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Resumo

A 4gua é um bem essencial a vida e ao desenvolvimento das civilizacGes e ao longo dos anos a
gestdo deste recurso foi sofrendo alteracdes, ganhando relevancia e se tornando mais complexos
de acordo com o avancar da ciéncia e da sociedade. Este trabalho tem o objetivo abordar a
evolugdo da gestdo dos recursos hidricos através das a¢oes internacionais ao longo da historia,
tracando um paralelo com a moderniza¢dao da democracia e dos movimentos ambientais. Realiza
uma comparacio entre o caso de Portugal e do Brasil, mostrando as diferencas temporais ao
mesmo tempo em que corrobora semelhanca entre a evolucdo dos modelos de gestdo hidrica de
cada pais com seus momentos politicos. F realizado ainda uma avaliacio sobre o momento atual
de cada politica e os desafios que deverdo ser enfrentados daqui para frente.

Palavra chave: Recursos hidricos; Ciclos de gestao; Gestdao da agua.

EVALUATION OF BRAZILIAN AND PORTUGUESE MANAGEMENT
MODELS THROUGHOUT HISTORY: A LOOK AT INTERNATIONAL
TRENDS IN WATER POLICY

Abstract

The water is an essential resource to life and the development of civilizations and over the years
the management of this resource has undergone some changes, becoming more relevance and
complex as science and society advance. This paper intends to address the evolution of water
resources management through international actions, making a parallel with the modernization
of democracy and environmental movements. It was conducted a comparison between the case
of Portugal and Brazil, showing the temporal differences and at the same time as it has similarity
between the evolution of management water models in each country with its political moments.
To finish is also made a review of the current timing of each policy and the challenges to the
future.

Keyword: Water resources; Management cycles; Water management.

MODELOS DE GESTION DE LA EVALUACION ATRAVES DE LA
HISTORIA DE PORTUGAL Y BRASIL: UNA MIRADA SOBRE LAS
TENDENCIAS INTERNACIONALES EM LAS POLITICAS HIDRICAS

Resumen

El agua es un recurso esencial a la vida y al desarrollo de las civilizaciones, a largo de los afios la
gestion de recurso hidrico ha sufrido cambios, ganando relevancia y se convierten mas complejos
de acuerdo con el avance de la ciencia y la sociedad. Este articulo tiene el objetivo de abordar la
evolucién de la gestién de los recursos hidricos a través de las acciones internacionales a lo largo
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de la historia, haciendo un paralelo con la modernizacién de la democracia y de los movimientos
ambientales. Hace una comparacién entre el caso de Portugal y de Brasil, que muestra las
diferencias temporales al mismo tiempo confirma la similitud entre la evolucién de los modelos
de gestion del agua de cada pafs con sus momentos politicos. Se realiza una evaluacién sobre el
momento actual de cada politica y los desafios que deberan abordarse en el futuro.

Palabra chave: Recursos hidricos; Ciclos de gestion; Gestion del agua.

Introducgiao

Desde as sociedades némades a agua exerce papel fundamental na vida, sempre foi
considerada um recurso determinante para a producao de alimentos, transporte e matéria
prima. Atualmente o entendimento de sua importancia ¢ muito maiot, e este recurso ¢ tratado
como um bem finito exigindo uma gestio cuidadosa e sustentivel. E comum escutar que a
agua do planeta esta acabando, entretanto o que acontece ¢ que muitas vezes a dgua ¢ mal
distribuida tempo-espacialmente e em muitas bacias esta cada vez mais poluida, o que
inviabiliza sua reutilizacao e obriga a tratamentos caros gerando escassez, uma vez que ha o
aumento da demanda causado seja pelo crescente nimero de pessoas no planeta, seja pela
dependéncia da industria e agricultura modernas.

O presente artigo procura abordar um panorama geral das a¢des internacionais
voltadas a tematica ambiental com destaque a agua. Apés uma abordagem mais generalista
ligada ao despertar da tematica ambiental no cenario global ¢ feita a aproximacio do modo
como os recursos hidricos foram afetados pelas variagdes politico-economicas
internacionais, destacando o periodo posterior a década de 1960, que trouxe um olhar inédito
ao recurso hidrico, muito menos utilitarista, focado na saide do corpo hidrico.

Devido a importancia da agua no desenvolvimento da sociedade, é natural que
desde muito cedo houvessem acordos e tratados que buscassem disciplinar seus usos, mas a
maneira como essa gestao vem sido feita é variavel de acordo com o periodo histérico vivido.
De acordo com Salinas Alcega (2008) as atuais normativas que versam a respeito dos recursos
hidricos seguem duas tendéncias: a primeira ligada ao direito fluvial regional onde ha um
peso muito grande dos interesses politicos, econoémicos e estratégicos dos paises envolvidos,
destacando a importancia dos acordos privados na gestao dos recursos hidricos na atualidade,
o segundo se refere a uma série de textos de alcance geral que acabam por dar dire¢oes
uniformizadas para a gestio de recursos hidricos. E nessa aparente contradi¢ao entre forgas
locais e globais, economia e sociedade que a gestao das aguas se concretiza através da adi¢ao
e adaptacgao de incisos aos acordos locais cada vez que as agdes globais apontam para novas

tendéncias.
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No caso do Brasil e Portugal este artigo se pautou na divisao exposta por Setti et al.
(2001), onde busca-se compreender o historico de gestao hidrica de acordo com trés fases
que apresentam as caracteristicas da politica na qual a gestao da dgua era submetida. Estes
trés momentos foram baseados na experiéncia brasileira, mas acreditamos que as
caracteristicas principais que marcam cada um deles encontra um correlato em Portugal,
sendo assim dividem-se os seguintes modelos: o burocratico, econémico-financeira ¢ de
integrac¢ao participativa (ou sistémica).

Esse processo de mudanca e evolu¢ao da gestio das aguas acompanhou as
transformagoes institucionais (legais e organizacionais) e sociais vividas nos ultimos séculos.
Ambos os pafses passaram por um processo de queda da monarquia e proclamagio da
republica, periodo ditatorial e redemocratizacio, momentos historicos que possibilitaram
novos olhares acerca das leis em geral, além dos desafios econdémicos que exigiram a
gradativa ampliagao dos usos e consumo da agua.

Deste modo, o estudo se pauta neste periodo temporal, ou seja, desde os primeiros
olhares perante as leis que abordam a tematica hidrica ndo apenas com o enfoque de controle
de fronteiras, ou resposta a desastres até os dias atuais. O objetivo desta analise ¢ verificar
como a gestao hidrica tem sido influenciada frente as grandes tendéncias socioeconomicas
globais, indo desde um olhar mais voltado para a esfera econdomica com regulagdes mais
engessadas até o atual que busca a sustentabilidade e gestdo sistémica da bacia hidrografica.

Como a velocidade de transformacao das estruturas do estado sao mais morosas
que as mudangas politicas e sociais, ¢ importante salientar que a chegada de um novo
paradigma de gestao da agua ndo exclui a precedente, sendo comum a coexisténcia de mais
de um modelo de gestio na tomada da decisio hidrica. F nesta miscelinea de modelos que
a gestao da agua se realiza e compreender o historico e caracteristicas de cada momento ajuda
a perceber que apesar das tendéncias internacionais universalizantes na gestao hidrica, que
podem ser facilmente inseridas por meio de leis e normativas, as peculiaridades de cada pafs
se mostram como filtros que se apresentam por meio de recursos humanos, institui¢cdes, ou
mesmo da sociedade civil que por vezes nao estio preparados paras estas mudangas
globalizantes.

Para isso o presente artigo se divide em 4 partes, a primeira mostra o modo como
a pesquisa foi feita, por meio da apresentagao da metodologia. A segunda busca analisar
como a agua foi sendo inserida no debate internacional sob um viés ambientalista, o destaque
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dado ao periodo pés 1960 se deve ao facto de que até entdo as agbes globais que afetavam a
gestao dos recursos hidrico eram de carater economico, sendo que a agua era encarada como
um bem infinito, ou seja, um mero recurso natural necessario para fazer a economia girar.
Na terceira parte ha a aproximac¢ao do modo como a agua vem sendo gerida em Portugal e
no Brasil, seus ciclos, e cenario atual. Destaca-se que no caso portugucs fez-se necessario
inserir um capitulo acerca da agua na Europa, que antecede o estudo de caso lusitano, esta
escolha foi feita pois atualmente a legislagdo deste pafs se vé pautada de acordo com as
diretivas europeia. Para finalizar sio expostas as consideragoes finais, com sugestoes e

tendéncias para o futuro.

Metodologia

Para este artigo foi utilizada o modelo de analise descritiva qualitativa, baseando-se
em pesquisas bibliograficas e documentais (GIL, 2010) e o método de abordagem indutivo,
tendo como ponto de partida dados especificos com a finalidade de ampliar o alcance dos
conhecimentos (RITCHIE et al., 2014). Como ferramenta, optou-se por utilizar o método
comparativo (SCHINEIDER; SCHMITT, 1998), realizando correlagdes e paralelismos entre
as politicas hidricas entre Brasil e Portugal.

A andlise qualitativa ¢ a mais indicada em estudos descritivos focados no
entendimento de fendmenos complexos que buscam compreender as relagdes sociais e
culturais estabelecidos em torno da questio principal (GODOY, 1995).

As consultas as publicagdes cientificas foram realizadas com uso de ferramentas de
busca especializada, como a Biblioteca do Conhecimento Online (B-On) e o Google
Académico e devido a amplitude de respostas com temas fora do objetivo central desta
pesquisa foram utilizados critérios cuidadosos para manter a perspectiva do tema de gestao
hidrica e suas politicas. Os principais objetos de consulta foram: a) publica¢oes de artigos em
revistas cientificas especializadas; b) livros; c) leis, decretos, planos nacionais; d) publica¢oes

do Orgéo das Nacgoes Unidas.

Contexto internacional acerca dos recursos hidricos.

Devido a transversalidade dos recursos hidricos nas politicas publicas, que afeta
desde a navegacdo até o uso do potencial hidrelétrico é importante estabelecer o enfoque
estabelecido para a analise das politicas e acordos que versam acerca da tematica da agua.
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Assim, este artigo se limitou as principais conferéncias do meio ambiente, e no modo como
estas foram absorvidas por meio de politicas publicas no Brasil e em Portugal'.

Antes de adentrar nas principais conferéncias que versam sobre a tematica da agua
deve ficar claro que a maior parte delas foi organizada pelas Na¢oes Unidas e sendo Brasil
membro fundador, e Portugal membro desde 1955, sdo paises se véem atrelados as decisoes
tomadas por tal organizacio.

Os primeiros esforcos neste sentido vieram como uma resposta aos conflitos que
se instauraram nas bacias partilhadas devido ao mal-uso de uma das partes. Em 1963 o
Secretariado Internacional da ONU apresentou um levantamento que apontava as
dificuldades relacionadas ao compartilhamento do uso dos rios internacionais. Em 1966 na
cidade de Helsinque houve um importante marco que passava guiar as disputas entre estados,
procurando uma partilha equitativa das aguas em beneficio dos utilizadores comuns acerca
do regulamento de uso da agua de rios internacionais. Este encontro de Helsinque acabou
por ser adotado e reconhecido pela Associagao de Direito Internacional (ILA, sigla em inglés)
e passando a guiar as disputas entre estados procurando uma partilha equitativa das aguas
em beneficio dos utilizadores comuns.

Em 1970 a ILA foi convidada a se integrar as Na¢oes Unidas, o que contribui para
a disseminagdao das normativas apresentadas pelas regras Helsinque. Para Caubet (1980) as
regras Helsinque indicaram as tendéncias internacionalistas de recursos hidricos em uma
bacia de drenagem marcando o direito hidrico contemporaneo.

Na década de 1970 houve uma série de convencdes, reunioes e cartas focadas nas
aguas e terra imidas. Contudo ha um destaque da Conferéncia de Mar del Plata de 1977, na
Argentina, onde instituiu-se um plano de agao a ser introduzido aos paises membros da
ONU, neste momento era salientada a importancia dos servigos sanitarios e abastecimento
humano. Criou-se um programa hidrolégico internacional que buscava padronizar a coleta
de dados globais, o que contribui para a ampliagio do nimero de programas de pesquisa
focados na tematica da agua, além de ter contribuido com o surgimento de uma série de

ministérios de recursos hidricos ao redor do mundo.

1 Nio foram abarcados tratados e acordos ligados a navegagio, producio energética e delimitagdo tertitorial,
a ndo ser casos excepcionais que tiveram maior impacto na gestdo da agua desses paises, sobretudo no caso
portugués onde grande parte dos recursos hidricos provém da Espanha.
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Neste contexto foi instituida a década internacional da agua potavel e do
saneamento, que iria de 1981 a 1990. Contudo a década de 1980 nio foi marcada pelo
surgimento de novos acordos internacionais. Assim, somente na década de 1990 houve um
retorno desta tematica aos debates globais, sobretudo no que se trata de aguas
transfronteiricas, (interiores ou maritimas) destacando a dicotomia existente entre o
desenvolvimento responsavel e soberania de cada pais, mostrando a dificuldade da gestao
integrada dos recursos hidricos (BIRNIE; BOYLE, 1994).

Em 1992 houve a Conferéncia de Dublin, que juntamente com a Conferéncia de
Mar del Plata sao vistos como os principais movimentos internacionais focados nos recursos
hidricos. A partir de um esforco iniciado na Argentina e revisto em Dublin foi possivel haver
um debate robusto que culminou em 1996 na criacio do Conselho Mundial da Agua. Além
deste marco a Conferéncia de Dublin teve grande importancia, pois envolveu 100 paises e
80 organizacdes estabelecendo quatro principios que viriam a mostrar as tendéncias a serem
aplicadas na gestido dos recursos hidricos (1- a vulnerabilidade e finitude da agua potavel, 2-
importancia da abordagem participativa em sua gestdo, 3- a centralidade do papel da mulher
neste processo, e, 4- o valor econémico da agua).

Estes preceitos vieram reafirmar a necessidade de uma gestao pautada no olhar
holistico dos recursos hidricos que gradativamente passaram a ser encarados com maior
aceitacao como bem econémico dotado de valor.

E possivel observar que a dgua foi pouco abordada na Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, (Rio 92), sendo apenas dado o
destaque no capitulo 18 da agenda 21, e suas tematicas estavam fortemente ligadas aquelas
estabelecidas pela Conferéncia de Dublin, logo a Rio 92 nao agregou muito a discussao acerca
das problematicas da agua a serem enfrentadas no final do século XX e inicio do século XXI.

Contudo, a magnitude da conferéncia das Nagoes Unidas gerou impactos que
foram relevantes ao contexto politico internacional e a inser¢ao da tematica relacionada aos
recursos hidricos na agenda 21 contribuiu para o estabelecimento de um prazo para que
politicas publicas fossem adotadas nos diversos paises membros da ONU.

Como continuagao deste esfor¢o pela implementaciao de politicas publicas, em 1994
ocorreu a Conferéncia de Noordwijk que teve como principal objetivo garantir que as
indicagGes expostas pela agenda 21 relacionadas aos recursos hidricos fossem aplicadas.
Estiveram presentes 80 paises e 20 organizagoes. Este evento deixou como legado o Primeiro
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Férum Mundial da Agua que ocorreu na cidade de Marrakech em 1997. Intitulado “A dgua
como patrimonio da humanidade” buscou-se definir estratégias para seu uso no século XXI,
uma vez que o cenario global se mostrava mais voltado para uma busca pela utilizacao
equitativa dos recursos hidricos e nao pela explora¢ao sustentavel focada na gestao
preventiva e racional dos recursos.

Foi apenas em 2000 no segundo Férum Mundial da Agua intitulado “Da divisdo a
acao” que questoes relacionadas ao gerenciamento de riscos hidricos foram abertamente
discutidas, além da seguranca alimentar, e das classicas tematicas acerca da protecao dos
ambientes naturais e partilha das 4guas. No mesmo ano a Declaracao do Milénio das Nag¢oes
Unidas destacou a necessidade de acabar com a exploragao irracional dos recursos hidricos,
através de estratégias de gestio em nivel local, regional e nacional, com a finalidade de
diminuir pela metade o nimero de pessoas sem acesso a agua potavel no mundo até 2015.

O novo milénio foi marcado por conferéncias e acordos que trouxeram novas
tematicas para discussio com destaque para a seguranc¢a alimentar, cobranca da agua,
governanga, além dos assuntos ja tradicionalmente tratados como problemas criticos a gestio
das aguas como saneamento, poluicdo e acesso a agua. Este ultimo ponto tornou-se
emblematico em 2010 quando as Nagdes Unidas colocaram a agua como direito humano.

De modo geral estes acordos, conferéncias e féruns servem de observatoério sobre
o que é debatido internacionalmente nos ambientes académicos acerca da agua. Atualmente
a tendéncia verificada é de um discurso voltado para a crise hidrica mundial, buscando
estabelecer principios gerais para a sua gestao (SILVA, 2013).

Pode-se observar que nos ultimos anos houve uma significativa ampliagio das
problematicas relacionadas aos recursos hidricos, partindo de fatores mais urgentes e por
vezes pontuais como os conflitos em bacias partilhadas, até questdes muito mais complexas
e profundas como a aplica¢ao de preceitos ligados a governanga sistémica em bacias. A
evolucdao deste olhar perpassa por tematicas como saneamento, abastecimento humano,
sustentabilidade, dentre outras questdes que formam se mostrando cada vez mais
importantes de serem abordadas. Contudo, o que se pode verificar na figura 1 é que até 1980
os debates se voltavam mais as questOes reativas, ou seja, para problemas ja postos e que
precisavam ser solucionados. Apds 1990, os debates se mostravam na busca pela conservagao
dos ambientes nao poluidos e através de medidas nao estruturais pautadas numa visao mais
integradora e participativa, com preocupagoes ligadas as geracOes futuras.

Revista Geografia em Atos, Departamento de Geografia, Faculdade de Ciéncias e Tecnologia, UNESP, Presidente

Prudente, n. 09, v. 02, p. 2243, més 03. Ano 2018.
ISSN: 1984-1647



Avwaliagao dos modelos de gestao ao longo da histiria em Portugal e Brasil: wm olhar acerca das tendéncias
internacionais nas politicas piblicas hidricas. Sarah Malta Ferreira e Guilherme Debeus.

29

Contudo, é importante destacar que mesmo com a evolucdo e complexificagio do
debate relacionado a agua, o que se verifica ¢ o acumular de sugestdes a serem aplicadas em
politicas publicas. Isto mostra que devido ao fato de muitos dos acordos supracitados nao
serem de caracter vinculativo, pouco tem sido aplicado no plano pratico das nag¢oes. O que
pode ser visto através do avango insatisfatério em assuntos que sao recorrentes desde as
primeiras conferéncias entre 1960 e 1970 como exemplo: o saneamento que ainda hoje se

mostra como pauta importante e central de grandes reunides.

Figura 1: Linha evolutiva da gestio hidrica

Conflitos de Bacias Saneamento e Sustentabilidade e Agdo aplicada na
Transfronteiricas Abastecimento Gestdo sistémica Politica Publica /
humano Governanga
| | | r >
| \ \ \ ‘
1960 1970 1980 1990 2000

Segundo Silva (2013) isto se deve ao fato deste conjunto de agdes agirem como soft
laws que possuem um caracter facultativo, apenas indicando as diregoes politicas dos paises,
mas a autora destaca que apesar destas caracterfsticas tais indicativos tendem a ser
precursores de medidas juridicas vinculativas.

E neste contexto de auséncia de leis internacionais rigorosas, atuantes como um
controle intergovernamental, que as aguas sio geridas. A cautela em relagdao a soberania das
nacoes e suas estruturas institucionais faz com que cada pais se aproprie das diretrizes
expostas pela comunidade internacional de um modo particular, o que esbarra com a real
pratica de um olhar holistico voltado aos beneficios ambientais de agbes conjuntas de
diferentes nagdes.

Além disso, verifica-se que a integragdo tao debatida desde as regras de Helsinque
frequentemente se limita a esfera econdémica, como pactos de navegagao, utilizagao
hidrelétrica ou alocagao de agua. Porém isso ¢ apenas um dos objetivos da gestdo integrada
das aguas, almeja-se, sobretudo, um olhar que destaque a satde dos ecossistemas e niao
apenas a produtividade das atividades envolvidas na bacia. Sendo assim, ha que se estabelecer
regras que garantam a seguranca hidrica para todos os setores, inclusive o ambiental.

Estas tendéncias globais no modo como enquadrar a agua em suas politicas publicas
afeta diretamente Brasil e Portugal e para melhor compreender a atual legislagao da agua é

importante revisar, além dos marcos globais que afetam a todos através das soff /aw, os
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tratados que foram assinados por seus chefes-de-estado e o modo com eles foram absorvidos

em seus territorios através das politicas publicas, como sera apresentado nos estudos de caso.

Estudo de caso Portugal e Brasil

Para esta comparagao foi adotado a classificagao de modelos dos autores Setti et al.
(2001). Tendo em conta que sao trés os modelos citados, aqui serao apresentadas suas
caracteristicas basicas.

O modelo burocratico perpassa pela ideia de um primeiro esfor¢o na regulagao
hidrica, muito marcado pela racionalizacdo e hierarquizagao, tipica de governos pouco
democraticos. Como consequéncia este periodo marcou uma sobrecarga da maquina publica
ja que o formalismo tipico deste periodo exigia a presencga técnica, conferindo a eles
autoridade e poder, contudo, este muitas vezes atuava de maneira fragmentada, nio
enxergando os recursos hidricos e seus problemas como um todo indissociavel.

O modelo econémico-financeiro veio juntamente com uma tendéncia internacional
de politicas keynesianas, enxergando no Estado a obrigacido de conceder os beneficios sociais
minimos para a populagdo. Deste modo trata-se de um modelo de gestao hidrica voltado ao
planejamento estratégico, por meio de programas publico-setoriais e regionais que visavam
o desenvolvimento nacional. Este modelo enxergava a agua sob um espectro financeiro que
possibilitaria o desenvolvimento regional de areas periféricas, o que acabou por permitir e
incentivar a construcao de grandes obras, muitas vezes voltadas ao setor energético. Este
periodo colocou no centro a figura dos engenheiros como atores capazes de alterar
positivamente a configuragdao de alguma crise relacionada a tematica hidrica.

O modelo sistémico de integragao participativa veio como uma resposta as agoes
que vinham sendo realizadas nos cursos hidricos até entio. Frente a uma exigéncia
internacional despontada pelo ja referido movimento ambiental, a nova gestao das aguas
deveria trazer em si um olhar sistémico por meio de politicas publicas instituigdes capazes
de garantir a sadde da bacia hidrografica para esta e as proximas geragdes. Para isso criou-se
uma matriz institucional que agora trabalha por meio de metas, prazos, instrumentos
financeiro e arranjos legais para proporcionar uma gestao mais proativa e participativa frente

a0s desafios do novo século.
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Politica da 4gua em Portugal

Apesar de possuir um territério bem menor que o brasileiro, Portugal também vive
diferentes cenarios hidrolégicos, o que confere grandes desafios na formulagao da politica
da 4gua. Esta complexidade agrava-se quando o analisamos sob a 6ptica de pafs inserido na
Unido Europeia. A ousadia européia em criar diretrizes que integram a multiplicidade de
exigéncias e potencialidades de cada estado-membro, faz com que Portugal esteja ligado a
um conjunto de normas que para serem aplicadas nos varios paises, atua de forma transversal
e por vezes peca pela superficialidade em algumas questoes. Deste modo, para melhor
compreender o cenario politico das aguas de Portugal faz-se necessario estabelecer as

principais caracteristicas que norteiam a gestao das aguas europeias.

Unido Europeia

O territério composto pelos pafses membros a da UE, é reconhecidamente
superavitario no que toca ao abastecimento hidrico, contudo tanto a quantidade de 4gua
disponivel quanto os usos sao bastante variaveis. As fontes de 4gua sao igualmente
heterogéneas e exploradas de acordo com as potencialidades de cada naciao, sendo que paises
como a Finlandia, Eslovénia, Islandia e Lituania servem-se majoritariamente da agua
subsuperficial. Em contrapartida ha paises que sao extremamente dependentes das aguas
superficiais como Republica Tcheca, Letonia e Irlanda onde 80% de seu abastecimento
provém de tal fonte.

Mesmo com as enormes diferencas tanto em disponibilidade quanto em uso, houve
um esfor¢co da UE em integrar as politicas hidricas de cada estado-membro. A Directiva
Quadro da Agua (DQA), trouxe um avango em dire¢ao a unificagdo supranacional, com
caracteristicas quase federalizadoras.

Este instrumento de gestio foi vislumbrado em 1988, momento em que o
panorama internacional de movimentos ambientais clamava por iniciativas que agregassem a
tematica da agua as politicas publicas. Ap6s quase dez anos de estudos, foi divulgada em
1997 a primeira versao deste documento que esteve sujeito ha trés anos de extenso debate
pelo parlamento europeu, sendo que apenas em outubro do ano 2000 foi publicada sua
versao final em jornal oficial.

A DQA ¢ um marco na politica hidrica europeia, pois estabelece um quadro comum
que busca gerir de modo sustentavel e integrado suas aguas, com o objetivo de proteger as
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aguas de superficie interiores, de transicao, costeiras e subterraneas. No prazo de quinze anos
os paises membros deveriam apresentar bom estado das massas de agua, por meio de indices
satisfatorios de qualidade ecoldgica, baseados nas caracteristicas biologicas, quimicas e fisicas
da agua.

Para atingir este fim, a directiva conta com cinco objetivos especificos, onde
buscava-se: findar a degradagao, proteger e melhorar o estado dos ecossistemas aquaticos
que sejam dependentes deles; promover o consumo sustentavel dos recursos disponiveis;
reduzir gradualmente até cessar as descargas; zelar pela satde das aguas subterraneas e auxiliar
na mitigacao dos efeitos das inundag¢des e secas.

Tratam-se de metas bastante ambiciosas e centro da atencdo estd na avaliacio
ecologica, onde o desempenho ¢é avaliado na escala regional, nacional e europeia. Para atingir
tal objetivo estabeleceu-se que as aguas deveriam ser geridas de modo integrado. Como
unidade de referéncia de gestao definiu-se a regiao hidrografica composta por uma ou mais
bacias com caracteristicas semelhantes. Cada regido hidrografica deve adotar um plano de
gestao que sera atualizado a cada 5 anos. Este ¢ o instrumento pelo qual se levantam as
caracteristicas da bacia e apresentam as medidas que devem ser tomadas para alcangar as
metas da DQA. Nos casos das bacias internacionais, exige-se a cria¢ao de planos individuais
para cada Hstado, mas convém que estes sejam criados com a ajuda dos demais paises que
integram a regido hidrografica, de modo a contribuir para uma gestao pautada na
complementaridade e respeito as individualidades sociais e financeiras de cada nagio™.

Para verificar o grau de sucesso da DQA, a monitorizagio tornou-se fulcral.
Contudo, trata-se de uma exigéncia que demanda grandes recursos financeiros e humanos
tanto para a aquisi¢ao de equipamentos quanto para o desenvolvimento de projetos de
pesquisa. Numa perspectiva de desenvolvimento académico a DQA tem sido bastante
positiva, pois estes investimentos incentivaram o estudo de areas que até entao eram pouco
exploradas. Porém, ha grande contraste entre os pafses, e muitas bacias ndao contam com os
mecanismos necessarios para monitorar suas aguas devidamente, o que dificulta o éxito da
DQA. (HERING et al., 2010).

Passado o periodo estipulado de 15 anos foi possivel constatar que nenhum pais

alcancou os objetivos propostos pela DQA, mesmo os que contavam com elevada

% Este foi um grande avango na gestdo das dgua europeias, uma vez que trata-se de um territério onde cerca de
60% da superficie ¢ composta por bacias que atravessam no minimo duas nagoes (WISE, 2008).
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capacidade tecnolégica nao desinfetaram suas aguas, ¢ a maioria dos Estados-membro
ficaram muito aquém do ideal. Esta realidade afeta, sobretudo, aqueles paises que viveram
dificuldades politicas/economicas, e acabaram por sacrificar suas infraestruturas hidricas em
nome da crise.

Sendo, assim, apesar da relativa alta disponibilidade hidrica do continente, a questao
da qualidade dos recursos hidricos exige atencao especial. Neste contexto, a sua ma gestao,
o aumento da demanda e das desigualdades na distribuicio espago-temporal aumentam a
necessidade do poder publico em integrar um olhar que coloque como central a questao

hidrica.

Portugal

Apesar da DQA ter trazido uma base comum para os paises membros, as politicas
publicas portuguesas focadas nos recursos hidricos precedem sua criagao. A questao hidrica
sempre foi de suma importancia para Portugal, uma vez que grande parte de suas aguas
provém da Espanha, tornando-o extremamente vulneravel as acées do pais vizinho, que
sempre exigiu um olhar especial acerca das bacias partilhadas.

Para se limitar a contemporaneidade, pode-se citar o Tratado dos Limites de 1864,
que além de estabelecer os contornos dos territérios, buscava regular de maneira igualitaria
as aguas partilhadas. Este marco destacava a importancia da gestio partilhada das 4guas
internacionais destacando aspectos ligados a navegacao e construgiao de obras nas margens
dos rios (ROSADO, 2011).

Este tratado fez parte de um contexto que buscava a moderniza¢ao da estrutura de
administragdo publica portuguesa provocada por um periodo histérico conhecido como
Regeneragdo. Este momento histérico pautou-se em uma roupagem mais liberal e acabou
por promover mudangas na realidade portuguesa. Deste modo, a esfera hidrica ndo passou
ilesa a este processo.

Naquele momento histérico, Portugal vivia a queda da monarquia, o que implicou
no gradativo distanciamento da nogdo de direito divino e da até entio tao difundida
naturalizagdo dos desastres. A rejeicdo do sagrado implicou em um maior uso da
racionalidade técnica, mostrando a necessidade da criagdo de um aparato legal voltado para

a tematica da 4dgua. Este esforco inicialmente pecou pela desconexdo e pouca clareza, mas
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a0s poucos foi tomando corpo com a lei da Agua que veio como um primeiro passo na busca
pelo cumprimento de uma estrutura mais rigida voltada para a gestao hidrica.

Destaca-se que neste periodo a ascensao da republica se deu de modo timido com
caracteristicas democraticas muito limitadas, tornando a estrutura de gestao da agua muito
préoxima daquela apresentada por Setti et al. (2001). Isto se deve a centralizacio do poder
herdada da monarquia aliada aos avangos técnicos, que implicou numa gestao hidrica
marcado pela hierarquizacio e racionalidade. Ou seja, a figura do técnico apresentava
destaque no processo de tomada de decisao, que muitas vezes era realizada nos escaldes mais
altos do poder em Lisboa, muitas vezes distante dos locais onde o problema se instaurava.

Sob o comando de Fontes Pereira de Melo foi criado, em 1884, o primeiro marco
voltado a gestdo hidrica: o “Plano de Organizacio dos Servicos Hidrograficos no continente
de Portugal”. Neste momento estabelecem-se os primeiros esfor¢os que configuraram na
esséncia da politica da agua portuguesa. Por meio da centralizacio das decisdes na esfera
estatal procurou-se conhecer os recursos hidricos com o auxilio de um corpo técnico
especializado, e a partir deste levantamento diagnosticar as necessidades regionais para
intervir na sua melhora.

Apesar de ter sido possivel verificar sutis transformagdes no territorio, pode-se
afirmar que o periodo da Regeneracido nio foi capaz de aplicar as propostas do Plano de
Organizagao dos Servicos Hidrograficos. Pois, frente a um pais marcado pelo atraso
econdmico, logistico e social, as obras ligadas a 4gua seriam a ultima fase de reformas a ser
concretizada.

Esta procrastinagao na concretizagao de agoes ligadas aos recursos hidricos se deve
a dois fatores principais: (1) a transversalidade da gestdo da agua que buscava atuar em esferas
muito amplas como, gestio portuaria, produgdo energética e agricultura, e (2) a falta
competéncia técnica, que além de escassa era mal distribuida pelo territorio. Estes problemas
apresentam-se como endémicos ao modelo burocratico, sendo possivel ser sanados
respectivamente com a desfragmentagdo do processo de gerenciamento das aguas, e a
descentralizacdo do poder acompanhada por uma desburocratizagdo de certas normas que
exigiam a figura do técnico no local.

Um grande marco do modelo burocratico portugués foi a criagao Lei das Aguas de
1919. A partir deste momento o aparato legal ja se mostrava mais claro e conexo, mostrando
que os esforgos realizados até entdo estavam dando frutos. Nesta tendéncia foi criada em
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1920 a Administracio Geral dos Servigos Hidraulicos (AGSH) que veio atuar na busca por
uma estrutura de implementagao institucional mais sélida.

Tais acontecimentos contribufram para a vinda de uma nova fase na gestao hidrica
que se implantou em Portugal em 1929. Apds a consolidagao de formas institucionais
possibilitadas pelo modelo burocratico, Portugal contava estruturas de gestido capazes de
suportar uma politica hidrica voltada para fins econdmicos, ja considerando o aumento da
demanda por energia elétrica.

Este foi um periodo que teve o foco mais voltado para as grandes obras hidraulicas,
sobretudo aquelas ligadas a producao energética. Ou seja, pairou sob os gestores um olhar
mais voltado ao modelo economico-financeiro, com caracteristicas fortes de
empreendedorismo do Estado, que se utilizava de instrumentos economicos e financeiros
para viabilizar o desenvolvimento nacional.

Neste periodo acreditava-se que as grandes obras seriam capazes de solucionar as
disparidades regionais, agindo como um impulso para a economia tanto durante sua obra
quanto no seu funcionamento. Foi sob este espectro que se iniciaram os primeiros debates
acerca daquela que viria a ser a maior barragem da Europa; o Alqueva. Este projeto tinha
como objetivo minimizar o atraso regional do Alentejo por meio da agricultura de regadio
possibilitando a fixa¢ao de populagio no interior.

Como resultado do modelo econdmico-financeiro acreditava-se que as grandes
obras de engenharia hidraulica seriam capazes de solucionar os problemas sociais e
econdmicos que estivessem ligados a tematica da agua, excluindo a necessidade de observar
o sistema hidrico como um todo complexo e interligado. Isto fez com que a figura do
engenheiro se tornasse central no imaginario social, sendo encarado popularmente como
salvadores dos momentos de crise (PATO, 2007).

As primeiras tentativas de reverter a centralizagao da esfera técnica se deram apos
a revolugao dos Cravos em 1975, quando Portugal viveu um processo de democratizagao.
Neste momento histérico se inseriu um novo olhar acerca dos recursos hidricos, focado uma
visao ambiental e multidisciplinar com valores menos pautados na grandeza das obras
hidraulicas. Esta mudanga veio como uma tendéncia internacional que se chocou frente ao
grande desafio de reverter o modelo de politicas hidricas aplicado desde a década de 1920.

As reformas internas aliadas a inser¢do do pais na Unido Europeia, em 1980,
fizeram com que o modelo de gestao hidrica comegasse a adquirir caracteristicas sistémicas
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pautado na integragao participativa. As primeiras mudangas neste paradigma vieram a partir
da adesio portuguesa ao Decénio Hidrolégico Internacional (DHI) organizado pela
UNESCO em 1965. Com isso Portugal se tornou membro da comissiao de acompanhamento
do DHI com objetivo de incentivar os paises a reconhecer e avaliar o estado de seus recursos
hidricos, e otimizar o aproveitamento e gestdo racional da agua. Em 1975, frente ao sucesso
do DHI a UNESCO criou o Programa Hidrologico Internacional (PHI) ao qual Portugal
novamente se inseriu na comissao de acompanhamento (SCHIMIDT; PRISTA, 2010).

Deste modo, Portugal foi se comprometendo cada vez mais com novas pautas
internacionais que procuravam desenvolver um quadro institucional, politico e juridico
integrador de assuntos que até entdo nao eram considerados relevantes como: ecossistemas
aquaticos, biodiversidade e valor sécio-cultural da agua.

Estas exigéncias se tornaram ainda mais latentes com a publicacio da DQA, que
foi transposta ao corpo legal portugués por meio da lei n°58/2005, preconizando um sistema
integrado de gestao pautado nas regides hidrograficas em busca pela saude dos corpos
hidricos e terras umidas.

Por meio do modelo sistémico de integracdo participativa tirou-se o foco nas
grandes obras, buscando um olhar mais descentralizado através de um novo sistema de
gestao partilhado, que busca inserir as exigéncias internacionais no escopo legal e
institucional do pafs. A escolha feita desde 1975 pela reversio da degradagao dos recursos
hidricos por meio da ampliacdo do significado da agua para além do sentido econémico é um

caminho que se aperfeicoa a cada dia até a atualidade.

A politica da agua do Brasil

Apesar de ser um pafs caracterizado pela grande quantidade de agua em seu
territorio, sua distribuigdo se faz de maneira complexa e heterogénea espago-temporalmente.
Esta diversidade hidrolégica pode ser constatada através de dados relacionados ao volume
de escoamento superficial especifico que vai de 48,2s/km? na regidao hidrogrifica do
Atlantico Notte, até a 2,81s/km? na regido semi-arida do Leste (TUCCI; HESPANHOL;
NETTO, 2001). Além dessa diferencga basica, referente ao volume disponivel por bacia
hidrografica, deve-se ter em conta a necessidade de consumo da populagao local. Assim, ha
uma enorme disparidade no que diz respeito a demanda e disponibilidade, que torna ainda
mais complexa a gestao de seus recursos hidricos.
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O histoérico de politicas voltadas aos recursos hidricos é bastante recente no Brasil,
salvo em casos muito especificos relacionados a desastres hidrolégicos, como as secas ou
inunda¢oes, momentos em que o olhar do gestor se focava muito mais na minimiza¢ao dos
impactos na sociedade do que na gestao do recurso. Sendo assim, ¢ natural que o primeiro
esfor¢o na criagao de um o6rgao ligado a gestao hidrica tenha sido a Inspetoria de Obras
Contra a Seca (IOCS)’ em 1909, mostrando que as acoes do Estado sé eram feitas frente a
uma problematica estabelecida pela natureza. Com o aumento da demanda, poluigao e
escassez, novos conflitos se instauram, exigindo a agdao do estado na alocac¢do da agua.

De acordo com Setti et al. (2001) o marco regulatério do primeiro modelo de gestao
das 4guas brasileiras, o burocrético, foi o Cédigo das Aguas (Decreto no 24.643, de 10 de
junho de 1930), cujas caracteristicas legais proporcionavam ao administrador publico a
centralizacao do poder. A agao dos gestores publicos era pautada numa série de leis, decretos,
portarias e normas que fortaleciam a ideia de Estado como titular das leis, administrador e
regulador dos usos. A racionalizagdo e hierarquiza¢do apresentavam-se como as principais
caracteristicas deste periodo.

Apesar da importancia deste primeiro esforco na busca por uma gestao hidrica
eficiente, Setti et al. (2001) destacam algumas anomalias neste sistema que contribuiram para
seu fracasso. Sao elas: (1) sua visio fragmentada do processo de gerenciamento; (2)
desempenho restrito ao cumprimento de normas e engessamento da atividade administrativa;
(3) centralizagao do poder decisério aos escaldes mais altos; (4) excesso de formalismo,
dificultando a capacidade de resposta as demandas da populagio; (5) padronizagio no
atendimento o que implicava na falta de flexibilidade do periodo, e (6) pouca ou nenhuma
importancia dada ao ambiente externo que era considerado uma ameaca a ordem estabelecida
pelas leis e normas e nao como estimulo a reformula¢io e inovagao do sistema.

O modelo burocratico representou a visao politica da época, por meio do regime
ditatorial de Getulio Vargas, em que a busca pela ordem se dava através de um corpo
normativo extenso, confuso, de dificil interpretagdao e muitas vezes desconexo ou conflitante.

Para Freitas (2009) o modelo burocratico enfrentou resisténcia social, pois, ha uma
falta de disposi¢ao ao cumprimento de regras que marcam a sociedade patriarcal brasileira,

que, como diria Milton Santos “ndo quer direitos, ela quer privilégios, custe os direitos de

3 Orgio que veio a ser o atual Departamento Nacional de Obras Contra a Seca (DNOCS).
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quem custar”. Logo uma estrutura de gestdo embasada na adogao de comportamentos
formais enfrentou sérios problemas em sua operagao.

Tais fatores serviram de impulso para a reformulagao do sistema de gestao hidrica,
que encontrou em 1948 as condigdes necessarias para o surgimento do modelo econémico-
financeiro. Este novo modelo veio como reflexo de uma série de alteracdes no contexto
politico-econémico internacional verificado apds a grande depressao de 1930, quando foi
repensado o papel do Estado centralizador.

O marco desse periodo foi a criagao da Companhia de Desenvolvimento do Vale
do Sao Francisco (CODEVASF), em 1948, considerado o unico esforgo pré 1970 em busca
de uma gestao integrada das aguas que se utilizava de uma estrutura de instrumentos
econdmicos e financeiros interligados ao poder publico, o que demonstra uma tendéncia
maior 2 flexibilizacdo da tomada de decisdao. Porém este avanco se deu de modo limitado
pelas prioridades setoriais do governo e interesses econdémicos, fatores que dificultam o
preparo de planos abrangentes e integradores.

Ao longo das décadas de 1970 e 1980, devido ao crescente numero de conflitos nao
solucionados pela estrutura econdomico-financeira de gestao hidrica, os proprios técnicos
reconheceram a necessidade de descentralizagdo para alcancar maior eficiéncia neste
processo. Naquele momento iniciava-se a formagdo de comissoes interministeriais, focados
na garantia da qualidade dos corpos hidricos para as geragoes futuras (SETTI et al., 2001).

A grande inovagao deste periodo ocorreu, sobretudo, na esfera administrativa, uma
vez que os instrumentos econdmicos e financeiros passaram a ser encarados sob um viés
sistémico da bacia hidrografica. Ali se reconhecem as limitagdes do meio, assim como a
possibilidade da existéncia de multiplas metodologias para a resolugio de um problema
(SETTI, et al., 2001; OLIVEIRA, 2013).

Estas inovagoes foram fundamentais para a constituicio das atuais normativas
referentes aos corpos hidricos e vieram como resposta aos efeitos do aumento e da
concentragao populacional nas grandes cidades, assim como a elevagio do consumo nas
regioes agricolas aliado a ampliagio dos usos da agua.

Porém, é importante ressaltar que esse viés integrador ainda era um tanto limitado
pelos interesses setoriais estabelecidos pelo governo, se restringindo as questoes financeiras.
Este fato pode ser constatado quando se analisa a criacao de planejamentos estratégicos, que
priorizam diretrizes estabelecidas pelo setor financiador, o que eventualmente pode
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representar interesses distantes do bem comum local, demonstrando ainda o forte vetor
tecnocrata que persistia até entao.

Logo, neste periodo nao houve a criagio de uma estrutura que assegurasse O
tratamento global dos diversos problemas que atingiam a bacia, visto que os instrumentos e
entidades multissetoriais se mostravam transitorios e desarticulados.

Estas questOes salientaram a lacuna referente a abordagem integrada entre o
crescimento economico, equidade social e sustentabilidade ambiental. Tal desarticulacao
frente a uma pressao ambientalista cada vez mais representativa, exigiu a constru¢ao de um
novo modelo de gestiao da agua.

O modelo sistémico de integracdo participativa ¢ o mais moderno aplicado no
Brasil, tendo como marco legal a lei que institui a Politica Nacional dos Recursos Hidricos,
n° 9.433 de janeiro de 1997. Possui em sua natureza a procura por assimilacao da ética que
caracteriza uma tendéncia de formulagio das politicas publicas, fortemente influenciadas por
ideias liberais pos 1990, com a integracdo cada vez maior da sociedade civil, através do
principio da participagao descentralizada no processo de tomada de decisao.

Para que a ideia de sistema fosse posta em pratica criaram-se trés instrumentos que
conjuntamente tendem a propiciar uma aproximacao integradora das problematicas
vivenciadas na bacia hidrografica. Sdo eles: (1) o planejamento estratégico por bacia, que
possibilita o estudo aprofundado da area em questao com estabelecimento de metas relativas
a cenarios futuros, tendo como base o desenvolvimento sustentavel, (2) tomada de decisio
através de liberacoes multilaterais e descentralizadas, baseada na constituicao de comité de
bacia hidrografica que serviria de espaco para debates entre representantes de entidades
publicas, privadas, utilizadores e sociedade civil, (3) estabelecimento de instrumentos legais
e financeiros, em que se define através de um planejamento estratégico as formas de captagao
de recursos que serdo utilizados na manutenc¢ao da saude da bacia.

O novo modelo procura se adequar a uma sociedade que muda constantemente
suas demandas, tendo claro em si que nao ha solugao final aos problemas e reconhecendo
sua complexidade. Desse modo, os gestores da agua deixam seu historico de agentes reativos
e procuram antecipar-se as exigéncias estabelecidas pela sociedade com a ajuda dela.

Apesar deste esforco legal em estimular um olhar integrado das aguas para Oliveira
(2013) em algumas regides do Brasil, a gestdo hidrica ainda encontra em si fortes resquicios
do modelo econdmico-financeiro, com tendéncias tecnocratas ¢ um instrumento burocratico
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moroso. Assim, para que se quebrem as amarras deste modelo ¢ fundamental que haja o
aperfeicoamento dos instrumentos de gestdo, assim como dos recursos humanos e infra-
estrutura organizacional, visto que a estrutura que ¢ preconizada pela lei da agua nem sempre
encontra condi¢oes politico-sociais para ser implementada.

Apesar dos novos instrumentos de gestdao presentes na atual politica da 4gua
apoiarem a gestao sistémica das aguas ainda existem grandes barreiras na sua implementagao,
que se devem, dentre outros fatores, a ja referida variabilidade hidrolégica brasileira, aliada a
histérica complexidade das relagdes sociais e da participa¢ao popular no processo de tomada
de decisao.

Comparando os casos entre Portugal e Brasil, e até mesmo a evolucdo do cenario
internacional, observa-se um padrdo nos processos pelo quais os modelos de gestao se
implementam ao longo da histéria, como se verifica na figura 2, mesmo com diferencas
temporais devido aos processos historicos os modelos de gestao seguem o mesmo caminho.

Figura 2: Comparacio dos periodos de modelos de gestdo hidrica no Brasil e Portugal

1930 1947 1997 atual

Brasil — | |
portugal | |

1864 1928 1974

Economico Finaceiro

Integracao

Consideragoes Finais

O estudo nio deixa diavidas da importancia que a agua exerceu desde sempre na
vida humana e o papel que possui no desenvolvimento das sociedades. Existe uma relagao
direta entre a gestdo da agua e a qualidade de vida dos que a utilizam, desde questdes
econdmicas até a saide das pessoas.

A evolugio das politicas de gestdo da agua tem intima relagio com a evolugao da
ciéncia e aprimoramento dos modelos sociais, a correlagao observada entre as mudangas na
forma como a questao ¢ tratada em Portugal e Brasil mostram que conforme os sistemas
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politicos se tornam mais democraticos e preocupados com a sociedade as politicas avancam,
como fica claro quando se apresentam as diferencas temporais na transi¢ao entre os modelos
burocraticos, econdémico financeiro e de integragao participativa.

Da mesma forma os avancos e debates da ciéncia sio fundamentais para a
conscientizacdo da sociedade, instituicoes e tomadores de decisio, isso fica evidente com os
impactos das conferéncias realizadas ao longo da historia para tratar de temas ligados a esfera
ambiental.

O movimento ambientalista exerce grande influéncia nesse processo de
aprimoramento da gestao dos recursos hidricos, caminhando junto com as evolu¢bes acima
citadas, trouxeram a mesa questOes holisticas que possibilitaram uma visao mais ampla e
completa de como gerir a agua, principalmente o inicio da mudanca de paradigma de gestao
reativa para gestao preventiva.

E possivel perceber que mesmo com todos os avancos, ainda sio enfrentados
diversos problemas principalmente em termos de monitoramento e comunicagao. Estas
questdes niao parecem que serao resolvidas tio cedo, tanto no Brasil quanto em
Portugal, uma vez que envolvem mudangas profundas na maneira como politica e sociedade
se relacionam, além de necessitarem de altos recursos. Entretanto é possivel vislumbrar um
futuro com incentivo a novas tecnologias de engenharia, com o menor uso de agua pela
industria, novas técnicas para irrigacdo, edificacdes mais eficientes nas cidades, reuso de agua
e novas técnicas para despoluicao.

Além destas acoes é fundamental que também hajam mudanc¢as comportamentais
da sociedade que vao desde atos individuais, como a conscientiza¢ao e reducao de consumo,
cuidados para nio poluir, até a inser¢ao da sociedade civil no processo de tomada de decisao
em aspectos que tocam a gestao das bacias hidrograficas. Estes atos comunitarios geram a
apropriagao do recursos naturais por maior nimero de atores sociais, possibilitando um
olhar mais amplo sobre os problemas da bacia, tornando a gestio hidrica muito mais sélida

e eficiente.
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