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RESUMO - Este artigo aborda a gestao dos recursos hidricos comprometidos pela
sobreposi¢éo de usosincompativeis com amanutencdo de suaquali dade e quantidade.
O objetivo consiste em interpretar o papel que o gestor tem adesempenhar na solugdo
dos problemas relativos ao uso da agua, quando a apropriagdo contraditoria dos
recursos naturais gera conflitos de uso que possuem raizes sociais. Por isso, antes de
ser um problema de solugdo eminentemente técnica, a abordagem considera

principalmente o aspecto social e espacial da questéo.

Palavras-Chave: meio ambiente, recursos hidricos, conflitos sociais.

ABSTRACT - This paper approaches the managenment of water resources that is
committed so much by the disorganized human occupation as for the overlay of other
uses unsuitablewith the preservation of itsquality and quantity. The objective consists
of interpreting therolethat the water management system hasto carry out the solution
of the problems related to the use of the water while a contradictory appropriation of
the natural resources generating use conflicts that possess, before everything, social
roots. Therefore, before being eminently a solution problem technique, the approach

considers mainly the social and spatial aspect of the subject.

Key-words: environment, water resources, social conflicts.
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INTRODUCAO

Na ultima década do século XX, houve uma grande mudanca ingtitucional na
gestéo de recursos hidricos no Brasil. Iniciada com a Constituicéo de 1988 e
estimulada por entidades da sociedade civil, a gestéo de recursos hidricos cria

um sistema proprio paratratar do grave problema da escassez da égua.

Dentre as mudancas, foi instituida a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(Lei n° 9433/97), o Departamento Nacional de Agua e Energia Elétrica —
DNAEE foi transformado em AgénciaNacional de EnergiaElétrica- ANEEL,
a Secretaria de Recursos Hidricos foi incorporada ao Ministério do Meio
Ambienteefoi criadaaAgénciaNaciona de Aguas—ANA, 6rgao responsavel
pela gestéo.

A Congtitui¢do do Brasil de 1988, ao considerar um capitul o exclusivo sobre
meio ambiente (Capitulo V1), bem como abrigar vérios artigos relativos ao uso
dos recursos naturais (Titulo VII sobre a Ordem Econdmica e Financeira e
Titulo VIII sobre a Ordem Social), estabeleceu um novo tratamento para a
guestdo ambiental. Condicionou, portanto, Estados e Municipios a adotarem
procedimentos semel hantes, cujas constitui¢cdes e lel s organicas passaram criar
Sistemas de Gest&o e respectivos conselhos. Nesse processo, dois sistemas
passaram aconvergir: o SistemaNaciona deMeio Ambiente, conformeaPolitica
Naciona do Meio Ambiente (Lei Federal n° 6938 de 31/08/81), e 0 Sistema

Naciona de Recursos Hidricos.
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A PoliticaNaciona de Recursos Hidricos estabel ece, entre seusinstrumentos,
0 enguadramento dos corpos de agua em classes, segundo 0S USOS
preponderantes, a outorga dos direitos de uso, a cobranga pelo uso, a
compensagao aos municipios e o sistemade informagdes sobre recursos hidricos,
abrindo um amplo caminho de discussies e debates sobre sua regulamentacéo

e sobre 0s meios efetivos de implantacéo.

Além disso, estabelece uma integracdo participativa, com a constitui¢do de
Conselhos Nacional e Estaduais, bern como de Comités de Bacias Hidrogréficas
compostos por entidades publicas tais como universidades, ingtitutos de ensino
superior, de pesquisa e desenvol vimento tecnol 6gico, e entidades civis, taiscomo
usudrios das aguas representados por entidades associativas, associacoes
especializadas em recursos hidricos, entidades de classe, associacdes

comunitarias e outras associagfes ndo governamentais.

Essanova estruturaingtitucional e juridica favorece o aparecimento, dentro
do poder publico, do gestor de recursos hidricos, orientado para proporcionar
subsidios técnicos a administracdo do Sistema. Tais subsidios, ainda que de
carater técnico, ndo podem ser tecnocraticos uma vez gque € necessaria a
compreensdo dos aspectos politicos e sociais do problema. Esse gestor estara
fadado ao erro serestringir suaacdo a distribuicéo do quinhdo de cada usuario,

resultado exclusivo de cél culos bem executados e equagdes bem arrematadas.
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Ele precisa compreender o complexo socia e econdmico e, portanto, ter uma

formac&o orientada para a multidisciplinaridade.

Embora o Brasil sgja um pais privilegiado quanto aos recursos hidricos, as
formas diferenciadas de apropriaco e suas conseqiiéncias tornam o pais um
laboratério de problemas. Ha uma apropriacéo contraditoria gerando conflitos
gueimpdem, de certaforma, limites a gestdo. Quais sdo esseslimitese quaisas
condicdes possiveis de se encaminhar institucionalmente uma gestéo dos usos
multi plos dos mananciais constitui um desafio tanto paraaadministragéo pablica,
guanto para as organizacdes civis. O cerne da questéo consiste em saber como
garantir os usos multiplos com prioridade para o abastecimento publico, quando
adegradacao dos recursos hidricos tem chegado aum ponto critico, cujaorigem
€ eminentemente social. Por isso aresponsabilidade do gestor aumentanajusta
medidaem que os problemas se agravam e que acidadaniareivindicaum espago

publico para a gestdo.

ORGANIZACAO ESPACIAL E CONFLITOSDE USO

A sociedade brasileira esta envol vidaem muiltiplas formas de conflitos, acirrados
historicamente pelo processo peculiar de desenvolvimento econdmico e socia
desde aformagéo da Republica. Se aquestéo foi postaem termos ambientaisa
partir dos anos 80, a |égica do processo de exploracdo dos recursos naturais e
humanos ndo é recente. Varios autores classicos que pensaram o Brasil

chamaram a atencéo para isso. Celso Furtado observou que a ocupacdo do
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territorio nacional semprefoi feitade maneiraextensivaeitinerante, seguindo a
|6gica da exploracdo econdmica antes que da pressdo demogréfica (Furtado,
1984). Sérgio Buarque de Holandaindicou que nossa produgdo de riquezas tem
como fio condutor o desejo de todos “extrair do solo excessivos beneficios sem
grandes sacrificios’ (Holanda, 1984, p.21), assm como Caio Prado Junior.
analisou nossa estrutura social, baseada na producéo de bens para exportacéo,
deixando atrés de s uma ordem econdmica predadora dos recursos naturais
(Prado Junior. 1983).

Essa |6gica esteve presente nos grandes empreendimentos industriais que
comegaram a ser formados nos anos 30 e cujo salto qualitativo ocorreu na
virada dos anos 60/70, baseados sobretudo em vultosas obras de infra-estrutura
executadas e geridas pelo proprio estado. Por outro lado, subsistiu a expansdo
e a concentragdo do latifundio de producéo monocultora itinerante, indutor da

expulsdo de méo-de-obra para as cidades e areas de fronteira.

E nesse contexto que ademanda por recursos hidricos aumenta. Constituem
afonte de abastecimento das residéncias, movimentam as turbinas que geram
energia, servem de matéria-prima para as grandes fabricas, irrigam o cinturdo
agricola que alimenta as cidades, compdem a base para o lazer e a recreacéo
da populacéo, bem como para os empreendi mentos turisticos e, quando ndo sdo
fontes de dessedentacdo de animais e de proteinas, servem de diluicdo de

efluentes.
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Aumento e diversificagdo da demanda significam, também, grande
diversidade de impactos. Demanda e impactos estéo associados a formas de
uso, isto é, aformas de apropriagao, concebidas aqui como relagfes sociais que
produzem formas diferenciadas de acesso aterra. Nesse sentido, haainstauracao
de um processo de transformagao da paisagemt reordenando o territdrio vis a
vis a dindmica social e econdbmica. Os impactos decorrentes dessas
transformagdes na pai sagem sao |legados como passivos ambientai s as geragoes
futuras e, sobretudo, como ativos sociai's e econdmicos que ddo umaconfiguracdo

espacia determinada.

A formade apropriacéo e val orizagdo dominante permitiu a producdo de um
espaco extremamente fracionado, segmentado e espraiado, bem como
sobreposicéo de territorios gpropriados segundo tempos e objetivos distintos
(Santos, 1996). Além disso, engendrou um tipo de conflito socid, que ndo se
reduz mais aos conflitos de uma perspectiva classica, sgam os de classe, sgjam
osingtitucionais. Ele encontra-se imbricado nos territorios que os mais diversos
grupos sociais produzem e disputam para a propria sobrevivéncia. Qualquer
interferéncia externa nesses territérios provoca aimediata reagdo vital de seus

habitantes. Dai a sensibilidade dos problemas relativos a moradia e aos espacos

1, Ver o sentido utilizado por Santos (1997, pp. 68 e 73) em que a pai sagem € apresentada
como ‘trabalho morto’: “ A paisagem ndo é dada paratodo o sempre, é objeto demudanca.
E um resultado de adi ¢Bes e subtracdes sucessivas. E umaespécie de marcadahistéria
do trabalho, dastécnicas. Por isso, ela é parcialmente trabalho morto, ja que é formada
por elementos naturais e artificiais”.
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de convivéncia urbana dos bairros periféricos de grandes metrépoles.

Em suma, os “conflitos de uso” sdo apenas o epifendmeno de uma certa
organizagao espacial, materiaizado em diferentes formas de acesso aos recursos

naturas.

DOSCONFLITOSDE USO AO CONFLITO SOCIAL

O conceito de ‘ conflito socid’ tem sido recorrente na ciéncia social e é muito
abrangente. Ele est4 presente nos mais variados ramos das teorias sociais,
considerando tanto os aspectos de disputa aberta, personalizada ou ndo, quanto
de disputa controlada institucionalmente. Grosso modo, ora ha uma énfase nos
aspectos dissociativos do conflito como fator de mudangasocial, como em Marx
(1978) e natradicdo marxista, ora ha uma énfase nos aspectos integradores e
consensuais, como em Durkheim (1984). No primeiro caso, o conflito é visto
como fator de desenvolvimento histérico-socid e, no segundo, como fator
andémico. Em ambos os casos ha uma distingo limite para os conflitos que
realmente provocam as mudancas sociaisradicai's, que atacam o ponto de ruptura
elementar da sociedade e questionam o consenso bési co entre 0S grupos sociais.
Para esse tipo de conflito, o consenso jando é possivel e a sociedade torna-se
dividida. Dai, poderem ocorrer mudangas limitadas no interior de determinada
ordem e mudancas que conduzem a construcéo de uma nova ordem (COSER,
1974).
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Algumas teorias sociais conceberam uma distingdo entre concorréncia pelo
uso dos recursos e conflito social. Pode haver concorréncia sem conflito socidl,
quando segmentos sociais diferenciados disputam um bem ou recurso escasso,
fazendo uso de acordo com suas necessidades, sob a supervisdo de um agente
regulador. Esse é 0 caso do conceito de‘ competicéo’, desenvolvido origindmente
na sociologia americana por Cooley (1930), cujos desdobramentos ndo levam
necessariamente a uma disputa hostil entre as partes e podem estar associados
aconcorrénciasem conflito social. Nesse sentido, ha a pressuposi¢céo de regras
estabelecidas que, quando violadas, transformam a competicdo em conflito?.
Td distingdo também foi trabalhada pela Escola de Chicago, principamente
Park & Burguess (1924), que consi deraram competi¢céo e conflito como formas
de interacdo socid, cuja diferenciacéo encontra-se na condicéo essencia de

contacto e comunicagdo entre as partes para a concretizacdo do conflito®.

Osconflitosingtitucionais, os problemas sociais mais amplos e aconfiguragéo

espacia dos objetos geogréaficos dispostos na paisagem sdo passivos herdados

2. “It will be apparent that, in the sense in which | use the term, competition is not
necessarily ahostile contention, nor even something of which the competing individual
isalways conscious. (...) It is eligibility to perform some social function that makes a
man acompetitor, and he may or may not be aware of it, or, if aware of it, he may or may
not be consciously opposed to others” (Cooley, 1930, p. 165).

3, “...competition is a struggle between individuals, or groups of individuals, who are
not necessarily in contact and communication; while conflict is a contest in which
contact isanindispensable condition. (...) Competition (...) iscontinuousand impersonal,
conflict isintermittent and personal” (Park & Burguess, 1921, p. 574).
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devem ser considerados pelo sistema de gestédo em uma ordem democrética.
Um sistema de gestéo de recursos hidricos pode, em tese, fazer a mediacdo
entre as diversas disputas sociais em torno do uso da agua, colocar em negociacao
as demandas dos diversos usuérios e, ‘racionamente’, optar pelo melhor uso
social, isto €, conjunturalmente coletivo, porém, pode apenas parcia mente,
limitadamente, dar conta dos problemas sociais mais amplos e profundos,

implicados na gestéo.

H&, assm, dois niveis aserem considerados: 0 da concorrénciaentre usuérios
diretos e 0 de outros usos do territorio que acirram esta concorréncia. Sob o
primeiro aspecto, a ‘racionalidade’ do sistema ndo é alcancada sem disputas
entre os mais variados interesses. No interior dos conflitos institucionais, ha
uma competicdo entre corporacdes profissionais, burocracias setoriais,
administragfes publicas, grupos de pressdo, gruposintelectuais, disputando bens
materiais e smbdlicos. Mas, o conflito socia de fundo, aguele que questiona o
€oNsenso, irrompe quando N&o hamotivo para se sustentar o pacto que assegure
0 bem-estar das partes, mesmo quando ele € canalizado para os meios de
representacdo social, transmitindo-lhes as tensdes originais. Esse € 0 caso das
areas protegidas que sdo invadidas por grupos sem moradia, por exemplo. As
dificuldades em regular o conflito passam muito mais pelas insténcias sociais
relativas as grandes disparidades, sobretudo quanto a apropriacéo da terra ur-

bana, e menos nas insténcias institucionais preexistentes.
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A reducdo do conceito de “conflito socid” para “conflito sbcio-ambiental”
obscurece as contradicdes existentes na sociedade para focalizar a atencéo
sobre o fendmeno do “uso inadequado”. E como se o conflito somente tivesse
sentido no momento em que ocorresse uma disputa sobre 0 uso de um dado
recurso natural. Oculta, assm, o fato de que o recurso natural sgjaumaconstrucéo
proveniente da propria natureza da organizacéo da sociedade que o define

enquanto tal, através dos seus mais diversos grupos.

Emboraexistam concorréncias diversas pel o uso ao longo do tempo, airrupcéo
das grandes contradicdes sociais nas dificuldades de gestdo freqlentemente se
manifesta. Uma demanda cada vez maior por agua potavel gera uma oferta
cadavez maisinsuficiente de tratamento de esgoto. A origem social do problema
€inquestionavel: o espraiamento da ocupacdo das metrépoles comprometendo
0s recursos hidricos sgja pelo lancamento direto de efluentes domeésticos nos

corpos d &gua, seja pela ocupacdo das éreas destinadas a sua reservagao.

Por iss0, as possivel's solugdes sdo, antes de tudo, uma questdo politica, no
sentido dasuarelacdo com o controle dosinteresses particul ares, e dizem respeito
apossibilidade de criagéo de um espaco publico. Assm, o problemaambiental €,
arigor, um aspecto do problema eminentemente social relativo a expansdo ur-
bana, aos conflitos sociais e as diferentes formas de apropriacdo dos recursos
naturais. Neste sentido, ha umainterpenetracéo entre adimensdo ambienta dos

problemas sociais e a dimensdo socia dos problemas ambientais.
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Ha dois momentos distintos para compreender interrelacdo: o primeiro
diz respeito alégica que empurra parcela significativa da popul agéo para areas
gue precisam ser preservadas, 0 segundo diz respeito a incapacidade do poder
publico tratar a questdo ambiental como um problema global, levando em
consideracdo uma perspectiva integrada dos problemas sociais e ambientais,
dentre os quais os problemas rel ativos as areas de protecdo, aos recursos hidricos
e a0 saneamento basico sdo manifestagdes de uma problemética social mais

ampla.

Nesse sentido, 0 sistema de gestéo precisa enfrentar problemas que limitam
ou, pelo menos, condicionam a sua agdo, a saber, a auséncia de um ponto de
vista que conceba e valorize a no¢do de bem publico e a fata de mecanismos
socials que permitam agueles que precisam preocupar-se com a sobrevivéncia
imediata terem condigOes equiitativas de participagdo na sociedade. 1sso quer
dizer que agestéo do territério € um problematambém para o gestor de recursos
hidricos. A fata de controle socia sobre 0 uso da terra tem gerado imensas
periferias e o interesse privado, que ndo contabiliza custos pelo uso dos bens
coletivos, acaba degradando o meio ambiente. Por outro lado, os excluidos do
sistema, preocupados em driblar as precérias condi¢des de vida, acabam por

ocupar &reas economicamente desval orizadas, mas socia mente importantes.
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DISPUTA PELO USO DOS RECURSOSHIDRICOS

O conflito em torno do uso dos recursos hidricos torna-se cada vez mais
complexo. As disputas tendem a se tornar mais aguda, tanto intra bacia

hidrografica, quanto entre bacias hidrogréaficas.

Em primeiro lugar, haum conflito social e econdmico que transcende agestéo
de interesses convergentes, que podem ser encaminhados para solugdes
consensuais. O comprometimento dos mananciais ocorre pelafalta de controle
da ocupacgéo e pela fragil disponibilidade de infra-estrutura urbana, tendo, por
decorréncia, desmatamento de éreas de protecéo parainstalacéo de habitacOes,
aumento do volume de esgotamento sanitario ndo tratado e aumento nademanda

por redes de abastecimento de agua.

O conflito entre bacias pode aparecer com o crescimento e diferenciacéo
das demandas no interior de cada uma delas. A captagdo em outras bacias
tende a diminuir a quantidade de agua disponivel, sobretudo em areas de
comprovada escassez. Uma interrupcao do fornecimento de uma bacia para
outravai acirrar os conflitosinternos de cada umadelas e aumentar ademanda

por investimentos.

Em segundo lugar, ha um conflito instituciona entre empresas publicas ou
concessiondrias de servigos publicos e entre entidades civis representativas de
interesses sociais diversos, disputando bens que podem ser instrumentalizados

economicamente. Empresas de saneamento tém interesses proprios quanto a
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producdo e comerciaizagdo daaguapotavel, assm como asempresas de geracao
edistribuicdo de energia el étrica e os grupos de grandes consumidores de agua
e de energia eétrica. Grupos socio-profissionais, monopolizando atribuicdes e
privilégios, continuam disputando em diversos niveis 0 mercado de gestdo. Nesse
ponto, confrontam-se ainda os diversos profissionais de engenharia, sanitaristas,
hidrélogos, geocientistas, bem como profissionais de urbanismo e plangiamento
fisgco-territorial. Aindaquanto ao conflitoingtituciona, haaascenséo de diversos
grupos intelectuais provenientes de um ativo mercado de ONG's, de cunho

ambientalista ou ligadas a movimentos sociais.

Em terceiro lugar, hAum conflito politico-administrativo entre osvarios niveis
da administracdo municipal, estadua e federal, bem como entre organizactes
partidarias. Esse conflito também apresenta duas frentes. Uma, entre interesses
locais e interesses regionais dos érgaos de governo. Outra, de repercussao
externa, entreinteresses de duas administragdes publicas regionais ou de bacias,

com suas prioridades e demandas proprias.

Além disso, ha conflito entre 0 estado, com seus planos urbanisticos, leis de
protecéo, politicas publicas, e parte dasociedade civil mobilizadanos movimentos
pré-moradia, nas associ agdes de favel as e de | oteamentos clandestinos. Como,
em geral, as agbes publicas tém corrido atrés dos efeitos provocados pela
sociedade civil, agindo no final do processo, o conflito, e mesmo o confronto,

torna-seinevitavel. Tem havido, por muitos anos, dissociacdo entre plangamento
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publico e demandas sociais popul ares, gerando contraposi¢ao entre ‘legidacao’

e grupos sociais (Benicio, 1995).

Por fim, mas ndo por Ultimo, h& ainda controvérsias entre gestéo regional e
gestdo de recursos hidricos. Com os sistemas de plangjamento sucateados, as
demandas regionais sdo canalizadas para a gestdo de recursos hidricos e a

concorréncia da margem ao surgimento de conflitos institucionais.

O DESAFIO DA GESTAO DE RECURSOSHIDRICOS

O maior desafio para a gestdo de recursos hidricos consiste em aproximar
guestéo ambiental e questdo social. N&o € possivel isolar os aspectos naturais
das questbes ambientais em um debate sério sobre as condi¢Bes de

desenvolvimento socid e econdmico e de um ordenamento instituciona justo.

Os debates sobre meio ambiente sempre tiveram uma relacdo ambigua com
os problemas sociais. A tendénciafoi sempre reduzir as questfes ambientais ao
mundo natural e, neste sentido, a questdo social torna-se periférica.
Freglientemente, as atividades humanas sdo consideradas de modo genérico,

Ccomo pressdo externa intrinsecamente degradadora do mundo natural.

O enfrentamento prético de problemastem conduzido cadavez maistécnicos
e pesquisadores a aproximar questdo ambiental e questdo social. Apesar da
presenca ainda freguiente de um certo malthusianismo nas discussdes*, no qual

4 Ver HOGAN (1989)
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apobreza é vistasimplesmente como um aumento no niimero absol uto de pobres
sem relacdo com a distribuicdo desigua da riqueza produzida por todos e a
auséncia de meios de acesso a oportunidades iguais. Esse problema é
particularmente sensivel nas grandes metrépol es, em que adegradacdo ambiental

€ tributéria das grandes disparidades sociais.

Essa é a grande encruzilhada do sistema de gestéo de recursos hidricos: ele
ndo pode tudo, mas precisa enfrentar quase tudo. Apesar de o sistema hoje
existente representar um salto qualitativo no arranjo institucional e naconducéo
de politicas publicas, circunstancias histéricas colocam vérios obstécul os ao seu

desenvolvimento.

Outro aspecto importante diz respeito ao ordenamento territorial. Agua e
terra s80 aspectos indissociaveis do territorio.Gerir recursos hidricos significa,

antes de tudo, gerir a“terra’.

Assim, o desafio posto aos gestores das aguas no Brasil apresenta-se na
forma das seguintes indagacbes. Quais 0s avancos e limites de uma politica de
protecdo aos recursos naturais, particularmente recursos hidricos, em uma
sociedade que deixa a descoberto aspectos fundamentais da integragéo social ?
Quais as interconexdes necessarias entre gestéo de recursos hidricos, politica

ambientd e palitica de habitacdo e uso do solo?

Ao enfrentar esses desafios, mesmo sem ultrapassé-los imediatamente, o

gestor estaradeixando de ser um simples*“voyeur” paratornar-se um praticante
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ativo da cidadania.
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