevereiro:
regula o processo de planejamento de
recursos hidricos e a elaboracéo e aprovagao
dos Planos de recursos hidricos. Cria 0
Conselho Nacional da Agua.

1994 — Decreto-Lei n. 47, de 22 de fevereiro:
estabelece o regime econdmico e financeiro
da utilizacdo do dominio publico, sob
jurisdicdo do Instituto da Agua

1994 — 9 de novembro de 1994: primeira
reunido plenaria do CNA.

1997 — Lei das Aguas do Brasil. A Lein.
9.433, de 8 de janeiro de 1997, que ficou
conhecida como “Lei das Aguas”, institui a
Politica Nacional dos Recursos Hidricos,
define infracOes e penalidades e cria 0
Sistema Nacional dos Recursos Hidricos
(SINGRH), cuja instancia maxima é o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH). Também define a Bacia
Hidrografica como unidade territorial para a
implementacéo da Politica.

1998 — Em 5 de novembro, ocorre a primeira
reunido ordinaria do Conselho Nacional de
Recursos Hidricos.

1998 — Lei n. 9.605, que tipifica como crimes
determinadas condutas lesivas ao meio
ambiente e as respectivas sangdes penais e
administrativas.

2000 — Criacao da Agéncia Nacional de
Agua.

A Lein. 9.984, de 17 de julho de 2000, criae
regulamenta a Agéncia Nacional das Aguas
(ANA). Ela é a entidade responsavel pela
implementacdo da Politica Nacional dos
Recursos Hidricos e pelo gerenciamento do
Singreh. Paralelamente, existe a Secretaria de
Recursos Hidricos e Ambiente Urbano
(SRHU), 6rgédo do Ministério do Meio
Ambiente (MMA), que gerencia 0Ss recursos
hidricos conforme a estrutura regimental
estabelecida pelo Decreto n. 6.101, de 26 de
abril de 2007.

2010 — Lei n. 12.334: estabelece a Politica
Nacional de Seguranca de Barragens
destinadas a acumulacdo de dgua para
quaisquer usos, a disposicao final ou
temporaria de rejeitos e a acumulacdo de
residuos industriais, cria o Sistema Nacional
de Informac6es sobre Seguranca de
Barragens e altera a redacdo do art. 35 da Lei
n. 9.433, de 8 de janeiro de 1997, e do art. 4°
da Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000.
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Quadro 2 — Linhas do tempo politico-legal de Brasil e Portugal: legislacao sobre recursos
hidricos, fatos relevantes e pontos de inflexao (continuacéo)

Portugal

Brasil

2000 — Aprovada a Diretiva 2000/60/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho (23 de
outubro), que estabelece um quadro de acdo
comunitaria no dominio da politica de agua.

2004 — Decreto-Lei n. 84 de 14 de abril.
Delimita com maior precisdo o ambito de
atuacdo do Conselho e a nova composicao do
CNA, com destaque para reducéo do nimero
de membros e a inclusdo de novos membros.

2005 — Aprovacao da Lei das Aguas de
Portugal. Lei n. 58 de 29 de dezembro,
transpOe para a Ordem juridica Nacional a
Diretiva n. 2000/60/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 23 de outubro, e
estabelecendo as bases e o quadro institucional
para a gestdo sustentavel da dgua. Em seu
Artigo 11 trata do Conselho Nacional da
Agua. Dominio: A Lei n. 54/2005 que trata da
titularidade dos recursos hidricos em seu
Artigo 19, que trata do &mbito, estabelece: 1)
Os recursos hidricos a que se aplica esta lei
compreendem as aguas, abrangendo ainda o0s
respectivos leitos e margens, zonas adjacentes,
zonas de infiltracdo méaxima e zonas
protegidas. 2) Em fungéo da titularidade, os
recursos hidricos compreendem 0s recursos
dominiais, ou pertencentes ao dominio
publico, e 0s recursos patrimoniais,
pertencentes a entidades publicas ou
particulares. No Artigo 22, estabelece: 1) O
dominio publico hidrico compreende o
dominio pablico maritimo, o dominio pablico
lacustre e fluvial e o dominio publico das

pode pertencer ao Estado, as Regides
Autdnomas e aos municipios e freguesias.

restantes aguas; 2) O dominio publico hidrico

2019 — Decreto n. 10.000, de 3 de setembro.
Regulamenta a composi¢do do CNRH, que
passa a ter 37 membros com representacées do
Governo Federal (ministérios), conselhos
estaduais e distrital de recursos hidricos,
setores usuarios e organizagdes civis
(SOUSA; PINTO; MATQS, 2016).

2020 — Lei n. 14.026, de 15 de julho: atualiza
0 marco legal do saneamento basico e altera a
Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000, para
atribuir a Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA) competéncia para
editar normas de referéncia sobre o servico de
saneamento, a Lei n. 10.768, de 19 de
novembro de 2003, para alterar o nome e as
atribuicdes do cargo de Especialista em
Recursos Hidricos, a Lei n. 11.107, de 6 de
abril de 2005, para vedar a prestacdo por
contrato de programa dos servigos publicos de
que trata o art. 175 da Constituigdo Federal, a
Lein. 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para
aprimorar as condigdes estruturais do
saneamento basico no Pais, a Lei n. 12.305, de
2 de agosto de 2010, para tratar dos prazos
para a disposicao final ambientalmente
adequada dos rejeitos, a Lei n. 13.089, de 12
de janeiro de 2015 (Estatuto da Metrépole),
para estender seu ambito de aplicacdo as
microrregides, e a Lei n. 13.529, de 4 de
dezembro de 2017, para autorizar a Unido a
participar de fundo com a finalidade exclusiva
de financiar servigos técnico especializados.

2021 — Entra em discusséo o PL 4546 do
Poder Executivo, que institui a Politica
Nacional de Infraestrutura Hidrica,
regulamentando a exploracéo e a prestacao
dos servicos hidricos no Brasil. A proposta,
em tramitagcdo na Camara dos Deputados, vem
sendo chamada pelo governo de “novo marco

hidrico”. O texto prevé os instrumentos da
nova politica e cria um Programa Nacional de
Eficiéncia Hidrica, que vai definir os padroes
de referéncia de consumo para os diversos
setores da economia e usuarios, além de
maquinas e equipamentos (OGURA, 2022).




Quadro 2 — Linhas do tempo politico-legal de Brasil e Portugal: legislacao sobre recursos
hidricos, fatos relevantes e pontos de inflexao (continuacéo)

Portugal Brasil

(cont.) Com relacéo ao reconhecimento de
propriedade por particulares, a Lei n.
54/2005 estabelece, em seus itens 1 e 2: “1)
Compete aos tribunais comuns decidir sobre
a propriedade ou posse de parcelas de leitos
ou margens das dguas do mar ou de
quaisquer aguas navegaveis ou flutuaveis,
cabendo ao Ministério Publico, quando esteja
em causa a defesa de interesses coletivos
publicos subjacentes a titularidade dos
recursos dominiais, contestar as respetivas
acoes, agindo em nome préprio. 2) Quem
pretenda obter o reconhecimento da sua
propriedade sobre parcelas de leitos ou
margens das dguas do mar ou de quaisquer
aguas navegaveis ou flutuaveis deve provar
documentalmente que tais terrenos eram, por
titulo legitimo, objeto de propriedade
particular ou comum antes de 31 de
dezembro de 1864 ou, se se tratar de arribas
alcantiladas, antes de 22 de margo de 1868”.
Sofre trés alteracGes pelas Leis n. 78/2013,
34/2014 e 31/2016 (ver ilustracdo da APA, p.
41).

2006 — Publicacdo do Decreto-Lei n. 77, que
complementa a transposicdo da DQA para a
legislacdo portuguesa.

2007 — Decreto regulamentar n. 53/2007, de
27 de abril, cria a Agéncia Portuguesa do
Ambiente/l.P. (APA/I.P.) com a fuséo
do Instituto dos Residuos com o Instituto do
Ambiente. A sua finalidade prende-se com o
desenvolvimento e acompanhamento da
execucdo das politicas ambientais,
promovendo o envolvimento e a informagéo
do publico e das ONGs.
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Quadro 2 — Linhas do tempo politico-legal de Brasil e Portugal: legislacéo sobre recursos
hidricos, fatos relevantes e pontos de inflexdo (conclusao)

Portugal Brasil

2007 — Decreto-Lei n. 135-2007, 27 de abril,

aprova a Lei Organica do Instituto da Agua,

IP, definindo sua natureza (instituto pablico),

jurisdicdo territorial, missdo e atribuigdes,
entre outras questoes.

2008 — Publicacdo do Decreto-L,ei n. 208,
que transpés a Diretiva das Aguas
Subterraneas.

2009 — Decreto-Lei 245, de 22 de setembro.
Trata-se da quarta alteracdo do Decreto-Lei
226/2007 de 31 de maio, simplificando o
regime de manutenc¢do em vigor dos titulos
de utilizagdo dos recursos hidricos emitidos
ao abrigo da legislacdo anterior, e primeira
alteragdo do Decreto Lei n. 147 de 29 de
julho, estabelecendo a competéncia da
Agéncia Portuguesa do Ambiente no dominio
da responsabilidade ambiental por danos as
aguas.

2012 — Decreto-Lei n. 7 de 17 de janeiro.
Constituicdo da nova Agéncia Portuguesa do
Ambiente, agregando as competéncias do
Instituto Nacional da Agua (INAG) e das
Administracbes das Regides Hidrogréaficas
(ARH).

__ —Decreto-Lei n. 130 de 22 de junho.
Adapta a Lei 58/2005, que ja havia sido
alterada pelo Decreto 245/2009 a
reestruturacdo do quadro institucional, além
de aperfeicoar os preceitos para a elaboracéo
do Plano Nacional da Agua.

2013 — Extincdo do INAG, cuja missdo passa
a ser exercida pela Agéncia Portuguesa do
Ambiente.

Fonte: Organizacdo da autora a partir de fontes diversas.

Apbs apresentar a linha do tempo referente aos regulamentos estabelecidos sobre a
gestdo das aguas no Brasil e em Portugal, consideramos importante destacar dois aspectos: as
legislacdes que regem as politicas de meio ambiente e recursos hidricos dos dois paises e 0s

perfis dos respectivos Conselhos Nacionais, sem desconsiderar os antecedentes.
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2.1 POLITICAS DE RECURSOS HIDRICOS E CONSELHO NACIONAL DO BRASIL

Segundo publicacio’* da Secretaria do Meio Ambiente do governo do Estado de S&o

Paulo, o Codigo das Aguas de 1934 no Brasil:

[...] € um marco no disciplinamento do uso das aguas, dispondo sobre a classificagao
e utilizacdo dos recursos hidricos e dando énfase ao aproveitamento do potencial
hidraulico, que na década de 1930 ja representava um condicionante do progresso
industrial. O codigo embasa também a formulagéo dos principios para o uso maltiplo
dos recursos hidricos e mostra a preocupacdo com relacdo a saude publica e a
manutencdo da qualidade das aguas (SMA, 1995, p. 13).
Essa publicacdo finaliza a analise desse momento historico observando que o Cadigo,
apesar das disposicdes avancadas em termos de gestao das 4guas, ndo conseguiu se sobrepor a
setorizacdo e centralizacdo da politica federal, comandada pelo entdo Ministério da Agricultura.
Apds o Codigo das Aguas, destaca-se como muito relevante para a area ambiental a
promulgacéo da Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981,% que institui uma politica ambiental
para todo o Brasil, cria 0 Conselho Nacional de Meio Ambiente e o Sistema Nacional de Meio
Ambiente que tem por objetivo a coordenacao da politica, envolvendo os 3 niveis da federacao
(municipios, estado e unido), além de estabelecer principios, objetivos e instrumentos para as
areas de uso do solo e subsolo, da &4gua e do ar, nas perspectivas de prote¢do, planejamento,
controle, educacao, entre outros. No que diz respeito as aguas, essa lei disciplina a questédo da
qualidade e dos meios para o controle da poluigéo hidrica.
A normativa voltada exclusivamente para as aguas que sucede o Cadigo de 1934 veio a

ser aprovada apenas em 1997, com a Lei 9.433,% conhecida por Lei das Aguas, a qual:

Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da
Constituicdo Federal, e altera o art. 12 da Lei n. 8.001, de 13 de mar¢o de 1990, que
modificou a Lei n. 7.990, de 28 de dezembro de 1989.

Alguns aspectos devem ser destacados como fundamentos e objetivos da Lei das Aguas.
Os fundamentos séo:

a) aagua é um bem de dominio publico;

14 COORDENADORIA DE PLANEJAMENTO AMBIENTAL. Secretaria do Meio Ambiente do Governo do Estado de S&o Paulo.
Recursos hidricos: histérico, gestdo e planejamento. Sao Paulo, 1995.

15 BRASIL. Lei n. 6938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de
formulacéo e aplicaco, e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16938.htm. Acesso em: 20 jun. 2022.

16 BRASIL. Lei n. 9433, de 8 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da Constitui¢do Federal, e altera o art. 1° da Lei n. 8.001, de 13 de
margo de 1990, que modificou a Lei n. 7.990, de 28 de dezembro de 1989. Brasilia: Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para
Assuntos Juridicos. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19433.htm. Acesso em: 20 jun. 2022.
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b) aagua é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico;

c) em situacdes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos € o consumo humano
e a dessedentacdo de animais;

d) a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso maltiplo das &guas;

e) abacia hidrogréfica é a unidade territorial para implementacéo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos;

f) agestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a participacdo do
Poder Publico, dos usuérios e das comunidades.

Sao objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos brasileira (Lei n. 9433/1997,
art. 29):

a) assegurar a atual e as futuras geragdes a necessaria disponibilidade de dgua, em padroes
de qualidade adequados aos respectivos usos;

b) autilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte aquaviario,
com vistas ao desenvolvimento sustentavel;

c) a prevencdo e a defesa contra eventos hidroldgicos criticos de origem natural ou
decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.

d) incentivar e promover a captacao, a preservacao e o aproveitamento de aguas pluviais.

Os artigos 32 e 33 da Lei n. 9433/1997 estabelecem a criacdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, que tém dentre seus objetivos coordenar a gestdo
integrada da &gua e arbitrar conflitos relacionados a recursos hidricos, bem como, definir como
a mais alta instancia desse Sistema, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, que conta com
0 apoio de uma Secretaria Executiva (artigo 46) e a Agéncia Nacional de Aguas, que passou a
ser denominada Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico ap6s a aprovacao da Lei n.
14.026/2020, conhecida como marco legal do saneamento basico, e essa agéncia passa a ter
acrescida em sua missdo a regulacao do setor de saneamento no nivel nacional, editando normas
de referéncia.l’

Vale observar que, no Brasil, 0 marco para a criacdo de conselhos gestores de politicas
publicas ¢ a Constituicdo Federal de 1988, que “definiu a participacao social como necessaria

para algumas politicas especificas” (IPEA, 2013), abrindo espago para a partilha de poder. Os

17 Fonte: MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL. A ANA e 0 Saneamento Bésico. Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA). Disponivel em: https://www.gov.br/ana/pt-br/assuntos/saneamento-basico/a-ana-e-o-saneamento. Acesso em:
20 jun. 2022.
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Conselhos de Politica Publica s&o entendidos como espacos publicos vinculados a érgéos do
poder executivo, tendo por finalidade permitir a participagdo da sociedade na “defini¢ao de
prioridades da agenda politica, podendo também apoiar na formulagcdo, acompanhamento e
controle”. Os Conselhos podem ser “considerados institui¢des hibridas, visto que o Estado e a
sociedade civil partilham o poder decisorio e se constituem como foruns publicos que captam
demandas e pactuam interesses especificos de diversos grupos envolvidos em determinada area
politica” (MANCINI, 2019).

2.2 POLITICAS DE RECURSOS HIDRICOS E CONSELHO NACIONAL DE PORTUGAL

Com relacdo a politica e o conselho nacional portugués, Mancini e Schmidt (2020)
apontam que a Lei n. 58 de 2005, que hoje rege a gestdo das dguas portuguesas, revoga as
legislacdes anteriores: Decreto-Lei n. 70/90; Decreto-Lei n. 45/94; Decreto-Lei n. 46/94, que
estabelecia o regime de licenciamento da utilizacdo do dominio hidrico; Decreto-Lei n. 47/94,
que estabelecia o regime econdmico-financeiro da utilizacdo do dominio pablico hidrico, entre
outros. Essa Lei transpde para Portugal a Diretiva n. 60/2000 da Comunidade Europeia, a
Diretiva Quadro da Agua. Entre seus principios'® destacam-se:

a) o valor social da agua, que permite acesso universal;

b) a dimensdo ambiental da agua, entendida como protecdo da agua para garantir seu uso
sustentavel;

c) valor econdmico da agua, por meio do qual se reconhece a escassez potencial e a
necessidade de utilizacdo economicamente eficiente;

d) a gestdo integrada da agua e ecossistemas aquaticos e terrestres associados a zonas
hamidas;

e) a cooperagdo, quando reconhecido que “a protecdo das aguas constitui atribui¢do do

Estado e dever dos particulares.

Em seu artigo 7°, é assegurada a representacdo dos setores de atividades e dos
utilizadores dos recursos hidricos no CNA e nos Conselhos da Regido Hidrogréfica, érgdos
consultivos dessas regides.

O CNA é vinculado ao Ministério do Ambiente, que ao longo de sua historia ja teve

varias denominacdes, sendo hoje Ministério do Ambiente e Transi¢cdo Energética. Seu orgao

18 Fonte: IMPRENSA NACIONAL CASA DA MOEDA. Legislacdo do Ambiente. 32 ed. Lishoa: INCM, 2014.
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técnico de referéncia é a Agéncia Portuguesa do Ambiente, que incorporou a missao do extinto
Instituto Nacional de Aguas (INAG).

O Conselho Nacional da Agua de Portugal (CNA) foi previsto inicialmente no artigo 3°
do Decreto-Lei 117-D, de 10 de fevereiro de 1976, e, com fungdes definidas pelo Decreto
438/1976, de 3 de junho, enquadra-se numa tendéncia internacional de criacdo de féruns para
aprimoramento do planejamento do setor hidrico e ambiental inspirada pelas primeiras
conferéncias ambientais, como a de Estocolmo, em 1972, que ja apontava a necessidade de
todos os setores da sociedade se envolverem e se responsabilizarem pelos temas ambientais.

Apesar de estar previsto no referido documento legal, o CNA sO entrou em
funcionamento quase 20 anos depois, em 1994, periodo em que o setor de dgua passa por um
processo intenso de revisdo, seja de carater legal, institucional ou do regime econémico
financeiro (PATO, 2007). A sua criagdo baseava-se no Decreto-Lei n. 45/94, que trata do
processo de planejamento de recursos hidricos, além de criar e definir a composicdo e
competéncias do CNA. No seu artigo 92 é qualificado como érgdo consultivo de planejamento
nacional, tendo por composicdo representantes da administracdo publica e organizacdes
profissionais e econdmicas relacionadas com os diferentes usos da agua. Com relacédo as suas
competéncias, estas ficam estabelecidas no Artigo 10, cabendo ao CNA: acompanhar a
elaboracio do Plano Nacional da Agua e avalia-lo para envio de parecer ao Ministro; avaliar os
planos e projetos de interesse geral; avaliar as questdes comuns a duas ou mais Dire¢des
Regionais do Ambiente e Recursos Naturais (DRARN); e elaborar pareceres para o Ministro
em questBes relacionadas a recursos hidricos, entre outras funcdes correlatas (MANCINI;
SCHMIDT, 2020).

S40 objetivos da Politica Nacional de Agua portuguesa (Lei n. 58/2005, art. 19):

a) evitar a continuacdo da degradacdo e proteger e melhorar o estado dos ecossistemas
aquaticos e também dos ecossistemas terrestres e zonas Umidas diretamente dependentes
dos ecossistemas aquaticos, no que respeita as suas necessidades de agua;

b) promover uma utilizagdo sustentavel de 4gua, baseada numa protecédo a longo prazo dos
recursos hidricos disponiveis;

c) obter uma protecéo reforcada e um melhoramento do ambiente aquatico, nomeadamente
através de medidas especificas para a redugdo gradual e a cessagdo ou eliminagdo por
fases das descargas, das emissdes e perdas de substancias prioritarias;

d) assegurar a reducdo gradual da polui¢éo das 4guas subterréneas e evitar o agravamento
da sua poluicéo;

e) mitigar os efeitos das inundagdes e das secas;
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f) assegurar o fornecimento em quantidade suficiente de agua de origem superficial e
subterranea de boa qualidade, conforme necessario para uma utilizacdo sustentavel,
equilibrada e equitativa da agua;

g) proteger as dguas marinhas, incluindo as territoriais;

h) assegurar o cumprimento dos objetivos dos acordos internacionais pertinentes,
incluindo os que se destinam a prevencdo e eliminacdo da poluicdo no ambiente
marinho.

Em relacdo a uma legislacdo especifica para a area ambiental e para a qualidade das
aguas, foi promulgada, em 7 de abril de 1987, a Lei n. 11, posteriormente revogada e substituida
pela Lei n. 19, de 14 de abril de 2014, que entdo passa a orientar a politica ambiental atendendo
aos termos da alinea c) do artigo 1612 da Constituicdo portuguesa. Segundo seu art. 22, esta lei

tem como objetivo primeiro:

A efetivagcdo dos direitos ambientais através da promog¢do do desenvolvimento
sustentavel, suportada na gestdo adequada do ambiente, em particular dos
ecossistemas e dos recursos naturais, contribuindo para o desenvolvimento de uma
sociedade de baixo carbono e uma «economia verde», racional e eficiente na
utilizacdo dos recursos naturais, que assegure o bem-estar e a melhoria progressiva da
qualidade de vida dos cidadaos.

2.3. BRASIL E PORTUGAL: DIFERENCAS E SIMILARIDADES NA GESTAO DAS

AGUAS

Os caminhos trilhados por Portugal e Brasil no que diz respeito a politica de ambiente e
agua podem ser considerados contemporaneos. A politica ambiental brasileira é de 1981 e a
portuguesa, de 1987, ambas influenciadas pela conferéncia de Estocolmo de 1972 e pelos apelos
de ambientalistas que comecavam a surgir. As politicas de agua ou recursos hidricos também
passam a vigorar na mesma década, a portuguesa em 1984 e a brasileira em 1987. Ambas
contam com conselhos participativos para debate das politicas, assessoramento do ministro ou
com poder decisorio, como € o caso brasileiro. A Lei n. 58/2005 remete aos principios da Lei
de Bases do Ambiente.

No entanto, apesar de compartilharem o carater contemporaneo, seus fundamentos,
principios e objetivos estdo pautados por orientacdes diversas.

Abaixo, apresentamos uma contraposicao entre as politicas brasileira e portuguesa:

a) dominio: no Brasil, este é definido como publico (para dgua superficial é estadual ou da
Unido, caso o curso d’agua drene mais de um Estado da Federacéo e para subterranea

estadual, j& em Portugal a agua pode ser de dominio publico ou privado. De acordo com
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a Agéncia Portuguesa do Ambiente (2021), “as parcelas do dominio hidrico podem ser

reconhecidas como privadas, quando seja demonstrado que ja 0 eram antes de 1864,

quando da primeira defini¢do do Dominio Publico Hidrico”; porém, pelo principio do

valor social, define-se 0 acesso como universal. A manutencdo do dominio privado da
agua, segundo entrevistados, se da por considerar a agua vinculada a terra em que se

encontra atravessando. Na linha do tempo de Brasil e Portugal sdo destacadas a

legislacdes que definem o dominio ou titularidade das aguas;

b) valor econémico: tanto a politica brasileira como a portuguesa atribuem valor
econdmico a agua, por se tratar de um recurso natural limitado e pelo reconhecimento
da escassez;

C) uso prioritario em situacdo de escassez: ambas definem o abastecimento para consumo
humano como prioritario;

d) uso multiplo das aguas: a legislacao portuguesa nao estabelece o conceito nesses termos,
mas prevé a gestdo integrada das aguas e ecossistemas aquaticos terrestres associados e
postula “desenvolver uma atuacdo em que se atenda simultaneamente a aspectos
quantitativos e qualitativos, condigdo para o desenvolvimento sustentavel” (art. 3%, linea
“d” da Lei n. 58/2005);

e) bacia hidrografica: Portugal adota a regido hidrografica como sendo “a unidade
principal de planeamento e gestdo das dguas, tendo por base a bacia hidrografica” (art.
3°. Item 2 da Lei 58/2005).

Apesar de compartilhar a maioria dos fundamentos estabelecidos na legislagio
brasileira, Portugal avanga muito na abordagem ambiental, primeiramente porque trata das
aguas em todas as suas formas em um Unico diploma legal, valorizando a gestdo integrada —
isto &, trata das aguas, sejam doces, salina ou salobra, sejam superficiais ou subterréneas. Essa
caracteristica é reforcada pela Diretiva Quadro da Agua, aprovada pela Unifo Europeia. Ja a
brasileira deixa a desejar nesse quesito, fortalecendo sua perspectiva utilitarista. Destaca-se que
entre os Principios da Lei das Aguas portuguesa (art. 3° da Lei n. 58/2005) consta o “principio
da dimensdo ambiental da 4gua nos termos do qual se reconhece a necessidade de um elevado
nivel de protecdo da agua, de modo a garantir a sua utilizagdo sustentavel”. Somado a esse
elemento, temos ainda os principios da precaucéo, prevencao e correcao, todos voltados para a
protecdo ambiental e prevencao a poluicéo.

Com relacdo aos objetivos das duas politicas, a partir daqueles quatro definidos pela
brasileira (disponibilidade de &gua em padrao de qualidade adequado ao uso; utilizacdo racional

e integrada, incluindo transporte aquaviario; prevencao de evento hidroldgico critico seja de
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causa natural ou antropico; atengdo devida as aguas pluviais), percebe-se que a legislacdo
portuguesa é mais ampla e que impde acbes de maior alcance, inserindo a agua dentro de um
ambiente com muitas variaveis, Como 0s ecossistemas aquaticos e terrestres; trata da protecdo
das &guas e da reducdo das fontes de poluicédo; fala da mitigacdo dos efeitos das inundagdes e
secas e ndo apenas da preocupacdo com aguas pluviais, além de prever o atendimento as
demandas dos varios setores, mas apontando a necessidade do uso sustentavel.

Enfim, depreende-se que uma esta mais voltada a atender demandas e a outra encontra-
se orientada a estruturar um sistema de gestdo da agua de modo a garantir sua disponibilidade
no meio natural e no atendimento a padrdes de qualidade.

A caracterizacdo da composicdo e dinamica dos conselhos, assim como a proposta de
organizacdo de fases histdricas em sua trajetdria, constam do Capitulo 4, quando s&o
apresentados os resultados das entrevistas realizadas com os conselheiros de ambos os paises.
A analise sera feita a partir de suas percepgdes.
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3. ORIENTACAO TEORICA: PARADIGMAS E MODELOS QUE NORTEIAM A
GOVERNANCA DA AGUA

Sendo o objetivo desta tese avaliar os mecanismos adotados nos conselhos nacionais de
gestdo das aguas do Brasil e de Portugal que contribuam para o aprofundamento dos processos
democréticos, abordamos nesta se¢do a fundamentacdo teoérica e conceitual que permite
subsidiar nossa analise.

Inicialmente, apresentamos as diferentes abordagens ou paradigmas de gestdo da agua
que dao base para as politicas publicas, do pré-moderno a modernidade reflexiva.

No ambito da gestdo integrada dos recursos hidricos (Integrated Water Resources
Management) um dos principios fundamentais é a participacdo social. Assim, mobilizamos
elementos da teoria democratica para sustentar a analise. A teoria democréatica é objeto de
diversas concepg¢des, como a hegemonica/liberal, a pluralista, e as vertentes argumentativas,
como a deliberativa, participativa e ainda a delegativa, para caracterizar o caso brasileiro. Esses
modelos serdo tratados de forma sintética neste capitulo.

Fernandes (2017, p. 19), na introducdo do livro por ele organizado Variedades de
democracia na Europa do Sul, chama a atengéo para a necessidade de renovar a atengéo para o
tema da democracia, que assume diferentes formas, variadas institucionalidades e distingdes
qualitativas nos diferentes regimes democraticos. Além disso, o autor alerta para a onda de
autocratizacao em curso, que esta associada ao aumento da desigualdade socioeconémica e suas
consequéncias: desigualdade de participacdo e voz, declinio na confianga em instituicdes
representativas e refor¢o do poder executivo, entre outras.

No Brasil, a demanda por maior participacdo de entidades da sociedade civil,
compartilhando o espaco de decisdo com érgdos publicos do Estado em Conselhos ou Foruns
diversos é contemporanea a democratizacdo politica, com o fim da ditadura militar na década
de 1980. A partir da abertura democratica, observa-se maior demanda por participacdo em
partidos politicos e no parlamento, por meio do Congresso e do Senado. A Constituicdo de
1988, conhecida por constituicao cidada, é fruto da mobilizacdo da sociedade e, como tal, prevé
arranjos e mecanismos de participacao na formulacdo e no debate de politicas publicas. Essa
previsdo levou a estruturacdo de inimeros conselhos e foruns participativos (ABERS, 2003;
ABERS; KECK, 2008).

J& em Portugal, a vinculagdo entre democratizacdo do pais e maior participagdo social
ndo € direta. A abertura democréatica ocorreu antes naquele pais, no inicio da chamada terceira

onda de democratizacdo. Contudo, a demanda por processos participativos nas politicas
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publicas ndo constituiu um movimento como no Brasil. Conforme Fernandes (2017, p. 23), as
democracias do Sul da Europa herdaram estruturas sociais altamente desiguais, “sob a forma
de clientelismo e servilismo nas relagdes sociais, informalidade nas relacGes nas relacGes
laborais, e aplicacdo desigual do Estado de direito”. O autor ainda observa que essas
democracias se caracterizam por uma cultura politica de cinismo e baixa participacéo eleitoral
e civica, com a sociedade civil e as organizacdes sindicais enfraquecidas. Além disso, ha de se
destacar que os conselhos, em geral, ndo sdo deliberativos, mas espagos de escuta que orientam

0s gestores publicos em suas decisdes.

3.1 EVOLUCAO PARADIGMATICA NA GESTAO DAS AGUAS: FUNDAMENTOS DA
GESTAO INTEGRADA E DA SUSTENTABILIDADE DO DESENVOLVIMENTO

Segundo Pedro Arrojo (2006, p. 101), professor da Universidade de Zaragoza e um dos
mentores da Fundacdo Nova Cultura da Agua, com atuac&o ibérica, é necessario mudar nossa
maneira de pensar a gestdo da agua. Esta deve ser realizada a partir da perspectiva dos
ecossistemas nos quais os recursos hidricos, como os rios e os aquiferos, estdo inseridos. Trata-
se de uma abordagem consideravelmente mais complexa do que aquela que vem sendo
praticada ainda hoje em varios paises, em que a 4gua é considerada apenas na calha do rio.

Ituarte (2003) destaca o conceito de integracdo como fundamental para proteger a gua
e 0s ecossistemas associados. Ele caracteriza a integracdo ndo apenas pela forma como a agua
se torna disponivel — seja ela superficial ou subterranea, por sua qualidade ou quantidade —, mas
aponta também para a necessidade de integragdo das disciplinas que se dedicam ao estudo de
seus diferentes aspectos, por meio de um didlogo articulado e interdisciplinar. Deve-se prezar
por uma abordagem interdisciplinar que dialogue com a hidrologia, a ecologia, a quimica, a
agronomia, a economia, a sociologia e o direito, assim como com diferentes perspectivas e
experiéncias que contribuam para aprimorar os processos de gestdo. O conceito também
envolve a cooperacdo e coordenacdo entre diferentes setores e niveis de governo (nacional,
regional e local) e fortalece as premissas quanto a integracdo de usuarios e grupos sociais que
devem participar do processo de tomada de deciséo, de forma a impulsionar a aprendizagem
social levando, assim, ao estabelecimento de compromissos (JACOBI et al., 2018; WALS,
2007).

Ainda segundo Arrojo (2015), a gestdo deve estar baseada em trés categorias éticas que
relacionam a 4gua com a vida, com a cidadania e com a economia. A primeira — agua e vida —

diz respeito a sobrevivéncia de todos 0s seres vivos, dos ecossistemas e das comunidades, bem
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como as formas de produzir tradicionais, de modo que cada um possa contar com sua cota de
agua, sendo este o principio que orienta a Resolugdo 16/02 da ONU: agua e saneamento como
direito humano. A segunda categoria de importancia, conectada a primeira, relaciona a agua
com a cidadania e diz respeito as funcdes de satide e de coesdo social'®, ou seja, o atendimento
da populacdo por servicos de abastecimento de &gua e coleta e tratamento de esgotos. Inclui
ainda as caracteristicas da gestdo, que deve vincular direitos e deveres da cidadania por meio
da implantacdo de gestdo publica participativa, sistema tarifario sob controle e critérios de
carater social que permitam financiar servicos eficientes a todos. Ja a vinculacdo da agua as
questBes econdmicas esté relacionada com os fatores produtivos e com a geracao de beneficios
para melhorar a vida dos usuarios, que deve estar sob critérios de racionalidade econdmica.
Essa categoria representa a agua que é utilizada e que gera problemas relacionados a poluicéo.
Aqui, devem ser aplicados os critérios de equidade social e interterritorial.

Cabe nos determos ao conceito de “gestao integrada dos recursos hidricos” —em inglés,
Integrated Water Resources Management (IWRM), método desenvolvido entre 1997 e 2000 e

disseminado pela Global Water Partnership (GWP). Este é caracterizado como um:

(...) processo que busca promover o desenvolvimento coordenado e o gerenciamento
da &gua, do solo e de recursos correlacionados, de forma a maximizar o bem-estar (...)
social e econdmico, também comprometido com a sustentabilidade dos ecossistemas
e do meio ambiente. Dentro dos principios, prevé a participacdo ampla de todos os
setores sociais, a equidade social, a eficiéncia econdmica e a sustentabilidade
ecoldgica (GWP2°, 2000 apud MOLLE, 2008 p. 132).

Observa-se que o conceito de IWRM foi incorporado na Diretiva Quadro da Agua, para
alinhar as estratégias de gestdo da &gua em escala de bacia em todos os paises membros.

Toma-se como referéncia esse conceito, mas respeitando as consideracdes feitas por
Francois Molle (2008), no que diz respeito a categoriza-lo como um conceito nirvana, ou seja,
gue incorpora uma imagem ideal de tendéncia do mundo, quase como se fosse uma visao, uma
meta a ser buscada (MOLLE, 2008, p. 132).

Para Molle, os conceitos nirvana, apesar de se utilizarem para obter legitimidade, trazem
em si duas dificuldades: a) obscurecem a natureza politica da gestdo dos recursos naturais; b)
trazem em si uma ideia facilmente sequestrada por grupos que procuram neles se apoiar para
imprimir em suas proprias agendas a chancela da solucdo de problemas. O que ele diz é que

adotar um modelo como esse exige que a politica e as instituicdes sejam capazes de dar suporte

19 “Coesdo social”, na perspectiva aplicada pelo autor, é um conceito durkheimiano da sociologia. Representa a politica de cooperagéo adotada
pela Unido Europeia que reune e analisa a¢des nas areas social, econdmica e territorial impostas sob regulamento comum (ARROJO, 2015).
2 GLOBAL WATER PARTNERSHIP. 2000. Integrated water resources management. TAC Background Paper, n. 4. Estocolmo: Global
Water Partnership.
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para a sua realizagdo, assim como com relagdo com a governanca que implica em
empoderamento e participacdo publica.

Entretanto, esse modelo de gestdo, mesmo que envolto em indagacgdes e limitaces
para ser colocado em pratica, rompe com o paradigma hidraulico, adotado ao longo de geracdes
por engenheiros, que defendiam as grandes intervencbes/obras como forma de manter o
abastecimento da agua, perspectiva que se manteve Unica até o inicio da década de 1980 e ainda
permanece em voga em alguns paises.

Anthony Allan (2003) considera o IWRM uma resposta a ineficiéncia das antigas
politicas, sendo que a abordagem reconhece as demandas competitivas, tais como a da
agricultura irrigada versus a de servi¢os ambientais e as relagfes entre propriedades a montante
e a jusante de um mesmo curso d’agua. O autor destaca ainda que se trata de um processo
discursivo politico, ndo apenas um processo de planejamento. A perspectiva busca considerar
a questdo ambiental na gestdo da dgua, mas também a econdmica, aspectos fundamentais para
a sua alocacdo e gerenciamento. Contudo, fica o alerta de Molle (2008) com relacdo as
dificuldades para a implementacéo.

A alocagdo e o gerenciamento se diferenciam entre o0s paises em virtude de
condicionantes sociais, politicas e econdmicas. Assim, Norte e Sul, do ponto de vista de Allan
(2003), gerenciam a agua sob Gticas e politicas diferentes. Dessa forma, o IWRM apresenta
variacdes quanto a sua incorporacdo, em funcao das capacidades para assumir inovacdes, seja
no sentido conceitual ou tecnologico. E destaca ainda o papel do movimento ambientalista, que
nas décadas de 1970 e 1980 contribuiu para sensibilizar a sociedade sobre a escassez da agua.

Allan (2003) apresenta um marco conceitual que abarca as mudancas de tendéncia de
uso da agua para irrigacao entre 1850 e 2000 e define cinco paradigmas para o gerenciamento
da agua, considerando a capacidade técnica e organizacional, que podem ser visualizados na
Figura 1 abaixo:

a) pré-moderno (1850-1900): agua para beber, produzir alimento, meio de subsisténcia.
Baixa capacidade técnica e organizacional;

b) modernidade industrial (1900-1980): missdo hidraulica (dgua infinita para atendimento
de demandas; apoio nas obras de engenharia; baixa populacdo e demanda). Prioridade
econdmica;

¢) modernidade reflexiva verde (1980-1990): os riscos passam a ser considerados.
Servigos ambientais dotados de valor;

d) modernidade reflexiva econdmica (1990-2000): agua possui valor econdmico, passando

a ser alvo de cobranca pelo seu uso;
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e) modernidade reflexiva politica e institucional (2000-atual): processo politico que visa

considerar as demandas dos varios setores da sociedade. Modelo IWRM.

Figura 3 — Os cinco paradigmas da gestdo da agua (1850-2000)
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Quadro 1: Os cinco paradigmas da gestdo da agua (1850-2000)
Fonte: ALLAN, 2003, p. 14.

Fonte: Traduzido e adaptado de Allan (2003, p. 14).

A politica brasileira ainda estd em parte calcada no paradigma hidraulico (ALLAN,
2003, p. 13), na medida em que opera baseada em obras de engenharia, com a construcéo de
obras hidraulicas de grande magnitude, tal como, por exemplo, 0 caso da transposi¢do do Rio
Séo Francisco. O processo de outorga ainda € realizado sob a perspectiva de atendimento da
demanda tendo por fundamento a suposic¢do da agua como recurso infinito, ndo na gestdo da
oferta, que € considerada mais sustentavel ecoldgica e economicamente (PATO, 2013, p. 57).

A politica propde a valoracdo da agua como bem econémico, passivel de ser cobrada,
como podera ser avaliado adiante, a partir da discussdo do tema nas plenarias. Além disso, a
politica propGe também avaliar os riscos implicitos na degradacdo da qualidade ou dos efeitos
das mudancas climéticas para a dinamica hidrica geral, uma vez que é ponto de pauta de
explanacgdes no CNRH.

Pensando na sustentabilidade, os dois principais desafios da gestao integrada de recursos
hidricos sdo o desenvolvimento sustentavel e o planejamento intersetorial, que devem ser

alcancados por meio de diferentes abordagens (ALLAN, 2003). Para a gestao, a 4gua deve ser



56

pensada em seu ambiente como um todo, ndo apenas como um rio em seu curso, e deve envolver
a participacdo de diferentes interessados na questdo, dos mais qualificados, seja tecnicamente
ou em postos de governos, até aqueles diretamente afetados pelos problemas, sem que tenham,
necessariamente, qualificacdo técnica especifica. E entre outras questdes estratégicas, a agua

deve ser reconhecida como bem econdmico e sua alocagao equitativa deve ser enfatizada.
3.2 MODELOS DE DEMOCRACIA, CONCEITOS E DESAFIOS

Na construcdo da tese, buscamos identificar os procedimentos que levem a ampliacao
dos processos democréticos, entendidos como maior participacéo e influéncia dos cidadaos e
de suas organizac¢@es, no ambito dos Conselhos Nacionais que tratam da politica publica de
agua no Brasil e em Portugal. Neste item apresentamos, em linhas gerais, a teoria democratica
e alguns modelos de democracia que vém se sucedendo desde o inicio do século XX, de forma
a se apresentar onde foi assentada a pesquisa desenvolvida e as variaveis definidas para analise.

Foram considerados autores classicos da teoria democratica, com destaque para aqueles
que mantém didlogo com o sul ou paises em desenvolvimento. Para a reconstrugdo historica
dos primoérdios da democracia foram tomados como referéncia “Sobre a Democracia”, de
Robert Dahl (2001), além de “Democracia” (2008) ¢ “Republica”, de Renato Janine Ribeiro
(2008a; 2008b). Para apresentar os varios desafios e questdes colocadas para a teoria
democratica ao longo do século XX, os autores escolhidos que melhor apresentam esta reflexdo
foram Boaventura Sousa Santos, Leonardo Avritzer e Guillermo O’Donnell. Para finalizar e
apresentar os modelos voltados a maior participacéo social nas politicas publicas e nas tomadas
de decisdo, foram escolhidos Joshua Cohen e Archon Fung, que possibilitam o diadlogo mais
assertivo para os objetivos desta tese.

Tomamos como referéncia inicial a divisdo de modelos democraticos, entre 0s
hegemonicos, que Avritzer denomina decisionisticos, ligados a tradicéo liberal elitista, e 0s ndo
hegemaonicos, classificados como argumentativos, que surgem em contraponto ao primeiro e
estdo baseados no dialogo e na participacéo pablica (AVRITZER?, 2000 apud MAGALHAES,
2012). Da vertente ndo hegemonica serdo apresentadas as linhas gerais da democracia
participativa e da deliberativa, além de abordar também a delegativa de Guillermo O’Donnell
(1991).

2L AVRITZER, Leonardo. Teoria democratica e deliberagdo publica. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, v. 50, n.1, p. 25-46. 2000.
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Robert Dahl (2001, p. 20)? introduz o livro Sobre a democracia observando que o
impulso para a participacdo democratica se desenvolve a partir do que chama de logica da
igualdade, fazendo referéncia ao periodo em que 0os homens viviam em pequenos grupos e
sobreviviam da caga, pesca e coleta. Viviam na natureza e o natural era a igualdade. Quando os
homens comegam a se estabelecer em comunidades fixas, passando do nomadismo ao
sedentarismo, a partir do desenvolvimento da agricultura, o “natural” passa a ser concebido
como as formas hierdrquicas de organizacdo social: monarquia, despotismo, aristocracia,
oligarquia etc.

Dahl (2001) afirma que, por volta de 500 a.C., em diversos territérios observam-se
condicBes favoraveis para que pequenos grupos sociais tomassem decisdes em grupo. “Pode-
se dizer que a democracia primitiva foi reinventada em uma forma mais avancada. Os avangos
mais decisivos ocorreram na Europa - trés na costa do Mediterraneo, outros na Europa do
Norte” (DAHL, 2001, p. 21). Na Grécia, com suas centenas de cidades independentes,
destacando-se Atenas, foi adotado sistema de governo popular que teve duracdo de dois séculos
e, provavelmente, foi a partir dessa experiéncia que 0s gregos cunharam o termo democracia:
demos (povo, gente comum, pobre) e kratos (governar). A experiéncia analoga e
contemporanea a da Grécia foi a romana, sob o nome de Republica.

Janine Ribeiro (2008a; 2008b) explora ambas as experiéncias em duas obras:
Democracia e Republica. O autor compara ambas as obras em seus respectivos prefacios. Em

Republica, afirma:

As teses que os unem sdo: ndo ha politica digna de seu nome, hoje, que ndo seja
democrética e republicana. Mas hd uma tensdo entre esses dois ideais. A republica é
o regime no qual prevalece o bem comum, o que exige o sacrificio ou a contencgdo dos
desejos e interesses privados. Ja a forca da democracia na atualidade e seu carater
popular estdo justamente no fato dela mobilizar o desejo de ter mais — e sobretudo o
desejo de ser mais (JANINE RIBEIRO, 20083, p. 2).

Em Democracia, por sua vez, ele afirma que: “A Republica é o que nos faz respeitar o
bem comum. A democracia é o que nos faz construir uma sociedade da qual esperamos nosso
bem” (JANINE RIBEIRO, 2008b, p. 4).

Democracia e Republica sdo popularmente chamadas de “regimes”, mas Janine Ribeiro
(2008) prefere trata-las como tendéncias, entendendo-as como modos de organizar o quadro

politico. Na etimologia da palavra democracia, temos a associacdo dos termos demos, que

significa povo ou pobre, e kratos, que significa poder. Trata-se da forma por meio da qual o

22 A referéncia a Roberto Dahl, nesse momento, diz respeito a sua obra Sobre a democracia (2001), que apresenta a perspectiva historica da
democracia, e ndo como autor pluralista.
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povo escolhe o individuo ou grupo de individuos que os governa e que controla as formas de
governo. “Republica” significa o sacrificio das vantagens individuais ao bem comum, ou que
“o0 bem publico se sobrepde ao privado”. Trata-se de termo grego que define a coisa publica: o
poder a servigo do bem comum.

Dahl (2001, p. 20) faz a seguinte observagdo: “Pressuponho que a democracia possa ser
inventada e reinventada de maneira autdbnoma sempre que existirem as condigdes adequadas”.
De fato, debates e procedimentos relacionados a democracia ganham centralidade na discusséo
politica do século XX e permanecem altamente atuais e relevantes nas primeiras décadas do
século XXI.

A democracia se tornou um dos temas mais relevantes no campo politico do século XX,
guando mais da metade dos paises do mundo se enguadram nesse regime, o que confere
legitimidade ao governante, e que também podem ser enquadrados no conceito nirvana. Abaixo
serdo detalhados alguns modelos.

3.2.1 Decisionismo: concepcdo elitista, hegemonica e liberal

Os periodos gue sucedem as guerras mundiais sdo marcantes para a democracia, com
destaque para a guerra fria. Na primeira metade do século XX, tendo Weber e Schumpeter como
pensadores relevantes, o debate sobre democracia estava focado na questdo do “desejo de
democracia”, o que mais tarde se torna consenso, porém, a questdo da participacdo, elemento
chave da democracia, se restringia ao procedimento eleitoral, para orientar a formagéo de
governos, por meio de eleicdo e voto (SANTOS; AVRITZER, 2009).

Segundo Magalhaes (2012, p. 3), a influéncia de Weber é marcada pela énfase na
legitimidade técnico-cientifica em detrimento de outras formas de dominacdo tradicional ou
carismatica. Weber, entdo, entendia o sistema democratico como sendo operacionalizado e
administrado de forma técnica e racional, por um corpo profissional especializado e regido por
normas legais abstratas e impessoais que garantem a competicao de lideres e igualdade de votos.

Schumpeter, importante expoente da concepgao elitista, contraria a doutrina classica de
democracia, notadamente no aspecto de a democracia ser uma estrutura institucional que busca
decisoes politicas em prol do bem comum, ou que os eleitos executam a vontade do povo. Para
ele, devem ser escolhidos os politicos que tomem as melhores decisdes em beneficio da
populacdo, e ndo aqueles que representam as suas opinides. Assim, Schumpeter reforca a

concepcao elitista, na medida em que rejeita as “formas publicas de discussdo e argumentagio
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e a identificagdo de praticas decisorias com o processo de escolha dos governantes”
(MAGALHAES, 2012, p. 4).

O procedimentalismo, para Schumpeter, € um método politico, um certo tipo de arranjo
institucional para se chegar a decisdes politicas administrativas e um procedimento para a
constituicdo de governo (SANTOS; AVRITZER, 2009).

O conceito de democracia, para Schumpeter, vai sendo construido de forma gradual, a
partir de questdes em constante renovagdo. O’Donnell (2017) destaca a concepc¢do de

Schumpeter, para quem:

(...) ademocracia é um método politico [...], um certo tipo de arranjo institucional para
se chegar a decisdes politicas, legislativas e administrativas” Em seguida, o autor
acrescenta elementos do método democratico: “o arranjo institucional para chegar a
decisdes politicas mediante o qual os individuos adquirem o poder de deciséo através
da luta competitiva por seus votos (SCHUMPETER, 1975, p. 242 apud
O’DONNELL, 2017, p. 26).

Trata-se da chamada democracia paradigmatica, “minimalista” ou processualista.
Santos e Avritzer (2009, p. 41-42), a partir da leitura de diversos autores, observam que

essa concepcdo hegemodnica e elitista de democracia seria constituida pelos seguintes

elementos:

A contradicdo entre mobilizacdo e institucionalizacdo; a valorizacdo positiva da apatia
politica, uma ideia salientada por Schumpeter, para quem o cidaddo comum n&o tinha
capacidade ou interesse politico sendo para escolher os lideres aos quais caberia tomar
decisBes; a concentracdo do debate democratico na questdo dos desenhos eleitorais
das democracias; o tratamento do pluralismo como forma de incorporacéo partidaria
e disputa entre elites, e a solu¢cdo minimalista para o problema da participacdo pela
via da discussédo das escalas e da complexidade.

O pluralismo, representado por Robert Dahl, surge na década de 50, e até hoje se renova,
sendo amplamente considerado no debate sobre modelos democraticos. Sua concepgdo de
democracia também esta focada no processo eleitoral como método, mas esse processo passa a
contar com a participagdo de inimeras minorias. O Pluralismo € a doutrina que defende que o0s
sistemas politicos, sociais e culturais constituem o resultado de uma multiplicidade de grupos
autbnomos, porém interdependentes. Para Dahl (200b apud MAGALHAES, 2012, p. 8),
“subjacente a formulacao pluralista reside um ideal de democracia como um sistema que
proporciona participagédo efetiva, igualdade de voto, oportunidade para obter entendimento e
controle do planejamento e das politicas e inclusdo dos cidadaos adultos”.

O conceito de democracia, denominado por Dahl de poliarquia, seria 0 grau maximo de

democratizagéo alcancado pelas na¢des desenvolvidas, e que se tornou referéncia para o modelo
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liberal até os dias atuais. Cabe apresentar o conceito de Dahl (1989), com comentarios de
Guillermo O’Donnell (2017, p. 34):

A poliarquia apresenta as seguintes caracteristicas:

1) Funcionarios eleitos. O controle das decisBes oficiais sobre a politica publica é
outorgado pela Constituicdo aos funcionarios eleitos.

2) Eleigdes livres e limpas.

3) Os funcionarios eleitos sdo escolhidos [e removidos de seus cargos por meio
pacificos] em eleicoes frequentes e conduzidas com equanimidade nas quais a coagao
€ comparativamente pouco comum.

4) Praticamente todos os adultos tém o direito de se apresentar para ocupar cargos
publicos.

5) Liberdade de expresséo.

6) Informagdo alternativa [incluindo o fato de que] existam fontes alternativas de
informac&o e que sejam protegidas por lei.

7) Autonomia de associacgdo. Visando concretizar seus diversos direitos, os cidaddos
tém o direito de criar as suas prdprias associa¢des, ou organizagdes relativamente
independentes, entre elas partidos politicos independentes e grupos de interesse.

Vale observar que os modelos apresentados sdo modelos ideais, que sdo adaptados a
cada realidade e circunstancia politica.

A “qualidade da democracia” apenas passa a ser considerada na chamada terceira onda
de democratizacdo, na década de 1970, que tem como um dos marcos a abertura democratica
de Portugal. Nesse momento, observamos uma expansdo da democracia liberal acompanhada
da degradacdo das praticas democréticas traduzida por duas patologias: a da participacéo e da
representacdo. Quanto a primeira, evidencia-se uma limitada participacdo social e, quanto a
segunda, ha uma sensacdo de distanciamento dos eleitos, ndo havendo efetiva representacao
(SANTOS; AVRITZER, 2009, p. 42).

O modelo decisionista, em suma, se consolida no pos-guerra, tornando-se hegeménico

nos paises centrais. O referido modelo tem trés caracteristicas principais:

1) Soberania popular restrita ao momento da elei¢do; 2) os cidaddos sdo divididos
entre ativos (os que participam da politica e na competi¢do por votos) e 0s passivos
(que escolhem entre alternativas politicas dadas); 3) sistema representativo
monopolista que tem no parlamento sua instancia exclusiva de deliberagdo. Essa
limitacdo de procedimentos, restrito ao voto e com poder de debate restrito ao
parlamento, é justificada por aqueles que conceberam o modelo e suas variagdes, pela
complexidade da sociedade que é incompativel com uma participacdo mais ampla.
Nos modelos ndo hegemdnicos que estavam nascendo nessa mesma época, as elei¢des
sd0 mantidas, mas acompanhada de outros meios de participacdo e dialogo com a
sociedade (AVRITZER, 2000 apud MAGALHAES, 2012, p. 2).
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3.2.2 Democracia delegativa

Em 1991, O’Donnell publica o artigo: “Democracia delegativa?”, cujo titulo apresenta
um inusitado — a primeira vista — sinal de pontuacdo: uma interrogacéo. Tal sinal pode ser aqui
interpretado como a representacdo de uma tipologia que ainda estava em construcao.

O autor observa, logo de inicio, que as tipologias de democracia existentes a época
estavam sempre relacionadas a democracia representativa, que € tipica de paises capitalistas
desenvolvidos. Nesse momento, varios paises da América Latina e da Europa Oriental
encontravam-se em sua fase inicial de democratizacdo ou redemocratiza¢do, que cumpriam o
critério de poliarquia de Dahl, descrito acima, mas que ndo poderiam ser consideradas
democracias consolidadas, dai propde o nome de Democracias delegativas.

Constroi um raciocinio que une a democracia representativa a delegativa nos seguintes

termos:

A ideia de representacdo envolve um elemento de delegacdo: por meio de alguns
procedimentos, uma dada coletividade autoriza alguém a falar por ela, e
eventualmente se compromete a acatar o que o representante decidir invocando a sua
condicéo de representante (O’DONNELL, 1991, p. 32).

Para O’Donnell (1991, p. 30), a democracia delegativa se fundamenta na premissa que
aquele que ganha a eleicdo é autorizado a governar o pais como lhe parecer conveniente e na
medida que as relacdes de poder o permitam. O que ele prometeu na campanha ndo tem nada a
ver com o que ele fard. Sua base politica € um movimento, mais que um partido. O eleito se
considera acima de todas as partes (sejam partidos politicos ou interesses organizados).
Congresso e Judiciario sdo incébmodos, acompanham as Vvantagens internas e
internacionalmente o presidente eleito. Transparéncia ndo é considerada importante.

A democracia delegativa estd alinhada com a tradicdo democratica, sendo mais
democratica e menos liberal que a democracia representativa. Fortemente majoritaria: uma
maioria autoriza uma pessoa a representar por um determinado nimero de anos os interesses da
nacdo. Apos a eleicdo, espera-se que o eleitor, aquele que delegou o poder, volte a posicéo de
espectador passivo. Tem um carater tecnicista — a solugdo dos problemas deve ser buscada de
forma amarga ou ndo, além do carater pseudoautoritario e burocratico (O’DONNEL, 1991, p.
31).

Destaca ainda que representacdo pressupde transparéncia (accountability) e nas
democracias consolidadas a transparéncia opera de maneira vertical (em relacdo aqueles que

elegeram alguém para determinado cargo publico) e horizontalmente (rede de poderes
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autbnomos que tem capacidade de questionar ou até punir maneiras improprias de governar).
A transparéncia é negada pela democracia delegativa. Por fim, afirma: representacdo e
accountability juntas formam a dimensao republicana da democracia: uma cuidadosa distin¢do
entre as esferas de interesses publicos e privados dos ocupantes de cargos publicos
(O’DONNELL, 1991, p. 33).

A insercdo da democracia delegativa neste capitulo se justifica na medida em que o
Brasil € um dos paises tomados para reflexdo por O’Donnell, que avalia os paises do Sul da
Europa — no caso em tela, nos interessa Portugal — observando as crises econdmicas e sociais
pelos quais a nagcdo passou na fase de transi¢do para a democracia.

No momento da escrita desta tese, o Brasil se encaixa perfeitamente no modelo de
democracia delegativa; entretanto, entende-se que ainda sdo mantidos alguns espacos
participativos, dos quais a populacdo envolvida em determinados assuntos ou politicas pode
procurar participar via foruns de discussdo ou demandas organizadas da sociedade civil. Os

modelos participativo, deliberativo e democratico radical serdo apresentados a seguir.

3.2.3 Os modelos alternativos ndo hegemonicos: participativo, deliberativo, democratico

radical

Os modelos alternativos ou argumentativos surgem em paralelo a consolidacdo da
posi¢do hegemonica de democracia, que mantinha a participacdo publica restrita a0 momento
da eleicdo. Nessas novas perspectivas, que serdo apresentadas, a participagdo, o debate publico
e 0 envolvimento da sociedade nas tomadas de decisdo encontram-se no centro do processo
democrético.

Jurgen Habermas, um dos principais pensadores que se debrucam sobre a analise dessas
correntes, define as bases do modelo deliberativo a partir das nogoes de:

a) esfera publica: férum pablico, de livre acesso, onde todos tém direito a palavra, de
apontar as injusticas e desigualdades pelas quais passam, sendo uma oportunidade de
estabelecer uma relagdo argumentativa critica uns com os outros (HABERMAS?3,
1984, apud QUERINO, 2006);

b) dialogicidade: em que a acdo comunicativa € sustentada pela interacdo inerente a vida

social, e a discusséo publica é entendida como troca de razdes (MAGALHAES, 2012);

2 HABERMAS, J. Mudanga estrutural da esfera publica. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984.
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c) deliberacdo societaria: decisdo coletiva considerada valida quando todos os individuos

envolvidos em um debate concordam com o que foi proposto;
d) movimentos sociais: representam “a amplia¢do do politico, aumento da cidadania e
inser¢do na politica de atores sociais excluidos” (SOUSA; AVRITZER, 2002, p. 53).

A concepgdo desta vertente inova, ndo no questionamento sobre a finalidade da
democracia ou se ela aperfeigoa a convivéncia humana, mas no reconhecimento da pluralidade
humana que ndo se conforma em férmulas homogeneizadoras de organizagdo das demandas
sociais. Nas palavras de Santos e Avritzer (2002, p. 51), o reconhecimento da pluralidade
humana ocorre a partir de dois critérios: “a énfase na criagdo de uma nova gramatica social ¢
cultural e o entendimento da inovacdo social articuladora com a inovacdo institucional, isso €,
com a procura de uma nova institucionalidade da democracia”.

A questdo da escala e complexidade das sociedades contemporaneas e da
obrigatoriedade do consenso entre todos 0s participantes parece nao tornar viavel a deliberacéo
societéria proposta por Habermas, mas outros autores corroboram com essa perspectiva e
aprofundam o que vem a ser reconhecido como democracia participativa, deliberativa, radical,
conforme brevemente explanado a seguir.

A democracia participativa propde um maior envolvimento dos cidaddos na atividade
politica relacionada aos temas que os afetam. O foco dos “participacionistas” ¢ a
desconcentracdo de poder, e para eles politica significa varios tipos de atividades no &mbito da
sociedade, pode ser no trabalho, no seu condominio, escola, onde quer que se conviva e atue.
A participacdo nessas instancias do cotidiano exercita o cidaddo para se envolver em esferas
mais amplas. Essa € a forma como Querino (2006, p. 23) captou essa vertente da democracia,
tendo como referéncia Macpherson (1978)* e Pateman (1992)%.

Ha de se notar que existem gradientes no processo participativo que Pateman (1992,
p. 38-41) enuncia: a pseudoparticipacdo, quando a participacdo ndo alcanca o processo de
tomada de deciséo; a parcial, que se caracteriza pela influéncia dos individuos, mas que também
ndo chega ao poder decisorio final e, por ultimo, a decisdo plena, que envolve a decisdo final.

A igualdade de condicédo entre os individuos é questdo muito debatida pelos autores
que tratam da democracia participativa e da deliberativa como sera visto abaixo, tendo em vista
que as desigualdades, sejam elas de carater econémico, social ou de formacédo educacional,

podem influenciar os processos de participacdo e tomada de decisao.

2 MACPHERSON, C. B. A democracia liberal: origens e evolugdo. Rio de Janeiro: Zahar, 1978.
% PATEMAN, C. Participagao e teoria democratica. Sao Paulo: Paz e Terra, 1992.



64

Jacobi (1996, p. 27) trata do ambiente politico e das condicGes institucionais para

insercao de processos participativos. Em suas palavras:

A nogdo de participagdo estd direta e inevitavelmente vinculada a condigdes
especificas e a condicionantes politico-institucionais, que produzem uma complexa
conjungdo de fatores que permeiam cada dinamica social. O contexto politico
institucional e econdmico e as caracteristicas especificas dos grupos de individuos que
se organizam, constituem as forcas motrizes da participagéo.

Outro aspecto abordado por Jacobi (1996, p. 28) é a explicitacdo da participacdo como

um processo continuado da democracia, cujos objetivos sdo:

1) Promover iniciativas a partir de programas e campanhas especiais visando o
desenvolvimento de objetivos de interesse coletivo; 2) reforcar o tecido associativo e
ampliar a capacidade técnica e administrativa das associacdes; e 3) desenvolver a
participacdo na definicdo de programas e projetos.

Segundo James Bohman (2016), a democracia deliberativa é uma critica a democracia
liberal, cunhada por Joseph Bassette na década de 1980. Para Bohman e Rehg (1997), ela surge
no contexto democratico em que a legitimidade de um governo fica relacionada a incorporacao
da vontade do povo.

Bohman (2016) afirma que a democracia deliberativa é uma versdo viavel da
democracia participativa, mas as teorias estdo indo além das questBes relacionadas a
justificativa e aos problemas do desenho institucional. Ao se considerar o desenho institucional,
muitas das caracteristicas da democracia foram desenvolvidas: voto, controle judicial,
constitucionalismo, representacdo e expertise, que j& ndo sdo consideradas elementos
agregativos, mas uma reinterpretacdo para promover o ideal deliberativo.

Ja para Chambers (2003, p. 315), de forma geral os estudos de politica deliberativa
podem ser divididos em areas. A primeira envolve a abordagem processual, o debate sobre
determinado tema de forma a apoiar uma decisdo, e se concentra em planejar os espagos para
escolher e desenvolver politica. A segunda area envolve usar o modelo deliberativo para gerar
resultados substantivos nas politicas publicas. Os Conselhos Gestores tém sido criados como
aparato democratico para varias politicas como saude, educacao, ambiente, agua etc.

Ao planejar e propor féruns deliberativos, em geral, tem-se quatro metas em mente,
segundo Chambers (2003, p. 316):

a) aumentar a legitimidade por meio da transparéncia e participacéo;
b) encorajar a perspectiva de espirito publico nas questdes politicas por meio da

cooperacao;
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C) promover respeito matuo entre as partes por meio da incluséo e civilidade;
d) aprimorar a qualidade da deciséo e de opinides por meio de debate bem-informado e
substantivo.

Para Chambers (2003), esta é a funcdo da teoria democratica deliberativa: de investigar
criticamente a qualidade, substrato e racionalidade dos argumentos e razles trazidas para
defender uma politica e uma lei. Ela enfatiza que o foco da democracia deliberativa é o processo
de comunicagdo da opinido e da formagdo do “desejo” que precede o voto, muitas vezes por
meio de debates. Trata-se de uma teoria normativa que sugere caminhos para aprimorar a
democracia e institui¢des criticas, que ndo cumprem o padrdo normativo.

A transparéncia (accountability), para a autora, é entendida como esclarecimento,
prestacao de contas ou acesso a informacéo, tendo papel relevante neste contexto. Ela significa
legitimidade, pois poderia ser justificada por todos aqueles que vivem sob suas leis
(CHAMBERS, 2003, p. 308). A autora observa que varios autores destacam a deliberagcdo como
base da democracia deliberativa, mas isso nem sempre é verdade. Para ela, a democracia
deliberativa € uma expansao da democracia representativa. As defini¢des de deliberagdo e como
distingui-la de outras formas de conversa, como barganha ou retorica, variam entre teoricos.
Mesmo quando séo feitas distingdes entre barganha e deliberacdo, isso ndo quer dizer que a
barganha é ilegitima ou antidemocratica, mas sim que os cidadaos precisam deliberar quando e
onde a barganha for justa e o0 método apropriado para a resolucdo de disputa (HABERMAS?®,
1996 apud CHAMBERS, 2003, p. 309).

Portanto, deliberacdo é o debate que busca produzir opinides razoaveis e bem-
informadas, sob a qual os participantes estdo dispostos a rever as preferéncias a luz das
discussdes, novas informacoes e demandas feitas pelos parceiros. Consenso € o objetivo Gltimo
da deliberacdo; nesse momento, espera-se que 0s participantes defendam seus interesses, que
quando apoiados caracterizam a deliberacdo (CHAMBERS, 2003, p. 309).

Uma das questdes centrais no debate da democracia deliberativa é o seu poder de mudar
mentes e transformar opiniées. No entanto, cabe questionar: em que direcdo essas mentes
mudam? Apesar de poucos acreditarem que leva ao consenso, muitos acreditam que amplia a
perspectiva, promove tolerancia e entendimento entre grupos e encoraja atitude de espirito
publico (CHAMBERS, 2003, p. 318). Também pode agucar desentendimentos, intensificar

competicdo social e polarizar opinides. Esse tema, segundo Chambers, é desenvolvido por

% HABERMAS, J. Between Facts and Norms: Contributions to a Discourse Theory of Law and Democracy. Cambridge, MA: MIT
Press, 1996.
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Sustain (2002), considerado o teoérico da polarizacdo. A polarizacdo de grupos pode estar
associada a dois fatores, segundo Chambers:

a) dinadmica social: membros de grupos buscam aprovacdo e reconhecimento de outros
grupos, e estes tendem a ser lideres de grupo com opinido prevalecente;

b) um conjunto de argumentos limitados inclinados em uma direcdo especifica. Quanto
mais as mentes dos membros de um grupo forem semelhantes e esses membros
comecarem a defender suas ideias, mais intenso sera o efeito de polarizacdo do grupo.
As criticas em relacdo a democracia deliberativa, além da dificuldade de alcancar as

decisBes consensuais, também apontam a questdo da falta de igualdade de oportunidade para
expressar argumentos durante os debates, considerando como exemplo as relacdes assimétricas
dentro de um conselho (QUERINO, 2006, p 23).

Segundo Cohen e Fung (2007), a democracia radical se sustenta sobre dois
pensamentos: primeiramente, defende uma participagdo mais ampla da sociedade nas decisfes
publicas, de forma que suas demandas cheguem aos governantes — ideia que é derivada de
Rousseau. Em segundo lugar, valoriza a deliberacdo, que implica a abordagem de problemas
publicos e a busca da melhor solugéo de forma conjunta. Esse sistema defende que a perspectiva
de democracia implica “mover-se de uma estrutura em que impera a barganha, a agregacao de
interesses e 0 poder para uma outra, em que a razdo comum seja uma for¢ca dominante da vida
democratica” (FUNG; COHEN; 2007, p. 222).

Embora participagdo e deliberagdo sejam elementos valorizados pelos democratas
radicais, tais conceitos sdo originarios de tradicdes diferentes; por isso, € importante esclarecer
suas diferencas e tensoes.

Os democratas radicais criticam a democracia representativa a partir de trés valores:
responsabilidade, igualdade e autonomia. A seguir, apresentam-se os argumentos utilizados por
Cohen e Fung (2007, p. 223-226):

a) responsabilidade: o sistema democratico representativo elege pessoas que passam a ser
0s responsaveis pelas politicas que defendem, e muitas vezes os eleitores acabam por
deixar de acompanhar essas politicas, e 0s eleitos passam também a cumprir a tarefa de
avaliacdo da politica. A decorréncia desse processo de acumulagdo de “tarefas” sobre o
eleito é a perda da habilidade democratica pelo proprio cidaddao, e de sua
responsabilidade perante aquilo que ajudou a aprovar,

b) igualdade: uma conquista da democracia deliberativa é a equiparagéo entre os cidadaos,
traduzida na igualdade politica formal. Mas mesmo que todos tenham conquistado essa

igualdade, a desigualdade econémica e a social continuam a existir. Uma vantagem
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econdmica pode significar vantagem politica e poder de mobilizacéo para obtencédo de
grandes beneficios pelos eleitos. Cohen e Fung (2007, p. 224) observam ainda que em
paises de democracia recente essa “desigualdade” pode reproduzir o passado autoritario.
Dai a necessidade da luta pela maior participagdo e deliberacdo em féruns como
estratégia para romper com a desigualdade;

autonomia politica: pessoas vivem segundo as regras que estabelecem para si mesmas.
Nos sistemas de representacdo competitivo, como foi dito, os resultados eleitorais
refletem capacidades diferenciadas de mobilizagcdo, em funcdo de interesses dos
eleitores, por dinheiro ou acordos. Assim, o resultado pode ser 0 que 0s autores chamam
de “uma barganha justa”. Na democracia deliberativa, para os problemas identificados
como comuns, sdo propostas solucdes debatidas e negociadas, baseadas em valores
democraticos relevantes como justica, liberdade, oportunidades iguais, seguranca
publica, bem comum, que apesar de serem valorados de maneiras diferenciadas pelos
diferentes sujeitos, estdo baseados em valores democraticos incontestaveis.

Por fim, atencdo deve ser dada ao que Fung e Cohen (2007) chamam de tensdes entre

participacao e deliberacdo. Para os autores:

(...) a melhor qualidade da deliberacdo pode trazer prejuizo para a participacdo
publica. (...) Inversamente, expandir a participacdo — seja a respeito de nimeros de
pessoas, seja a respeito de abrangéncia dos temas sob controle popular direto — pode
diminuir a qualidade da deliberacdo (FUNG; COHEN, 2007, p. 227).

Considerando essas duas primeiras afirmagdes, os citados autores observam que “a

complexidade e a escala sociais limitam a extensdo em que as sociedades modernas
politicamente organizadas podem ser tanto deliberativas quanto participativas” (FUNG;
COHEN, 2007, p. 227), uma vez que a deliberacdo depende de participantes com conhecimento
e interesse sobre os temas a serem abordados — 0 que, em geral, considerando que estes sao
temas especificos, serd um numero reduzido de pessoas, reduzindo, assim, a participacao.
Concluem dizendo que os governos ndo podem ser totalmente participativos ou deliberativos,
na medida em que as pessoas ndo dominam todos os assuntos para garantir a qualidade da
deliberacdo, ou ainda os cidadaos ndo podem estar a toda hora debatendo os inimeros assuntos
urgentes. Jacobi (1996, p. 28), tratando também da distincdo entre 0s processos participativos

e deliberativos faz a distingdo entre ambos:

A participacéo consultiva, embora possa ser levada e conta, ndo interfere diretamente
no processo decisério, podendo acontecer tanto na fase de planejamento, como na fase
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de definicdo e implementacdo de politicas publicas. A participacdo resolutiva e a
participagdo fiscalizadora implicam em intervenc&o no curso da atividade publica.

Assim, o autor conclui:

A diferenca entre essas modalidades de participa¢do se configura, na medida em que,
enguanto a primeira supde um compartilhar de poder decisorio sobre processos de
gestdo e de formulacdo de politicas, a segunda envolve os atores sociais no seu
controle, implicando na possibilidade de acfes corretivas e/ou reorientadoras da
gestdo da coisa publica.
Um dos elementos analisados na tese é a diferenca entre conselho deliberativo e
conselho consultivo. A esses fatores devem ser adicionadas as questdes de organizacdo da

agenda e construcao de conteudo a ser deliberado, como seré visto mais adiante.
3.3 0 FORUM, O MODELO E AS VARIAVEIS ADOTADAS PARA ANALISE

Analisamos a seguir o modelo teérico que fundamenta a escolha das variaveis utilizadas
na pesquisa sobre os procedimentos democraticos adotados nas politicas de recursos hidricos
debatidas nos Conselhos Nacionais da Agua do Brasil e de Portugal.

Segundo Gohn (2002, p. 10):

O debate sobre os conselhos como instrumento de exercicio da democracia é um tema
da agenda de propostas para a gestdo publica, tanto entre os setores liberais como entre
os da esquerda. A diferenca é que eles sdo pensados como instrumentos ou
mecanismos de colaboracdo, pelos liberais, e como vias ou possibilidades de
mudancas sociais no sentido de democratizacdo das relacdes de poder, pela esquerda.

Para Abers (2003, p. 2), um dos motivos da proliferacdo de politicas participativas é a
confluéncia de visdes de diversos setores sobre este formato de participacdo da sociedade:
“partidos de esquerda e de centro, governo federal, ONGs, organismos multilaterais como o
Banco Mundial”, todos indicando a formacdo de Conselhos como uma boa forma de
“solucionar problemas, fazer valer decisdes e ter impacto no mundo externo” e ganho de
legitimidade.

Aqui, a leitura dos conselhos é desenvolvida valorizando o seu papel estratégico no
debate, no aperfeicoamento das politicas pablicas e na democratizacdo dos processos de
compreensdo dos problemas e da tomada de deciséo.

Destaca-se 0 enfoque da governanca que, do ponto de vista de Archon Fung (2006, p.
66), tedrico da democracia deliberativa, “sdo formas de o sujeito que é objeto da politica fazer

parte dela”.
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Em contraponto a democracia representativa convencional, baseada no voto, conforme
apresentado, Fung e Cohen (2007) defendem a necessidade de uma participacdo mais ampla e
justa da sociedade nos processos de debate e tomada de decisdo em relagdo as politicas. Os
autores afirmam que, em funcdo das ddvidas sobre a capacidade regulatéria dos governos e das
democracias tradicionais, de arregimentar esfor¢os de cidaddos comuns, a forga das ideias
democraticas tém ressurgido. As ideias dos democratas radicais estdo firmadas na necessidade

de uma participacdo mais ampla nas decisdes politicas, que va além do processo eleitoral:

Os cidadaos devem ter uma atuagao direta mais importante nas escolhas publicas ou,
ao menos, engajar-se mais profundamente nas questdes politicas substantivas, tendo
a garantia de que suas preocupacdes e opinides serdo efetivamente ouvidas e atendidas
por parte dos administradores publicos (FUNG; COHEN, 2007, p. 222).

Ainda segundo os autores, “o ambicioso objetivo de uma democracia ¢, em resumo,
mover-se de uma estrutura em que impera a barganha, a agregacéo de interesses e o0 poder para
outra, em que a razdo comum seja uma forca dominante da vida democratica” (FUNG; COHEN,
2007, p. 222). Apesar da aparente ingenuidade quanto ao alcance da razdo comum, 0s autores
sustentam a ideia de que o debate publico pode levar a construgdo de decisGes que conduzam a
solucdo de problemas com maior eficécia.

As variaveis relacionadas a participacdo publica nos foruns gestores podem ser
organizadas em trés dimensdes, segundo Fung (2006, p. 66):

a) em primeiro lugar, a definicdo de quem participa (quem quer participar, quem €
convidado a participar, se ha abertura para todos ou ha critérios para elei¢do);

b) em segundo lugar, ele identifica o aspecto da troca de informacdes entre participantes
do colegiado, a forma como tomam decisdes e se tomam decisdes.

c) em terceiro lugar, avalia a relagdo entre a discussdo mantida entre 0s membros e a
politica da qual estdo tratando.

Essas trés dimensdes, de maneira variada, devem enfrentar os trés grandes problemas
da governanca democratica, que sdo a legitimidade, a justica e a governanca efetiva, sendo que
o formato institucional do colegiado ou espaco de debate pode ser mais ou menos adequado
para resolver essas questBes. H& de ser considerada também a ndo participacdo em
determinadas politicas, com tomada de decisdo unilateral pela burocracia publica relacionada.
Abaixo, serdo detalhadas as trés dimensdes.

Para Fung (2006), um fator que motiva o tomador de decisdo a organizar um processo
participativo é a esperanca de que as deficiéncias que ele entende possuir possam ser
solucionadas. Pode ser considerada deficiéncia a falta de conhecimento de uma competéncia
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especifica ou de recursos, entre outros. Tendo-se decidido pelo processo participativo, deve ser
definido o método para selecionar os participantes, em geral, de carater restritivo. Apresenta-se
a possibilidade da participacéo aberta a qualquer cidadao interessado — autossele¢do —, mas o
autor observa que, nesse caso, tem sido verificado que aqueles que mais se candidatam sao 0s
mais ricos e bem instruidos, o que torna essa participacdo pouco representativa da sociedade,
ou atores e entidades com interesses muito especificos e/ou pontos de vista extremistas. Para
solucionar esse problema, o autor propde quatro métodos alternativos:

a) recrutamento seletivo: divulgar o processo de selecdo em locais especificos que tenham
a frequéncia desejada;

b) recrutamento aleatério em uma populacdo geral, que garanta a representacdo descritiva
(com identidade entre interesses de representantes e representados);

c) envolvimento de partes interessadas nao profissionais na discussdo publica: os
chamados lay stakeholders, cidaddos que ndo séo pagos para representar os interesses
de um grupo ou setor;

d) envolvimento de partes interessadas profissionais: os chamados profissionais da tomada
de deciséo, que sdo pagos por associacdes e setores para defender seus interesses.
Além dessas quatro possibilidades de envolvimento dos cidaddos, apresentam-se duas

alternativas relacionadas aos profissionais que ocupam posi¢Ges no poder pablico: selecdo entre
politicos profissionais, que representam os interesses e mecanismos de um setor, e especialistas
administrativos, que trabalham com as burocracias publicas.

A segunda dimensdo do desenho institucional proposta por Fung (2006) diz respeito a
comunicagdo entre os membros e ao processo de tomada de decisdo. Trata-se de como 0s
participantes interagem dentro de um espaco de tomada de deciséo. Ele define seis modos de
comunicacdo e definicdo de encaminhamentos num cenario participativo, sendo que as trés
primeiras formas ndo implicam necessariamente na tomada de deciséo:

a) participacdo como espectador (forma de se informar, testemunhar disputas), sem
intervir ou se expressar;

b) oportunidade para expressar preferéncias com relacdo ao tema;

c) oportunidade para aperfeicoar a forma de expressdo: espaco para influenciar outros
participantes e tornar seu ponto de vista uma perspectiva — podem ocorrer discussoes
entre os participantes;

d) agregacdo e barganha: uma vez que os participantes sabem o que querem, tentam
influenciar os demais, explorando o modelo “toma-la-da-ca” ou barganha. Assim, ha

possibilidade de tomada de deciséo;
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e) deliberacédo e negociagdo: forma de se identificar a opcdo da maioria e as individuais, a
partir da expressdo das experiéncias e perspectivas. O debate produz esclarecimentos
sobre 0s pontos de vista, até que surgem concordancias e, assim, sdo votadas as opgoes
que paregam atender aos objetivos comuns;

f) a altima forma de comunicacdo ndo envolve a participagdo cidada: o que comanda o
processo é o conhecimento técnico de funcionarios, que sao especialistas no assunto em
tela e tomam decisfes de maneira unilateral.

Destaca-se ainda a questdo do caréater deliberativo do colegiado no processo de tomada
de decisdo, o que significa que essa caracteristica imprime maior poder de decisdo e influéncia
do publico participante em relacdo a politica. Nos processos deliberativos ha interacdo, troca
de experiéncias, e, a partir dai, passa a ser construida a escolha coletiva. Os participantes
querem deliberar por meio de um acordo baseado em razdes, argumentos e principios, mas nao
necessariamente consensuais. Esses sdo elementos que devem ser considerados na avaliagdo
dos Conselhos, objeto deste trabalho, além de acrescentar um contraponto, uma vez que 0 CNA
portugués tem carater consultivo e ndo deliberativo.

A ultima dimenséo do espaco institucional para debater e eventualmente deliberar sobre
politicas, segundo Fung (2006), diz respeito a avaliagdo do impacto da participacdo publica na
politica. Os dois polos do espectro dessa dimensdo sdo: de um lado, a situagdo em que a decisao
dos cidaddos se torna automaticamente uma politica (caso da democracia direta em pequenas
cidades); de outro, quando os participantes nem sequer tém a expectativa de que suas posi¢des
influenciem a politica, pois a influéncia da autoridade é maior. Entre esses dois casos extremos
surgem cinco alternativas de mecanismos participativos relacionados a influéncia e a
emergéncia de autoridade, e ndo necessariamente decisdo, quais sejam:

a) beneficios pessoais: algo que ndo visa influenciar a politica, mas sim receber benesses
ou cumprir algo como “obrigagdo civica”. Os foruns onde predomina esse tipo de
participacdo estdo relacionados aos trés primeiros modos de comunicacgdo, que ndo
implicam tomada de decisao;

b) influéncia comunicativa: sdo 0s mecanismos e a participacdo que mobilizam a opinido
publica e as pessoas, que se tornam apoiadoras do processo e Ihe conferem atestado de
probidade;

c) conselhos e consultas: aqueles que exercem influéncia sobre as autoridades publicas 0s
“apoiam” por meio de aconselhamentos que ndo sdo necessariamente neutros, no

sentido de desinteressados;
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d) parceria de “cogoverno”: quando cidadaos se ligam a funcionarios para elaborar planos
e politicas. Um exemplo sdo os conselhos escolares que envolvem parentes dos alunos,
membros da comunidade e o proprio diretor da escola (Chicago/EUA). Neste caso, a
integracdo € obtida com o envolvimento de outras areas numa politica ou questao;

e) autoridade direta (idealizada): quando os organismos participativos exercem autoridade
direta sobre as decisdes publicas e/ou recursos. Um exemplo sdo os conselhos urbanos
que definem o zoneamento de determinado local, o qual € acatado e implementado pelas
autoridades publicas (Nova Inglaterra/EUA).

Vale apresentar alguns detalhes daquilo que Fung (2006, p. 70-73) chama de
“mecanismos participativos adequados para solucionar os problemas da governanga”, cOmo
citado anteriormente: a legitimidade, a justica e a efetividade.

A legitimidade é fundamental na participacdo, pois é sinalizadora do apoio publico a
determinada politica. A legitimidade € maior ou menor na medida em que os cidaddos
consideram que os governos agem em prol do social ou protegem os “grandes” interesses. Pois
guanto mais participativos forem os foruns, no sentido de serem inclusivos e representativos da
diversidade social, maior sera a sua legitimidade.

A justica é o segundo mecanismo participativo que favorece a governanga. Quando se
fala de justica, estd em debate a questdo da igualdade ou desigualdade. As fontes de
desigualdade quando tratamos de politica sdo: recursos financeiros que distorcem a dinamica
eleitoral; relacOes entre grupos de interesse vinculados a candidatos; resquicios de preconceitos
relacionados a exclusdo social, como racismo e género, ou ainda aspectos defendidos
especificamente por grupos de interesse que se contrapdem a associagdes secundarias (aquelas
entidades que se situam entre o Estado, o individuo e sua familia).

Segundo Fung (2006), a efetividade pode significar dificuldade na implementagéo. Essa
dificuldade pode estar relacionada a falta de informacao adequada sobre o tema tratado, a falta
de habilidade ou tecnologia para solucionar a questdo, a falta de recursos financeiros, entre
outros motivos. A vivéncia da populacdo envolvida direta ou indiretamente na politica é
enfatizada, com destaque para problemas ambientais ou de seguranca, que sao percebidos mais
diretamente por quem os vivencia.

O autor aponta quatro fatores que fazem com que a estrutura de participagédo cidada seja
efetiva. Quando os cidadaos participam, eles inserem elementos na discussao que ampliam os
horizontes de compreensdo dos funcionarios publicos envolvidos; essa vivéncia ajuda a alterar
os critérios de prioridade. O pablico tem conhecimento da dindmica de uma determinada area,

que pode tornar o trabalho mais facil ou seguro, e, por fim, a participacdo do publico estimula
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a integracdo de outras politicas correlatas. Esse grau de envolvimento exige muitas horas de

dedicacéo dos participantes ndo remunerados.

3.4 A PESQUISA

Estes elementos definidos por Fung (2006), associados as perspectivas da gestdo da

agua, constituem as bases que orientam a pesquisa e a analise dos procedimentos democraticos

adotados pelos Conselhos Nacionais da Agua e Recursos Hidricos de Portugal e do Brasil.

Assim, as entrevistas com o0s representantes dos conselhos exploraram sete temas:

a)

b)

d)

primeiras palavras: no primeiro contato com o entrevistado, buscou-se identificar
como este apreende a histéria do conselho que integra, desde a orientacdo que
originou a politica a que esta vinculado até fases e fatos marcantes, de modo a se
delinear um panorama geral da avaliacdo do individuo a respeito do forum de
politica publica do qual faz parte;

a amplitude da representacdo da sociedade em cada conselho, no que diz respeito
aos interessados no tema da gestdo da agua. Sdo analisadas as alternativas definidas
por Archon Fung quanto ao recrutamento dos integrantes para o Conselho e as
formas de interacdo entre eles;

comparacao entre os conselhos quanto ao poder decisério ou de influéncia, uma vez
que 0 CNA é um conselho consultivo e 0 CNRH, deliberativo. Nesta andlise,
buscou-se identificar quais implicacfes essas caracteristicas trazem para a
efetividade de cada conselho;

0s instrumentos de gestdo das aguas previstos em ambas as politicas e da
operacionalizagdo da prépria politica;

compreensdo do processo de formulagdo das pautas ou agendas das reunides
plenarias, bem como do nivel de influéncia dos integrantes do conselho sobre tais
decisoes;

identificacdo do modo como os principios da integracdo e da articulagdo, previstos
em ambas as politicas, sdo colocados em pratica — ou seja, buscou-se compreender
se a gestdo da agua leva em conta todos os niveis de governo e setores interessados
e se é pensada sem barreiras de classificacdo, considerando-se de forma integrada
as aguas doce, salobra e salina, bem como sua disponibilidade superficial e

subterréanea;
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g) por fim, buscou-se identificar se os membros de cada conselho consideram aquele
espaco democratico, bem como que nota atribuem, em termos de relevancia do
conselho que integram, para a politica hidrica.

No proximo capitulo serdo apresentadas as respostas para essas indagacdes.
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4. DINAMICA E INFLEXOES DOS CONSELHOS NACIONAIS DE AGUAE
RECURSOS HIDRICOS

Este capitulo e fruto do didlogo com portugueses e brasileiros atuantes em seus
respectivos conselhos nacionais. As entrevistas foram baseadas em um roteiro de questdes
pautado por sete temas norteadores, relacionados a criagdo, ao desenvolvimento e ao papel dos
Conselhos Nacionais no ambito da politica de gestdo das aguas, com destaque para avaliacdo
do alcance dos procedimentos democraticos nesses espacos.

Os sete temas norteadores sdo: 1) primeiras palavras: a histéria dos conselhos; 2)
representacdo e representatividade nos conselhos; 3) perfil decisério do conselho; 4)
instrumentos das politicas hidricas; 5) proposi¢do de pautas e agendas e temas tratados; 6)
respeito aos principios da integracéo e articulacéo; 7) percepc¢do do gradiente democréatico do
conselho, e relevancia do conselho frente a politica de agua, com atribuicdo de nota de 1 a 10.

Para cada um dos temas citados foi intercalado o material referente a pesquisa de cada
pais, de forma a permitir a caracterizacdo do tema e os perfis de Portugal e do Brasil, por meio
das palavras dos entrevistados.

Nas entrevistas, 0os temas foram apresentados aos entrevistados e estes abordavam a
questdo de acordo com sua experiéncia e percepcdo. O conjunto das respostas compde a historia
do CNA e CNRH e das respectivas politicas de agua.

4.1 TEMA 1 - PRIMEIRAS PALAVRAS: A HISTORIA DOS CONSELHOS NACIONAIS

Dentro deste tema, buscamos compreender:
a) como os entrevistados apreendem a historia do conselho que integram;
b) em que interesse ou foco sua atuacao esté baseada;
c) se percebem uma periodizacao, ou seja, momentos historicos distintos;

d) fatos marcantes que puderam ser captados em suas vivéncias no conselho.
4.1.2 Historia do Conselho Nacional da Agua de Portugal

A partir das declaragdes dos integrantes do CNA durante a conducdo da entrevistas, foi
possivel identificar trés periodos principais que definem a histéria da gestdo das dguas em
Portugal — periodos estes que sdo antecedidos por uma fase de estudos preparatdrios para a

implementacdo da politica hidrica. A historia € iniciada, segundo Susana Neto (2010), no ano
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de 1986, quando o primeiro Secretario de Estado do Ambiente criou um Grupo de Trabalho
Especial (SIGRHID), que tinha por missdo analisar e comparar os diferentes sistemas
institucionais existentes na Europa e propor uma reforma institucional para o sistema de gestdo
da &gua em Portugal. Esse grupo criou as bases para o que viria ser a politica hidrica portuguesa.

As fases subsequentes séo:

a) 1994-2005: abrange o periodo anterior a aprovacao da Diretiva Quadro da
Unido Europeia, quando a gestao ainda estava baseada na Lei n. 45/1994, que
cria 0 CNA como forum relevante do processo de planejamento e gestao das
aguas e o processo de adaptacdo da DQA a realidade portuguesa;

b) 2005-2011: Em 2005 temos a aprovacéo da Lei da Agua — Lei n. 58/2005 — e,
em seguida, outros elementos legais vém se somar a ela;

c) 2011-atual: periodo caracterizado pela perda de dinamismo e marcado pela
crise econdmica em Portugal, levando o governo a recorrer ao Programa de
Resgate Financeiro, conhecido por troica, que sera descrito logo abaixo. Nesse
periodo ha um “enxugamento” do Estado portugués, o que impacta a politica
hidrica, com a extin¢do do INAG e a transferéncia de suas atribui¢des a
Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA), além da perda de autonomia das
Administrac6es das Regibes Hidrogréficas (ARHSs), que passam a ser
administradas de forma centralizada pela APA.

O Conselho Nacional da Agua €é vinculado ao Ministério do Ambiente e da Transico
Energética e tem como drgdo gestor ambiental a Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA), que,
por sua vez, coordena as Administracbes de Regido Hidrografica (ARH) — servigcos
territorialmente desconcentrados. As ARHs s@o as seguintes: Norte; Centro; Tejo e Oeste;

Alentejo; e Algarve. Estas contam com Conselhos de Regifes Hidrogréaficas.
4.1.2.1 Legislacéo

A Lei n. 58/2005, de 29 de dezembro, conhecida como Lei da Agua, transpde para a
ordem juridica portuguesa a Diretiva Quadro da Agua, sendo posteriormente alterada pelos
Decretos-Lei n. 245/2009, de 22 de setembro; 60/2012, de 14 de marco e 130/2012, de 22 de
junho e pelas Leis n. 42/2016, de 28 de dezembro e n. 44/2017, de 19 de junho. Séo objetivos
da Lei da Agua:?’

%7 Fonte: AGENCIA PORTUGUESA DO AMBIENTE. Lei da Agua. APA: Lisboa, 2021. Disponivel em: https://apambiente.pt/agua/lei-da-
agua. Acesso em: 20 jun. 2022.


https://dre.pt/application/file/469114
https://dre.pt/application/file/a/490347
https://dre.pt/application/file/a/553481
https://dre.pt/application/file/178471
https://dre.pt/application/file/a/75058349
https://dre.pt/application/file/a/107515162
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a) evitar a continuacdo da degradacgéo, proteger e melhorar o estado dos ecossistemas
aquaticos e também dos ecossistemas terrestres e zonas Umidas diretamente dependentes
dos ecossistemas aquaticos, no que se refere as suas necessidades de agua;

b) promover a utilizacdo sustentdvel de agua, baseada na protecdo a longo prazo dos
recursos hidricos disponiveis;

c) obter protecdo reforcada e melhoramentos do ambiente aquatico, nomeadamente atraves
de medidas especificas para a reducéo gradual e a cessacdo ou eliminacéo por fases das
descargas, das emissdes e perdas de substancias prioritérias;

d) assegurar a reducdo gradual da poluicdo das 4guas subterraneas e evitar o agravamento
de sua degradacao;

e) mitigar os efeitos das inundagdes e das secas;

f) assegurar o fornecimento em quantidade suficiente de agua de origem superficial e
subterrdnea de boa qualidade, conforme necessario para uma utilizagdo sustentével,
equilibrada e equitativa da agua;

g) proteger as d&guas marinhas, incluindo as territoriais;

h) assegurar o cumprimento dos objetivos dos acordos internacionais pertinentes,
incluindo os que se destinam a prevencdo e eliminacdo da poluicdo no ambiente
marinho.

O Conselho Nacional da Agua foi originalmente previsto no artigo 32 do Decreto-Lei n.
117-D de 10 de fevereiro de 1976, com funcgdes definidas pelo Decreto n. 438/1976.

Enquadrava-se a época numa tendéncia internacional de criacdo de féruns para
aprimoramento do planejamento do setor hidricos e ambiental inspirada nas primeiras
conferéncias ambientais, como a de Estocolmo em 1972, que ja apontava a
necessidade de todos os setores da sociedade se envolverem e se responsabilizarem
pelos temas ambientais (MANCINI; SCHMIDT, 2020).

Ja o artigo 11° do Decreto-Lei 130/2012 atualiza a formacédo e missao do Conselho: fica
estabelecido que é o 6rgdo de consulta do governo no dominio das aguas, no qual estdo
representados 0s organismos da administracdo publica e as organiza¢bes profissionais,
cientificas, setoriais e ndo governamentais mais representativas e relacionadas com a matéria

da agua.

As missdes do CNAZ sdo:

28 0 Conselho teve a sua historia registrada na publicagdo CNA: 20 anos da historia da &gua em Portugal, langada em 2016. De acordo com
a publicacéo, o Conselho iniciou suas atividades em 1994, época em que Teresa Patricio Gouveia (1993-95) assumiu o cargo de Ministra do
Ambiente e dos Recursos Naturais, no contexto do governo social-democrata de Anibal Cavaco Silva (1985-1995). Sua misséo esté prevista
no Decreto-Lei 45/1994, que “regula o processo de planejamento de recursos hidricos e a elaboragdo e aprovagdo dos planos de recursos
hidricos”.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Minist%C3%A9rio_do_Ambiente
https://pt.wikipedia.org/wiki/Minist%C3%A9rio_do_Ambiente
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a) apreciar e acompanhar a elaboracdo do Plano Nacional da Agua, dos planos de
gestdo de bacia hidrografica e outros planos e projetos relevantes para as aguas;

b) formular ou apreciar opcles estratégicas para a gestdo sustentavel das aguas
nacionais;

c) apreciar e propor medidas que permitam um melhor desenvolvimento e
articulacdo das acGes deles decorrentes.

d) contribuir para o estabelecimento de opcdes estratégicas de gestdo e controle dos
sistemas hidricos,

e) harmonizar os procedimentos metodoldgicos;

f) apreciar determinantes no processo de planejamento relativamente ao Plano
Nacional de Agua e aos planos de bacia hidrografica, nomeadamente os relativos

aos rios internacionais Minho, Lima, Douro, Tejo e Guadiana.
4.1.2.2 Visdo dos entrevistados: criacdo e influéncia da Diretiva Quadro da Unido Europeia

Segundo o entrevistado ESP12°, a motivacdo para criacio do CNA esta ligada em parte

a influéncia da politica francesa de aguas:

Eu penso que a ideia de ter esses Conselhos, e dos franceses terem dado o primeiro
passo é muito importante. E eu acho que inspirou também Portugal a dar esse passo,
0 que ndo quer dizer que tenha copiado os Conselhos franceses. (...) Dai a ideia [de]
ter uma raiz francesa muito forte, mas ndo foi copiada dos franceses, isso
verdadeiramente nao foi.

O entrevistado ESP2% fala da conjuntura de criacio do CNA:

Nessa altura, 1986, Portugal havia entrado para a Comunidade Econémica Europeia,
hoje Unido Europeia, e foi no principio de 1994 publicado os 3 Diplomas que
constituiam a lei da Agua: o 45, 46 e 47 de 94. Estes 3 diplomas constituiam um
pacote legislativo que correspondia a nova lei da 4gua, nossa lei da &gua como estava
era de 1919, é claro que depois tinha tido muitas evolugbes, mas esse pacote
consagrava muito o que era fundamental, o planeamento, o regime econdmico-
financeiro, e a participacdo. E na Participacdo foi criado o CNA e na altura os
Conselhos de Bacia Hidrografica, que assim se chamavam na altura hoje tem outro
nome, hoje sdo Conselhos de Regido Hidrogréfica. E eu, pronto, estive muito ligado
a isso e ainda me lembro da primeira reunido do CNA em 1994.

Sobre a funcéo e atuagdo do CNA, a entrevistada UNIV13%! declara:

2 Vogal nato no CNA na condigéo de especialista em recursos hidricos. Foi ministro do Ambiente entre 2005 e 2009, durante o governo do
socialista José Sdcrates.

30 ESP2 também é vogal especialista do CNA. Foi presidente da Camara de Lisboa (Prefeito) entre 2005 e 2007 e ministro das Obras Publicas,
Transportes e Habitagdo durante o governo do social-democrata Durdo Barroso entre 2003 e 2004.

31 Professora do Instituto Superior de Agronomia e atua ha 21 anos no CNA.
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O Conselho Nacional da Agua tal como varios outros conselhos tm como objetivo
de base conciliar as politicas estratégicas governamentais, neste caso no setor da agua.
Entdo nesse sentido, e como todos os outros conselhos, funciona de forma muitas
vezes reativa, ou seja, existe uma determinada politica, a que esta associado, e 0
Ministro traz essa discussdo, essa tematica, esse plano, esse projeto ao conselho e o
conselho reage. Normalmente sdo conselhos em que se juntam representantes de
6rgdos maximos da administracdo com especialistas da area.

A referida entrevistada traz a tona a segunda geracao da legislagéo hidrica, marcada pela

transposicao da Diretiva Quadro da Agua para Portugal, e fala também das fases do Conselho,

influenciadas pela postura reativa ou interventiva:

Devido a Diretiva Quadro da Agua, o Conselho Nacional da Agua durante a fase de
implementacéo, [nos] anos 2000, assumiu uma forma de estar que ndo era so reativa,
como é habitual, mas muito interventiva. Estamos a falar em criar grupos de trabalho
para dar a opinido sobre isto ou aquilo, motivar debate de temas, inclusive ambiental,
os temas foram motivados especificamente para serem trazidos e serem apresentados
ao Ministro. E os conselheiros eram muito incentivados a trazer temas. (...) Os
primeiros dez anos foi de um desafio brutal do ponto de vista legislativo, do ponto de
vista de implementacdo, do cruzamento de varios setores. Foi uma coisa brutal.
Depois a seguir entrou em velocidade de cruzeiro.

Vale contextualizar que a Diretiva Quadro da Agua foi aprovada pelo Parlamento e

Conselho Europeu, em 23 de outubro de 2000, e estabelece um quadro de agdo comunitaria no

dominio da politica de aguas para todos os Estados membros, que deveriam transpor essa

diretiva para as suas respectivas bases legais. Portugal cumpriu essa determinacédo, dando

origem a Lei n. 58/2005, de 29 de dezembro. Essa normativa, no entanto, passou por

atualizagdes conforme citado no inicio do capitulo, devido as mudangas no governo portugués.

4.1.2.3 Visdo dos entrevistados: dindmica de atuacao e transformacoes

Ainda sobre a dinamica e fases do CNA, segundo ESP2, “desde que ele foi criado até

2006, funcionou bem, com boa dindmica. Depois disso, pronto, caiu. Se n6s virmos quantos

grupos de trabalho foram criados desde entdo, acho que zero™.

Nesse mesmo sentido, UNIV2, representante do LNEC, fala da oscila¢do do Conselho:

Tem sido uma experiéncia interessante, positiva, embora confesse que a minha
percepcdo, e foi a opinido que eu até tive oportunidade de discutir na dltima reunido
que tivemos, foi que o Conselho tem tido movimentos oscilatérios, digamos assim,
em termos do papel consultivo, do papel dos contributos que realmente dai advém.
Portanto, tem tido momentos em que tem tido um papel mais ativo e contributos mais
ativos, tem tido momentos em que tem tido um papel um bocadinho mais passivo no
sentido de receber informagdes, que sdo importantes, e depois hd momentos de
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discussdo. Ha liberdade de expressdo, mas penso que realmente ha oportunidade de
fazer mais.

ASSOC1, representante da Associacdo Portuguesa de Recursos Hidricos, faz as

seguintes observacoes:

Desde que eu conheco, 0 meu entendimento do Conselho é que é uma Plataforma
Nacional, que ndo é independente, é tutelado, quem abre os Conselhos e quem o
preside é o Ministro, mas o Conselho de facto tem um objetivo, e foi sempre assim
que o entendi, de pdr na sala em discussdo os principais temas para debate entre
representantes da administragdo publica, das entidades interessadas como 0s setores
da agricultura, energia, servigos d"agua e as organizagfes ambientais, e penso que
também deve haver representacdo da associa¢do nacional de municipios. [Contudo],
temos a sensagdo de estar ali a ouvir uma comunica¢do muito unilateral, ouvintes
passivos, que podem comentar, mas ndo ha uma participagéo.

Essas primeiras falas confirmam a periodizagdo sugerida e os pontos de inflexdo da

politica. E notodria a frustracio dos conselheiros no que diz respeito a auséncia de propostas

para formacdo de Grupos de Trabalho, uma vez que esse tipo de organizacdo interna ao

Conselho permite uma contribuicdo mais direta dos conselheiros, que em geral sdo muito

experientes e atuam no CNA h& mais de uma década.

ONGA2%*, em sua fala inicial, trata da motivacao inicial para criagdo do CNA:

Para 0 USU1%,

O CNA comecgou a funcionar antes de serem implementados os Planos de Bacia
Hidrografica que iam dar resposta a essa Diretiva Quadro da Agua. No fundo foi quase
consequéncia de exigéncias europeias, que incluia a elaboracdo de planos e a
participagdo publica, houve uma antecipacao no sentido de envolver os stakeholders
interessado para comecar a trabalhar num cenério previsivel. Enfim acho que fomos
a reboque das Diretivas Comunitérias.

0 Conselho pode ser compreendido nos seguintes termos:

Temos ali um conselho marcadamente técnico, num tema especifico, muito especifico
que é a agua. Eu procurei primeiro estabelecer a minha visao de como é que o conselho
nasce e como é que ele vai a funcionar. A meu ver, a 4gua é um tema suficientemente
importante para ter autonomia, mas 0 mundo ndo é s6 agua.

USU1 destaca ainda um fato marcante: o incidente de poluigdo do Tejo em 2018, quando

foram obrigados a fechar plantas das papeleiras, e 0 CNA, com visdo macro, nao se posicionou

frente a esse problema.

Para o entrevistado, o CNA pode ser considerado “capturado”, ou seja,

ausente de independéncia em sua atuacdo. Em suas palavras, ““se a &gua so olhar pra si mesma,

32 A entrevistada ONGAZ2 ¢ representante da organizagdo ndo governamental de ambiente Liga para a Protecdo da Natureza (LPN), que tem
atuagdo em ambito nacional e foi fundada em 1984, sendo a associagdo mais antiga da Peninsula Ibérica, fundada em 1948. E professora do
Centro de Ciéncias do Mar e do Ambiente (MARE) da Universidade de Lisboa.

33 USUL1 representa a Confederagdo Empresarial de Portugal (CIP).
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cria a inviabilidade total da economia... E isso € um problema que... pode ser dificil, mas ndo
pode ser olhado com indiferenca, ou sobretudo, com uma visio s6 macro.” E importante
comentar aqui sobre a visdo do mercado e os conflitos estabelecidos com os interesses das
industrias sobre a &gua (como a de papel).

Foi interessante conhecer a visdo do CNA a partir do olhar de seu entdo presidente, 0
GP1. A entrevista foi iniciada com uma pergunta relativa a existéncia de uma politica hidrica

consolidada. Assim, a fala do entrevistado se inicia como um comentario sobre o tema:

Existe de facto uma politica de 4gua em Portugal. A Diretiva Quadro da Agua, DQA,
é de facto muito importante e o Plano Nacional da Agua e os Planos de Bacias
Hidrograficas tém sido feitos de forma regular. Portugal é um pais a jusante, Portugal
é um pais em que um terco dos seus maiores rios nascem em Espanha e devem ser
todos interpretados de forma diferente. O Douro como no momento ndo ha problemas
de escassez, no Guadiana, eu vou dar um pontapé na Geografia, pois se calhar somos
mais montante que jusante, porque o grande empreendimento, a grande reserva de
agua esta do lado de ¢, que € o Alqueva; no Tejo temos uma posi¢do mais fragil.

Ele destaca a marca que buscava deixar em sua administracao:

Nestes Gltimos 4 anos, eu quis mesmo renovar a linguagem sobre o que a &gua diz
respeito, isto é, a agua ndo é s6 da espécie humana, a 4gua é dos ecossistemas, e
portanto, imagino que haja uma politica para a agua, mas ndo acredito que a agua seja
dos agricultores, ndo hé razdo para isso...portanto e de fato, comigo néo se fez barragem
nenhuma, mas é perfeitamente intencional, ndo foi porque me esqueci.

GP3, diretor da Direcdo Geral de Agricultura e Desenvolvimento Rural, trabalha ha
muitos anos na instituicdo, mas esta ha pouco tempo a frente da Diretoria e, por decorréncia,

participa h& apenas dois anos do CNA. Sobre o seu foco no Conselho, ele afirma:

Represento uma casa que era muito ligada ao regadio e hoje em dia também tem outras
componentes como agricultura bioldgica, como a rede rural, questdes da qualidade da
agua, questdes da mecanizacdo. Portanto, ou seja, tem um ambito muito mais vasto
neste momento, mas para dizer que realmente eu tenho trabalhado ligado ao regadio,
eu estou no Conselho Nacional da Agua por ineréncia.

O referido entrevistado observa que até a década de 1990 a agua era pensada sob a

perspectiva das obras e barragens:

E foi na sequéncia deste trabalho todo, no final dos anos 70 e nos anos 80, que surgiu,
depois, a nova lei da &gua, que marcou uma grande diferenca em termos da gestéo,
porque até ai o Instituto da Agua e 0s organismos que eram antecedentes a eles eram
jogadores no campo da 4gua, ndo é? E nomeadamente eram 0s que construiam
barragens, faziam estudos.
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GP4 é vice-presidente da Agéncia Portuguesa do Ambiente, entidade que assumiu as
funcdes do Instituto Nacional das Aguas (INAG).** Na condicdo de lideranca da politica de

agua, ele observa que:

O CNA nasceu para dar uma expressdo a politica de agua, € um 6rgdo consultivo das
politicas da agua, participam os 6rgaos, ONGs e investigadores. No fundo séo aquelas
pessoas mais bem preparadas que podem opinar sobre aquilo que sdo os grandes
desafios da gestdo da agua. Foram feitos trabalhos técnicos de muito interesse,
grandes contributos. (...) E um espaco, acima de tudo, de reflexdo, em que as pessoas
e isso nao é uma critica, mas as pessoas poderiam ser mais proativas, isto é, é
demasiado passivo, quem faz contribuigdes é a APA.

Com relacdo a extingdo do INAG (2013), o entrevistado REG1, que esteve a frente desse
0rgdo por varios anos, aponta que “todas as mudangas na época da ‘troica’ convergiam para a
questao da perda de autonomia e enxugamento da maquina”. O entrevistado acredita que, pela
restrita dimensdo territorial de Portugal, ndo se fazia necessaria a existéncia de tantas

Administracfes Regionais de Hidricos (ARHS).

Eu estava como presidente do Instituto da Agua e tive situagdes como quando foram
criadas as ARHSs, (...) Era preferivel, como durante muito tempo funcionou, estar
indexadas as coordenacdes de desenvolvimento regional (CCDR). Vinham os puristas
depois, é aqui que isto cai, que isso tem que ser por bacia hidrografica. E por bacia
hidrogréfica, o que tem que ser ¢ feito é o planeamento, o ato da decisdo tem que ser
feito pelos organismos onde sdo mais praticos, onde é mais funcional, e do ponto de
vista administrativo o territdrio de dividiu. E o territorio dividiu-se por competéncias
administrativas.

Essa declaracéo do entrevistado evidencia que ndo é consenso a importancia de manter
a autonomia das Administracdes Regionais, embora muitos dos entrevistados tenham
demonstrado ressentir-se da extingcdo das ARHS — o que também foi constatado em diversas
conversas com pessoas estratégicas da gestao.

Por fim, contamos com a contribui¢do de GP5, da Dire¢do Geral do Territério, 6rgao de
Estado de planejamento territorial, que também atuou no INAG e tem uma visdo clara sobre a
politica de agua e o papel da DQA, indicando como topico relevante principalmente a relacdo
de Portugal com Espanha, haja vista que compartilham as bacias hidrograficas do Minho, Lima,

Douro, Tejo, e Guadiana, que cobrem 65% do territdrio portugués.

340 Inag, criado em 1993 e extinto em 2013, foi uma entidade que tinha por miss&o a execugao e cumprimento da politica de gua em Portugal,
tanto da Lei das Aguas como da gestio sustentavel. Foi extinto durante a chamada “troica”, ou Memorando de Politicas Econdmicas e
Financeiras, acordo entre o Estado portugués e o Fundo Monetério Internacional, a Comissao Europeia e o Banco Central Europeu, visando ao
equilibrio das contas publicas e ao aumento da competitividade em Portugal, como condig¢do necesséria para o empréstimo pecuniario 78
bilhdes de euros que as trés entidades concederam ao Estado portugués, em troca de influéncia sobre as decisdes politicas do pais.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Estado_Portugu%C3%AAs
https://pt.wikipedia.org/wiki/Fundo_Monet%C3%A1rio_Internacional
https://pt.wikipedia.org/wiki/Comiss%C3%A3o_Europeia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Banco_Central_Europeu
https://pt.wikipedia.org/wiki/Portugal
https://pt.wikipedia.org/wiki/Euro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Estado_portugu%C3%AAs

83

Vale observar que nas agendas iniciais do CNA os temas da construcdo e da pactuacgao
da Convencéo de Albufeira eram constantes. Esta foi assinada em 1998 e entrou em vigor em
17 de janeiro de 2000, tendo por titulo “Convengao sobre a Cooperacao para a Protegdo ¢ o
Aproveitamento Sustentavel das aguas das Bacias Hidrograficas Luso-Espanholas”. A
Convencao estava sendo elaborada simultaneamente & Diretiva Quadro da Agua (DQA), o que
permitiu uma sincronia desde o inicio. Assim, a Convencdo estabelece padrdes da qualidade
das aguas que devem ser comuns aos dois paises, regras para 0 monitoramento de sua
disponibilidade, e todos os parametros sdo previstos para garantir condicbes de entrega
adequadas.

A entrevistada GP5 também exalta a Diretiva Quadro da Agua:

Como disse, a Diretiva Quadro da Agua foi um marco extremamente relevante e ainda
0 € hoje em dia. Ou seja, eu admito que as politicas da 4gua estéo todas alicergadas na
Diretiva Quadro da Agua, pela sua exigéncia da muito trabalho e muita
responsabilidade. Julgo que devera haver pouca abertura para fazer coisas diferentes
do que esta na Diretiva Quadro da Agua pela sua exigéncia, pela sua abrangéncia.

4.1.3 Historia do Conselho Nacional de Recursos Hidricos do Brasil

Tal como realizado para o caso portugués, nesta secao serdo apresentados a base legal
da legislacdo que rege a politica de dgua no Brasil e 0s depoimentos dos integrantes do CNRH,
de forma a compreender a sua historia. Os entrevistados apresentam seu entendimento e
percepcdes sobre a politica e sobre 0 CNRH, o interesse ou foco de sua atuacdo no Conselho,
momentos marcantes de sua histéria, e identificam uma periodizacéo.

Vale novamente observar que as entrevistas com os conselheiros brasileiros ocorrem em
meio as mudangas na politica de recursos hidricos brasileira, no que diz respeito a sua
vinculacdo, que passa do Ministério do Meio Ambiente para o de Desenvolvimento Regional,
e sua composicao, que sofre grande reducdo, o que foi consolidado no Decreto n.10.000/2019.

Cabe aqui iniciar com a apresentacdo de uma proposta de periodizacdo da historia do
Conselho, de forma a orientar a leitura desde o inicio. Essa periodizacéo é fruto das observacdes
de dois entrevistados (EST3 e SC1), mas, em linhas gerais, coincide com a opinido emitida por
outros entrevistados.

a) 1998-2010: fase de estruturacdo do CNRH: os primeiros anos, coincidindo com o
inicio da implementacdo da Lei das dguas. Nesse periodo o Conselho ocupou um

espaco politico de relevancia. Suas reunides contavam com frequéncia com a presenga
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e diregdo do Ministro do Meio Ambiente e suas decisdes, tendo consequéncias
importantes para a regulacao.

b) 2010-2019: fase em que o Conselho perde importancia politica e reduz o nivel de
representatividade de seus membros, com reunides raramente dirigidas pelo Ministro
da pasta e perda de efetividade das decisdes.

c) 2019 em diante: compreende o0s anos mais recentes, quando os Conselhos, de forma

geral, foram postos em xeque, em decorréncia das alteracdes legais promovidas.
4.1.3.1 Base legal da politica hidrica brasileira

O CNRH nasce compondo o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SINGREH) que engloba os congéneres de ambito estadual, os Comités de bacias hidrogréaficas,
assim como 0s 6rgdos técnicos responsaveis pela sua implementacdo. Todos os 27 Estados
brasileiros contam com um Conselho Estadual de gestdo de dguas ou de meio ambiente e gestdo
das &guas. No total, j& foram implantados 232 Comités de Bacia Hidrografica, de acordo com
0 Relatdrio Conjuntura publicado pela Agéncia Nacional de Agua no ano de 2021.

Todo esse aparato de governanga conta com apoio de érgdos técnicos como a Agéncia
Nacional de Aguas e 6rgdos gestores de qualidade e quantidade da agua em nivel estadual.
Especificamente para a viabilizacdo da Cobranca pelo Uso da Agua, foram criadas Agéncias de
Bacia ou definidas entidades delegatarias para executar essa funcdo. Entidade delegatéaria € uma
organizacao sem fins lucrativos, com que o Comité de Bacias estabelece um convénio para que
esta se responsabilize pela cobranca — cadastro, monitoramento e emissdo de boletos para o
usuario.

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) é um 6rgéo colegiado, consultivo
e deliberativo, integrante do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SINGREH), que foi criado pela Lei n. 9.433 de 8 de janeiro de 1997 e entrou em
funcionamento em junho de 1998. Em 2000, por meio da Lei n. 9.984/2000, ¢ criada a Agéncia
Nacional de Aguas, na condicdo de 6rgdo implementador da politica nacional de recursos
hidricos, apontando o CNRH como responsavel pela promocdo da articulacdo dos
planejamentos nacional, regional, estadual e dos setores usuarios integrantes do SINGREH, de
modo a formular a Politica Nacional de Recursos Hidricos (FERREIRA; COSTA, 2021)%

% Fonte: FERREIRA, D.; COSTA; S. L. S. de S. CNRH. Brasilia: Ministério do Desenvolvimento Regional, 9 fev. 2021. Disponivel em:
https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/seguranca-hidrica/cnrh/cnrh/conselho-nacional-de-recursos-hidricos-2013-cnrh. Acesso em: 20 jun.
2022.
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Figura 4 — Organograma SINGREH
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Fonte: Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico/Ministério do Desenvolvimento Regional.

Recentemente, foi regulamentado o Decreto n. 10.000, de 3 de setembro de 2019, que
altera a composicdo do CNRH, reduzindo a sua composicao de 57 para 37 membros. Esses 37
membros representam: dezenove (19) Ministérios; nove (9) representantes dos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos, além do Conselho Distrital, sendo que esses 9 contam com 2
suplentes, cada um para perfazer as 27 representacdes dos estados e distrito federal, e 9 votos
para a sociedade civil organizada, sendo 3 para organizac6es da sociedade civil e 6 para usuarios

de recursos hidricos.
4.1.3.2 Visdo dos entrevistados: histéria do Conselho Nacional de Recursos Hidricos

Este item tem como insumo principal as entrevistas conduzidas com os conselheiros.
Para EST4, os momentos relevantes — ou seja, os pontos de inflexdo® na historia do CNRH —

foram os seguintes:

(1) Quando, por meio de uma série de resolucdes, regulamentou o tema da gestéo das
aguas subterraneas, capitulo esse que se colocava pouco claro na Lei 9433. Pacificou
o assunto de forma infralegal, mas inteiramente legitima, suprindo uma lacuna
importante existente na legislacéo.

% Tais pontos foram corroborados por EST3 e outros entrevistados.
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(2) Quando deliberou sobre a questdo da transposicéo de aguas do Rio Sdo Francisco
para o Nordeste Setentrional. Tratava-se de um Projeto cuja repercussdo extrapolava
em muito o &mbito estadual e até mesmo regional e que dividia opinides causando
embates e conflitos. O CNRH, neste caso, agiu como instancia maxima do sistema e
deliberou sobre a matéria, norteando a conducdo do assunto.

(3) Quando, a partir da discusséo da necessidade da viabilizagdo do Plano de Bacia
do Araguaia Tocantins, normatizou a questdo de que poderia se proceder a execucao
de planos de bacias hidrograficas prioritarias, mesmo que ainda ndo houvesse sido
instituido e instalado o competente comité de bacia, desde que autorizados pelo
CNRH.

(4) Quando se debrucou sobre o tema da cobranca pelo uso da agua e deliberou sobre
a atualizacédo dos precos pelo uso da agua.

(5) Quando do acompanhamento e aprovacdo do Plano Nacional de Recursos
Hidricos, pelo simbolismo do tema.

O processo de concepgdo e organizacdo da politica e do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos foi intenso e participativo, cabendo a uma equipe do entdo
Ministério do Meio Ambiente mobilizar os técnicos dos Estados, que ja atuavam dentro dos
sistemas de gestdo, especialistas do exterior, notadamente das Agéncias Francesas de Agua e
setores da sociedade para definirem em conjunto o formato do que viria a ser o sistema nacional,

assim como sua base legal.

Como momentos marcantes, USU1 destaca:

Eu acho que talvez o protagonismo da cobranca pelo uso da agua, pois foi um
momento muito importante, de muita articulagdo dentro do Conselho, era uma coisa
nova pra todos nds, a experiéncia que a gente tinha, que a gente se pautava era a
histéria francesa, mas que tinha um formato diferente. Adaptar isso & nossa realidade
sempre foi uma complicagdo muito grande.

EST2 representa o Conselho Estadual de Mato Grosso do Sul e participa do CNRH
desde 2005. O entrevistado aponta o pouco interesse dos ministérios, e mesmo dos estados, na
agenda do CNRH, considerada pouco atrativa. Para ele, o ponto forte foi o desenvolvimento do
Plano Nacional, que acabou por unir e envolver a todos, tendo sido coordenado pelo entdo
secretario de Recursos Hidricos Jodo Bosco Senra. O CNRH, até 2018, so atendia as demandas
da ANA. “E muita chancela de produtos da Agéncia Nacional de Aguas”, comenta. O
entrevistado também observa que h& falta de integracdo das agendas estadual e federal, bem
como de complementaridade e apoio para 0s instrumentos estratégicos dos estados por parte do
governo federal.

EST3, representante de Minas Gerais, atua no Conselho Nacional e em suas Camaras
Técnicas desde 2007. Comecou a participar da Caémara Técnica de Integracdo de
Procedimentos, A¢Oes de Outorga e Ac¢des Reguladoras (CTPOAR) em 2007 e ocupou o cargo
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de coordenadora do 6rgao. Passou a participar do Conselho apenas em 2013. Ela relata o

seguinte:

Bem, eu acho que naquela época o Conselho tinha uma dindmica de debate bastante
interessante, mas o Conselho nunca foi um Conselho estratégico, ele sempre foi um
Conselho que discute questdes muito operacionais internas ao sistema.

4.1.3.3 Visdo dos entrevistados: efeitos do Decreto n. 10.000/2019

Como mencionado anteriormente, as alterac6es introduzidas pelo Decreto 10.000/2019
suplantaram o nimero de depoimentos relativos a historia do CNRH.

A entrevista com GB2, da Agéncia Nacional de Aguas, é elucidativa, uma vez que
pontua as alteracdes ocorridas em 2019, destacando trés mudancas principais:

a) institucional, com a mudanca de vinculacao da politica de &guas, com destaque para a
vinculagdo do CNRH e ANA que deixam o Ministério do Meio Ambiente (MMA) ao
qual estiveram vinculados, respectivamente, por 22 e 18 anos, passando a se sujeitar
ao Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR);

b) areducdo do nimero de cadeiras do CNRH de 57 para 37,

c) afusdo de Camaras Técnicas do Conselho, uma vez que as dez Camaras Técnicas
(CTs) existentes até 2019 foram fundidas em pares ou trios, passando a um total de
seis CTs.

Essas mudancas sdo retratadas mais adiante, nos Quadros 4 e 5.
Com relacdo as mudancgas trazidas pelo Decreto, GB2 observa que a alteracdo da
vinculagédo institucional do Conselho criou um impacto inicial, uma vez que este estava

vinculado ao MMA por 18 anos, mas que:

(...) essa mudanca, por um lado, fragmenta a gestdo integrada porque a agua também
€ um recurso ambiental, faz parte ai com outros recursos ambientais desse conjunto
(...). Por outro lado, tem um aspecto que a agua de superficie (...) muito ligada as
bacias hidrogréficas ¢ uma questdo regional (...), até uma maneira de hidratar o
desenvolvimento regional (...). E também teve mudancas no Conselho, pois o Decreto
namero 10.000 traz toda uma arquitetura nova para o Conselho Nacional de Recursos
Hidricos.

Consideramos muito relevante a fala desse entrevistado, uma vez que esclarece a
mudanca de l6gica na gestdo da agua, que deixa de ser parte das condi¢cdes ambientais e torna-
se recurso do desenvolvimento regional, ao mesmo tempo reconhece a “regionalizagdo” da agua

quando valoriza a divisdo por bacia hidrografica. Ja EST3, comentando o impacto do Decreto
10.000/2019, considera que as mudancas ndo foram muito significativas para 0 CNRH, sendo
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este um dos Conselhos menos afetados diante do atual quadro de desprestigio dos 6rgdos
colegiados. Ele se refere nesse momento ao Decreto 9.759/19, que extinguiu ou limitou a
atuacdo dos Conselhos, Colegiados e Comités que ndo eram constituidos por Lei, significando
expressiva perda de espaco da sociedade civil organizada na participacéo e debate de politicas
publicas. O entrevistado considera possivel trabalhar com a estrutura proposta, sendo a postura
do profissional o fator determinante. Em suas palavras: “Nessa conjuntura, me parece que o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos precisa reagir ‘de dentro para fora’

se quiser sobreviver”. USU1, por sua vez, comenta:

Sinceramente, eu acho que em relagdo a ter mudado de ministério ainda ndo deu pra
gente sentir esse impacto porque as pessoas que estavam no Ministério do Meio
Ambiente vinculadas ao Conselho Nacional migraram pro Ministério do
Desenvolvimento Regional. Entdo, acaba sendo 0 mesmo olhar. Como o Ministro ndo
entende nada disso, ela vai ouvir quem sabe fazer o que faz e ele vai acompanhar
aquilo la.

USU2 foi funcionaria da Agéncia Nacional de Aguas por muitos anos e atualmente
representa a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), uma das representacdes mais
articuladas no &mbito do Conselho Nacional. Em relacdo a alteracdo de vinculagdo institucional,

ela observa que:

A minha posicéo é assim: a 4gua tinha que continuar no Meio Ambiente. Mas, do jeito
que estava também ndo estava bom. E do jeito que ficou o0 Meio Ambiente (aluséo a
gestdo Ricardo Sales), foi 6timo a gente ter saido de 1a. Agora a gente ta junto com
saneamento, seguranca hidrica, habitacdo e cidades, embora esse conceito e essa
abrangéncia ndo estejam claros para o governo até hoje. E hoje, o Brasil € oitenta por
cento urbano. Entdo, tem que tratar isso em um campo s6. Hoje, as cidades precisam
de tudo, todo esse conjunto: de agua, de saneamento, de esgotamento sanitario. Entao
pelo menos esta tudo concentrado em um canto s6, muito embora, como eu disse, 0
que eu percebo é que hoje ainda temos as mesmas dificuldades (...) E também tem o
seguinte, a gente ficou o ano passado (2018) todo parado, sem reunido do CNRH. E o
Conselho tem uma importancia fundamental para o setor privado. Muito mais do que
se imagina: E onde vocé consegue colocar a sua posicao e de uma forma segura para
a sociedade. Porque ndo é uma conversa de gabinete, € uma conversa publica. Com
todos os riscos que implica publicizar.

Vale observar o novo papel da ANA no contexto das mudancas ocorridas. A ANA passa
a ser orgao técnico de apoio ao Conselho, sem assento no mesmo, sendo que a mediagéo entre
CNRH e ANA é realizada por um técnico de longa experiéncia, GB3, superintendente de Apoio

ao Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Como consta em depoimento do

entrevistado:

Sou o ponto focal da ANA no Conselho Nacional de Recursos Hidricos. Entdo, sdo
cinco anos diretamente ligados ao Conselho. Passamos para o Ministério do
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Desenvolvimento Regional; em seguida, houve aquele decreto do Bolsonaro que
extinguiu todos os conselhos, mas ndo atingiu o nosso conselho, porque havia sido
criado por lei. Mas isso exerceu uma série de limitacdes, e surgiu uma oportunidade
de fazer um novo regimento interno e reorganizar o conselho. E entdo, o pessoal que
estava a frente desse processo, da antiga Secretaria de Recursos Hidricos, no caso, a
Secretaria Nacional de Recursos Hidricos saiu inteiro, como um bloco fechado do
Ministério do Meio Ambiente e foi encaixado dentro da Secretaria Nacional de
Seguranca Hidrica. E a ordem que veio para eles era 'enxugue’, enxugar o que fosse
possivel. Sendo assim, eles fizeram uma proposta e se encontraram comigo na ANA,
fizemos uma discussdo interna, algo bem restrito, nada de abrir para discussdo, era
tudo muito restrito, porque precisava viabilizar o conselho. E uma das coisas que
discutimos é que precisdvamos enxugar as Camaras Técnicas e 0 numero de
representantes, de participantes. E entdo o ponto que foi tocado, foi o da composi¢édo
do Conselho, que saiu de 57 membros para 37 e das Camaras Técnicas de 10 para
seis.

4.1.4 Sintese analitica

Ambos os Conselhos sdo respostas institucionais ao processo de democratizacao e de
valorizacdo das politicas publicas de carater ambiental, notadamente das aguas, que, como
visto, na década de 1990 tiveram um grande fortalecimento por todo o mundo, fruto das
discussbes da Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente, ocorrida no Rio de
Janeiro em 1992, e também do proprio processo de mudanca de paradigmas na gestao das aguas,
conforme apontado por Allan (2003). Além disso, cabe salientar a influéncia da modernidade
reflexiva, que previa uma abordagem ampla na gestdo da agua, considerando as condic¢des do
entorno das bacias hidrograficas e processos participativos, caracterizados pela governanca
multissetorial.

No caso do Brasil, a democratizacdo ainda era recente, e a sociedade estava mobilizada
e se organizando para participar de politicas publicas, o que foi marcante conforme Abers
(2003), quando observa que para a sociedade organizada, a criagdo de conselhos era uma forma
de solucéo dos problemas sociais, de se fazer ouvir e ganhar legitimidade para 0s movimentos.

A criacdo do Conselho Nacional de Recursos Hidricos brasileiro foi acompanhada pela
formacdo dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos e por centenas de Comités de Bacias
Hidrogréficas, seja de rios de dominio da Unido ou estaduais, formando-se uma rede de pessoas
interessadas no tema e com organizacdo de encontros nacionais para troca de experiéncias em
gestdo das aguas.

Contudo, a intensidade da mobilizac&o da sociedade em torno dessas politicas e do tema
agua ndo é semelhante nos dois paises. Esse tipo de mobilizacdo nao € verificado em Portugal,
cujos espacos para debate do tema agua se restringem ao CNA e aos Conselhos de Regido

Hidrogréfica, e ndo se verifica intercAmbio de pautas entre essas duas instancias colegiadas.
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A histéria do CNA foi captada por meio das entrevistas e, quase Como um maosaico, as
varias partes foram se formando para termos a ideia da origem e funcionamento do Conselho.
A construgdo da histéria do CNRH, por meio de depoimentos, foi dificultada, dado que as
entrevistas foram entremeadas pelos fatos recentes ocorridos, com destaque as mudangas em
sua composicdo e organizacdo de Camaras Técnicas, fatos que acabaram suplantando sua
propria historia.

Destaca-se que foi estabelecida uma periodizacdo para ambos os colegiados, cada uma
com 3 fases, de igual teor: criacdo, ascensao, estabilizacdo e queda, sendo que ambos estdo num
momento de crise ou estagnacgéo de suas atividades.

4.2 TEMA 2 - REPRESENTACAO

Neste item sdo exploradas as questBes relacionadas a composicdo dos Conselhos e a
variedade de interesses e olhares ali representados, ou seja, a diversidade na representacao e a
atuacdo das diferentes esferas.

Como integrantes dos conselhos, temos uma variedade de setores da sociedade,
organizados em associacdes da sociedade civil ou representados por 6rgdos do poder publico

que, por algum mecanismo de indicacdo ou elei¢do, passam a representar determinado grupo.
4.2.1 Representacdo no Conselho Nacional da Agua de Portugal

Especificamente em relacdo ao CNA, de acordo com Sereno (2012), em Portugal “o
CNA e os Conselhos de Regido Hidrografica sdo os principais organismos de participacdo em
matéria de agua”, tendo por destaque a funcdo de acompanhar a elaboracdo dos Planos
Nacionais e de Agua e os de Regido Hidrografica. A participacio publica é prevista na DQA,
em seu artigo 14, quando estimula os estados-membros a garantir que todas as partes
interessadas estejam envolvidas na gestdo, com destaque para a discussao dos planos de gestao
das bacias hidrogréaficas.

Apesar de previsto em lei, de acordo com os entrevistados, ndo faz parte da cultura
portuguesa a sua organizacdo em entidades da sociedade civil e a demanda por participagcdo em
politicas publicas (FERNANDES, 2017). Destacam-se no pais as associagdes profissionais e as
cientificas, que defendem seus interesses. Como excecdes, temos a Associacdo Portuguesa de

Recursos Hidricos, a Quercus, a Liga de Protecdo da Natureza, todas integrantes do CNA.
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Os entrevistados foram questionados acerca da representagdo dos diferentes segmentos

da sociedade, se havia falta ou excesso de setores representados.

ESP1 considera a composicdo adequada, mas observa que a questdo da renovacgéo de

entidades pode néo ser constante:

N&o me ocorre nenhuma situagdo, pelo menos chocante. O que ocorre é que, na data
da criacdo, as principais associagdes estdo 14, entretanto, foi criada uma outra ONG
que acabou por ndo estar ainda, isso eu ndo vou garantir, porque elas sdo um
bocadinho instaveis.

ESP2 traz a tona a representacdo de setores, a presidéncia e a questao da renovacgao:

Para UNIV1,

A maioria das pessoas presentes, no fundo, representam o Estado, o governo, nas suas
diversas vertentes. E depois ha mais representantes do setor agricola, energético,
servigos d"agua das organizages ndo governamentais, das universidades, centros de
investigacao etc., e 0s membros convidados, e eu sou um dos membros convidados.
(...) No essencial mantém-se boa a disposicéo inicial de composicdo do Conselho,
acho que foi bem pensada e acho que representa devidamente todos os setores ligados
a agua, por assim dizer. Estamos a falar de agua e ambiente, mas como sabes em
Portugal ha o CNA e o Conselho Nacional do Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel. A dgua aparece dos dois lados, mas este é o0 6rgdo de aconselhamento da
tutela da agua, pronto. E, portanto, eu acho que sim, esta bem repartida a
representatividade.

O Conselho tem, talvez, alguns excessos de administracdo. Porque, do lado positivo,
o conselho é de fato integrativo. Dos conselhos, acho mesmo que é o maior que eu
conhego. (...) Como setores da agua, apanha todas as areas praticamente da atividade
humana e como o Conselho é muito integrativo, realmente todas as instituices estao
representadas”

Na percepcdo da referida entrevistada, ha um lado negativo relacionado ao elevado

numero de representantes, que pelas limitagdes de tempo das reunides, ndo conseguem

expressar suas posi¢oes. Desse modo, segundo ela, os especialistas acabam tendo privilégios e

maior facilidade de tomarem a palavra. As pessoas da administracdo intervém menos, mas

considera que ndo ha um tratamento igual para todos os membros.

UNIV2 concorda com as falas anteriores:

Parece-me que é uma composicao bastante equilibrada. Em grande parte, ou na quase
totalidade, as representagdes sdo institucionais, mas eu penso que as instituicdes mais
relevantes na area da agua, tanto publicas como privadas, e nos varios dominios de
utilizacdo da agua, portanto da administracdo, como depois da utilizacéo, estdo ali
presentes.
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ASSOC1 pensa que poderia haver mais Organiza¢Ges Ndo Governamentais Ambientais

(ONGAS) representadas e uma categoria de autoproponentes:

Poderiam ser mais, [haver] maior representagdo de associa¢des como a ZERO, mas
podia haver associacfes menores e podia haver um processo de autoproponentes.
Seria interessante associacdes e organizacdes profissionais, por exemplo, as Ordens
de Engenheiros, Arquitetos. Também seria interessante 0 CNA ter vozes que nédo s6
da agua, exatamente, [mas também] ordem dos médicos, pessoas ligadas a salde,
ordem dos advogados, ou as reitorias, 0s topos das academias, 0s reitores.

ONGA1 também considera a representacdo abrangente, mas afirma que faltam

representantes para os usuarios de baixo consumo:

H& o predominio do estado, mas os principais atores estdo 1a representados. Quem é
que ndo estd? Sdo, vamos chamar, o pequeno utilizador. O pequeno agricultor, 0s
defensores da componente ambiental, dos rios, acabam por estar através das
organizagdes do ambiente. As grandes organizacdes, as grandes industrias, os grandes
agricultores estdo 14 as organizacg@es de cupula desses setores. O pequeno agricultor,
0 pequeno utilizador da &gua, a pessoa que quer fazer um pogo no quintal pra obter
agua, essas pessoas ndo estdo representadas de forma nenhuma.

Para ONGAZ2 a representacdo é ampla, mas as condicdes para atuar sdo diferentes. Se

comparadas as representacdes institucionais com as voluntarias, realizadas pelas ONGAs:

Acho que a composicdo esta correta, € uma composicdo muito alargada, que
representam bastante bem os diversos interesses nas questdes de gestdo da &gua. A
Unica coisa que aponto é a desigualdade em se receber e trabalhar a informacédo que
nao é igual em todos os setores. (...) O que eu acho que ndo é representativo, mas isso
ndo é s6 do CNA, mas de uma forma global em toda a sociedade, é a capacidade de
intervencéo e o equilibrio do ponto de vista de acesso a informagao e a capacidade de
intervencéo por parte dos diferentes tipos de utilizadores.

A partir dessa observacao, a entrevistada indica que a maior parte dos integrantes esta
presente no Conselho para representar as instituicdes em que trabalham e, com isso, podem se
preparar para as reunides. Ja os que trabalham em outros setores, como as ONGA, nao tém esse
mesmo periodo para se preparar de modo adequado. Essa fala corrobora com a de UNIV1, na
medida que ressaltam certas desigualdades de condigdo na representacdo. Complementando

essa questdo, ONGAZ2 levanta um aspecto que ela considera impréprio:

Os representantes dos varios setores da sociedade civil estdo |4 a representar interesses
muito particulares, muito préprios, ndo digo individuais, mas pelo menos restritos, ou
seja, a sensacao que eu tenho é que as pessoas vao ao CNA vender servigos, qualquer
coisa como: uma pessoa da Universidade, que faz investigacdo na &rea dos
sedimentos, refere que é preciso fazer mais trabalhos em sedimentos, e nés na
universidade fazemos muito esse tipo de trabalho. E nos Gltimos anos eu tenho ouvido
muito esse tipo de mensagem, venda de servicos.
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USU1 retoma a questao de sua presidéncia e do excesso de integrantes do poder publico.

Conforme destaca:

O Conselho Nacional da Agua € presidido por um Ministro, portanto, a primeira
caracteristica marcante, e tem uma representacdo esmagadora da administracao
publica. Tem também a representagdo dos especialistas, normalmente recrutados entre
ou professores universitarios, ou os representantes do laboratério nacional de
engenharia civil, quem quer que tenha a ver com a agua entra. Agricultura, inddstria,
turismo, organizagdes ambientalistas, sindicatos sdo minoritarios. Ou seja, o conselho
tem cerca de 50 ou 60 membros, e 0 que ndo é funcionario publico ou especialistas,
sdo bem oito. Eu sou um técnico, portanto eu ndo uso demagogia. Penso que ha algum
déficit de utilizadores, mas o assunto &gua tem que ter sempre uma fortissima
componente de pessoas que conhecem esse assunto.

GP1, por sua vez, aborda a questdo geracional e da renovacdo para adequar-se as novas

abordagens da gestdo da agua:

Acho que o CNA tem todas as virtudes, menos uma, que é a geracional. Acho que é
fundamental ter pessoas mais jovens no Conselho. O CNA nasce no tempo das
hidraulicas, hidraulicas essas que tinham a época do nascimento do CNA uma forte
relagdo com as obras publicas e ndo com o ambiente. E, portanto, ha muito barragista
no Conselho. Comeca a despontar uma outra geracdo no CNA, mas eu acho que tem
que andar ainda mais depressa, ja que perceba o que é falar de ecossistemas, e
portanto, eu direi que do ponto de vista geracional era importante que o Conselho
fosse renovando.

O entrevistado GP2 defende os interesses da Aguas de Portugal no Conselho e acredita
haver o que considera uma boa gestdo, a qual da conta da questao regulatoria e tarifaria. Com
relacdo a representacdo, acredita que ndo ha auséncias. GP2 considera satisfatoria a
representacdo dos segmentos da sociedade no CNA, e afirma que todos os atores sociais
envolvidos sdo tratados com igualdade. Contudo, para ele, ha uma lideranca clara da APA, que
sempre faz a apresentacdo de referéncia para as discussdes, utilizando-se de recurso
audiovisual.

REGL, por fim, considera a representacdo adequada; contudo, reconhece que ha um

crescente desinteresse nessa atividade.
4.2.2 Representacdo no Conselho Nacional de Recursos Hidricos do Brasil

No ambito das entrevistas realizadas poucos comentarios foram feitos no que se refere
a composicdo do CNRH em seus 20 primeiros anos de atuagdo. Nas duas décadas, o tema
subjacente em qualquer discussdo do Conselho era a demanda por paridade, o que se verifica
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até os dias atuais. Os entrevistados, em geral, se referem aos efeitos do Decreto 10.000/2019
sobre a composicao do Conselho.

GB1, a época da entrevista, era o responsavel pelo Departamento de Recursos Hidricos
e Revitalizacdo de Bacias Hidrogréficas, vinculado & Secretaria de Seguranca Hidrica do
Ministério de Desenvolvimento Regional, e assim, a frente da politica de recursos hidricos e do
CNRH. Quando vinculado a area de meio ambiente, o que hoje € um departamento, era uma
Secretaria de Recursos Hidricos. Portanto, houve perda de status dentro do Ministério de
Desenvolvimento Regional.

Atualmente (2022) o MDR é responsavel por cinco secretarias estratégicas: Mobilidade,
Desenvolvimento Regional e Urbano; Habitacdo; Protecdo e Defesa Civil, Saneamento, e
Seguranca Hidrica, além de contar com oito 6rgdos vinculados — um deles, a ANA.

GB1 explana também, em seu depoimento, as principais alteracBes ocorridas a partir de
2019. As Tabelas 3 e 0 Quadro 3, abaixo, sumarizam as mudancas relatadas pelo entrevistado.

A Tabela 3 apresenta a reducdo do nimero de integrantes no CNRH e os setores mais afetados:

Tabela 3 — Composi¢do do CNRH antes e depois de 2019

Segmento Antes de 2019* Depois de 2019**
Governo Federal 29 19
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos 10 9
Representantes dos usuarios de Recursos Hidricos 12 6
Representantes de organizacdes civis de recursos hidricos 6 3
Total 57 37

Fontes: *Artigo 22 do Decreto n. 4613/2003. ** Artigo 2° do Decreto 10.000/2019.

O Quadro 3, por sua vez, apresenta a estratégia adotada pela nova administracdo, no que

diz respeito ao enxugamento das Camaras Técnicas com as quais 0 CNRH contava.
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Quadro 3 — Comparativo das Camaras Técnicas antes e depois do Decreto 10.000/2019

Camaras Técnicas existentes até 2019

Camaras Técnicas ap6s 2019

Camara Técnica de Integracdo de Procedimentos,
Acdes de Outorga e Agdes Reguladoras
(CTPOAR)

Camara Técnica de Cobranca pelo Uso dos
Recursos Hidricos (CTCOB)

Camara Técnica de Outorga e Cobranca
(CTOC)

Céamara Técnica de Integracdo da Gestdo das
Bacias Hidrogréficas, Sistemas Estuarinos e Zona
Costeira 9CT COST)

Camara Técnica de Gestdo de Recursos Hidricos
Transfronteiricos (CTGRHT)

Camara Técnica Agua Subterranea (CTAS)

Céamara Técnica de Integracdo com a Gestao
Ambiental e Territorial (CTIGAT)

Céamara Técnica de Educacdo Ambiental e
Mobilizacdo (CTEM)

Camara Técnica de Ciéncia e Tecnologia (CTCT)

Céamara Técnica de Educacdo, Informacdo e
Ciéncia & Tecnologia (CTEICT)

Camara Técnica do Plano Nacional de Recursos
Hidricos (CTPLAN)

Camara Técnica Analise de Projeto (CTAP)

Planejamento e Articulacdo Intersetorial
(CTPA)

Céamara Técnica Institucional Legal (CTIL)

Céamara Técnica de Assuntos Legais (CTAL),
nao tem responsabilidade sobre aspectos
institucionais, e sem a caracteristica recursal,
de atendimento as demandas de todas as
demais Camaras Técnicas.

Camara Técnica de Seguranca de Barragens

Fonte: elaborado pela autora, com base nas informacdes fornecidas pelos entrevistados e disponiveis no site do

CNRH.

GB4, do Ministério da Economia, que participa ha pouco tempo do CNRH, afirma em

depoimento que ndo possui um posicionamento formado quanto a reducgéo de representantes no

Conselho, mas pondera:

A percepcdo do que tem agora é que vocé tem uma representacdo muito bem
articulada dos setores usuarios, e dos Conselhos Estaduais, que também participam
razoavelmente bem, sdo bem ativos. O que formalmente tem séo os representantes da
sociedade, em geral via ONG, via academia, mas a minha percepgao é que eles fazem
coro aos setores de usuarios. Os estaduais, eles titubeiam, ora eles tm uma Otica da
sociedade como um todo, ora como representante de usuarios, porque S80 USUArios
dos seus préprios estados, que tém poder econémico, que tem alguma capacidade de
influéncia. (...) A minha impresséo é que nao tem ninguém olhando os efeitos difusos
relacionados a recursos hidricos. E ai € muito falha também da prépria articulagdo do
préprio governo federal, que tem mais de 50% da representacdo, 0os ministérios
setoriais e as vezes fazem papel de usudrios.

Em contraponto, USU1, que atua hd muito tempo no Conselho, acredita que ha que se

aprimorar o método de escolha das entidades que devem compor o Conselho:
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N6s mudamos a nossa resolucdo, criando critérios para quem poderia se inscrever,
ndo s para sociedade civil, mas para usuarios também, definindo mais essa questdo
de representatividade nacional, regional e local, para que o local fique muito mais no
Comité, que é onde ele tem a atuacdo. Os regionais ficassem nos conselhos estaduais
e as associagdes, as federagdes, o que fosse que tivesse uma amplitude nacional e que
representasse um nimero maior de segmentos €, de setores que ele representava,
ficaria com o nacional. Mas (um conselheiro) entrou com uma acéo judicial contra
isso e 0 Conselho teve que recuar, nds perdemos ha justica e teve que voltar para a
resolucdo anterior onde vale tudo.

USU2 lamenta a perda de uma vaga para o setor industrial e fala como conseguiram se

adequar as novas regras:

De 3 fomos para 1. Colocamos a CNI, a FIESP, que ja tinha uma cadeira, foi para a
primeira supléncia, e na segunda supléncia ficou o Instituto A¢o Brasil, e a mineracao
foi para a Camara Técnica de Seguranca de Barragem. N&o é passando a régua que
vocé vai resolver o problema. O CONAMA é um conselho essencial, o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos também, o Conselho Nacional de Saude também.
Entdo, sdo instrumentos de participacdo da sociedade. E sociedade ndo quer dizer s6
organizacdo ndo governamental ou sé setor de educacdo. Entdo, o que eu acho é o
seguinte: acho que a gente deveria ter admitido a paridade dos conselhos para ser de
fato democratico. Se o Estado quer que a sociedade assuma uma parte dos negécios,
e a constitui¢do assim permite, entdo a paridade tinha que ser assegurada.

Cabe esclarecer, antes de apresentar as posicdes de seus representantes, que os Estados

(representados por membros dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos) foram organizados

em oito trios e uma dupla, e que cada estado tem mandato de um ano e em carater de rodizio,

conforme o Quadro 4 a seguir.

Quadro 4 — Organizacdo da representacédo dos Estados e do Distrito Federal no CNRH

Grupo Estados integrantes

1 Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul

2 Distrito Federal, Espirito Santo

3 Parana, Rio Grande do Sul, Santa Catarina
4 Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo Paulo

5 Amapa, Tocantins, Ronddnia

6 Roraima, Amazonas, Para

7 Ceard, Piaui, Maranhdo

8 Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco
9 Bahia, Sergipe, Alagoas

Fonte: Organizado pela autora a partir da lista de representantes do CNRH, publicada no portal MDR.
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EST1, que representa ora a sociedade civil, ora o conselho estadual do Rio Grande do
Sul ou do Espirito Santo, locais onde atuou, aborda, no que se refere ao tema da representacéo,

as diferentes posturas exigidas pelos segmentos:

Pela ABES, tem um caréater mais livre, criei uma forma de consulta a todos os estados
para ndo me auto representar. O poder publico tem uma densidade séria, 0s interesses
que envolvem a representacdo de um estado da federagdo sdo muito mais intrincados,
muito mais complexos, do que representar a sociedade. A minha participacdo é
técnica, mas a representatividade é politica.

O entrevistado considera que a maioria dos representantes das entidades que compdem
0 CNRH se auto representam. No geral, o entrevistado considera que o processo de participagao

é qualitativo e ndo quantitativo.

E ter vinte ou cinco pra mim é a mesma coisa, desde que aquele nimero contenha toda
a representacdo daqueles que tem a vida afetada. Seja um produtor agricola, um
usuario industrial, uma ONG, seja quem for. (...) Eu ndo acho que falte gente ou que
tem algum segmento que ndo esteja representado, acho que tem uma boa
representacdo de usuarios. Todos estdo la de alguma forma, tem uma representacéo
até demais do Governo Federal, ndo precisaria tanto, e tem uma participacdo da
sociedade. Essa sim, talvez, se pudesse questionar um pouco, mas eu ndo vou
questionar ndo. Eu vou questionar outra, um viés disso: o ritual de acesso. O ritual de
acesso da representacdo da sociedade como um todo, incluindo o préprio governo,
sempre foi deficitario. Sempre foi um problema, sempre foi sem conceito, sem Idgica.
Gente representando a si propria. Outros setores com uma pequena representacdo. O
problema ndo é o nimero, o problema ndo é se falta ou ndo falta representagdo, o
problema é de ritual de acesso mesmo.

EST2, por outro lado, acredita que “deveria ter mais sociedade civil e mais usudrios,
tinha que ser paritario, para atender a lei mais uma vez, integrado, descentralizado e
participativo”.

EST3 também aborda a reducdo de representantes no CNRH, com destaque para 0s
Estados que fazem rodizio entre unidades da federacdo. Estes, para o entrevistado, possuem

capacidades muito diferenciadas. Em suas palavras:

Se é um Conselho Nacional eu acho que todos os estados deveriam estar
representados. E muito dificil um estado dizer pelo outro. Eu acho que essa questio
dos suplentes, dois e tal, ainda funcionava bem, agora com trés suplentes eu néo sei
como que isso vai de fato funcionar. (...) Com relagdo a sociedade civil, a
representagdo ficou muito ruim: é muito ruim o sistema qualificar comité de bacias e
um Consoércio Intermunicipal como ONG né, isso é uma mensagem muito horrivel,
porque € isso que a gente quer o tempo inteiro combater. (...) Ndo adianta vocé
enxugar a perder representatividade.”

EST4 destaca que:
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Aqui, parece-me pertinente uma reflexdo de que a presenca da sociedade em
colegiados é, por indole, um exercicio de poucos falarem por muitos. Sempre sera
possivel indicarmos parcelas da sociedade que poderiam estar presentes, se a
quantidade de membros permitisse. A representatividade no CNRH, considerando o
naimero de vagas, me parece razodvel. Nesse capitulo, me parece preocupar mais a
questdo qualitativa que quantitativa.

SC1 destaca o impacto do Decreto 10.000/19:

Essa mudanca radical que aconteceu em 2019 ela de certa maneira desfigurou a
estrutura do Conselho. Porque o conselho ja nasceu com 50% mais 1 de participagdo
do Governo Federal. Nessa nova estruturacdo, foram prestigiados os Ministérios e as
Secretarias Estaduais. Realmente a sociedade perdeu muito espaco, incomensuravel.

SC2 coloca também suas impressdes:

Acho que j& gastamos todos os adjetivos para caracterizar o Governo Bolsonaro. Mas,
digamos assim, foi uma nova investida insana, visto que reduziram totalmente o
nimero de representantes. Até ai, vocé pode fazer reducBes democraticas e
inteligentes. Mas no caso aqui, a reducdo foi de fato para sinalizar o desmonte, a
neutralizacdo etc. E neste contexto, eu protestei 14, fiz calculos e tudo. N&o estou com
eles, mas vocé pode facilmente fazer, comparando as composi¢cdes do Conselho
Nacional durante um tempo. Dessa vez, o poder pdblico, comanda 75% das cadeiras.
O que resta é dos usuarios e, nesse contexto, as representaces da sociedade civil
praticamente se reduzem a dois segmentos. Duas sdo governamentais e o segmento
das instituicBes de pesquisa. O que eu quero dizer, s6 lateralmente também, é que esse
sistema € tdo esquizofrénico, esse Sistema Nacional de Recursos Hidricos, que ndo
reconhece a si proprio. Por exemplo, os comités de bacias estdo catalogados no espago
da sociedade civil.

4.2.3 Sintese analitica

De maneira geral, os integrantes do Conselho Nacional da Agua portugués entendem
que este conta com uma representacdo abrangente e diversificada dos varios interesses da
sociedade. Quando questionados se ha falta de alguma representacdo, a resposta é que poderia
haver representacdo de movimentos sociais. Quando questionados se ha excessos, a resposta é
que a representacdo da Administracdo (Estado) é bastante grande. Ponto fragil levantado é a
falta de renovacdo: participagdo de jovens e de profissionais que ndo sejam tributarios da
tradicdo hidraulica. Os entrevistados reconhecem certa deferéncia na concessdo de falas para
especialistas e 0 0rgdo gestor da dgua e ambiente.

Indiscutivelmente, a composicdo do CNRH, que ja ndo se mostrava a contento antes de
2019 dada a recorrente demanda por paridade, mostra-se pouco efetiva para todos os segmentos,
exceto para o governo Federal que, apesar de perder cadeiras, manteve sua maioria. A demanda
por paridade entre sociedade e governo, e a falta de cadeiras que possam comportar as diferentes

representacdes da sociedade sdo demandas reiteradas pelos entrevistados.
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A questdo da definicdo de melhores procedimentos de escolha dos componentes, de
forma a garantir representatividade social e qualidade da representacdo, também € enfatizada.
Diferentemente do CNA, pouco criticado em termos de diversidade de representacao social, 0
impacto do Decreto 10.000/19 sobre o CNRH foi imenso.

Comparando-se o numero total de membros do CNA (63) e do CNRH (37), o primeiro
é 58% maior que o segundo, para um pais de menor dimensdo. Ha que ser repensada essa
questao.

De acordo com a orientagdo tedrica apresentada, notadamente as variaveis relacionadas
a participacdo publica identificadas por Fung (2006), a questdo “quem participa” ¢ crucial para
0 processo de discussao dentro de um férum para que se alcance a governanca efetiva.

E consenso entre os entrevistados dos dois Conselhos que h& excesso de representacio
do poder publico.

O processo de composi¢do dos Conselhos pode ser aprimorado, na medida em que essa
decisdo € unilateral por parte do Estado, que define o nimero de participantes por esfera de
atuacdo. Esse aspecto € mais evidente no caso de Portugal, cuja composicédo é definida em Lei,
sem previsdo de atualizacdo dos membros, e ndo ha processo eleitoral para escolha de
representantes da sociedade civil ou usuérios.

J& no caso do Brasil, ha que ser revista a sua composi¢do geral em termos numéricos, e
realizado um estudo para se avaliar a acomodacdo dos varios interesses sociais. Destaca-se a
necessidade da definicdo de procedimentos justos e acordados entre as partes para a eleicao dos
componentes da sociedade civil e usuarios, de forma a democratizar o processo de escolha.
Cabe ressaltar ainda a necessidade de garantir que o rol de entidades cadastradas para concorrer
a uma vaga em cada esfera representativa da sociedade seja coerente com a atuacao e segmento
que representa.

Outros elementos que devem ser considerados, também apontados por Fung (2006) e
Jacobi (1996) dizem respeito a igualdade de condicOes entre representantes e a postura dos
integrantes do Conselho.

Com relacdo ao primeiro aspecto, igualdade de condicgbes, foi apontado no CNA que ha
desigualdade de condi¢des entre os membros, se comparados os profissionais que atuam com o
tema dgua em sua vida profissional e aqueles que atuam em outras areas, mas tém interesse pelo
tema agua em paralelo. Os primeiros podem ser classificados como “profissionais de tomada
de decisao”, pois podem se preparar adequadamente para as reunides, e aqueles que atuam em

outra area sdo designados por Fung de lay stakeholders, estando ali para representar uma
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entidade da sociedade civil, tendo como empecilho a falta de tempo pra prepararem-se
adequadamente para as reunioes.

No caso brasileiro, € notdria a organizacdo do setor industrial, que é muito articulado,
fato percebido por todos os segmentos do CNRH, pois se preparam para as reunides, além de
organizarem demandas para a coordenacdo da politica, ou seja, encaminhamento de demandas
diretamente para o Ministério.

Com relacdo a postura dos participantes, e se eles participam de forma passiva ou ativa,
ficou claro também que os especialistas e profissionais que trabalham com o tema gestéo das
aguas em suas instituices tém maior facilidade de pedir a palavra e de se posicionarem no caso

dos dois conselhos, onde ha prioridade de fala para as Agéncias gestoras e especialistas.

4.3 TEMA 3 — CONSELHO CONSULTIVO E CONSELHO DELIBERATIVO

Esse tema possibilitou o debate da dindmica do Conselho em si, além do poder decisoério
do forum. Todos os entrevistados inseriram elementos muito ricos para a compreensdo do
funcionamento do CNA e CNRH.

Importante destacar a diferenca entre os conselhos estudados quanto ao aspecto
decisorio. O Conselho brasileiro tem carater deliberativo, ou seja, por meio de debates nas
Céamaras Técnicas e em plenéria, chega-se a acordos e sinteses que se tornam Resolucgdes de
carater normativo, devendo ser acatadas pelos entes componentes do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos. Ja o Conselho portugués tem carater consultivo, ou seja,
0s debates e consensos a que chegam seus participantes, visam o “aconselhamento” do Ministro
da tutela da &gua, que tem a prerrogativa, enquanto ente de governo, de tomar a decisdo e definir
0s encaminhamentos necessarios.

O modelo deliberativo de democracia (COHEN; FUNG, 2007), apresentado no capitulo
anterior, valoriza, antes mesmo do poder decisorio, o didlogo e o debate, uma vez que a troca
de ideias e pontos de vista entre os varios participantes do Conselho pode ampliar o horizonte
de visdo, de forma a se construir a melhor proposta possivel, de carater concertador ou
harmonizador.

Conforme sintetizado por Alexandre Kalil Pires (2019, p. 1) no artigo “Redesenho dos

Conselhos de Governo: uma oportunidade para melhorar”:

A criacdo de um conselho costuma buscar dois objetivos principais: aumento de
suporte politico a politica pablica e ampliar a escuta da sociedade sobre o tema. Podem
ser divididos em consultivos e deliberativos. Os primeiros se focam mais na ampliacdo
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da escuta social (...) para formulacdo de politicas publicas. Essa escuta sera tanto
melhor quanto o forem a representatividade e pluralidade de seus membros. (...)
Indicar apenas quadros técnicos para esses conselhos é um erro, pois seu objetivo é
trazer o debate social, mesmo sem qualificacdo técnica, para um espago controlado
que permita avaliar as vantagens e dificuldades das possiveis abordagens de politica
publica. Ja o Conselho Deliberativo é um érgdo colegiado com poder decisorio sobre
as acdes da administracdo. Assim, enquanto o primeiro orienta a diretoria, o segundo
delibera, ou seja, determina estratégias para serem colocadas em pratica.

Abaixo serdo apresentadas as opinides dos conselheiros portugueses e brasileiros sobre

a questdo do poder decisorio.
4.3.1 Conselho Nacional da Agua de Portugal

Sobre o carater consultivo do CNA, ESP1 apresenta a seguinte opinido:

Eu julgo que todos os Ministros perceberam que o Conselho é muito importante
previamente a aprovacdo de novas medidas legislativas porque permite auscultar
como é que a sociedade, e sociedade aqui ndo € uma entidade monolitica, mas é uma
entidade plural, como a sociedade reage as varias iniciativas. Portanto, é muito
frequente os governantes colocarem na agenda iniciativas legislativas, como uma
nova lei ou decreto lei. Desde essa altura [1994] foi criado como 6rgdo consultivo,
justamente com esta ideia, aparentemente contraditéria, que sendo consultivo tem
mais influéncia que se fosse decisdério. Como esta, podemos ter agendas mais ricas.
Agora, essa observacao, que acaba por ser mais influente sendo consultivo do que se
fosse deliberativo, tem muito a ver com o contexto sociocultural ou sociopolitico. Em
Portugal, eu defendo com bastante firmeza que as funcGes deliberativas devem estar
reduzidas ao minimo, e que esse minimo tem a ver com o préprio funcionamento do
Conselho, os grupos de trabalho que cria, por exemplo. Todo o resto deve ser
consultivo, procurando consenso e identificando os diferentes pontos de vista. Isto é
um instrumento valioso para os decisores politicos, porque sabem como a sociedade
encara qualquer nova iniciativa legislativa. Porque se fosse decisério, ele préprio seria
o palco de conflitos, procurando fazer prevalecer a livre expressdo de pontos de vista,
procurando o maior consenso possivel e depois identificando aquilo que ndo é
completamente consensual. Dizendo: a Associacdo de Inddstria acha isso, mas os
sindicatos acham aquilo.

Cabe destacar o depoimento do entrevistado quando afirma que “Como est4, podemos
ter agendas mais ricas”, pois indica que por ser consultivo ndo ha limites para 0s temas a serem
debatidos, pressupondo uma agenda ou pauta de reunifes mais ricas. Outro aspecto relevante
destacado pelo entrevistado é a questdo do contexto sociocultural em que o Conselho esta
inserido, haja visto que ndo foi detectado na pesquisa a existéncia de conselhos de caréater
deliberativos em Portugal, o que entendemos relacionar-se a propria falta de mobilizacdo da
sociedade para demandar tal status (FERNANDES, 2017).

ESP2, por sua vez, insere mais um elemento nesse contexto. Ele observa que o que de

fato tem valor é o posicionamento dos grupos de trabalho, que estdo baseados em estudos e
compilacéo de dados que fundamentam uma determinada posi¢do. J& os debates dentro do
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Conselho, para o entrevistado, podem ser considerados meramente burocraticos, para cumprir

as normas estabelecidas. Como afirma:

Agora todos nés falamos, mas aquilo que se passa em termos de intervencdes no
Conselho, pronto, as palavras podem ser levadas ao vento, apesar de até constar em
ata, 0 que importa é o que estd escrito. (...) Entdo, a resposta é que os Ministros
atendem ao que é elaborado pelos Grupos de Trabalho.

Nessa mesma perspectiva de valorizagcdo dos Grupos de Trabalho, UNIV1 lembra que
no periodo mais ativo do CNA os conselheiros foram chamados a produzir muitos pareceres,
sempre relacionados as novas leis que estavam sendo editadas, relacionadas com a transposic¢ao
da Diretiva Quadro da Agua para Portugal e adequacées em todo o arcabougo legal.

UNIV2 destaca aquilo que o Ministro procura ter nas reunides do CNA:

O processo de discussdo ajuda o Ministro a tomar as melhores decisdes. Porque ali é
um férum em que o Ministro percebe que sdo varias sensibilidades, e 0 que é que sao
as varias preocupacdes? E 0 que é que as pessoas, 0 que € que as faz mexer, ndo é? O
que € que as faz mover? O que é que as faz preocupar?

Com relacgdo ao processo de construcdo de posicdes dentro do Conselho, ASSOC1 nota
que atualmente o conjunto de informacGes para dar base a discussao sao disponibilizadas pouco
antes da reunido e por meio de apresentacdes em formato digital, e ndo relatérios e bases de
dados consistentes. O entrevistado considera que muito pouco é demandado do Conselheiro do

ponto de vista critico:

Eu penso que por que 0 CNA é tdo indcuo que acaba por ser mais um momento social
do que um momento de debate critico. (...) Se ndo ha momentos em que uma coisa é
analisada e que os conselheiros possam realmente reagir em bloco contra isto ou fazer
uma pressdo que isto ndo esta bem. Eu ainda ndo assisti a nenhum conselho que isso
acontecesse.

Diante do fato de ser um Conselho Consultivo, caberia questionar se 0 Ministro seguia
as opinides dos conselheiros. ONGAL, de forma enfética, afirma que apesar de se tratar de um
conselho consultivo, nenhum dos ministros segue as posi¢des do Conselho. Outro fator
recorrente nas conversas sobre os Conselhos é a comparagdo com seus analogos da &rea
ambiental: Conselho de Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CNADS) de Portugal,
criado em 1997, e o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), criado em 1981. A
comparacao é inevitavel, dado que sdo conselhos de politicas voltadas para a gestdo de recursos
naturais e a 4gua também é tema de debate nesses foruns. Tanto no Brasil como em Portugal,

os conselhos de meio ambiente sdo avaliados positivamente. No caso do Brasil porque suas
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deliberactes tém praticamente poder de lei €, no caso de Portugal, por produzir muitos pareceres
ou documentos de referéncia a partir da formacéo de grupos de trabalho.
Sobre a qualidade dos pareceres produzidos pelo Conselho ou sobre o resultado das

discussdes que ali ocorrem, GP1 tem a seguinte opinido:

Muito mais que satisfatorios, sdo bons e sdo mesmo utilizados para a nossa politica.
O setor da agua é, talvez, do lado institucional, o setor mais organizado que o pais tem
dentro do Ambiente. Vinham da hidraulica, engenheiros...é o setor mais estruturado
de todos. Com o governo da direita acabou o INAG, o Instituto Nacional das Aguas.
Acabaram com o INAG e as ARH Administracdes de Bacia Hidrogréafica passaram a
ser integradas na APA.

Com relacéo ao fato de o ministro seguir a posi¢do do Conselho, o entrevistado, que

também ja foi ministro, afirma:

Sim, mas ndo ha grandes unanimidades naquele Conselho, mas sobretudo eu gosto
muito de discutir, gosto muito de ser contrariado, e mesmo tendo discussdo é uma
discussdo muito cordial. O sector que eu tenho mais dificuldade de me aproximar, é
de facto, é o sector da Agricultura, porque o sector da Agricultura acha que quando
ha pouca &gua ndo se deve cobrar a taxa de recursos hidricos. Ai eu pergunto: quando
a batata é vendida mais cara, quando ha pouca batata ou quando ha muita batata? E
quando h& pouca batata, entdo sabe que a rega vai ser mais cara. Eles acham que a
agua...os fertilizantes sdo bem econdmicos, as maquinas agricolas sdo um bem
econdmico, os salarios sdo bem econdmicos, menos a agua.

GP2, por sua vez, fala da dificuldade de se chegar a um ponto de conciliagdo e se definir

uma posi¢ao unica num Conselho com tantos membros:

Nem sempre é possivel conciliar, mas dai o desafio também de quem tem que
coordenar e gerir esse 6rgdo, nao é? No fundo tem que sair desse 6rgdo, desse
Conselho diretrizes para auxiliar tomadas de decisdo, nomeadamente ao nivel politico,
ndo é? Mas o ministro tenta seguir a posi¢do proposta pelo CNA.

GP3, representando o setor agricola do governo, observa que nao considera interessante

ter um ministro presidindo o Conselho:

Como o Ministro ja tém um background anterior, j& tm uma ideia formada sobre 0
que é gestdo da agua e sobre a sua perspectiva de gestdo da agua e, portanto, ndo
tentam ouvir realmente as pessoas querem mais € eles falar. Além de que toda a
componente politica acaba por sobrepor a componente de discussdo técnica e
institucional. Penso que o Conselho da Agua perdeu com a presenca dos ministros a
dirigir as reunides, é a minha opinido. Com relacéo ao Ministro seguir as posi¢des que
0 CNA orienta, bem, a questdo é que as opinides ndo sdo coincidentes, ndo é?
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GP4, da APA, acrescenta 3 elementos ao processo de escuta e tomada de decisdo do
Conselho: (1) da importancia do Secretario Geral para o Conselho; (2) da passividade dos

conselheiros; e (3) da influéncia do Conselho sobre o posicionamento do Ministro.

O papel do secretério é muito importante para mobilizar e estimular os conselheiros.
No Gltimo Conselho a Susana Neto em particular tocou na questdo: O que que estamos
aqui a fazer? Qual é nosso papel? As pessoas ndo se organizam em grupos de trabalho,
ndo lancam desafios ao Conselho, sdo muito passivas. O Pogas Martins, Secretario
Geral, é uma pessoa interessantissima, mas acho que precisamos reinventar o
Conselho, esta na altura de fazer isso. Julgo que é importante pensar um bocadinho
nisso, ndo tenho duvidas.

REG1 retoma a questdo de a presidéncia ser exercida por um ministro, mas ainda
acrescenta outros elementos, como a perda de prestigio do CNA atualmente e a falta de

“contributos” do conselho para a politica hidrica:

Porque o Conselho Nacional da Agua é um Conselho consultivo do ministro. Alias,
quem preside é o ministro. (...) Os ministros levam os assuntos que entendem ou valem
e ndo aqueles que a sociedade leva. Eu julgo que, a medida que nos aproximamos da
data de hoje, desde sua criagdo até hoje, tem vindo a perder importancia do ponto de
vista dos resultados e da precisdo que os mesmos conselheiros fazem sobre essas
matérias. E eu julgo que tem a ver com duas situa¢fes: tem a ver com situacao
sobretudo com a importancia que os ministros dao, relativamente, aos assuntos que
colocam ao Conselho, porque ele prop&e a agenda, ndo é? Quem aprova a agenda é o
presidente das reunides.

4.3.2 Conselho Nacional de Recursos Hidricos do Brasil

Com relagéo ao significado de um conselho deliberativo, seus desafios e o alcance das
decisdes, GB1 argumentou que o CNRH é um espaco de pactuacdo entre setores com base em
informacdes e suporte técnico. O entrevistado também enfatiza que os conselhos e comités sdo
instancias governamentais, uma forma de mediacdo de conflitos, portanto, sdo espagos para
decisdo governamental com amparo legal e transparéncia, sendo que o limite da deciséo sao as
informagdes disponiveis.

Para GB4, mesmo considerando o carater deliberativo, ha uma série de limitacdes a

serem enfrentadas:

Tem uma série de inovagdes que a gente gostaria de implementar na politica de
recursos hidricos como um todo, que serd necessario passar pelo Congresso. Entdo,
assim, ele é deliberativo, mas ndo é ali que se faz 100% da politica. Entendo que a
parte deliberativa tem seus limites, ainda estd aquém do que a gente, do Ministério da
Economia, com uma agenda de reformas muito grande em diversos setores precisaria.
Grandes mudancas vao depender mesmo € do Congresso.
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USUL1 apresenta sobre o tema a seguinte posi¢éo:

Eu acho que o CNRH influencia a politica de dgua. Eu sé ndo acho que tenha o peso
que tinha no inicio ou que tem um CONAMA até hoje, uma vez que as resolucdes do
CONAMA sdo praticamente lei. (...) O fato de ser um conselho deliberativo, de
estabelecer normativos de Ambito nacional, e todos os conselhos estaduais tém que
estar seguindo, eles podem até ser mais restritivos, mas o0 CNRH faz uma politica
nacional, uma politica pro pais inteiro. Mas ao mesmo tempo ele é um Conselho
Federal, quando ele é o Conselho que normatiza os comités de rios de dominio da
Unido. Certo? Entdo as vezes vocé tem numa mesma reunido, vocé t4 discutindo a
aprovacdo de uma resolucdo que define as regides hidrograficas do pais e uma
resolucdo que aprova a cobranga numa determinada bacia. E vocé ndo tem uma
separagdo do que é nacional e do que é federal.

Consideramos o depoimento acima transcrito altamente relevante, na medida em que 1)
faz alusdo ao CONAMA, da mesma forma que foi feita ao CNDS portugués, apontando maior
poder e alcance das decisdes daquele Conselho; 2) ressente a falta de poder de coordenagao
nacional, usando como exemplo a orquestracdo das a¢cdes dos Conselhos Estaduais que € dificil
de se conquistar, e 3) abre a discussdo da distingdo de resolucBes nacionais e federais, tema
proprio a uma Republica Federativa e ndo de uma administragdo unitaria, como é 0 caso
portugués.

EST1 também traca um paralelo entre CONAMA e CNRH, de forma a reforcar a ideia

de que o alcance do primeiro é maior:

Podem achar o que quiserem do CONAMA, mas ele fez a politica ambiental deste
pais. Para 0 bem ou para o mal, mas fez. O Conselho de Recursos Hidricos ndo fez.

Com relagao a contraposicao “deliberativo versus consultivo”, tema deste topico, EST1,

aludindo ao status do CNA considera que:

Para o Brasil ndo funciona ser consultivo, para mim isso é a mesma coisa de meio
gravida: ndo existe. Se fosse consultivo, como os portugueses fazem, aqui no Brasil
eu acho que teria que ser outro. Teriamos um pogo de sabios. (...) Tinhamos que achar
um monte cabegas coroadas e botar 14, e supostamente eu, na condi¢do de executivo,
consulto.

ESTS3, por sua vez, considera que:

A politica estd proposta e a gente vai executar. Assim que deveria funcionar. Isso é
um Conselho deliberativo: vocés vao por esse caminho e executem. Mas isso ndo
funciona, porque de fato as pautas vém de baixo pra cima, e ndo de cima pra baixo,
como deveria ser.
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O depoimento anterior indica que nem todos os temas tém forca para a sua implantacéo.
A posicdo da entrevistada, no que diz respeito ao comando, que, segundo ela, para ter efeito,
deveria ser de cima para baixo, leva a conclusdo de que o ordenamento superior teria mais
poder, contudo ndo significa uma posi¢do mais democratica.

EST4 afirma que:

Sim, o CNRH delibera. O Conselho é a instancia maxima do SINGREH, o Supremo
Tribunal dos Recursos Hidricos e portanto suas decisGes deveriam ter a forca que a
9433 lhe atribui. Na area ambiental, por exemplo, uma decisdo do CONAMA tem
tido, ao longo do tempo, total respeito e efetividade. Ainda ndo atingimos esse nivel.
As suas decisdes nem sempre sao respeitadas e esse é um desafio que precisa ser
superado. Cabe ao Conselho mais que influenciar, estabelecer diretrizes.

Como foi apresentada a questdo das pautas/agendas se enfraguecerem nos Conselhos
Deliberativos, tema proposto pelo entrevistado portugués ESP1, questionamos GB3 sobre a
insercdo de pautas relevantes em momentos de crise chegarem ou ndo aos conselhos e comités,
como, por exemplo, a construcdo de estratégias e posicionamentos dos foruns frente a crise

hidrica. A resposta corrobora com o proposto:

O proprio Conselho na crise do Cantareira [SP] de 2015 nunca discutiu o assunto.
Nunca pautou esse assunto. Em plena crise, nunca pautou esse assunto. A ANA é que
pedia pauta para poder ir ao Conselho apresentar o estado da arte da crise. E é o que
esta acontecendo agora com a seguranca hidrica. Agora estdo pautando a questdo das
barragens. No entanto, ainda na crise que estamos vivendo hoje em dia, esse assunto
passa ao largo do Conselho Nacional de Recursos Hidricos. (...)L& em 2015, por conta
do Sédo Francisco, a ANA inventou uma Sala de Crise. O que é a sala de crise? Onde
se tem as melhores informagBes meteoroldgicas e as tomadas de decisdo sdo
conjuntas. (...) E algo fantéstico, e é um papel que ANA assumiu, mas que poderia ser
comandado pelo conselho. O que mais me surpreende é que essa licdo aprendida ndo
foi absorvida. Porque, hoje em dia, passa ao largo. Ou seja, o Conselho fica muito
mais preocupado em tomar decisfes, ndo politicas ou estratégicas, mas decisdes
operacionais. Quer dizer, outorga, cobranga, retirar delegataria, questdes do dia a dia
que ocupam as pautas do conselho, enquanto isso, um assunto dessa natureza nao entra
na pauta. Entdo ainda é muito insuficiente.

SC1, estimulado pela comparacéo entre os conselhos em Portugal e no Brasil, comenta:

O fato de o conselho ser deliberativo, se o governo ficar distraido, poderdo ser
aprovadas situagdes e leis que vao se transformar inadministraveis. Nao vai ter
governanca. Entdo ele faz o que presenciamos desde que o conselho existe. A palavra
lobby, que ndo € uma palavra pejorativa, o lobby sempre esteve presente e de maneira
fortissima por parte do governo, para garantir deliberacdes que estivessem dentro da
governanca dele. Porque, na realidade, nds estamos criando uma governabilidade.
Uma governabilidade que se for mal construida se torna uma governanca inviavel. O
fato de o Conselho ser deliberativo sempre obrigou a existir lobbies, e segmentos se
articulavam entre si. E em alguns momentos foram aprovadas situacGes
desconfortaveis para o governo.
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Aqui, o entrevistado aponta a necessidade de organizacdo e articulagdo interna do
governo e das entidades quando se esta atuando num Conselho Deliberativo, pois, do contrério,
0s posicionamentos se perdem.

SC2, também na toada do debate estabelecido, discute os limites do carater deliberativo
frente aos problemas da participacdo enfrentados pelo Estado brasileiro.

Eu acho que, no Brasil, os vicios do sistema presidencialista contaminam todo o
arcabouco da institucionalidade do pais de forma negativa. Por exemplo, o CNRH é
apresentado como um grande avango num contexto de uma politica pablica de gestao
das aguas, participativa etc. Mas na pratica, o centralismo dos governos, sobretudo do
Governo Federal, torna “letra-morta” o espirito avangado da lei. E de uma maneira
muito grotesca, porque se o Estado de fato ndo encampa as politicas participativas,
compartilhadas e descentralizadas de forma honesta, o que ele produz é um simulacro
de democracia. Ou seja, no fundo, ele patrocina uma cena grotesca onde o Estado
fiscaliza o préprio Estado. Se é para vocé criar conselhos representativos onde o
Estado tem maioria absoluta e praticamente fiscaliza a si préprio. O alcance das
deliberagdes € limitado porque o controle do poder do Governo Central sobre o
Conselho Nacional praticamente garante a aprovagdo de todas as suas matérias.

4.3.3 Sintese analitica

Do presente item, podemos depreender que a diferenca politico-cultural entre Portugal
e Brasil é notoria quando o tema é poder decisorio do Conselho. Em Portugal é patente que o
status de conselho de carater consultivo ndo é ponto de conflito, sendo que nenhum dos
entrevistados demandaram a necessidade de maior poder em torno das decisdes daquele
conselho. Esse traco politico-cultural é apontado por Fernandes (2017) e Sereno (2012).

Ja para os brasileiros, parece ser inconcebivel contar com um Conselho que nao tenha
poder deliberativo, sendo esta uma questdo fundamental, apesar de ndo associarem diretamente
esse aspecto com a aplicacdo ou consequéncia posterior da decisdo tomada, 0 que nem sempre
ocorre.

Deve ser aprofundada a questao da maior relevancia das pautas/agendas estar associada
a um Conselho de carater consultivo, pois ndo ha risco de imposi¢ao de uma politica que néo
agrada ao governo. Dentro dessa logica, haveria um esvaziamento dos temas debatidos em um
conselho deliberativo, em virtude de uma eventual decisdo em desacordo com o governo.

Para os entrevistados portugueses, fica evidente que o poder de aconselhamento do
Conselho é revigorado quando Grupos de Trabalho sdo formados, levando os técnicos em
conjunto a estudarem, debaterem e formarem um consenso em torno de uma tema, para ser
levado ao plenario. Além de posicionamento embasado, os conselheiros sentem-se mais

produtivos e valorizados.
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No Brasil, na medida em que existem Camaras Técnicas perenes no CNRH, as quais 0s
conselheiros tém acesso conforme seu interesse e especialidade, percebe-se que o espaco de
maior debate e posicionamento se situa ali.

Nesses momentos, seja de formacgéo de Grupos de Trabalho no CNA ou de participacdo
em Cémaras Técnicas no caso brasileiro, a relagdo dialégica entre os membros do conselho é
revigorada e o processo de negociacdo para se chegar a uma deliberacdo ou consenso é
identificado.

Independentemente de ser deliberativo ou consultivo, fica evidente que muitos
conselheiros ressentem a falta de aplicagdo e de alcance pratico daquilo que é discutido no
conselho para a realidade. Os dois grupos de entrevistados fazem mencéo ao analogo conselho
da area ambiental, que parece ter seus pareceres e resolucdes levadas em consideragdo com
frequéncia.

Duas questdes importantes que se destacam nas falas dos brasileiros, préprias de um
pais federativo, dizem respeito a diferenca entre as resolucdes de carater federal (voltadas aos
entes da federacdo) e as nacionais (que cabem exclusivamente a Unido a definicdo de
encaminhamento, como no caso dos rios de seu dominio) que deveriam ser diferenciadas de
alguma forma. QOutro aspecto relevante, diz respeito ao poder de coordenacéo e alcance das
resolucgdes do conselho em relagdo aos estados.

A prerrogativa de orquestrar e acompanhar as a¢fes do Estado acabaram por ser
assumidas pela ANA que, por meio do Programa Progestdo, conhecido por Pacto das Aguas,
propde metas e acdes que devem ser seguidas pelos estados, que sdo organizados seguindo uma
tipologia quanto a criticidade da gestéo local, e estes, se atenderem as metas, sdo premiados
com acesso a recursos financeiros.

Para finalizar, retoma-se uma das questfes colocadas por Fung (2006): a importancia da
troca de experiéncias e pontos de vista entre os membros por meio do acesso a palavra sem
restricbes a nenhum membro, e que todos possam apresentar seus pontos de vista a fim de
buscar consensos ou acordos. Entendemos que ndo ha restri¢ces para aqueles que querem fazer
uso da palavra em nenhum dos dois conselhos e que ha uma relacdo dialégica entre 0s

conselheiros, o que consideramos bastante positivo.
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4.4 TEMA 4 — INSTRUMENTOS DAS POLITICAS DE GESTAO DAS AGUAS

Neste topico, primeiramente conceitua-se e define-se o papel dos instrumentos das
politicas publicas, para, em seguida, identificarmos os instrumentos previstos nas duas politicas
estudadas. Por fim, efetivamos comparagdes entre os referidos instrumentos.

Nas palavras de Salomon (2002 apud OLLAIK; MEDEIRQOS, 2011, p. 1945):

Define-se instrumento governamental como um método identificAvel por meio do
qual a acdo coletiva é estruturada para lidar com um problema publico”. Assim
entende-se que estdo envolvidos os atores que podem ser tanto governantes como
governados, cada um com seus respectivos papéis tendo como foco a a¢do almejada.
Para isso, temos 0s instrumentos para organizar a acdo.

Assim, identificamos instrumentos como as politicas em agéo.
4.4.1 A previsao legal quanto a instrumentos de gestdo para os dois paises

A atual normativa portuguesa que define os instrumentos de gestdo é o Decreto -Lei
130/2012 que adapta a Lei n. 58/2005, de 29 de dezembro e outras subsequentes a
reestruturacdo do quadro institucional, com destaque para o fato da Agéncia Portuguesa do
Ambiente (APA) tornar-se a autoridade nacional da agua. Nos artigos 16 e 17, a Lei estabelece
como instrumentos de intervencao do planejamento e do ordenamento:

a) planos especiais de ordenamento do territorio;
b) planos de recursos hidricos;
c¢) medidas de protecao e valorizacdo dos recursos hidricos.

Ja no artigo 17 é estabelecido que o planejamento territorial deve estar articulado com
o planejamento hidrico.

Os Planos especiais de ordenamento, segundo o artigo 19, item 2, devem ser elaborados
tendo por objetivo principal a protecdo e valorizagcdo dos recursos hidricos abrangidos nos
seguintes casos: (a) planos de ordenamento de albufeiras de aguas publicas; (b) planos de
ordenamento da orla costeira; e (c) planos de ordenamento dos estuarios.

A Lei da 4gua portuguesa, em seu regime econdmico e financeiro, prevé a cobranca da

Taxa de Recursos Hidricos (TRH)®" para aqueles que obtiveram o titulo de utilizacdo de

37 TRH é um instrumento econémico e financeiro que visa compensar o beneficio que resulta da utilizagao privativa do dominio pblico hidrico,
0 custo ambiental inerente as atividades suscetiveis de causar um impacte significativo nos recursos hidricos, bem como os custos
administrativos inerentes ao planeamento, gestfio, fiscalizagio e garantia da quantidade e qualidade das &guas. Fonte: AGENCIA
PORTUGUESA DO AMBIENTE. Taxa de recursos hidricos. APA: Lisboa, 2021. Disponivel em: https://apambiente.pt/agua/taxa-de-
recursos-hidricos. Acesso em: 20 jun. 2022.
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recursos hidricos. Essa taxa busca a compensagdo dos impactos negativos de uma atividade
autorizada, o que é considerado de grande importancia para a implementacdo da politica
nacional.

Por meio dessa taxa é reconhecido o valor social da &gua, uma vez que ela constitui um
bem de consumo ao qual todos devem ter acesso para satisfacdo das suas necessidades
elementares, como também a sua dimensdo ambiental, o que exige a protecdo capaz de lhe
garantir um aproveitamento sustentavel, e seu valor econémico, quando se reconhece que a
agua constitui um recurso escasso, devendo ter uma utilizacdo eficiente, confrontando-se o
utilizador com os custos e beneficios que lhe sdo inerentes.

A APA ¢ a instituicdo que calcula as taxas e gere 0s recursos arrecadados com a Taxa
de Recursos Hidricos, de forma centralizada, ou seja, 0s maiores recursos podem ser captados
na regido do Porto e Lisboa, mas séo utilizados naquelas acdes consideradas necessarias em
qualquer lugar do pais.

Ja na legislacdo brasileira das aguas — Lei n. 9433/1997, capitulo IV, artigo 5° — sdo
previstos 0s seguintes instrumentos de gestédo:

a) |- Os planos de recursos hidricos;

b) 1l — O enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo 0s usos
preponderantes da agua;

c) Il - A outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;

d) IV — A cobranca pelo uso de recursos hidricos;

e) V — A compensacdo a municipios;

f) VI -0 Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos.

Destaca-se que os instrumentos previstos na Lei portuguesa e na brasileira ndo sao
idénticos na forma, mas, se avaliados em termos de contetdo, ndo diferem, podendo ser
considerados equivalentes. O sistema portugués trabalha com uma diversidade de planos e sua
prescri¢do acaba por envolver as diferentes abordagens previstas pelos instrumentos brasileiros.

Os Planos de Recursos Hidricos portugueses abordam também o que seria 0 nosso
enguadramento, ou seja, metas de qualidade a serem buscadas. Ha cobranca pelo uso da agua,
mas essa é feita pela APA diretamente ao usuario e os recursos arrecadados sdo administrados
de forma centralizada. O mesmo se verifica em relacdo ao Sistema de Informacao que existe
em Portugal e no Brasil, mas que em Portugal ndo é identificado como um instrumento
especifico da politica. H& que se observar também que a legislacdo portuguesa tem um enfoque
ambiental, com preocupacao com a qualidade das aguas e do ambiente em que estdo inseridas,

assim como ha a previsdo de correlacdo entre diferentes instrumentos e politicas, como a
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territorial e a ambiental, sendo nesse quesito muito superior a brasileira. A legislacdo conta

ainda com um sistema de monitoramento que vem sendo incrementado ao longo do tempo,

como pode-se apreender com a fala dos entrevistados.

Com relagcdo a cobranga pelo uso da agua, ela ocorre nos dois paises, porém com

diferencas procedimentais:

a)

b)

em Portugal, a cobranca utiliza como figura juridica a taxa, que é calculada pela APA,
a partir de formula que pondera aspectos qualitativos e quantitativos e a condi¢do do
corpo d’agua receptor ou de captagdo, e é administrada de maneira centralizada pela
prépria agéncia;

no Brasil, a implantacdo da cobranca langou méo de outra figura administrativa, a de
preco publico, diferenciando-a de taxas e tarifas proprias de cobranga por servico, cuja
férmula de célculo considera elementos semelhantes a de Portugal, mas que podem
variar segundo o Comité de Bacias em que o usuario estiver captando. O prego é
calculado ou por uma Agéncia de Bacias, ou pelo 6rgao publico gestor do Estado ou
ainda em caso de rios de dominio da Unido, por entidade delegataria que o Comité
estabelecer contrato de servigo. Os recursos sao administrados pelo ente administrativo

daquela bacia e integralmente aplicados na bacia em que sé&o arrecadados.

4.4.2 A visdo dos entrevistados portugueses quanto aos instrumentos

Diante deste quadro de variedades de Planos, os entrevistados possuem distintas

compreensdes. O entrevistado ESP1 estabelece a seguinte caracterizacdo e distin¢cdo dos

instrumentos:

Plano é o instrumento coordenador, mas sem dlvida as concessdes, que tem um
horizonte temporal maior, chegando a 40 anos para os sistemas hidrelétricos e as
licencas, que sdo autorizacdes para exploracdo com regras, sdo instrumentos
operacionais, 0s outros estdo mais perto do planeamento. As licencas, atencéo a essa
nuance que eu gosto muito, em termos de simplificacdo administrativa: em alguns
casos simples, a mera declaragdo ja vale como licenca. A Unica coisa que acaba que
ndo temos aqui é o enquadramento, mas ca acaba por termos um equivalente, porque
o0 Plano prevé metas de qualidade para as massas d’agua.

O entrevistado afirma que esses instrumentos tém uma fundamentacdo prética, variam

segundo as demandas das AdministracGes das Regides Hidrograficas e apoiam a gestdo

exercida pela APA.
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ESP2 observa que os Planos Nacionais de Agua e os Planos de Bacias Hidrogréficas
passaram por varias fases, tendo como divisor de aguas a Diretiva Quadro da Agua (DQA),
criada em 2000.

Depois da DQA, fala-se muito em Planos de Gestéo. Os primeiros Planos foram mais
de caracterizacdo, diagnéstico de avaliacdo; e os segundos foram mais incisivos e
objetivos no sentido de se atingir o melhor estado das massas d”agua, que é o objetivo
da Diretiva Quadro. E, portanto, esses buscavam avaliar o estado das massas d"agua
e definir objetivamente medidas, o que se vai fazer para se atingir isso, em que prazo
e com que meios, humanos e financeiros.

Corroborando com a diversidade de posicionamentos e entendimentos, UNIV1 aborda

os diversos pontos de vista que teve em relacdo ao plano e suas fases:

Temos dois sustentos: o planeamento e a consequéncia do planeamento. Do ponto de
vista do planeamento ele tem evoluido ao longo destes vinte anos (...) E 0 que acontece
€ que na primeira fase, grande énfase era dada no diagnéstico, por qué? Porque
estdvamos na fase da caracterizagdo total dos recursos nos varios aspectos. Depois 0
diagndstico foi se consolidando do ponto de vista técnico cientifico, que hoje ja ndo é
tdo importante investir nesse aspecto porque estava muito bem-feito. E cada vez os
aspectos de modelacdo sdo mais desenvolvidos e mais refinados, mais validados. (...)
Entdo, nessa énfase atual com planeamento consolidado, estamos mais atentos a
transversalidade entre os varios setores. E eu penso que os planos agora na fase final
estdo de tal maneira consolidados na parte diagndstica que a administracdo ja pode
usé-la praticamente sem recorrer a fontes externas e buscar um alinhamento em todas
as bacias.

UNIV2 coloca a questdo do embate entre a elaboracéo e a execucdo do plano, sendo que
0 segundo aspecto deixa a desejar: “Somos, as vezes, melhores a fazer planos bonitos do que a
executa-los, monitoriza-los e ter realmente o processo de melhoria continua. E sempre o mais
complicado, ndo é? E mais fécil fazer planos bonitos. De qualquer modo, é um processo de
aprendizagem”. Nesse contexto, ela comenta a melhora na qualidade das dguas em Portugal:
“Se vir a evolu¢do da qualidade global da agua em Portugal, melhorou imenso nos Gltimos 25
anos, melhorou imenso, os nimeros sao aqueles usados nos planos e sdo muito claros”.

ASSOC1 aborda a questdo da falta de articulacdo entre os varios planos que tém a

questdo hidrica como base:

A minha opinido sobre os instrumentos de gestdo e planeamento da agua e
ordenamento do territorio, ndo é dos instrumentos em si, mas € da sua articulagdo.
NoOs temos planos suficientes, s planos de ordenamento da orla costeira, de
ordenamento de albufeira, de ordenamento da regido hidrogréfica, do estuario, planos
municipais. O que ndo temos depois sdo mecanismos de articulagdo. Os Planos todos
se referem uns aos outros: o da dgua gosta muito do territério, do territorio gosta da
&gua, mas, depois a articulacdo entre essas duas dimensdes, ndo ha esses instrumentos,
que eu diria que s80 mais mecanismos mais operacionais.
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ONGAL1, guando questionado sobre a disponibilidade de informagdes para a gestdo da

agua, e se considera os planos como instrumentos que apoiam a gestdo, afirma que:

A resposta simples é ndo. Tem havido ao longo dos anos uma melhoria do sistema de
informac&o, hoje em dia temos mais informac&o a nossa disposicdo em base de dados
do que tinhamos aqui ha alguns anos, portanto, isso tende a melhorar, mas a
monitorizagdo é muito insuficiente em todos os meios.

ONGAZ2, no que diz respeito as informacdes e instrumentos. considera que:

Em geral temos acesso as informac6es, em geral documentos que mais tarde serdo
publicados e oficializados, o problema é a quantidade de informagao. (...) Com relacéo
aos instrumentos, eles sdo elaborados com frequéncia por conta da pressdo da Unido
Europeia no sentido de que nés fomos obrigados a implementar as Diretivas
Comunitérias, que obrigaram a sua transposi¢do e implementacdo em nivel nacional
e, portanto, nds temos prazos que temos que cumprir. E nesse sentido o CNA
acompanha esses instrumentos e 0s prazos que devem ser cumpridos. Entdo sim, nds
temos acesso a essa informacdo periodicamente, de acordo com os ciclos de
planeamento que séo obrigatdrios em nivel europeu.

Com relacdo a qualidade dos instrumentos e sua aplicacdo, a entrevistada complementa:

Para GP1:

Eu acho que a implementacdo dessas Diretivas Comunitérias trouxe uma mais valia
muito grande, nds ndo tinhamos informacéo integrada e reunida, em Portugal, dessa
forma sistematica que temos agora. E sobretudo em relagédo a DQA nés ndo tinhamos
informacdo nenhuma sobre o estado dos ecossistemas aquéaticos, era uma questdo
muito pouco relevante e muito minoritéria, e essa Diretiva obrigou a compilar essa
informacéo, a recolher essa informagéo, conhecemos muito mais 0S NOSS0S recursos
hidricos e os ecossistemas aquaticos do que antes.

Ha uma coisa que é fatal, a pressao sobre 0s recursos hidricos neste momento esta a
crescer de uma forma muito significativa, partindo do lado qualitativo, e a degradacéo
da quantidade de 4gua também esta, no Sul do Tejo, também esté a evoluir de forma
muito rapida e negativa. (...) Nos temos que de fato ter um Plano conciso, concreto,
atualizavel com muita facilidade que nos mostre quais séo as disponibilidades que
temos e quais 0s usos que fazemos. Isso € mesmo, mesmo importante e nés nao
tinhamos e queremos concluir até o final deste ano. Da mesma forma, estamos a fazer
a base para dois Planos de eficiéncia hidrica, um para o Algarve e outros para o
Alentejo. E também estamos a desenvolver um conjunto vasto de ligagdes entre o
Alqueva, ou seja, a bacia do Guadiana e a bacia do Sado. Langamos também um plano
ambicioso, ha pouco tempo, que trata da reutilizagdo das aguas residuais tratadas.

Esse depoimento do ex-ministro nos leva a pensar que mudancas poderdo vir adiante,

de forma a enfrentar os novos desafios da gestdo e da integracdo, como demandado pela

entrevistada ASSOC1.
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GP2, posicionando-se sobre o tema, desenvolve as seguintes reflexdes:

Temos a informag&o toda que necessitamos, alem do mais hoje em dia com o0 acesso
a informacdo tdo generalizada quanto existe, ninguém pode ir pra um Conselho
Nacional da Agua queixando-se que ndo teve acesso a informagéo, porque ela é feita
a chegar de forma atempada e, portanto, nés estamos claramente bem-informados.

GP4 discorre sobre o monitoramento desenvolvido pela APA:

Hoje temos 834 estacBes. E verdade que algumas estdo em baixo porque todas as
semanas pelo menos duas sdo vandalizadas, o que leva algum tempo para reabilitar.
E verdade que nosso sistema, o SNIRH (Sistema Nacional de Informagcao de Recursos
Hidricos) esta precisando ser atualizado e ja langamos um concurso para 0 SNIRH 21.
Tudo esta 14, qualidade, quantidade. [...] Na crise financeira [2010], boa parte das
estacOes deixaram de ter manutencdo e investimento. N&o havia resultados e
perdemos muita informacdo. Estamos agora a reparar. Fizemos novas estag@es, varias,
e agora langamos um concurso para tornar o sistema mais interativo, mais simples.

4.4.3 A visdo dos entrevistados brasileiros quanto aos instrumentos

Os instrumentos de gestdo constituem as principais ferramentas para que a politica de
agua seja colocada em préatica. Por meio dos Planos de Recursos Hidricos, tem-se acesso ao
diagndstico sobre a situagdo de uma determinada porcéo do territdrio (bacias, estados ou nagéo)
e nele sdo priorizadas as acdes a serem realizadas. Por meio do Enquadramento dos Corpos
d’agua sdo estabelecidas as metas para se alcancar a melhoria das condi¢des da agua, tendo em
vista o atendimento das diversas demandas atuais e futuras (projetadas). Com o instrumento de
cobranga pelo uso da &gua sdo estabelecidos os precos pela captacdo, lancamento e consumo
consuntivo, sendo este, a0 mesmo tempo, um instrumento de planejamento e econdmico-
financeiro.

GB1, em seu depoimento, oferece uma visao geral sobre os instrumentos e seus pesos,
conforme o que esté previsto em lei e na sua concepcao. O entrevistado destaca, logo de inicio,
o protagonismo do Plano Nacional de Recursos Hidricos como o principal instrumento para
orientar a gestdo e mesmo a recuperacdo dos rios. Aponta como grande desafio a
sustentabilidade do uso da &gua, entendida como “a correlagdo sustentada entre a oferta e a
demanda: o uso racional na verdade ¢ a sustentabilidade do balango hidrico”.

Para o referido entrevistado, o Programa de Revitalizagdo de Bacias, além de ser
Programa Prioritario do Plano Nacional de Recursos Hidricos, “é¢ o ponto de encontro da
politica de recursos hidricos com a politica ambiental”. A outorga e a cobranca sdo temas de
uma camara técnica especifica, que da impulso ao desenvolvimento desses instrumentos. 1sso,

inclusive, justifica a fusdo das duas CTs anteriores, pois sdo temas indissocidveis, juntamente
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com o cadastro. No processo de discusséo do Plano Nacional, ainda de acordo com o
entrevistado, foi discutida a cobranga, por haver distor¢des: “Alguns setores entendem que
pagam dobrado, como é o caso do setor industrial, que, quando situado em area urbana, ja paga
para a empresa que opera o sistema de abastecimento”.

GB1 também enfatizou que os setores agricola e de mineracdo precisam ser chamados
para a discussdo, na medida em que S0 0s principais usuarios e 0s mais resistentes para pagar
pelo uso da agua.

GB4 fala da necessidade de novos instrumentos e sistemas de incentivo que possam ter
um alcance maior que a Cobranga, ou associado a ela, e permitam trazer maior eficiéncia no
uso da dgua. Um exemplo € a tecnologia de irrigacdo por gotejamento, que apesar de mais cara,
é considerada mais eficiente. A proposta do Ministério em que atua € aprovar um sistema de
incentivo na Camara Técnica e no CNRH para chegar com peso no Congresso. “Essa proposta
pode ter efeitos difusos muito bons, mas ndo necessariamente para usuarios especificos. Esse
tipo de incentivo pode ajudar na coleta e tratamento de esgoto”.

O entrevistado observa que o mecanismo de cobranca é definido pelos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos, e nesses Conselhos os usuarios defendem seus interesses, o
que inclui pagar o minimo possivel ou garantir a gratuidade. Nos momentos de escassez 0

problema é sentido, em suas palavras:

Isso vale tanto para retirada quanto para devolucdo sem o nivel de qualidade
adequado. Entéo existe essa dificuldade de vocé instituir os mecanismos de cobranca
no nivel estadual e no nivel federal fica dificil incentivar um uso eficiente da &gua, e
a gente vé como ndo funcionando adequadamente. O outro ponto é que 0 nosso pacto
federativo complica a discusséo de recursos hidricos, porque a divisao geografica dos
nossos estados e municipios segue muito o curso das aguas, entdo para cada curso de
agua é quase certo que vocé vai ter dois entes federativos ali. Um de um lado, outro
de outro. E a Idgica de recursos hidricos é o contrério, a bacia € que é a unidade
geogréafica de anélise e ai vocé tem uma complicacdo danada. E comum vocé ter
bacias em que de um lado do rio ha cobranga e outorga e do outro lado nao.

USUL, por sua vez, apresenta 0s obstaculos e avancos em relacdo ao desenvolvimento

e implementacdo de instrumentos, com destaque para cobranca e planos:

Hoje eu avalio que os Planos estdo evoluindo, antes tinhamos muito diagndstico e
pouca implementacdo. Hoje temos propostas mais factiveis e implementaveis, muito
gracas ao Manual operativo da ANA, pois define metas, responsabilidades, enderecos.
(...) Acho que ha uma disparidade muito grande entre os Estados e das condi¢Bes para
a gestdo da agua.

EST1 fala sobre as fragilidades de toda a estrutura do SINGREH, considerando a

situacdo das Camaras Técnicas apenas mais um indicador do problema:
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Eu acho que as nossas Camaras Técnicas, de maneira geral, foram sempre muito
claudicantes. Tudo que era desenhado, tudo que era discutido em qualquer cdmara
técnica passava pela CETIL (Camara Técnica Institucional Legal), antes de ir para o
Plenario. Para ser bem objetivo, para mim faltou sempre condicdo politica. O
Conselho nunca soube pedir e nunca soube comprar. Entdo, assim, pedia mal, as
Céamaras Técnicas corriam soltas, corriam ao sabor de seus presidentes. As CTs
correm como o Conselho: soltas. Como é que ele (CNRH) vai comandar as estruturas
internas se ele ndo tem organicidade? N&o vai.

Sobre os instrumentos, por sua vez, o entrevistado acima referido comenta que: “A
concepgdo da politica de recursos hidricos foi muito interessante, e fora da perspectiva
comando- controle, mas nao se sustentou”. Justifica essa afirmagao dizendo que os Planos sdo
feitos, mas ndo saem da prateleira e o timing da execucdo é perdido. Trata-se, para ele, de
instrumentos de execucdo lenta.

O entrevistado EST2, que tem atuacdo num estado de economia predominantemente
voltada para o setor primario, agropecuaria, comenta sobre 0s poucos instrumentos de gestao

da 4gua implantados em seu Estado e a dificuldade de implantar a cobranca:

A caracteristica eminentemente agraria do Mato Grosso, dificulta a implantagdo da
cobranca pelo uso da 4gua. Na Camara Técnica de Outorga tive apoio para implantar
os procedimentos de outorga em meu estado: Gnico instrumento implantando. A
Cémara Técnica nos ajuda, como ajudaram todos os estados, em definicdo de
procedimentos de outorga, isso foi muito bom, para nés pontualmente, porque o
instrumento mais adiantado do estado tem é em relacdo ao instrumento outorga. Por
que isso? Porque a outorga é pré-requisito para o licenciamento, e a licenca é cobrada.

EST4 fala da importancia dos instrumentos de gestdo e da falta de uniformidade nos

varios Estados brasileiros:

Esse, a meu ver, talvez seja o capitulo principal e o maior desvio na implementacéo
do SINGREH. Ha quem pense, inclusive, que fazer gestdo de recursos hidricos é
basicamente implementar a operacionaliza¢do dos instrumentos de gestdo. Num Pais
continental, como o Brasil, com imensas diferencas regionais em muitos aspectos,
esse desafio se torna ainda mais destacado. A histdria da implementac&o dos sistemas
estaduais, incluindo ai os instrumentos de gestdo, ndo tém ocorrido uniformemente.

GB3 defende que o Plano Nacional deve definir acdes prioritarias a serem
implementadas, mas que ha falta de recursos financeiros para a implementacao, e o0 governo
federal ndo tem como financiar, dai ser necessario pensar numa nova forma de célculo do valor
da cobranca, 0 que, por sua vez, precisa ser pautado pelos Comités.

SC1 manifesta sua percepcao sobre o funcionamento das Camaras Técnicas:

Eu diria 0 seguinte, 0 nimero de Camaras Técnicas e as eficiéncias das Camaras
Técnicas, no meu entendimento, estdo diretamente ligadas a importancia do tema e
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qualidade da coordenacdo e dedicacdo ao tema. Por que CTCOB é um tema tdo
atrativo? Porque envolve recursos financeiros. A CTCOB sempre foi atrativa.
SC2 insere na discussdo a proposta de novo marco da politica de recursos hidricos que
estd em tramitacdo como PL 4546/2021 e que propde a Politica Nacional de Infraestrutura

Hidrica, alterando a lei das aguas e a Lei de criacdo da ANA.

Se eu entendi bem, terceiriza a outorga. E uma coisa imoral. Se eu peco uma outorga
ficticia. Se eu uso 200 m3, peco a outorga de 1.00 Om?3 e eu uso 800 m3, eu posso
vender, terceirizar para outros usuarios das aguas. Imagine, é uma... Vocé vai
terceirizar o que nao é seu. Vocé ndo pode ganhar dinheiro com aquilo que é bem
comum.

SC2 continua sua fala apontando as fragilidades da politica de recursos hidricos. Para
ele, “o grande problema da gestdo das aguas no Brasil é o fato de a Lei 9.433 ndo ser mandatoria.
N&o ha nada que obrigue a Unido e os Estados universalizar a implementacao dos instrumentos
da gestdo hidrica”. Um exemplo seria a cobranga pelo uso da agua, que so foi implementada

em 6 dos 27 Estados brasileiros, e se for avaliada a fundo deixam muito a desejar.

4.4 .4 Sintese analitica

O andamento das politicas publicas esta atrelado & execucdo dos instrumentos de acéo
e gestdo? Com base nas andlises realizadas neste tOpico, a resposta pode ser: nao
necessariamente. No caso das politicas hidricas em ambos os paises, 0s instrumentos séo
elaborados, avaliacGes sdo feitas, mas ha um ressentimento da falta da execucdo das acdes
necessarias para se chegar a qualidade, quantidade e monitoramento desejaveis.

Mesmo com um rol de instrumentos distintos, as politicas portuguesa e brasileira tém
0s mesmos desafios e buscam fins semelhantes, que estdo expressos em seus planos nacionais
e regionais, assim como nos demais instrumentos.

O que podemos depreender das falas dos entrevistados € que os instrumentos e seus
derivados, como licencas, outorgas, concessdes tem um gradiente de importancia ligado a sua
demanda para atividades fundamentais como licenciar uma atividade produtiva, seja ela um
hotel ou uma fabrica que demandam &gua e tem impacto no local de sua instalacéo.

Também ficou evidente que o instrumento do Plano Nacional subiu de patamar nos dois
paises, deixando os desafios da fase diagnostica, e agora estdo sendo mais focados na
perspectiva futura, dada por modelagens e criacdo de cenarios considerando conjunturas de

incerteza, seca, cheia e crise climatica.
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No caso portugués, o calendario de a¢des assumidas junto & Unido Europeia, e que esta
atrelado a liberacdo de fundos financeiros para as ac¢@es, constitui um forte motivador para a
execucdo dos Planos e das acOes, além do fato de a DQA ter um componente que exige
qualidade ambiental. No entanto, segundo Vidal et al. (2021, p. 1-2), os processos de
monitorizacao e classificagdo das massas d’agua sdo complexos e morosos, embora, em 2019,
metade das massas d’agua da Unido Europeia estivesse com boa qualidade ecoldgica. Eles

apontam que:

As Ultimas informagdes veiculadas pela Unido Europeia (UE) sobre a implementacéo
da DQA nos Estados Membros denotam, em geral, baixas taxas de sucesso e um atraso
que levou ao adiamento da data-limite inicialmente decretada para a definicdo de boa
qualidade ecoldgica de todas as massas d’agua para 2027.

Os autores desse artigo da CAPTAR apontam as maiores dificuldades percebidas pelos
paises: “(i) a definicdo da lista de substancias perigosas a monitorizar no ambito da Diretiva;
(ii) as inconsisténcias entre os objetivos constantes na DQA e outras politicas da UE; (iii)
dificuldades na alocagdo de financiamento proveniente da UE para implementagdo da DQA;
(iv) abrangéncia dos principios de ndo deterioracdo; (v) a exigéncia dos requisitos a

monitorizar”. Para finalizar esse ponto, os autores acrescentam:

No anexo do relatério (EU, 2019a), Portugal é aconselhado a melhorar a
monitorizagcdo das suas aguas superficiais, aumentando a informacdo sobre os
elementos de qualidade relevantes para as categorias da avaliacdo da qualidade da
agua, com especial relevancia para as substancias prioritarias e os poluentes
especificos que potencialmente afetam as massas de agua, de forma a estabelecer
legislacdo mais adequada ao caso portugués.

No caso brasileiro, ha de se destacar que novos instrumentos estdo se originando dos
antigos, como é o caso do Plano de Revitalizacao de Bacias, que foi previsto no Plano Nacional
de Recursos Hidricos brasileiro, assumindo esse dialogo com a questdo ambiental. Apesar de
ndo ter sido apontado pelos entrevistados que representam os Conselhos Estaduais, a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA) implantou o Programa de Consolidacio do Pacto Nacional pela
Gestao das Aguas, conhecido por Progestdo —ou Pacto das Aguas —, que busca o fortalecimento
institucional e o gerenciamento de recursos hidricos por meio do estabelecimento de metas que
respeitam a complexidade de gestdo a ser enfrentada em cada estado, trazendo também aporte

financeiro, como pode ser visualizado no grafico a seguir.
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Figura 5 — Repasse vs. aplicagéo dos recursos Progestdo
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Fonte: Progestdo/Agéncia Nacional de Aguas.®®

Os recursos de repasse da Unido ndo sdo suficientes para o cumprimento das metas de
qualidade ambiental e sua gestdo, assim como recursos financeiros para implementacao da
infraestrutura sanitaria. 1sso persiste mesmo se computado o resultado financeiro obtido com a
cobranca pelo uso da agua, pois os usuarios representados nos Comités de Bacia trabalham

fortemente para a aprovacao de pre¢cos minimos, de carater educativo ou de sensibilizagdo.

45 TEMA 5 —-PAUTAS E AGENDAS DEBATIDAS NOS CONSELHOS E AS
INICIATIVAS DE PROPOSICAO

Neste item, buscou-se identificar as pautas e agendas que séo debatidas nas reunides do
Conselho a partir de consulta as atas, além de apresentar o resultado da escuta aos entrevistados
quanto & permeabilidade das coordenagdes dos Conselhos Nacionais as propostas realizadas
por seus integrantes. Realizamos o exercicio de, por um lado, identificar iniciativas por parte
dos conselheiros, no sentido da proposicdo de pautas e, por outro, ouvimos a coordenacédo dos

Conselhos para avaliar a sensibilidade as demandas.

3 PROGESTAO. Repasse e aplicacio de recursos Progestio. Agéncia Nacional de Aguas, 4 abr. 2016. Disponivel em:
https://progestao.ana.gov.br/progestao-1/acompanhamento-programa/repasse-de-recursos. Acesso em: 20 jun. 2021.
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4.5.1 Pautas e iniciativas de proposi¢do no Conselho Nacional da Agua de Portugal

Da parte dos conselheiros portugueses, ficou claro o entendimento de que as
possibilidades de sugestdo de pauta existem, bastando recorrer ao Ministro ou ao Secretario
Geral, mas poucos conseguiram lembrar de uma oportunidade em que fizeram uso dessa
prerrogativa, e a parte dos entrevistados que lembrou, afirmou que obteve resposta negativa.

Quanto as pautas propostas, Esp2 lembra de ter proposto o estudo e a definicdo de
caudais (vazOes) ecoldgicas para se adequarem a legislacdo espanhola e a Convencgédo de
Albufeira. Ja o representante da ONGAL afirma: "E assim, eu devo dizer que n6s ja fizemos
vérias propostas de matérias a serem discutidas. Uma das grandes falhas do nosso modelo de
planeamento ¢ que nao hd uma equacgao para solucdo de conflitos”. ONGA?2 destaca que propds
agenda ao entdo Secretario Geral, no sentido de avaliar a eficacia do CNA sobre o resultado

obtido com as propostas dos grupos de trabalho:

A minha proposta era avaliar a eficcia dos resultados desses grupos de trabalho do
CNA, que tinham reunido varios representantes. Eu queria saber o que mudou em
termos de decisdo ou de regulamentacéo em fungéo do que foi proposto por este grupo
de trabalho. (...) 1sso nunca foi a discusséo.

Nenhum dos temas propostos tornou-se pauta de reunido ou tema de grupos de trabalho.

Para complementar, destacamos 0s depoimentos de ESP1 e GP1, que foram ministros

dessa pasta e, por consequéncia, presidiram 0 CNA.
ESP1 alega ndo se recordar se havia regramento do Conselho quanto a proposi¢éo de

agendas, mas aponta que:

Num pais pequeno como Portugal ha uma certa informalidade que é desejavel. Eu
tenho certeza de que um membro do Conselho, que diga nomeadamente, em voz alta,
numa reunido do Conselho: Senhor Ministro eu ficava muito contente que agendasse
esse assunto por isso e por isso, pois é muito importante.

Um pouco mais a frente, apresenta outra alternativa de abordagem ao ministro, que é no
pos-reunido, “quando as pessoas estdo arrumando seus papéis para ir embora e pode-se dar
inicio as conversas informais: ‘Oh, Senhor Ministro, veja que é importante esse assunto’... Ou
ainda pode-se dizer ao Secretério Geral: ‘Eu gostava muito que esse assunto fosse agendado’”.

Por sua vez, GP1 comenta: “Quem propde as pautas? Sou eu que decido, a partir de uma
proposta do secretario, e eu direi que ndo me recordo nesses 4 anos de alguma vez ter tirado um
ponto da agenda”. Foi perguntado ao entrevistado se os conselheiros sao estimulados a fazer

propostas de pauta. Sobre tal ponto ele afirma: “Eu ndo sei responder a essa pergunta. O que eu
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sei € que 0 secretério apresenta uma proposta, e eu ou assino em cruz, ou as vezes peco: ‘Ponha
mais isso, se faz favor’”.

Conclui-se, pelo conjunto dos depoimentos coletados, que os conselheiros sdo pouco
estimulados a propor pautas e debates, ficando a critério da Secretaria Geral e do ministro a
proposicao de conteudo e estratégia de abordagem dos temas.

Para complementar esse topico, e com base nas atas das reunides realizadas pelo
Conselho, a Tabela 4 a seguir sumariza os principais temas tratados nas 63 reunides do CNA
ocorridas no periodo de 1994 a 2018, a partir da organizacdo das pautas/agendas, das reunides.
Dessa tabela, pode-se depreender a questdo da frequéncia de reunides, que em média ocorrem
duas vezes por ano. Entre 1994 até 2015 eram mais frequentes, como pode ser visualizado no
cabecalho da Tabela 4, sendo notdria a diminuicdo do ritmo de reunides apds este periodo.

Os temas estdo ordenados pela ordem temporal de inser¢éo nas agendas.

Tabela 4 — Temas debatidos no CNA portugués entre 1994 e 2019 (continua)

Periodos considerados e numero de reunites realizadas (X)

Tema das ordens 1994/2000 2001/200 2006/201 2011/201 2016/201 Total
do dia (A7) 5 0 5 8 (63)
(11) (13) (16) (6)
Questdes
administrativas, 7 4 5 6 1 23
regimentais,

planos de trabalho
e orgamento

Planejamento:

Plano Nacional, 10 4 6 7 2 29
Regional de

Bacia, Espanhol

Saneamento:
sistemas 2 1 3 3 1 10
multimunicipais,
PENSAAR

Negociacles
Luso-Espanholas 5 2 2 1 1 11
(Albufeira)

DQA +
transposicdo para 5 4 2 1 1 12
a legislacéo
portuguesa +
monitoramento

Questdes
ambientais, 1 1 1 1 1 5
qualidade da agua
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Tabela 4 — Temas debatidos no CNA portugués entre 1994 e 2019 (concluséo)

Periodos considerados e nimero de reunides realizadas (X)

Tema das 1994/2000 2001/200 2006/201 2011/201 2016/201 Total
ordens do dia 17 5 0 5 8 (63)

(1) (13) (16) (6)

Questdes
costeiras: gestdo
integrada;
ordenamento
territorial;
estuarios

Agricultura,
regadio, uso 3 1 2 3
eficiente

Eventos
extremos (seca
e cheia);
alteracGes
climaticas

Salde - 1 - - - 1

Ordenamento
do Territorio e - - 2 2 - 4
Agua

Regime
Econdmico- - - 3 - 1 4
Financeiro e

Fundo

Potencial
Hidrelétrico e - - 3 - 1 4
Neutralidade

carbbnica

Articulagdo
Agua,
Conservagio da - - 1 - - 1
Natureza e
Biodiversidade

Uso eficiente
(autarquias)

Remocao de
barragens

Fonte: Tabela elaborada pela autora com base nas atas de reunides plenarias do CNA entre 1994 e 2018,

conforme disponibilizadas no site e encaminhadas pela Secretaria Geral do CNA.
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4.5.2 Pautas e iniciativas de proposicdo no Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(Brasil)

Os temas tratados pelo Conselho e as opinides dos diferentes entrevistados sobre a
proposicdo de pautas e a dindmica de funcionamento destas instancias serdo aqui apresentadas.
De forma geral, 0s entrevistados consideram que as pautas sdo propostas por 4 fontes distintas:
pelos componentes das Camaras Técnicas, que definem temas considerados estratégicos; pela
Coordenacdo ou Secretaria Executiva do CNRH, pela propria plenaria do CNRH, que define
desenvolver determinado assunto, e a ANA também é apontada como propositora de pautas.

Para USU1 a proposi¢do das pautas, em sua maioria, sdo advindas das Camaras
Técnicas. Contudo, o entrevistado considera que o Conselho se dedica muito a proposi¢cao de
Resolucdes para normatizar questdes dos Comités de Bacias, como sera constatado pelo Quadro
5 que sera apresentado a seguir. Com relacdo a possibilidade de propor pautas, ela afirma ser
possivel, desde que se documente e justifique a demanda. Entretanto, ainda sdo poucos os que
propdem. Entre estes poucos, pode-se citar a Confederacdo Nacional da Industria, que conforme
USU2 “procuram influenciar a agenda do CNRH”.

EST3 considera que o Conselho:

(...) € muito pautado por demandas externas.®® Tirando o plano nacional, que é a visdo
do Conselho, a visdo do sistema, 0 Conselho ndo tem uma postura de reavaliacdo dos
instrumentos, 0 que estd dando certo, o que esta dando errado. A ANA quer
regulamentar alguma coisa, insere na pauta, o Estado tem um problema, quer alguma
coisa, idem, um setor tem um problema, mas falta uma visao estratégica. O Conselho
nunca refletiu quais sdo os principais problemas que a gente tem no sistema.

Para EST4:

Ao lado da “representatividade dos seus membros” a questdo da definicdo de uma
pauta significativa talvez seja o calcanhar de Aquiles do CNRH. A definicdo da pauta
do CNRH tem sido feita, a meu ver, de forma fracionada, a partir da solicitacdo de
uma mirfade de atores que aportam problemas localizados e particulares, muito
dissociados de um envoltério de dimensdo nacional e muitas vezes sequer regional.
Isso leva a que sejam as proprias Camaras Técnicas a assumirem, muitas vezes, um
protagonismo, que me parece inadequado.

GB3 apresenta a sua compreensdo do processo:

O ministério, que é quem comanda, € o responsavel, pode incluir temas como, por
exemplo, a seguranca de barragem. Eu acho que o conselho se apequena quando fica
discutindo somente esses temas ordinarios, eles deveriam abrir uma linha de temas

39 por demanda externa ela entende a ANA, conforme pontuado durante a entrevista.
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emblematicos que fazem a politica nacional de recursos hidricos, como seguranca de
barragem, por exemplo, seguranga hidrica, que sdo temas importantes.

Para demonstrar a maior proatividade da Secretaria Executiva do CNRH, observa-se
que esta solicitou sugestdes de temas que deveriam ser debatidos nas plenarias do CNRH, e o
resultado pode ser observado na Figura 6, a qual contempla a sintese dos temas demandados

pelos conselheiros e apresentados na 472 reunido do CNRH.

Figura 6 — Temas demandados pelos conselheiros do CNRH
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Fonte: 472 reunido do CNRH/Portal do SINGREH.

O Quadro 5 a seguir apresenta a sintese dos temas debatidos no CNRH entre 1998 e

2018, num total de 81 reunides*.

40 Considerando nosso recorte temporal de 20 anos. Essas 81 reuniGes estdo distribuidas nos governos dos
seguintes presidentes: Fernando Henrique Cardoso: 17 reunifes em 5 anos; Luis Inacio Lula da Silva: 37 reunies
em 8 anos; Dilma Rousseff: 20 reuniGes em 6 anos; e Michel Temer: 7 reunides em 2 anos. Durante o governo de
Jair Bolsonaro, ocorreram 15 reunides.
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Quadro 5 — Temas e subtemas debatidos nas 81 reunifes do CNRH realizadas entre 1998 e 2018 e 0
ndmero de vezes que entraram em pauta

Tema

NUmero de
insercoes
na pauta

Detalhamento dos subtemas

1. Regras de
funcionamento

201

Regras de funcionamento que se aplicam ao Conselho e as
Camaras Técnicas, definidas ao longo da atuacdo do proprio
CNRH, notadamente regimento e comﬁosigéo. Também estdo sob
este guarda-chuva os Planos de Trabalho e Orcamento do Sistema
de Gestao, que sdo aprovados anualmente.

2. Instrumentos
de gestdo

100

Plano Nacional ou de Bacias Hidrogréaficas de dominio da Unido —
24

Enquadramento — 4
Sistema Nacional de Informacéo — 4
Outorga— 18
Cobranca — 39
Divisdo Hidrografica Nacional, codificacdo, classificacdo — 6
Monitoramento — 3

3. Gestao
integrada da
agua

32

Entendida como a abordagem que fortalece que a gestdo da agua
deve se dar sem barreiras fisicas, sendo pensada de maneira
integral, seja em sua disponibilidade superficial, subterranea,

doce, salobra ou salina (costeira):

Agua subterranea — 11
Agua costeira — 6
Poluicdo — 4
Protecdo — 2
Degradacéo — 1
Sustentabilidade/gestdo integrada — 4
Relacéo entre bacias — 2
Vaz&o minima remanescente — 1
Dominialidade — 1

4. Articulagtes
setoriais

19

Enfoque em outras politicas cujos focos estejam interrelacionados
com a gestdo das aguas, como:

Saneamento — 5,

Ordenamento do Territdrio (mineragdo e obras que extrapolam o
dominio de um estado) — 8

Seguranca alimentar: Fome Zero, Sede Zero — 2
Aquicultura e pesca — 1
Seguranca de barragens — 3

5. Educagéo
ambiental

Celebracdo de datas, formagdo de representantes de comités e
cursos especificos.

6.
Apresentacdes

16

Apresentacdo de cenario onde se inserem problemas
momentaneos, como seca, exploracao de xisto, rompimento de
barragens, transposicéo do Rio S&o Francisco, Programas
governamentais e Plano Nacional.

Fonte: Elaborado pela autora a partir das pautas e atas do CNRH acessadas via site especifico.
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4.5.3 Sintese analitica

Dois elementos apontados por Fung (2006) que caracterizam procedimentos
democraticos e coeréncia num forum de discussao, dizem respeito a quem cabe a definicdo de
pautas, ou seja, dos temas que serdo tratados pelos integrantes, avaliando se existe a
possibilidade de os integrantes proporem temas de seu interesse e 0 segundo diz respeito se a
pauta de fato esta relacionada com a missdo daquela politica. Essas questdes nos levaram a
pesquisar as agendas dos vinte anos de plenarias de ambos colegiados. Referimo-nos aos temas
tratados nos Conselhos e seu ordenamento em grupos tematicos.

No caso de Portugal, os integrantes ndo séo estimulados a propor pautas e poucos
tiveram a iniciativa de sugerir algum tema para debate. Aqueles que tiveram essa iniciativa ndo
viram sua proposta prosperar. Em contraposicao, foram ouvidos dois ex-Ministros cujas falas
ndo parecem ser inibidoras de propostas, mas ambos lembram que quem organiza a pauta é
sempre 0 Secretério Geral, a quem se deve convencer a partir de boa justificativa. Enfim, ndo
foi percebida proatividade por parte dos conselheiros e nem estimulo por parte de Ministros.

No caso do Brasil, a proposicdo de pautas mostra-se de maneira distinta, sendo essas
concebidas e propostas por quatro fontes diferentes, e os integrantes do Conselho estimulados
a apresentar propostas. As criticas em relacéo as pautas sdo de natureza inversa: ha excesso de
liberdade para as Camaras Técnicas definirem os temas que querem tratar, e a agenda acaba
sendo “fracionada”, o que induz o Conselho a perder o foco de sua misséo.

Outra questdo colocada diz respeito ao excesso de pautas voltadas para normatizacao de
Comités de Bacias e do proprio Conselho, tornando as reunides enfadonhas. Apesar de todas as
fontes de proposic¢do de pautas, a coordenacdo ainda abriu uma enquete sobre demandas dos
conselheiros (Figura 6), em que os temas Cobranca e SINGREH se destacam, assim como 0s
topicos integracdo setorial e reuso da agua.

Para a maioria, trata-se de um procedimento democratico, porém, ndo acompanhado de
uma coordenacao com Visdo estratégica, o que nao permite a melhora dos resultados obtidos
por um colegiado ou uma politica pablica.

Ja com relacdo as pautas/agendas tratadas nos Conselhos, analisando A Tabela 4,
observa-se que, no caso de Portugal, o tema Planejamento (que envolve a elaboracdo do Plano
Nacional da Agua, dos Planos de Bacias Hidrograficas, dos Planos lbéricos de Recursos
Hidricos, que decorrem da Convencao de Albufeira) € o que entra o maior nimero de vezes nas
agendas das reunides. Esse tema é seguido pelas questdes administrativas, regimentais, planos

de trabalho e orcamento, que anualmente sdo tratadas nas reunides do CNA. Em terceiro lugar,
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a discusséo das questdes costeiras, tanto no que diz respeito ao ordenamento da orla como de
Seus estuarios.

Analisando o Quadro 5, no caso do Brasil, 0 que se observa € que a maior parte das
pautas tratam das regras de funcionamento que agregam questfes administrativas e normas
gerais, que somam um total de 201 inser¢des, sendo 174 para os demais temas. Os aspectos
ligados as regras de funcionamento em geral sdo encaminhados pela Camara Técnica
Institucional Legal. Esse numero expressivo, que demanda mais tempo e trabalho do plenario,
se da em razdo das constantes revisGes pelas quais passou o regimento interno do CNRH,
adequando regras de seu funcionamento as demandas dos conselheiros e seus segmentos ou
setores; ao grande numero de Camaras Técnicas, dez no total, que mantém seus proprios
regimentos e regramentos para funcionamento; e ao retorno desses temas a pauta em reunifes
subsequentes, uma vez que raramente sdo aprovados em sua primeira apresentagéo.

Considerando os temas que foram incluidos nas pautas, vale detalhar o tépico dos
instrumentos, apresentado acima (tema 4). A discuss&o sobre Cobranca pelo Uso da Agua é a
que predomina, uma vez que a maioria dos Comités de Bacia busca recursos para implementar
suas acgoes. Esse instrumento é seguido pelo Plano Nacional de Recursos Hidricos, com numero
bastante expressivo (24) e que mostra esfor¢o do proprio CNRH em sua elaboracdo. Todavia,
ha de se observar que o instrumento enquadramento, fundamental para uma visdo integrada da
agua com o meio ambiente e o territorio, € inexpressivo, ndo passando de quatro inser¢des nos
vinte anos do CNRH.

4.6 TEMA 6 — PRINCIPIOS DA INTEGRACAO E ARTICULACAO

Sao principios comuns nas legislacdes que definem as politicas hidricas de Portugal e
Brasil o da “gestdo integrada” e o da “articulagdo intersetorial”. Por gestdo integrada, entende-
se a abordagem conjunta dos elementos que compdem o sistema hidrico — aguas superficiais e
subterraneas; doce, salina e salobra; qualidade e quantidade das &guas. Na mesma linha,
buscamos captar o entendimento sobre o principio da articulagdo, que preveé a relacdo entre os
diferentes niveis do governo e entre diferentes setores intervenientes no processo de gestao da
agua. Neste topico, ¢ abordado “se” e “como” o principio da integracdo e da articulacao,

previstos nas legislacGes, sdo colocados em pratica.
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4.6.1 Integracao e articulacio no Conselho Nacional da Agua de Portugal

Reproduzimos a seguir uma resposta relevante obtida para essa questdo, uma vez que
0s demais entrevistados nao se aprofundaram no tema: ESP1 considera a transversalidade com

outras politicas como a ambiental, a de saneamento, a de ordenamento do territorio e a de salde.

Os representantes dessas politicas, ligados a esses setores trazem frequentemente as
preocupacdes desses setores relativamente a questdo da agua e a transversalidade da
agua. Aquilo que os afeta, eles sdo porta-vozes das preocupacfes. (...) Gestdo
integrada ndo é so a esse nivel, o que estamos a dizer é que as contribuigdes permitem
que o CNA tenha uma visdo integrada, agora a integracdo das politicas ocorre no
Conselho de Ministros. E os Ministros dos varios setores e, h& outros mecanismos de
auscultacdo, e tudo isso, e as associacdes de indUstria, de agricultura, frequentemente
pedem audiéncias aos ministros para fazer lobby, num bom sentido. Logicamente que
no CNA isso vai ser ecoado, vai ser referido, mas uma acéo direta dos varios setores
junto da coordenacéo.

Com relagdo ao principio da Integracédo intersetorial e recorrendo & Tabela 4 que trata
dos temas debatidos em plenario do CNA, apresentada no tema acima, fica claro que o Conselho
tem uma ampla gama de temas debatidos e que correspondem em boa parte ao proposto em seu
diploma legal no que diz respeito a integracdo da politica da dgua com outras de carater

estratégico e transversal. Porém, os entrevistados observam que essas discussdes ndo séo

levadas a pratica nas instancias de implementag&o.
4.6.2 Integracdo e articulacdo no Conselho Nacional de Recursos Hidricos do Brasil

Para GB1, a integracdo pode estar assegurada no “Programa de Revitalizacdo de
Bacias”, que é tema prioritario do Plano Nacional de Recursos Hidricos. Segundo o
entrevistado, “é o ponto de encontro da politica de recursos hidricos com a politica ambiental.
A ANA quer desenvolver um debate técnico, uma vez que ela é a implementadora da politica e
tem que sentir-se ouvida e contemplada no Plano Nacional”.

Com relacdo a indissociabilidade da qualidade e quantidade da &gua, EST3 observa:

O ponto positivo € o seguinte, como a gente foi pra um Ministério onde &gua é veiculo
de desenvolvimento e eles sabem que se faltar 4gua ndo faz saneamento, nao faz
irrigacdo, ndo faz desenvolvimento regional, a pauta de &gua passa a ser mais
valorizada. Na area ambiental, como historicamente o tema central € licenciamento, a
pauta de 4gua no é vista com o mesmo olhar que o MDR V& hoje. E vista como uma
parte do licenciamento. Tem agua, ou ndo tem &gua para as empresas operarem? E a
outorga que importa. Do ponto de vista ambiental a 4gua nunca foi uma prioridade.
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Sobre a integracdo, EST1 é descrente considerando ainda pouco eficiente mesmo a
gestdo de agua superficial. Ele observa que “embora todas nossas legislacdes, tanto a federal
como as estaduais, comecem por esse principio e considerem o &mbito do ciclo hidrologico,
isso é discurso puro”. Para ele, “do ponto de vista dessa integragdo, nos continuamos fazendo
uma gestdo de recursos superficial, e olhe 18”.

EST2 apresenta posicdo semelhante: “Eu ndo vejo uma integracdo entre o Plano
Nacional de Recursos Hidricos com o Plano de Saneamento, com o Plano de desenvolvimento
de energia, entdo eu ndo vejo que eles se articulem”. Articulacdo, para ele, “é lobby por
interesses internos a um setor, e ndo entre niveis de governo”. Nesse sentido, observa que 0s
setores usuarios mais relevantes de seu Estado (agropecudrio, energia e inddstria) estdo muito
bem-organizados para levar suas demandas ao poder publico ou onde quer que estejam
ocorrendo discussdes sobre a agua.

EST3 entende ndo haver integracdo e cita como exemplo, mais uma vez, a gestéo
integrada de agua superficial e subterranea. Esse parece ser o grande desafio para muitos
conselheiros brasileiros, pois a gestdo das aguas superficiais sobressai. Ja sobre a articulacéo, a
entrevistada entende que o espaco deveria ser 0 CNRH, mas que as pontes devem ser
construidas entre Ministérios e entre niveis de governo.

GB3, por sua vez, reforca que os principios da politica foram estabelecidos, mas que ha
dificuldades para a integracdo. Tomando as agendas ambiental e hidrica como exemplos, fala
da dificuldade de trabalharem de maneira integrada por terem sido organizadas como sistemas
independentes e paralelos. Sugere, a titulo de exercicio mental, a implantacdo de um balcéo
Unico, mas ja descarta essa possibilidade, uma vez que exigiria uma articulacdo anterior. Uma
questdo importante colocada pelo entrevistado é a ANA ter se tornado a agéncia reguladora de
agua e de saneamento. Ele enfatiza que integrar é fundamental e que, agora, o desafio é enfrentar
todas as vertentes: agua, saneamento, residuos e drenagem. Somado a isso, temos a questdo da
instituicdo formuladora da politica e operadora da politica, que desde o inicio coloca em embate
ANA e SRH/CNRH.

Quando falamos de politica de recursos hidricos, estamos falando de politica de &gua,
de vida. Entdo, € preciso integrar com outras politicas, é impossivel ndo fazer isso.
Agora, a questdo da regulacdo do saneamento veio paraa ANA. (...) e temos que tratar
da questdo dos residuos solidos, drenagem. E me parece que, o conselho é que seria
0 agente integrador, a ANA é uma agéncia operadora, uma agéncia que tem sua fungao
muito clara de implementar o sistema.

SC1, considerando sua experiéncia junto ao CNRH, entende que a questdo da integracéo

esta sempre em pauta com maior ou menor chance de se efetivar. Questionado sobre a
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efetividade das pautas, do ponto de vista de desdobrarem-se em ag¢des concretas, o entrevistado

considera que:

Depende da oportunidade, dos interesses, principalmente dos governos. O Brasil
infelizmente ndo tem uma tradicdo de continuidade de politicas. (...) Quando existe
conciliacdo de interesses de governos, de segmentos que participam do Conselho
naquele momento a pauta vai para a pratica. Depois muitas vezes estagna.
J& SC2 entende que a integracdo ainda é meta distante para a nossa politica. Frisa
também o desnivelamento entre gestdo de aguas superficiais e subterraneas e falta de estratégia

de gestdo para trata-las de forma integrada.

O Brasil, de fato, esta longe de falar em politicas hidricas integradas. Se vocé for no
nivel dos Estados, das unidades da Federacdo. Se vocé for fazer um levantamento de
quantos estados vizinhos tém protocolos de cooperacdo por compartilharem fronteiras
hidricas, sdo muito poucos.. (...). Além disso, vocé também tem ai o seguinte: guas
costeiras ndo dialogam com &guas continentais.

Com relacdo a integracéo, recorremos ao Quadro 5 para avaliar se o principio é posto
em pratica. A questdo da agua costeira & mencionada seis vezes e também estd sob
responsabilidade de uma Camara Técnica do CNRH. Essa abordagem, de integracdo da dgua
doce com a agua costeira, sofreu muita resisténcia para sua aprovacao por parte de setores
governamentais e do setor produtivo, pois estes achavam que a inser¢do de aguas costeiras
descaracterizaria o conselho e provocaria inseguranca juridica para o setor privado, quando da
solicitacdo de outorga. Isto decorre do fato que ainda ndo é prevista para dgua salina e mesmo
para a cobranca pelo uso da 4gua (caso do lancamento de carga ou dessalinizacdo). A temética
costeira também entra em pauta relacionada com a integracdo aos Planos de Recursos Hidricos
em CBHs que contivessem area costeira e estuarina, 0 que nunca ocorreu.

J& o tema poluicdo e degradacdo aparece apenas cinco vezes (poluicdo 4 e degradacao
1). Os contrapontos protecdo (2) e sustentabilidade (4), em conjunto, s&o mencionados apenas
seis vezes. A reduzida presenca dos temas nas pautas denota pouca valorizagdo dos aspectos
ambientais e ecossistémicos.

Com relacdo ao tema das articulagdes setoriais, que busca avaliar a incidéncia de
discussdo sobre politicas publicas correlacionadas a dgua no @mbito do CNRH, houve 19
insergdes, sendo que 0 tema saneamento tem presenca na pauta cinco vezes, mas observamos
gue ndo na perspectiva de integracdo de politicas, mas em informacéo sobre uma iniciativa ou
aprovacao de mais alguma lei. A questdo territorial é tratada oito vezes na perspectiva da

exploragdo mineraria ou impacto de obras entre mais de um estado. O tema seguranca alimentar
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entra como apresentacdo de programas como Fome Zero, Sede Zero (duas vezes) ou de
demandas do setor de aquicultura e pesca (uma vez). Entende-se que foram discussfes pontuais
que ndo levaram a uma acdo conjunta entre ministérios ou politicas.

Para finalizar este topico, o tema educacdo ambiental surge com certa regularidade, mas
ndo na perspectiva de um Programa Nacional que mobilize o plenéario e os Estados. Ja no item
que categorizamos como ‘“‘apresentagdes” os temas de extrema importancia, que ndo foram
aprofundados ou sequer encaminhados para as Camaras Técnicas para serem analisados — sdo
0s casos da transposi¢do do Rio Séo Francisco, exploracdo de gas de xisto, agdes para minimizar
os efeitos do rompimento de barragens e a seca do Sudeste (2014/2015) e do Nordeste, que se

prolonga até o momento.

4.6.3 Sintese analitica

Foram definidos dois principios comuns a politica hidrica portuguesa e brasileira,
integracdo e articulacdo, para avaliar se aquilo que é previsto na base legal vigora no Conselho
da politica — esta € uma das dimens6es propostas por Fung (2006) relacionadas a participacao
publica em foruns gestores. Também ha de se observar que esses principios sdo fundamentais
para que a gestdo da A&gua avance na perspectiva da modernidade reflexiva politico-
institucional, proposta por Allan (2003).

Lancamos mé&o aqui das falas dos entrevistados apresentadas acima e do contetido da
Tabela 4 e do Quadro 5, que apresenta os temas debatidos nos Conselhos em Portugal. Apesar
da existéncia de conselhos de politicas publicas, ainda ¢ muito valorizado o papel do Conselho
de Ministros. Nesse espaco, parece acontecer a integracao e a troca de pontos de vista, e também
fica evidente a existéncia de lobbies de setores econdmicos diretamente sobre o ministro. O
desenvolvimento dos instrumentos de gestdo é considerado como 0 momento da integragao e
da articulacdo. Embora ocorra o debate de uma diversidade de temas em plenario relacionados
a outras politicas como saneamento, ambiente, salde, eventos extremos etc., 0s entrevistados
afirmam que ndo sdo colocados em préatica. Observa-se também que em Portugal, na condigédo
de pais com governo unitario, a questdo entre niveis de governo parece ndo ser relevante, mas
a articulagdo com segmentos sociais ocorre.

No caso do Brasil, o Plano Nacional e o Plano de Revitaliza¢do de Bacias Hidrograficas
séo os instrumentos que viabilizam a gestdo integrada garantindo maior dialogo da gestdo das
aguas subterrdneas com as superficiais. Por outro lado, 0s representantes estaduais e da

sociedade civil se mostram descrentes da possibilidade de ser implantada uma gestdo de fato
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integrada no pais. O Quadro 5 mostra especificamente como os temas da gestdo integrada e da

articulacdo incidem nas pautas do CNRH: respectivamente, 32 e 19 vezes.

4.7 TEMA 7 — AVALIACAO SOBRE O CONSELHO SER UM ESPACO DEMOCRATICO
E A NOTA SOBRE A RELEVANCIA DO CONSELHO PARA A POLITICA HIDRICA

Neste Gltimo tema, que aborda a dinamica dos Conselhos Nacionais aqui tratados, é
explorada uma das questdes principais da tese: a percepcdo dos entrevistados quanto aos
procedimentos democraticos aplicados nos respectivos conselhos que integram e a relevancia
do 6rgdo para a politica de recursos hidricos de seu pais.

Para capturar essa percep¢do de maneira mais precisa, optamos por combinar os
comentarios dos entrevistados a atribuicdo de uma nota de 1 a 10, conferindo destaque aos
critérios que eles utilizaram para justificar a escolha feita.

Os resultados séo apresentados nos quadros 6 e 7 a seguir. Por fim, apresentamos a

sintese analitica e a comparag&o entre eles.

4.7.1 Percepgao dos entrevistados do Conselho Nacional da Agua de Portugal

Quadro 6 — Justificativas dos integrantes do CNA com relagéo ao processo democrético de governanga e
nota sobre a relevancia do conselho para a politica hidrica portuguesa (continua)

Entrevistado | Nota Processo Democrético e Relevancia da Politica
Final
1.ESP1 7,5 Espaco Democratico? Sim, considero um espaco absolutamente democrético, ndo tenho

davidas. Eu acho que serve para isso e acho que isso é cumprido. Os ministros ouvem
atentos, de ouvidos abertos. Também tem a representacéo da sociedade, e 0os comentarios,
criticas, alertas, e propostas...

Nota: Eu acho que o poder de deciséo esta claramente com o governo, e ai ndo ha
equivocos nem ambiguidades. Isso acaba por dar um papel construtivo, positivo ao
Conselho, e acaba por tornar as relagdes dentro do Conselho mais harmoniosas, porque
ninguém quer capturar ou impor. (...) A posi¢do do Conselho é importante e tem
influéncia, mas nao determinante. H4 uma desvantagem de background e preparagdo
técnica que joga a favor do poder politico e de quem o rodeia. E uma apreciagdo muito
honesta. Por isso, eu dou 7,5.

2. ESP2 5 Espaco Democratico? Eu acho que sim, mas com ressalva. Uma situacéo que eu assisti, e
da qual ndo gostei, foi prépria postura menos democratica do atual Presidente do Conselho
condicionar muito a votacéo: a ideia é que “obriga a todos do governo votarem igual”. Se
o proprio presidente do Conselho tem uma postura criticavel do ponto de vista
democratico, isso condiciona muito 0 comportamento.

Nota: Para a minha resposta, se calhar, como participo do Conselho ha 24 anos, eu daria
para os primeiros doze anos e os Ultimos doze anos. Para os primeiros doze anos eu daria
uma nota acima de 5, e nos segundos doze anos eu daria uma nota abaixo de 5. Sete na
primeira fase, se calhar 2 ou 3 na segunda. Ou teria que ponderar o periodo todo e dava
um 5. O 5 ndo define, pois ha um periodo que é mais outro menos.
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Quadro 6 — Justificativas dos integrantes do CNA com relagdo ao processo democréatico de governanca e
nota sobre a relevancia do conselho para a politica hidrica portuguesa (continua)

Entrevistado

Nota
Final

Processo Democratico e Relevancia da Politica

2. ESP2

5

Espago Democratico? Eu acho que sim, mas com ressalva. Uma situagéo que eu assisti, e

da qual ndo gostei, foi propria postura menos democratica do atual Presidente do Conselho

condicionar muito a votacéo: a ideia é que “obriga a todos do governo votarem igual”. Se o

préprio presidente do Conselho tem uma postura criticavel do ponto de vista democratico,
isso condiciona muito o comportamento.

Nota: Para a minha resposta, se calhar, como participo do Conselho ha 24 anos, eu daria
para os primeiros doze anos e 0s Ultimos doze anos. Para os primeiros doze anos eu daria
uma nota acima de 5, e nos segundos doze anos eu daria uma nota abaixo de 5. Sete na
primeira fase, se calhar 2 ou 3 na segunda. Ou teria que ponderar o periodo todo e dava um
5. O 5 néo define, pois ha um periodo que é mais outro menos.

3. UNIV1

Espago Democratico? Superdemocratico! (Ressente a falta de tempo e da frequéncia de
reunides.)

Nota: Na politica da &gua, nesses 20 anos, estou falando de fases diferentes. N&o ha, nunca
houve e ndo tem havido nunca politica da 4gua sem o CNA estar presente. (...) E, digamos,
com todas as opinides que lhe sdo dadas, mas de fato é um dos mais integrativos e
interventivos que eu conheco. (...) Em nota média, eu diria 7.

4. UNIV2

Espago democratico? Eu ndo sei se é mais democréatico. Acho que poderia ser mais util.
Eu ndo tenho a certeza se a minha percepgao é que ele devia ser mais democratico. Penso
que poderia ser mais eficaz. Os conselhos em geral sdo fundamentais.

Nota: Hoje, 7.

5. ASSOC1

gi5

Espago Democratico? Os conselheiros ndo sdo escolhidos pela opinido que vao ter, ndo ha
ali nenhuma hierarquia, todos os conselheiros que estdo representando sua organizagdo tém
0 mesmo poder de intervengao.

Nota: [Por] Influenciar politica de governo, 3,5.

6. ONGA1

Espaco Democratico? Por um lado, eu acho que é um espaco de didlogo interessante.
Acaba por funcionar como uma rede, € um espaco de troca de conhecimento. Por outro
lado, em termos de influéncia real sobre a politica de 4gua é diminuto porque o governo

ndo mostra qualquer espécie de interesse em se organizar dessa maneira.
Nota: Dou nota 5.

7. ONGA2

Espaco Democratico? N&do é democratico pois 0 acesso € desigual, ndo porque 0s varios
setores ndo estejam representados, mas porque tem capacidade de trabalho e de intervencao
diferentes. (...) Para termos participacdo publica temos que ter uma sociedade civil
preparada para fazer, por isso eu digo que o acesso é desigual em que setores da sociedade
que representam.

Nota: 2. Nao é nada relevante, 0 CNA é uma reunido de lobistas, o que as pessoas fazem
ali é encontrar-se e depois ver qual o interesse de cada um e decidem a priori ou a
posteriori... entdo... 0s nossos Conselhos ndo servem para nada...

8. USU1

7,5

Espago Democratico? E um espago Necessario que se espera que seja um pouco mais
democratico. Ou seja, ndo é democratico por natureza (...), 0 grupo de especialistas da agua
€ muito marcado e a tentacdo é criar um espago proprio. Falam “para dentro”.

Nota: 7,5

9.GP1

Espaco Democratico? Sim, democratico.
Nota: Dou 7. O CNA é de facto um Conselho de gente sabedora dos setores, tém interesses
as vezes divergentes, mas sabedoras dos setores e que muito disponivel para fazer e muito
disponivel para pensar. Se mais ndo fazem é porque ndo tenho a arte de saber fazer mais.
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Quadro 6 — Justificativas dos integrantes do CNA com relagdo ao processo democrético de governanca e

nota sobre a relevancia do conselho para a politica hidrica portuguesa (conclusao)

Entrevistado | Nota Processo Democratico e Relevancia da Politica
Final
10. GP2 7,5 Espago Democratico? Acho verdadeiramente democréatico. A ninguém € cortada a palavra.

Alias, o Conselho Nacional da Agua por vezes demora muitas horas, porque a ninguém é
cortada a palavra e ha pessoas que gostam de se ouvir.
Nota: 7,5. Agora eu diria que tem uma capacidade de influenciar a politica publica do setor da
agua.

11. GP3 4 Espaco Democratico? Realmente, é um espagco livre de discussdo, isso sim. Democréatico
acho que ndo, acho que ndo: ndo ha votacdes no Conselho Nacional da Agua. Nem sequer ha
uma preocupagéo de determinar qual é a maioria; portanto, democracia acho que ndo. Os
conselhos regionais sdo mais democraticos, porque ha uma participacéo mais generalizada de
utilizadores da agua e, portanto, fazem ouvir a sua voz.

Nota: 4. Mas, agora, eu ndo dou zero porque acho que mesmo assim é sempre Util haver um
férum onde as pessoas possam conversar, expor as suas ideias, expor as suas opinides, por
vezes suas divergéncias. Isso é sempre (til.

12. GP4 8 Espago Democratico? Sim, sem ddvida. As pessoas séo livres para expressar suas opinides, e
toda a sociedade esta ali representada, nos seus diversos quadrantes.
Nota: Nos 10 anos de minha experiéncia? Minha nota é 8, pela capacidade de influenciar a
politica.

13. REG1 3 Espaco Democratico? A experiéncia democratica fez que a criagao desses conselhos fosse
uma forma de abertura a se dar a sua participa¢do, mas o Estado democréatico também evolui.
A partir do momento que esses conselhos, tanto os da regido hidrografica como os do
Conselho Nacional da Agua, cristalizaram, hoje nfo sdo mais do que situagdes cristalizadas
que na altura serviram para fazer esse nivel de participacéo.

Nota: Nota 9 para a fase inicial, primeiros 13 ou 14 anos, e 3 para a fase atual.

14. GP5 8 Espago Democréatico? Eu acho que sim. Ou seja, toda gente pode dizer o que entender, a
palavra é dada a quem a pede. Eu acho que ajuda a aprimorar a democracia no pais porque
temos a nogéo de que ha outras opinides diferentes das nossas, e isso é importante.
Nota: 8 pela existéncia e funcdo institucional. (...) Acho que é muito relevante na medida em
que tudo quanto é documento estratégico sobre a politica da agua passa por la e pode ser
modificado, adaptado e sofrer os comentarios dos varios conselheiros.

Média 5.9 Média: no caso de o entrevistado ter atribuido véarias notas foram consideradas aquelas que
retratam o momento atual ou a média entre todas as notas atribuidas para os diferentes
quesitos.
Desvio padrao 2.1 Medida do grau de dispersdo em relacéo a média.

Fonte: Elaborado pela autora.
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4.7.2 Percepcédo dos entrevistados do Conselho Nacional de Recursos Hidricos do Brasil

Quadro 7 — Justificativas dos integrantes do CNRH com relagdo ao processo democréatico de governancga e

nota sobre a relevancia do conselho para a politica hidrica brasileira (continua)

Entrevistado

Nota Final

Processo Democratico e Relevancia da Politica

1.GB1

85

Espago Democréatico? Considero, sim, um espaco democratico.
Nota: 8,5

2.GB3

Espaco Democréatico? E um espago democratico. Mas esse governo atual néo

tem muita aptiddo para essa questdo de comité, ndo tem muita paciéncia com

isso. E diferente do que se tinhano MMA, eram mais permeaveis as questoes.
Nota: 6, tem muito a fazer.

3.GB4

Espaco Democréatico? E um bom mecanismo para se discutir o Plano, para
fazer convencimento, para entendimento de parte a parte. Agora, por esse
critério, o Conselho tem relevancia, mas pra isso ele ndo precisava ser
deliberativo.

Nota: Para 0 CNRH, nota 2, e para o Plano Nacional, nota 8. Entdo, a minha
nota para o Conselho seria bem baixa por isso. O que € interessante da parte do
Conselho é a parte de discussédo do Plano e de como implementar o Plano e as
politicas, que ai vocé tem o processo de debate, que € um meio de voce testar
os limites das proposicgdes das politicas.

4.USU1

Espago Democratico? Manobras existem quando interessa ao governo ou a
algum setor em particular.
Nota: 7

5.USU2

Espaco Democratico? As capacidades entre os conselheiros sdo bastante
assimétricas. A participagdo do governo também é assimétrica. (...) Causa uma
certa insegurancga para mim, por conta de todas essas questdes politicas.
Nota: 6

6. EST1

Espago Democratico? O Conselho ndo conseguiu comandar organicamente o
sistema, e acesso é a grande falha. O Conselho somos nés. (...) Entéo, é por
iSso que tem que ser repensado.

Nota: 6 para n6s mesmos.

7.EST2

Espago Democratico? Eu queria dar dez para esse Conselho, eu o vejo como
muito importante, para tratar da politica hidrica do pais, porém, isso € teoria.
N&o existe uma politica de governo voltada para as questdes hidricas com
foco.

Nota: Se ponderar a nota da importancia do Conselho, que eu daria 10, com a
sua aplicabilidade, que eu daria 0, entdo, eu chegaria em uma nota 6.

8. EST3

Espaco Democratico? “Eu acho que é democratico, sempre foi. Todo mundo
tem acesso a palavra e eu acho que a gente tinha vozes diversas representadas
assim. E claro, a gente tem setores mais preparados, do que outros.
Nota: Eu acho que 6 € um bom nimero. O Conselho ndo exerce a sua funcdo
de coordenar a politica, mas no operacional ele funciona direitinho, para as
coisas que a gente [Estado] precisa que ele regularmente, ele vai
regulamentando.
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Quadro 7 — Justificativas dos integrantes do CNRH com relagdo ao processo democratico de governancga e
nota sobre a relevancia do conselho para a politica hidrica brasileira (concluséo)

Entrevistado Nota Final Processo Democrético e Relevancia da Politica
9. EST4 7 Espago Democréatico? Esses espagos de dialogo, territorios da
(CERH-RN) “hidrodiplomacia”, se configuram sem divida num I6cus que materializa a

vida como ela ¢, adequado e democratico para a pratica da gestdo dos recursos
hidricos. Uma forma “bottom-up” de decidir os destinos das dguas das bacias
hidrogréficas brasileiras.
Nota: 7

10. SC1 6 Espaco Democratico? E um espago democratico. Eu acredito em colegiado,
em comité de bacia, visto que o comité de bacia — € jargdo comum falar isso,
mas ndo tem outra palavra — € um parlamento da agua na bacia. Ali se reinem

todos os segmentos dos usuarios, ali € possivel definir o que se quer para

aquela bacia.
Nota: 6
11. SC2 (CBH 7 Espaco Democratico? E um espago, mas ndo é democratico, pois 50% mais 1
— Séo do Conselho ja é do governo. E posso dizer que o segmento ligado aos comités
Francisco) de bacias teve muitas conquistas, mas conquistas muito trabalhadas,

articuladas, e contando com a compreenséo de representantes do governo. Ele
é um espaco que pela construgdo da legislacéo que ndo deixa de ser
democrético, mas exige uma habilidade de pactuacéo extremamente forte.

Nota: 7 para relevancia e funcionamento.

Média: 6,4 Meédia: no caso de o entrevistado ter atribuido varias notas foram consideradas
aquelas que retratam o momento atual ou a média entre todas as notas

atribuidas para os diferentes quesitos.

Desvio 0,9 Medida do grau de dispersdo em relacdo a
Padréo: média.

Fonte: Elaborado pela autora.

4.7.3 Sintese analitica

Neste Gltimo tema, apresentamos uma sintese das percepcfes sobre a conducédo
democratica, ou sua auséncia, no &mbito dos Conselhos Nacionais de Recursos Hidricos e de
Agua, assim como a avaliacdo da relevancia dos Conselhos para as politicas. Para tanto se
desenvolveu uma escala de trés niveis: muito relevante, medianamente relevante e pouco
relevante. A partir das falas, construimos uma narrativa que sintetiza as diferentes avaliacdes.

Foram considerados como parametros para avaliagdo dos procedimentos democraticos
0s elementos propostos por Chambers (2003) no que diz respeito as expectativas em relacdo
aos foruns participativos, quais sejam: (1) participacdo e transparéncia aumentam a
legitimidade; (2) cooperacdo fortalece o espirito publico; e (3) inclusdo promove respeito

mUtuo, troca de opinibes e debate, aprimorando a qualidade da deciséo.
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Numa perspectiva quantitativa, analisando os 14 depoimentos dos entrevistados
portugueses, 6 consideram o CNA um espaco democratico, 4 apresentam ressalvas e 4
apresentam criticas. Para o seis primeiros, o que o qualifica como um férum democratico séo
0S seguintes fatores:

a) € um espaco de didlogo e escuta;

b) nas reunides ocorre troca de pontos de vista que servem de contraponto as nossas
posicdes iniciais;

c) permite a formacéo de redes;

d) é um local que concentra especialistas;

e) trata-se de espaco para uso da palavra sem restricao;

f) permite livre expressao e ha representatividade de toda a sociedade;

g) o ministro deve ficar de ouvidos atentos aos seus conselhos.

J& 0s quatro entrevistados que apresentam ressalvas mencionam como justificativa para
essa avaliacao:

a) falta de efetividade do Conselho, pois consideram que nao é necessariamente o
processo democrético que o fortalecerd;

b) o Conselho ndo é formado para ter diferenca de opinides ou arbitragem de conflito;

c) o Conselho exerce baixa influéncia sobre a politica;

d) esta ocorrendo um processo de estagnacdo, sem acompanhamento das tendéncias
atuais da gestdo das dguas e mesmo de sua composi¢ao, que precisa ser renovada
periodicamente.

As criticas dizem respeito ao fato de o governo votar em bloco, ao acesso e a capacidade
desigual dos membros de dedicacdo, ao dominio de especialistas e a auséncia de votacao, de
modo que ndo se sabe a posicdo da maioria. De fato, esses elementos sdo antagbnicos ao
previsto pelos autores da democracia participativa e deliberativa.

Com relagdo a nota sobre relevancia do Conselho frente a politica hidrica, ha uma
variacdo entre 8 (0ito), como nota maxima, e 2 (dois), como nota minima — um dado que revela
que nenhum dos membros considera 0 Conselho “extremamente relevante”, o que equivaleria
as notas maximas (10 e 9). A partir da escala proposta, as notas foram organizadas da seguinte
forma: “muito relevante” para as notas 8 e 7; “medianamente relevante”, para as notas 6 e 5; e
“pouco relevante” para as notas 4 e 2. Assim, temos 0s seguintes resultados:

a) a maior parte dos oito entrevistados que consideram o Conselho “muito relevante”
justifica sua nota com criticas. Algumas das justificativas foram: “Dou essa nota pela

sua importancia no contexto politico, mas o forum ndo chega a ser determinante”;
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“Por ser um espaco integrador, passa por fases, mas € importante; “E importante, mas
deveria falar para a sociedade e n&o s para seus membros”; “E importante, mas a
coordenacao deve se empenhar mais na conducéo dos trabalhos”; “Permite a troca de
ideias”; “Influencia a politica”.

b) As duas pessoas que o consideram medianamente relevante justificam a nota atribuida
dizendo que ja houve fase melhor, mas que, atualmente, o forum pouco contribui para

a politica. Também mencionam a baixa relevancia do Conselho.

c) Os quatro que o consideram pouco relevante relacionam a nota a baixa eficacia; a falta

de relevancia; a influéncia nula atualmente; e ao fato de valer apenas por permitir o

diadlogo e o conhecimento de pontos de vista divergentes.

Das informac@es coletadas, depreende-se que tanto os procedimentos democréaticos
quanto a relevancia do Conselho para a politica ndo sdo satisfatorios para os entrevistados,
mostrando ser necessario repensar suas praticas, pautas e relagdo com a politica das aguas de
Portugal.

No caso do Brasil, dos 11 depoimentos, 6 consideram o0 CNRH como um espaco
democratico, com algumas ressalvas, e 5 apresentam criticas. Para 0s primeiros seis
entrevistados, ser democratico é constituir um férum onde se discute, negocia e se articula; que
d& acesso irrestrito a palavra e a exposicdo de posic¢Ges divergentes; espaco da hidrodiplomacia;
espaco de discussdo e articulagdo. Mesmo considerando democratico, apresentam limites,
como: “E democratico, mas apenas na teoria, pois ndo influencia a politica” e “Ha desequilibrio
entre esferas”.

As criticas dizem respeito as limitacdes impostas pelo atual governo (2022); que o poder
estd de fato no Congresso e que 0 CNRH ndo precisaria ser deliberativo; ha capacidades
assimétricas e 0 governo sobressai; ha falha de acesso ao Conselho, exigindo ser repensada a
metodologia de escolha de representantes; ndo pode ser democréatico sem haver paridade entre
Estado e sociedade civil.

Com relacdo as notas sobre a relevancia do Conselho frente a politica hidrica, ha uma
variacdo entre 8,5 (oito e meio), como nota maxima, e 5 (cinco), como nota minima. A partir
da escala proposta, as notas foram organizadas da seguinte forma: “muito relevante” equivale
as notas 8 e 7; “medianamente relevante”, as notas 6 e 5; e ndo houve nota para a categoria
“pouco relevante”. Quatro entrevistados consideram o 6rgao muito relevante, mas suas notas
ndo foram acompanhadas de comentarios. Os demais sete consultados consideram o forum
medianamente relevante, justificando que: “Precisa ser aprimorado, valorizado como forum

para debater o Plano Nacional, mas ndo para todos os temas”; “Os conselheiros precisam se
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empenhar mais”; “N&o esta sendo efetivo e transpondo as discussdes para a realidade”; e “N&o
coordena a politica, 0 que seria sua missao”.

Os dois Conselhos foram avaliados num mesmo patamar de relevancia para a politica,
e nos dois casos foram apresentadas criticas e ressalvas. Conforme apresentado ao longo deste
capitulo, ambos contam com mais de vinte anos de existéncia e, segundo os entrevistados, estdo
numa fase de declinio ou enfraguecimento. Tiveram seus momentos significativos na fase
inicial de instalacéo e inicio da implementacao da politica hidrica, entre 1994 e 2006, no caso
de Portugal, e entre 1998 e 2011, no caso do Brasil. Nessa fase, seus integrantes eram chamados
a contribuir e tambem foi notavel a fase de amadurecimento com o desenvolvimento de seus
instrumentos de gestdo e no caso de Portugal com a adequacdo da politica nacional a Diretiva
Quadro da Agua aprovada pela Unido Europeia.

No momento atual, sofrem as consequéncias de mudancas na estrutura de gestdo. O
declinio se inicia, no caso portugués, com a extin¢do do INAG e de todo um aparato que dava
autonomia técnica a politica. Associado a crise econémica de 2008, podem ser considerados
fatores que levaram a situacdo atual. Para o Brasil, o elemento principal de desestabilizacéao foi
0 Decreto n. 10.000/2019 que reduziu significativamente a representacdo no Conselho e
fragilizou representagéo da sociedade civil, em particular.

Deve ser notado também que a concepcgdo de espago democratico € constituida de
poucos elementos, uma vez que os aspectos da legitimidade, transparéncia, cooperacao,

inclusdo e melhora da qualidade da deciséo ndo foram mencionados.
4.7.4 Elementos para a comparacéo das duas realidades analisadas

Antes de partir as Consideracdes Finais, optamos por concluir este capitulo com a
analise comparativa entre os dois objetos de estudo deste trabalho — 0 CNA, de Portugal, e 0
CNRH, do Brasil.

Para tanto, foram eleitos, dentro da perspectiva adotada, seis elementos norteadores que

estruturam a investigagéo das similaridades e diferencas entre os Conselhos:

a) caracteristicas de cada conselho;
b) representacdo; modelos deliberativo e consultivo;
C) instrumentos de gestdo associados com a formacéo de Grupos de Trabalho ou

Céamaras Técnicas e proposicdo de pautas;

d) principio da integracao.
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4.7.4.1 Caracteristicas dos Conselhos

As caracteristicas marcantes do sistema de gestao brasileiro destacam a Unido e estados
por meio de seus Conselhos, Comités de Bacias, 0rgaos gestores, e Camaras Técnicas perenes,
0 que permite a discussdo e o alcance de propostas a longo prazo, amadurecendo tanto o
processo de participacdo quanto a qualidade das propostas. Esse € um fator importante citado
por Chambers (2003). Posicdo complementar é defendida por Abers e Keck (2008), quando
apontam que as relacdes criadas e fortalecidas no &mbito de um férum de discussao ou deciséo,
chamando-as de relagdes fecundas, resultam em produtos para toda a sociedade, e, pode-se
dizer, fortalecem a construcdo de uma nova gramatica. A ressalva é que existe uma estrutura
para facilitar a relacdo entre Estados e a Unido para essa matéria que é pouco explorada pela
coordenacdo da politica.

A politica portuguesa, fortemente influenciada pela Diretiva Quadro da Agua da Uni&o
Europeia, segue um modelo de gestdo baseado em integracdo e qualidade ambiental que, por
sua vez, exige monitoramento e cumprimento de metas. O processo participativo, seja dentro
do CNA ou fora dele, ndo pode ser caracterizado como intenso ou dedicado a construir novas
abordagens, principalmente no contexto atual. Encontra-se um guadro pouco ativo e sem novas
iniciativas, o que ndo estimula a formacao de grupos de trabalho em torno de temas de interesse
para a gestdo. Mesmo sob um momento de grave crise hidrica em Portugal, o tema nédo esta

sendo levado ao Conselho.

4.7.4.2 Sobre a representacdo

Observa-se que a onda de autocratizacdo citada por Fernandes (2017) afeta a
caracteristica participativa iniciada com o processo de democratiza¢do do Brasil. Estamos nos
referindo aos efeitos do Decreto 9.759/2019 que extingue colegiados ndo criados por lei e
estabelece diretrizes, regras e limitacfes para todos os colegiados da administracdo publica
federal, e 0 Decreto 10.000/2019, que trata exclusivamente do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos reduzindo o numero de membros do Conselho e o0 nimero de Camaras Técnicas. Isto
sinaliza um contexto politico de autocratizagdo, enquanto o declinio dos principios
democratico, constituindo a erosdo gradual das instituicbes democraticas sob disfarce legal.
N&o se pode falar em fim da democracia, mas trata-se de processo obscuro de declinio dos

principios institucionais, conforme Lihrmann e Lindberg (2019).
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Em consulta aos indicadores que constam no Democracy Report 2022 (Relatério da
Democracia 2022) do Varieties Democracy Institute (V-DEM), observamos que Portugal
encontra-se entre 0s 10% dos paises considerados mais democraticos, ocupando a 122 posicao
e com estabilidade se comparada sua performance a 2011. Ja o Brasil esta na faixa dos 40%,
mas com uma perda de posicdo muito grande em relagdo a 2011, sendo considerado em
processo de autocratizacdo (BOESE, 2022, p. 10) e ocupando a 592 posicdo do ranking.

Considerando o quadro acima, associado aos fatos ocorridos no Brasil desde 2017, com
impacto no CNRH, percebe-se a coeréncia do modelo de democracia definido por Guillermo
O’Donnell (1991), denominado democracia delegativa, pelo aspecto da pouca transparéncia,
instabilidade politico-social e risco de processo autoritario. No caso de Portugal os indicadores
mostram que a democracia portuguesa se mantém estavel, o que se estende ao CNA.

Com relagéo a representacio no Conselho Nacional da Agua de Portugal, onde é muito
valorizada a participacdo de peritos “gente sabedora” (ESP 1), e tomando como referéncia
Guivant e Jacobi (2003), observa-se que ha um pressuposto a ser apoiado “que a boa vontade
dos peritos/técnicos pode levar a diluir magicamente as relagdes de poder que estabelecem com
setores leigos. Estas relacGes de poder ndo desaparecem, mas sim, devem ser trabalhadas e
negociadas conjuntamente entre leigos e peritos”, o que, para nds, aponta a necessidade de
ampliar a representacdo daquele conselho com contrapontos aos peritos de forma a chegar mais

proximo da sociedade.
4.7.4.3 Conselho deliberativo ou consultivo

O modelo deliberativo de democracia tem pressupostos que abrangem todos os modelos
participativos. Com a prética e considerando a pluralidade humana leva a criacdo de novas
gramaticas sociais e culturais, regramentos proprios daquele grupo que pode alcangar a
sociedade. Esses conselhos podem levar a inovacgéo social associada a articulacdo institucional.

Pateman (1992) define gradientes de participacdo sob os quais é possivel classificar o
CNA portugués como um foérum de participacdo parcial, ou seja, que influencia os individuos,
mas nao chega a decisdo final. No caso de Portugal, por ser apenas consultivo, a decisdo cabe,
segundo varios dos entrevistados, ao Conselho de Ministros. Portanto, ao governo central.
Mesmo com varias fragilidades notadas, o CNRH brasileiro chega a decisdo plena, pela
caracteristica deliberativa; entretanto, somente isso ndo garante que pautas relevantes sejam

inseridas na agenda.
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4.7.4.4 Sobre instrumentos de gestao associados a formagédo de Grupos de Trabalho ou Camaras

Técnicas e proposicao de pautas

Considera-se oportuno associar a discussdo dos instrumentos de gestdo, que precisam
ser construidos com método e informacdes adequadas e a longo prazo, com as atividades dos
grupos de trabalho, que eram proprios do CNA e das Camaras Técnicas existentes no CNRH,
muitas delas voltadas para os instrumentos. Chambers (2003) destaca que a qualidade do
processo democratico se alcanga com o tempo e com longos processos de discussdo até se
chegar a uma proposta ou a uma decisdo. Isso leva ao amadurecimento do férum e a sua
longevidade. Nesse aspecto, se destaca a posicdo do CNRH que mantém o trabalho das Camaras
Técnicas, mesmo que reduzido em nimero desde o Decreto 10.000/2019. Este aspecto notado
como positivo ao CNRH é um ponto fragil do CNA, que ha anos ndo tem formado grupos para
construir processos consensuais. Nessa perspectiva, a deliberacdo é um fator secundario, mas o
debate e o didlogo ajudam a criar a nova gramética. Quanto mais se discute entre os pares, mais
fortalecido o colegiado e mais encorajados tornam-se os integrantes do Conselho a proporem

pautas.
4.7.4.5 Sobre o principio da integracao

E importante retomar os conceitos de gestio ecossistémica e o de integracio de caréter
multidisciplinar, envolvendo cooperagdo entre as partes, apresentados respectivamente por
Arrojo (2006) e ltuarte (2003), uma vez que eles reforcam o rompimento com o paradigma
hidraulico, apontado por Allan (2003). Foi observado que o Brasil se mantém no paradigma
hidraulico, pela valorizacdo das obras e do atendimento das demandas, sem considerar a oferta
de agua. Além dessas caracteristicas, cabe inserir um outro aspecto que diz respeito a ndo
colocar em pratica o principio da integracdo, conforme se observa pelas respostas dos
entrevistados brasileiros relativos a ndo concrecdo satisfatoria do principio da integracéo, em
decorréncia do passivo do saneamento e da falta de uma viséao integrada do ecossistema hidrico.

Portugal tem suas leis fundamentadas na gestdo integrada e participativa, e 0s temas
chegam a agenda do CNA — mas nem todos esses fundamentos ganham a préatica, conforme
aponta Schmidt (2016, p. 48-49) ao falar em “resultados s6 no papel”, referindo-se as metas da
DQA que ndo sdo alcangadas com facilidade, mesmo com acesso aos recursos financeiros da

Unido Europeia.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese teve por objetivo analisar as politicas de gestdo das aguas do Brasil e de
Portugal no que diz respeito ao dialogo Estado-Sociedade, tendo como palco os respectivos
Conselhos Nacionais e avaliar os mecanismos internos aos Conselhos que permitissem a
ampliacdo do processo democratico. O objetivo geral e os objetivos especificos foram
cumpridos conforme apresentacdo dos quadros juridico-institucionais que amparam as politicas
e 0s Conselhos. As linhas gerais de suas historias foram captadas por meio das percepcoes de
integrantes desses conselhos com relacdo aos sete temas estratégicos selecionados dos modelos
democréticos participativo e deliberativo, conforme desenvolvido no Capitulo 3.

A hip6tese da pesquisa — “Os Conselhos Nacionais de Agua/Recursos Hidricos sdo
espacos de exposicdo e didlogo sobre os temas relevantes no nivel nacional, permitem a
ampliacdo do espectro da democracia representativa, mas falham em gerar transformacgdes
necessarias para garantia da qualidade e quantidade das &guas demandadas pelos setores” — foi
confirmada, na medida em que ndo foram identificadas consequéncias externas de propostas
surgidas no ambito dos colegiados. Os Conselhos primam por tratar de temas administrativos e
apresentacdo de resultados dos instrumentos de gestdo desenvolvidos, sem pensar em uma
estratégia de comunicagdo externa com a sociedade. Entretanto, observa-se que ambos sdo
apoiados por agéncias gestoras — APA e ANA — envolvidas no monitoramento e na agédo
coordenada com regides e estados.

Na sequéncia, sdo comentados os elementos relevantes do processo de investigacéo e
analise, ocorridos nessa jornada, uma vez que cada topico do Capitulo 4 ja conta com suas
respectivas conclusoes.

Foram entrevistados 26 representantes dos dois Conselhos, de vérias esferas de atuacdo
da sociedade como estratégia para captar nuances e contrapontos para cada um dos temas
investigados. Em que pese serem Conselhos ligados a uma mesma politica 0 CNA e o CNRH
mantém dindmicas proprias e que os diferem entre si, influenciadas por aspectos sociopoliticos
e culturais que ddo maior ou menor importancia para 0 processo participativo e a
descentralizacao e desconcentracdo de poder.

No entanto, pode ser apreendido um ciclo de dindmica da politica semelhante, uma vez
que ambos passaram por momentos de amadurecimento, vitalidade e avanco, e agora, como se
saissem fora de um radar de importancia politica e social, encontram-se enfraquecidos no que
diz respeito a pautas e debates mobilizadores da sociedade, mesmo que graves problemas

estejam afetando os paises, como a atual estiagem prolongada em Portugal, que vem
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caracterizando grave crise hidrica ou inundages e catastrofes naturais ocorridas no verdo no
Brasil, ambas situacdes ocorridas em 2022.

Ficou patente o choque sofrido pelo CNRH com relacéo a perda de representatividade,
ou seja, de expressédo dos interesses de esferas sociais, pela reducdo dos assentos sofrida pelo
Conselho, notadamente para as vagas de sociedade civil organizada e usuarios. O CNA, em
Portugal, segundo seus integrantes, parece estar pleno quanto a representacédo da sociedade, e 0
choque institucional sofrido, quando da crise econdmica com a extingdo de 6rgéos, é ressentido
por parte dos entrevistados, mas a politica mostrou-se resiliente.

Foram equiparadas em termos de funcdo exercida nos Conselhos, os Grupos de
Trabalho, proprios do CNA, as Camaras Técnicas, caracteristica do CNRH. Sendo que o0s
primeiros, por serem temporarios e ha tempos ndo serem instalados, sdo lembrados com certa
nostalgia pelos membros do Conselho Nacional da Agua portugués. As Camaras Técnicas se
mostraram, segundo os entrevistados, um grande espaco de influéncia sobre o Conselho, com
certa autonomia de trabalho, o que ndo necessariamente resulta em bons resultados ao CNRH.

Com relacao a contraposicao dos poderes dos Conselhos, pelo carater deliberativo ou
consultivo, nos parece que a tomada de decisdo nédo seja o centro da questdo, mas a adogédo de
mecanismos que envolvam os membros de um conselho e os fagam sentirem-se parte do
processo de construcdo de posigdes: ndo querem ser mais espectadores de uma decisdo ja
tomada ou que serd tomada em instancia superior.

O aspecto “acdo” da politica hidrica, que consiste na implementagdo dos instrumentos
de gestdo a ela vinculados, estdo evoluindo e sendo colocados em pratica em ambos 0s paises.
Em Portugal ha o impulso observado na DQA, que prevé o monitoramento das metas
estabelecidas, elemento estratégico na medida em que estipula a cobranca do cumprimento de
metas. Conforme observado, Portugal precisa aprimorar seu processo de monitoramento e
também trabalhar fortemente para o alcance das metas relacionadas ao alcance da boa qualidade
das massas d’agua, juntamente com outros paises da Unido Europeia.

No Brasil, como observado, temos um equivalente menos robusto da DQA, que é o
Progestdo, coordenado pela ANA e que monitora e mapeia as situacfes dos Estados em relagdo
a implantacdo de seus respectivos sistemas e acGes de gestdo das aguas. A titulo de exemplo
tomamos o Estado de Sao Paulo, que tem um sistema de gestdo amadurecido, implantado antes
mesmo do governo federal, este recebe em média setecentos e cinquenta mil reais ao ano (R$
750.000), equivalente a cento e trinta e cinco mil euros (€ 135.000), recurso este que é investido

em capacitacao.
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Com relacédo a definigdo de pautas tratadas nos conselhos, as fontes de proposicdo séo
mais diversas no Brasil do que em Portugal. Porém ha que se observar que a definicdo de
pautas/agendas expressa a relacdo do Conselho com a politica hidrica e com os objetivos que
querem chegar e assim, faz-se necessario passar por um processo de avaliacdo desses
procedimentos tanto no Brasil como em Portugal, tornando as pautas mais estratégicas para
fortalecimento da politica.

Outro aspecto que exige maior reflexdo por parte das coordenacfes das politicas, diz
respeito a colocar em pratica os principios legais e com destaque para os de integragdo e
articulagdo, que como foi visto, sdo avaliados como importantes, mas os entrevistados
consideraram que ndo sao colocados em pratica.

As duas politicas sdo acompanhadas por agéncias executivas bem estruturadas, como a
ANA e APA, e foi percebido que em algumas ocasides ha um certo conflito de atribuicdes entre
a agéncia e conselho, que por funcdo, deve coordenar a politica.

Outro aspecto que deve ser enfatizado é a necessidade de fortalecimento das relacfes
entre Conselho e os Estados, no caso do Brasil e Conselho e Regides Hidrogréaficas, no caso de
Portugal, pois dessa forma o poder de orquestracdo dos Conselhos se efetivaria.

Os Conselhos foram considerados espacos democraticos, mas as observacdes dos
entrevistados devem ser levadas em conta para seu aprimoramento. Sua relevancia para a
politica sera tanto maior quanto os problemas apontados acima forem superados.

Cabe evidenciar o quanto uma mudanca na politica de governo pode afetar e
desestabilizar a gestdo, destacando aqui o caso do Decreto 10.000/2019 para o Brasil e o risco
que ainda existe caso o Projeto de Lei 4546, que institui a Politica Nacional de Infraestrutura
Hidrica, conhecido como “novo marco hidrico” seja aprovado. Esse PL defende a perspectiva
da privatizacao, prevé a cessao onerosa pelo uso da agua, permitindo que usuarios repassem
suas outorgas a outros, mediante contrato e pagamento. Outro aspecto controverso diz respeito
ao poder dos Comités de Bacias Hidrograficas, que sera suplantado pelo CNRH, pois cabera a
essa instancia a aprovacao dos Planos de Bacias Hidrogréficas.

O Projeto de Lei n. 4546 foi enviado para o Congresso ap6s uma simples apresentacéo
ao CNRH, sem qualquer discusséo, contrariando a Lei n. 9.433, que prevé que alteracdes da
politica nacional devam passar pelo Conselho. Sua eventual aprovacdo acarretard a completa
descaracterizacdo do Sistema de Gestdo de Recursos Hidricos do pais.

Essa € uma tese que sofreu os reflexos de crises, notadamente em territorio brasileiro.
As crises estdo relacionadas a pandemia de Covid-19, que dificultou o acesso aos conselheiros

brasileiros, 0 que exigiu a espera de adequac6es das pessoas ao mundo virtual para romper as
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barreiras e conseguir contatos e entrevistas. O clima politico também impactou o trabalho, na
medida em que o governo, inaugurado em 2019, foi responsavel por medidas que se refletiram

no CNRH, tanto na composi¢do como na dindmica processual.
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POSFACIO E SUGESTOES

Este posfacio é escrito a luz da terceira eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva para a
Presidéncia da Republica do Brasil, mandato que se estendera de 2023 a 2026 — um fator
positivo, ou melhor, alvissareiro na perspectiva da retomada dos procedimentos democréaticos
e da justica social.

Em Portugal, o0 CNA convocou uma reunido entre 0s membros para tratar de temas
emergenciais.

Além desses fatos relevantes, destacam-se dois momentos recentes considerados
marcantes na relacdo entre Brasil e Portugal: a visita de Marcelo Rebelo de Sousa, presidente
de Portugal, a comemoracdo dos 200 anos de independéncia do Brasil e a recepcao, realizada
pelo primeiro-ministro portugués Anténio Costa, ao “recém-reeleito” presidente do Brasil,
quando da passagem deste por Lisboa.

Marcelo Rebelo veio ao Brasil representando a Republica de Portugal e participou de
varios eventos comemorativos, como recep¢oes, desfiles e uma reunido no Congresso. Em seus
discursos, relembrou a histéria e as mazelas da relagdo metropole/colénia, manifestou
conhecimento e valorizagdo da nossa cultura e, sobretudo, mostrou gratiddo, empatia e
afetividade pelos brasileiros. Concluiu sua passagem no Congresso Nacional, em evento ao qual
ndo compareceu o0 entdo presidente da Republica Jair Bolsonaro — que também cancelou a
audiéncia no Palacio do Planalto anteriormente agendada com o homdlogo portugués.

Pouco tempo depois, na visita do presidente eleito Lula a Portugal, a reciprocidade e a
parceria foram marcantes, contrapondo-se as pouco cordiais relacBes bilaterais e mesmo
internacionais que o pais vinha estabelecendo até entdo. Tal fato pode vir a configurar o retorno
do Brasil, com o governo Lula, ao cenario da boa diplomacia internacional, abrindo importante
espaco para a troca de experiéncias e estratégias de governanca.

Essa introducédo teve por propdsito mostrar que as condic¢Bes politicas ja prenunciam
mudancas, cordialidade e ampliacdo das relagdes, bem como explicitam o retorno de politicas
publicas democraticas, entre 0s quais 0s conselhos participativos e as grandes conferéncias para
escuta publica.

Assim, seguem alguns aspectos que devem ser considerados quanto as adequacdes a
Politica Nacional de Recursos Hidricos e, em particular, a atuacdo dos Conselhos Nacionais
voltados ao gerenciamento da agua.

1. Vinculagao institucional: definir um espago institucional, de grande centralidade

para a coordenacdo da politica de recursos hidricos, que faca jus a sua relevancia para a
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sociedade e a0 mesmo tempo permita a articulacdo dessa politica com as demais politicas
publicas, como saneamento, salde, desenvolvimento socioecondmico, ambiente e, sobretudo,
clima.

2. Atencdo constante a coeréncia entre a politica, seus objetivos, instrumentos e a
realidade que deve ser transformada.

3. Descentralizar a gestdo das aguas, de forma a respeitar as peculiaridades das
bacias ou regides hidrograficas.

4. Formacdo da agenda ou pautas dos Conselhos Nacionais: devem ser
democréticas, mas ter um filtro de relevancia dos temas frente aos problemas nacionais.

5. Grupos de Trabalho e Camaras Técnicas: devem ser muito valorizados, mas
atuar no apoio aos temas relevantes, e ndo criar as proprias agendas.

6. Ampliar a participacdo publica: mapear os setores de interesse para revisao da
composicdo dos conselhos, de forma a diversificar a participagdo publica.

7. Renovar a participacdo publica: a renovacdo e a inovacdo dos setores de
interesse periodicamente sdo fundamentais, haja vista a velocidade das mudancas sociais.

8. Com relagdo a composicdo dos conselhos nacionais, a paridade entre
representantes do poder publico e da sociedade civil (usuérios, entidades setoriais,
ambientalistas, movimentos locais) é uma demanda proeminente tanto no Brasil como em
Portugal.

9. Definicéo de fontes de recursos financeiros perenes que apoiem as demandas da
politica, implicando a protegdo ¢ a revitalizagdo de rios e cursos d’agua.

10. Os Conselhos devem tratar de temas relevantes e emergenciais da gestdo das
aguas e apoiar as decisdes governamentais.

11. No caso do Brasil, € fundamental a retirada do Projeto de Lei n. 4546/21,
devolvendo-o ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos para que possa ser realizada uma
discussdo ampla com os érgdos gestores, comunidade cientifica, sociedade e atores integrantes
do SINGREH.

12. Torna-se fundamental empoderar os planos de bacias e seus correlatos como
instrumentos de pactuacdo para o fortalecimento e a constru¢do da politica de recursos
hidricos.

13. A definicdo antecipada de estratégias de enfrentamento das situacdes de seca e
enchentes é fundamental: prevencéo!

14, Valorizacao da abordagem dos servicos ecossistémicos da agua.
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15. Promocdo de a¢Oes voltadas a educacdo e formacao, tendo em vista a boa gestéo
e atuacdo para a protecao das aguas.

16. Organizacdo de programas para formacao educacional de gestores das aguas.

17. Manutencéo de um sistema de informac&o georreferenciado para aprimoramento
da governanca das aguas.

E fundamental que esses pontos sejam observados e implementados pelos governos do
Brasil e de Portugal. Busca-se o reconhecimento da importancia dos temas relacionados a agua,

a salde, ao saneamento e ao clima nos contextos politico-nacionais.
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ANEXO A - QUESTIONARIO ENTREVISTAS

Roteiro para entrevista com os integrantes do CNRH e CNA:

“Vinte Anos de atuaciio dos Conselhos Nacionais de Agua do Brasil e de Portugal: leitura sob a
perspectiva da democracia deliberativa”

A pesquisa para a qual peco vossa colaboracao é sobre a politica publica de gestdo das aguas
brasileira e portuguesa que seréo analisadas a partir do olhar dos integrantes dos respectivos
Conselhos Nacionais. O material basico para o trabalho séo as atas de reunido dos primeiros 20 anos
dos Conselhos, mas é fundamental conhecer os que as pessoas relevantes na gestao das aguas
atualmente pensam e como avaliam algumas questdes que tradicionalmente séo tratadas pelos
conselhos gestores. Seguem questdes que pego serem respondidas por escrito, gravadas ou ainda
agendando uma reunido virtual. A entrevista tem uma duracao por volta de trinta minutos.

Nome do(a) Entrevistado(a):
Entidade que representa:

1. Sobre a Histéria do Conselho, considerando a sua experiéncia: Ha quanto tempo participa?
O Conselho espelha a politica de recursos hidricos do pais? Quais sdo para vocé 0s momentos
marcantes, em termos de decisfes importantes que influenciaram a politica de gestdo das aguas?
Vocé identifica fases na historia do Conselho?

2- Qual sua avaliacdo com relacdo a representacdo da sociedade no Conselho: todos os setores sociais
interessados ou afetados pelas questdes da gestdo da dgua estdo presentes? Quem deveria estar e ndo
estd, quem ndo deveria estar?

3. A - O CNRH é um Conselho Deliberativo. O que isso significa para vocé? As decisdes ali
tomadas influenciam a politica? Como influenciam? Exemplos.

3 B -0 CNA éum Conselho Consultivo. O gue isso significa para vocé? As questdes ali discutidas
influenciam a politica? Como influenciam? Exemplos.

4 — O Conselho conta com Grupos de Trabalho ou Camaras Técnicas para dar suporte as discussdes ou
decisdes?

5 - Com relacdo aos instrumentos de gestdo das dguas, quais estdo sendo elaborados periodicamente?
Sdo satisfatorios em termos de qualidade? S&o orientadores da gestdo das aguas?

6 - Como e por quem sdo definidas as pautas das reunides do CNRH? Qual a relevancia das pautas
para a politica nacional? Elas espelham os problemas hidricos do pais?

7- Considerando sua experiéncia, considera 0 CNRH um espago democratico para discussdo? Vocé
considera a criacdo de conselhos participativos em geral como uma forma de aprofundar o processo
democratico do pais? Por que?
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8- Com relagdo ao principio de integracdo, que prevé leitura conjunta dos elementos que compdem o
sistema hidrico — aguas superficial e subterranea; doce, salina e salobra; qualidade e quantidade das
aguas, etc., vocé acha que ele ¢é aplicado na politica e debatido no Conselho? Exemplos.

9 — Com relacéo ao principio da articulagéo, que prevé a relacdo entre os diferentes niveis do governo
e entre diferentes setores intervenientes na &gua, na dindmica de trabalho do CNA sdo discutidos
temas relacionados a outras politicas relacionadas com a agua como:

e Ambiente?

e Saneamento?

e Ordenamento do Territério?

e Saude?

o Setores produtivos (agricultura, industria, servi¢o de abastecimento)?
e QOutros?

Por favor dé exemplos.

10 — Vocé acha que o CNRH espelha a politica hidrica do pais? Por qué?

11- Peco que atribua uma nota de 1 a 10 ao CNRH, considerando sua relevancia para a gestéo das
aguas (sendo que 10 significa que o CNRH é muito relevante e 1 pouco relevante). Por favor,
identifique o critério utilizado para a definicdo da nota e/ou o periodo a que ele se refere.

Obrigada!
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ANEXO B — RANKING DOS PAISES MAIS DEMOCRATICOS, SEGUNDO V-DEM

FIGURE 1: COUNTRIES BY SCORE ON V-DEM'S LIBERAL DEMOCRACY INDEX (LDI), 2011 COMPARED TO 2021

Top 50% of countries

Figure T shows every country’s rating

on the LDl in 2021 in rank order, as well

as the change over the last 10 years.
Country names highlighted in blue
highlight the 15 countries with significant
democratization and red country names
reveal which 33 countries have undergone
substantial autocratization. Countries are
also divided into groups from the top 10te
50% to the bottom 50to 10%.

@ Score
= Confidenceinterval

@ Autocratizing countries
@ Democratizing countries

& 2011
& 2021

Top 10%

Top 10-20%

Top 20-30%

Top 30-40%

Top 40-50%

Sweden
Denmark 4
Norway 4
Costa Rica §
New Zealand
Estonia
Switzerland 4
Finland 4
Germany 4
Ireland
Belgium
Portugal
Netherlands 4
Australia 4
Luxembourg q
France o
Sauth Korea
Spain 4

Score and Confidence Intervals

United Kingdom -
Italy 4

Chile 4

Slovakia 4
Uruguay 4
Canada 4

Iceland o

Austria o
Lithuania 4

Japan 4

United States of America 4
Latvia 4

Czech Republic 4
Taiwan

Jamaica 4

Cyprus
Barbados 4
Greece 1

Vanuatu

Argentina q

Trinidad and Tobago
ru 4

Israel

Cape Verde
Suriname

Romania

Malta 4

Croatia

Moldova 4

Slovenia q

South Africa

Sao Tome and Principe 4
Seychelles 4

Ghana

Panama

Armenia q

Senegal o
Bulgaria

Malawi 4

Namibia

Brazil -

Lesotho
Mongolia 4
Georgia 4
Timor—Leste
Botswana 4
Bhutan

Burkina Faso
Solomon Islands
Dominican Republic
Colombia 4
Ecuador 4

Nepal 4

Mauritius 4

Liberia 4
Tunisia 4
Maldives
Indonesia 4
Paraguay
Slerra Leone -
Kosovo 4
Poland

The Gambia
Albania 4
Kenya 4

Niger

North Macedonia
Montenegro
Mexico 4

Sri Lanka 4
Bolivia
Guyana

0.00

025 050 0.75
Liberal Democracy Index



