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Resumo

Dois conceitos t&m sido debatidos com grande énfase em discussdes recentes
relacionadas ao meio ambiente em geral ¢ aos recursos hidricos em particular: o
desenvolvimento sustentivel ¢ o gerenciamento de bacias hidrogréficas. O primeiro,
em discussdes mais amplas, que tratam da conciliagio entre a protegao do ambiente ¢
o desenvolvimento econdmico. O segundo conceito tem marcado as discussdes orien-
tadas na busca de alternativas gerenciais para a compatibilizagio desses objetivos
anteriores, através da adogaoda bacia hidrografica como unidade ideal de planejamento
e intervengdo. Obviamente, existem uma forte inter-relagdo entre ambos e, portanto,
necessidade de se buscar uma visdo integrada, que demonstre as formas com que um
gerenciamento competente de bacias hidrograficas podera conduzir ao de-
senvolvimento sustentdvel. Mais do que isso, as necessidades criadas pelo paradigma
de desenvolvimento sustentével servem para criticar os modelos vigentes e propostos
de gerenciamento de bacias hidrogréficas e, a partir dai, para estabelecer orientacoes
paraa busca de alternativas gerenciais mais eficientes. Este trabalho se propoe, em uma
primeira etapa, a estabelecer as bases do desenvolvimento sustentivel sob a 6tica da
Economia Ambiental. Através disso, sdo estabelecidos critérios gerais de andlise de
projetos e instrumentos de intervengdo a serem colocados a disposi¢ao do poder pablico
para conciliagfio entre o desenvolvimento econdmico e a protecio ambiental. Em uma
segunda etapa, € realizada uma analise retrospectiva dos modelos de gerenciamento de
bacias hidrogréficas, buscandc qualifica-los quanto as suas possibilidades de atende-
rem as exigéncias estabelecidas pelos critérios gerais de analise e pelos mecanismos de
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intervengao previamente citados. Conclui-se que um modelo de gerenciamentode bacia
hidrogréfica eficiente no atendimento das demandas do desenvolvimento sustentavel
ter4 que adotar uma visio sistémica das intervengGes, que permita o seu planejamento
estratégico. Além disso, ha necessidade de criagdo de instancias de participagio, na
forma de Colegiados de Bacia, que viabilizem ¢ tornem efetiva a negociagio social
através da qual serdo transacionados os objetivos de desenvolvimento econdmico e de
prote¢do ambiental e estabelecidos os padroes desejaveis de qualidade ambiental, que
se constituirdo em metas de planejamento estratégico para a bacia hidrografica.

O conceito de desenvolvimento sustentavel

A reflexdo a ser apresentada sobre o conceito de desenvolvimento sustentavel é
apoiada nas reflexdes da Economia Ambiental, conforme apresentadas por Pearce ¢
Turner (1990) e Barbier, Markandya e Pearce (1990). Os atuais padrdes econdmicos
de uso dos recursos ambientais apresentam dois tipos de problemas:

a) deseconomias externas, ou seja, efeitos colaterais negativos do uso dos recursos
ambientals que atingem terceiros, incluindo as geragdes futuras, conseqiiéncia
da diminui¢do da diversidade biologica, da degradacio de ecossistemas, das
perdas de solo, dos incrementos de cheias e estiagens, etc.;

b

=

comprometimento das proprias atividades antrOpicas correntes, com uma "internaliza-
¢30" parcial das deseconomias externas nos seus proprios causadores, resuitando em
estagnagio ou em perdas de produtividade na atividade de uso dos recursos ambientais.

A solugao desse problema podera ser considerada dentro de duas Oticas: a'juridica ¢ a
econdmica. Na Otica juridica, seriam estabelecidos limites as deseconomias externas, cuja
obediéncia seria estimulada por penalizagio dos infratores conjugada com monitoramento e
policia ambiental. O nivel admissivel de deseconomia extema seria estabelecido por negocia-
¢ao social, através de parlamentos, por exemplo, ou arbitrado pelo poder pablico responsavel.
Seria buscado, assim, um equilibrio entre a promogio do desenvolvimento econdmico de curto
e médio prazos e o comprometimento dos recursos ambientais.

As solugtes econdmicas procuram estabelecer, via mecanismos econdmicos de indu-
¢ao, através da imposicao de taxas ¢ subsidios, 0 mesmo equilibrio buscado pela aplicagio
dos instrumentos legais. Na solugio econdmica tradicional, a abordagem processa-se em
duas etapas. Numa primeira etapa, ¢ realizada uma analise custo-beneficio, visando a
estabelecer a rentabilidade social do empreendimento. Para tanto, € necessario deduzir do
valor dos beneficios privados o valor das deseconomias externas geradas, se for possivel
quantifici-las, a0 mesmo tempo em que se amplia o horizonte de tempo do fluxo de caixa
assoclado, de forma a serem avaliados os efeitos de longo prazo na atividade econdmica.

Apos essa andlise, numa segunda etapa, é estudada a corre¢do das externalidades,
especialmente a sua "internalizagiio”, ou seja, fazer com que os seus causadores as
considerem em seu processo produtivo e, dessa forma, adaptem suas atividades. Isso
implica a adog¢do de uma das trés alternativas dispostas no Quadro 1.
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Quadro 1 Abordagens econdmicas para a internalizacio de externalidades

Opc¢do 1 Adogdo do "principio poluidor-pagador”, pelo qual os agentes econdini-
cos sdo obrigados a incorporar aos seus custos privados os custos de con-
trole das externalidades geradas.

Opcao 2 Adogio do "principio beneficiario-pagador”, pelo qual a comunidade afe-
tada subsidia, ou "suborna’, os agentes econdémicos para a adogdo das
medidas corretivas nas suas atividades.

Opgdo 3 Adogdo de uma combinagio das opedes 1 e 2.

A abordagem mais moderna incorpora a essa andlise o conceito de "desenvolvimento
sustentavel", vale dizer, a nogao de que as atividades econdmicas, mesmo aquelas em
expansao, devem, pelo menos, manter o “capital natural”, ou seja, 0 estoque de recursos
naturais renovaveis, para as geragdes futuras ou, em caso de degradagio acelerada, para a
propria geracao atual. Isso, por sua vez, da origem a uma solucao do tipo "custo-efetivida-
de”, € nao mais de "custo-beneficio”, com as caracteristicas apresentadas no Quadro 2.

Quadro 2 Abordagem modema: analise "custo-efetividade”

Etapa 1 Estabelecimento de padroes de qualidade ambiental a atingir, no sentido
de manter o "capital natural”. Por exemplo, reduzir a perda de solo de x
para y t/ha; reduzir a concentragdo méxima de polucntes nos cursos de
agua ou no ar de t para s mg/l. Questio basica: como sdo estabelecidos tais
padroes?

Etapa2 Gerag¢ao de alternativas pela introdugdo de "projetos-sombra”, isto é, obras
¢/ou medidas mitigadoras acopladas a0 modelo econdmico corrente que
permitam atingir os objetivos de qualidade adotados.

Etapa 3 Geragdo de alternativas vinculadas a modelos econdmicos alternativos
(com seus proprios "projetos-sombra” acoplados), capazes, igualmente, de
atingir os objetivos de qualidade estabelecidos,

Etapa 4 Calculo da rentabilidade das alternativas geradas nas ctapas 2 ¢ 3. Note-se,
agora, em virtude da incorporagdo dos "projetos-sombra” (corretivos), que
as rentabilidades privada de longo prazo e social coincidem, podendo-se
falar om uma tnica rentabilidade. Questio basica: qual o periodo de analise

: a ser considerado para o calculo das rentabilidades?
Etapa 5 Sele¢do da alterativa mais rentavel.

A primeira questdo bésica apresentada é sobre como & estabelecido o "capital
natural” a ser preservado. Duas alternativas podem ser apontadas para isso. Na primeira
alternativa, essa questdo seria respondida por arbitrio do poder pablico, consultados ou
nao especialistas. Na outra alternativa, o capital natural seria acordado por negociagao
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social, mediante a atuagio de colegiados existentes ou a serem especificamente criados
para tal, geralmente respeitando certas condi¢des de contorno estabelecidas pelo poder
piblico. As vantagens e as desvantagens de cada alternativa serdo detalhadas adiante.

A segunda questdo bésica trata do periodo de anilise a ser adotado na anslise da
rentabilidade das alternativas geradas. As andlises realizadas sob o ponto de vista privado Em
geralmente periodos mais reduzidos do que aquelas que 0 s30 sob o ponto de vista ptiblico. Isso
sedeve as questdes transgeracionais que sdo objetode preferéncias da sociedade como um todo,
mas ndo de individuos atuando isoladamente. Sendo mais explicito, a sociedade, considerada
como um todo, estard mais disposta a analisar os efeitos de longo prazodas suas atividades, que,
por isso, afetardo as futuras geragdes, do que individuos ou corporagdes privadas, atuando de
forma isolada. Diante disso, cabe ao poder ptiblico assumir essa preferéncia social, em nome
da sociedade, nas analises das atividades econbmicas. Como existem alternativas que se
mostram rentéveis no longo prazo, mas nao em periodos mais reduzidos, poder haver situagdes
em que o mesmo projeto tenha méritos econdmicos sob uma visdo social e, por isso, sob o ponto
de vista ptblico e nio o tenha sob o ponto de vista privado. Essa questiio devera ser tratada em
seguida, na comparagio das rentabilidades sociais e privadas das altemativas.

Se, na comparagido, a melhor alternativa vinculada ao modelo econdémico corrente
(ctapa 2) tiver rentabilidade superior a das demais, a an4lise recairia na fase de incorporagéo
de "projetos-sombra" (ou corretivos) as atividades atuais, resultando em rentabilidade
privada menor que as das atividades econdmicas correntes. Diante disso, deve-se induzir
os agentes privados aum comportamento socialmente adequado, mediante a adogdo de trés
opgdes. A primeira seria caracterizada pela aplicagdo do principio poluidor-pagador,
através de tributagdo da atividade econdmica privada. Na segunda opgdo, haveria a
aplicagido do principio beneficidrio-pagador, que subsidiaria as atividades econdmicas
acopladas aos projetos-sombra. A terceira opg#o seria uma combinacio das duas anteriores.
Em qualquer caso, far-se-ia com que a adogdo dos projetos-sombra fosse atraente sob o
ponto de vista privado, como o seria sob o ponto de vista social.

Se for escothido um dos modelos econdmicos alternativos gerados na etapa 3, duas
situagoes podem ocorrer, conforme apresentado no Quadro 3.

Quadro 3 Situagdes alternativas originadas da analise "custo-efetividade”

Situacio 1 A rentabilidade da melhor alternativa associada ao modelo econdmico
alternativo & superior a rentabilidade privada de todas as alternativas do
modelo econdmico corrente, de carater degradador.

Situagdo 2 A rentabilidade (social) da melhor alternativa associada ao modelo eco-
ndmico alternativo, embora superior as das alternativas associadas ao
modelo econdmico corrente, & inferior  rentabilidade privada obtida
na melhor alternativa com este Gltimo modelo.

Na primeira situagio, a alteragio do comportamento dos agentes, ou seja, a
passagem do modelo econdmico corrente para o alternativo, € uma questio de
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comunicagio social ou de extensdo (ou, também, de "conscientizagio"). O comporta-
mento socialmente mais desejavel serd também o mais lucrativo do ponto de vista
privado, tratando-se apenas de conscientizar os agentes sobre a existéncia dessa
oportunidade.

Na segunda situagio, recai-se na melhor alternativa gerada na etapa 2 do Quadro 2,
que implica usar os principios poluidor-pagador, beneficidrio-pagador, ou uma combinagio
de ambos para induzir os agentes a adotarem o modelo econdmico alternativo,

Valores sociais e a quantificaciio do capital natural

A primeira questio basica formulada relaciona-se 4 quantificagio do capital natural,
ou seja, do estoque necessario ou desejado de recursos naturais para a sociedade atual e que
dever4 ser mantido para as geragdes futuras. Além disso, envolve levantamento e analises
sobre a dinimica ambiental, com o desenvolvimentode modelos de simulacio que integrem
todas as relagdes de causa-efeito e que permitam a hipotetizagdo de cenarios vinculados a
alternativas de uso e protegdo do ambiente no futuro de longo prazo, além, portanto, dos
honizontes de planejamento adotados pela iniciativa privada.

A valoragdo desses cenarios € outra etapa importante ¢ complexa, pois envolve
virias classes de valores que sdo adotadas pela sociedade: valor de uso, valor de op¢do
e valor intrinseco.

Valor de uso € o valor derivado do uso do ambiente como recurso para promover
o bem-estar da sociedade. Por exemplo, a Floresta Amazonica enquanto fonte de
madeiras nobres, com preco em mercado. Esse valor é geralmente considerado na
anélise sob o ponto de vista privado.

Valor de opgdo € o valor derivado do uso potencial do ambiente para promover o
bem-estar da sociedade. Ele se contrapde ao valor de uso, ji que este se refere ao uso
corrente do ambiente, enquanto aquele, aum uso provavel que poderd ocorrer no futuro.
Essa classe de valores pode ser associada a estratégia de preservacio de opgdes de uso,
tendo em vista a incerteza inerente ao futuro de longo prazo, que poder4 tornar alguns
recursos ambientais com valor social expressivo. Por exemplo, a Floresta Amazonica,
por sua diversidade bioldgica, como fonte de possiveis medicamentos no futuro.
Trata-se, portanto, de uma face da questdo transgeracional j4 comentada.

Valor intrinseco € o valor intrinsecamente associado ao ambiente, independente-
mente da possibilidade de seu uso, corrente ou potencial, para promover o bem-estar
da sociedade. Alternativamente, 540 valores estabelecidos pela sociedade em uma base
de "ndo-uso", o que determina uma satisfagdo social pela simples existéncia de um bem
ambicental (valor de existéncia). Por exemplo, a Floresta Amazonica poderia ser
atribuido um valor intrinseco, mesmo que nenhum uso corrente ou potencial pudesse
ser atribuido aos seus recursos, ou, um valor intrinseco derivado de uma preferéncia
estabelecida pela sociedade (brasileira ou mundial) em ndo us4-la, agora ou no futuro.
Além do efeito transgeracional, nesta classe de valores emergem outras questSes
filosoficas de grande complexidade e que ndo serdo aqui aprofundadas.
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Existem diversas alternativas para estabelecer o valor econdmico de recursos ambien-
tais com base nos seus valores de uso, que, no entanto, nio sdo genericamente aplicaveis.
Isso ocorre devido a beneficios e custos que nao podem ou sdo dificeis de ser estabelecidos
economicamente, mas que, nio obstante isso, devem fazer parte da avaliagdo do méritodas
opgdes de apropriagdo do ambiente. Um exemplo sdo os bens pablicos. Essa categoria de
bens inclui aqueles que apresentam duas caracteristicas: ndo sdo exclusivos nem rivais. Isso
significa que, uma vez produzido o bem, ndo existem meios préticos de impedir a qualquer
um de consumi-lo (ndo-exclusividade). Além disso, o consumo de um bem pablico por
uma parte nao diminui, para efeitos praticos, sua disponibilidade para outra (ndo-rivalida-
de). Casos tipicos de bens piiblicos 30 a seguranga ¢ as chamadas amenidades ambientais,
ou seja, a satisfagio social gerada pelo ambiente em estado nao degradado. Pode-se verificar
que os bens que tém a si associados valores de opgao e intrinseco podem ser incluidos na
classe de bens pablicos.

Devido as duas caracteristicas especiticadas, a produgio dessa categoria de bem
ndo & realizada pela iniciativa privada, ja que, uma vez produzido, toda a sociedade
podera consumi-lo, pagando on ndo. No caso de bens plblicos ja existentes, nao ha
possibilidade de transacioné-los pelos mesmos motivos. Devido a isso, esses bens nao
possuem prego de mercado que possa balizar a quantificagao de seu valor em termos
econémicos. No entanto bens pablicos como seguranga ¢ amenidades ambientais
assumem valores expressivos para a sociedade e devem ser produzidos ou preservados,
cabendo ao poder ptblico essa fungao.

Isso leva a situacdo de existéncia de bens com valores que podem ndo ser
economicamente quantificados, sendo que o capital natural pertence, em grande parte,
a segunda classe. Devido a isso, a transagdo (trade-off) entre 0 uso econdmico do
ambiente e sua protegio (ou fixagdo do capital natural) nao podera ser estabelecida pela
analise economica tradicional, mesmo quando realizada sob o ponto de vista da
sociedade como um todo. A alternativa & que essa transagdo seja realizada por
negociagio social ou arbitrio do poder pablico, questdo a ser considerada a seguir.

Negociacio social ou arbitrio do poder piblico?

Em uma sociedade democratica, os valores sociais sdo estabelecidos tendo em consi-
deragiio o postulado de que o valor social de um bem € obtido pela agregacao dos valores
que cada individuo da sociedade The atribui em estado de completa informagio. Os
individuos tém oportunidade de expressar esses valores por suas disposicoes de pagamento,
no que diz respeito a bens transacionados em mercados, ou pelo voto. Como a transacio
do desenvolvimento econdmico e do capital natural envolve bens pblicos, sem prego em
mercado, a segunda forma de expressdo, 0 voto, seria a Gnica alternativa para a mesma.
Entretanto essa opeio merece certas restrigoes. Inicialmente, por uma questao operacional:
a realizacdo de elei¢oes formais para tomada de qualquer decisdo que envolva a questao
desenvolvimento econdmico versus capital natural apresenta complexidades e dificulda-
des de legitimagio ainda ndo resolvidas pela modema tecnologia da informagio. Depois,
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porque o voto ndo expressa intensidade de sentimento: dessa forma, uma minoria que
seja intensamente favoravel ou desfavoravel a uma decisao podera ser anulada por uma
grande maioria que lhe & oposta, sem, no entanto, grande convicgio. Finalmente, existe a
questdo da adequada informagio: nem todo cidaddo estd devidamente informado para a
tomada de posigdes que afetardo o futuro de sua geragiio e das proximas.

A alternativa de deixar essas questes para arbitrio do poder ptblico pode ser
igualmente criticada. Isso resultaria em grande intervengiio do poder ptiblico em questoes
para as quais, as vezes, ndo se acha devidamente preparado para resolver: a necessidade
correlata de montar uma maquina administrativa e analitica ao custo de grandes investi-
mentos e orisco de que as decisoes acabem sendo eventualmente direcionadas por questdes
menores, ao sabor de desejos, ambigdes e ciimes do administrador pablico, que, como o
resto da sociedade, ndo & imune a sentimentos mesquinhos.

A busca de uma solugdo intermedidria entre esses dois extremos serd tratada no
final deste trabalho.

Gerenciamento de bacias hidrograficas

A adogdo da bacia hidrogréfica como a unidade ideal de planejamento e interven-
¢do requer o desenvolvimento de modelos de gerenciamento de bacia que se mostrem
apropriados as demandas do desenvolvimento sustentavel, anteriormente apresentadas.
Para tanto, seré realizada uma revisio dos modelos historicamente adotados. A evo-
lugdo dos mecanismos institucionais e financeiros para o gerenciamento de bacias
hidrogréficas permite distinguir trés fases, conforme identificado por DNAEE (1985)
¢ Lanna e Abreu (1992), que adotam modelos gerenciais cada vez mais complexos,
mas que, ndo obstante isso, possibilitam uma abordagem mais eficiente do problema:
o modelo bugocratico, 0 modelo econémico-financeiro € o modelo sistémico de
mtegracao participativa. Eles serdo descritos a seguir.

Modelo burocratico

Neste modelo, o objetivo predominante do administrador pablico & cumprir €
fazer cumprir os dispositivos legais. Para instrumentalizacio desse processo, em face
da complexidade e da abrangéncia dos problemas das bacias hidrograficas, & gerada
uma grande quantidade de leis, decretos, portarias, regulamentos e normas sobre uso
e protegdo do ambiente, alguns dos quais se tornam, inclusive, objeto de disposi¢des
constitucionais. Como conseqiiéncia, a autoridade € o poder tendem a concentrar-se
gradualmente em entidades pablicas, de natureza burocratica, que trabalham com
processos casuisticos ¢ reativos destinados a aprovar concessoes e autorizagdes de
uso, licenciamento de obras, a¢oes de fiscalizagio, de interdi¢ao ou multa e demais
agdes formais de acordo com as atribuigdes de diversos escaldes hierarquicos.
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A-falha inerente a esse modelo € que ele busca tio-somente estabelecer condigdes
de contorno para a solugdo da questdo ambiental, sem abordar explicitamente a
necessidade do planejamento estratégico, da negociagdo social e da geragdo de recursos
financeiros necessrios aos investimentos para implementagdo das solugdes. Além
disso, para entender-se a legislagdo como efetiva, deve-se necessariamente supor que
a transagdo entre o desenvolvimento econdmico e a prote¢do ambiental j4 tenha sido
realizada, que seja valida em qualquer circunstancia no espago € no tempo € que seja
possivel a legislagdo captar exatamente suas determinagdes. Essa suposigdo &, obvia-
mente, um tanto pretensiosa, ja que a questdo em pauta surge em variados tipos de
problemas decisorios, que variam local e regionalmente e também no tempo. Isso faz
com que nenhuma legisla¢do, por mais completa e inteligente que se possa imagina-ia,
tenha condices de capturar a complexidade dessa questao.

Isso acaba por tornar a legislagio pouco precisa ou rigorosa, de forma a poder ser
adaptada a qualquer circunstancia, ou inaplicavel pelas razdes opostas. E, ao ignorar
as necessidades de planejamento estratégico, negociagao social e financiamento, acaba
por experimentar o fracasso no trato da questio ambiental, conforme tem sido verifi-
cado quando ¢ adotada exclusivamente a via legal para soluciona-la. Diante disso, a
autoridade pablica torna-se ineficiente e politicamente fragil ante os grupos de pressao
interessados em concesses, autorizagdes e licenciamentos para beneficios setoriais ou
unilaterais. A inadequagio dessa situagdo tem como conseqiiéncias o surgimento € o
agravamento dos conflitos de uso e protegdo do ambiente, que realimentam o processo
de elaboragdo de instrumentos legais, dentro da assertiva de que "se alguma coisa nao
estd funcionando & porque ndo existe lei apropriada“. Isso acaba por produzir uma
legislagdo difusa, confusa, muitas vezes conflitante entre si € quase sempre de dificil
interpretagdo, com o conseqiiente agravamento dos problemas da administragao piibli-
ca, que, de um quadro de atuagdo ineficiente, passa para outro de total inoperancia.

Apesar de ter experimentado um fracasso reconhecido na produgdo de um gerencia-
mento eficiente de bacias hidrograficas no Brasil, esse modelo encontrou condigtes
propicias para ser reformulado com o preparo das novas constituigdes federal e estaduais,
a partir de 1988, A 6tica do que poderia ser denominado de "modelo neoburocratico” € que
agora seria possivel o preparo de leis adequadas, pela producio de uma legislagéio
totalmente nova e, desta vez, sim, articulada ¢ eficiente; ou, alternativamente, que existem
leis adequadas que, sendo aplicadas, poderiam reverter o quadro de degradagdo verificado.
No entanto deve ser compreendido que, por um lado, a legislagao anterior ndo foi resultado
da incompeténcia dos administradores, juristas ¢ legisladores, mas do proprio processo
politico que tal opgdo propicia. Sendo assim, a0 ser novamente adotado esse modelo, a
tendéncia & a de se cometerem outra vez os mesmos erros. Por outro lado, a dificuldade em
se aplica-la ndio resulta da incompeténeia ou da venahdade dos promotores phblicos on da
lentidsio da Justica, mas das limitagoes do proprio modelo. Ha necessidade, portanto, de
um modelo de gerenciamento de bacia que resolva a questao ambiental, operacionalizado
e instrumentalizado por uma legislagdo efetiva, mas que no tenha na prossecugao
legal sua Gnica opgio para promogio do desenvolvimento sustentavel.
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Modelo econdémico-financeiro

Este modelo € caracterizado pela predominéncia do emprego de instrumentos
econdmicos e financeiros para induzir ou compelir a obediéncia das disposi¢oes legais
vigentes, tendo por objetivo programéatico, na maior parte das vezes, a promogio do
desenvolvimento econémico ou a prote¢do ambiental. Ele geralmente é alicergado em
prioridades setoriais do Governo. Tem como forga motora programas de investimentos
em saneamento, irrigacao, eletrificaciio, mineragdo, reflorestamento, criagao de areas
de preservagio, etc. e, como entidades privilegiadas, autarquias e empresas ptblicas.

A injecdo de recursos financeiros acarreta o desenvolvimento dos setores selecio-
nados em detrimento dos demais. Isso causa um desbalanceamento entre os diversos
usos do ambiente e deles com os objetivos de prote¢io. Pode ocorrer uma apropriagdo
excessiva, €, mesmo, perduldria, por certos setores, o que pode restringir a utilizagio
social e, até, economicamente 6tima do ambiente, por um lado. Possibilita a inten-
sificagdo do uso setorial nfo integrado em certas bacias de importincia econdomica,
acarretando quase sempre os mesmos conflitos do modelo burocratico, agora com
cardter intersetorial ¢, até mesmo, intra-setorial. Finalmente, tende ou a subdimensionar
a questdo ambiental, ou a superdimensions-la no processo do planejamento integrado
da bacia, dando origem a processos traumaticos e, muitas vezes, histéricos de con-
testag@o por parte de grupos "desenvolvimentistas” ou "ambientalistas”.

Nio obstante essas criticas, esse modelo representa, sem davida, um avango emrelagdo
ao anterior, j& que, pelo menos setorial e circunstancialmente, possibilita a realizagao do
planejamento estratégico da bacia e canaliza recursos financeiros para implantagdo de
planos. Isso permite a ocorréneia de um certo grau de desenvolvimento no uso ou na
protecdo do ambiente. Fatha, porém, na promocio do gerenciamento integral da bacia
hidrografica, pois nfo trata de forma global todos os problemas e oportunidades de:
desenvolvimento e proteciio ambiental e ndo dispde sobre a negociagio social para
abordagemda questao ambiental — antes, adota o arbitrio do poder pablico para resolvé-la.
Acarreta também o aparecimento de entidades ptblicas com grandes poderes, que estabe-
lecem conflitos com outras preexistentes, criando impasses politicos de dificil solugdo. E
tem uma grave conseqii€éncia, que aparece quando os programas s3o encerrados: muitas
vezes sdo perdidos grandes investimentos realizados para propiciar um uso setorial do
ambiente que ndo serd mais privilegiado no futuro, ou a bacia torna-se extremamente
vulneravel a atividades com potencial de degradagio ambiental.

A critica anterior pode ser contestada pela argumentacio de que algumas bacias
brasileiras apresentam tal grau de deterioragdo qualitativa, real ou potencial, que
somente programas de preservagio ou de recuperagdo, envolvendo grandes inves-
timentos, poderio solucioné-lo. O mesmo pode ser comentado a respeito da necessida-
de de programas de irrigagdo, de energia, de navegagio, etc. O estabelecimento de
programas de investimentos ndo € aqui condenado ¢ nem poderia sé-lo. O que se alega
€ que a gestao global do ambiente n&o pode ser efetivada exclusivamente por programas
setoriais arbitrados pelo poder ptblico. HA necessidade de estabelecimento de um
modelo de gerenciamento que possibilite o desenvolvimento econémico integral da
bacia, socialmente eficiente e ambientalmente sustentavel, o que implica o fomento, a
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articulagdo € a coordenagdo dos programas que sejam necessarios para atender a
necessidades e oportunidades de curto e longo prazos, e ndo apenas a implementagéo
de programas setoriais nio integrados e de caréter transitério. Um modelo que busca
atender a essa necessidade & apresentado a seguir.

Modelo sistémico de integracéo participativa

Trata-se do modelo mais moderno de gerenciamento de bacias hidrogréficas,
objetivo estratégico de qualquer reformulagdo institucional e legal bem conduzida. Ele
se caracteriza pela criagio de uma estrutura sistémica, na forma de uma matriz
institucional de gerenciamento, responsivel pela execugdo de fungdes gerenciais
especificas e pela adogdo de trés instrumentos, apresentados no Quadro 4.

Quadro 4 Instrumentos do modelo sistémico de integragdo participativa

Instrumento 1 Planejamento estratégico por bacia hidrografica — baseado no
estudo de cenarios alternativos futu:os, estabelece metas alternati-
vas especificas de desenvolvimento integrado do uso maltiplo ¢ de
protecio do ambiente no ambito de uma bacia hidrogréfica. Vincu-
lados a essas metas, sdo definidos prazos para concretizagido, meios
financeiros € os instrumentos legais requeridos.

Instrumento 2 Tomada de decisao através de deliberagdes multilaterais e descen-
tralizadas — baseada na constituigdo de um colegiado no qual par-
ticipem representantes de institui¢des pablicas, de institui¢des pri-
vadas, usu4rios, comunidades e de classes politicas € empresariais
atuantes na bacia. Esse colegiado tem a si assegurada a proposi¢do,
a anlise e a aprovagio dos planos e programas de investimentos
vinculados a0 desenvolvimento e a prote¢do ambiental da bacia,
permitindo o cotejo dos beneficios e custos correspondentes as di-
ferentes alternativas, ’

Instrumento 3 Estabelecimento de instrumentos legais e financeiros necessérios a
implementagiio de planos e programas de investimentos — tendo
por base o planejamento estratégico e as decisdes, serdo estabeleci-
dos os instrumentos legais pertinentes e as formas de captagéo de
recursos financeiros necessarios para implementacio das decisoes.

No que diz respeito ao planejamento estratégico por bacia hidrografica, deve ser
entendido que os interesses Uso € protegio do ambiente de uma bacia hidrografica
provém de diversos setores. Ha necessidade de serem conhecidos, ou pelo menos
hipotetizados, os diversos planos setoriais de longo prazo, quantificando ¢ hierarqui-
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zando-as inteng0es de uso e protegio ambiental, de forma que seja possivel a elaboragio
de um plano multissetorial de longo prazo, que buscar4 articular os usos entre si e estes
com as disponibilidades da bacia hidrogréfica e com a prote¢ao ambiental. Como, no
planejamento de longo prazo, nao ha possibilidade de obtengdo de previses confidveis,
estabelece-se a demanda de formulagio de cendrios alternativos de uso e protecio do
ambiente que servirdo de base para os planos setoriais. Nao é possivel estabelecer-se o
cendrio mais provavel de ocorrer.

"Em uma sociedade, demandas e valores mudam, € assim ndo serd encon-
trada em qualquer momento uma solugdo final para os problemas (...) e 0
planejamento deve ser um processo continuo. Planejadores e gerentes terfo
de fazer uma série sem fim de julgamentos e decises para atender a novas
situacdes." (NACE, 1969).

Sendo assim, muitas decisdes que comprometeriam o atendimento de determinados
setores na ocorréncia de dado cendrio deverdo ser evitadas, e o gerenciamento da bacia
hidrografica podera privilegiar aquelas decisdes que preservem opgdes de uso €
protecio do ambiente. O planejamento estratégico contrasta com 0s programas
circunstanciais do modelo econdémico-financeiro por considerar unificadamente os
problemas de desenvolvimento e protecio da bacia no longo prazo. Como conseqiién-
cia, sdo previstos os programas de estimulo econdmico e os instrumentos legais
requeridos para atendimento das necessidades sociais e ambientais.

O segundo instrumento prevé uma forma de estabelecimento da negociagio
coletiva previamente apresentada no dmbito da unidade de planejamento formada pela
bacia hidrografica. O instrumento de tomada de decisiio através de decisdes mul-
tilaterais e descentralizadas ndo & preconizado apenas como forma de democratizar o
gerenciamento da bacia hidrografica. Nem deve ser confundido com uma tentativa de
se estabelecer o "assembleismo” na tomada de decisdes, ou seja, qualquer decisdo
sendo obrigatoriamente tomada em uma assembléia de representantes dos interessa-
dos. Seu proposito vem de duas constatagdes importantes e que se constituem em
grandes dificuldades para um gerenciamento eficiente. Em primeiro lugar, o uso e a
protegdo do ambiente em uma bacia sdo promovidos por um grande ntmero de
entidades, de carater pablico ou privado. Essas entidades possuem graus distintos de
poder politico, sendo geralmente privilegiadas, embora nem sempre, as entidades
ptblicas e, entre estas, as de nivel federal mais que as estaduais, e estas mais que as
municipais. Quando a apropria¢do do ambiente atinge um nivel proximo ao das suas
disponibilidades qualitativas e quantitativas, surgem os conflitos que envolvem diver-
sas entidades, usos setoriais e locais da bacia. Isso & agravado em presenga da
degradagio. A solucio desses conflitos ¢ dificil, mesmo existindo entidade responsé-
vel por essa tarefa. Via de regra, ela terd inmeras atribui¢oes que dificultam o seu
pleno exercicio por falta de pessoal, tempo ou canais de comunicagio e, inclusive,
conhecimento pleno da natureza dos problemas. Nio obstante, serd dela requerida a
tomada de decisdes criticas, pois envolvem a restri¢iio ao atendimento de interesses,
0 que pode dar margem a contenciosos politicos e legais, sem se falar nas possiveis
manobras de bastidores que resultam em pressoes ilegitimas. O resultado € que nem
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sempre a solugdo que promove a maior satisfagio social, a curtoe a longo prazos, serd
adotada. Em certos casos, nenhuma solugio é dada, diante da complexidade do
problema, deixando que "os conflitos se resolvam por si mesmos ", @ que acarreta
grandes prejuizos sociais e ambientais.

A constituicdo do Colegiado de Bacia Hidrogréfica visa 4 formagao de um f6rum
no qual todos os interessados possam expor seus interesses e discuti-los de forma
transparente e inequivoca. Parte do pressuposto de que o poder pablico deve efetiva-
mente assumir a propriedade dos recursos hidricos e estabelecer controles sobre 0 uso
do ambiente, de acordo com o que dispde a Constitui¢do. No entanto o gerenciamento
de bacias hidrograficas é complexo e envolve diversos interesses conflitantes. Sendo
assim, o poder pablico, sem abdicar do seu papel gerencial e de coordenagio, deve
reconhecer a necessidade de promover uma descentralizagdo do gerenciamento, permi-
tindo a interveniéncia dos representantes dos diversos segmentos interessados. Essa
interveniéncia viabiliza o estabelecimento da decisdo que, na visdo da maioria dos
participantes do colegiado, melhor atenda 20s interesses comuns, com as limitagdes
impostas pelo poder ptblico para atender aos interesses mais amplos do municipio, do
estado ou da Nagdo. Dessa forma, evita-se a possibilidade de que o gerenciamento de
bacias hidrograficas se desenvolva nos bastidores, € traz sua execugio ao contexto de
uma ampla participacio e de pleno conhecimento dos interesses ¢ das conseqiiéncias
das decisGes adotadas.

Uma outra constatacdo surge de uma reflexdo sobre as causas da faléncia dos
modelos historicamente adotados para gerenciamento dos recursos ambientais. Uma
delas & que, como € dito popularmente, "as leis muitas vezes ndo pegam”, ou seja, apesar
de existirem, nem sempre sdo acatadas, e as entidades com poderes de implementa-las
ndo tém condicdes operacionais de evita-lo. Existem duas formas de corrigir esse
problema. Uma & reforgar o poder de policia das entidades responsaveis, 0 que exige
grandes investimentos em pessoal e equipamentos e a tomada de medidas coercitivas
impopulares e de dificil sustentagdo politica. Muitas vezes, retorna-se a principal causa
da faléncia desses modelos, imaginando-se que os problemas serdo solucionados por
novas imposigdes legais. Qutra, mais racional, € fazer com que os agentes entendam as
razdes da existéncia das leis e de que forma suas infragdes poderdo afetar o bem-estar
das geragdes presentes e futuras. A constitui¢do de um colegiado com atribui¢des no
gerenciamento de uma bacia ¢ uma das formas de se obter esse entendimento, fazendo
com que cada participante controle sua atuagdo, impega a atuagao ilegal de outros e
reforce a atuacio das entidades com atribui¢des de controle, visando a0 bem comum
dos interessados na bacia hidrogréfica. '

Essas consideracdes mostram a relevancia do estabelecimento de instAncias de
negociagio como forma de tratar os valores ambientais n&o quantificaveis economica-
mente e de balizar a atuagio do poder ptblico no irato da questdo ambiental.

O terceiro instrumento engloba uma série de alternativas necessérias ante a cons-
tataciio de que o mercado de livre iniciativa, por si s6, ndo & eficiente para a promogao
do uso socialmente 6timo do ambiente. Isso requer:

a) a implementagio de instrumentos legais especificamente desenvolvidos para a
bacia, na forma de programas ou de planos diretores;
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b) a outorga do uso da 4gua, incluindo os. langamentos de residuos, através.de
‘cotas — trata-se de um instrumento discriciondrio de que os poderes pablicos,
federal e estaduais, proprietarios . constitucionais das ‘aguas, dispdem’ para
promover o seu uso socialmente 6timo; . S

Qa cobranga de tarifas pelo uso da 4gua ou pelo langamento de residuos —
instrumento que pode ser usado para gerar recursos para investimentos na bacia,
primordialmente, e para estimular o' uso socialmente adequado da 4gua, em
cardter complementar; ‘ o : IR

d) o rateio do custo das obras de interesse comum entre os seus beneficidrios —
desdobramento do instrumento anterior, que conjuga o caréter financeiro com
a promogio da justiga fiscal, impondo o custeio de uma obra aos seus bene-
ficiarios,

E necessario entender que o gerenciamento de bacias hidrograficas comporta
investimentos de-grande monta, seja em medidas estruturais, tais como reservatorios,
sistemas de abastecimento e de esgotos, de irrigagio, criacdo e fiscalizagdo de reservas,
etc., seja em medidas ndo estruturais voltadas a consecugdo do gerenciamento propria-
mente dito, na forma de opera¢do de entidades devidamente equipadas de pessoal e
material, promogdo de programas de extensdo rural e éducagdo comunitdria, etc. Ndo
se pode pretender que toda a sociedade pague por isso, mas, a0 contrario, que parcela
substancial dos recursos financeiros seja gerada na propria bacia, onde se encontram
os beneficidrios diretos dos investimentos. Duas das formas dc geragio de recursos
financeiros sao a cobranga pelo uso da dgua e, mais dirctamente, o rateio das obras de
interesse comum entre seus beneficirios. A execugdo desses instrumentos de partici-
pacdo. financeira nos investimentos pode ser facilitada na medida em que seu es-
tabelecimento ¢ sua aplicagdo sejamrealizados com ampla participagaodos envolvidos.
Essa ¢ mais uma das justificativas para a criagdo do Colegiado da Bacia,

Emresumo, os instrumentos comentados facultam o comprometimento consciente
da sociedade’ e dos usudrios do ambiente com os planos, programas e instrumentos
legais requeridos para o desenvolvimento da bacia hidrogréfica. E criada uma vontade
politica regional, que, junto com a geragdo de recursos financeiros, se torna o vetor
mais relevante do sucesso da administracao pablica na promogio do uso e da protegio
do ambiente.
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Abstract

In a first stage, this study proposess to establish bases for sustainable develop-
ment froom the-perspective of Environmental Economics. General criteria are
created to analyse projects, besides instruments for intervention to be placed at the
disposal of the government for the purpose of conciliating economic development
and environmental protection. In a second stage,a retrospective analysis of the river
basin management models is performed, trying to qualify them as to their possibil-
ities of fulfilling the requirements set by the general criteria for analysis and
intervention mechanisms mentioned above. It is concluded that, to respond effec-
tively to the demands of sustainable development, a river basin model will have to
adopt asystemic view of the interventions allowing strategic planning. Furthermore,
it is necessary to create levels of participation, in the form of Basin Committees,
providing feasible and effective social negétiation, by means of which the goals of
economic development and environmental protection will be transacted, and the
desirable environmental quality standards established, constituting strategic plan-
ning goals for the river basin.




