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RESUMO

A presente pesquisa analisa a participacdo social na gestdo da Bacia Hidrografica da Baia
de Guanabara. Para isso, lancando mao de informacGes colhidas nos debates e audiéncias
publicas sobre a Baia de Guanabara (BG) e de artigos académicos e bibliografia sobre o
tema, este estudo contextualiza sua situacdo socioambiental e investiga de que maneira é
estruturada a gestdo ambiental no Rio de Janeiro pelo poder publico e, especificamente,
como esta gestdo € aplicada na BG. O estudo investiga também os instrumentos legais
existentes que atribuem maior participacdo social na gestdo dos recursos hidricos e o que
vém sendo realizado no campo pratico no que diz respeito a participacdo da sociedade
nas politicas publicas e tomadas de decisdo inerentes a este ecossistema.

Palavras-chave: Baia de Guanabara, Conflitos socioambientais, Poluic&o.

ABSTRACT

This research analyzes the social participation in the management of the Guanabara Bay
Watershed. For this purpose, making use of information gathered from the debates and
public hearings about the Guanabara Bay (BG) and from academic articles and
bibliography about the theme, this study contextualizes its socio-environmental situation
and investigates how the environmental management in Rio de Janeiro is structured by
the public authorities and, specifically, how this management is applied in the BG. The
study also investigates the existing legal instruments that attribute greater social
participation in the management of water resources and what has been done in the
practical field regarding the participation of society in public policies and decision-
making inherent to this ecosystem.

Keywords: Guanabara Bay, Socio-environmental conflicts, Pollution.
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1 INTRODUCAO

Com o Rio de Janeiro sendo eleito sede dos jogos olimpicos 2016, o Governo do
Estado prometeu despoluir as dguas da Baia de Guanabara: promessa feita em vao. O
legado olimpico em prol da baia limitou-se a implantacdo das denominadas
“ecobarreiras", que serviram como alternativas para conter a poluig&o por residuos solidos
durante a realizacdo das provas que ocorreram no mar. Ao final dos jogos olimpico, as
iniciativas do poder publico pouco contribuiram para a melhoria da qualidade das aguas
da Baia e de seu ecossistema, conforme apontam as medicdes de qualidade e
balneabilidade realizadas neste ambiente.

Apos reiteradas promessas e prazos para sua despoluicdo, a Baia de Guanabara
(BG) continua apresentando graves problemas ambientais, o que demonstra a ineficacia
dos projetos de despoluicdo ja realizados e, principalmente, das politicas publicas que
vém sendo adotadas pelo Governo do Estado e pelos municipios que circundam a BG,
em seus diversos mandatos, gestOes estas que, na maioria das vezes, sdo pensadas e
definidas com pouca transparéncia e uma subutilizagdo dos instrumentos legais e
estruturas criadas para a garantia da participacao social.

Esse texto inicia pela abordagem de uma necessaria gestdo transparente e
consequente, apresentando tentativas nesse sentido, como o Boletim de Satde Ambiental
da Baia de Guanabara e o0 Programa de Despolui¢do da Baia de Guanabara (PDBG). Em
seguida observa junto aos Comités de Bacia, os instrumentos legais garantidores da
participagdo social e destaca, em contexto comparado, a experiéncia da APA de
Guapimirim. Na parte final, com base em Arnstein (2002), coteja pardmetros para a
classificacdo da participagéo social e conclui que a essa mesma participacgao € ainda pouco

eficiente e tutelada.

2 TRANSPARENCIA NA GESTAO DA BAIA DE GUANABARA

A falta de transparéncia do Governo do Estado do Rio de Janeiro em relagdo as
inciativas para despoluicdo da Baia de Guanabara e ao real estado de polui¢do de suas
aguas ganhou notoriedade e vem sendo muito cobrada pela sociedade carioca e
internacional nos ultimos tempos. O assunto foi tema de polémica em 2016, com o Rio
de Janeiro sediando os Jogos Olimpicos, principalmente apds o entdo governador do
Estado do Rio de Janeiro prometer reduzir em 80% a poluicdo das aguas da Baia de
Guanabara, meta que, recepcionando enguanto retorica, de fato ficou muito aquém de ser

alcancada.
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Segundo Chaves e Bittecourt (2016), o Governo do Rio de Janeiro priva a
sociedade do acesso a informacdo, com “dados incompletos e com linguagem técnica e
de dificil entendimento, sites pouco amigaveis e dificuldades no cumprimento de prazos
para responder o conjunto de questdes envolvidas nos requerimentos de informacao”. O
estudo conclui afirmando que a falta de transparéncia € "parte constitutiva da crise
ambiental vivida pela Baia de Guanabara™.

Diante do fracasso reiterado nas tentativas de despoluir a BG, do alto custo
envolvido nessas operacdes e do clamor social em saber a verdade sobre sua situacdo
ambiental, a despoluicdo da Baia de Guanabara virou objeto de investigacdo pelo
Ministério Publico do Estado Rio de Janeiro, que realizou uma audiéncia publica, em 26
de agosto de 2016, para ouvir os diversos representantes envolvidos com o principal
projeto de despoluicdo, o PDBG (Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara). No
ato da audiéncia se fez notdrio a falta de clareza dos agentes do Governo do Estado e dos
envolvidos com as obras e planejamento quanto aos valores gastos, os repasses feitos, 0s
estagios em que se encontravam as obras e quais objetivos teriam sido, de fato, cumpridos
ou estariam em vias de conclusdo. Ao final do ato, apds alguns dados afirmados pelos
inqueridos terem entrado em contradigdo e apresentarem confusdo, o0 MPRJ deu trinta
dias para que a Secretaria de Ambiente disponibilizasse as informacdes requeridas no
portal do Governo do Estado na internet, com facilidade de acesso e por meio de tabelas
e graficos de facil entendimento para consulta publica. Essa agdo resultou na
implementacdo, por parte do Instituto estadual do Ambiente (INEA) do Programa de
Saneamento Basico da Baia de Guanabara (PSAM) e de continuada a¢éo de controle pelo
MPRJ, que por sua vez veio a estabelecer, em julho de 2019, Termo de Ajustamento de
Conduta com o INEA, por meio do Grupo de Atuacao Especializada em Meio Ambiente
(GAEMA/MPRJ), para a retomada do Programa de Despolui¢do da Baia de Guanabara
(PDBG) e do Programa de Saneamento Ambiental dos Municipios no Entorno da Baia
de Guanabara (PSAM) — (MPRJ, 2020).

Cabe ressaltar que, segundo Arnestein (1969) "informar cidadaos de seus direitos,
responsabilidades e op¢Bes pode ser 0 mais importante primeiro passo rumo a legitima
participacdo do cidaddo". Neste sentido, pode-se afirmar que, quando ndo ha
transparéncia nas politicas publicas adotadas pelos governantes e demais agente publicos,
cria-se um empecilho a participacédo social efetiva.

A atual gestdo ambiental no Estado do Rio de Janeiro vem realizando alguns

esforcos para tornar a gestdo da BG mais transparente, bem como informar e educar a
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populacdo, apesar do histérico obscuro que as sucessivas gestdes governamentais
deixaram de heranga para as recentes. Na tentativa de repensar o modelo de gestdo e tomar
as atividades mais transparentes, a secretaria de ambiente, em evento realizado no Museu
do Amanha, ja apresentara os resultados das ac¢Oes inerentes a “Cooperacdo Técnica para
o Fortalecimento da Governanca e da Gestdo da Baia de Guanabara"”, que contava com
investimento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e envolvia um novo
Plano de Recuperacdo, o Boletim de Saude Ambiental da Baia de Guanabara e uma
Proposta de Modelo de Governanca. Além disso, fora apresentada uma plataforma digital,
com informacdes atualizadas, a qual, todavia, permanece inalterada nos Gltimos quatro
anos.

A nova proposta de governanca da Baia de Guanabara adotada pela SEA fora
anunciada no supracitado evento como sendo um "marco zero" na gestdo da Baia.
Entretanto, em que pese terem sido apresentados diversos pontos positivos no projeto,
principalmente a plataforma digital com informagfes em tempo real sobre a Baia de
Guanabara, a proposta deixou a desejar no quesito participacdo social. Isto porque, ao
apresentarem ao publico planos para a criacdo de um Centro Integrado de Gestdo da Baia
de Guanabara, ou CIG-BG - 6rgdo pensado para centralizar todas as a¢fes de gestdo da
Baia -, 0 projeto ndo contava com quaisquer instrumentos de governanca garantidores da
participagdo social na gestao, em especial a auséncia da previsdo da inclusdo de membros

representantes da sociedade civil em sua estrutura juridica e deliberativa.

3 BOLETIM DE SAUDE AMBIENTAL DA BAIA DE GUANABARA: O
CONTEXTO ATUAL

Cabe explicitar um pouco sobre o atual estado ambiental em que se encontra a
Baia de Guanabara. Como ja era sabido, conforme pesquisas realizadas pela FUNBIO
(2014, pag. 27), as maiores fontes de poluicdo de suas aguas advém do esgoto domeéstico
e da atividade industrial. De fato, a Baia de Guanabara acaba sendo o lugar de
convergéncia das impurezas dos centros urbanos e atividade industrial dos municipios
que Ihe cercam, aspecto que vem provocando um processo de saturagéo deste ambiente e
dificultando a sua regeneracao.

O Boletim de Saude Ambiental da Baia de Guanabara feito por pesquisadores da
Universidade de Maryland em cooperacdo com o Governo do Estado do Rio de Janeiro
atribuiu mais transparéncia a real situacdo da poluicdo do esgoto e saneamento nos

municipios que cercam a Baia, revelando que somente 35% do esgoto produzido pelos
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15 municipios do entorno da baia (Belford Roxo, Cachoeira de Macacu, Dugue de Caxias,
Guapimirim, Itaborai, Magé, Mesquita, Nilopolis, Niterdi, Nova Iguacu, Rio Bonito, Rio
de Janeiro, Sdo Gongalo, S&o Jodo de Meriti, Tangud) sdo coletados e tratados, sendo que
apenas Niteroi possuia quase totalidade de seu tratamento (95%) e em varios municipios
ndo ha qualquer tratamento de esgoto e os dejetos sdo lancados "in natura™ nos rios que
desembocam na BG
(http://200.20.53.7/guanabara/Content/ DOWNLOAD/BOLETIM%20DE%20SAUDE%
20AMBIENTAL.pdf). Todavia, tratou-se também o Boletim de iniciativa sem
continuidade.

O enorme volume de esgoto ndo tratado que chega & Baia, seja através dos rios
que nela desembocam, seja pelos rejeitos sanitarios lancados diretamente em suas
margens, ocasiona altas concentracdes de bactéria em suas dguas, o que a torna imprépria
para diversas atividades, como pesca, banho, recreacéo e pratica de esportes.

Cabe ressaltar que a Baia de Guanabara é palco de intensa atividade industrial,
que também é um dos principais agentes poluidores. Em sua bacia hidrogréafica funcionam
industrias nos ramos de processamento de alimentos, téxteis, metaldrgicas, quimicas e
petroguimicas. Porém, é a industria petroquimica e derivados a mais relevante quando se
trata de poluicdo da regido. Historicamente, os modelos de gestao que se sucederam foram
voltados para permitir que a industria de combustiveis fosseis prosperasse devido a sua
grande importancia para a economia do Estado e do pais. Apesar de apresentar uma
diminuigdo nos vazamentos e derrames de 6leo em sua rotina de producéo, o historico de
agressao ambiental envolvendo a indUstria petrolifera na Baia de Guanabara por meio de
desastres ambientais hd de ser levado em consideragdo, j& que resultaram em
consequéncias ambientais e sociais sérias que tem efeito até os dias atuais.

O modelo de gestdo ambiental adotado interfere diretamente no modo como
ocorre 0 uso e exploracdo dos recursos naturais e, caso a gestdo seja omissa, parcial ou
deficitaria, os efeitos do uso indevido do meio ambiente se intensificam. No caso da Baia
de Guanabara, a omissdo da gestdo de Poder Publico na falta de planejamento urbano e
ambiental gerou um grave problema de falta de saneamento que reflete na poluicdo da

Baia de Guanabara.
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4 A GESTAO AMBIENTAL DA BAIA DE GUANABARA E O
"INSATISFATORIO" PDBG

A gestdo ambiental no Estado do Rio de Janeiro fica & cargo da Secretaria de
Estado e Ambiente (SEA) por meio do INEA, que tem o dever de executar as politicas
estaduais do meio ambiente, de recursos hidricos e de recursos florestais. Porém,
considerando que a Baia de Guanabara € cercada por diversos municipios e que cada um
possui sua propria forma/estrutura de gerir os recursos hidricos e de saneamento
ambiental na pratica, 0 que se observa € que sua gestao se da por diferentes agentes, sendo
gue, nem sempre, ha harmonia entre nas iniciativas tomadas pelos gestores.

A SEA se incumbe de formular e coordenar a politica estadual de protegdo e
conservagdo do meio ambiente e de gerenciamento dos recursos hidricos, com vistas ao
desenvolvimento sustentavel. O cumprimento destes objetivos fica a cargo do INEA, que
executa as politicas estaduais do meio ambiente. A atuacdo do INEA tem se desenvolvido
na forma de fiscalizacdo e monitoramento dos corpos d'adgua e o planejamento e execugao
de projetos de educacdo ambiental, debates com moradores e segmentos sociais e uma
tentativa de aproximacéo e estabelecimento de parcerias com os comités e subcomités de
bacia.

Apesar de recentemente vir apresentando ferramentas tecnoldgicas de
monitoramento dos projetos em curso na Baia de Guanabara - porta de entrada para a
maior democratizacdo e exercicio da cidadania - o Poder Publico, na figura do Governo
do Estado, guarda um historico de inacessibilidade ao publico das decisdes e informagdes
referentes a gestdo da BG, principalmente quando se trata do Programa de Despoluicao
da Baia de Guanabara (PDBG).

A BG tornou-se um territdrio de gestdo durante as Ultimas décadas, principalmente
nos anos que antecederam aos Jogos Olimpicos de 2016, tendo como objetivo central a
sua despoluicdo. A tentativa de torna-la um ambiente menos degradado foi levada a cabo
principalmente por meio do PDBG, o qual, assinado em 1994, tinha como objetivos
realizar o saneamento basico da Baia, implementar a coleta, o tratamento e destino final
de esgotos domeésticos, envolvia também o abastecimento de aguas, coleta e destino final
de lixo, drenagem, controle ambiental e mapeamento digital, buscando beneficiar,
principalmente, a populagéo de baixa renda. O PDBG contou com o investimento de 793
milhGes de ddlares, sendo 350 milhdes advindos do BID (Banco Interamericano de
Desenvolvimento), 237 milhdes do Overseas Economic Cooperation Fund (OECF) e 206
milhGes de dolares do Governo Federal (COELHO, 2007, p. 68).
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Ap6s a construcao de dezenas de ETE’s (Estagdes de Tratamento de Esgoto) e
milhares de quildmetros de tubulagbes que representaram um significativo avango no
tratamento de esgoto e saneamento para o Rio de Janeiro, ainda assim os problemas
ambientais da Baia de Guanabara continuaram se agravando, com piora na qualidade da
agua e diminuicdo da biodiversidade de seu ecossistema marinho. Além disso, o PDBG
sofreu com cortes de financiamento, instabilidade politica devido a troca de cargos
executivos e erros estratégicos — como, por exemplo, ndo ter providenciado a ligacao das
tubulacbes residenciais as grandes tubulacBes que carreiam o esgoto bruto as ETES, que,
por sua vez, acabaram ficando subutilizadas e ndo filtrando a totalidade do esgoto
produzido.

Nesse sentido, o relatorio parlamentar que avaliou os resultados do PDBG chegou
a conclusdo que (ALERJ, 2016, p. 113), ao final de seu exercicio, o programa "foi
classificado como pouco efetivo, insatisfatdrio, pouco relevante e pouco provavel (...
considerando o periodo de 12 anos de projeto e o elevado investimento empregado”. Em
relacdo a construcao das EstacGes de Tratamento de Esgoto feitas ao longo dos anos do
PDBG, o relatorio conclui que, por terem sido construidas sem a necessaria integracao
com a totalidade das redes coletoras, “tais estacdes de tratamento de esgoto construidas

operam até hoje muito abaixo de sua capacidade maxima" (ALERJ, 2016, p. 113).

5 INSTRUMENTOS LEGAIS GARANTIDORES DA PARTICIPAC}AO SOCIAL
E A EXPERIENCIA DA APA DE GUAPIMIRIM

A gestdo dos recursos hidricos no Brasil é regulamentada pela Politica Nacional
de Recursos Hidricos (Lei 9.433, de 8 de janeiro de 1997). Esse diploma criou, em seu
art. 37, a figura dos Comités de Baia, que tem como principal objetivo a gestao das bacias
hidrogréficas de maneira descentralizada, promovendo a integracdo entre 0s agentes
publicos e privados, de modo a compatibilizar metas e diretrizes na gestdo destas unidades
territoriais.

Os comités e sub-comités de bacia devem ser compostos por representantes da
Unido, Estados, DF e Municipios, usuarios das aguas, entidades civis atuantes na bacia
hidrografica e, inclusive, por representantes indigenas e da FUNAI caso existam terras
indigenas na regido da bacia hidrografica delimitada. Trata-se, pois, de um instrumento
legal pensado de maneira a permitir um maior grau de participacdo social na gestdo dos

recursos hidricos, atribuindo a esta gestdo um carater mais democratico.
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Considerando que a gestao dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar
com a participacdo do poder publico, dos usuérios e das comunidades, a Politica Nacional
de Recursos Hidricos também criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (SNGRH), que € a reunido de todos o0s 6rgaos e entidades que atuam na gestao
dos recursos hidricos. Os objetivos do SNGRH estéo no artigo 32 da Lei 9.433/97, e sdo:
coordenar a gestdo integrada das aguas; arbitrar administrativamente os conflitos
relacionados com os recursos hidricos; implementar a Politica Nacional de Recursos
Hidricos; planejar, regular e controlar o uso, a preservacao e a recuperacdo dos recursos
hidricos e promover a cobranca pelo seu uso.

Quando se trata em gestdo hidrica no Estado do Rio de Janeiro, além do Comité
do Comité de Bacia, também ha o Conselho Estadual de Gestdo dos Recursos Hidricos
(CEGRHI-RJ), instituido pela Lei Estadual n® 3.239/1999 como parte do Sistema
Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SEGRHI),. Desta forma, o CEGRHI-
RJ é um orgdo colegiado com atribuices normativa, consultiva e deliberativa,
responsavel pela promocéo e pela implementacdo das diretrizes da Politica Estadual de
Recursos Hidricos, composto por 30 (trinta) membros do poder publico, da sociedade
civil, de usuarios de aguas, além de representantes dos Comités de Bacias. Na pratica,
percebe-se que o CEGHI-RJ faz mais encontros do que o Comité da Baia de Guanabara
e debate sobre diversos assuntos que ndo estdo ligados diretamente a BG.

Especificamente no caso da Baia de Guanabara, foi criada a figura do Comité da
Bacia Hidrografica da Baia de Guanabara (CBH-BG) para estar a frente da
regulamentacdo da gestdo dos recursos hidricos que se encontram nessa delimitagdo
territorial. O Comité da Baia de Guanabara é divido em Comissdes Pro-Comités Leste e
Oeste, um de cada lado da Baia, e estes dividem-se em subdivisbes, que sdo 0s
Subcomités especificos de cada regido hidrogréfica. A saber: “I -Sub-regido Hidrografica
do Sistema Lagunar de Marica - Guarapina; Il - Sub-regido Hidrografica do Sistema
Lagunar ltaipu-Piratininga; Il - Sub-regido Hidrografica drenante para a Baia de
Guanabara-Trecho Leste; IV -Sub-regido Hidrografica drenante para a Baia de
Guanabara-Trecho Oeste; V - Sub-regido Hidrografica da Lagoa Rodrigo de Freitas; VI
- Sub-regido Hidrografica do Sistema Lagunar de Jacarepagua™ (Art. 3° do Regimento
Interno do CBH-BG)

Os objetivos e cpompeténcias deste Comitésestdo nos art. 4° e 5° do supracitado

Regimento Interno, e merecem ser colacionados abaixo os incisos com enfoque na
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questdo da participacao social na gestdo dos recursos hidricos, 0s quais gue Sdo poucos,

0 mais das vezes de forma indireta.

Art.4° - Sio objetivos do COMITE DA BAIA DE GUANABARA:

[...] Il - promover, em sua area de atuagdo, o gerenciamento descentralizado,
participativo e integrado, sem dissociagdo dos aspectos quantitativos e
qualitativos dos recursos hidricos;

[...] X - promover a educacdo ambiental, a permuta de conhecimentos regionais
e técnicos, as manifestagdes folcloricas, a tradicdo e as festas populares, o
respeito, a protecdo e a preservacao histdrica e arqueoldgica, visando o resgate
da identidade e a construcdo da cidadania individual e coletiva;

Art. 5° - Compete ao CBH-BG e seus Subcomités promoverem a integracao,
na sua area de atuagdo, das atividades dos agentes publicos e privados
relacionados aos recursos hidricos e ambientais, compatibilizando as metas e
diretrizes dos Planos Nacional (PNRH) e Estadual (PERHI) de Recursos
Hidricos com o Plano de Bacia do CBH-BG (PRH CBH-BG), e com as
peculiaridades de sua area de atuagdo para:

[..] | - promover o debate das questBes relacionadas aos recursos hidricos,
incluindo as Unidades de Conservacdo da Natureza;

XXI - estimular a constitui¢do de Camaras Técnicas e de Grupos de Trabalhos,
definindo, no ato de criacdo, sua composicao, atribuicdes e duracdo, bem como
0s critérios para a renovacao das composicdes.

A figura do CBH-BG, no moldes e objetivos preconizados pela Politica Nacional
do Recursos Hidricos, promoveria a participacdo social nas tomadas de decisao referentes
a gestdo ambiental deste ecossistema. Porém, ao analisarmos criticamente a atuacdo do
comité nas questdes em que deveria ter ingeréncia, a participacdo social acaba tendo
papeis coadjuvantes.

O fato de os comités estarem ocupando somente lugar de "conselho consultivo”,
ndo tendo interferéncia nas deliberagdes a que foi previsto, evidencia a ocorréncia de um
distanciamento do contexto vivido em relacdo as regulamentacdes estaduais e ao
arcabouco legal criado pela PNRH (Politica Nacional de Recursos Hidricos) e pelo
SNGRH (Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos) - e, em ultima
instancia, aos preceitos da PNMA e constitucionais. Se faz claro, também, que nédo esta
havendo uma participagéo efetiva dos diversos segmentos sociais nas tomadas de decisao
referentes a Baia de Guanabara, fato que se confirma pelos relatos em tom de denuncia
levantados pelos representantes das comunidades de pescadores, bem como pelas vitimas
do vazamento de um oleoduto da Petrobras, dos catadores de caranguejo e de
ambientalistas que se fazem presentes em eventos mais amplos, como nas audiéncias
publicas.

Entretanto, existem outras formas de gestdo que vém gerando resultados que

podem ser entendidos como positivos pelo viés socioambiental, como, por exemplo, a
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experiéncia de gestdo integrada que ocorre na APA de Guapimirim e Estacdo Ecoldgica
(ESEC) da Guanabara, gerida pelo Instituto Chico Mendes (ICMbio) e localizada nos
fundos da Baia de Guanabara em uma regido de manguezal. Em sua estrutura legal esta
previsto um conselho consultivo com parte de seus membros advindos de colbnias e
associacOes de pescadores, o que Ihe confere um espaco de debate e certo grau de
participagdo nas decisdes a serem tomadas.

Apesar de os pescadores reclamarem do aumento da fiscalizacao sobre a atividade
pesqueira apos a criacdo da APA - 0 que sugere um carater impositivo das normas de
gestdo postas em pratica na area — 0s proprios pescadores reconhecem que a quantidade
de peixes vem aumentando desde sua implantacao, entendo este fenbmeno como positivo
no funcionamento da nova estrutura de gestdo do ambiente.

Apesar da degradacdo ambiental na APA de Guapimirim devido a poluigédo dos
recursos hidricos, os pescadores percebem na criacdo da APA um motivo para 0 aumento
na populacdo de peixes e de crustaceos e a recuperacdo do manguezal. Por mais que este
dado pareca ambiguo, esta melhoria no ambiente é vista pelos pescadores como resultado
das restri¢Oes e regras para a atividade pesqueira. Isto tende a indicar que para este grupo
social, 0 aspecto negativo da preservacgao talvez ndo seja a proibi¢cdo em si, mas o fato de
as restricbes ndo serem acordadas ou negociadas de forma participativa. De todo modo,
essa percepcao sobre o problema pode e deve ser melhor explorada pelos processos de
gestdo (MARTINS, 2013, p. 108).

A experiéncia da APA de Guapirnirirn e da ESEC da Guanabara de fato €
ambigua, pois, apesar de estar somando resultados ambientais positivos, refletidos no
aumento da vida marinha através do manejo adequado, em se tratando de gestdo
participativa ou democratica, mesmo com a existéncia do conselho consultivo composto
em parte pelos proprios representantes locais, a lei e as decisdes sobre a APA acabam

sendo vistas com carater impositivo pelas comunidades locais.

6 PARAMETROS PARA CLASSIFICACAO DA PARTICIPACAO SOCIAL

Para 0 melhor entendimento e conclusdo do terna proposto € cabivel analisar a
gestdo da Baia de Guanabara sob a perspectiva do sistema de classificacdo da participacao
social pensado por Arnstein (1969). Segundo este sistema, pode-se classificar o nivel de
participacdo social quando observadas algumas caracteristicas presentes no contexto

politico analisado, classificando-o, sempre que possivel, por meio de "degraus da
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participacdo social”, o que o presente trabalho tenta resumir em cinco estagios descritos
abaixo em ordem crescente de participagéo social:

e Degrau da "Manipulacéo e terapia": Existem conselhos consultivos, mas
estes ndo sdo dotados de independéncia técnica para tomar decisdes. O
objetivo real ndo é permitir a populacdo a participar nos processos de
planejamento ou conduzir programas, mas permitir que os representantes
do Estado possam "educar" (manipular) ou "curar" (aconselhar) os
participantes (degraus 1e 2).

e "Informacdo e Consulta": Informacdo unilateral sobre os direitos e
responsabilidades da populacdo, bem como reunifes de vizinhangca e
pesquisas de participacdo. Permite aos cidadaos ouvir e serem ouvidos,
mas suas opinides ndo sdo levadas em consideracéo (degraus 3 e 4).

e "Pacificacdo": Ha influéncia do cidaddo na tomada de decisGes, mas o
governante ndo esta obrigado a acatar. Permite aos cidadaos aconselhar os
poderosos, mas retém na mdo destes o direito de tomar a decisdo final
(degrau 5).

e "Parceria": Negociacéo de igual para igual com aqueles que detém o poder
(degrau 6).

e "Delegacéo de Poder e Controle Social": Os cidaddos detém a maioria nos
foruns de tornada de deciséao, tendo o completo poder gerencial (degraus
7e8).

Considerando a complexidade da gestdo da BG, que é fracionada em diferentes
esferas de competéncia e agentes gestores, podendo se falar até em uma espécie de gestdo
"multinivel™ da BG, é dificil classificar de maneira Unica e generalizada a sua gestéo.
Porém, a classificacdo se torna mais palpavel na analise da participacdo social dos
instrumentos e 6rgdos gestores de maneira individualizada, pelo menos para a consecugao
deste estudo.

Sendo assim, quando consideramos o funcionamento dos Comités de Bacia, dos
subcomités, do Conselho Estadual de Recursos Hidricos e, também, do modelo de gestédo
aplicado na APA de Guapimirim, que permite a participacdo social integrada por meio da
figura do Conselho Consultivo, composto por membros da comunidade tradicional da
regido, os degraus de classificacdo que mais parecem se aproximar com a realidade da

atuacao destes 0rgédos sao os de “Informagdo ¢ Consulta” e o de “Pacificacdo”, haja vista
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existirem os espacos para debates e pesquisas de participacdo social que permitem que o
cidadédo fale e seja ouvido, mas, contudo, suas opinides e vontades nem sempre s&o
levados em consideracdo no momento da tomada de decisdo pelos governantes ou
representantes.

Quando se trata da gestdo publica da BG feita pelos érgdos publicos estaduais e
municipais, se verifica uma falta de instrumentos que permitam a participagéo social nas
deliberacbes e decisdes tomadas, principalmente quanto a falta de transparéncia em
relacdo as acOes dos agentes publicos, 0 que caracteriza uma obstrucdo a participacao
social, conforme preconizou Arnestein. Apesar de o INEA apresentar instrumentos pelos
quais a populagdo pode realizar dendncias e se comunicar diretamente com o 6rgao da
SEA, trata-se somente de uma forma de incrementar a atividade de fiscalizacdo, nao

representando nenhuma influéncia nas diretrizes publicas postas em pratica.

7 CONSIDERACOES FINAIS: DESAFIOS PARA A PARTICIPACAO SOCIAL
NA GESTAO DA BAIA DE GUANABARA

A crise ambiental da Baia de Guanabara tem origem em um passado de ma
governanga, onde houve, via de regra, pouca transparéncia nas politicas publicas e
decisbes tomadas pelos sucessivos governos no Estado do Rio de Janeiro e na ampla
maioria das prefeituras dos municipios que circundam o territorio. Cabe lembrar que
quando ndo ha transparéncia nas politicas publicas ha empecilhos a efetiva participacédo
social nos processos decisorios. Entretanto, o que vinha se verificado nos esforgos da
SEA em criar e atualizar as ferramentas de transparéncia publica sobre a Baia de
Guanabara, através da criacdo do portal da Baia, fora um primeiro passo em dire¢do ao
esboco de uma estrutura que promova maior participacao social na gestao, infelizmente
estacionado.

A existéncia de instrumentos de gestdo como o Comité da Bacia Hidrogréfica da
Baia de Guanabara, os subcomités e o Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Rio
de Janeiro, previstos na Politica Nacional dos Recursos Hidricos e na legislacdo do Estado
do Rio de Janeiro, ttm o conddo de atribuir uma gestao descentralizada e garantir a maior
participacdo social na gestdo dos recursos hidricos. Porém, o que se observa é que seus
posicionamentos nem sempre sdo levados em consideragdo no momento da tomada de
decisdo, conforme seus proprios membros relatam, ficando os mesmos com um papel

somente consultivo, sem poder deliberativo.
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Cabe ressaltar a experiéncia de gestao integrada relatada na APA de Guapimirim
e na ESEC da Baia de Guanabara, onde a comunidade tradicional mostra ter um
posicionamento ambiguo em relacdo a gestdo perpetuada pela Unidade de Conservagéo:
vendo como positivo os resultados praticos advindos do manejo adequado do manguezal,
que resultou em um aumento do nimero de peixes, porém entendendo ser negativo o fato
da fiscalizagdo de teor conservacionista as atividades pesqueiras terem aumentado com a
implantacdo da APA e seu modelo de gestdo. No entanto, a APA representa um modelo
legal normatizado pelo Sistema Nacional das Unidades de Conservacéo, que incide em
um espaco fisico delimitado e ndo pode ser aplicado ao resto da Baia de Guanabara que,
pois ndo é regido pelo mesmo codigo normativo nem estd sob a competéncia dos modelos

de gestdo praticados pelo Governo do Estado e pelos municipios ao redor da BG.
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