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RESUMO: No Brasil, estudos sobre politicas publicas
focalizam, sobretudo, o contetdo de politicas e ndo seu sur-
gimento e implementacio. Este artigo, ao contrrio, trata dos
processos que levam a formulago de politicas piblicas em
geral e, em particular, das condi¢ées que favoreceram o sur-
gimento da Politica Estadual de Recursos Hidricos do Estado
de Sao Paulo, instituida através da Lei 7663 de 1991, e de seu
principio da adogdo da bacia hidrogrfica como a unidade
fisico-territorial de planejamento e gerenciamento. A partir de
um referencial tedrico sobre o surgimento e a formulagao de
politicas publicas, a pergunta que o artigo procura responder
¢: “quais os principais fatores que influenciaram o surgimento,
em Sao Paulo, da Politica Estadual de Recursos Hidricos e a
sua implementagio?” Focaliza, portanto, ndo o seu contetido,
mas sim os processos que influenciaram o seu surgimento, as
condigbes que favorecem sua implementagio e os entraves
que a obstaculizam. A andlise se apdia, principalmente,
no referencial que proporciona o ‘neo-institucionalismo’.
Conclui que as condigbes para o surgimento da Lei paulista
e sua implementagio se interconectam e se mesclam em um
universo de influéncias, sobretudo por parte de grupos de
experts e de pressdo e por arranjos politico-institucionais.
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INTRODUGAO

No Brasil, crescente atencio vem sendo dada a
andlise de Politicas Publicas. Ainda que importantes,
estes estudos tendem a concentrar-se mais na andlise
do contetdo das politicas do que no processo da sua
formulacio e na avaliagio da sua implementagio.
Numa tentativa de contribuir para diminuir essa
lacuna, a partir de um referencial tedrico sobre o
surgimento e a formulagio de politicas puablicas, a
pergunta que o artigo procura responder é: “quais sio
os principais fatores que influenciaram o surgimento,
em Sio Paulo, da Politica Estadual de Recursos Hi-
dricos e a sua implementagio?”

ABSTRACT: In Brazil, studies on public policies tend
to focus in the analysis of their contents rather than in the
processes leading to their formulation and the evaluation
of their implementation. On the contrary, this article
refers to the processes motivating the formulation of
public policies in general and, in particular, of the 1991
Sao Paulo State Water Resources Policy and of its basic
principle: the adoption of the river basin as the planning
and managing territorial unity. Based on theoretical
references on Public Policy formulation processes, the
paper tries to answer the following question: which are
the main factors affecting the formulation and the imple-
mentation of the Sao Paulo State Water Resources Policy?
Therefore, the objective of this paper is not an analysis
of the policy itself but rather an analysis of the processes
influencing its formulation and the conditions facilitating
and hindering its implementation. Based mainly in the
‘neo-institutionalism’ theory, the article concludes that
the conditions influencing the origins of the Policy and
the difficulties for its implementation are interconnected
in a universe of influences mainly by experts and pressure
groups and by institutional arrangements.
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OBJETIVO E METODOLOGIA

O objetivo deste artigo ¢ uma anilise critica dos
processos que levam a formulacio de politicas ptblicas
em geral, e, em particular, que contribuiram para a
formulagao da Politica Estadual de Recursos Hidricos
do Estado de Sao Paulo, instituida através da Lei 7663
de 1991, aqui denominada a Lei Paulista das Aguas,
e de seu principio da adogio da bacia hidrogrifica
como a unidade fisico-territorial de planejamento e
gerenciamento. Procura, ainda, fazer uma andlise da
implementagao desta Politica. O artigo utilizou-se
de referencial bibliogréfico para a anilise da drea
de estudo em politicas publicas buscando apoio,
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sobretudo, dos teéricos do ‘neo-institucinalismo’.
Foram estudados documentos relativos 2 legislacio
e 4 gestio de recursos hidricos, instrumental que
permitiu uma andlise comparativa entre os modelos
tedricos abordados e fatos histdricos que se sucede-
ram, investigando naqueles os conceitos que podem
explicar estes e suas conseqiiéncias para o surgimento
da Lei Paulista das Aguas.

PROCESSOS QUE PODEM LEVAR A
FORMULAGAO DE POLITICAS PUBLICAS

Para entender os processos que podem levar &
formulacio de politicas publicas em geral, e que
contribuiram para o surgimento da Lei Paulista das
Aguas em particular, o artigo procurou pesquisar a
influéncia de pesquisas, de instituicoes, de grupos de
pressio e de estilos politicos no processo de formula-
¢do e implementagio de politicas publicas.

A pesquisa e a formulagao de politicas publicas

No Brasil, a pesquisa em politicas pablicas vem
ganhando espaco entre os érgaos governamentais e os
centros de pesquisa. Ainda que na academia a pesqui-
sa em politicas pablicas tenha crescido em qualidade
e volume, é escassa a acumulagio do conhecimento
nessa 4drea de pesquisa como conseqiiéncia da falta
de envolvimento da comunidade de pesquisadores
na construcio de um programa sistemdtico de pes-
quisa. Os estudos sobre politicas publicas existentes
concentram-se mais na andlise de seu conteido do
que no processo da sua formulacio, da sua imple-
mentagio e avaliacio, tendéncia que pode reverter-se
dado o espaco que se estd abrindo para essa discussio
em foros cientificos (Faria 2003; Souza, 2003).

Entretanto, ainda predomina o papel do Estado
que, através de seus Orglos, tem sido o principal
protagonizador da formulagio de politicas publicas.
Com efeito, sio os 6rgios governamentais que dio
a maior contribui¢ao para a formulagao de politicas
publicas, chegando, inclusive, a pautar programas de
pesquisa académica. Sem dtvida um personagem im-
portante, é evidente que o Estado pode beneficiar-se
de uma relagao mais estreita com a sociedade acadé-
mica e com os centros de pesquisa para a formulacio
e aimplementagio de politicas ptblicas. Estas, nessa
relagdo, passariam a contar com resultados de pes-
quisas sistemdticas acolhidos pelo Estado, a quem
compete propiciar os arranjos institucionais para a
sua formula¢do e implementacio.

Por outro lado, discussoes e estudos recentes
sobre a interface entre ciéncia e formulacio de
politicas publicas revelam que o conhecimento ge-
rado resultante de pesquisas nao estd chegando aos
formuladores de politicas de maneira eficiente, o
que pode levar a, inclusive, sua nao implementagao.
A dificuldade reside, principalmente, no fato de a
comunidade de formuladores de politicas publicas
nao se identificar explicitamente como um ‘cliente’,
fazendo com que o didlogo e os canais de comuni-
cagdo nao sejam os ideais para assegurar um fluxo
de informagio eficiente.

A importancia dessa relagio ciéncia-formulagao de
politicas é preocupagio que nio se limita ao Brasil.
Em 2002 o Conselho Canadense de Ministros de
Meio Ambiente coordenou a organizagio de um
debate sobre a conexao entre a ciéncia e a politica
como a chave para atualizar o conhecimento de for-
muladores de politicas sobre as recentes descobertas
de pesquisas na academia e centros independentes
de pesquisa (Rosemond et al, 2003).

As instituicoes e a formulagao

e a implementagéo de politicas publicas

Além da contribui¢io da pesquisa, também as
normas, os procedimentos, os protocolos, as regras
formais ou informais, a cultura e a vida da comuni-
dade politica e econémica podem a moldar o com-
portamento dos atores e influenciar a formulagio e
implementagio de politicas publicas (Hall e Taylor,
2003; Souza, 2006). Essas ideias sao defendidas pelos
modelos propostos pelos teéricos do ‘neo-institucio-
nalismo’, em suas vdrias vertentes.

O neo-institucionalismo histdrico

O neo-institucionalismo histérico preocupa-se
com a maneira como as instituigoes histdrica e so-
cialmente construidas afetam as estratégias, as metas
dos atores, a distribuicio do poder entre eles e os
resultados em termos das decisées politicas (Labra,

1999: 139).

Para os tedricos desta escola de pensamento, a
comunidade politica e as estruturas econdmicas in-
teragem muitas vezes em conflitos, os quais chegam
a estruturar o comportamento coletivo e, conseqiien-
temente, seus resultados. Dao énfase ao impacto que
esses conflitos podem ter sobre o comportamento de
instituigoes e as politicas publicas, e chegam a estru-
turar as relagoes entre sociedade civil, legisladores e
o6rgaos governamentais.
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Nessa interagdo, surgem as assimetrias de poder
entre as institui¢cdes e os comportamentos dos vdrios
grupos de interesse, estes formados por individuos
com ou sem uma visio estratégica, mas que influen-
ciam as institui¢des e vice-versa. Por sua vez, as
instituigoes revelam-se possuidoras de um poder de
influéncia superior, exercido de maneira diferente
frente aos vdrios grupos sociais: uns ganham mais
que outros.

Além da contribui¢io das instituigoes para a deter-
minagio de situagoes politicas e das politicas publicas
daf decorrentes, os teéricos do neo-institucionalismo
histérico consideram ainda a contribuicio dos valo-
res, das ideias, da visdo de mundo, dos modelos de
comportamento socialmente aceitos e os sentimen-
tos. Neste contexto, o desenvolvimento histérico,
através da trajetéria percorrida pela sociedade na sua
formacio, manutengao e reprodugio, contribui para
os arranjos politico-cultural-econémicos estruturados
em crengas e valores herdados do seu passado (Hall
e Taylor, 2003).

O neo-institucionalismo da escolbha racional

Os tedricos do neo-institucionalismo da escolha
racional postulam que os atores se comportam de
maneira a satisfazer as suas preferéncias, revelando
conduta estratégica, calculista e utilitdria para ob-
ten¢ao de um resultado, mesmo que este ndo atenda
ao interesse publico. Muitas vezes essa situagao surge
da auséncia de arranjos institucionais que possibilita-
riam uma alternativa de comportamento para realizar
o interesse da coletividade. Nesse cdlculo estratégico,
ao pressionar por politicas publicas, os atores também
tomam em consideragio o comportamento provével
de outros.

0 neo-institucionalismo sociol6gico

Os tedricos do neo-institucionalismo socioldgico
consideram as prdticas associadas a cultura, em con-
traposi¢do as estruturas burocrdticas organizadas,
para alcancar eficiéncia. Definem institui¢oes nao sé
como normas, regras e procedimentos formais, mas
também como simbolos, padrées morais ¢ o conheci-
mento imbuido de significa¢io para guiar a conduta
humana. Descrevem a motivagio nio sé através da
busca da satisfagio pessoal, mas através de modos
‘socialmente apropriados’. Sustentam a ideia de que
as organizagdes buscam novas préticas institucionais
para aumentar sua legitimidade social, procurando
guiar-se por valores reconhecidos num ambiente
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cultural mais amplo, ainda que esses colidam com o
cumprimento de metas formais.

0] aporte dessas correntes do neo-institucionalismo
na formulacio de politicas piiblicas

Ainda que se posicionem como escolas inde-
pendentes entre si, essas correntes de pensamento
sio complementares j4 que seus postulados se in-
terconectam. Todas elas focalizam a relagio entre o
comportamento de grupos sociais ou individuos e as
institui¢des, interagindo e moldando-se. Isso revela o
fato de que nio s6 os grupos sociais e os individuos
influenciam politicas puablicas, mas o fazem intera-
gindo com as normas, regras, procedimentos formais
ou informais que organizam a vida das instituicoes.

Conflitos que estruturam o comportamento po-
litico e econdmico, enfatizados em assimetrias pelo
neo-institucionalismo histérico, ocorrem devido ao
acesso desigual ao poder e aos recursos escassos. Dai
a contribui¢io do neo-institucionalismo ao estudo
das politicas publicas, jd que a sua formulagio estd
intimamente relacionada com a administragao desses
conflitos.

Grupos de interesse e a formulagédo

de politicas publicas

Outro referencial relevante para a reflexio sobre
o processo de formula¢io de politicas publicas ¢ de-
senvolvido por Faria (2003) ao destacar a existéncia
de trés correntes de atores e de questdes no processo
de formulacio de politicas publicas: (1) atores que
identificam informagées sobre questées problemdti-
cas e defini¢oes por vezes diversas e conflitantes para
soluciond-las; (2) atores que propdem solugoes para
resolver os diferentes problemas através de policies ou
politicas publicas; (3) atores que se unem em grupos
de pressao, ou em grupos que forcam mudangas junto
ao poder legislativo e ao poder executivo e que ten-
dem a pensar e a fazer suas escolhas segundo certos
parimetros comuns, a politics ou politica.

Essas correntes atuam de forma independente,
mas, em ocasides especificas, interagem e contribuem
para mudangas na situagio vigente através de politicas
publicas inovadoras. Chegam a formar grupos de atores
sociais e redes com interesses comuns, através de ideias
e do conhecimento, dando relevante contribuigao para
aformulagio de politicas publicas. Muitas de suas agoes
se transformam em advocacy coalitions, ou coalizdes
defensoras de determinados temas merecedores de
intervengio, quase sempre influenciadas pelas comuni-
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dades epistémicas, detentoras de ideias e conhecimentos.
Trata-se de grupos “com expertise e competéncia reco-
nhecida em um dominio especifico e um authoritative
claim quanto ao conhecimento relevante as politicas
publicas ligadas aquele dominio ou issue-area” (Haas,
apud Faria, 2003, p: 26). Através do conhecimento e
de um conjunto de ideias dele resultante, influenciam
a formulagio de politicas ptblicas.

Ao dar maior importincia ao conhecimento que
resulta em ideias, essa abordagem ¢ distinta daquela
mais tradicional que evoca a existéncia de um ‘tri-
angulo de ferro’ composto de burocratas, politicos e
grupos de interesses que monopolizam a formulagao
de politicas pablicas. E também distinta da nogio
de ‘pentdgono de ouro’, que adiciona aos trés atores
do ‘tridngulo de ferro’ as influéncias exercidas pelos
agentes de mercados financeiros globais e pelos atores
nio governamentais de atuagio transnacional.

Como estilos politicos influenciam
a formulagao de politicas publicas

A importancia dos estilos politicos na formulagao
de politicas publicas, tema desenvolvido por Frey
(2000), afeta a dimensao institucional, j4 que esta
obedece a especificidades das diferentes sociedades.
No caso do Brasil, o estilo politico se traduz naquele
préprio de ‘democracias nao consolidadas’, no en-
tender deste autor.

Segundo esta abordagem, e retomando conceitos
jd expostos na se¢do anterior, as dimensoes da andlise
de politicas publicas podem ser identificadas como a)
o contetido de uma politica ou policy; b) a dimensio
institucional ou polity, que se relaciona com a ordem
do sistema politico, juridico e a estrutura do sistema
administrativo; e ¢) o processo politico ou politics, em
geral de cardter conflituoso quanto a interesses e obje-
tivos a serem alcancados. Essas trés dimensoes podem
ou ndo interagir, mas se completam na interagio e
uma pode influenciar outra(s). Um exemplo dado é
o fato de que a politica (policy) pode determinar o
processo politico (politics) que por sua vez se baseia
em determinado arranjo institucional consolidado e
estdvel (polity) contribuindo para o éxito na adequa-
¢ao0 e implementacio da politica publica.

Arranjos institucionais estdveis ou instdveis
sdo caracteristicas de estilos politicos diferentes.
No Brasil, mudangas no quadro politico levam a
rupturas e a transformagées radicais das estruturas
politico-administrativas e a arranjos institucionais
instdveis.

Essa instabilidade é conseqiiéncia de fatores cul-
turais, comportamentais, emocionais, de valores de
atores politicos, e moldam as politicas publicas e seus
programas. Da mesma maneira, padrées de compor-
tamento publico como clientelismo, paternalismo e
corrupgio chegam a influenciar o processo de for-
mulacio e o préprio contetido de politicas publicas.
Souza (2003) também menciona a programagio de
tépicos para a pesquisa de politicas publicas a um
estilo dominante de governo e a processos politicos.
Assim também as ideias cristalizadas com relagao a
visdo que se tem do funcionamento de uma socie-
dade (extremamente burocratizada, como no Brasil;
extremamente organizada, como na Holanda; com
predominéncia de lacos familiares, como na Itdlia;
de perseveranca nas tradigoes institucionais e tecno-
cratizadas, como na Alemanha, e assim por diante)
podem formar um corpo considerdvel de tépicos
para andlise.

O SURGIMENTO DA POLITICA ESTADUAL
DE RECURSOS HIDRICOS DE SAO PAULO
E SUA IMPLEMENTACAO A LUZ
DA BIBLIOGRAFIA EXAMINADA

Os modelos sugeridos pela bibliografia estudada
conduziram ao exame da cronologia de eventos
relativos aos recursos hidricos e dos fatores que os
motivaram, com o intuito de chegar a uma andlise
critica dos processos alavancadores da Lei Paulista
das Aguas ¢ de como fatos histéricos podem ir
moldando ideias e consolidando instituicées e
politicas.

Acontecimentos historicos que antecederam
a formulagéo da Lei Paulista das Aguas

Somente para fins de melhor visualizar os acon-
tecimentos histdéricos que contribuiram para o
surgimento da Lei Paulista das Aguas, toma-se aqui
o seu principal fundamento como o carro-chefe
que conduziu todo o processo: a adogdo do recorte
geogrifico de bacias hidrogrificas como unidade de
planejamento e gestio dos recursos hidricos dentro
de uma Politica coerente. Essa preocupagio vem de
longa data. E o reconhecimento da necessidade de
integrar, dentro dos limites da bacia hidrografica, os
vérios usos de recursos hidricos para garantir a sua
protecdo. Assim, a bacia hidrogrifica se torna o local
ideal para a interacio entre as vérias atividades que se
dao no seu 4mbito: agricolas, industriais, comerciais,
domésticas, pastoris, com reflexos na fauna, na flora,
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nos agrupamentos humanos e com conseqiiéncias
para a vida social, econdmica, politica e financeira
(Porto & Porto, 2008).

H4 vérios exemplos de acordos politico-institucio-
nais para a utilizagao dos recursos hidricos da bacia
hidrografica. Alguns datam do o século XVII, como
¢ o caso do Tratado de utilizagao do Rio Danubio,
firmado em 1° de maio de 1616 e que regulamen-
tou usos e tarifas definidas e cobradas na sua bacia
hidrografica, envolvendo, entre outros paises, o Im-
pério Austriaco e a Turquia, (Hajnal, 1920). Virios
outros tratados se sucederam ao longo do tempo.
Um deles, o Tratado Brasil — Peru, assinado em
1876, regulamentou o Acordo de Livre Navegagio
do Rio I¢a ou Putumayo na Bacia Amazonica. Em
seqiiéncia, em 1909, foi realizada a assinatura do
Tratado de Limites e Navegacio Bilateral, pelo
qual foi negociado o restante da fronteira com o
Peru, correspondente ao territério do atual Estado do
Acre (Brasil, Ministério das Relagoes Exteriores, s.d).
Sucessivamente vio surgindo arranjos institucionais
tendo por foco a bacia hidrogréfica como ¢ o caso
do Pacto do Rio Colorado, assinado em 1922, que
tinha por objetivo distribuir mais eqiiitativamente
o uso dos recursos hidricos no chamado Sistema do
Rio Colorado e estabelecer a importincia relativa dos
diferentes usos ‘benéficos’ da dgua, promovendo a boa
vizinhanga entre os estados, além de outros beneficios
para a populagio presente e futura.’

Esses so apenas alguns exemplos, estabelecidos
em contextos diferentes e distantes uns dos outros no
tempo, desencadeados a partir da necessidade da re-
solucio de conflitos e das relacoes de boa vizinhanca,
nacionais e internacionais, e que pretendiam alcancar
objetivos estratégicos. Conferiram aos contornos da
bacia importincia mais significativa que os contornos
politico-administrativos e sugeriram a adog¢io de
politica especifica.

No Brasil, a preocupacio com o gerenciamento
de recursos hidricos culminou com a promulgacio
do Cédigo das Aguas, em 1934. Este estabeleceu um
ordenamento juridico para o uso das dguas, com nor-
mas claras para o aproveitamento dos cursos d’dgua,
especialmente para geragio de energia. Mas somente
na década de 1960 sao iniciadas as experiéncias de
gestdo por bacias hidrograficas, com os primeiros Pla-
nos de Desenvolvimento de Bacias Hidrogréficas

' Colorado River Compact 1922: http://wwa.colorado.edu/
colorado_river/docs/C0%20River%20Compact.pdf
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no Nordeste Brasileiro, realizados pela SUDENE
como resposta a seca no Nordeste do pals.

Nessa mesma década, foi promulgada a Lei das
Aguas na Franga que ordenou o territério daquele
pais em bacias hidrograficas (Machado, 2003). A
Lei Francesa teve cardter inovador, j4 que favorecia
a descentralizagio, a participacdo e a integragio na
gestio dos recursos hidricos nas bacias. O sistema
¢ controlado pelo governo central, no que tange as
grandes diretrizes, e ¢ supervisionado regionalmente
no Ambito das Regioes Hidrogréficas pelos Comités
Colegiados, auxiliados técnica e financeiramente pe-
las Agéncias da Agua. E descentralizado pela atuagio
dos departamentos e comunas, que executam as agoes
de interesse local, diretamente ou por contrato. H4
um controle direto sobre a execucio dos servigos,
num sistema descentralizado em cerca de 36.000 au-
toridades locais e comunas, que podem se organizar
em consorcios. Estes podem decidir inclusive sobre
a prestagio de servigos de abastecimento de dgua
e esgotamento sanitdrio, ainda que dominado por
empresas privadas (Lanna, 1995). Depois da promul-
gagio da nova Lei das Aguas na Franga, em 1992,
permanece como fundamental o principio bdsico da
interagdo entre os diversos usos da 4gua numa bacia
hidrografica e os problemas que daf podem decorrer.
A existéncia de um poder deliberativo e decisério nas
bacias hidrogréficas mais importantes tem mais peso
que o poder exercido pelos entes administrativos.
A Lei Francesa é, sem duavida, fonte de inspiragao
para os arranjos que se formularam para a gestao de
recursos hidricos em Sao Paulo.

Porto e Porto (2008) relatam vdrios outros acon-
tecimentos no Brasil, precursores do surgimento da
Lei Paulista das Aguas. Alguns desencadeados devido
a complexidade dos problemas relacionados ao uso
de recursos hidricos e tendo em vista melhorar as
condi¢es prevalentes nas bacias hidrogréficas. Mui-
tos desses eventos ddo origem 2 criagio de comités
de estudos e de comités de bacias hidrogréficas, que,
ainda que de forma incipiente, constituiram impor-
tante marco para o surgimento da Lei Paulista das
Aguas e dos caminhos que tomou a gestio de recursos
hidricos no estado de Sio Paulo e em seguida no
Brasil. Reunibes motivadas pelo crescente consumo
de 4gua no mundo, dada a pressio dos diferentes usos
em muitas dreas, o que j4 delineava o surgimento de
uma crise da 4gua, sugeriram agoes de gerenciamento
integrado dos recursos hidricos. Grande avanco foi
dado pela organizagio da Associagio Brasileira de
Recursos Hidricos (ABRH), fundamental para os
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estudos e debates sobre a institucionalizacio do
Gerenciamento dos Recursos Hidrico e a adocio
da bacia hidrogréfica como o recorte ideal para este
gerenciamento. Surgiram entao vdrias experiéncias
em gestdo por bacias hidrogrificas na década de
1980 no Brasil.

Em Sao Paulo, esse processo motivou a criagio,
em 1987, do Conselho Estadual de Recursos Hidri-
cos e do Comité Coordenador do Plano Estadual
de Recursos Hidricos (Governo do Estado de Sio
Paulo, 2000). Entretanto, essas instincias nio ti-
nham a participagio de outras partes interessadas,
além dos 6rgios governamentais. Assim, é sem
ddvida fundamental a contribuicao da Constituicao
Federal de 1988 para a gestdo dos recursos hidri-
cos orientada pela descentralizago, participacio e
integracio, realizdveis através da gestdo por bacias
hidrograficas e seus 6rgao de decisao: os Comités
de Bacias, instdncia que passa a ter a representacio
também da sociedade civil. Este acontecimento
marca a mudanga institucional e formal de um
modelo de gestao centralizado e setorial, para um
modelo democritico.

Os debates promovidos pela ABRH tornam-se
cada vez mais importantes no estabelecimento da
relagio entre os resultados de pesquisa na academia e
nos centros independentes de pesquisa e a sociedade
brasileira em geral. A divulgacio dos principios e
diretrizes do gerenciamento dos recursos hidricos e
as manifestacoes da ABRH influenciaram os debates
sobre a responsabilidade simultinea pela politica de
geracdo de energia elétrica e pela administracio e
gestdo de recursos hidricos.

Em outubro de 1989, com a promulgagio da
Constitui¢io do Estado de Sao Paulo, fica esta-
belecido, na Se¢ao II ‘Dos Recursos Hidricos’, em
seu artigo 205, que o “Estado instituird, por lei, o
sistema integrado de gerenciamento dos recursos hi-
dricos, congregando 6érgaos estaduais e municipais e
a sociedade civil, e assegurard meios financeiros e ins-
titucionais para a gestdo descentralizada, participativa
e integrada em relagdo aos demais recursos naturais
e as peculiaridades da respectiva bacia hidrografica”
(Governo do Estado de Sao Paulo, 1989), passo
importante para a formulagdo da Lei Paulista das
Aguas nesses moldes.

Novas experiéncias de gerenciamento por bacias
hidrogréficas surgem com diferentes intuitos: o
de promover a recuperacio ambiental dos rios, a
integragdo regional e o planejamento do desen-
volvimento da bacia, o de regular o uso da dgua,

sobretudo em tempos secos ¢ o de resolver conflitos
entre os diferentes usos. Cresce a demanda por uma
politica coerente e concisa que atenda a estes casos
e, em 1991, é promulgada, no Estado de So Paulo,
a Lei 7663, que estabelece normas de orientacio
A Politica Estadual de Recursos Hidricos, a Lei
Paulista das Aguas, bem como ao Sistema Integrado
de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Trata-se
de uma das primeiras politicas estaduais, para aten-
der, sobretudo, o gerenciamento de problemas no
estado e do abastecimento na Regiio Metropolitana
densamente povoada.

As condigbes para o surgimento
da Lei Paulista das Aguas

Esses acontecimentos histéricos moldaram ideias
e sugeriram a necessidade de organizar estruturas
sociais para recebé-las, tal como enunciado pelo
neo-institucionalismo. Este modelo aponta para a
convergéncia entre os vérios atores que formam a
sociedade civil, econdmica, politica e académica em
interagdo para atingir seus objetivos estratégicos,
imbuidos de valores e crencas. No caso da Lei Paulista
das Aguas, esses atores, principalmente conduzidos
pela comunidade de experts que desenvolveram ideias
e estruturaram sua influéncia na formulagao de le-
gislacdo apropriada, procuraram estabelecer o canal
entre ciéncia e politica, propiciado em foros nacionais
e internacionais onde encontraram espago para de-
bate os cientistas vinculados a academia, a centros de
pesquisa e a organizagoes de governo e da sociedade
civil. Na sucessao desses acontecimentos histéricos,
a bacia hidrogréfica como unidade de planejamento
e gerenciamento dos recursos hidricos surgiu como
tema que conduziu o debate sobre a necessidade de
uma politica coerente respondendo assim ao cha-
mado de pesquisadores e dos grupos interessados na
resolugdo de problemas especificos e na tomada de
decisoes politicas para a sua solugdo. Os processos
que emanaram dos acontecimentos histéricos po-
dem ser sintetizados nas seguintes condigoes para a
formulagio de politicas:

1. Sucessao de acontecimentos histéricos que
confirmam a importincia de determinado
tema (no caso a ado¢io da bacia hidrogréfica
como unidade de planejamento e gerencia-
mento dos recursos hidricos), trabalhado e
pesquisado em diversos circulos da organizagao
social, e que passa a sugerir a formulacio de
politica publica que o adote.
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2. Comunidade politica em intera¢io com
estruturas econdmicas, muitas vezes a partir
de conflitos, contribui para que se estabelecam
politicas, regulamentos, tratados, para alcangar
objetivo estratégico.

3. Comunidades de experts desenvolvem
conhecimentos que resultam em ideias,
estruturam a influéncia na formulagio de
politicas publicas e estabelecem o canal ciéncia
- politica.

4. Grupos de pressao forcam mudangas no
poder legislativo e executivo.

5. Grupos de atores sociais reunidos em as-
sociagdes formalmente organizadas formam
verdadeiras coalizées que defendem interesses
comuns.

6. Novas institui¢cdes disseminam novas normas,
regras e procedimentos, revelando um estilo
politico aberto a inovagoes.

7. Conflitos e problemas especificos de de-
terminadas dreas aceleram o surgimento de
politicas para conduzir a solu¢des consensuais.

As indicagoes que se pode extrair dos modelos
sugeridos pela bibliografia para andlise do surgi-
mento de politicas puablicas e as condi¢oes acima
enumeradas sio nitidamente complementares no
caso da formulagio da Lei Paulista das Aguas, nio
havendo, portanto, a influéncia de uma sé condicio.
Com efeito, a cronologia de eventos internacionais,
nacionais ou regionais (condi¢io 1 acima), aqui
apresentada como exemplo, abre espago para que se
dé a condigio 2. Jd a pesquisa e a atuacdo da ABRH
contribuem para as condigoes 3, 4, ¢ 5, dando lugar a
identificagao de normas, regras e procedimentos que
influenciam a criacio de novas instituicées, tal como
sugerido pela condi¢ido 6. Em Sao Paulo, a criagio
do Conselho Estadual de Recursos Hidricos, de con-
sércios e de comités contribuiu para a divulgagao de
ideias inovadoras, abrindo espago para a formulacio
da Lei Paulista das Aguas e da inovadora adogio da
bacia hidrogrifica como unidade de planejamento de
gerenciamento dos recursos hidricos. A condigao 7
contribuiu também para outra lei estadual inovadora,
a Politica Estadual de Recursos Hidricos do Ceard,
instituida em 1992. Esta surgiu como resposta ao
problema da escassez hidrica de origem climatoldgica
na regido, enquanto a Lei Paulista das Aguas foi mo-
tivada principalmente pela escassez hidrica, derivada
do excesso de uso decorrente do grande nimero de
usudrios e a conseqiiente necessidade de transposi-
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¢ao de outras bacias para garantir a disponibilidade
hidrica, como € o caso da Regido Metropolitana de
Sao Paulo. Ambas as situagoes podem ser fonte de
freqiientes conflitos.

Uma vez formulada a Lei Paulista das Aguas, é
importante avaliar como se d4 a sua implementacio.

As condigdes para a implementagéo
da Lei Paulista das Aguas

Nesta se¢do ¢ analisada a implementagdo da Lei
Paulista das Aguas, focalizando seu principio da
adogao da bacia como unidade de planejamento e
gerenciamento.

H4 muitas vantagens nessa abordagem: delimi-
tagdo natural de 4rea, possibilidade de quantificagio
de impactos, promocio de integracio dos dados
produzindo condi¢bes adequadas para interferirem
no sistema de protecio ambiental, delimitagio e
regulamentacio dos usos, e execucio de progndsticos
para futuras agoes de planejamento e gestio®. Con-
siste de um espaco integrador de processos naturais
e antropicos, criando uma interdependéncia entre
usos e usudrios da dgua. Estes interagem em um
processo dinAmico, que d4 vida a todo um sistema
sécio-econdmico-politico dentro dos limites da
bacia e influenciando 4reas externas a ela (Viegas

Filho, 20006).

Entretanto, apenas o reconhecimento da impor-
tAncia da adogao da bacia hidrografica como a uni-
dade de planejamento e gerenciamento estd longe de
ser suficiente para implementar este principio em sua
totalidade. Para que isto nio seja simplesmente um
arranjo institucional-burocrético, ¢ necessirio que os
trés mecanismos previstos na Lei Paulista das Aguas
sejam operacionais: o Plano Estadual de Recursos
Hidricos, o Fundo Estadual de Recursos Hidricos e
o Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (Faria Gouveia e Carneseca, c.2005).

Ainda que a Lei Paulista das Aguas explicite esses
mecanismos assim como seus instrumentos (outorga
dos direitos de uso dos recursos hidricos, infragées e
penalidades, cobranca pelo uso dos recursos hidricos
e rateio do custo de obras) persistem entraves para
a sua implementacio. Um exemplo de entrave é o
fato da Lei Paulista das Aguas, ao contrdrio da Lei
Federal, ter estabelecido o Plano como Lei. Esse

2 José Galizia Tundisi, em Parabdlicas Reportagem, dispo-
nivel em http://www.socioambiental.org/website/parabolicas/
edicoes/edicao35/reportag/pg8.html
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mecanismo de gestdo exige processo de articulagio,
o que pode melhor garantir a sua implementacio
do que somente o uso de mecanismos de cardter
compulsério. No entanto, por ser Lei, o Plano deve
ser aprovado pela Assembléia Legislativa do Estado.
Dada esta dificuldade, dentro do periodo de institui-
¢do da Lei Paulista das Aguas até o presente, apenas
um Plano, datado de 1994, foi aprovado e o segundo
encontra-se ainda para aprovacio pela Assembléia
Legislativa do Estado. Podem ser identificados ainda
outros entraves, muitos deles apontados por Porto
e Lobato (2004) e Porto e Porto (2008) e que cor-
respondem as condicionantes também encontradas
na literatura em que se ap6ia este artigo: os modelos
oriundos da escola do neo-institucionalismo e da
ténue relagio ciéncia-politica, e os grupos de inte-
resse e de estilos politicos decorrentes de aspectos
administrativo-burocrdticos e culturais. Algumas
dessas condicionantes sdo:

Ainda que reconhecido como o recorte geogrd-
fico mais adequado para a gestao dos recursos
hidricos, os limites da bacia hidrogrfica nao
correspondem aos limites administrativos
(municipios), criando dificuldades técnicas
e legais para o aproveitamento dos recursos
hidricos.

A falta de mudanca na estrutura institucional
politico-administrativa faz com que as decisoes
na esfera da bacia se justaponham as decisoes
na esfera do municipio e do estado. Por outro
lado, em geral, ndo hd harmonia entre os vdrios
agentes governamentais e privados quanto ao
aproveitamento dos recursos hidricos e preva-
lecem entraves para empreender a gestdo dos
recursos hidricos e a gestao territorial de forma
conjunta e articulada.

A tomada de decisées de maneira descen-
tralizada exige transformacio institucional e
cultural no pais, processo demorado, complexo
e contrario A cultura de uma sociedade de visao
de curto prazo. Ainda que seja um avango
democridtico, seu aperfeicoamento ¢ crucial,
pois a descentralizagao confere legitimidade as
decisoes. Entretanto, nio hd garantia da parti-
cipagio de todos e nem que as decisdes sejam
implantadas. Néo é raro que representantes da
sociedade civil organizada estejam em menor
ndmero que os representantes da esfera estadu-
al e municipal. Esse entrave encontra respaldo
na literatura pesquisada quanto 2 influéncia
de fatores culturais, comportamentais, emo-

cionais e de valores que moldam as politicas
e seus programas. Um exemplo importante
na maneira como ¢ implantada a Politica nos
d4 a ‘cobranca pelo uso da dgua’, importante
instrumento de gestdo que somente em 2011
serd implantado em todas as bacias do estado,
quase vinte anos apds a sua instituicao pela Lei
Paulista das Aguas.

A excessiva burocracia do Estado brasileiro
resulta em baixa eficdcia e altos custos de
transa¢iao do sistema, revelando um estilo
politico-administrativo onde falta vontade
politica.

Esses entraves levam 4 reflexao sobre a influéncia
de normas, regras e procedimentos, formais ou in-
formais, préprios das institui¢oes de uma sociedade,
tal como referido pelo neo-institucionalismo e pelas
ideias sobre a influéncia do estilo politico predomi-
nante. Sao entraves gerados pela institui¢io e por
um estilo de governar, pautado pela burocracia, por
clientelismo e por decisoes resultantes de acordos po-
liticos, tao desgastantes no processo de implantagio
da Lei Paulista das Aguas.

Outro exemplo da influéncia da instituigao difi-
cultando a implementagio tem a ver com o fato de
a Lei Paulista das Aguas ter encontrado inspiragio
também na Lei Francesa das Aguas, que data de 1964,
j4& mencionada em capitulo anterior. No Brasil, ao
contrdrio da Franga, nio s6 a estrutura politico-ad-
ministrativa ¢ dominada pelo sistema federativo
como também o estilo politico adotado favorece a
autonomia dos municipios que integram a bacia e
que podem diferir quanto ao seu uso predominante
e as suas prioridades, definidas em planos legislativos
e do poder executivo municipal.

Como sao ténues os canais de comunicag¢io
entre os resultados de pesquisa e a formulagio de
politicas, a implementa¢ao destas encontra entraves
j& que muitas vezes priorizam aspectos simplesmente
técnicos, o que é insuficiente para a implantagio de
uma boa gestao na bacia hidrografica. Porto e Lobato
(2004) sugerem que devem estar presentes: (i) os
instrumentos tradicionais de comando e controle,
préprios da operacio centralizada no Aparelho de
Estado; (ii) a construcio de consensos sociais, na
definicdo de objetivos e no estabelecimento de planos
de intervengio, o que exige modelos institucionais
para a gestao compartilhada de responsabilidades;
(iii) a esfera dos chamados instrumentos econdmicos
de gestdo, cuja natureza de indugio descentralizada
do comportamento ambiental também implica em
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arranjos institucionais de responsabilidades compar-
tilhadas; e (iv) o campo dos mecanismos de adesio
voluntdria, geralmente baseados em certificagoes da
qualidade dos processos e das formas ambientalmente
corretas de producio, mais préprio ao espago deci-
sério dos agentes privados.

CONCLUSAO

Apoiado em referencial tedrico sobre os atores e
processos que favorecem a formulacio de politicas
publicas em geral, o artigo procurou analisar quais
deles explicam o surgimento da Politica Estadual
de Recursos Hidricos de Sio Paulo, a Lei Paulista
das Aguas. A principal conclusio a que se chegou
¢ que os processos e seus protagonizadores sio de
vdrias naturezas, nao havendo, portanto, somente
uma condi¢io que favoreceu o surgimento da Lei
Paulista das Aguas.

A linha histérica tragada mostra que o caminho
percorrido pela nogio da bacia hidrogréfica como
unidade de planejamento e gestdo, considerada
neste artigo o carro-chefe condutor do processo de
formulagio da Lei Paulista das Aguas, tanto na esfera
internacional como na nacional, foi marcado por
um processo progressivo e acumulativo de conheci-
mentos e de experiéncias inspiradoras. A literatura
estudada foi importante para orientar a busca desses
condicionantes e atores que acompanharam o pro-
cesso histdrico. Esses fatores se mesclam e se inter-
conectam em um universo de influéncias, descritas
acima como situagdes especificas de algumas 4reas
que podem gerar conflitos e divergéncia de interesses;
existéncia de uma comunidade politica atuante e de
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