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RESUMO

A necessidade de garantir a sustentabilidade hidrica é notoria e deve ser planejada
com acoes voltadas para a gestdo da oferta e da demanda. Com isso, sistemas de
governanca da agua que se mostrem eficazes no estabelecimento de politicas
capazes de nortear a tomada de decisdo, mediante a complexidade intrinseca das
interagcOes interescala e multinivel, se fazem necessarios. Este trabalho buscou
elaborar um modelo conceitual para o diagnéstico da Governanca Multinivel em
bacias brasileiras compartilhadas, com aplicagdo na Bacia Hidrogréfica do rio S&o
Francisco (BHSF). S&o considerados dois sub-niveis do nivel local da escala
administrativa: nivel local macro (BHSF) e nivel local micro (sub-bacias da BHSF). A
primeira etapa metodoldgica consiste na determinacéo do grau de implementacéo da
politica hidrica brasileira, através da utilizacdo de uma adaptacdo da metodologia do
Quadro de Indicadores para a Governanca da Agua definida para os Principios da
Organizagéo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OECD) para a
Governanca da Agua e do estabelecimento das interacdes interescalas e multiniveis
desse sistema de governanca da agua. A segunda etapa consistiu na elaboracao do
Modelo Conceitual para Diagndstico da Governanca Multinivel, a partir da
consideracao de um conjunto de indicadores para distintas dimensdes de governanca,
em analise sob a 6tica da articulacdo e descentralizacdo, cuja interseccdo das classes
identificadas na Matriz de Governanc¢a Multinivel resulta em graus de significancia da
Governanca Multinivel. Tal modelo foi validado através de andlise documental na
BHSF como nivel local macro e na Bacia Hidrogréfica do rio Salitre (BHS) como nivel
local micro. Os resultados mostram a variabilidade na implementacdo dos
instrumentos de gestao e dos comités de bacia hidrogréficas nas 34 sub-bacias que
compdem a BHSF, com bons desempenhos, principalmente em estados com maiores
avancos na gestdo de recursos hidricos, como Minas Gerais, e resultados
preocupantes, com destaque para as sub-bacias da regido do Baixo S&o Francisco.
A Governanca Multinivel entre a BHSF e a BHS identificada através da Matriz de
Governanca Multinivel proposta neste trabalho foi mensurada como parcialmente
significante. Considerou-se, portanto que o modelo de avaliacdo da Governanca
Multinivel proposto conseguiu representar a real situacdo no caso de estudo, quando
aplicado na andlise comparativa entre dois sub-niveis do nivel local da escala
administrativa: macro (BHSF) e micro (BHS); sob dois critérios: articulacdo e
descentralizacéo; o que demonstra a eficiéncia no modelo proposto.

Palavras-chave: Bacia Hidrografica do rio Sao Francisco; Bacia Hidrografica do rio
Salitre; Governanca da Agua; Matriz de Governanca Multinivel; Interescalas.



ABSTRACT

Water sustainability is an outstading issue that must be addressed taking into
consideration the management of supply and demand. Therefore, there is a need for
water governance systems proven effective in establishing policies that guide decision-
making through the intrinsic complexity of interscale and multi-level interactions. This
work developed a conceptual model for the diagnosis of Multi-level Governance in
Brazilian shared basins, with application in the S&o Francisco River Basin (BHSF).
This work considered two sub-levels of the local level of the administrative scale: macro
local level (BHSF) and micro local level (BHSF sub-basins). The first methodological
step consists in determining the degree of implementation of the Brazilian water policy,
through the use of an adaptation of the methodological indicators’ Framework for
Water Governance defined by the Principles of the Organization for Economic
Cooperation and Development (OECD) for the Water Governance and the
establishment of interscale and multi-level interactions of this water governance
system. The second methodological step consisted of the creation of the Conceptual
Model for the Diagnosis of Multi-level Governance. Based on the study of a set of
indicators for different dimensions of governance, under analysis from the perspective
of articulation and decentralization, in which intersection of the classes identified in the
Multi-level Governance Matrix results in degrees of the significance of Multi-Level
Governance. This model was validated through document analysis in the BHSF as a
macro local level and the Salitre River Basin (BHS) as a micro local level. The results
show the variability in the implementation of management instruments and
hydrographic basin committees in the 34 sub-basins that make up the BHSF. States
with maximal resource management policy, such as Minas Gerais, presented positive
results. On the other hand, the sub-basins of the Lower S&o Francisco presented
negative results. The Multi-level Governance between BHSF and BHS identified
through the Multi-level Governance Matrix proposed in this work was measured as
partially significant. in conclusion, the proposed evaluation model of Multi-level
Governance managed to represent the real situation in the case study when applied in
the comparative analysis between two sub-levels of the local level of the administrative
scale: macro (BHSF) and micro (BHS); under two criteria: articulation and
decentralization; which demonstrates the efficiency of the proposed model.

Keywords: S&o Francisco River Basin; Salitre River Basin; Water Governance; Multi-
level Governance Matrix; Interscales.
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1 INTRODUCAO

Os recursos hidricos séo revestidos de complexidade. Todo o desenvolvimento
de uma regido esta intimamente ligado ao uso da agua, seja por meio das atividades
produtivas ou da manutenc¢éo da qualidade da vida e do meio ambiente. Os problemas
encontrados nessa esfera podem estar relacionados tanto a sua escassez ou
abundéancia, quanto a sua qualidade. Visto isso, o World Economic Forum (2020)
elencou as crises hidricas como um dos dez principais desafios para a
sustentabilidade. Deste modo, gerenciar um recurso tao importante deve ser uma
tarefa de relevancia e continua, ndo sé pelo poder publico, mas por todos 0s usuarios
de agua.

No que se refere as acdes e medidas necessarias para a protecédo dos recursos
hidricos como um bem de uso comum, duas palavras merecem destaque: gestdo e
governanca. Apesar de possuirem significados que possam ser entendidos como
analogos devido a falta de clareza na utilizacdo de seus conceitos, para a questao
hidrica, merecem ser diferenciadas para que suas funcdes nao sejam confundidas.

A Gestdo dos Recursos Hidricos engloba as atividades de andlise,
monitoramento, desenvolvimento e implementacéo de acdes e medidas que objetivam
a manutencdo da qualidade e da disponibilidade do recurso hidrico dentro de limites
desejaveis (PAHL-WOSTL, 2015). J4 a Governanca da Agua pode abranger as
politicas (institucionais e administrativas), as praticas e 0s processos que norteiam a
tomada de deciséo, dentro de um arcabouco complexo de interagdes entre distintos
sistemas regulatérios em diferentes niveis (OECD, 2015a; PUGA, 2018). Deste modo,
a criacdo de sistemas de governanca da agua requer ambientes que sejam capazes
de promover a descentralizacéo, a interacdo e 0 comprometimento dos multiplos entes
e atores envolvidos no processo de tomada de decisdo, em distintas escalas e
diferentes niveis (AGUIRRE et al., 2013; AKHMOUCH, 2012).

O principal desafio da governanca estd em articular a participacdo das trés
esferas de poder — municipal, estadual e federal — com o nivel de gerenciamento dos
recursos hidricos (comumente as bacias hidrograficas), em virtude da complexidade
desse sistema de gestdo. Nos casos de bacias hidrograficas com rio de dominio da
Unido, se faz necessaria a articulagdo com, no minimo, mais duas unidades da
federacdo para o planejamento e gestdo desses recursos, além dos municipios

destas. Esse fato pode resultar na fragmentacao institucional e territorial devido a
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capacidade limitada pela auséncia na definicdo dos papeis e responsabilidades
(AKHMOUCH, 2012; MENARD; JIMENEZ; TROPP, 2018; RIJSWICK et al., 2014;
SILVA; CIRILO, 2011).

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece dois dominios para as
aguas brasileiras: o da Unido e dos Estados. Sdo bens de dominio da Unido (CF, art.
20, Ill) os lagos, rios e quaisquer correntes: situadas em terreno da Unido; que banhem
mais de um Estado ou sirvam de limite entre eles; que sirvam de limite entre o Brasil
e outros paises; que se estendam para territério estrangeiro, ou dele provenham;
situados em reservatérios construidos pela Unido. Sdo bens de dominio dos Estados
e/ou do Distrito Federal (CF, art. 26, 1) as aguas nao incluidas entre os bens da Unido:
aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em depdsito, ressalvadas
as decorrentes de obras da Uniao.

No caso de bacias compartilhadas, a complexidade induzida no sistema de
governanca € ainda mais significativa, pois se deriva da interdependéncia entre dois
paises (fronteiras nacionais) ou entre o governo federal, estados e municipios
(fronteiras estaduais) (EMPINOTTI; GONTIJO; OLIVEIRA, 2018; MORAIS; FADUL,;
CERQUEIRA, 2018). As decisGes tomadas nos niveis superiores dependem de
organizagcdes nacionais e estaduais para sua implementacdo que estdo, ainda,
conectadas ao nivel local (bacia hidrografica) para sua aceitacdo e legitimacao
(EARLE; NEAL, 2017), formando assim uma corrente de elos entrelacados. Deste
modo, autores como Welling et al. (2012) defendem que o ponto crucial para a
governanca dos recursos hidricos transfronteiricos esta no esclarecimento dos papéis,
regras e responsabilidades dos diferentes atores, criando um entendimento coletivo
qgue permitiia a mediacdo de conflitos e resolucao/prevencdo de problemas
ambientais.

Com isso, sdo percebidas caracteristicas de policentricidade, ou seja, multiplos
centros de poder. Assim, a governanca policéntrica da agua surge em sistemas
hidricos nos quais a autoridade politica pode ser constituida por diferentes centros de
tomada de decisdo que possuem jurisdicdo justaposta, sem relacdo hierarquica (ou
piramidal) (HUITEMA et al.,, 2009; PUGA, 2018; RIBEIRO, 2016). No entanto, a
auséncia de relacao hierarquica ndo se aplica aos recursos hidricos brasileiros.

No Brasil, o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SINGREH), responsavel por implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos

(PNRH) no pais, consiste em uma estrutura de organizagfes hierarquicas, mas que,
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isoladamente, também possuem poder de tomada de decisdo, ou seja, agem como
policentros multiniveis.

Cerca de 75% do territério brasileiro € constituido de bacias interestaduais.
Todas as unidades federativas possuem rios no qual a sua gestdo deve ser
compartilhada, com, no minimo, mais uma unidade federativa. Em algumas destas
unidades federativas, nos quais se destacam as da Regido Norte, a maioria dos
corpos hidricos sao interestaduais, o que denota uma maior complexidade a
governanca das aguas no Brasil, que ainda alia a sua dimenséao territorial e ma
distribuicdo quantitativa da agua (ANA, 2011).

Neste contexto, este trabalho busca avaliar como a governanca da agua atua
em multiplos niveis — da Unido, dos estados e localmente nas sub-bacias de uma
bacia hidrografica interestadual. Para tanto, objetiva a criacdo de um modelo
conceitual para diagnosticar a governanca multinivel da 4gua que sera aplicado na
BHSF em conformidade com outro nivel, um nivel sobreposto local micro — sub-bacias
da BHSF.

1.1 Objetivos

1.1.1 Geral

Elaborar um modelo conceitual com vistas a diagnosticar a governanca
multinivel da agua em bacias hidrogréaficas compartilhadas no Brasil em distintos
niveis — a Bacia Hidrografica do rio Sdo Francisco (nivel macro) e sub-bacias (nivel

micro).

1.1.2 Especificos

v ldentificar as interagfes interescalas e multiniveis no sistema de governanca
brasileiro;

v Verificar o grau de implementacao dos instrumentos de gestao e a atuacdo do
SINGREH na BHSF nos dois niveis analisados (macro e micro);

v' Mensurar a governanca multinivel na BHSF (niveis macro e micro) através de

um modelo conceitual.
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1.2 Justificativa

Distintos modelos de avaliagdo da Governanca da Agua foram elaborados com
vistas a melhoria do desempenho do setor hidrico, a exemplo do Protocolo da
Governanca da Agua, criado pelo Observatério da Governanca das Aguas (OGA) para
andlise no SINGREH. No entanto, a aplicacdo deste modelo é realizada em uma Unica
bacia por vez, com avaliacéo individual, ndo havendo a analise conjunta ou multinivel.

Se compreender a governanca da agua em uma estrutura multinivel com dois
niveis locais sobrepostos, bacia hidrogréfica (macro) e sub-bacia (micro), se faz
necessario para flexibilizar e adaptar as estruturas hidricas para tomadas de decises
mutuamente aceitaveis e coletivamente implementaveis.

A BHSF foi selecionada como caso de estudo para ser analisada no nivel local
macro, tendo em vista a sua grande relevancia nacional mediante as demais bacias
compartilhadas no Brasil, além de sua importancia econémica e social no panorama
hidrico atual. Ademais, a BHSF tem avancado significativamente na implementacao
da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH). Possui um comité de bacia
hidrografica instalado e em funcionamento desde 2001 e uma agéncia de bacia desde
2010, dispondo, portanto, de uma estrutura administrativa bem definida. Todos os
instrumentos de gestdo previstos na Lei n°® 9.433/1997 estdo implementados em
diferentes estagios. O Plano Decenal da bacia passou por uma atualizacdo, com o
novo horizonte de planejamento definido para o periodo de 2016-2025. A Cobranca
pelo uso da &gua, estabelecida desde 2010, também passou por processo de
atualizacao e a sua nova metodologia entrou em vigéncia em 2018.

Além disso, outro aspecto que confere complexidade a governanca da agua da
bacia é atribuido através do Projeto de Integracédo do rio Sdo Francisco com Bacias
Hidrogréficas do Nordeste Setentrional — PISF. O projeto integra as aguas do S&o
Francisco com bacias da regido semiarida brasileira para garantir a seguranca hidrica
em 390 municipios e aproximadamente 12 milhdes de pessoas, através da construcao
de canais atrtificiais (BRASIL, 2004).

1.3 Pressuposto e hipoteses

O modelo de governanca multinivel da agua para bacias compartilhadas

proposto parte do pressuposto de que esse tipo de governanca pode ser
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diagnosticado por meio da utilizacdo de indices e indicadores hidricos. O problema
central de pesquisa a ser investigado é: “Se houver uma articulacdo e
descentralizacdo entre os multiplos niveis de tomada de decisdo, sdo atingidos os
preceitos da governanca multinivel em bacias compartilhadas?”.

As hipoteses para a resposta a este problema podem ser de afirmac¢do ou
negacdo. E de afirmagdo quando confirmada que a existéncia de articulacdo e
descentralizacdo entre os niveis de planejamento resulta em uma forte governanca
multinivel em bacias compartilhadas. Em contraposto, a hipdtese de negacao se
confirma quando ndo for possivel determinar a ligacdo entre a existéncia de

articulacao e descentralizagdo e uma forte governanga multinivel.

1.4 Estrutura da Tese

Esta tese de doutorado esta estruturada em forma de capitulos. O Capitulo 1
compreende esta Introducdo, que delimita a contextualizacdo do tema central da
pesquisa, 0s principais fundamentos, justificativas pressupostos e hipéteses
consideradas. O 2 abrange os objetivos, geral e especificos, desta pesquisa

O Capitulo 3 apresenta a Revisdo de Literatura e abarca os conceitos-chave
do tema desta pesquisa, como Governanca da Agua e suas variagdes — Multinivel,
Policéntrica, Adaptativa — bem como alguns dos modelos utilizados para a avaliacéo
da Governanca da Agua, relacionando-os entre si. E por fim, no tltimo subtépico deste
capitulo, apresenta-se 0s principais aspectos sobre a gestdo dos recursos hidricos no
Brasil.

O caso de estudo estd demonstrado no Capitulo 4, no qual sdo mostradas
informacdes fisicas e hidrogeograficas da BHSF, além de todo o sistema de gestao
que sob o qual a bacia é regida, nos dois niveis analisados: Macro (bacia como um
todo) e Micro (sub-bacias).

No Capitulo 5 sédo elencados os Procedimentos Metodolégicos da pesquisa:
Etapas; Métodos de caracterizagdo dos niveis; e, a Metodologia utilizada para
elaboracdo do Modelo Conceitual. No Capitulo 6 estdo os Resultados obtidos,
seguindo o encadeamento l6gico apresentado na metodologia. No Capitulo 7 constam

as Consideracgdes Finais da pesquisa.
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2 REVISAO DE LITERATURA

2.1 Governanca da Agua

O conceito de governanca da agua é polissémico, com multiplas interpretacdes
e em constante evolugéo (JACOBI; SINISGALLI, 2009; TORTAJADA, 2010). Por este
motivo,

Ao tornar-se tema preferencial no discurso das agéncias e organizacdes
internacionais, e nas discussfes e pesquisas académicas, a governanca da
agua assume diferentes formas e aplicagbes, criando um universo de
conceitos, principios, metodologias e praticas que a definem (RIBEIRO;
FORMIGA-JOHNSSON, 2018, p. 2).

Basicamente, a governanca da agua compreende um arranjo interdependente
entre as dimensdes politicas, sociais, econémicas e ambientais, cada uma com metas
administrativas associadas, conforme ilustrado na Figura 1. Esse arranjo deve ser
capaz de regular a alocacdo e distribuicAo dos recursos hidricos através da
formulacéo, estabelecimento e implementacéo de politicas, legislacdes e instituicdes
(formais e informais) (GWP, 2017; OECD, 2011; WIEK; LARSON, 2012).

Figura 1 — Dimensdes da Governanca da Agua.

MNin ‘3 Cncrial
vimensao >ocial

*

Equitabilidade

~ dos Usos
> =
e =
He) @
c S
o : :
v &
o Eficiéncia Governanca Capacidade <

< o
xg P ~<gf= das Aguas i de Suporte =T 5
- @
E Y g
- -

Universalizacao
do Acesso

Dimensao Politica
Fonte: Pinto-Coelho e Havens (2015).




23

A dimensdo social se concentra na equidade de acesso e uso da agua, ou seja,
na distribuicdo equitativa dos recursos hidricos entre Varios grupos sociais e
econdmicos, bem como os seus efeitos na sociedade. A dimensdo econdmica destaca
a eficiéncia na alocacdo da agua como um bem dotado de valor econémico. A
dimensdao politica garante a universaliza¢cdo ao acesso a agua, fornecendo igualdade
de direitos e oportunidades de participar dos processos de tomada de decisdo. A
dimensdo ambiental, por sua vez, analisa a capacidade de suporte do sistema
ambiental, através da sustentabilidade do uso de agua e dos servi¢cos ecossistémicos
relacionados (JACOBSON et al., 2013).

A medida que evoluem, as discussdes sobre governanca da agua abarcam
uma multiplicidade de aspectos além de suas dimensdes, incluindo questbées como
energia, alimento, género e pobreza, com uma maior atencdo na forma como as
decisbes sdo tomadas (como, por quem, e sob quais condicbes) (RIBEIRO;
FORMIGA-JOHNSSON, 2018). Um exemplo disso esta constante na politica hidrica
de Malawi, Africa, cujas consequéncias ambientais e sociais dos seus aspectos
arcaicos transcendem questdes meramente legais e causam atraso e desarticulacéao
na governanca da agua (CHUNGA et al., 2022).

O foco central da governanca das aguas, no entanto, pode ser visto sob trés

aspectos:

1. Equidade e eficiéncia no uso dos recursos hidricos, reconhecendo as
bacias hidrograficas como unidades centrais da gestdo das aguas; o sistema
deve atuar de forma integrada e em harmonia com as atividades econémicas
possiveis de serem atendidas dentro das limitagbes naturais de cada uma
dessas bacias hidrograficas.

2. O sistema deve atuar de acordo a politicas publicas muito bem definidas
gue, por sua vez, devem estar embasadas em instituicdes cuja conduta esteja
ancorada em uma base legal apropriada.

3. Clara definicdo dos papéis de cada um dos 6rgdos ambientais, sem que
haja sobreposicdo de funcbes, com garantia plena de participacdo da
sociedade civil e do setor privado, com a definicdo dos papéis de cada um
desses segmentos (direitos a propriedade, outorgas, acessos etc.) (PINTO-
COELHO; HAVENS, 2015, p. 133)

Os objetivos da governanca sao compartilhados em multiplas escalas e em
diferentes niveis. O termo “escala” é utilizado para caracterizar dimensoes escalares:
espaciais, temporais, quantitativas ou analiticas que sdo usadas para avaliar a
governanca da agua, e o termo “niveis” refere-se as classes de cada uma das escalas

(CASH et al., 2006), embora esses termos possuam outras consideracdes em areas
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distintas. “Os niveis podem ser considerados como uma extensdo da escala, como
um intervalo graduado” (DANIELL; BARRETEAU, 2014, p. 2368, tradug¢ao nossa). Por
exemplo, uma escala temporal € utilizada para avaliar a frequéncia de eventos de
precipitacdo em uma determinada bacia hidrografica. Tal escala é dividida em distintas
classes: interdecadal, anual, mensal, semanal, diario, horério, etc.

A tendéncia € de que haja a alteracdo de estruturas institucionais tradicionais
para descentralizar a governanca da agua atraves das bacias hidrograficas, alinhando
as fronteiras politicas e sociais com as ambientais, em busca de oportunidades
colaborativas, potenciais sinergias e diplomacia hidrica (BOULOMYTIS, 2021;
KIRCHHOFF; LEMOS; ENGLE, 2013; LANG; WIEK; WEHRDEN, 2017; NIELSEN et
al., 2013), embora as suas praticas transcendam as fronteiras hidrolégicas desse
contexto geografico local (BUDDS; HINOJOSA, 2012; ZIPPER et al., 2020).

A descentralizacdo da gestdo da &gua, tornando a bacia hidrografica como
unidade de planejamento, ocorre em diversos paises, tanto em paises com grande
extensao territorial, como o Brasil (BRASIL, 1997) e a Australia (TAN, 2017), quanto
em paises menores, como a Africa do Sul (BOURBLANC; BLANCHON, 2014) e a
Ucrania (HAGEMANN et al., 2014). Em todos esses exemplos, dificuldades na
implementacdo da gestdo dos recursos hidricos ainda sdo percebidas. No Brasil,
mesmo apds 25 anos da institucionalizacdo da PNRH, a principal dificuldade
enfrentada ainda esta no compartilhamento do poder entre os niveis federal, estadual
e de bacia hidrografica (NETO et al., 2018; RIBEIRO, 2017).

Ao mesmo tempo, os desafios e as demandas crescentes por agua tornaram
mais complexo o ambiente de gestdo, combinando efeitos do clima,
alteragbes no uso da terra, eventos criticos mais frequentes e intensos e
sistemas de infraestrutura mais elaborados, com objetivos mudltiplos e
conflitantes, conectando por vezes sistemas hidricos distintos por meio de
transposi¢cdes (MARQUES et al., 2022, p. 2).

Essa reformulacéo na relacdo estado-sociedade tende a deslocar as escalas e
0s niveis de tomada de decisao e transformar a participacdo das partes envolvidas
em uma governanca descentralizada e participativa (FREITAS, 2015), e como
consequéncia, se traz para discussao o termo ‘redes de governancga”, ja que a
governanca ocorre em redes sociais e politicas (SYRENSEN; TORFING, 2004). Para
Empinotti, Gontijo e Oliveira (2018), a implementacao das praticas de governanca de
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adgua vai além de consertos instrumentais (ferramentas, regras, capacitagéo), requer
mudancas estruturais politicas.

Com isso, surgem novas abordagens que ajustam a governanca tradicional que
possui sistemas estaveis e multifuncionais com dominios espaciais e politicos
horizontais para uma governanca adaptativa com um sistema mais fluido e jurisdi¢coes
justapostas. Adiante sdo mostrados dois exemplos de sistemas de governanca

adaptativas.

2.1.1 Governanca Multinivel

A governanca multinivel compreende um arranjo no qual as instituices
relacionam-se em multiplos niveis (global, regional, nacional, estadual e local, por
exemplo), em areas distintas (interdependentes), mas sobrepostas (aninhadas), com
participagéo e articulagao inclusiva (e ndo exclusiva) e descentralizada, de atores
estatais e ndo estatais na tomada de decisdo da gestdo de common pool resources?,
a exemplo da agua (EARLE; NEAL, 2017; PATRICK, 2014; PATRICK et al., 2014;
PATRICK; SYME; HORWITZ, 2014).

As escalas na governanca da agua podem ser representadas entre as escalas
em si (horizontalmente) ou entre os niveis (verticalmente) (BARBOSA; MUSHTAQ;
ALAM, 2017; ZHUPANKHAN; TUSSUPOVA; BERNDTSSON, 2018), através de uma
matriz multidimensional que inclui atores, arenas e instituicdes (BERG, 2016). Para

Daniell e Barreteau (2014) ha oito escalas da governanca da agua:

1) Espacial: baseia-se na area fisica, ou seja, a sua topografia ou outras
divisbes de éareas. Niveis: global, bio-regides, bacias hidrograficas,
captacao.

2) Temporal: refere-se a frequéncia e duracdo de eventos, fen6menos,
dentre outros. Niveis: interdecadal, anual, mensal, diario, por minuto;

3) Administrativa ou jurisdicional: relaciona-se com a administracéo do

recurso, ou seja, as unidades politicas que executam acdes e estédo

1Common pool resources, ou recursos de uso comum (em portugués), séo definidos por Ostrom (1990)
como um dos tipos de bens econémicos, podendo ser naturais ou artificiais, nos quais o uso de recursos
por um usuario diminui a disponibilidade do recurso para os demais usuarios, além de ser de dificil
excluséo.
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ligadas a um nivel geografico sob sua jurisdicdo. Niveis: internacional,
nacional, regional, provincial, local.

4) Institucional: concerne as regras institucionais para a governanca dos
recursos hidricos, que podem variar desde a constituicdo até regras
operacionais. Niveis: constituicdo, leis, regulamentos, regras
operacionais.

5) Gerenciamento: representa as atividades do planejamento do recurso
hidrico. Niveis: estratégias, programas, projetos, tarefas.

6) Redes: pode ser vista sob dois angulos: a) ligacdes sociais — com niveis
que representam individuos, familias, comunidades que interagem entre
si; e b) fluxos hidricos, na sua dimenséo fisica — com niveis como redes
de abastecimento de agua e fluxos de rede fluvial, por exemplo.

7) Conhecimento e informag&o: relaciona-se com o tipo de informacao e
conhecimento, se baseados no positivismo ou construtivismo ou se
especificos ou gerais, por exemplo.

8) Participacdo e problemas: refere-se a importancia da participacdo —
vital, necesséria, de interesse etc. — e quanto ao problema hidrico — se

de desenvolvimento energético, escassez de agua, dentre outros.

Cada uma das escalas apresenta uma variedade de niveis definidos, que,
embora independentes, podem ser combinadas com outras ou servir de base para a
construcdo de novas escalas, através de interacfes multiniveis e escalas cruzadas.
As interacdes ou cruzamentos ocorrem mediante os fluxos de agua, como também
dos fluxos fisicos (ou materiais), financeiros e humanos, do controle politico e social,
bem como da informacéo e conhecimento (DANIELL; BARRETEAU, 2014).

Na escala administrativa, por exemplo, as organizacdes e instituicdes politicas
estdo ligadas a uma area geografica especifica sob sua jurisdicdo. A bacia
hidrogréfica, nivel local, se apresenta como a unidade de gestdo mais l6gica, contanto
que as decisfes sobre a agua ndo se restrinjam as condi¢des fisicas do meio ambiente
e nem se dissociem das decisdes politicas, sociais e econémicas (DANIELL;
BARRETEAU, 2014; RATHWELL; PETERSON, 2012; WOODHOUSE; MULLER,
2017).

Ademais, ao se considerar a complexidade dos sistemas hidricos sob varios

pontos de analise, abarcando-se nos sistemas hidricos locais, ha a necessidade de
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se observar um nivel ainda mais micro que o de bacia ou sub-bacia, como os
acudes/reservatorios de agua. Os problemas de governancga de agua também podem
ser diferentes quando comparadas situacdes em nivel de bacia (ou sub-bacia) e em
nivel ainda mais micro, como o dos reservatorios (SILVA; RIBEIRO, 2021).

Para Akhmouch e Correia (2016) as fronteiras e as estruturas politicas e
administrativas devem ser consideradas em prol da legitimidade democratica e para
torna-la uma questdo de solidariedade, deve-se considerar o nivel da bacia
hidrogréafica. Deste modo, Woodhouse e Muller (2017) ressaltam a complexidade da
tomada de decisdo e da governanca da agua, em virtude dessa interligacdo entre
fronteiras politicas e administrativas, aglomeracfes econdmicas e agrupamentos
sociais e culturais.

A variabilidade de escalas e niveis reflete a dimenséo da governanca multinivel,
cuja estrutura deve ser flexivel e adaptavel para resultar em politicas mutuamente
aceitaveis, devendo ser coletivamente analisadas e implementéaveis (DANIELL; KAY,
2017).

2.1.2 Governanca Policéntrica

O termo “policéntrico” comecgou a ser discutido por Ostrom, Tiebout e Warren
(1961) apds as criticas quanto ao grande niumero de unidades governamentais de
pequena, média e grande escala operando em uma mesma area metropolitana nos
modelos de governanca adotados nos Estados Unidos e Europa. A tentativa foi de
verificar se essa policentricidade de 6rgdos publicos e privados envolvidos na
prestacdo de servicos publicos resultavam em um arranjo produtivo ou em uma
situacdo caodtica. Neste caso, os resultados mostraram que esses multiplos centros
de tomada de decisdo atuavam como um sistema que podiam funcionar com padrdes
consistentes e previsiveis (OSTROM, 2010).

Na governanca policéntrica, os sistemas de gestdo devem ter multiplos centros
de poder (policéntricos) ao invés de um centro de comando (monocéntrico). De forma
que a autoridade politica seja dispersa em 6rgaos com jurisdicdes justapostas, sem
relacdo hierarquica entre eles, que se coordenem através de formas de cooperacao,
competicédo e resolucao de conflitos (HEIKKILA; VILLAMAYOR-TOMAS; GARRICK,
2018; HUITEMA et al., 2009; RIBEIRO, 2016; SKELCHER, 2005). Para Ostrom (2010,

p. 552, traducdo nossa), “‘cada unidade dentro de um sistema policéntrico exerce
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independéncia consideravel para criar normas e regras dentro de um dominio

especifico”.

A policentricidade surge como uma estrutura ndo hierarquica, institucional e
cultural que possibilita a coexisténcia de multiplos centros de tomada de
decisdo com diferentes objetivos e valores, e que estabelece o cenario para
uma competicdo evolucionaria entre as ideias e métodos complementares
desses diferentes centros de decisdo. Os mudltiplos centros de tomada de
decisdo podem agir todos no mesmo territério ou podem ser territorialmente
delimitados uns dos outros de maneira mutuamente acordada (ALIGICA,;
TARKO, 2012, p. 251, tradug&o nossa).

A sobreposicdo de autoridade entre os centros de poder € uma das
caracteristicas da governanca policéntrica. Dois tipos de sobreposicdo sédo
identificados: a geogréfica, que “ocorre quando varios centros de decisdo tém
autoridade sobre uma determinada area geografica — como o aninhamento de centros
de decisédo locais dentro dos centros regionais de decisao”, e a funcional, que
acontece “quando multiplos centros de decisdo assumem funcgdes idénticas ou
similares” (BALDWIN et al., 2018, p. 214, traduc&o nossa).

Outros aspectos também precisam ser considerados, como elencado por

Goldthau (2014) ao apontar que:

Uma abordagem policéntrica, portanto, vai além de analises multiniveis de
hierarquia, autonomia e responsabilidade e incorpora as nog¢des de incluséo
e aprendizado. Como os sistemas de governanca policéntrica englobam as
escalas, eles também podem fomentar a experimentagdo de politicas em
varios niveis, tornando o sistema mais inovador (GOLDTHAU, 2014, p. 138,
traducdo nossa).

Deste modo, sistemas de governanca policéntrica devem ser mais resilientes e
capazes de lidar com a incerteza inerente aos recursos hidricos, com capacidade de
ser gerenciado em diferentes escalas. Tais sistemas apresentam alto grau de
sobreposicao e redundancia, o que os tornam menos vulneraveis, ja que um centro
de poder pode assumir as fungdes de um outro centro de poder, em caso de uma das
unidades falhar (HUITEMA et al., 2009).

No entanto, sistemas policéntricos tém um menor grau de integridade
jurisdicional, e, por isso, a complexidade desses sistemas € maior, 0 que pode
ocasionar em desvantagens, quando ndo executada de forma eficaz, e resultar na
perda da responsabilidade democrética. A tomada de deciséo coletiva torna-se mais

dificiil quando os centros de decisdo sao pequenos ou quando apresentam
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responsabilidade dispersas (HUITEMA et al., 2009; SKELCHER, 2005; SORENSEN;
TORFING, 2004). Para Skelcher (2005, p. 2, tradug&o nossa), isso ocorre quando “a
autoridade é difusa e mal definida por causa da complexidade do padréo espacial, das
sobreposi¢coes funcionais entre jurisdicdes, da densidade variavel dos espacos

politicos e do acoplamento diferencial entre as organizagdes”.

A pesquisa que tenta vincular o “policentrismo” ao desempenho das
instituicOes € rara e atormentada por dificuldades. Uma complicagdo é que
uma escala geralmente aceita para medir “policentrismo” ainda néo existe.
Outra é que as melhorias ambientais muitas vezes ndo sdo medidas e,
guando séo, ndo podem ser facilmente atribuidas a variacbes no ambiente
institucional. Em termos empiricos, podemos observar que todos os sistemas
de gerenciamento de 4gua sdo policéntricos, mas em diferentes graus e de
diferentes maneiras (HUITEMA et al., 2009, p. 4, tradug&o nossa).

No setor hidrico, “varias agéncias publicas e privadas procuraram maneiras
produtivas de organizar os recursos hidricos em multiplas escalas e, simplesmente a
presenca de multiplas unidades do governo sem uma hierarquia clara, ndo era
cadtica” (OSTROM, 2010, p. 552, traducao nossa).

Embora Sandstrom, Séderberg e Nilsson (2020), apés analise comparativa da
conexdo entre dois modelos de governanca organizados distintamente por
caracteristicas institucionais e elementos de capacidade adaptativa, no mesmo
contexto nacional sueco, defendem que modelos de governanca policéntricos apoiam
0 uso de uma abordagem experimental e promovem a participacdo na mobilizacao do
conhecimento e o aprendizado mais intensamente que modelos de governanga
centralizados e hierarquicos.

Entretanto, nem sempre a auséncia de hierarquia € possivel na governanca.
No caso brasileiro, por exemplo, o arcabouco legal sobre os recursos hidricos foi
regulamentado com um sistema hierarquico, o SINGREH, que, embora confira
determinados poderes aos seus centros de tomada de decisdo em distintos niveis
administrativos, tem a hierarquia multinivel como uma das suas principais
caracteristicas. Um exemplo disso pode ser observado quando analisada a
capacidade dos estados e comités de bacia em criar normas e regras, acao permitida
para esses centros de poder, mas que deve ser regida pela politica nacional.

Dessa forma, nesta tese adota-se a abordagem multinivel por se entender que
as caracteristicas da governanca multinivel sdo mais intrinsecas a hierarquia definida

pelo SINGREH do que as caracteristicas de policentricidade inerentes a governanca
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policéntrica. Na andlise da matriz institucional do SINGREH podemos ver tanto
aspectos multiniveis quanto policéntricos. Multiniveis pela distribuicao hierarquica que
existe nos multiplos niveis, representados pelo Nacional, Estadual e de Bacia e
policéntricos, ao analisarmos o comité de bacia hidrografica, por exemplo, que mesmo
em uma estrutura hierarquica com um centro de comando, possui atribuicdes de um

centro de poder.

2.2 Modelos de avaliacdo da Governanca da Agua

Avaliar a governanca da agua é o primeiro passo para motivar mudangas no
setor hidrico. Tais avaliacdes podem demonstrar op¢cdes de melhoria do desempenho
e dos impactos que tais intervencdes podem causar. Por este motivo, os modelos de
avaliacdo da Governanca da Agua incluem multiplos objetivos (JACOBSON et al.,
2013), a saber:

e Comparar o estado da governanca da agua em diferentes niveis, para
aumentar a conscientizagdo em nivel local, regional, nacional e global,
facilitando a aprendizagem entre os pares.

¢ Analisar o desempenho de entidades de nivel inferior — como municipios
ou servicos publicos de agua —, comparando-0s com outros.

e Diagnosticar os problemas existentes que dificultam a efetivagdo da
governanca.

e Identificar tendéncias e possiveis lacunas na implementacdo de
reformas politicas, a fim de ajustar ou alterar um caminho de reforma.

e Monitorar o desempenho do setor de 4gua e sugerir mudancas ao longo
tempo (se necessario).

e Avaliar e estimular a participagdo publica no processo de tomada de

decisdo na governanca da agua.

S&o mostrados a seguir trés modelos de avaliacdo da governanca da agua. O
primeiro se baseia nos Principios da OECD para a Governanca da Agua e se encaixa
nas avaliacfes para identificar tendéncias e lacunas no setor hidrico. Esse modelo

sera utilizado, com adaptacdes, em algumas etapas do desenvolvimento desta tese.
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Ja o segundo modelo, Termdémetro da Governanca do SINGREH, fomentou estudos
para a criagdo do Protocolo de Monitoramento da Governanca das Aguas (terceiro
modelo apresentado), desenvolvido pelo OGA visando o monitoramento do
desempenho do sistema de gerenciamento brasileiro. Esse modelo inspirou a

definicdo de alguns indicadores nesta tese.

2.2.1 Principios da OECD para a Governanca da Agua

A OECD, em 2012 no 6° Férum Mundial da Agua, liderou o grupo tematico
sobre "Boa Governanga" que discutiu sobre a governanca da agua mundial e
identificou a necessidade de orientar a formulacéo de politicas em todos os niveis da
administracdo para uma melhor governanca das politicas hidricas (OECD, 2015a).

Em 2013 criou a Water Governance Initiative (WGI) como uma plataforma com
representantes dos setores publico, privado e de entidades da sociedade civil sem fins
lucrativos que se reuniram a cada seis meses num Férum de Politicas. Inicialmente o
WGI inventariou as ferramentas, diretrizes e principios sobre a governanca da agua
que j& existiam para entdo desenvolver um conjunto de principios, através de um
processo participativo e multidisciplinar, que proporcionassem um quadro sistémico
capaz de identificar e superar falhas de governanca da agua. A proposta foi discutida
e aprovada na 332 reunido do Comité de Politicas de Desenvolvimento Regional, em
2015 (OECD, 2015a, 2018a).

Os 12 Principios para a Governanca da Agua (Figura 2) sdo enraizados em
aspectos de legitimidade, transparéncia, responsabilidade, direitos humanos, estado
de direito e inclusdo e objetivam melhorar os sistemas de governanca da agua de
maneira sustentavel, integrada e inclusiva, a um custo aceitdvel e em um prazo

razoavel, ajustando-os quando necessario (OECD, 2015a, 2018a).
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Figura 2 — Principios da OECD para a Governanca da Agua.

GOVERNANCA

DA AGUA

Fonte: OECD (2015b).

Os principios sao alocados em trés dimensdes complementares — Eficacia,
Eficiéncia e Confianca e Compromisso — que englobam quatro principios cada. A

descricdo dessas dimensdes é apresentada no Quadro 1.

Quadro 1 — Dimensdes dos Principios da OECD para a Governanca da Agua.

Contribuicbes da governanca para o estabelecimento claro de
objetivos e metas, formulados de maneira sustentavel em todos
os niveis de atuacao das politicas hidricas, para que todos sejam
devidamente cumpridos.

Eficacia

Fonte: Elaborado a partir de OECD (2015b).
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Deste modo, os principios sdo assim alocados?:

v Para melhorar a Eficacia da Governanca da Agua:

o Principio 1: Atribuir com clareza e de forma distinta 0os papeis e
responsabilidades na formulacédo de politicas da agua, na sua implementacéo,
na gestdo operacional e na regulacdo, e promover a coordenacdo entre as
varias autoridades responsaveis.

o Principio 2: Gerir a agua na(s) escala(s) apropriada(s) no ambito de sistemas
de governanca de bacia de forma a refletir as condi¢des locais, procurando a
coordenacao entre as diferentes escalas.

o Principio 3: Encorajar a coeréncia das politicas através da efetiva coordenacgéo
entre setores, especialmente entre as politicas da agua e as do ambiente,
saude, energia, agricultura, industria, planejamento territorial e uso do solo.

o Principio 4: Adaptar o nivel de capacitacdo das autoridades responsaveis a
complexidade dos desafios no dominio da agua e ao conjunto de competéncias

gue sao necessarias para o desempenho das suas obrigacdes.

v Para melhorar a Eficiéncia da Governanca da Agua:

o Principio 5: Produzir, atualizar e partilhar em tempo util dados e informacéo
consistentes, comparaveis e politicamente relevantes para as politicas da agua
e com ela relacionados, e usa-los para orientar, avaliar e melhorar as politicas.

o Principio 6: Assegurar que o0s sistemas de governanca ajudem a mobilizar
financiamento para a agua e atribuam os recursos financeiros de uma forma
eficiente, transparente e em tempo Uutil.

o Principio 7: Assegurar que quadros regulatorios solidos para a gestdo da agua
sejam efetivamente implementados e 0 seu cumprimento garantido tendo em
vista o interesse publico.

o Principio 8: Promover a adocdo e implementacdo de préticas inovadoras de
governanca da agua por todas as autoridades responsaveis, niveis de governo

e partes interessadas relevantes.

2 A descricdo dos 12 principios foi retirada de OECD (2015b).
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v Para reforcar a Confianca e Compromisso da Governanca da Agua:

o Principio 9: Generalizar préaticas de integridade e transparéncia em todas as
politicas, instituicbes e quadros de governanca da agua de forma a melhorar a
responsabilizagdo e aumentar a confianga nos processos de deciséo.

o Principio 10: Promover o comprometimento das partes interessadas de forma
a obter contribuic6es informadas e orientadas para os resultados na formulacéo
e implementacao das politicas da agua.

o Principio 11: Encorajar quadros de governanca da agua que ajudem a gerir
compromissos equilibrados entre os multiplos usos da agua, entre &reas
urbanas e rurais e entre diferentes geracgoes.

o Principio 12: Promover uma adequada e regular monitorizagdo e avaliagdo das
politicas e da governanca da agua, partilhando os resultados com o publico e

fazendo ajustamentos quando necessério.

Esses principios devem contribuir para a melhoria do "Ciclo de Governanca da

Agua” (Figura 3).

Figura 3 — Ciclo de Governanga da agua.

Superar
as falhas

Principios

Novos
Instrumentos ou Medidas
aperfeicoamentos
Indicadores

|dentificar
as falhas

Fonte: OECD (2015b).
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A formulacéo de politicas e estratégias se baseia em principios de governanca
da agua, implementadas por meio das medidas criadas a partir da elaboracéo. Apos
a implementacdao, indicadores sdo utilizados para monitorar o sistema de governanca
e identificar as falhas, partindo para a avaliacdo do sistema e a formulacdo de novos
instrumentos ou o aperfeicoamento dos ja existentes, superando, assim, as falhas do
sistema (OECD, 2015b).

De forma geral, os principios aplicam-se as funcdes da gestdo hidrica
(disponibilidade hidrica, qualidade da agua, gestédo de oferta e demanda etc.), ao uso
da agua (usos domésticos, industriais, energéticos etc.) e a posse dos recursos
hidricos (publico, privado ou misto). Os principios sao relevantes, portanto, para todos
0s niveis governamentais, devendo ser implementados de forma sistémica e inclusiva
(AKHMOUCH; CORREIA, 2016).

No entanto, os principios também enfrentam criticas. Para Taylor, Longboat &
Grafton (2019), os principios indicam que um estado signatario assume autoridade
sobre a governanca da agua. Alguns aspectos sao privilegiados em detrimento de
outros, reforcando as relacBes extrativistas com a agua. Como por exemplo, 0s
conflitos hidricos que séo tratados como um problema a ser resolvido principalmente
pelo Estado, o que reduz o estimulo a participacdo publica na mediacao de conflitos.

Neto et al. (2018), por sua vez, enfatizam a limitacéo da aplicacéo dos principios
em rios transfronteiricos em virtude da auséncia de mecanismos de fortalecimento de
cooperacao transfronteirica. Outro problema € a invisibilidade dos povos indigenas,
seja devido a auséncia ou a escassez de diretrizes direcionadas especificamente a
esses povos. "As omissfes sugerem que a justica indigena da agua ndo é
considerada um fator importante na governanca da agua" (TAYLOR; LONGBOAT;
GRAFTON, 2019, p. 10, traducéo nossa).

Desde a elaboracdo dos principios, diversos paises, dentre eles o Brasil (pais
nao-membro da OECD), se comprometeram a integra-los nas suas politicas e acbes
de gestéo de recursos hidricos. Formou-se entdo a Global Coalition for Good Water
Governance para estimular a agdo coletiva visando uma governanga inclusiva e
eficiente, capaz de garantir a seguranca hidrica mundial (AKHMOUCH; CLAVREUL,;
GLAS, 2017; OECD, 2016).

Dentre os 12 Principios da OECD para Governanca da Agua, o Principio 2, que
esté incluido na dimenséo de Eficacia, abrange o gerenciamento da agua na escala

apropriada em sistemas de governanca capazes de refletir as condi¢cdes da bacia
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hidrografica em distintas escalas e de promover a cooperacdo multinivel entre
usuarios, partes interessadas e niveis de governo, reforcando assim a cooperacdo em
bacias compatrtilhadas. O referido principio incentiva também a integracédo das sub-
bacias em bacias compartilhadas (OECD, 2015a, 2018a).

2.2.1.1 Quadro de Indicadores para a Governanca da Agua

Para auxiliar a implementacédo e avaliagcdo dos Principios para a Governanca
da Agua adotados em 2015, a OECD desenvolveu um Quadro de Indicadores para a
Governanca da Agua, passivel de ser aplicado a miuiltiplos niveis e escalas de
governanca da agua. O quadro € composto por trés sistemas (Figura 4): um Traffic
Light com 36 indicadores (trés para cada principio); um checklist com 106 perguntas;

e um plano de acao para curto, médio e longo prazo (OECD, 2017, 2018a, 2018b).

Figura 4 — Quadro de Indicadores para a Governanca da Agua.

Quadro de Indicadores para a

Governanca da Agua

l l

. Traffic g}.
O ‘ Checklist
O light |
| |
I O que ] I Quem I I Como I I Sim ] I Nao ] Ifm dnsanvolwmonfol
\ Y J
ALl '/ Plano de
Curto prazo Médio pyazo = Longo praze

Acao

Fonte: Adaptado de OECD (2018a).

» O Traffic Light

Os indicadores do Traffic Light avaliam, principalmente, trés aspectos de
governanca (OECD, 2017):
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v" Quadros de politicas: capta o “o qué”, ou seja, a existéncia de marcos legais
e institucionais que representam a base para a alocacdo de papéis e
responsabilidades, o desenvolvimento de politicas de recursos hidricos e a
implementacéo de instrumentos de governanca de recursos hidricos.

v’ Instituices: captura o “quem”, ou seja, a existéncia de instituicbes que
desenvolvem e implementam politicas de 4gua, projetos e programas em
diferentes niveis e escalas.

v Instrumentos: representa 0 “como”, ou seja, a gama de ferramentas e

mecanismos através dos quais as politicas da agua sdo implementadas.

A aplicacdo do Traffic Light objetiva entender a existéncia e o nivel de
implementacéo das condi¢cdes da linha de base e as mudancas esperadas ao longo
do tempo nos sistemas de governanca da agua, além do nivel de consenso entre as

partes interessadas na avaliacdo (OECD, 2018a). A analise divide-se em trés partes:
v' Linha de base

A linha de base classifica os indicadores analisados em uma escala de cinco
cores (classes), além de uma opgao “nao aplicavel” (Figura 5), de forma a abarcar a

situacdo atual dos critérios analisados (OECD, 2017, 2018a, 2018b).

Figura 5 — Escala Traffic Light.

No lugar No lugar -
No lugar, ugar, ugar, Nao
. parcialmente nao "
funcionando . . aplicavel
funcionando | funcionando

Fonte: Traduzido de OECD (2018a).

v Progresso esperado

Em seguida, € identificada a tendéncia esperada para os trés anos seguintes —
melhoria, agravamento ou estabilidade do cenario de linha de base (OECD, 2018a).

Os resultados séo classificados conforme imagens do Quadro 2.
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Quadro 2 — Progresso esperado do cenario de linha de base.

Progresso esperado

Melhor: 7 Estavel: = Agravado: N

Fonte: Traduzido de OECD (2018a).

v Consenso

Por ultimo, é sinalizado o nivel de consenso entre as partes interessadas para
considerar a variedade de visdes a respeito dos aspectos avaliados. A representacéo
do consenso ocorre pela classificacdo através de um numero crescente de gotas,

refletindo, respectivamente, fraco, aceitavel e forte consenso (Quadro 3).

Quadro 3 — Consenso entre as partes interessadas.
Consenso

Forte: ‘ ‘ ‘ Aceitavel: ‘ ‘ Fraco: ‘

Fonte: Traduzido de OECD (2018a).

O modelo nao prevé situactes onde a auséncia de consenso seja percebida. A
auséncia de consenso é considerada aqui como consenso fraco para a OECD. Na
testagem piloto da metodologia quando um alto ou nenhum grau de consenso ocorria,
era solicitado que os atores fornecessem as razdes ou argumentos sobre o motivo de
nao concordarem (OECD, 2017), o que pode ter inibido a participacdo efetiva dos
entes com menor poder na tomada de decisédo. Para Few, Brown & Tompkins (2007),
um fraco consenso ou mesmo a auséncia dele deriva dos desequilibrios de poder

entre os tomadores de decisao.

» Checklist de acompanhamento

Apoés a analise dos indicadores, 0 processo de avaliacdo dos principios de
governanca inclui também uma lista de perguntas sobre a sua implementacédo para
uma melhor reflexdo sobre condi¢bes de governanca adicionais que aparecem na lista
de verificagédo. As respostas deve ser: sim, ndo, em desenvolvimento ou nao aplicavel,

devendo incluir fontes/referéncias para embasar a analise, a fim de cruzar a avaliacao.
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No Quadro 4 sdo mostradas as questbes do checklist para o Principio 2 —
Escalas apropriadas, para servir de demonstracéo do tipo de perguntas elaboradas

para a avaliacdo dos principios.

Quadro 4 — Exemplodo checklist (Principio 2).

Checklist do Principio 2 — Escalas apropriadas
As organizagdes baseadas em bacias tém o nivel adequado de
autonomia, pessoal e orcamento para realizar suas funcbes?
Existem instrumentos politicos e econémicos para administrar agua
em excesso, escassa ou poluida na escala hidrografica?
No caso de rios transfronteiricos, lagos ou aquiferos, existem
Questdo 3 mecanismos ou incentivos para a coordenacdo entre 0s estados
ribeirinhos?
Existem mecanismos de coordenacdo para combinar escalas

territoriais e hidrogréficas para a gestdo de recursos hidricos?
Fonte: Traduzido de OECD (2018a).

Questédo 1

Questéo 2

Questéao 4

» Plano de Ac¢éo

O Plano de Acao € o passo final no processo de avaliacdo. Suas informacdes
devem incluir acfes ja em vigor e/ou planejadas a curto, médio e longo prazos para
cada um dos Principios e indicadores correspondentes. O modelo conceitual do Plano
de Acao inclui os aspectos constantes na Figura 6.

Com isso, os tomadores de decisdo podem determinar quais acdes coletivas
podem ser tomadas para melhorar a governanca da 4gua que ainda ndo alcangou um
nivel satisfatério de implementacéo.

No trabalho de Neto et al. (2018), os Principios de Governanca da OECD foram
avaliados através de uma metodologia prépria e distinta da apresentada em OECD
(2017). Avaliou-se a performance das politicas nacionais, locais e marcos legais na
Australia, Brasil, Nova Zelandia, Africa do Sul, Europa e Portugal, e verificou-se o seu
alinhamento com os principios da OECD, através de quatro critérios de avaliagéo:
alinhamento, implementagéo, efetividade e impacto da politica. Os resultados
demonstraram que os principios podem ser usados como base para verificar lacunas
da governanca, uma vez que a complexidade de problemas hidricos exige abordagens
e acdes holisticas, que levem em consideracdo a continuidade territorial, temporal e

intergeracional.
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Figura 6 — Modelo conceitual do Plano de Ac¢éo.

O que? :'<g)5

* Quadro politico
* |Instituicoes
* [nstrumentos
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* Curto prazo
* Meédio prazo
* Longo prazo

Quem? i

» Setor publico
» Setor privado
* Organizacoes sem fins lucrativos

Como? &0

* Recursos financeiros
* Recursos humanos

Fonte: Traduzido e adaptado de OECD (2018a).

2.2.2 Termbmetro da Governanca do SINGREH

Nos anos iniciais de implementacédo da PNRH se permeava a discusséo sobre
0 monitoramento e fortalecimento do SINGREH. Dentre os atores envolvidos nesses
debates estava a WWF-Brasil, que em 2005 recomendou a criacdo de uma “agenda
de permanente monitoramento por parte dos entes dos sistemas, de forma que as
acOes dela decorrentes possam vir a criar oportunidades que favorecam o
fortalecimento dos mesmos” (WWF-BRASIL, 2005, p. 23). Este formato de
monitoramento recomendado poderia tanto utilizar os indicadores ja propostos, quanto
gerar novos indicadores que auxiliassem na avaliacéo e efetivacdo dos sistemas de
gestdo (WWF-BRASIL, 2005).

Em 2014 foi elaborada uma proposta inicial de indicadores de governanca das

aguas, o Termémetro da Governanca do SINGREH, por meio de uma parceria entre
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a WWEF-Brasil e a Fundagédo Getulio Vargas, quinze anos ap0s a promulgacédo da
PNRH, com o objetivo de fazer o diagnéstico do sistema e propor mudancas
institucionais para a sua melhoria (LIMA; ABRUCIO; SILVA, 2014). O modelo de
governanca citado € dividido em trés partes (Figura 7).

O termbmetro consiste em uma classificagdo das dimensbes para a
governanga mediante a situacdo dos indicadores analisados. Cada dimenséo pode

registrar trés estagios — basico, intermediario e avancado.

Figura 7 — Modelo do Termdmetro da Governanca do SINGREH.

e Descricao sumaria dos
aspectos e indicadores a
monitorar

Aspectos de
governanga

* Avaliacdo do estagio no qual
Termbémetro se encontra o aspecto e a
sua justificativa

Oqueé e Questdes importantes que
importante devem orientar o
acompanhar monitoramento

Fonte: Elaborado a partir de Lima, Abrucio e Silva (2014).

O balizamento do modelo adotou cinco dimens@es de governanga, com
respectivos indicadores. “Os dados foram apresentados para 31 pessoas, entre
académicos, decisores politicos, membros de organizacbes nao-governamentais e
militantes da area de recursos hidricos” (LIMA; ABRUCIO; SILVA, 2014, p. 27). O

Quadro 5 mostra as dimensdes consideradas e os indicadores em cada uma delas.
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Quadro 5 — Dimensoes e indicadores do Termémetro da Governanca.
A. Ambiente Institucional
Efetividade da lei e importancia do tema para a agenda publica
B. Capacidades Estatais
Recursos financeiros e qualidade da burocracia
C.Instrumentos de gestao
Planejamento, metas, monitoramento, indicadores e avaliacdo das politicas publicas
D. Relagdes intergovernamentais
Articulacao intersetorial e intrasetorial, participacdo do municipio e féruns federativos
E. Interacdo Estado-Sociedade
Qualificacdo e canais de participacao

Fonte: Elaborado a partir de Lima, Abrucio e Silva (2014).

Nenhum dos indicadores foi classificado com um nivel avancado e as
dimensdes relacionadas com a efetividade e aspectos legais e burocraticos
receberam classificacdo um pouco superior as demais. Em contraposto, 0s aspectos
relacionados as relacdes e interacfes apresentaram os piores resultados.

O estudo considerou que a lei 9.443/97 apresenta avancos: define valor
econdmico para um recurso natural, garante a descentralizacéo, participacéo
da sociedade e possui instrumentos de gestdo consistentes. Porém, nao
reconhece as especificidades dos biomas brasileiros e tampouco define o
papel dos municipios no sistema hidrico do pais. Verificou-se ainda que o
SINGREH néo é capaz de abracar toda a agenda da agua, especialmente no
gue se refere ao controle e gestao dos eventos criticos (secas e inundagdes).
A participacdo da sociedade na agenda da agua obteve a pior classificacéo:
estagio “basico”. A participagéo qualificada, ou seja, com conhecimento sélido
sobre a politica do setor ainda € pouco expressiva. Falta capacitacdo e
conscientizacdo do cidadao sobre sua participacao no sistema (WWF-Brasil,
2014,nd0 paginado).

Um exemplo da aplicacdo do modelo pode ser observado na Figura 8, para a
dimensdo Relagcbes Governamentais, indicador Articulagdo Intersetorial e
Intrasetorial, na qual sdo verificadas as trés etapas do modelo.

A metodologia desse modelo é variavel e dimensdes diferentes ou
complementares podem ser utilizadas para a verificacdo de aspectos adicionais. O
proprio Termdmetro da Governangca sugere outros indicadores que podem ser
utilizados, a exemplo de: atuacdo coordenada dos 0Orgdos governamentais,
monitoramento, planejamento, dentre outros (LIMA; ABRUCIO; SILVA, 2014).

O modelo ja foi aplicado a outras situagbes, como, por exemplo, para a
verificagdo da participacéo e descentralizacdo da gestédo hidrica no Acre. Para tanto,
foram utilizadas outras dimensdes — Qualidade da participagdo; Canais de
participacéo; e Descentralizacdo da participacdo na politica acreana — cada uma com

0S seus respectivos indicadores. Os resultados apontaram para um termoémetro em
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estagio basico para todos os indicadores. Os autores relacionam os resultados com o
fato da inexisténcia de um conselho estadual de recursos hidricos, que acaba por
favorecer uma gestdo centralizada, sem a participacdo da sociedade (RANDO;
GALVAO; BROSE, 2015).

Figura 8 — Aplicacdo do Termdmetro de Governanca do SINGREH.

D. Dimenso da Govemanga: RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS
D.1- ﬂRTICUI.ﬂ(;ﬁO INTERSETORIAL E INTRASETORIAL

I. Aspecto da Governanga

O desemvolvimento de articulacio intrasetorial & peca-chave para o sucesso das poli-
ticas e, em muitos casos, o0 mesmo vale para a articulaciio intersetorial. As discussies
sobre dgua devemn permear as politicas setorials de forma concreta e articulada.

No desenho do sistema cabe aos conselhos de recursos hidricos o papel articn-
lador do planejamento de recursos hidrices com os planejamentos setoriais e, de
acordo com a sua esfera de atuacko (nacional ou estadual), com os planejamen-
tos naclonals ou estaduais.

II. Termdmetro: estdigio bédsico

Verifica-se que falta tanto a articulacio entre os ministérios como entre
as secretarias no plano subnacional A légica mtergovernamental do
Sistema Federativo (nas snas trés esferas de atuagio: Federal, Estadnal
& Mumicipal} e os entes integrantes do SINGREH {nas suas esferas de
atnacio: nacional, estadoal e das bacias hidrogrificas) apresentam
obstrucbes nos canais de atnacio dos entes dos dods sistemas, tanto no
sentido vertical como horizontal e transversal.

T

Ill. O QUE E IMPORTANTE ACOMPANHAR
» Articalacio das politicas setoriais com definiciio de metas comuns.

» Representaciio de outros setores piiblicos fundamentais para a gestio dos re-
cursos hidricos nos Conselhos Estadnais de Fecorsos Hidricos

» Participacio dos drglos de gestiio dos recursos hidricos em outros colegiados
de politicas priblicas com efetivo potencial de sinergia.

= Representacio efetiva de todos os sistemas estadunais dentro do CNEH.

» Acompanhamento e coordenacio do sistema através de num organismo exe-
cutivo vinculado a0 CNEH constifuido de forma colegiada com representaciio
dos estados.

Fonte: Lima, Abrucio e Silva (2014).

2.2.3 Protocolo de Monitoramento da Governanca das Aguas

Apbs esses estudos, surgiu a discussao para a criacdo do Observatorio das

Aguas ou Observatorio da Governanca das Aguas (OGA), uma instancia
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independente que atuaria como facilitador no acompanhamento do termdémetro da
Governancga. Desde entdo, o observatorio seguiu no seu objetivo de trazer mais
instituicbes para colaborar com a coleta de dados e obter representatividade na
construcdo do mesmo (FERRAO; RANDO; BRAGA, 2020; OGA, 2019a).

Em 2019, o OGA lancou o Protocolo de Monitoramento da Governanca das
Aguas, uma ferramenta inspirada no Termémetro da Governanca e no Traffic Light da
OECD, com o objetivo de institucionalizar o monitoramento por meio dos indicadores
de governanca das aguas nas instituicdes/organismos do SINGREH. O protocolo
consiste em um sistema de avaliacdo estruturado de forma hierarquica em dimensoes,
principios, critérios, indicadores e verificadores (OGA, 2019b).

As dimensfes sdo as mesmas definidas no Termémetro da Governanca. Os
indicadores foram ajustados para cada uma das cinco dimensdes e totalizam 56
indicadores, que podem ser usados em parte ou em sua totalidade E a partir de cada
indicador que toda a avaliagéo deve ser realizada (passo 1) (OGA, 2019b).

Em cada um dos indicadores hd um ou mais itens (passo 2) que devem ser
medidos (passo 3), para colaborar na avaliacdo do indicador, em trés estagios:
Plenamente — quando o estagio de implementacado for considerado satisfatorio em
pelo menos dois de trés itens, mesmo no caso de apenas um item; Parcialmente —
quando o estagio de implementacéo for considerado parcial ou em desenvolvimento
em pelo menos um a dois de trés, mesmo no caso de apenas um item, e este esteja
implementado parcialmente. Insatisfatorio — ndo atende (parcialmente ou plenamente)
nenhum dos itens (OGA, [s.d.]).

O passo 4 consiste na explanagcéo de comentérios e informagdes que justificam
a resposta, no qual “os membros do grupo de avaliacdo podem fazer comentéarios
referentes a avaliacdo que foi feita do indicador, explicando ou justificando a resposta
gue deram, para que mesmo quem nao participa da avaliacdo possa entender o que
foi feito” (OGA, [s.d.], p. 2).

A analise tendencial (passo 5) é realizada acerca da situacdo de cada indicador
em relacdo a expectativa de mudanca de um futuro proximo, em trés estagios: Ira
melhorar; Permanecera estavel; ou Ira reduzir. Em seguida deve ser estabelecido o
Nivel de Consenso entre os avaliadores do grupo (passo 6), em trés categorias: forte;
aceitavel; ou pouco consenso (OGA, [s.d.]).

O Ultimo passo (passo 6) é o Painel de Bordo, no qual cada indicador recebera

notas de 0 (zero) - caso o indicador n&o tenha sido implementado ou néo realizado -
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a 10 (dez) - caso o indicador tenha sido implementado ou cumprido em sua plenitude.
A média das notas dos indicadores indicara o nivel de governanca das aguas: média
de 0 a 4 (nivel Basico); média de 5 a 7 (nivel Intermediario) e; média de 8 a 10 (nivel
Avancado) (OGA, [s.d.]).

Para que o protocolo seja aplicado, inicialmente, as instituicdes devem aderir
ao mesmo, a partir da assinatura do Termo de Adeséo (OGA, 2019b). Atualmente 60
instituicbes e 17 pesquisadoras(es) aderiram ao protocolo. Dentre os comités de
bacia, ha apenas quatro adesdes: Comité Médio Paraiba do Sul (RJ); Comité de Bacia
Litoral Norte Paraiba (PB); Comité de Bacia do Rio Paraiba (PB) e; Comité para
Integracdo da Bacia do Rio Paraiba do Sul — CEIVAP (SP, MG, RJ) (OGA, 2022). No
ambito da BHSF ndo ha nenhuma adeséo formalizada até o momento nos comités de
bacia, principal ou afluentes. Quanto as unidades federativas por qual o Sdo Francisco
percorre, apenas as secretarias de aguas de Sergipe e Pernambuco efetivaram a
adeséao.

A decisao sobre quais indicadores utilizar fica a cargo do grupo de trabalho que
irA executar a avaliacdo, apos reunido de alinhamento (OGA, 2019b). No entanto, &
recomendado que a avaliagdo ocorra em todas as Dimensdes, pois “é importante que
se compreenda a necessidade de os entes do SINGREH terem uma avaliagéo
sistémica da governanga” (OGA, 2019b, p. 17).

O OGA ressalta que o monitoramento da governanca vai além do uso de
indicadores, outras estratégias de abordagem séo necessarias, como a “realizagao de
pesquisas, entrevistas, enfim, uma multiplicidade de métodos para que a governanga
seja compreendida, avaliada e especialmente identificado os pontos chaves da

mesma, para que os equivocos possam ser corrigidos” (OGA, 2019b, p. 32).

2.3 A gestédo dos recursos hidricos no Brasil

O tema “recursos hidricos” teve sua primeira legislacdo exclusiva no Brasil
atribuida ao Cédigo das Aguas, Decreto n°® 24.643, de 10 de julho de 1934. Nesse
codigo, os recursos hidricos podiam ser de propriedade publica, privada ou comuns e
a dgua ainda era considerada como um recurso abundante (BRASIL, 1934).

Na década de 1970, com a intensificagdo da industrializacdo e crescimento
populacional, a escassez hidrica comegou a ser percebida em algumas regides de

grande interesse, como a regido sudeste, o que alertou para a necessidade de
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elaboracdo de mecanismos de planejamento e gerenciamento dos recursos hidricos
e discussOes acerca do tema foram intensificadas (ANA, 2017a).

Reflexo disso, na Constituicdo Federal de 1988, o art. 99 descreve como bens
publicos aqueles de uso comum do povo, tais como 0s rios e mares. Ficou
determinado também no inciso XIX, art. 21, que seria dever constitucional da Unido
instituir um sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios
de outorga de direitos de uso dos recursos hidricos (BRASIL, 1988).

Foi entdo que, em 1997, foi publicada a Lei n°® 9.433, de 08 de janeiro de 1997,
que instituiu a PNRH e criou o SINGREH. Nesta lei, diferentemente do Cédigo das
Aguas, a agua ¢ considerada como um bem de dominio publico, limitado e dotado de
valor econémico (BRASIL, 1997). A partir de entdo, a gestédo dos recursos hidricos no
Brasil passa a ser entendida como “o conjunto de agdes de planejamento,
monitoramento, alocacgéo de recursos, implementacéo e fiscaliza¢do dos instrumentos
legais existentes para a coordenacao eficiente e sustentavel do uso das aguas no
Pais” (ANA, 2017a, p. 87).

O arcabouco juridico que d& suporte a acao institucional €, sem davida, um
aspecto relevante no que concerne a implementacdo de politicas publicas.
Quanto a Politica de Recursos Hidricos, ele se torna fundamental, pois esta
se reveste de aspectos inovadores que buscam efetivar a gestéo integrada,
descentralizada e participativa da agua (MMA, 2006, p. 104).

Para ilustrar melhor a transformacé&o no sistema normativo das aguas no Brasil,
a Figura 9 apresenta os principais aspectos relacionados aos eventos institucionais
que levaram a atual conjuntura nacional.

O cenario hidrico brasileiro anterior a Lei das Aguas caracterizava-se pela
centralizacdo excessiva, com predominancia para as questdes do setor elétrico. O
divisor de 4guas ocorreu com a promulgacdo da PNRH, que moldou o cenario sob
perspectivas descentralizadas, integradas e participativas, visando a multiplicidade de
seus usos. Entretanto, para Mesquita (2018), a divergéncia entre os interesses dos
multiplos segmentos, as fragilidades administrativas e o0s interesses politicos e
econdbmicos sdo os principais fatores que impdem barreiras no gerenciamento
integrado dos recursos hidricos no Brasil.

Basicamente, o Brasil passou de um modelo burocrético e fragmentado, no qual
a estrutura da governanca era centralizada e hierarquica, com pouca participagéo

social, para um modelo adaptativo, cuja estrutura de governancga se apresenta como
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policéntrica e descentralizada, com participacdo social (CUCIO; BRANCO, 2011,
JACOBI; SINISGALLLI, 2009).

Figura 9 — Evolucéo do sistema normativo brasileiro de GRH.
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Fonte: ANA (2017a) adaptado e atualizado pela prépria autora.

‘Esse novo arranjo institucional, que se traduziu na atual administracao
policéntrica, possibilitou que as decisbes emanassem de diferentes centros de poder”
(KLOSS, 2015, p. 41). No entanto, a hierarquia ndo é ausente no modelo de gestéo
brasileiro. Embora a tomada de decisdo possa partir de centros de poder com

autonomia para tal, os niveis hierarquicos sdo mantidos do nacional ao local.
2.3.1 A Politica Nacional de Recursos Hidricos

A gestéo hidrica brasileira é regida pela Lei n°® 9.433/1997, na qual foi instituida
a PNRH, que deve ser descentralizada e contar com a participacdo do Poder Publico,
usuarios e sociedade civil. Constitucionalmente, a agua brasileira € de dominio
publico, ndo podendo ser comercializada, e a bacia hidrografica é definida como
unidade territorial para a sua implementacao, com rios sob dominio federal (quando é

compartilhado por mais de um estado) ou dominio estadual (quando nasce e desagua
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7

em um Unico estado). Seu planejamento € executado em trés niveis: nacional,

estadual e de bacia hidrogréfica.

A PNRH prevé que a gestdo da agua ndo deve dissociar aspectos de
guantidade e qualidade e deve considerar a diversidade geografica e
socioecondmica das diferentes regifes do Pais, o planejamento dos setores
usuarios e o0s planejamentos regionais, estaduais e nacional, além da
integracdo com a gestdo ambiental, do uso do solo, sistemas estuarinos e
zonas costeiras (ANA, 2017a, p. 87).

Esta mesma lei estabeleceu os instrumentos de gestdo e o SINGREH.

2.3.1.1 Instrumentos de Gestao

A PNRH prevé cinco instrumentos de gestdo que visam organizar a politica
hidrica por meio de acdes de planejamento, regulacéo, fiscalizacdo e monitoramento
de informacdes. Com base na PNRH e no relatorio de Conjuntura dos Recursos
Hidricos, os instrumentos de gestdo podem ser definidos de tal maneira (BRASIL,
1997; ANA, 2022):

v Planos de Recursos Hidricos
Séo planos diretores organizados para fornecer diretrizes, fundamentar e
orientar a implementacdo da PNRH e as atividades de gerenciamento dos
recursos hidricos. Os planos sédo elaborados nas trés escalas de
planejamento: Plano Nacional de Recursos Hidricos, Planos Estaduais e

os Planos de Bacia.

v QOutorga dos direitos de uso de recursos hidricos
Consiste em um documento, concedido pelo érgdo responsavel (Agéncia
Nacional das Aguas e Saneamento Basico (ANA) em rios federais ou
orgaos estaduais em rios estaduais), autorizando o uso consuntivo ou nédo
consuntivo de uma determinada quantidade de &gua. Tal instrumento
objetiva assegurar quantitativa e qualitativamente o direito ao uso, nao
havendo alienagdo total ou parcial do bem. Juntamente com este
instrumento insere-se também a Fiscalizagdo, como forma de garantir que

0 acordo realizado com a emissao da outorga seja cumprido, e o Cadastro
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de Usuarios, cadastro obrigatério com atualizagdo anual, sob
responsabilidade dos usuarios, sob pena de suspensédo da outorga se nao

realizado.

v" Cobranca pelo uso dos recursos hidricos
Representa a Cobranca pela agua sujeita a outorga, ndo podendo ser
considerada como imposto, e sim como um preco publico, negociada e
definida a partir de debate publico nos comités de bacia. Visa reconhecer o
real valor da agua, incentivando o seu uso racional e obtendo recursos
financeiros para o financiamento de acdes de gestdo hidrica,

preferencialmente na bacia de origem dos recursos.

v' Enquadramento dos corpos hidricos em classes, segundo 0S usO0s
preponderantes da agua
Configura-se na classificacdo dos corpos hidricos em classes, na qual cada
uma orienta 0s usos permitidos que sejam compativeis com a qualidade da
adgua daquelas classes. Visa-se, assim, a manutencdo da qualidade da
agua e a reducédo dos custos de combate a poluicdo hidrica, por meio do

estabelecimento de ac¢des preventivas permanentes.

v Sistemas de Informacdes sobre Recursos Hidricos
Compreendem os sistemas de coleta, armazenamento e disponibilizacao
de informag@es quantitativas e qualitativas sobre os recursos hidricos, bem
como quaisquer outros fatores intervenientes na gestdo hidrica. Os
sistemas devem ser frequentemente atualizados para que sejam atendidos
0s trés principios deste instrumento: | - descentralizacdo da obtencéo e
producdo de dados e informacdes; Il - coordenacéo unificada do sistema;

[l - acesso aos dados e informagdes garantido a toda a sociedade.

Os instrumentos podem ser classificados em trés grupos: instrumentos de
comando e controle — planos de recursos hidricos, outorga e enquadramento dos
corpos hidricos; instrumentos econdmicos — Cobranca pelo uso da agua; e

instrumentos de apoio — sistemas de informacdes (CUCIO; BRANCO, 2011).
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Pode-se inferir o qudo avangada esta uma bacia em relagdo a outra a partir
da implementacgéo e do nivel de funcionamento dos instrumentos de gestao
em seu territdrio, e da estrutura e dindmica de participacéo dos entes e atores
do SINGREH, que promovem e atuam para desenvolver a gestao na bacia
hidrografica (ANA, 2021, p. ndo paginado).

Todos os instrumentos de gestdo da PNRH sao interligados e se inter-
relacionam (Figura 10) na troca de dados e informacgfes para eficacia do sistema
(ANA, 2017a; BRASIL, 1997).

Figura 10 — Instrumentos de Gestao de Recursos Hidricos da PNRH.
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Fonte: Adaptado de ANA (2021).

A interligacdo entre os instrumentos de gestdo pode ser iniciada em qualquer
um dos instrumentos de gestdo. No entanto, os planos de recursos hidricos podem
ser, prioritariamente, colocados como ponto principal dessa interligacdo, j& que
concentram muitos dos dados e informacdes que servem de base para 0S outros
instrumentos. O planejamento define as prioridades de uso e aspectos para outorga,
as diretrizes e critérios para Cobranca, as propostas e informacdes de qualidade de

adgua para o enquadramento e a base de dados para os sistemas de informacoes.
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Outrossim, os demais instrumentos também se relacionam; a outorga, por
exemplo, fornece os dados e valores para a Cobranca, que, por sua vez, utiliza as
informacdes sobre a classe de enquadramento do ponto de captacdo do usuario, e €
provida pelos recursos financeiros mediante as diretrizes dos planos, e, por fim,
disponibiliza as informagdes para o sistema de informagdes. Outras rela¢des também
podem ser percebidas em diversas aplicacdes desses instrumentos de gestao.

Inserem-se nesse contexto, também, as acbes de fiscalizacdo dos usos da
agua e o Cadastro de Usuarios de Recursos Hidricos, que, embora ndo sejam
considerados como instrumentos de gestdo pela PNRH, atuam como agbes de
gerenciamento que auxiliam as demais (ANA, 2017a).

Outra ferramenta na gestdo de recursos hidricos brasileiros sdo os relatérios
de Conjuntura de Recursos Hidricos, elaborados pela ANA e publicados anualmente?
desde 2009. Em 2021 foi publicada a 132 Edicdo, que dispde do diagndstico e
progndstico do novo Plano Nacional de Recursos Hidricos e apresenta diretrizes e
acOes para 0 avanco da politica nacional até 2040 (ANA, 2021). Tais relatorios sdo
considerados como ‘referéncia para o acompanhamento sistematico e anual das
estatisticas e indicadores relacionados a agua no Pais, para os mais diversos fins,
assim como na estruturacéo e disponibilizagdo de informagdes a sociedade” (ANA,
2019, p. 9).

A efetividade dos instrumentos de gestdo “depende da existéncia prévia de
outros, fornecendo base técnica para a consolidacéo, estruturagcéao e funcionamento”
(ANA, 2021, p. ndo paginado).

A implementacao dos instrumentos de gestdo de recursos hidricos e sua
integracao a nivel federal e estadual ao longo do tempo é reflexo do avanco
da gestao de recursos hidricos na bacia. Devido as diferentes caracteristicas
das bacias brasileiras quanto a aspectos socioecondmicos, hidrolégicos,
ambientais e de conflitos pelo uso da agua (existentes e potenciais), a
necessidade e, por isso mesmo, o0 estdgio de implementacdo dos
instrumentos de gestéo é variavel. Fatores politicos, institucionais e juridicos
também influenciam no sucesso da gestdo, podendo prejudicar ou favorecer
essa evolucdo em bacias especificas (ANA, 2017a, p. 111).

Além dos instrumentos de gestdo previstos na PNRH, outras ferramentas de
gestao foram criadas com vistas a fortalecer a implementacéo da politica em diversos

aspectos. O Programa de Consolidacdo do Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas

3 Os relatdrios plenos séo publicados a cada quatro anos e os informes sao anuais (trés publicacdes
nos trés anos entre um relatério pleno e outro).
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(PROGESTAO) criado em 2013 por meio da Resolugdo ANA n° 379/2013, objetiva
fomentar o fortalecimento dos sistemas estaduais de gerenciamento dos recursos
hidricos e aperfeicoar a gestdo integrada das aguas no Pais (ANA, 2013). Consiste
em “‘um programa baseado na premiacédo financeira as UFs pelo cumprimento de

metas pactuadas previamente” (ANA, 2021, p. ndo paginado).

O Programa recebeu a adesao de todas as UFs até 2016, sendo a vigéncia
do contrato com a ANA de 5 anos. No 2° ciclo do programa, iniciado a partir
de 2017, o valor total de recursos que podem ser repassados a UF é de até
R$ 5 milhdes. As metas pactuadas foram ampliadas, conferindo maior grau
de comprometimento e desafio para a gestdo. A estrutura do programa, além
da pactuacéo de metas federativas (baseadas em normativos legais ou de
compartilhamento de informacdes) e metas estaduais (selecionadas pelos
Orgédos gestores e aprovadas pelos respectivos CERHS), a partir da tipologia
de gestdo escolhida por cada UF segundo o nivel de gestdo em que se
encontra, compreende ainda investimentos em gestdo com orgamento
proprio. Até 2020, um montante de R$ 133,4 milhdes foi transferido pelo
Progestéo. Desse total, R$ 82,2 milhdes foram aplicados, correspondendo a
62% de desembolso dos recursos financeiros. Em relacdo aos investimentos
com recursos proéprios, foi declarado pelas UFs a alocacdo de R$ 35,5
milhGes em varidveis criticas de gestdo em 2018 e 2019 (ANA, 2021, p. ndo
paginado).

Almeida, Fontana e Levino (2020) realizaram uma avaliagdo das experiéncias
administrativas estaduais da regido Norte do pais, promovendo uma andlise das
metas de gerenciamento de recursos hidricos do PROGESTAO que ndo foram
atendidas por cada estado. Os resultados apontaram que 0s principais entraves
ocorreram nas metas que envolviam capacitacdo setorial, balanco hidrico,
monitoramento da qualidade de agua, fiscalizacdo e fundo estadual de recursos

hidricos. No entanto, os autores destacam que:

O PROGESTAO tem sido essencial para a gest&o de recursos hidricos nos
estados do Norte. A forma como o sistema de avaliacdo é aplicado, baseado
em incentivos financeiros, e as metas de gerenciamento de recursos hidricos
propostas retratam e dao a devida importancia aos aspectos e fatores que
influenciam na preservacdo desse bem. Esse tipo de iniciativa impacta
positivamente até mesmo aqueles estados que apresentam baixa
complexidade de gestdo, visto que cobra mais empenho e reforca a
responsabilidade de cada entidade para com a conservagdo da qualidade e
guantidade da dgua (ALMEIDA; FONTANA; LEVINO, 2020, p. 9).

Outra ferramenta de gestdo desenvolvida pela ANA que pode ser citada é o
Programa Nacional de Fortalecimento dos Comités de Bacias Hidrograficas
(PROCOMITES), de ades&o voluntaria e que objetiva, por meio de apoio financeiro,

fortalecer e consolidar os comités de bacias hidrogréficas nas unidades federativas
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brasileiras. O repasse do apoio financeiro ocorre gradualmente no decorrer dos cinco
ciclos anuais de certificacdo do programa e esta condicionado ao cumprimento de
metas previamente acordadas entre a ANA e a Entidade Estadual, com a anuéncia do
respectivo Conselho Estadual de Recursos Hidricos (ANA, 2016).

Assis, Ribeiro e Silva (2020) avaliaram o impacto da adesdo ao PROCOMITES
na BHSF e perceberam que “ainda é necessario um forte impulso do PROCOMITES
em todos os estados da BHSF, principalmente nos estados de Pernambuco, Alagoas
e Sergipe para um melhor fortalecimento dos comités afluentes da BHSF” (ASSIS;
RIBEIRO; SILVA, 2020, p. 5).

2.3.1.2 Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos

Enquanto a politica hidrica define as diretrizes, objetivos e instrumentos de
gestdo, o SINGREH introduz as instituicbes que foram projetadas para gestao das
aguas brasileiras (SIEGMUND-SCHULTZE et al., 2015), objetivando, principalmente,
coordenar a gestao integrada das aguas, arbitrar administrativamente os conflitos e
planejar, regular e controlar o uso, a preservacdo e a recuperacao dos recursos
hidricos. Esse sistema consiste em uma estrutura de organizacdes de distintas
naturezas juridicas (deliberativas e/ou operacionais), como pode ser visto na Figura
11 (ANA, 2017a; BRASIL, 1997).

O SINGREH é composto por 6rgaos deliberativos e participativos (conselhos
de &gua e comités de bacias hidrograficas), bem como por 6rgdos de gestdo de
recursos hidricos responséaveis pela implementacdo de politicas (RIBEIRO, 2017).
Séo eles: Conselho Nacional de Recursos Hidricos - CNRH (maior instancia da gestao
hidrica brasileira), Conselhos estaduais - CERH, Ministério de Meio Ambiente — MMA,
Agéncia Nacional das Aguas e Saneamento Basico - ANA, Comités de Bacias
Hidrograficas - CBH e demais orgaos dos poderes publicos federal, estaduais, do
Distrito Federal e municipais cujas competéncias se relacionem com a gestdo de

recursos hidricos, além das agéncias de aguas (BRASIL, 1997).



54

Figura 11 — Matriz institucional do SINGREH.

Fonte: ANA, 2019.4

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) € a maior instancia, ou
seja, 6rgdo maximo do SINGREH, tanto a nivel nacional como a nivel estadual, com
carater normativo e deliberativo, que atua como férum de discusséo e deliberacao do
governo, dos usuarios e da sociedade civil, desenvolvendo regras de mediacéo. E
composto por representantes dos Ministérios e Secretarias da Presidéncia da
Republica com atuacdo no gerenciamento ou no uso de recursos hidricos;
representantes indicados pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos;
representantes dos usudrios dos recursos hidricos; e representantes das
organizacdes civis de recursos hidricos (ANA, 2017a; BRASIL, 1997).

O Decreto Federal n°® 10.000, de 03 de setembro de 2019, dispbe sobre a nova
composicdo do CNRH e determina a reducdo de 57 para 37 membros no corpo de
conselheiros: de 10 para 9 representantes dos Conselhos Estaduais; de 12 para 6
representantes do setor usuérios; e de 6 para 3 no numero de organizagcbes da
sociedade civil. Além de vincular a representatividade das Organizacbes N&o
Governamentais exclusivamente para aquelas que sdo membros de comités de
bacias de rios de dominio da Unido (BRASIL, 2019a).

4 A sigla SNSH corresponde a Secretaria Nacional de Seguranca Hidrica.
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Para o0 OGA, com a reducédo na participacao da sociedade resultante do novo
decreto, se perde a oportunidade de inovar na gestdo das &guas do pais e de
fortalecer o SINGREH por meio de um Conselho paritario, plural e com diversidade na
sua representacdo (OGA, 2019c). Isso incrementa caracteristicas estadistas em um
sistema de gestdo que deveria ser descentralizado e participativo. Ao inibir esses
pilares da gestéo hidrica se retrocede aos preceitos estabelecidos na PNRH.

Todos os estados brasileiros possuem Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos em atividade. As atribuicbes e a composicdo seguem a mesma linha do
nacional, com pequenas adaptacdes (ANA, 2017a; BRASIL, 1997; MMA, 2006).

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) foi criada pela Lei n°® 9.984, de 17 de julho
de 2000 como uma autarquia sob regime especial, com autonomia administrativa e
financeira, vinculada, até dezembro de 2018, ao Ministério do Meio Ambiente (MMA),
com objetivo de conduzir a implementacdo da PNRH. A partir de janeiro de 2019,
através do Art. 66 da Medida Proviséria n® 870, de 1° de janeiro de 2019, a ANA fica
vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Regional. Atua sob duas vertentes: a de
gestao, através da implementacdo da PNRH e de seus instrumentos, e do apoio e
fortalecimento do SINGREH; e a de regulagéo, através do controle dos usos da dgua
e dos servigcos relacionados, do monitoramento e operacdo dos reservatorios e da
fiscalizagdo das regras de uso (ANA, 2017a; BRASIL, 1997, 2000, 2019b).

A ANA passa a se chamar Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Béasico
(sigla permanece ANA) a partir da promulgacédo da Lei n° 14.026, de 15 de julho de
2020, que atualizou o marco do saneamento basico e alterou a Lei n°® 9.984/2000, lei
da criacdo da ANA, para atribuir a agéncia acdes regulatérias como: editar normas de
referéncia, com diretrizes, para a regulacdo dos servicos publicos de saneamento
béasico no Brasil (ASCOM/ANA, 2020; BRASIL, 2020).

Outra mudanca importante resultante do novo marco do saneamento basico,
que alterou a Lein® 11.445, de 05 de janeiro de 2007, consiste no veto na contratacao
direta de empresas publicas para executar os servigos de saneamento. A definicdo do
responsavel para tal servico deve ocorrer mediante uma concorréncia aberta a
empresas publicas e privadas, por meio de licitacdo (BRASIL, 2007, 2020). Tal

mudanca foi a alteracdo mais polémica e que gerou maiores discussoes.

Defensores do projeto veem nele uma forma de atrair investimentos privados
para levar 4gua e esgoto a toda a populacéo, melhorar a qualidade do servico
e estimular a retomada da economia. Por outro lado, criticos afirmam que a



56

privatizacdo deve encarecer a conta de agua, e que regides periféricas nao
serdo atendidas, porque dariam pouco ou nenhum lucro as empresas do setor
(TEMOTEO; ANDRETTA, 2020).

No nivel da bacia hidrografica, h4 os Comités de Bacia Hidrogréafica, que sdo
organismos colegiados, com membros escolhidos pelos seus pares, que possuem
multiplas atribuicdes vinculadas a bacia hidrografica a qual pertence, incluindo
também as sub-bacias tributarias do curso de agua principal, do tributario desse
tributario; ou, ainda, um grupo de bacias ou sub-bacias hidrograficas contiguas. E de
sua competéncia promover a discussao e mediacdo dos problemas e conflitos pelo
uso da agua, aprovar e acompanhar a execucédo dos planos de recursos hidricos, além
de estabelecer as diretrizes para 0 mecanismo de Cobranca da bacia (BRASIL, 1997).

No entanto, grande parte dos comités atualmente em funcionamento n&o tem
sustentabilidade financeira, devido a inexisténcia da Cobranca pelo uso da 4gua em
suas bacias, 0 que pode acentuar a caréncia de apoio politico e falta de capacitacao
de seus membros para executar as acdes e gerenciar o recurso (MORAIS; FADUL;
CERQUEIRA, 2018). Além disso, “existem também disputas politicas para
participagdo em Comités de Bacia, o que desencoraja a participacdo social,
promovendo a permanéncia de “representantes oficiais”, que se perpetuam em
conselhos e comités” (CUCIO; BRANCO, 2011, p. 7).

Ja as Agéncias de Agua sdo as secretarias executivas dos comités, atuando
na mesma area de abrangéncia do comité ao qual esta vinculada. S&o responsaveis
pelas atividades administrativas e de gerenciamento, a exemplo da manutencéo do
cadastro de usuérios, proposicdo de acbes, efetuar balancos de disponibilidade
hidrica etc. Entretanto, para a sua instalacdo € necessaria a existéncia prévia do
comité de bacia e viabilidade financeira assegurada pela implementacéo da Cobranca
pelo uso da &gua (7,5% dos valores arrecadados podem ser destinados para
pagamento de despesas de implantacao e para custeio administrativo) (ANA, 2017a;
BRASIL, 1997).

Os entes do SINGREH possuem atuacbes compartilhadas e/ou
complementares (Figura 12). As regras de uso (estabelecidas pelos conselhos e
comités), a regulacdo dos usos (efetuada pelos 6rgdos gestores) e a execugcdo das
acdes (responsabilidade das Agéncias de Agua) sdo atuacdes exercidas de forma
isoladas, mas que se articulam entre si por meio de ligacdes e interacdes previstas no

sistema de gestéo brasileiro.
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Figura 12 — Articulagcéo da atuacao dos entes do SINGREH.
CONSELHOS E COMITES

ORGAOS GESTORES AGENCIAS DE BACIA

Fonte: Adaptado de ANA (2017a).

As atribuicdes dos entes e suas respectivas acdes podem ser executadas por
processos top-down (de cima para baixo) ou bottom-up (de baixo para cima), em uma

teia de relagBes multiniveis, conforme mostrado na Figura 13.

Figura 13 — AtribuicBes e processos multiniveis do SINGREH.

Conselho Nacional de Recursos Hidricos

Formulagao de politicas e diretrizes gerais

Aprovagao de instalagao de Comités de Bacia
Aprovagao do Plano Nacional de Recursos Hidricos
Arbitragem de conflitos entre Conselhos Estaduais

Encaminhamento de questoes
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos

Formulagao de politicas e diretrizes gerais

Aprovagao de instalacao de Comités de Bacia
Aprovacao do Plano Estadual de Recursos Hidricos
Arbitragem de conflitos entre Comités de Bacia

Encaminhamento de questoes
Comités de Bacias Hidrograficas

Aprovacao do Plano da Bacia
Definigao de valores da Cobranga

Agéncias de Baclas Hidrograficas

Atuacao como Secretaria Executiva
Elaboracao da proposta do Plano da Bacia
Operagdo da arrecadacdo da Cobrancga

Fonte: Adaptado de ANA (2017a).
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Em 2006, o Plano Nacional de Recursos Hidricos trazia algumas consideracdes
sobre o SINGREH, a saber:

Com a implementacéo e consolidacdo do sistema de gestdo das aguas de
dominio da Unido, que tem implicacdo com os de dominio dos Estados, as
divergéncias ou discrepancias deverao ser superadas através da adequacao
dos instrumentos juridicos e administrativos de cada esfera de governo, para
gue se consiga consolidar o verdadeiro sistema nacional de gestdo dos
recursos hidricos (MMA, 2006, p. 108).

Libanio (2018), no entanto, apresenta duras criticas sobre o modelo
participativo de gestédo de recursos hidricos do Brasil, gue mesmo apds mais de duas
décadas ndo mostrou os resultados esperados. Para o autor, o entusiasmo com as

oportunidades geradas na promulgacao da lei foi transformado em frustragéo.

O fato é que o SINGREH é um grande avanco institucional e trouxe melhoria
na gestdo do sistema. No entanto, muitas de suas promessas nao foram
cumpridas, sobretudo porque a institucionalidade proposta néo se efetivou
por completo na realidade. Alguns de seus elementos-chave, como o
processo  participativo, a descentralizacdo e a coordenagdo
intergovernamental, tiveram resultados subétimos. O primeiro porque ainda é
preciso mobilizar o cidaddo comum para este processo, além de equalizar
mais as chances de os diversos setores atuarem dentro do Sistema. O
segundo em razdo da enorme heterogeneidade dos estados, da fragilidade
da burocracia subnacional (sobretudo a local) e da falta de incentivos
adequados para a atuacdo dos municipios. E o terceiro porque o
fortalecimento de instrumentos da Uni&o, particularmente com a criagdo da
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), gerou melhorias para a politica, mas ainda
de maneira insuficiente, particularmente no que se refere a articulagédo
federativa e ao tratamento diferenciado que as diversas realidades regionais
precisam ter (LIMA; ABRUCIO; SILVA, 2014, p. 4).

Para Ribeiro (2017), apesar de o Brasil ter um alto nivel de experiéncia em
recursos hidricos e da ANA ser uma agéncia qualificada, o nivel da capacidade
institucional ao longo do pais e entre os niveis de gestdo da 4gua (nacional, estadual
e de bacia hidrogréafica) sdo muito variaveis. O principal motivo estaria na dificuldade
financeira das unidades federativas, que impedem o alcance de melhores praticas de
governanca da agua e na fragilidade institucional do setor hidrico em diversos
Estados.

Em 2018, estudo do Banco Mundial enfatizou que “o SINGREH precisa se
comunicar e se articular de maneira mais efetiva visando dar mais visibilidade a
gestao, elevar sua importancia e apontar os custos de nédo fazer a gestéo integrada”
(BANCO MUNDIAL, 2018, p. 73).
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Em contraposto, o cenario brasileiro seguiu caminhos opostos. Para Adams et
al. (2020), as mudancgas no setor hidrico provocadas pelo meio politico nos ultimos
anos representam grandes obstaculos no alcance da governanca ambiental no pais.

Segundo os autores,

No que diz respeito ao Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (SINGREH), sua transferéncia do MMA para o Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR) dificultou a integragdo com o setor
ambiental, sendo ainda uma incégnita as condicdes de operagdo do
SINGREH no MDR. A paralisia do Conselho Nacional dos Recursos Hidricos
(CNRH), ao longo de 2019, culminou com a reducédo de seus componentes
de 57 para 37 (Decreto n.° 10.000/2019) e a supresséao da garantia de custeio
de diarias e passagens para os representantes da sociedade civil (ADAMS et
al., 2020, p. 6).

Outro retrocesso tramita em forma do Projeto de Lei 4546/21, o novo “Marco
Hidrico”, proposto pelo Ministério de Desenvolvimento Regional e que institui a Politica
Nacional de Infraestrutura Hidrica para regulamentando a exploragéo e a prestacéo
dos servicos hidricos no Brasil (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2022).

Para o OGA (2021), as alteracbes propostas nesse projeto de lei modificam

guestdes fundamentais da PNRH, a saber:

1) abre a brecha para a 4gua deixar de ser um bem de dominio publico e ser
“privatizada”;

2) enfraquece os comités de bacia e quebra o principio da gestao da agua
descentralizada e participativa sem consulta aos 253 comités, aos Conselhos
Nacional e Estaduais de Recursos Hidricos;

3) garante outorga liberada e a privatizacao disfarcada da agua;

4) a proposta olha apenas para a ldgica da engenharia da agua, valorizando
uma abordagem tradicional e onerosa que ja se mostrou insuficiente para
enderecar as questdes de segurancga hidrica;

5) desestimula a autonomia das comunidades locais (cisternas e
dessalinizac@o comunitérias).

6) Em nenhum momento o projeto cita os impactos decorrentes das
mudancas climéticas e quebra o paradigma do direito humano a agua (OGA,
2021, p. ndo paginado).

Ademais, “ndo é razoavel propor alteragdo em uma das leis mais importantes
do pais, que impacta a vida das pessoas, meio ambiente, economia e a propria gestao
hidrica, sem consulta & populagéo” (BARRETO, 2022, p. ndo paginado). O  debate
acerca do novo marco hidrico precisa ser fortalecido de modo a garantir a ndo
privatizacdo da agua e a manutencao dos pilares que sustentam a gestao integrada

brasileira.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1 Etapas

Este trabalho consiste na elaboragdo de um modelo conceitual para
diagnosticar a Governanca Multinivel em bacias compartilhadas brasileiras, que parte
da analise em diferentes niveis das escalas de governanca da agua (administrativa,
normativa e de gestéao). Para tanto, a metodologia para a construcao e aplicacao deste

modelo é dividida em duas etapas (Figura 14 e Figura 15).

Figura 14 — Etapas metodologicas (primeira parte).

Graus de implementagéo
Grau de
N N -
Implementacao
Comité de Bacia \ S|
Local Macro Planos de RH Muito Alto.
Outorga Alto
. Cobranga s
Enquadramento Meédio
- Local Micro Sistemas de Informacgdes
©
2 ~ ~
[
v
o
o . -
S Redes de interacao
O
©
N
)
O ADMINISTRATIVA INSTITUCIONAL GESTAO
@
3
O Supranacional (A1) Acordos Internacionais (1) Estratégias (G1)
Naci (A2) .
acional (A2 Constituigio Federal IL"-? Programas (G2)
Estadual (A3
Leis e regulamentos (13) @ Projetos (G3) @
Local (Macro) (A4)
Bacla
Local (Micro) (As) Regras operacionais (14) Agdes (GH) @
Sub-bacia
A J

Fonte: Prépria autora.

A primeira etapa consiste na caracterizacao dos niveis em analise — 0 macro
(Bacia Hidrogréfica do rio Sdo Francisco) e o micro (sub-bacias da BHSF). Foram
estabelecidos graus de implementacdo da PNRH — de Muito Alto a Muito Baixo —
através da existéncia (ou ndo) e atuacdo (ou inexisténcia) dos comités de bacias

hidrograficas, e da analise dos cinco instrumentos de gestdo: Planos de Recursos
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Hidricos; Outorga; Cobranca; Enquadramento; e Sistemas de Informacdes. Além das

interacdes interescalas e multiniveis existentes no sistema de governancga analisado.

Figura 15 — Etapas metodologicas (segunda parte).
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Fonte: Prépria autora.

A segunda etapa abrange a elaboracdo do Modelo Conceitual para Diagnéstico

da Governanca Multinivel, na qual foram selecionados indicadores para cada

dimensdo da governanca, bem como os critérios de andlise multinivel para
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enquadramento em niveis de significAncia na Matriz de Governanca Multinivel. Tal

modelo foi aplicado no caso de estudo para validagéo.

3.2 Caracterizacao dos niveis

Para a caracterizacdo do nivel local macro e caracterizacdo/selecado das sub-
bacias a serem utilizadas como caso de estudo no nivel local micro na avaliacdo da
governanca multinivel da BHSF, optou-se por tomar como base o Principio 2 — Escala
Apropriada, da lista de Principios da OECD para Governanca da Agua. Para avaliar
esse principio, a OECD (2018) definiu trés indicadores (Quadro 6).

Quadro 6 — Indicadorese checklist do Principio 2.

Principio 2: Escalas apropriadas

Indicadores
Indicador 2.a Existéncia e nivel de implementacdo de politicas e estratégias
(O que) integradas de gestado de recursos hidricos

Indicador 2.b Existéncia e funcionamento de instituicbes de gestdo de agua na
(Quem) escala hidrogréfica

Indicador 2.c Existéncia e nivel de implementacdo de mecanismos de cooperacéo
(Como) para a gestdo de recursos hidricos; em todos 0s usuarios e niveis

Fonte: Elaborado a partir de OECD (2018a).

A escolha do Principio 2 como norteador da primeira etapa desta tese justifica-
se pela melhor abrangéncia de aspectos multiniveis para analise, tendo em vista que
esse principio considera que gerir a agua na escala apropriada é um dos principais
aspectos para garantir que as condicfes locais sejam refletidas nos sistemas de
governanca da agua e que a coordenacdao entre as diferentes escalas seja percebida.

Esta pesquisa considera que no Brasil a situacdo atual desses indicadores
pode ser analisada a partir de dois critérios: a implementacdo dos instrumentos de
gestdo da PNRH e a atuacao dos comités de bacia. A escolha para esses critérios se

justifica por dois aspectos:

1. Pelo entendimento de que a implementacdo da politica hidrica brasileira
deve ocorrer mediante a implementacéo de seus instrumentos, e de que
nenhum deles foi colocado em pratica com todo o seu potencial (BARBOSA;
MUSHTAQ; ALAM, 2017; LIBANIO, 2018).
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2. Pela relevancia dos comités de bacias como espacos decisérios que se
sobrepdem aos limites administrativos dos municipios e estados e que
promovem a integracao regional (BORBA; PORTO, 2010; SOUSA JUNIOR
et al., 2016).

Os indicadores do Principio 2 sédo analisados usando dois métodos diferentes:

e Para os indicadores 2.a e 2.b, foi adaptado o Traffic Light sugerido pela
OECD, a fim de verificar o grau de implementacdo da PNRH. Para isso, sao
utilizados dados sobre a implementacéo de instrumentos de gestado, além de
uma analise qualitativa para verificar a eficacia dessa implementacdo na
melhoria da boa governanca da agua nas bacias hidrogréficas.

e Para o indicador 2.c, preferiu-se examinar as redes de interacdo entre
algumas escalas com destague no cenario hidrico brasileiro e entre os

diferentes niveis que compdem cada uma delas.

A decisdo por utilizar um método diferente para avaliar o indicador 2.c se
justifica pelo entendimento de que os mecanismos de cooperacdo poderiam ser mais
bem identificados nos critérios escolhidos nesta tese através das redes de interacédo
entre multiplas escalas e niveis do cenério hidrico brasileiro. Os detalhes de ambos

0s métodos sao descritos nos proximos dois topicos.

3.2.1 Indicadores 2.ae2.b

O primeiro indicador (2.a) é avaliado neste documento por meio de
instrumentos de gestdo recomendados pela PNRH, enquanto a analise do indicador
(2.b.) levou em consideracdo a implementacdo e as acdes dos comités de bacias
hidrogréaficas. As outras instituicdes vinculadas a governanca multinivel da agua, como
a ANA e os conselhos de recursos hidricos, sdo analisadas atraves de relacfes entre
escalas e multiniveis no Indicador 2.c.

A metodologia do Traffic Light da OECD foi utilizada (com adaptacdes) para
avaliar o grau de implementagéo dos instrumentos de gestédo e dos comités de bacias
hidrogréaficas, nos dois niveis selecionados como casos de estudo (macro e micro).

Portanto, cada um dos instrumentos e os préprios comités foram considerados como
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dimensdes, assim chamadas: outorga, cobranca, planos, enquadramento, sistemas
de informacao e comités.

A adaptacdo na metodologia do Traffic Light ocorreu na escala utilizada para
classificacdo dos indicadores. A classe “not applicable” foi removida, tendo em vista
que todos os critérios selecionados sao aplicaveis a analise. As demais classes foram
adaptadas para um melhor entendimento do grau de implementacéao (Figura 16), de
forma que, quanto mais alto for o grau de implementacdo de um determinado critério,

melhor sera a integracao entre o nivel macro e o nivel micro e entre um ou mais niveis

micro.
Figura 16 — Adaptacdo na escala do Traffic Light.
Traffic Light OECD Escala adaptada
In place, functioning s Muito Alto
In place, partly implemented —_— Alto
In place, not implemented s Médio

Not applicable —_—

Fonte: Prépria autora.

Para cada dimensdo foram analisados diferentes critérios (Quadro 7). Na
definicdo dos critérios a considerar, foram utilizados como referéncia os trabalhos de
Brito et al. (2020) e Campos, Ribeiro e Vieira (2014), bem como outras informacdes

constantes em documentos publicos.

Quadro 7 — Critérios considerados na avaliacdo das dimensdes.

Dimenséo Critérios analisados

v’ Data de instalacéo

v Frequéncia das reunifes

v' Avancos desde a implementacao

v’ Existéncia de acdes para criacdo (quando ndo instalados)

Comités

Planos v’ Data da publicacédo

. v' Horizonte de planejamento
(Estaduais, BHSF e sub- v Atualizacoes

bacias) v’ Estudos para elaboracéo (quando n&o implementado)

v Implementacéo da outorga
Outorga v Clareza_e facilidade no processo de concesséo
. . ~ v Regularizagdo dos usos
(Fiscalizac&o) v’ Fiscalizacdo e Monitoramento
v Acles para implementacdo (quando ndo implementado)

v Data da implementacgéo

v’ Tipo de Cobranca

v’ Periodo de adaptacéao (fase inicial)

v Aprimoramentos

v Inadimpléncia

v AcBes para implementacéo (quando nédo implementado)

Cobranca
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Dimensao Critérios analisados
v’ Data de publicacédo da Proposta de enquadramento
v Horizonte de planejamento
Enquadramento v’ Atualizagdes

v’ Classe de enquadramento (quando ndo implementado)
v’ Estudos para elaboracéo (quando nédo implementado)

Sistemas de Informacdes

v’ Existéncia de sistemas de informacdes
v Método da divulgacéo de informacdes
v Quantidade de informac&es disponiveis
v Facilidade de acesso

v’ Atualizacéo dos dados

Fonte: Prépria autora.

A andlise qualitativa foi realizada em diversos documentos oficiais, além da

legislacé@o, planos de recursos hidricos, dentre outros. Os principais documentos

utilizados para a avaliacdo dos indicadores 2.a e 2.b sdo mostrados no Quadro 8.

Quadro 8 — Documentacéo utilizada para avaliagdo dos indicadores 2.a e 2.b.

— Leis Federais

— Decretos Federais

— SNIRH

— Documentos dos érgaos do
SINGREH

Leis estaduais

Decretos estaduais
Sistemas de informag6es
estaduais

Documentos dos 6rgédos
estaduais

Federal Estadual Bacia e Sub-bacias
— Politica Nacional Politica Estadual — Planos da Bacia e sub-bacias
— PNRH PERHs Propostas de enquadramento

Sistemas de Informacdes da
bacia e sub-bacias
Regimento dos comités
Delibera¢cdes dos comités e
camaras técnicas

Atas de reunides

— Qutros documentos relacionados

Fonte: Prépria autora.

A escala e a descri¢do dos graus de implementacédo para cada critério estdo no

Quadro 9.

Apés determinada a escala, as informacfes foram agregadas aos dados

espaciais — shapefiles disponibilizados pela ANA — para a constru¢cdo de mapas que

ilustram o grau de implementacado dos instrumentos de gestéo e da atuacdo do comité

de bacia, por sub-bacia, para toda a BHSF.

A escolha da sub-bacia a ser analisada como nivel micro da BHSF foi realizada

apos a caracterizacdo do nivel micro, mediante as 34 sub-bacias analisadas. Os

critérios para escolha sédo: boas implementacao dos instrumentos de gestdo e atuacao

do comité de bacia; ter suas aguas sob dominio estadual; ter uma verséo do plano de

recursos hidricos aprovado pelo comité e com horizonte de planejamento nédo atingido.
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Quadro 9 — Escalas dos niveis de classificacao da implementacao.

Grau de .

. ~ Descricao
implementacgéo

Muito alto Outorga implantada com grande fiscalizacéo
S Alto Outorga implantada com fiscalizagao parcial
§ Médio Outorga parcialmente implantada com pouca ou nenhuma fiscalizagéo
>
@]

Muito alto
Alto
Médio

Cobranga estabilizada com atualizagéo / inadimpléncia inferior a 10%

Cobranca em fase de adaptacéo / estabilizada sem atualizac&o / inadimpléncia
superior a 10%

Cobranga implementada recentemente e com arrecadacéo inferior a 50%

Cobranca

Muito alto Planos com horizonte de planejamento atingido e atualizados
@ Alto Planos ainda no horizonte de planejamento
S Médio Planos com horizonte de planejamento atingido e desatualizados
o
: Proposta de enquadramento com seu horizonte de planejamento atingido e
2 Muito alto P g . prane] 9
e atualizado
GE) Alto Proposta de enquadramento ainda no horizonte de planejamento atingido
g T Proposta de enquadramento com horizonte de planejamento atingido e
S Médio desatualizado
>
(o
c
]
Muito alto Monitoramento e divulgacéo de informacdes atualizadas
Alto Monitoramento e divulgacao de informacdes, porém néo atualizadas
_ frequentemente
0 Médio O sistema/plataforma existe, mas sem muitas informagdes

Muito alto Comité instalado e atuante
3 Alto Comité instalado, com poucas a¢6es executadas
'E Médio Comité instalado recentemente e com pouca atuag&o
@]
O

Fonte: Prépria autora.

3.2.2 Indicador 2.c

O indicador 2.c é verificado com base na interagdo multinivel e interescala das
dimensdes selecionadas para apontar 0s mecanismos de cooperacéo existentes na
bacia. A rede de interacdo multinivel e interescala desenvolvida por Daniell e

Barreteau (2014) foi escolhida para avaliar essas interagfes. Trés de suas escalas
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foram selecionadas — administrativa, normativa® e de gestdo, com seus respectivos

niveis, conforme demonstrados na Figura 17.

Figura 17 — Escalas e niveis para a construgdo da rede de interacdes.

r___________ _Escalas 3

ADMINISTRATIVA NORMATIVA GESTAO
Supranacional (A1) Acordos Internacionais (11) Estratégias (G1)
Nacional (A2)
. e Constituigdo Federal (12) Programas (G2)
Estadual (A3
Leis e regulamentos (13) Projetos (G3)

Local (Macro) (A4)
Bacla

Local (Micro) (AS) Regras operacionais (14) Acdes (G4)
Sub-bacia

Fonte: Adaptado de Daniell e Barreteau (2014).

Para uma melhor demonstracéo da interacdo multinivel em bacias brasileiras,
a divisdo do nivel local em dois sub-niveis — local macro (para as bacias hidrograficas)
e local micro (para as sub-bacias) — pode auxiliar na compreenséo. Foram tracados
dois tipos de redes — horizontal (cor vermelha) para caracterizar as interacdes entre
as escalas e vertical (cor azul) para representar as interacdes entre niveis de uma

mesma escala.

3.3 Modelo Conceitual de Governanca Multinivel da Agua

O Modelo Conceitual para diagnéstico da Governanca Multinivel foi elaborado
a partir da definicdo das dimensdes que poderiam representar um diagndstico
expressivo da Governanca Multinivel em dois niveis da escala administrativa: um
macro (bacia) e um micro (sub-bacia). Para tal, 0 modelo pretende seguir um ciclo de
forcas motrizes (Figura 18), que podem constituir uma melhor governanca multinivel
no modelo.

O termo forga motriz nesta tese € considerado como uma for¢a (ou um conjunto
delas) capaz(es) de moldar, induzir, executar e avaliar uma interferéncia num

determinado meio, neste caso nos recursos hidricos, através de a¢gdes de governanga

SDaniell e Barreteau (2014) consideram essa escala como institucional, no entanto, optou-se por
renomea-la para normativa por representar melhor o arcabouco legal e institucional brasileiro.
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da &gua. Tal termo é também utilizado com outro conceito no Sistema de Indicadores
de Sustentabilidade Forga Motriz — Pressdo — Estado — Impacto — Resposta (FPEIR)
(FRIEND; RAPPORT, 1979). No entanto, o termo forca motriz € utilizado no FPEIR
para descrever desenvolvimentos sociais, econdmicos e demograficos, bem como as
mudanc¢as no estilo de vida e nos padrbes de produgcédo e consumo da sociedade
(SMEETS et al., 1999).

Figura 18 — Ciclo de Forcas Motrizes.

Moldar

Fonte: Prépria autora.

O Ciclo das Forcas Motrizes foi inspirado no Ciclo da Governanca da Agua da
OECD (Figura 3), que possui quatro etapas para garantir a eficiéncia de sistemas de
governanca: Formulagdo de politicas e estratégias; Implementacdo; Monitorizacao; e
Avaliacdo. Essas etapas foram transformadas em forcas motrizes e adaptadas para
uma analise multinivel. Ambos modelos, assim como outros, seguem a mesma
diretriz, como por exemplo o Ciclo PDCA (Plan - planejamento, Do - execucéo, Check
- verificacdo, Act - acado), idealizado por Deming (1990), amplamente difundido no
ambiente organizacional.

O Protocolo de Monitoramento da Governanca das Aguas desenvolvido pelo
OGA (apresentado no Quadro 5) utiliza dimensdes para monitorar a governanca da
agua no SINGREH, a saber: ambiente institucional, capacidade estatal, instrumentos
de gestao, relacdes intergovenamentais e interacao estado-sociedade (OGA, 2019b).
Tal modelo permite que os aplicadores da metodologia possam adaptar as dimensdes
e indicadores que melhor representem a situacao local do caso estudado.
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Outro modelo de avaliacido de Governanca da Agua, os Principios da OECD,
alocada os seus indicadores em trés dimensdes — Eficiéncia; Eficacia; e, Confianca e
Comprometimento (OECD, 2015a).

Para o Modelo Conceitual de Governanca Multinivel (Figura 19) optou-se por
vincular cada dimensdo a uma forca motriz, a partir da adaptacdo das dimensdes
adotadas pelo OGA e OECD.

Figura 19 — Dimensdes do Modelo Conceitual de Governanga Multinivel.

Efiéncia e

Eficacia /“

A < \Y
& o~
] W

Arcabouco Legal e
Institucional

™

Governanca
Multinivel

/4,0(
\ ‘

_ [ Capacidades
— Estatais

Sistema de
Gestao

Fonte: Prépria autora.

A selecdo das dimensdes partiu da necessidade de se obter dimensdes
capazes de representar cada componente do ciclo de forgcas motrizes. O que se
pretende medir em cada dimenséo esta descrito na Figura 20.

e A primeira dimensao que fosse capaz de representar a forca motriz necessaria
para moldar um sistema de governanca multinivel em bacias hidrograficas,
compreendido como o arcabouco legal e institucional do sistema. Tal dimenséao
foi inspirada na dimensao ambiente institucional do OGA, acrescida de alguns
critérios ndo considerados pelo observatorio, como mecanismos de resolucao
de conflitos, por exemplo.

e A segunda dimensdo que conseguisse demonstrar a forca motriz indutora da
governanca multinivel, ou seja, a capacidade que o Estado e os entes do
SINGREH possuem na conducdo e inducdo da governanca multinivel,
inspirada na dimensao do OGA de mesmo nome, acrescida da consideragéo

das relacdes intergovernamentais (outra dimensdo do OGA), por se entender
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que tais relagdes sdo indutoras da governanca e estéo incluidas na capacidade
do Estado em promové-la;

e Aterceira dimenséo que representasse a forgca motriz executora do sistema, a
saber, o sistema de gestdo, adaptado a partir da dimensdo do OGA
“Instrumentos de Gestao”;

e A quarta dimenséo que prové a forca motriz de avaliacdo do sistema, de nome
Eficiéncia e Eficacia, elaborada a partir de uma juncéao dos principais aspectos

considerados pela OECD nas trés dimensdes consideradas.

Figura 20 — Descrigdo das Dimensdes do Modelo Conceitual de Governanga Multinivel.

I | v

Eficéncia e Arcaboucgo Legal e

Eficacia ,@__l“ Institucional -

Acdes de ,'_)!am_*/(im(?rm_),‘ ' Conjunto normativo de leis,

estabelecimento e decretos, resolucoes e

cumprimento de metas e instituicoes relacionados

capacidade de tomada de aos recursos hidricos em

deciséo dos entes todos os niveis e as

envolvidos,; Avaliacao do interligacdes com outras

sistema de governanca esferas do meio ambiente

Governanca
Multinivel

Sistema de Capacidades a
Gestao y Estatais |~/I

— ] Capacidade dos tomadores

Implementacgéo dos &
de de decisao, garantias
instrumentos e ferramentas

financeiras e coordenacéo| <=

de gestao, funcionamento
intersetoriais

do SINGREH e atuacao na
resolucéao de confiitos

A | |

Fonte: Prépria autora, baseado em OECD (2015a) e OGA (2019b).

Estas dimensbes podem ser avaliadas isoladamente dentro da esfera da
Governanca Multinivel, e de forma ciclica, através das interligagdes entre a esfera e
as outras dimensodes. As dimensdes sdo compostas por um conjunto de indicadores,
inspirados ou adaptados do quadro de 56 indicadores pré-definidos pelo Protocolo de
Monitoramento da Governanca das Aguas (OGA, 2019b) e dos 12 Principios da
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OECD (OECD, 2015a). Ao todo foram selecionados nove indicadores, conforme

distribuidos na Figura 21.

Figura 21 — Indicadores das Dimensdes do Modelo Conceitual de Governanga Multinivel.

[ '
EFICIENCIA E EFICACIA ARCABOUGO LEGALE
INSTITUCIONAL

USO EFICIENTE DOS v
LY RECURSOS FINANCEIROS Qg IRRSS BRGNS

0 MONITORAMENTO E 0 INSTRUMENTOS E
=" FISCALIZAGAO FERRAMENTAS DE GESTAO

0 TRANSPARENCIA DAS
INFORMACQOES

SISTEMA DE GESTAO CAPACIDADES ESTATAIS

 IMPLEMENTACAD DOS . ORGANISMOS
W/ INSTRUMENTOSE | COLEGIADOS
~ FERRAMENTAS DE GESTAO L~

. CONFLITOS o FONTES FINANCEIRAS

t ' |

Fonte: Prépria autora.

Optou-se por considerar quatro principios da OECD como indicadores para
essa andlise e reduzir a quantidade de indicadores pré-definidos pelo OGA. Tal
selecdo foi realizada a partir da identificacdo daqueles que possuiam aspectos
multiniveis mais fortes em sua composicdo. Dos 56 indicadores do OGA, os
selecionados para analise nesta tese foram elaborados a partir da junc¢ao, divisao ou
adaptacao dos indicadores pré-defnidos para uma melhor avaliagdo dos critérios a
serem mostrados adiante.

Os indicadores selecionados representam as capacidades avaliativas no
contexto multinivel local do SINGREH (nivel local macro - bacia hidrografica - e nivel

local micro - sub-bacia) de forma conjunta, ou seja, cada andlise englobara os dois
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niveis por indicador. E por este motivo, cada indicador foi avaliado mediante dois
critérios: Articulacdo e Descentralizagao.

Tais critérios foram selecionados em virtude da significancia apontada em
discussbes sobre governanca multinivel da agua (ASSIS et al., 2018; CASH et al.,
2006; DANIELL; BARRETEAU, 2014; EARLE; NEAL, 2017; OECD, 2011; PATRICK,
2014; PATRICK et al., 2014; PATRICK; SYME; HORWITZ, 2014). Destacam-se 0s
estudos sobre a importancia da descentralizacdo na politica de recursos hidricos
(PEREIRA; FORMIGA JOHNSSON, 2005) e a necessidade da articulagdo na
governanca multinivel como estratégia para o desenvolvimento local (MILHORANCE
et al., 2019; REIS, 2019).

O critério Articulacdo busca analisar a inter-relacdo multinivel existente ou
prevista (ou ndo) e os pontos de unido (ou de contraposicdo) entre os niveis
analisados em cada indicador. O critério de Descentraliza¢do, por sua vez, busca
identificar como ocorre a descentralizacdo do poder de tomada de deciséo e das
responsabilidades em cada indicador.

Cada indicador foi pontuado para cada critério, a ponderacédo de cada indicador
foi realizada através de uma escala de Likert de cinco pontos: dois pontos de
discordancia, dois de concordancia e um ponto neutro (LIKERT, 1932); aderida a
escala adaptada do Traffic Light da OECD utilizada também para a avaliacdo dos
indicadores 2.a e 2.b (Paragrafo 3.2.1). As classes estabelecidas em cada nivel da
escala foram inspiradas no trabalho de Neto et al. (2018) e adaptadas para refletirem
diferentes condicdes de articulacdo e descentralizacdo da governanca multinivel na
agua. O detalhamento dessas classes esta constante no Quadro 10.

Quadro 10 — Escala de Likert aderida ao Traffic Light da OECD para andlise por indicadores.

Nota da_ Escala Critério Articulacao Critério Descentralizacéo
de Likert

5 Articulacéo Total Descentralizagéo Total
no indicador no indicador

4 Articulacéo Forte Descentralizagéo Forte
no indicador no indicador

3 Articulacdo Moderada Descentralizagdo Moderada
no indicador no indicador

Articulacéo Inexistente Descentralizacao Inexistente
no indicador no indicador
Fonte: Prépria autora.
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A nota da dimens&o por critério resultou da média obtida entre os indicadores
de cada dimensdo. A nota geral de cada critério resultou da média obtida entre as
notas em cada dimensao e foi classificada em uma escala de Likert de trés pontos
(Quadro 11): baixa (de 1 a 2); média (de 2,1 a 4); alta (de 4,1 a 5).

Quadro 11 — Escala de Likert aderida ao Traffic Light da OECD para analise da média dos critérios.
Média da

Escala de Likert Critério Articulacao Critério Descentralizacao
4,1-5 Alta Articulacéo Alta Descentralizacéo
2,1-4 Média Articulacéo Média Descentralizacdo

Baixa Articulacéo Baixa Descentralizacao
Fonte: Prépria autora.

A Figura 22 ilustra o0 mecanismo de ponderac¢do do sistema de notas do critério
articulacéo e a Figura 23, por sua vez, o critério descentralizagao.

Figura 22 — Notas e ponderacdes para o critério Articulacao.

Notaindicador: | 0000 s e s s s s ss s s s amnens
QUADROS REGULATORIOS
Nota Dimensao

-+ S »| ARCABOUGO LEGAL E

~Nota Indcador INSTITUCIONAL
INSTRUMENTOS E
FERRAMENTAS DE GESTAO

Nota Indhcador
ORGANISMOS COLEGIADOS 1]
Meda Nota Dimensao {

-+ ‘ CAPACIDADES ESTATAIS
Nota Indicador
FONTES FINANCEIRAS

Nota do
Ml Critério > <

Nota Indicador
IMPLEMENTACAD DOS
INSTRUMENTOS €
FERRAMENTAS DE GESTAD

+

Nota Inchicador
RESOLUCAD DOS
CONFLITOS

: Baixa
,

Nota Dimensio
SISTEMA DE GESTAO

Nota Indicador
USO EFICIENTE DOS
RECURSOS FINANCEIROS

13
Meécha
Nota Indcador [ ]
MONITORAMENTO E Moda Nota Dimensao }
FISCALIZACAQ 'l EFICIENCIA E EFICACIA :
+ :

Nota Indicador
TRANSPARENCIA DAS
INFORMAGCOES

Fonte: Prépria autora.
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Figura 23 — Notas e ponderacdes para o critério Descentralizacéo.

NORINECA!T = | 2 s e e essssssssmsees
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Nota Dimensao
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INSTRUMENTOS E ,
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Nota Indicador
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FERRAMENTAS DE GESTAO Média j Nota Dimensao: :
+ [ *| SISTEMADE GESTAO | m

Nota Indhcador
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CONFLITOS

Nota inchcador
USO EFICIENTE DOS
RECURSOS FINANCEIROS

+
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ONITORAMENTO E Méda | Nota Dimenséo
At H‘SCALILAC'}O | EFICIENCIA E EFICACIA

-

Nota Inchcador
TRANSPARENCIA DAS
INFORMACOES

Fonte: Prépria autora.

Para a definicdo da Governanca Multinivel as classes de cada critério foram
consideradas como variaveis de conexdo em uma Matriz Nine Box®, que consiste em
uma tabela 3x3 composta por nove “caixas” resultantes da interligagao entre classes
dos eixos x e y.

AplicacBes desse tipo de matriz na area ambiental podem ser encontrados em
Projetos de Avaliacdo de Impactos Cumulativos (PAIC), como analise matricial de
exposicdo dos fatores ambientais mediante o cruzamento dos atributos
“susceptibilidade aos impactos cumulativos” e “afetagao por impactos cumulativos”, a
exemplo do PAIC desenvolvido para analisar os impactos cumulativos causados pelos
empreendimentos de Produgéo e Escoamento de Petréleo e Gas Natural do Poélo Pre-
Sal da Bacia de Santos.

6 A matriz Nine Box foi criada pela empresa MaKinsey em 1970 para avaliagdo de desempenho na area
empresarial, como por exemplo em Alécio e Souza (2018).
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Para a aplicacdo no Modelo Conceitual de Governanga Multinivel, considera-

se como eixos 0s critérios analisados: Articulacdo e Descentralizacdo. A Matriz de

Governanca Multinivel elaborada para nossa avaliacdo esta apresentada na Figura

24,

DESCENTRALIZACAO

Alta

Média

Baixa

Figura 24 — Matriz de Governanca Multinivel.

GOVERNANCA GOVERNANCA

MULTINIVEL | |
MULTINIVEL

PARCIALMENTE SIGNIEICANTE

SIGNIFICANTE

GoverNaNcA  SOVEEREREA GOVERNANGA

MULTINIVEL NAO BARCIALMENTE MULTINIVEL

SIGNIFICANTE SIGNIFICANTE SIGNIFICANTE
GOVERNANCA BOVEANANGA

MULTINIVEL

MULTINIVEL NAO PARCIALMENTE
SIGNIFICANTE

SIGNIFICANTE

Baixa Média Alta
ARTICULACAO

Fonte: Prépria autora.

A interligacdo das classes dos critérios analisados resultou em diferentes graus

de significancia de Governanca Multinivel da Agua. As “Nine Boxes” resultantes dessa

interligagéo foram definidas através de uma escala de Likert de cinco pontos. O

detalhamento dessas classes esta constante no Quadro 12.
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Quadro 12 — Interligacdo Articulacdo-Descentralizacdo na Governanca Multinivel.

Criterios Governancga Multinivel
Articulagcdo Descentralizag&o

Alta Média Significante
Média Alta Significante

Alta Baixa Parcialmente Significante
Média Média Parcialmente Significante
Baixa Alta Parcialmente Significante
Média Baixa N&o Significante
Baixa Média N&ao Significante
Baixa | Baixa Insignificante

Fonte: Prépria autora.

O Modelo Conceitual de Governanca Multinivel da Agua foi aplicado na Bacia

Hidrografica do rio Sdo Francisco (nivel macro) para testar o modelo e diagnosticar a

governanca multinivel do SINGREH em bacias compartilhadas, quando analisada

com um nivel sobreposto, o micro (sub-bacias).

Os dois casos de estudo (macro e micro) foram considerados como elos

interligados e sobrepostos no nivel local, em multiplas escalas, tomando como ponto

de partida o nivel local macro, a BHSF.E, a partir desta, verificou-se a situacao da

governanca com um nivel inferior (nivel local micro), a BHS.
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4 CASO DE ESTUDO

O caso de estudo deste trabalho compreendera dois niveis distintos, com areas
sobrepostas. Os niveis sdo caracterizados por bacias hidrograficas, um nivel macro,
a BHSF como um todo, e um nivel micro (suas sub-bacias).

A BHSF foi selecionada para representar o nivel local macro em virtude da sua
importancia no cenario hidrico nacional e do seu avanco na implementacédo da PNRH.
Para representar o nivel local micro, ha 34 sub-bacias que compdem a BHSF com
caracteristicas distintas. A escolha da sub-bacia que para representacao do nivel local
micro — a saber: Bacia Hidrogréfica do rio Salitre; foi realizada através da primeira
etapa da metodologia deste trabalho.

Outras sub-bacias também se enquadraram nos critérios definidos para
selecéo do local micro de aplicacdo do modelo, a exemplo da Bacia do rio das Velhas,
do rio Verde Grande e do rio Para — todas na regido fisiogréfica do Alto SF. O
desempate foi motivado pela regiao fisiografica, uma vez que a BHS esta localizada
no Submédio SF, regido com maior incidéncia de problemas e conflitos hidricos, a

exemplo da tomada de 4gua para o PISF.

4.1 A Bacia Hidrogréafica do Rio S&o Francisco

A BHSF (Figura 25) € a Unica no pais que coincide exatamente com uma das
Regides Hidrogréficas da Divisdo Hidrografica Nacional. Sua area de drenagem é de
639.219 km? (8% da area total do pais), com nascente na Serra da Canastra no estado
de Minas Gerais, escoamento no sentido sul-norte pelos Estados da Bahia e de
Pernambuco, alterando seu curso para o leste, desaguando na sua foz, o Oceano
Atlantico, na divisa dos Estados de Alagoas e Sergipe (CBHSF, 2016a).

Ao longo do percurso do rio principal (extenséo de 2.700 km e vazdo média de
2.769 m3/s) e de seus afluentes, sdo encontrados os biomas cerrado, com resquicios
de mata atlantica e caatinga, desaguando no litoral da costa atlantica. Por volta de
60% de sua area esta inserida no semiarido, regido seca, na qual muitos dos rios
afluentes séo intermitentes, a precipitacdo € irregular e as taxas de evapotranspiracéo
sao elevadas (BEZERRA et al., 2018; CBHSF, 2016a; MARENGO et al., 2013).
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Figura 25 — Bacia Hidrografica do rio Sdo Francisco.
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Fonte: Elaborado péla autora com dados de ANA (2017b) e IBGE (2017).

Essa regido abrange sete unidades da federacado, englobando um total de 505
municipios (cerca de 9% do total de municipios brasileiros), e, portanto, seu rio
principal, o rio S&o Francisco, tem sua dominialidade representada pela Unido (bacia
transfronteirica com fronteiras estaduais). Na Tabela 1 € apresentada a divisdo das

areas de drenagem entre os Estados que englobam a bacia.

Tabela 1 — Estados componentes da Bacia Hidrografica do rio Sdo Francisco.
Unidades da Federacéo Area de drenagem

Numeros de municipios

Bahia 48,2% 115

Minas Gerais 36,8% 239
Pernambuco 10,9% 69
Alagoas 2,2% 50
Sergipe 1,2% 28
Goias 0,5% 3
Distrito Federal 0,2% 1

Fonte: Elaborado a partir de CBHSF (2016).

A BHSF é dividida em quatro regifes fisiograficas — Alto SF, Médio SF,
Submédio SF e Baixo SF (Tabela 2). Tal delimitacdo se faz necesséria mediante as
disparidades socioeconémicas identificadas ao longo do percurso das aguas. E

possivel identificar areas com riqueza acentuada em contraposto as de extrema
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pobreza, além de é&reas com altas e baixas densidades demograficas. Esses
contrastes sdo perceptiveis entre as regides, entre os Estados, entre 0s meios
urbanos e rurais e entre as faixas de populacéo, caracterizando uma desigualdade

que reflete a situacdo brasileira atual (CBHSF, 2016a).

Tabela 2 — Dados das Regifes Hidrograficas da BHSF.

Regi&o Area % Extenséo darede de drenagem
(km?2) (km)
Alto 254.433 40% 53.012
Médio 248.481 39% 39.535
Submédio 105.978 17% 22.792
Baixo 29.991 5% 6.646

Fonte: Elaborado a partir de CBHSF (2016).

A BHSF é caracterizada pela sua complexidade e extensdo, com multiplos
usos, que concorrem entre sete Unidades da Federacao, todas autbnomas. Por isso,
0 modelo de gestédo exigido por bacias assim requer um nivel superior de interagéo,
integracdo e negociacdo para que a agua ndo venha se constituir em fator restritivo
ao desenvolvimento (MMA, 2006).

A BHSF possui comité de bacia criado desde 2001 e a partir de entdo
demonstra atuacao elevada frente aos problemas da bacia, com frequentes reunides.
Neste periodo, houve o fortalecimento de regras e procedimentos, foram criadas
camaras técnicas para apreciacdo de assuntos diferenciados, que resultaram em
acOes como a elaboracdo do Plano da bacia em 2004 e atualizacdo em 2016, inicio
da Cobranca pelo uso da agua em 2010 (com a contratacdo da agéncia de bacia) e
atualizacdo em 2017, regularizacdo dos usuarios, aprimoramento da disponibilizacdo
das informacdes sobre recursos hidricos e estudos para uma nova proposta de
enquadramento dos rios, ainda em fase de elaboracdo. Eventos importantes estdo

apresentados na linha de tempo da Figura 26.

Figura 26 — Avang¢o na implementacéo da politica hidrica brasileira na BHSF.
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Fonte: ANA (2017a) com atualizacdo do autor para 2018 e 2019.
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Mesmo com os avancgos, ainda ha dificuldades nas relagfes entre o nivel macro
e o0 nivel micro, ou seja, entre a BHSF e as 34 sub-bacias que a compdem. A maioria
das acOes ocorre apenas na calha do rio principal. Informac8es mais detalhadas sobre
as sub-bacias néo séo expressivas no Plano Decenal da Bacia 2016-2025.A cobranca
é efetuada nos usuarios que captam as aguas apenas nos corpos hidricos da Unido
sob abrangéncia do CBHSF, ndo havendo universalizagdo da Cobranca por toda a
extensdo da bacia (CBHSF, 2016a). Apenas quatro de suas sub-bacias possuem a
Cobranca implementada — Alto Preto (apenas na por¢cdo mineira), Velhas, Para e
Verde Grande, mas utilizam metodologia propria para tal.

Além disso, a complexidade da gestao na bacia é aumentada com o Projeto de
Integracdo das aguas do Sdo Francisco, pois, nos casos de transposi¢cdo de aguas
entre bacias, deve-se reconhecer outras unidades territoriais mais adequadas as

singularidades da gestéo de recursos hidricos de forma a:

(i) considerar a bacia doadora e a bacia receptora no planejamento e na
gestdo dos recursos hidricos, estabelecendo que a negociagdo deve ser
realizada com o envolvimento dos érgdos gestores e dos respectivos CBHS,
cabendo posteriormente aos conselhos de recursos hidricos a resolu¢éo em
ambito administrativo dos eventuais conflitos remanescentes; e (ii)
regulamentar o dispositivo da Lei n® 9.433/1997 sobre os projetos de
aproveitamento de recursos hidricos cujas repercussdes extrapolem o ambito
dos estados em que serdo implantados, e incluir, entre outros, os casos de
transposi¢éo entre bacias hidrograficas (BANCO MUNDIAL, 2018, p. 6).

Além da diviséo por regibes fisiograficas, a bacia principal é composta por 34
sub-bacias de rios afluentes (Figura 27) definidas pelo Plano Decenal da BHSF.
Individualmente, as sub-bacias apresentam caracteristicas e suas aguas dominios
distintos, das quais sete delas compartilham sua area em mais de um estado, e por
esse motivo, seus rios sao de dominio da Unido. O dominio das aguas das demais
sao dos estados ao qual estdo inseridas. Os estados mais representativos sdo Minas
Gerais e Bahia, que detém do maior niumero de sub-bacias com aguas sob sua
jurisdicdo, além de compreenderem também as maiores porcentagens de area da
BHSF e maiores comprimentos das redes de drenagem. Em contraposto, o estado de
Goias e o Distrito Federal sdo os menos representativos em termos de area e niumero
de sub-bacias, compartilhando apenas parte de algumas sub-bacias de dominio da
Unido (CBHSF, 2016a).



Figura 27 — Sub-bacias da BHSF.
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24, Curaca
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Fonte: Elaborado pela autora com dados de ANA (2017b).
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Na Tabela 3 sdo apresentadas informacgcdes complementares sobre cada uma

das sub-bacias.

Tabela 3 — Dados das sub-bacias da BHSF.

Sub-bacia Dominio Azrea Rede de drenagem
(km?) (%) (km)
Afluentes Mineiros do Alto SF MG 14,204 2,2 3.514
Para MG 12.656 2,0 2.654
Paraopeba MG 12.092 1,9 2.710
Entorno da Represa Trés Marias MG 18.714 2,9 3.995
Velhas MG 28.006 4,4 7.982
. Paracatu Unido (MG, DF, GO) 41.803 6,5 8.443
) Rio de Janeiro/Formoso MG 0,9 1.385
2 Jequitai MG 1,4 2.384
< Alto Preto Unido (MG, DF, GO) 0,5 563
Urucuia MG 26.048 4,1 4.785
Pacui MG 10.417 1,6 1.928
Verde Grande Unido (MG e BA) 31.210 4,9 5.888
Pandeiros/Pardo/Manga MG 24.480 3,8 4,138
Carinhanha Unido (MG e BA) 16.856 2,6 2.643
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Sub-bacia Dominio Area  Rede de drenagem

(km?) (%) (km)
Corrente BA 47.265 7,4 6.911
% Paramirim/St Onofre/Carnaiba BA 48,151 7,5 9.154
o Alto Grande BA 33.447 5,2 4.196
g Médio/Baixo Grande BA 50.100 7,8 7.415
S Margem do Lago de Sobradinho BA 33.398 5,2 6.627
Verde/Jacaré BA 36.120 5,7 5.232
Rio do Pontal PE 7.793 1,2 1.746
L Salitre BA 15.091 24 2.505
) Garcas/GI6/GI7 PE 6.489 1,0 1.609
.2 Curaca BA 12577 2,0 2.188
8 Brigida PE 13.667 2,1 3.076
£ Terra Nova/GI4/GI5 PE 7297 1,1 2.282
> Macururé BA 13.753 2,2 2.288
w Pajel/GI3 PE 19.494 3,1 4,772
Moxot6 Unido (PE e AL) 9.817 15 2.326
L .Seco/Talhada AL 1.260 0,2 166
) Curituba SE 3.207 0,5 597
Q Alto Ipanema Unido (PE e AL) 6.847 1,1 1.699
‘© Bx Ipanema/Bx SF (AL)/Piaui Unido (PEe AL) 11906 1,9 2.273
@ "Baixo SF (SE) SE 6.771 1,1 1.741

Fonte: Adaptado de CBHSF (2016).

4.1.1 Sub-Bacia selecionada: Bacia Hidrogréfica do Rio Salitre

A sub-bacia escolhida para ser analisada como nivel micro da BHSF na
aplicacdo do Modelo Conceitual para Diagndstico da Governanca Multinivel é a Bacia
Hidrogréafica do Rio Salitre.

A Bacia Hidrografica do rio Salitre (BHS), apresentada na Figura 28, é uma das
sub-bacias de primeira ordem da BHSF, com area de 14.452 kmz?, localizada na regido
do Submédio Sdo Francisco, totalmente inserida no Estado da Bahia. Por isso, o
dominio do seu rio principal é estadual. Seu rio principal, com 333 km de extenséo,
nasce na localidade de Boca da Madeira e desagua no rio Sao Francisco, a jusante
da barragem de Sobradinho (CBHS, 2017).

A regido da bacia desenvolve intensa atividade agricola, principal uso das suas
aguas, e os conflitos pelo uso da agua séo constantes (TORRES; MEDEIROS; DE
FREITAS, 2016). O comité da bacia foi criado em 2006 e se destaca como um dos
mais atuantes no Estado da Bahia, devido & maior frequéncia de reunides em relacao
aos demais comités. No entanto, ainda enfrenta problemas, a exemplo da baixa
participacédo do poder publico e da inexisténcia da Cobranca pelo uso da agua (unico
instrumento de gestdo previsto na PNRH ndo implementado na bacia) (BRITO et al.,
2020).
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Figura 28 — Bacia Hidrografica do Rio Salitre.

Fonte dos dados:
Bacias Hidrograficas: ANA (2017)

o territorial: IBGE (2017)
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[ | Regibes do Brasil Sistema de Coordenadas Geograficas:
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Fonte: Elaborado pela autora com dados de ANA (2017b) e IBGE (2017).

Quanto aos critérios de escolha determinados na metodologia, a BHS foi uma
das sub-bacias que atendeu todos — o Dominio de suas aguas € estadual (Estado da
Bahia) e apresentou bons resultados na implementacédo dos instrumentos de gestéo
da PNRH e na atuacao do comité quando comparada as demais sub-bacias, como

pode ser visto no Quadro 13.

Quadro 13 — Niveis de Implementacdo na BHS.

Sub-bacia|Dominio |Comité| Planos |Outorga|Cobranca|Enquadramento| Sl

Salitre BA Alto |Muito Alto| Alto Alto Médio

Fonte: Prépria autora.

Quanto ao critério de ter uma versao do plano de recursos hidricos aprovado
pelo comité e com alcance nédo atingido, a BHS possui duas versdes do plano de
recursos hidricos. A primeira foi elaborada de forma emergencial, em 1993, com

alcance até 2003, pela entdo Secretaria de Recursos Hidricos, Saneamento e
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Habitacdo. No entanto, essa versao nao foi considerada para a hova versao devido a
desatualizagéo e simplicidade do documento. O plano em vigéncia possui horizonte
de planejamento de 15 anos, 2017-2032, e foi aprovado pelo CBHS (BRITO et al.,
2020; CBHS, 2017).
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5 RESULTADOS E DISCUSSAO

5.1 Caracterizacao dos niveis

5.1.1 Interagdes interescalas e multiniveis

Os resultados obtidos na elaboracdo das interacfes interescalas e multiniveis
representam a analise do Indicador 2.c da OECD (terceiro indicador para o Principio
2). No entanto, optou-se por apresentar as redes de interagOes antes do grau de
implementagdo da PNRH nos niveis analisados, para um melhor entendimento das
interagcbes que ocorrem.

Os seis critérios apresentados adiante mostram as duas formas de interacao —
interescala e multinivel — nas trés escalas avaliadas: administrativa, normativa e de
gestdo. Os niveis Supranacional (Al) e Acordos Internacionais (N1) ndo foram
avaliados, uma vez que a BHSF € uma bacia nacional. Esses niveis caracterizam as
bacias transfronteiricas internacionais.

A primeira rede de interacdo apresentada é a existente nos comités de bacia e
é representada pela Figura 29.

Figura 29 — Rede de interacdes dos Comités de bacia.

ADMINISTRATIVA NORMATIVA GESTAO
4

Fonte: Prépria autora.

As interacfes dos comités de bacias hidrogréficas na escala normativacom os
niveis nacional (A2), estadual (A3), macro local (A4) e micro local (A5) ocorrem devido
a proposicao de leis e regulamentos (N3) e das regras de operacéao (N4), nos quatro

niveis de gestdo. Além disso, o nivel nacional interage com a escala normativa
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(Constituicdo Federal - N2) e com as estratégias desenvolvidas (G1) devido as
determinacdes federais, como a de que a instituicAo do sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos é dever da Unido (inciso XIX, art. 21, da
Constituicao Federal de 1988), por exemplo (BRASIL, 1988). Além da implementacéo
da PNRH pelos érgados governamentais, como a ANA, que Sd0 responsaveis por
aplicar efetivamente a lei da 4gua e por regulamentar, monitorar e planejar as a¢oes
(N3 e N4).

Quanto aos instrumentos de gestao, os planos (Figura 30), a cobranca (Figura
31), o enquadramento (Figura 32) e os sistemas de informagdes (Figura 33) possuem
a mesma rede de interagdes dos comités. Os niveis nacional (A2), estadual (A3), local
macro (A4) e local micro (A5) interagem com a escala normativa através da proposi¢cao

de leis e regulamentos e das regras operacionais nos quatro niveis da gestao.

Figura 30 — Rede de intera¢des do Planos de Recursos Hidricos.
ADMINISTRATIVA NORMATIVA GESTAO

Al

J\:

Recursos Hidricos NG

Regras operacionais (N

Fonte: Prépria autora.

Figura 31 — Rede de interagfes da Cobranca pelo uso da agua.
ADMINISTRATIVA NORMATIVA GESTAO

uso da agua - »

Fonte: Prépria autora.



87

Figura 32 — Rede de intera¢des dos Enquadramentos dos corpos d'agua.
ADMINISTRATIVA NORMATIVA GESTAO

Enquadramento [0l
dos corpos dagua BN

Fonte: Prépria autora.

Figura 33 — Rede de intera¢8es dos Sistemas de Informacdes.
ADMINISTRATIVA NORMATIVA GESTAO

Sistemas de [
Informacoes

Fonte: Prépria autora.

No caso da outorga (Figura 34), adiciona-se uma relacéo entre o nivel nacional
(A2), o de Constituicdo Nacional (N2) e o de estratégias (G1), ao ser estabelecido
como dever constitucional da Unido a definicdo de critérios de outorga de direitos de
uso dos recursos hidricos (inciso XIX, art. 21, da Constituicdo Federal de 1988)
(BRASIL, 1988).
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Figura 34 — Rede de interacdes da Outorga de direito de uso.
ADMINISTRATIVA NORMATIVA GESTAO

Fonte: Prépria autora.

O Indicador 2.c. — existéncia e nivel de implementacdo de mecanismos de
cooperacao estabelecidos para todos os usuarios e niveis — impulsionaram a analise
de redes de interacdo entre escalas e niveis como ferramenta de cooperacao, uma
vez que a PNRH declara que a gestdo da agua deve ser integrada, participativa e
descentralizada. A rede de interacdo, entdo, destaca que a interagdo prevista e
idealizada na legislacdo pode ser percebida no comité e nos instrumentos de gestao
na BHSF em termos conceituais.

As analises quanto ao grau de implementacdo da PNRH mostradas nos topicos
a seguir podem contribuir para a verificacdo de como a interacao prevista e idealizada
na legislacéo pode ser percebida em termos praticos.

5.1.2 Nivel Macro — Bacia Hidrogréafica do rio Sdo Francisco

A Bacia Hidrogréafica do rio S&o Francisco apresenta grande notoriedade
guanto aos avancos da implementacdo politica hidrica brasileira. Justificada, talvez,
pela sua importancia no aporte hidrico significativo em uma regido com grande
variabilidade ambiental, social e econémica.

O grau de implementacéo dos instrumentos de gestao e atuacao do comité da
BHSF estdo constantes no Quadro 14, no qual podem ser verificados bons resultados
na maioria deles. Apenas uma das dimensdes — Enquadramentos dos corpos d’agua
— foi inserida na classe Médio, menor classe registrada para a bacia em seu nivel

macro.
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Quadro 14 — Graus de implementacdo da PNRH na BHSF.

Dimensao Grau de implementacao
Comité de bacia Muito Alto
Planos de RH Muito Alto
Outorga de direito de uso Médio
Cobranca pelo uso da agua Muito Alto
Enquadramento dos corpos d’agua Médio
Sistemas de Informacdes Muito Alto

Fonte: Prépria autora.

A analise do comité de bacia, primeira dimensdo considerada, recebeu
classificagao no grau Muito Alto de implementacédo. Desde a sua criagdo, em 2001 (18
anos de existéncia), o comité se reune em média duas vezes ao ano em reunides
ordinarias, além das reunides das camaras que o compdem. O 6rgdo tambéem
demonstra uma representativa atuacédo desde entdo, com inimeras acdes, a exemplo
da criacdo das camaras técnicas e regionais, elaboracéo e atualizacdo do plano de
recursos hidricos, promoc¢éo da regularizacdo dos usos da agua, implementacéo e
atualizacao do sistema de Cobranca pelo uso da agua, constancia na divulgacéo das
acOes, além de projetos de revitalizacdo e manutencdo da disponibilidade hidrica e
qualidade da agua.

A dimensao de Planos de Recursos Hidricos também foi classificada com grau
Muito Alto de implementacao. A primeira versdo do plano da bacia foi publicada em
2004, para um horizonte de planejamento de 10 anos (2004-2013). Em 2014 foram
iniciados os debates para atualizagdo do plano decenal, com a contratacdo da
empresa especializada e execucédo dos trabalhos, sendo aprovado pelo comité e
publicado em 2016, com um novo horizonte de planejamento também de 10 anos
(2016-2025).

A atualizacao do plano trouxe uma nova perspectiva da situacéo atual da bacia
quanto aos aspectos legais, técnicos, fisicos e de qualidade das aguas de toda a
BHSF, incluindo algumas informag6es mais detalhadas de suas sub-bacias. Além de
fornecer diretrizes para a gestdo, com metas a serem cumpridas a curto prazo (5 anos)
e meédio prazo (10 anos). No entanto, na fase final da atualizacdo do plano, foi
aprovada uma nova delimitacdo das regides hidrograficas da bacia, que foi
apresentada no plano, embora a caracterizacdo da bacia tenha sido realizada
utilizando a delimitacao anterior.

A outorga, diferindo dos instrumentos anteriores, foi classificada em Médio grau

de implementagédo. Para os corpos hidricos de dominio da Unido, a autoridade
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outorgante e de fiscalizacdo € a ANA; nos demais, a outorga é de responsabilidade
dos estados que detém o seu dominio. Embora haja critérios bem definidos de
outorga, o plano decenal da bacia (CBHSF, 2016a) ainda aponta para divergéncias
nas vazoes outorgadas, ao verificar que as outorgas sdo superiores a quantificacao
das demandas estudadas em mais de 150% e destaca a necessidade de se
compreender essa divergéncia — o que podera indicar se isso ocorre pelo
superdimensionamento das outorgas e/ou subestimacéo das demandas. Na foz do rio
Sao Francisco, por exemplo, a vazao minima ecolégica deve ser de 1.300 m3¥/s e a
vazao maxima alocavel de 360 m?/s. Entretanto, as outorgas vigentes concedidas pela
ANA totalizam uma vazao outorgada superior a 415 m?3/s, ou seja, superior a vazao
maxima alocavel determinada para a bacia, com uma diferenca de mais de 50m?3/s.

Na tentativa de solucionar essas disparidades e de tornar o processo de
concessdo das outorgas mais agil, a ANA criou, em 2017, o Sistema Federal de
Regulacdo de Usos (REGLA), que estima a quantidade de agua necessaria para o
empreendimento, com base no nivel de comprometimento do corpo hidrico e do
porte/tipo do empreendimento, com dados de demandas para usuarios das aguas de
dominio da Uni&o e dos Estados (ANA, 2018).

A partir das informagdes apresentadas pelo usuério de recursos hidricos, o
REGLA estimara a quantidade de agua que o empreendimento precisara.
Havendo aceitacdo desses valores e dependendo do nivel de
comprometimento do corpo hidrico e do porte/tipo do empreendimento, o
REGLA fara o processamento eletrbnico da solicitacdo de outorga e o
resultado sera publicado em poucas semanas. Ndo havendo concordancia
do usuério de recursos hidricos sobre a quantidade de agua estimada pelo
REGLA, o usuério sera instado a fornecer informagfes mais detalhadas do
seu empreendimento e a sua solicitacdo de outorga serd submetida ao
processamento manual (ANA, 2022, ndo paginado).

Entretanto, o fato desta regularizacdo ocorrer exclusivamente em meio digital
em um pais com desigualdade digital como o Brasil resulta em entraves na promocéao
da regularizacéo dos usos da agua, como apontado por Bandeira (2022).

Outros Sistemas de Suporte & Decisdo para Outorgas de Uso das Aguas estdo
sendo desenvolvidos por Estados, a exemplo da Bahia (SILVA; MEDEIROS;
FONTES, 2021), enquanto que outras Unidades Federativas, como o Rio de Janeiro,
optaram por adotar o REGLA para como ferramenta de gerenciamento dos seus

processos de outorga e cobranca (INEA, 2019).
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Ao inserir nessa analise também os aspectos de fiscalizacdo dos usos é
possivel verificar a existéncia de agdes de fiscaliza¢do na bacia, que ocorrem através
da Superintendéncia de Fiscalizacdo, mais especificamente com a Coordenacao de
Fiscalizacdo de Uso (COFIU), com emissao de relatdrios anuais. Suas acdes sao
concentradas na calha do rio principal e em &reas de interesse (a exemplo de regides
agricolas de producéo significativa), ndo sendo frequentes nas demais areas, exceto
em casos de denuncia de irregularidades (CBHSF, 2016a). Por esses motivos, 0
critério de outorga nao recebeu classificacdo superior.

A Cobranca pelo uso da agua também é um dos critérios com maior
classificagdo, com grau Muito Alto de implementacdo. A BHSF possui sistema de
Cobranca pelo uso da agua implementado desde 2010, com inadimpléncia inferior a
5% nos ultimos anos. As discussdes sobre a necessidade de aperfeicoamento da
Cobranga na bacia foram iniciadas em 2016 e em 2017 uma nova proposta foi
submetida a aprovacdo do CBHSF e do CNRH. A proposta foi aprovada em 2018,
entrando em vigor em janeiro de 2019, embora ainda apresente aspectos passiveis
de melhoria.

Para Assis e Ribeiro (2018), a nova metodologia soluciona alguns dos
problemas apontados nos relatérios de avaliacado do sistema de Cobranca e no plano
da bacia, tais como: a consideracdo dos volumes medidos na quantificacdo do valor
a ser pago pela captacao, a atualizacéo dos precos, o desenvolvimento do coeficiente
da equacdo de lancamento de efluentes e a variacdo dos valores com base nos
métodos de irrigacdo. No entanto, outros aspectos nao foram considerados, embora
discussdes anteriores ja apontassem para tal necessidade, como o caso da variacao
da Cobranca em situacdes de escassez e da Cobranca para aquicultura.

O Enquadramento dos corpos d’agua foi o critério com pior classificagdo: Médio
grau de implementacdo. A primeira proposta de enquadramento foi elaborada
concomitantemente com a primeira versao do plano da bacia (2004-2013), ndo sendo
aprovada respectivo comité. Na atualizagdo do plano (2016-2025), ndo houve
elaboracdo de nova proposta, em virtude de muitos dos corpos hidricos intermitentes
existentes na bacia ndo possuirem monitoramento definido, o que, para o CBHSF,
impossibilitaria a elaboracdo de uma proposta. O plano divulgou, no entanto, como
alternativa para a proposta de enquadramento, classes de qualidade das metas do
enquadramento em vigéncia para os principais corpos d’agua superficiais da bacia
(CBHSF, 2016).
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Em 2020, o CBHSH lancou o Sistema de Informag6es sobre Recursos Hidricos
da Bacia Hidrografica do Rio S&o Francisco (SIGA Sao Francisco), com
disponibilizacdo de diversas informacfes da bacia em modulos integrados.
Atualmente, o sistema conta com seis modulos disponiveis: acompanhamento de
AcOes (contratos financeiros); acompanhamento de acgbes (Plano de Aplicacéo
Plurianual); SF MAP (informacgdes espaciais); Web PLAN (dados do Plano Decenal
da Bacia); e Info SF (demais informacdes de gestdo das aguas). Além de disponibilizar
também informacdes no SINGREH e compartilhar com outros sistemas - o que lhe

confere um grau Muito Alto de implementacéao.
5.1.3 Nivel Micro — Sub-bacias da BHSF
O Quadro 15 sintetiza o grau de implementacao dos instrumentos de gestéo e

da atuacao dos comités de bacia das sub-bacias da BHSF. Nele, é possivel perceber

uma grande variedade na implementacao dos instrumentos de gestdo e comités.



Quadro 15 — Graus de implementacdo da PNRH nas sub-bacias da BHSF.
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Sub-bacia Dominio Comité Planos Outorga Cobranca  Enquadramento
Afluentes Mineiros do Alto SF MG Alto Alto Alto
Para MG Muito Alto Médio Alto
Paraopeba MG Alto Alto Alto
Entorno Represa Trés Marias MG Alto Alto Alto
Velhas MG Muito Alto Muito Alto Alto
w Paracatu Unido (MG/DF/GO) Médio Alto Médio
n Rio de Janeiro/Formoso MG Alto
2 Jequitai MG Alto Alto
< Alto Preto Unido (MG/DF/GO) Alto Alto
Urucuia MG Alto Alto Alto
Pacui MG Alto Alto Alto
Verde Grande Unido (MG/BA) Muito Alto Alto Alto Alto
Pandeiros/Pardo/Manga MG Alto Alto Alto
Carinhanha Unido (MG/BA) Alto Alto
Corrente BA Alto Médio Alto
% Paramirim/St Onofre/Carnaiba BA Alto Alto Alto
o Alto Grande BA Alto Médio Alto
g Médio/Baixo Grande BA Alto Médio Alto
= Margem Lago de Sobradinho BA Alto Alto
Verde/Jacaré BA Alto Muito Alto Alto
Rio do Pontal PE Médio Médio
n Salitre BA Alto Muito Alto Alto
] Garcas/GI6/G17 PE Médio Médio
2 Curaca BA Médio Alto
d Brigida PE Médio Médio
_g Terra Nova/Gl4/Gl15 PE Médio Médio
3 Macururé BA Médio Alto
Pajeu/GI3 PE Alto Médio
Moxoto Unido (PE/AL) Médio Alto
w Seco/Talhada AL
w Curituba SE
2 Alto Ipanema Unido (PE/AL)
'g Bx Ipanema/Bx SF (AL)/Piaui Unido (PE/AL)

Baixo SF (SE)

SE

Fonte: Prépria autora.

SI
Médio
Médio
Médio
Médio

Alto
Médio
Médio
Médio
Médio
Médio
Médio

Muito Alto

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Médio

Alto
Médio
Médio

Alto




94

Em algumas sub-bacias identifica-se uma maior implementacdo, como a Bacia
Hidrogréafica do rio das Velhas e do rio Verde Grande, nas quais todos os critérios
foram classificados em Muito Alto e Alto. Importa destacar que todas as bacias
mineiras com cobranca implementada possuem contrato de gestdo com a mesma
agéncia de bacia do CBHSF, a AGB Peixe Vivo.

Em contraposto, algumas sub-bacias, principalmente aquelas situadas nas
regides do Submédio SF e Baixo SF, possuem problemas relevantes quanto a
implementacdo da PNRH, em especial aquelas com menores areas. No caso da
regido do Submédio SF ainda se insere um outro complicador: as tomadas de agua
para o PISF. Tal aspecto aumenta a complexidade na gestédo hidrica em uma regido
com dificuldades na implementacdo da PNRH. No Baixo SF, nenhuma das bacias foi
classificada com grau de implementacéo Muito Alto e apenas uma recebeu grau Alto.
A pior situacéo foi percebida na Sub-bacia do rio Seco/Talhada, sob dominio do estado
de Alagoas, e na Bacia do Rio de Janeiro/Formoso, no estado de Minas Gerais, que
estdo entre as sub-bacias com menor area e pouca representatividade no aporte de
agua da bacia.

Passando a andlise através dos érgaos gestores estaduais, verifica-se que o
estado de Minas Gerais detém as sub-bacias com melhores graus de implementacao;
esse estado tem se destacado no pais na tentativa de implementacdo da PNRH e
possui um 6rgdo estadual com atuacdo significativa. JA no estado da Bahia, foi
possivel diagnosticar um avanco significativo nos ultimos anos. Os planos de recursos
hidricos das principais bacias foram atualizados ou estdo em fase de aprimoramento
e seus comités estdo demonstrando um avan¢o na atuacado, através da realizacédo
mais frequente de reunides e da mediacdo dos conflitos de agua, trazendo a pauta
assuntos de relevancia. Nos estados de Alagoas e de Sergipe (regido do Baixo SF) a
situacdo € a mais insatisfatoria na implementagcdo da PNRH.

Ademais, pode-se aferir que as sub-bacias com comité instalado e melhor
atuacao (classificadas como Alto e Muito Alto nesta dimensdo) apresentaram
melhores resultados nas demais dimensdes. A integracdo entre bacia e sub-bacia é
mais forte nesses casos, como verificado no estudo de Brito et al. (2020) que
constatou a associacao multinivel entre a BHSF e a sub-bacia do rio Salitre.

Esse resultado corrobora as afirmagfes de Sousa Junior et al. (2016) quando
afirmam que os comités podem promover a integracdo regional e atuar como o0 espacgo

de tomada de decisdo mais importante para alavancar a politica da dgua em uma
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bacia hidrografica. Vale salientar também que a composi¢cdo de membros do comité
afluente no comité da bacia macro € essencial para melhorar a capacidade de
compartilhar poder em diferentes niveis. Esse compartiihamento, quando néo
existente, caracteriza grandes desvantagens em bacias néo representadas.

No entanto, mesmo para comités implementados e ativos, a falta de
fortalecimento da capacidade de solucéo de problemas reduz seu desempenho nas
acOes de gestdo. Um exemplo disso pode ser visto na dificuldade de resolver conflitos
na Bacia Hidrografica do rio Salitre, que enfrenta longos conflitos nao resolvidos, a
exemplo da intensificagdo do uso da agua para irrigacdo, devido ao Projeto de
Irrigacao Salitre, e da consequente diminui¢do do fluxo no curso (CBHS, 2017). Rossi
& Santos (2018, p. 164) refletem que "as decisdes sobre 0 uso da agua desafiam
conhecimentos e procedimentos técnicos estabelecidos e consolidados e, em muitas
circunstancias, obscurecem as relagdes causais e legitimam intervencodes e interesses
hegemonicos".

A existéncia de plano de recursos hidricos atualizado € outro aspecto
importante do desenvolvimento da implementacdo de politicas de agua nas sub-
bacias. As bacias com melhor classificagdo nessa dimensdo também apresentaram
melhores resultados nos demais critérios, com excecdo da Cobranca pelo Uso da
Agua. A dificuldade em implementar esse instrumento € evidente mesmo nessas sub-
bacias.

Para uma anélise mais detalhada das dimensdes isoladamente, os resultados
obtidos foram espacializados e demonstrados nos mapas constantes nas figuras
adiante.

A Figura 35 espacializa os resultados da classificacdo para os Comités de
Bacia Hidrografica. Dentre as 34 sub-bacias, apenas trés apresentaram um grau de
implementagédo e atuagdo do comité “Muito Alto” — Pard, Velhas e Verde Grande.
Nestas areas, 0s comités atuam com maior intensidade na execucao da PNRH, o que
reflete em uma maior implementacdo também dos instrumentos de gestdo. Tais sub-
bacias ja apresentam Cobranca implementada, planos elaborados/atualizados e uma

maior quantidade de informacdes disponibilizadas.
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Figura 35 — Grau de implementacéo e atuacdo dos Comités de bacia.
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Fonte: Prépria autora.

As regifes do Alto SF e Médio SF apresentaram os melhores resultados, com
quase todos comités instituidos e atuantes, tendendo a melhoria, uma vez que o
estado de Minas Gerais pretende instituir comités para todas as suas sub-bacias. Em
contraposto, as regides Submédio SF e Baixo SF carecem de politicas e acdes de
criacao dos comités, e, por isso, a maioria de suas bacias recebeu classificacdo “Muito
Baixo” e “Baixo”. Trés sub-bacias foram classificadas com “Médio” grau de
implementagdo: Paracatu e Alto Preto, que possuem comité apenas na porgcao
mineira, e a sub-bacia do Bx. Ipanema/Bx SF (AL)/Piaui, que possui comité apenas
na parte do rio Piaui.

Freitas (2015) também identificou essa situacdo na BHSF enfatizando que a
maior dificuldade dessa bacia esta em integrar os esforcos de todos os comités em

acOes coletivas. No entanto, desde 2017, 18 unidades federativas aderiram ao
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PROCOMITES - Programa Nacional de Fortalecimento dos Comités de Bacias
Hidrogréficas, o que deve estimular a discussédo para a concepcdo dos comités de
bacias inexistentes. Na BHSF, apenas Minas Gerais ndao aderiu ao programa (ANA,
2020). Tal uniformidade reduziria a adocdo de diferentes critérios para usuarios de
agua de uma mesma bacia hidrogréafica, independentemente do fato de usarem aguas
em rios de dominio da unido ou de estados (BARBOSA; MUSHTAQ; ALAM, 2016).
Dentre os instrumentos de gestdo da PNRH, na implementacéo dos planos de
recursos hidricos (Figura 36), é possivel observar uma maior variabilidade na

implementacéo, com classificacées que variaram de “Muito Alto” a “Muito Baixo”.

Figura 36 — Grau de implementacdo dos Planos de Recursos Hidricos.

Sub-bacias
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2. Pard
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4. Entorno Represa Trés Marlas
5. velhas
6. Paracatu
7. Rio de Janeiro/Formoso
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10, Urucuia
11. Pacui
12. Verde Grande
13. Pandeiros/Pardo/Mangal
14, Carinhanha
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16. Parnamirim/St Onofre/Canaiba
17. Alto Grande
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20, Verde/Jacaré
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Fonte: Prépria autora.

Todos os estados possuem plano estadual. O mais antigo é do Estado da Bahia
(2004), sem atualizacdes desde entdo. O de Pernambuco, primeira versdo datado de



98

1998, foi atualizado em 2022. Os demais estados publicaram seus
planos/atualizagbes apds 2010. Quanto aos planos de bacia, as melhores situacdes
foram observadas em trés sub-bacias — Velhas, Verde-Jacaré e Salitre — que ja
possuiam planos de recursos de recursos com horizonte de planejamento atingido e
atualizacdo recente, o que Ihes conferiu um grau de implementagao “Muito Alto”.

Muitas sub-bacias, no entanto, ainda nao apresentam plano de recursos
hidricos, com destaque para a regido do Baixo SF, na qual ndo ha nenhuma acgéo para
elaboracdo dos planos em nenhuma das sub-bacias. Essa situacdo igualmente
identificada nas sub-bacias Rio de Janeiro/Formoso e Margem Esquerda do Lago de
Sobradinho, o que levou a classificagdo em um grau “Muito Baixo”. As demais sub-
bacias possuem plano divulgado, alguns ainda no horizonte de planejamento
(classificadas em “Alto”) e outros desatualizados (classificadas em “Médio”).

Em 2011, em andlise do planejamento de recursos hidricos em quatro niveis
distintos naguele momento na BHSF, Silva e Cirilo (2011) apontaram recomendacodes
para esse instrumento, a saber: Detalhamento da atual Divisdo Hidrografica Nacional;
Definicdo de critérios de integracdo entre programas propostos no Plano Nacional e
Planos Estaduais; Estabelecimento de critérios especificos para planejamento e
gestao de bacias hidrograficas com aguas de dominio da Unido; e, Integracao entre
0s niveis de planejamento.

Assis et al. (2018) em uma analise da aderéncia entre os planos de recursos
hidricos nos niveis nacional, estadual (Bahia), Bacia (BHSF) e sub-bacias, percebeu
que na BHSF, apesar das falhas no processo de planejamento, sao identificadas
interacdes nos dois niveis de planejamento superiores hierarquicamente (nacional e
estadual). Em contraposto, a interacdo com o nivel hierarquicamente inferior (sub-
bacias) indica uma lacuna na governanca multinivel em funcao da auséncia de acdes
de planejamento para todos os niveis estudados, em virtude da inexisténcia ou
desatualizac&o dos planos das sub-bacias.

Percebe-se que mesmo com a atualizacdo dos planos de recursos hidricos no
nivel nacional, alguns do nivel estadual, o da BHSF e o da BHS, muitos dos problemas
encontrados pelos autores citados anteriormente ndo foram sanados, ou sequer as
recomendacdes foram consideradas.

Além disso, o problema esta na auséncia de condi¢bes suficientes para a
execucao de varios dos planos que foram elaborados. O relatorio da OECD (2015c)

sobre governanca da agua no Brasil destaca que a falta de financiamento e a
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capacidade limitada para executar as acbes planejadas sao 0s principais aspectos
que apontam para a fraca implementacao dos planos de recursos hidricos. E que a
elaboracéo deste documento, por si s6, ndo € capaz de tornar eficiente o planejamento
de recursos hidricos. No entanto, pode-se elencar também a falta de interesse e
engajamento politico nas questdes hidricas ndo relacionadas as grandes obras de
infraestrutura para aumentar a disponibilidade de agua (gestdo da oferta). Aspectos
de gestdo e governanca (gestdo da demanda) sempre sao considerados com menor
peso nas discussodes politicas.

Um exemplo da incapacidade de executar as a¢cées de um plano de recursos
hidricos pode ser analisado na Bacia Hidrografica do Rio Salitre. Seu plano foi
publicado em 2017 e um de seus programas — Fortalecimento da Rede de Governanca
— prevé sete acdes para sua execucdo, todas com inicio previsto para o primeiro e
segundo anos do horizonte de planejamento do documento. No entanto, até 2021, ndo
h& acao iniciada ou mesmo discutida dentro do comité. O comité redigiu apenas uma
resolucao e trés atas de reunides nesse periodo, que estdo disponiveis para consulta
publica. Nenhum desses documentos abrange discussdes sobre esse tema ou sobre
0 programa mencionado acima (CBHS, 2017; INEMA, 2020).

A outorga incorpora também os aspectos de fiscalizacdo do uso dos recursos
hidricos (Figura 37). Os resultados para esse critério foram os mais uniformes. Todas
as sub-bacias apresentaram grau de implementacao entre “Alto” e “Médio”.

Analisando apenas a outorga, todas as bacias possuem critérios de outorga
bem estabelecidos e um sistema atuante na concessao dos direitos de uso, que
poderia resultar em uma classificagcdo superior em algumas delas. Entretanto, ao se
considerar também a fiscalizacdo dos recursos hidricos, é notavel a situacéo
desfavoravel de alguns estados.

Nas bacias mineiras ha um maior numero de acdes de fiscalizacdo em todo o
estado, com disponibilidade de informacfes atuais nos meios de comunicacdo dos
orgdos ambientais. No estado da Bahia, a secretaria do INEMA - Instituto do Meio
Ambiente e Recursos Hidricos disponibiliza diversas acfes de fiscalizag&o, incluindo
atos de infracao e penalidade, no entanto ndo ha atualizacéo desde 2009. Nos estados
de Pernambuco, Alagoas e Sergipe ndo ha informacdes sobre a fiscalizacdo, o que
pode alertar para a inexisténcia desse tipo de acao, e, por este motivo, suas bacias

obtiveram um grau de implementagao “Médio”, por pontuar apenas no quesito outorga.
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Figura 37 — Grau de implementacéo da Outorga de direito de uso da agua.
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Fonte: Prépria autora.

A falta de uma fiscalizagéo eficiente causa problemas e conflitos para o uso da
agua, mesmo em bacias hidrogréaficas com licencas de agua efetivas. Ribeiro et al.
(2018) destacam um dos problemas da Bacia do rio das Velhas. Em 2013, o comité
de bacias hidrograficas identificou que 80% da disponibilidade de dgua é concedida
em alguns trechos do rio, sem considerar os usos insignificantes. Somente em 2015,
o Comité criou um grupo de gerenciamento de fluxo, mas sem emitir um relatério final
sobre suas atividades. Apenas em 2017, o Comité iniciou 0 processo de
recadastramento de usuarios de agua. Os autores também apontam que "este quadro
evidencia a impossibilidade do Estado em conceder o direito de uso de recursos
hidricos (outorga) aos usuarios demandantes" (RIBEIRO et al., 2018, p. 350).

Ja com a cobranca pelo uso da agua (Figura 38) a situacéo, embora também

uniforme, é mais desfavoravel. Das 34 sub-bacias, apenas trés — Para, Velhas e Verde
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Grande — possuem esse instrumento implementado em sua totalidade. A Cobranca
das sub-bacias do Para e do Verde Grande foram iniciadas em 2017. A Sub-bacia do
rio das Velhas cobra o uso dos recursos hidricos desde 2010 e até 0 momento nédo
houve atualizacdo, embora ja haja discusséo para que isso ocorra brevemente. A sub-
bacia do Alto Preto cobra pelo uso dos recursos hidricos mineiros desde 2014 sem
atualizacdes, ndo havendo cobranca nas 4guas pertencentes ao Distrito Federal e
Goias. Por esses motivos, todas as bacias com cobranca implementada foram

classificadas em “Alto”.

Figura 38 — Grau de implementagdo da Cobranca pelo uso da agua.
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Fonte: Prépria autora.

Nas demais sub-bacias, h& distintos estagios de implementagcéo. No estado de
Pernambuco foi elaborado um estudo sobre a implementacdo da cobranga, que

tramita atualmente como projeto de lei. Em Alagoas foram iniciadas as discussoes
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sobre uma possivel implementacdo de cobranca em suas bacias. Em Sergipe foram
iniciados estudos para o inicio da cobranga, mas nédo incluem as sub-bacias afluentes
da BHSF. Na Bahia, por sua vez, desde 2006 foi instituida uma tarifa pelo
fornecimento de &agua bruta para os usuarios de saneamento, com algumas
caracteristicas da cobranca da PNRH. Discussfes para ampliacéo dessa tarifa para
uma cobranca de 4gua para todos os usuarios ja sdo percebidas, embora nenhum
estudo tenha sido iniciado. Deste modo, todas as sub-bacias foram classificadas com
“Baixo” grau de implementacéo.

A falta de universalizacao da cobranca para todos os usuarios pode ocasionar
a incidéncia de conflitos pelo uso da agua, dentre outros problemas. Com inicio da
cobranca na calha do rio principal da BHSF, alguns usuarios passaram a captar/lancar
aguas nos rios tributarios onde a cobranca ndo havia sido implementada, o que
ocasionou conflitos entre os usuéarios do rio principal e os usuarios das sub-bacias
(ASSIS; RIBEIRO; MORAES, 2018; VERA; MONTENEGRO; SILVA, 2017).

Outro critério também bastante uniforme foi o Sistema de Informacdes (Figura
39). Todos os estados possuem algum tipo de plataforma para divulgacdo das
informacdes sobre recursos hidricos. Ressalta-se que a maioria delas ndo tem uma
vasta quantidade de informacgcfes ou ndo sdo atualizadas frequentemente, o que
resultou na classificagdo “Médio”.

As Unicas excecbes sao as bacias do Sergipe, que vém avancando no
fortalecimento e ampliacdo da divulgacdo dos recursos hidricos, e as sub-bacias
mineiras do rio das Velhas e do Verde Grande (essa se destaca pela atualizagéao
constante), que disponibilizam também diversas informagdes nas plataformas dos
comités de bacias, o que ocasionou a classificacdo em graus superiores — “Alto” e
“Muito Alto”.
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Figura 39 — Grau de implementac¢éo dos Sistemas de Informagoes.
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Fonte: Prépria autora.

O critério de Enquadramento dos corpos hidricos (Figura 40) foi o Unico, dentre
os instrumentos de gestdo, que apresentou as cinco classes de grau de
implementagéo.

Embora a maioria das sub-bacias tenha sido classificada com niveis “Baixo” ou
“Muito Baixo”, principalmente as que compdem as regides do Submédio SF e Baixo
SF,apenas a Sub-bacia do rio das Velhas foi classificada com nivel de implementacéo
“Muito Alto”, tendo em vista ter sido a Unica com proposta de enquadramento
recentemente atualizada.
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Figura 40 — Grau de implementagdo do Enquadramento dos Corpos d’agua.
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Fonte: Prépria autora.

No entanto, problemas séo identificados mesmo nas bacias hidrogréficas com
propostas de enquadramento elaboradas. Machado, Knapik & Bitencourt (2019)
apontam problemas na elaboragédo de diagnosticos e na definicdo de parametros e
cenarios. Além disso, os autores destacam a auséncia de diretrizes para a melhoria
da qualidade da agua.

Em relacdo ao indicador 2.a. (nivel de existéncia e implementacado de politicas
e estratégias integradas de gestao de recursos hidricos) avaliado através da analise
dos instrumentos de gestdo, percebe-se que, para o nivel local micro da BHSF, os
resultados que refletem a implementacdo da politica hidrica brasileira ndo sao
uniformes.Alguns possuem melhor implementacdo enquanto outros ainda estédo
incipientes. A situacdo de algumas sub-bacias se destacam pelo maior avanco,
enquanto outras pouco evoluiram na gestédo da agua. Isso aponta para a dificuldade
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de implementacdo de estratégias integradas para as bacias hidrogréficas,
principalmente, para aquelas compartilhadas, como a BHSF.

Quanto ao indicador 2.b (existéncia e funcionamento de instituicbes de gestao
de agua em escala hidrografica), a analise dos comités de bacias hidrograficas como
entidade deliberativa e participativa em escala micro local destacou a importancia de
sua criacdo para aprimorar a implementacdo dos instrumentos aqui abordados.
Quanto maior o tempo de funcionamento dos comités, mais perceptivel a melhor
atuacao e avan¢o na governanca hidrica. Sua existéncia e funcionamento na escala
local micro reflete também uma maior interagcdo multinivel com o nivel local macro e
com o estadual. Nos estados mais avancados na implementacao da politica hidrica, a
interacdo multinivel se apresenta com um maior avango nas suas sub-bacias.

A integracdo prevista e idealizada em lei pode ser percebida tanto no comité
guanto nos instrumentos de gestdo, nos termos conceituais e ideais. No entanto, ao
se analisar a execucéo préatica, comparando os resultados da rede de intera¢cdes com
os resultados do grau de implementacao dos critérios, a interacédo nao ocorre de forma
eficiente, nem uniformemente, tendo em vista que a implementacdo da politica,
mesmo apos mais de 20 anos de sua promulgacao, ainda ndo foi executada em sua
totalidade, mesmo em bacias com relevancia nacional, como a BHSF.

O gerenciamento da agua no Brasil, em diferentes niveis — nacional, estaduais
e da bacia hidrografica — éapropriado em sistemas integrados, quando analisado sob
a Otica do Principio 2. No entanto, a analise ha BHSF evidenciou que a complexidade
do sistema esté dificultando essa integracgéo.

A complexidade observada em uma bacia como a BHSF, devido a sua grande
heterogeneidade de area e dominio e a disponibilidade de 4gua em suas sub-bacias,
torna o seu sistema de governanc¢a multinivel ainda mais desafiador. De acordo com
Siegmund-Schultze et al. (2015), esse sistema coexiste com inevitavel atrito interno e
externo, mas as agéncias governamentais ainda ndo sao capazes de compartilhar

papéis e responsabilidades.
5.2 Modelo Conceitual de Governanca Multinivel da Agua
O Modelo Conceitual de Governanca Multinivel da Agua foi aplicado na Bacia

Hidrografica do rio Sdo Francisco (nivel macro) para testar o modelo e diagnosticar a

governanca multinivel do SINGREH em bacias compartilhadas, quando analisada
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com um nivel sobreposto, 0 micro (sub-bacias), neste caso representado pela Bacia
Hidrogréafica do Rio Salitre.

Os dois casos de estudo (macro e micro) foram considerados como elos
interligados e sobrepostos no nivel local, em multiplas escalas, tomando como ponto
de partida o nivel local macro, a BHSF. E, a partir desta, verificou-se a situacdo da

governanca com um nivel inferior (nivel local micro), a BHS.

5.2.1 Analise qualitativa do Modelo Conceitual de Governanca Multinivel da

Agua

A andlise qualitativa dos indicadores ocorreu mediante analise documental sob
a Otica da descentralizacédo e da articulacdo e foi dividida por dimensées, conforme
apresentados adiante. Distintos documentos foram analisados. No Quadro 16 s&o
apontados os documentos utilizados na analise de cada indicador.



Quadro 16 —

107

Documentos analisados na avaliagcao qualitativa dos indicadores.

Dimenséao

Indicador

Base de dados analisada

ARCABOUCO LEGAL E
INSTITUCIONAL

Quadros regulatérios

v Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei Federal n°® 9.433/1997)

v’ Politica Estadual de Recursos Hidricos da Bahia (Lei Estadual n° 11.612/2009)
v' Regimento Interno do CBHSF

v/ Regimento Interno do CBHS

Instrumentos e
ferramentas de gestao

v' Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei Federal n°® 9.433/1997)

v’ Politica Estadual de Recursos Hidricos da Bahia (Lei Estadual n° 11.612/2009)

v Resolugdo CNRH n° 16/2001 (Critérios gerais da outorga de direito de uso de recursos hidricos)
v Resolucdo CNRH n° 48/2005 (Critérios gerais da Cobranca pelo uso da agua)

v Resolugdo CNRH n° 145/2012 (Diretrizes para os Planos de Recursos Hidricos)

v Resolugdo CNRH n° 91/2008 (Procedimentos para enquadramento dos corpos hidricos)

v Resolugdo CNRH n° 13/2000 (Diretrizes sobre o SNIRH)

v Resolucdo ANA n° 379/2013 (Criacdo do PROGESTAO)

v Resolugdo ANA n° 1.595/2016 (Diretrizes gerais do PROCOMITES)

v DECRETO ESTADUAL (BAHIA) n° 12.024/2010 (Regulamentagdo do FERHBA)

CAPACIDADES
ESTATAIS

Funcionamento dos
organismos colegiados

v’ Plano de Recursos Hidricos BHSF
v Plano de Recursos Hidricos BHS
v Regimento Interno do CBHSF

v Regimento Interno do CBHS

v’ Atas das plenarias do CBHSF

v’ Atas das plenarias do CBHS

Fontes financeiras

v Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei Federal n°® 9.433/1997)

v’ Politica Estadual de Recursos Hidricos da Bahia (Lei Estadual n° 11.612/2009)

v Plano de Recursos Hidricos BHSF

v Plano de Recursos Hidricos BHS

v' Deliberagdo CBHSF n° 40/2008 (Mecanismo de Cobranga da BHSF)

v Deliberagcdo CBHSF n° 94/2017 (Atualizagdo do Mecanismo de Cobranga da BHSF)

v Decreto n° 12.024/2010 (Regulamentagio do FERHBA)

SISTEMA DE GESTAO

Implementacéo dos
instrumentos e
ferramentas de gestéo

v Plano de Recursos Hidricos BHSF

v Plano de Recursos Hidricos BHS

v Plano Nacional de Recursos Hidricos

v Plano Estadual de Recursos Hidricos da Bahia

v’ Relatérios do Conjuntura dos Recursos Hidricos

v’ Informacd@es diversas e relatérios disponiveis no sitio do ANA, INEMA, CBHSF e AGB Peixe Vivo

Resolucéo de conflitos

v Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei Federal n® 9.433/1997)
v’ Politica Estadual de Recursos Hidricos da Bahia (Lei Estadual n® 11.612/2009)
v’ Plano Nacional de Recursos Hidricos 2022-2040
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Dimenséao

Indicador

Base de dados analisada

v’ Plano de Recursos Hidricos BHSF

v Plano de Recursos Hidricos BHS

v' Deliberacdo CBHSF N° 26/2005 (Criacdo da CTIL/CBHSF)

v' Deliberacdo CBHSF N° 82/2014 (Procedimentos para resolucdo de conflitos)

v’ Deliberagdo CBHS N° 01/2010 (Medidas para solugdo do conflito de uso das aguas na regido do
Baixo Salitre)

EFICIENCIA E
EFICACIA

Uso eficiente dos
recursos financeiros

v Plano de Recursos Hidricos BHSF

v Plano de Recursos Hidricos BHS

v’ Deliberagdo CBHSF n° 88/2015 (PAP 2016-2018 do CBHSF)

v’ Deliberacdo CBHSF n° 96/2017 (Alteracéo e prorrogacdo do PAP até 2020 do CBHSF)

v’ Relatérios anuais de acompanhamento das agdes dos PAP’s (2018, 2019 e 2020)

v' Deliberagdo CBHSF n° 120/2020 (PAP 2021-2025 do CBHSF)

v' Deliberagcdo CBHSF n° 124/2021 (Alteragdo do PAP 2021-2025 do CBHSF)

v’ Leis Orcamentarias Anuais da Bahia (despesas fixadas 2021 e 2022 e execucdo orgamentdria 2021)

Monitoramento e
Fiscalizagéo

v Plano de Recursos Hidricos BHSF

v Plano de Recursos Hidricos BHS

v' Deliberagdo CBHSF n° 120/2020 (PAP 2021-2025 do CBHSF)

v’ Deliberagdo CBHSF n° 124/2021 (Alteragdo do PAP 2021-2025 do CBHSF)
v’ Relatérios do FPI

v Dados diversos de monitoramento da agua (CPRM; CHESF; ANA, etc.)

Integridade e
transparéncia

v Plano de Recursos Hidricos BHSF

v Plano de Recursos Hidricos BHS

v SNIRH

v SIGA SF

v’ Contratos de Gestdo AGB Peixe Vivo e ANA

v’ Relatérios de Gestdo do Contrato de Gestdo AGB Peixe Vivo e ANA

v Relatérios anuais de acompanhamento das a¢des executadas com os recursos da Cobranga na Bacia
do Rio S&o Francisco

v’ Relatérios de acompanhamento do Plano Orcamentario Anual

v’ Relatérios anuais de acompanhamento das a¢des dos PAP’s

v Informagdes referente a usuarios cobrados

v’ Relatérios dos valores totais cobrados, arrecadados e rendimentos com a Cobranca

v Convénios, contratos e termos de referéncia firmados para aplicacdo de recursos financeiros da BHSF

v’ Portal da Transparéncia do Estado da Bahia

v  Leis Orgcamentarias Anuais da Bahia (despesas fixadas 2021 e 2022 e execugdo orcamentaria 2021)

Fonte: Prépria autora.
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5.2.1.1 Dimensao Arcabouco Legal e Institucional

A Dimensao Arcabouco Legal e Institucional buscou analisar como ocorre a
regulamentacao da politica hidrica multinivel nos niveis estudados sob os critérios da
articulacao e descentralizagdo. Além de verificar se tais critérios foram considerados
na composicao dos organismos colegiados e na defini¢cdo dos instrumentos de gestao,

mecanismos de controle e de resolucéo de conflitos, premiacdes e sancoes.

5.2.1.1.1 Indicador: Quadros Regulatérios

Acerca dos quadros regulatérios que regem os sistemas hidricos analisados
(BHSF e BHS) hé as politicas nacional e estadual (Bahia). Ambas politicas estruturam
seus quadros regulatérios por meio de fundamentos (principios no caso baiano),
objetivos e diretrizes.

Em analise sob aspecto multinivel, o Fundamento V da PNRH define a bacia
hidrografica como unidade territorial para sua implementacédo. Tal definicdo imputa um
carater de articulacdo, tendo em vista ser necesséario envolver diferentes niveis
(federal, estaduais, municipais e de bacias e sub-bacias hidrogréficas). Ato continuo,
o Art. 4 estabelece que “A Unido articular-se-& com os Estados tendo em vista o
gerenciamento dos recursos hidricos de interesse comum” (BRASIL, 1997, p. ndo
paginado).

A definicdo de como tal articulacdo deve ocorrer € disposta na composicao e
funcionamento do SINGREH, que tem como seu primeiro objetivo a coordenacao da
gestado integrada das aguas e que delimita e descentraliza as acfes entre 0s seus
entes, que detém capacidade de tomada de deciséo isoladas. Tal caracteristica no
SINGREH denota uma certa policentricidade mesmo dentro de uma composi¢cao
hierarquica.

Entretanto, autores como Amorim, Ribeiro e Braga (2016) e Libanio (2018)
caracterizam essa articulagdo entre as autoridades hidricas como uma relacéo
disfuncional, principalmente em eventos criticos (BRAGA; KELMAN, 2020). A
auséncia de regulamentacao para garantia de participacao efetiva de municipios, por
exemplo, é inexiste.

No nivel local de bacia hidrografica, os comités de bacia detém esta area de

atuacao e tem como uma de suas competéncias “[...] articular a atuacéo das entidades
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intervenientes” (BRASIL, 1997, Art 38, inciso |, ndo paginado). Ao se partir para uma
andlise desses entes, através do quadro regulatorio de seus regimentos, no caso do

CBHSF, é definido como sua finalidade:

| - a integracdo da gestao dos recursos hidricos com a gestdo ambiental,
articulando a viabilidade técnica, econdmica e financeira de programas e
projetos de investimento e apoiando a integracéo entre as politicas publicas
e setoriais, visando ao desenvolvimento sustentavel da bacia como um todo;
Il - a articulacéo e a integracdo entre os Sistemas Nacional e Estaduais de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, inclusive integrando as politicas
municipais e as iniciativas regionais, estudos, planos, programas e projetos,
as diretrizes e metas estabelecidas para o desenvolvimento sustentavel da
Bacia Hidrogréafica do Rio S&o Francisco, com vistas a conservar, preservar,
proteger e recuperar os recursos hidricos; (CBHSF, 2019, p. 1).

A articulacd@o prevista neste caso se da tanto na escala administrativa como
também na normativa e de gestdo, assim como ocorre na PNRH. Ademais, fica
estabelecido também em seu regimento a compatibilizacdo de seu plano de bacia, de
forma articulada e integrada, com planos das bacias hidrograficas afluentes’.

No caso do CBHS, o Art. 2° de seu regimento define o desenvolvimento de suas
acOes mediante a “[...] necessidade da gestao compartilhada, considerando a Politica
Estadual de Recursos Hidricos, o Plano de Bacia Hidrografica e as competéncias
constitucionais e legais dos 6rgéos e entidades que compdem o Sistema Estadual de
Recursos Hidricos [...]” (CBHS, 2006, p. 1).

Essa gestdo compartilhada mencionada refere-se a articulacdo necessaria no
sistema hidrico. No entanto, restringe-se a politica estadual e ao plano de bacia e no
ambito do colegiado apenas aos entes do SEGREH. N&o ha, portanto, consideracao
de articulagdo com outros niveis da escala administrativa, nem mesmo com seu nivel
local macro, a BHSF.

Além da articulacdo na escala administrativa, a politica nacional ainda
determina também diretrizes (Art. 3) e competéncias (Art. 29) para articulacdo na
escala normativa e de gestdo ao estabelecer a necessidade de articulagdo da
gestao/planejamento de recursos hidricos com a gestdo ambiental em outros setores,
como saneamento basico, o uso do solo, zonas estuarinas e costeiras, em niveis
municipais regionais, estaduais e nacional. Similaridades dessas consideragdes

também sdo detectadas na Politica Estadual de Recursos Hidricos da Bahia.

7 A articulagdo neste caso sera analisada posteriormente a partir da avaliagcdo deste instrumento de
gestao.
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Por sua vez, a Politica Estadual baiana prevé articulagdo com o SINGREH, o
Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) e o Sistema Estadual do Meio
Ambiente (SISEMA), mas sem grandes detalhamentosé.

Com isso, percebe-se uma maior articulagdo nos quadros regulatérios em
niveis superiores na escola administrativa (nacional e de bacia hidrografica) quando
comparados a niveis inferiores como o estadual e de sub-bacia. O que caracteriza
uma articulagdo moderada no indicador quadros regulatorios.

Quanto a descentralizacdo prevista nos quadros regulatérios hidricos em
andlise, tal aspecto pode ser percebido na PNRH entre os entes do SINGREH, que
se configura como o “[...] arcabouco institucional para a gestdo descentralizada e
compartilhada do uso da agua no Brasil” (PEREIRA; FORMIGA JOHNSSON, 2005, p.
59), determinada ja nos fundamentos da referida lei ao incluir também o carater
participativo entre poder publico, usuérios e sociedade.

O SINGREH possui uma estrutura hierarquica, com varios niveis na escala
administrativa — nacional, estadual e de bacia hidrografica, mas que inclui também o
nivel municipal como membros dos colegiados definidos. Entretanto, mesmo com
essa estrutura hierarquica, ha a descentralizagdo e compartiihamento do poder de
tomada de decisdo entre os niveis, em distintos aspectos, o que acaba por conferir
caracteristicas de centros de tomada de decisdo em distintos niveis administrativos,
configurando um certo grau de policentricidade. Todavia, as caracteristicas da
governanca multinivel sdo mais intrinsecas a hierarquia definida pelo SINGREH do
que as caracteristicas de policentricidade da governanca policéntrica.

A estrutura hierarquica € replicada na Politica Estadual da Bahia na
composicdo do SEGREH, no entanto, as caracteristicas de policentricidade séo
menos fortes em virtude da maior interdependéncia dos seus entes, a exemplo dos
comités de bacia que ndo possuem autonomia financeira.

Um exemplo disso pode ser observado quando analisada a capacidade dos
comités de bacia em criar normas e regras, agdo permitida para esses centros de
poder, mas que deve ser regida pela politica hidrica superior e sancionada pelo
respectivo conselho de recursos hidricos. Tal caracteristica também foi percebida por

outras autoras, a saber:

8 A efetividade disso foi analisada na Dimensao Capacidades Estatais.
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O exercicio da competéncia exclusiva de Estado na regulagcdo dos recursos
hidricos, em um ambiente de governabilidade denso, participativo,
descentralizado e policéntrico, como o0 é o SINGREH, do qual a ANA e os
gestores estaduais fazem parte, € uma tarefa ardua e em fase de construcao
(PEREIRA; FORMIGA JOHNSSON, 2005, p. 58).

No ambito dos comités, embora ndo definido em seu regimento, na BHSF ha a
descentralizacdo de acdes, e até certo ponto de poder, entre camaras regionais e
técnicas. O que ndo ocorre na BHS.

Apesar disso, a descentralizacdo entre os niveis pode ser configurada como
forte no indicador em ambos os sentidos — de cima para baixo e inversamente, assim

como paralelamente.

5.2.11.2 Indicador: Instrumentos e Ferramentas de Gestao

A andlise dos cinco instrumentos de gestdo da PNRH permite a percepcao da
articulacdo necessaria entre eles para sua efetiva implementagdo. Assim como, a
devida articulacéo entre os distintos niveis da escala administrativa.

No tocante a outorga, o poder outorgante cabe a Unido (no caso a ANA) para
rios cujas aguas sejam de dominio da Unido ou as Unidades Federativas em aguas
estaduais. O que denota a necessidade de articulagcdo entre esses niveis e a
descentralizacdo necessaria para sua aplicacdo. Na articulagdo com os niveis de
bacia e sub-bacia hidrografica, as outorgas devem considerar critérios estabelecidos
nos respectivos planos de bacia, a exemplo das prioridades de uso e manutencao de
condi¢des aquaviarias, dentre outros.

Concernente ao enquadramento dos corpos hidricos, a articulacdo e

descentralizacéo se da de forma que:

As agéncias de agua ou de bacia ou entidades delegatarias das suas
funcbes, em articulacdo com os 6rgdos gestores de recursos hidricos e os
6rgdos de meio ambiente, elaborardo e encaminhardo as propostas de
alternativas de enquadramento aos respectivos comités de bacia hidrografica
para discussdo, aprovagdo e posterior encaminhamento, para deliberacgéo,
ao Conselho de Recursos Hidricos competente (CNRH, 2008, p. 8, Art. 8°).

Quanto a Cobranca pelo uso da &gua, deve-se manter a compatibilizacdo e
integracdo com os demais instrumentos. Sua proposicao parte dos comités de bacia,
a aprovacao ocorre pelo respectivo conselho de recursos hidricos e sua efetuacao

pelo 6rgédo gestor de recursos hidricos ou, por delegacdo, por agéncia de bacia ou
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entidade delegataria. Todo esse compartiihamento de atividades aponta para uma alta
necessidade de articulagéo e descentralizagao.

Para os planos de recursos hidricos de bacias hidrogréaficas, a sistematica de
articulacao e descentralizacéo € similar a que ocorre para o instrumento da Cobranca.
Iniciativa e elaboracao pelos comités e/ou 6rgao gestor (ou agéncia de bacia, quando
houver), aprovacdo pelo conselho relacionado e efetuacdo pelo 6rgéo
gestor/comité/agéncia.

No tocante ao sistema de informacfes, em nivel nacional, a articulacdo entre

os distintos entes do SINGREH e multiplos niveis ocorre da seguinte forma:

Art. 2° A ANA articular-se-4 com 6rgaos e entidades estaduais, distritais e
municipais, publicas e privadas, inclusive as agéncias de agua ou de bacias,
cujas atribuicBes ou competéncias estejam relacionadas com a gestdo de
recursos hidricos, visando a implantagéo e funcionamento do SNIRH.

§ 1° Os 6rgdos ou entidades gestoras de recursos hidricos dos Estados e do
Distrito Federal deverdo articular-se entre si e com a ANA, na organizagao
dos Sistemas de Informacdes sobre Recursos Hidricos Estaduais e do Distrito
Federal, de acordo com as disposicdes gerais contidas nas normas relativas
ao SNIRH (CNRH, 2000, p. 1).

A descentralizacdo neste instrumento ocorre pela indicagéo de que os Estados
e bacias/sub-bacias criem e mantenham sistemas de informacdes acerca dos
recursos hidricos sob sua abrangéncia. A BHSF, por exemplo, foi uma das bacias
hidrogréaficas que criou e manteve um sistema de informacédo nesse formato, o SIGA
Séo Francisco foi lancado em 2021 para tal fim.

Outras ferramentas de gestédo, em virtude da sua importancia no cenario hidrico
atual, podem ser analisadas sob os aspectos de articulacdo e descentralizacdo, o
PROCOMITES e o PROGESTAO. Ambas ferramentas apresentam em sua estrutura
grande articulacdo entre os entes envolvidos (Unido, Estados e bacias hidrograficas)
numa relacdo de compartilhamento de a¢des e informacdes, assim como também a
descentralizacéo de poderes de acdo e de tomada de deciséo.

No nivel estadual, a Politica Estadual da Bahia considera, além dos cinco
instrumentos previstos na PNRH, outros trés instrumentos de gestdo: o
monitoramento das aguas; a fiscalizacdo do uso de recursos hidricos; e o Fundo
Estadual de Recursos Hidricos da Bahia — FERHBA.

Quanto ao monitoramento e fiscalizagdo, embora n&do estabelecido em lei a
articulacdo com outros niveis, como o de bacia e sub-bacia hidrograficas, por

exemplo, as agOes a serem executadas pelo Estado nesse sentido abrangem todas
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0s niveis sob seu dominio. Entretanto, ndo ha indicagbes sobre a descentralizacao
dessas atividades entre os entes do SEGREH e/ou outros niveis na escala
administrativa.

Todavia, o FERHBA em sua regulamentacdo apresenta um algumas
caracteristicas de articulagado e descentralizagdo entre os entes do SEGREH, uma vez
que deve ser dirigido por um conselho deliberativo cuja composi¢cdo envolve a
Secretaria de Meio Ambiente da Bahia (SEMA) e dos 6rgdos a ela vinculados (o
INEMA e a Companhia de Engenharia Hidrica e de Saneamento da Bahia (CERB)), e
o Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CONERH, com um representante do
setor usuério e um da sociedade civil (BAHIA, 2010). Mas em uma avaliacao
multinivel, ndo se percebe tais aspectos.

Em face ao exposto, ndo se pode considerar uma plena articulacdo e
descentralizagdo nos instrumentos e ferramentas de gestdo do caso de estudo.

Consideramos entéo tais aspectos como fortes, em ambos 0s casos.

5.2.1.2 Dimensao Capacidades Estatais

Na Dimensdo Capacidades Estatais pbde-se avaliar, através dos seus
indicadores, a existéncia de sistemas de suporte a decisdo multiniveis e como tais
sistemas funcionam para descentralizar e articular suas decisdes, neste caso foram
considerados o0s organismos colegiados do SINGREH. Além disso, verificou-se
também quais as fontes de aquisicdo e de compartilhamento multinivel dos recursos
financeiros. Por fim, verificou-se como ocorrem as relagdes intergovernamentais entre

politicas intersetoriais (como saude e energia, por exemplo) e entre estado-sociedade.

5.21.2.1 Indicador: Organismos colegiados

Quanto ao CBHSF, verifica-se que, no plano federal, o Comité € vinculado ao
CNRH, 6rgéo colegiado do Ministério de Desenvolvimento Regional, e se reporta ao
orgao responsavel pela coordenacdo da gestdo compartilhada e integrada dos
recursos hidricos no pais, a ANA. Além disso, compete a Associacdo Executiva de
Apoio a Gestdo de Bacias Hidrograficas Peixe Vivo — AGB Peixe Vivo as func¢des de

Agéncia de Aguas na BHSF.
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7

O CBHSF é composto por uma Diretoria Colegiada/Executiva (com 62
membros, dos quais: 38,7% corresponde aos usuarios 32,2% do poder publico
(federal, estadual e municipal), 25,8% de sociedade civil e 3,3% de comunidades
tradicionais (CBHSF, 2022)) e pelas Camaras Consultivas Regionais — CCR’s das
quatro regides fisiograficas: Alto, Médio, Submédio e Baixo S&o Francisco.

Em sua éarea de abrangéncia ha 21 comités de bacias afluentes em
funcionamento, dentre eles o CBHS, que possui representacao indireta da Secretaria
de Meio Ambiente (SEMA/BA) como membro do CBHSF e representacao direta na
CCR do Submédio.

O CBHSEF se reuniu virtualmente no momento de pandemia da COVID-19, duas
vezes em 2022 (atas ainda nado disponiveis), quatro em 2021 e duas em 2020.
Anteriormente a isso, 0os encontros ocorriam de forma presencial. As CCR’s também
se reunem para debates de temas especificos. No caso da CCR do Submédio, por
exemplo ocorre em média duas reunifes anuais, mas ndo ha atualizagdo na
disponibilizacdo das atas desde 2022, mesmo com a continuidade das reunides.

Nesse nivel local micro, a formulacdo de politicas no Estado da Bahia cabe a
Secretaria de Meio Ambiente (SEMA/BA). O CBHS, com func¢éo de 6rgéo colegiado,
é vinculado ao Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CONERH/BA) e se reporta
ao Instituto do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (INEMA), que desenvolve a funcao
de 6rgao gestor e também de agéncia de bacia, ja que ndo ha entidade delegada para
tal funcdo. Tal acumulo de funcdes causa uma sobrecarga na agéncia, como

diagnosticado no Plano de Recursos Hidricos da BHS ao apontar que:

Na auséncia da agéncia de bacia e contando com um sistema de gestdo de
recursos hidricos sem a implantacdo de todos os instrumentos previstos na
legislacgéo, as atribuigdes do 6rgéo gestor (INEMA) séo sobrecarregadas com
o papel de atuar de forma abrangente sobre todo o territério estadual,
cobrindo demandas de outorga, fiscalizacdo e gestdo para todas as bacias
estaduais, além de atuar com as func¢des de Agéncia (CBHS, 2017, p. 201).

Tal documento também aponta para problemas na centralizacdo da atuacéo do
CBHS na gestéo dos recursos hidricos do Salitre mediante estrutura e capacidade
técnica e institucional limitadas. Mas sugere também a criacdo de camaras técnicas
como medida para aprimorar a sua atuacédo (CBHS, 2017).

O CBHS também se reuniu virtualmente no momento de pandemia da COVID-

19, duas vezes em 2022, cinco em 2021 e quatro em 2020, no entanto apenas as atas
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das reunides de 2020 encontram-se disponiveis para acesso publico até o momento.
Anteriormente a isso, 0s encontros ocorriam de forma presencial, mas também h4 a
auséncia de disponibilizacédo das atas das reunifes ocorridas no site do Inema. Dentre
0s seus membros, ndo ha representantes do CBHSF ou da CCR’s Submédio.

Sob a otica da integracdo, percebe-se que a atuagdo prevista na
regulamentacgéo dos 6rgaos colegiados das politicas nacional e estadual da Bahia ndo
se efetiva em sua totalidade, principalmente nos niveis inferiores locais, como
identificado no caso da BHS, embora sua estrutura ainda possa ser classificada como
moderada no indicador de funcionamento dos érgaos colegiados.

Em contraposto, a descentralizagdo no CBHSF, embora que representada pela
participacdo de membros de diferentes niveis na composicdo do seu colegiado e das
camaras regionais, ndo se efetiva de forma prética na delegacao e compartilhamento
de decisdes com outros niveis. Situacdo essa ainda mais significativa no ambito da
BHS. Tal situacdo confere uma descentralizag&o fraca no indicador de funcionamento

dos 6rgéos colegiados.

52122 Indicador: Fontes financeiras

A PNRH prevé um Unico instrumento econdmico, a Cobranca pelo uso da agua,
gue deve ser utilizado como fonte de arrecadacdo de recursos financeiros para
aplicacdo em acdes nas bacias hidrograficas, conforme diretrizes estabelecidas nos
planos de recursos hidricos e nos Planos Plurianuais.

Nas bacias hidrograficas com aguas sob dominio da Unido com Cobranca
implementada, compete a ANA arrecadar e repassar, mensalmente, os valores a
Agencia de Bacia ou entidade delegatéria. Nas bacias hidrograficas estaduais essa
competéncia recai sob os érgaos gestores estaduais, que, quando da inexisténcia de
agéncia de bacia, também acumulam a funcdo de gerenciamento desse recurso,
como ocorre na Bahia, por exemplo.

A BHSF possui Cobranca implementada desde 2010, que passou por uma
reformulacdo em 2017. Sao cobrados os usuarios outorgados em corpos hidricos de
dominio da Unido na area da BHSF. Os valores sdo arrecadados pela ANA e
repassados a Agéncia Peixe Vivo. Nao estédo incluidos nessa Cobranca os usuérios

de aguas sob dominio estadual, mesmo que inseridos na area da BHSF. Esses
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usuarios de 4guas estaduais estdo sujeitos as metodologias de cada estado quando
existentes, ou ndo sdo cobrados quando ndo h4 Cobranca.

No Estado de Minas Gerais, por exemplo, que possui sistema de Cobranca
estadual implementado, a arrecadacéo é feita pelo Instituto Mineiro de Gestédo das
Aguas (IGAM) e os valores s&o repassados a Agéncia Peixe Vivo (que também possui
contrato de gestdao com o IGAM) para aplicagéo nas bacias estaduais, que inclui a BH
do Rio das Velhas, sub-bacia da BHSF.

No entanto, o gerenciamento financeiro é distinto para ambos 0s casos, uma
vez que “cada contrato de gestdo tem uma conta financeira separada e os recursos
sdo administrados separadamente, de acordo com 0s normativos de prestacéo de
contas, seja da Unido, seja do Estado de Minas Gerais” (CBHSF, 2016c, p. 270).

O Plano de Recursos Hidricos da BHSF 2016-2025 sugeriu algumas
modificacdes para atualizacao e aprimoramento do sistema de Cobranca, dentre elas
a proposicao de universalizacdo da Cobranca a todos os usuérios e bacias afluentes.
Tal modificacdo nao foi realizada na revisdo do sistema de Cobranca da bacia em
2017, embora tenha sido determinada como uma das prioridades da Cobranca pelo

Plano da Bacia.

A Deliberacdo CBHSF n° 40/08 deixou, desde logo em aberto, a possibilidade
da Cobranca pelo Uso de Recursos Hidricos na bacia do Sdo Francisco
respeitar as especificidades das bacias hidrogréaficas de rios afluentes, sem
prejuizo da consideracdo dos parametros basicos [...], de modo a uniformizar
a implantacdo do instrumento de Cobranca em toda a bacia. Em particular, o
respectivo Anexo |l refere que cabe aos comités das bacias de rios afluentes
definir os valores dos PPU e dos coeficientes multiplicadores por meio de
deliberagBes préprias, de acordo com as suas especificidades, mas
considerando a necessidade de uniformizacao de procedimentos e critérios
em toda a bacia (CBHSF, 2016c, p. 271).

Na BHS ndo ha cobranca pelo uso da 4gua implementada, ja que a Cobranca
efetuada na BHSF néo foi implementada nas sub-bacias afluentes e que nédo ha a
efetivacdo deste instrumento de gestdo (também previsto na politica de recursos
hidricos estadual) no Estado da Bahia.

Além da cobranca pelo uso da agua, a Politica Estadual de Recursos Hidricos
da Bahia também prevé outro instrumento econémico, o FERHBA, que engloba a
arrecadacdo de fontes financeiras variadas e objetiva a aplicacdo em acdes de
recursos hidricos, mas que encontra-se suspenso desde 2016, segundo informagdes

do plano da referida bacia. Informacdes adicionais sobre os motivos da suspenséo
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nao foram identificados. O que limita as fontes de recursos financeiros na Bahia aos
recursos federais e/ou outros recursos estaduais (CBHS, 2017).

Percebe-se, portanto, uma moderada descentralizacdo na delimitacdo das
fontes financeiras no caso de estudo, tendo em vista a disposicéo de que cabe as sub-
bacias a definicdo de sistemas de Cobranca préprios, desde que mantida a
correspondéncia ao sistema de cobranca da BHSF, e autonomia dos Estados e sub-
bacias no gerenciamento dos recursos oriundos da cobranca. Por outro lado, a
articulacéo deste indicador pode ser mensurada como fraca, mediante a dificuldade
em se estabelecer mecanismos universais para aplicacdo em toda a BHSF de forma

universal e na limitag&o por outras fontes financeiras variadas, como é o caso da BHS.

5.2.1.3 Dimensao Sistema de Gestao

Na Dimenséo Sistema de Gestdo se avaliou a efetividade na implementacao
dos instrumentos e ferramentas de gestdo e na resolucédo de conflitos sob aspectos

de articulacéo e descentralizacao.

5.2.1.3.1 Indicador: Implementacao dos instrumentos e ferramentas de gestao

Conforme analisado na primeira etapa desta tese, a BHSF possui, em seu nivel
macro, todos os instrumentos de gestao previstos na PNRH implementados, com
menor efetividade apenas no Enquadramento dos Corpos Hidricos. Em contraposto,
em seu nivel micro hd grande variabilidade de estagios de implementacdo dos
instrumentos de gestdo. Os instrumentos de outorga e planos de bacia sdo 0s mais
bem implementados nas bacias afluentes e a pior situacdo € a do instrumento de
Cobranca, seguido pelo de sistema de informacdes.

Percebeu-se que a implementacdo dos instrumentos de gestdo € mais forte
guando da existéncia de comité afluente, como ocorre no caso da BHS. No entanto,
tal avanco ainda ndo se mostra de maneira efetiva e com grande forga na articulagéo
entre os niveis. Um exemplo disso esta na dificuldade de se estender a aplicacédo do
sistema de Cobranca utilizado na calha do Rio S&o Francisco e nos corpos hidricos
sob dominio da Unido na area da BHSF para as sub-bacias afluentes. A resolugéo
deste problema demandaria uma elevada articulagdo do CBHSF com os Org&os

Estaduais e comités afluentes, ainda ndo atingida na conjuntura atual.
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O Sistema de Informacdes é outro exemplo da baixa articulagdo entre esses
niveis. As informacdes a nivel local micro sdo de dificil acesso e baixa disponibilidade,
tanto nos entes diretamente relacionados, o seu préprio comité, como também nos
entes superiores, Nos quais ndo ocorre uma divulgacéo efetiva de dados locais.

Entretanto, no caso dos planos de recursos hidricos, a articulagcdo é melhor
percebida. Considerando o PNRH, por exemplo, as suas diretrizes e a¢cbes sao gerais,
nao havendo especificidades para nenhuma unidade federativa ou bacia hidrogréfica.
Entretanto, o PNRH divide o pais em regides hidrograficas brasileiras sendo uma
delas, a prépria BHSF. O plano da BA segue as diretrizes do PNRH, com
compatibilidade de projetos e acdes. Este plano possui maior relagdo com a BHSF,
tendo em vista a significancia que esta bacia possui para o estado. Neste, todas as
bacias baianas, afluentes do rio Sdo Francisco sdo consideradas, além da prépria
porcdo da calha do rio principal que estd em seu territorio.

O plano da BHSF detalha projetos e metas do PNRH 2006-2020, havendo
compatibilidade com o plano da BA. Boa parte das acBes sdo provenientes ou
adaptadas dos planos em niveis superiores, com o detalhamento para a bacia em
guestao e para as suas sub-bacias, como no caso da BHS. Na relacdo BHSF-BHS, o
plano da BHSF detalha a situacé@o atual dos recursos hidricos e de outros aspectos
daquela sub-bacia. Ha proposicao de acdes para a resolucdo de alguns dos seus
problemas, como os conflitos da agua para irrigacdo e a poluicao, tendo em vista que
alguns cenarios simulados no plano da BHSF demonstraram uma maior
vulnerabilidade na BHS.

As diretrizes do plano da BHS buscam atender as diretrizes dos planos
nacional, estadual e da BHSF para o setor hidrico e outros setores com influéncia na
bacia. O plano utiliza alguns indices do plano estadual para o diagndstico e elaboracao
de metas. As relagbes com a BHSF também sé&o identificadas. Parte das acdes e
metas possuem como contrapartida recursos provenientes da Cobranca da BHSF,
além de que muitas delas estao relacionadas com metas também estabelecidas para
a bacia em seu nivel macro.

A maior articulagdo entre os planos de recursos hidricos foi percebida na
relacdo BHSF-BHS, ou seja, entre o nivel macro (bacia) e micro (sub-bacia). Quanto
mais distante o nivel, menor a articulagdo, como o percebido nas rela¢des entre

nacional-bacia e estadual-sub-bacia.
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A descentralizagdo idealizada no quadro regulatério também néo se efetiva nos
niveis mais inferiores, especificamente no nivel local micro. A capacidade que tais
niveis dispdem para implementacéo dos instrumentos de gestdo se mostra deficitaria,
tendo em vista a dependéncia, principalmente financeira, dos 6rgaos colegiados ou
de comités superiores, que impede que uma implementacdo ocorra da forma
descentralizada entre os diferentes niveis.

Com base no exposto, a articulacdo no indicador implementacdo dos
instrumentos de gestdo pode ser classificada como moderada, enquanto que a

descentralizagéo foi classificada como fraca.

5.2.1.3.2 Indicador: Resolucao dos conflitos

A PNRH néo dispde sobre mecanismos de resolucéo de conflitos ou qualquer
aprofundamento sobre a andlise, consideracdo e tratativa de conflitos. As Unicas
mencdes sobre esse tema na lei se refere as instancias nas quais os conflitos devem
ser arbitrados: comités de bacias hidrograficas em primeira instancia e CNRH em
ltima instdncia. O mesmo ocorre na politica estadual hidrica baiana. Ambas as leis
sao genéricas e precisariam ser regulamentadas pelos respectivos conselhos, o que
nao ocorre quanto ao CNRH e o CERH da Bahia, que nao regulamentaram tal
tematica.

No entanto, h&a deliberacdes de comités de bacia regulamentando mecanismos
de resolucdo de conflitos pelo uso da agua, a exemplo da Bacia Hidrografica do rio
Pianco-Piranhas-Acgu. Assim, a tematica tem sido considerada mesmo na inexisténcia
de mecanismos definidos na PNRH.

Para alguns autores, a exemplo da citacdo abaixo, a auséncia dessa
consideracao fragiliza o arcabouco legal e institucional do sistema hidrico brasileiro,

tendo em vista que:

[...] ainda que as diretrizes gerais da Politica Nacional de Recursos Hidricos
estejam legalmente estabelecidas, existem grandes possibilidades para a
ocorréncia de conflitos pelo uso da agua, uma vez que envolve inimeros
atores; inUmeras politicas publicas que adotam recortes territoriais distintos,
no que se refere a tomada de decisao; forte presséo internacional para a
utilizacdo de recursos naturais; além de aspectos de ordem cultural que se
encontram relacionados com a gestdo dos recursos hidricos (PEDROSA,
2017, p. 42).
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Entretanto, em andlise indireta, a estrutura definida para o SINGREH, e
consequentemente para os SEGREH'’s, apresenta-se como uma base de significativa
articulacédo e descentralizacdo, que permite também a negociacédo e resolucdo de
conflitos pelo uso da agua. Embora ndo haja a definicdo de um mecanismo especifico
para este fim, os instrumentos de gestdo e o estimulo a participacdo publica podem
ser considerados como mecanismos para resolugcdo de conflitos no sistema de
governanca da agua brasileiro.

No Plano Nacional de Recursos Hidricos 2022 foi estabelecido como um dos
elementos diretivos para a identificacdo e o desenvolvimento das acfes e metas
previstas no Plano de Ac&o “Institucionalizar formas de compatibilizagdo dos
interesses em situacdes de conflitos de uso de agua no ambito do conselho maximo
do SINGREH, o CNRH, e que atenda a segurancga juridica dos decisores” (ANA,
2022b, p. 30), a ser inicialmente definido para a regido sudeste como exemplo e
posteriormente expandido para as demais regides.

O CBHSF criou em 2005 a Camara Técnica Institucional e Legal (CTIL) que
possui, dentre outras atribuicbes, a competéncia de “examinar 0S processos
administrativos de conflito de uso de recursos hidricos, suscitado com base no art. 38,
inciso Il, da Lei n.° 9.433/97, apresentando parecer ao Plenario” (CBHSF, 2005, p. 1).
Para disciplinar tal procedimento foi instituida a Deliberagdo CBHSF n° 82/2014 com
aplicacao em toda a regido da BHSF, embora ndo considere aspectos de articulagéao
entre as sub-bacias e descentralizacédo de suas a¢cdes com os comités destas. Desde
a sua publicacdo, apenas seis procedimentos de resolugcdo de conflitos foram
instaurados no CBHSF, o0 mais recente em 2019. Tais processos abrangem distintas
regides do Sdo Francisco, desde a calha do seu rio principal, até um pequeno
municipio em uma de suas sub-bacias.

No caso da BHS, o préprio comité reconhece “[...] a dificuldade de evitar e
prevenir a instalacdo de conflitos pela agua na bacia, por conta da falta de
planejamento sendo implementado; por outro lado, uma vez instituidos conflitos na
BHS, falta capacidade institucional para promover a sua gestao e resolugao” (CBHS,
2017, p. 202). A execucdo efetiva de um plano de bacia poderia sanar tais
dificuldades. No entanto, muitos desses documentos ndo chegam a ser colocados em
pratica, por falta de financiamento ou limitada capacidade de acompanhamento e

execucao, como € o caso do Plano da BHS. Com isso, ndo passam de meros “tigres
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de papel”, expressdo usada para nomear algo que aparentemente é poderoso, mas
que na verdade € inofensivo.

A Unica base legal para resolucédo de conflitos na BHS esta na Deliberacao
CBHS n° 01/2010 que dispdem sobre medidas para solucéo do conflito de uso das
aguas na regiao do Baixo Salitre, em virtude da escassez hidrica enfrentada na regiao
naquele periodo que causou conflitos identificados em plenéria, na qual associacdes
se sentiam prejudicadas pela situacdo. Tal normativa estabeleceu um procedimento a
ser adotado pelo SEGREH-BA na tratativa do conflito instaurado (CBHS, 2010).

Mesmo mediante a estabelecimento de outros conflitos na regido, como bem
relatado por Rossi e Santos (2018), ndo foram dispostos nenhuma normativa que
norteasse a tratativa dos conflitos no &mbito da BHS.

Com base no exposto, considera-se como fraca a articulacdo e
descentralizagdo no arcabouco legal e institucional dos mecanismos de resolugéo de
conflitos.

5.2.1.4 Dimenséo Eficiéncia e Eficacia

Para a avaliacdo da Dimenséo Eficiéncia e Eficacia foram avaliados os meios
de aquisicao e divulgacdo/compartilhamento de dados e informacdes e as praticas de
governanca multinivel adotadas. De cunho financeiro e orcamentario, verificou-se as
praticas de orcamentacdo, contabilizacdo dos gastos, prestacdo de contas e
auditabilidade, além do estabelecimento de normas, cédigos de conduta ou principios
de orientacao sobre integridade e transparéncia.

5.2.141 Indicador: Uso eficiente dos recursos financeiros

O Plano de Aplicacdo Plurianual (PAP) 2021-2025 da BHSF prevé o
cronograma de desembolsos dos recursos financeiros oriundos da Cobranca pelo uso
da &gua nos estudos, projetos, planos e a¢des previstos no plano da bacia, divididos
em quatro grupos: Gestao de Recursos Hidricos; Agenda Setorial; Apoio ao CBHSF
e Manutencao do CBHSF e AGB Peixe Vivo.

Dentre as acdes com previsdo de desembolso para o periodo, as que

apresentam carater articulador sdo apenas trés (CBHSF, 2020, 2021):
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o Participacdo dos membros e convidados do comité de bacia hidrogréafica em
reunidbes e eventos internos e externos e apoio em acdes externas de
interesse do comité;

o Estudo de avaliacdo da representacao e representatividade do CBHSF;

o Apoio aos municipios na busca de recursos para desenvolvimento e
implementagé&o de projetos.

A analise das demais a¢des mostra um direcionamento para estudos e projetos
gue ndo promovem a articulagéo e/ou integracao entre 0s usuarios ou niveis. Embora
muitas das acdes propostas sejam descentralizadas para variadas regides da BHSF
em distintos niveis — estaduais, municipais, sub-bacias e corpos hidricos. A exemplo
dos estudos de modelagem na UHE Trés Marias, no custeio da elaboracéo dos Planos
de Saneamento de municipios distintos, implantacédo de sistema de esgotamento de
Penedo — AL, dentre outros. Importa salientar que nao foram definidas acdes para a
regido da BHS.

Destaca-se também a inexisténcia até o0 momento da publicacédo do relatério
anual de acompanhamento das acdes executadas com os recursos da Cobranca no
ano de 2021, primeiro ano de execucao do referido PAP. O que reforcou a
necessidade de avaliacdo do PAP anterior.

O PAP 2016-2018, prorrogado até 2020, agrupou o desembolso dos recursos
financeiros em trés grupos: acdes de planejamento; acdes de gestdo e acdes
estruturais. Nessa resolucao foi definida uma acao especifica de apoio as atividades
de integracdo com comités afluentes, com cronograma de desembolso anual. Além
da previsdo de recursos para capacitacdo dos membros do comité, das camaras,
grupos técnicos e convidados do CBHSF, usuarios da agua, membros de CBH
afluentes, além da equipe da Entidade Delegataria.

Entretanto, ao se analisar os relatérios anuais de acompanhamento das acdes
executadas no periodo de 2018-2020, observou-se, por exemplo, que a acdo de apoio
a integracdo dos comités afluentes ndo foi executada em sua totalidade.
Aproximadamente 12% dos R$ 1.200.000 (R$ 400.000 por ano) foram desembolsados
para esse fim.

Sob critérios descentralizadores, também observou-se no PAP essa
caracteristica, embora néo tdo especifica quanto ao PAP em vigéncia. No anterior, as
acbes eram mais generalistas, com referéncia apenas aos Estados, Municipios e

bacias afluentes de forma geral, sem especificacdes diretas de aplicacbes dos seus
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recursos em determinadas regides. Nao permitindo assim a identificacdo de acoes
especificas para a BHS.

Em nivel local micro, a BHS, em virtude da inexisténcia da cobranca pelo uso
da agua e da indisponibilidade do FERHBA, é dependente dos recursos financeiros
do INEMA, que tem a atribuicdo de atuacdo como agéncia de bacia, especificamente
de recursos regulares e de custeio. Além disso, o plano da bacia também levanta
outras fontes de recursos financeiros federais, municipais, internacionais e da propria
BHSF, a exemplo da ANA, Banco Mundial e Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico Social (BNDES) (CBHS, 2017).

Nas despesas fixadas pela Lei Orcamentaria Anual da Bahia para os anos de
2021 e 2022 e execucao orcamentaria de 2021 (Unicas informacgdes disponiveis no
Portal do Inema) a destinacdo de recursos é generalista, sem direcionamento de
acOes para regides especificas ou acdes mais especificas. Por este motivo, nédo foi
possivel analisar aspectos de articulacdo e descentralizacdo por essa base legal,
embora no plano da BHS tenha sido verificada a aderéncia das acdes propostas com
as metas do Plano Plurianual da Bahia para o quadriénio 2016-2019.

Em confronto com o apresentado, infere-se uma fraca articulagdo entre os
niveis estudados no indicador de uso eficiente dos recursos financeiros,
especialmente no nivel local micro, o da BHS, cuja dependéncia de recursos oriundos
do INEMA embarreira o desenvolvimento econdmico desta sub-bacia.

De forma similar, embora com melhor representatividade no referido indicador,
a descentralizacdo caracteriza-se como moderada. Tal classificacdo é atribuida
exclusivamente em virtude da aplicagéo dos recursos da Cobranca da BHSF, que em
seu plano de recursos hidricos e nos PAPs previu a destina¢éo de recursos financeiros

de forma descentralizada, embora nada especifico para a BHS.

5.2.1.4.2 Indicador: Monitoramento e Fiscalizacao

O monitoramento na BHSF ocorre em multiplas maneiras:
v A ANA através: do Sistema de Acompanhamento de Reservatorios
(SAR) disponibiliza diariamente os dados para acompanhamento dos
reservatdrios na area da bacia (ANA, 2022c); da Rede

Hidrometeorologica Nacional divulga dados das estacOes
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pluviométricas fluviométricas; e do SNIRH com dados gerais sobre os
recursos hidricos.

v' A Companhia Hidrelétrica do Sado Francisco (CHESF) em cumprimento
as condicionantes estabelecidas pelo IBAMA pela reducéo da vazéo de
regularizacdo dos reservatérios de Xingd e Sobradinho, realiza o
monitoramento da qualidade da agua e da cunha salina na BHSF
durante a vazao reduzida (2016-2021). No momento, tal programa de
acompanhamento esta interrompido devido ao aumento da vazao
(CHESF, 2021).

v' A Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM) através da
Rede Integrada de Monitoramento das Aguas Subterraneas (RIMAS)
monitora, ainda que incipientemente, o nivel e a qualidade das aguas
subterraneas em 94 poc¢os na BHSF (CPRM, [s.d.]).

v. O CBHSF a partir da criagdo do SIGA Sao Francisco, com
disponibilizacdo de dados de monitoramento de acbes do PAP e outras
demais informacgfes ambientais.

No Estado da Bahia, o monitoramento, sob responsabilidade do Inema, deveria
estar incluido no Programa Monitora, criado em 2007 para tal fim. No entanto, ndo h&
relatérios de monitoramento ap6s 2016, com excecéo para os dados do Rio Salvador,
cujos dados véao até 2020.

O Plano da BHS prevé a execucdo de um programa de monitoramento que
inclui monitoramento pluviométrico, fluviométrico, sedimentométrico, da qualidade das
adguas superficiais e dos sedimentos, da quantidade e qualidade das aguas
subterraneas. No entanto, ndo foram encontrados encaminhamentos poés-plano
guanto a sua efetiva aplicacéo.

No tocante a fiscalizacdo, em 2001 foi criado o Programa Fiscalizacao
Preventiva Integrada (FPI) da BHSF, fruto de uma parceria entre de nove institui¢des,
dentre elas o CBHSF, ap6s uma demanda do Ministério Publico da Bahia, por meio
do Nucleo de Defesa do Sdo Francisco (NUSF), para diagnosticar danos ambientais
dos municipios baianos na BHSF. Inicialmente previsto para ser um programa pontual
que, devido aos bons resultados, foi expandido para outros Estados e a parceria
abarcou outros 6rgéaos, se efetivando como programa continuado. A abrangéncia da

FPI atualmente engloba Triplice Divisa da BHSF que inclui os Estados da Bahia,



126

Alagoas e Sergipe, com um total de 56 instituicbes envolvidas em 12 equipes de
trabalho (CBHSF, [s.d.]; FPI, 2014).

[...] A FPI busca diagnosticar a situacdo do meio ambiente na Bacia,
identificando as néo-conformidades com a legislacdo ambiental, de saude e
do exercicio profissional, a partir do olhar interdisciplinar, compreendendo a
complexidade dos problemas detectados, e, a0 mesmo tempo, adotam-se
medidas administrativas, civis e criminais para correcao das inconformidades
verificadas (CBHSF, [s.d.] ndo paginado).

O Plano de Recursos Hidricos do CBHSF considera como ac¢des prioritarias na
fase inicial de execucdo do plano a negociacdo de compromissos entre Unido e
Estados, que inclui acdes fiscalizacdo, de apoio a elaboracdo de planos de
fiscalizacdo de recursos hidricos por parte dos 6rgaos estaduais de recursos hidricos
e aumento da cobertura de atuacdo da FPI. A previsdo de execucao era ja na fase
inicial do plano, entre 2016 e 2018. No entanto, apenas no PAP 2021-2025 o programa
foi incluido para execucao financeira. Tal execucédo se da através de disponibilizacao
de recursos orgamentérios para o FPI.

No caso da BHS, embora a fiscalizacdo seja um dos instrumentos de gestdo o
programa de consolidacdo dos instrumentos de gestédo previsto no plano da bacia,
nao inclui a previsao de recursos para tal instrumento, embora considere a fiscalizagéo
como insuficiente em diversos aspectos, dentre eles a emisséo e controle de outorgas,
e tenha definido diretrizes para fortalecimento da fiscalizag&o.

A fiscalizacdo no Estado da Bahia cabe ao Inema, através da Diretoria de
Fiscalizacdo e Monitoramento (DIFIM), que atua apenas mediante dendncia.
Entretanto, tal instituicdo esta incluida como parceira da FPI e participa de acdes
conjuntas na fiscalizacdo de areas baianas, dentre elas a da BHS.

Segundo relatério de acdes do FPI, em 2022, acdes do programa com a
participacdo Inema identificaram irregularidades, como auséncia de licenga ambiental,
de Cadastro Ambiental Rural (CAR), etc. em dez barragens de acumulagédo de agua
gue estavam causando impactos no Rio Salitre. O Ministério Publico do Estado da
Bahia acionou o Inema, a Prefeitura de Varzea Nova (municipio na area da BHS) e os
responsaveis por essas barragens irregulares. Ao Inema foi determinado a andlise de
todos os CAR’s existentes e a Cobranca para o lancamento dos néo existentes. Além
da obrigatoriedade de apresentar “cronograma fisico, de no maximo dez anos, e

financeiro, de ndo menos que R$ 10 milhdes, de implementacdo do Plano da Bacia
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do Salitre no Municipio de Varzea Nova, com previsdo de inicio de a¢cdes em campo
no maximo até janeiro de 2023” (MPBA, 2022, n&o paginado).

Com base no exposto, é percebido que no ambito do CBHSF as acdes de
monitoramento s&o fortemente articuladas e descentralizadas, no entanto, no tocante
a fiscalizag&o o resultado na avaliacdo qualitativa é inferior, podendo ser classificada
com fraca articulagéo e descentralizacdo. Como ndo ha uma fiscalizacédo efetiva por
parte dos 6rgaos gestores (ANA, INEMA e demais 6rgaos estaduais), foi necessaria
a intervencdo do Ministério Publico e de outras instituicbes ndo integrantes do
SINGREH (e SEGREH'’s) para impulsionar agdes fiscalizatorios em algumas regides
probleméticas, o que denota a fragilidade do sistema na aplicacdo dessa ferramenta
de gestdo. Embora no ambito do CBHS as ac¢des ndo sejam téo significativas, tal
aspecto nao interfere diretamente na classificacdo ao ponto de elevar ou reduzir niveis
na avaliacdo, tendo em vista que a articulacdo e a descentralizacdo das acoes de
monitoramento e fiscaliza¢&@o incluem consideravelmente a area da BHS. Resulta-se
assim numa classificagdo Moderada no indicador Monitoramento e Fiscalizacao para

ambos critérios.

5.2.1.4.3 Indicador: Transparéncia das informacdes

O SIGA Séo Francisco disponibiliza informacdes da bacia em modulos
integrados. Atualmente, o sistema conta com seis modulos disponiveis:
acompanhamento de Acdes (contratos financeiros); acompanhamento de acodes
(Plano de Aplicacéo Plurianual); SF MAP (informacdes espaciais); Web PLAN (dados
do Plano Decenal da Bacia); e Info SF (demais informacfes de gestdo das aguas). O
SNIRH também inclui informacdes da BHSF.

O CBHSF também disponibiliza em seu Centro de Documentacdo todos 0s
contratos, termos de parceria, relatorios, prestacdes de contas, notas técnicas,
estudos e pareceres, bem como atos normativos do Comité e de suas Camaras
Técnicas e Grupos de Trabalho. Além de informagdes sobre os comités de afluentes,
dentre eles o CBHS, mas apenas dados gerais da bacia e de contatos das atuais
diretorias, com link para os sites dos respectivos comités, quando existente, 0 que nao
se aplica ao CBHS.

A AGB Peixe Vivo também faz a divulgacéo detalhada dos valores cobrados,

arrecadados e transferidos a Agéncia Peixe Vivo com a Cobranca no SF, além dos
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rendimentos financeiros anuais e usuarios cadastrados (com os respectivos valores
pagos ou inadimplentes). No tocante a prestacdo de contas, h4 a divulgacdo da
aplicacdo dos recursos arrecadados, através de relatorios de prestacdo de contas
trimestral a ANA, além dos relatorios anuais de acompanhamento dos Planos
Orcamentarios Anuais (POA).

Sao publicados anualmente também, pela AGB Peixe Vivo, relatdrios de gestao
apresentados aos 0rgaos de controle interno e externo nos quais sdo apresentados
indicadores e resultados das metas do Contrato de Gestdo entre a ANA e agéncia.
Convénios, contratos e termos de referéncia firmados para aplicacdo de recursos
financeiros da BHSF também sdo mantidos disponiveis e atualizados.

O CBHS néo possui site proprio, apenas um link dentro do site do Inema com
disponibilizacdo de poucas e desatualizadas informacdes, tais dados gerais,
documentos legais, plano de bacia e reunides do comité. Dessa forma, ndo ha como
se analisar detalhadamente este indicador na sub-bacia.

Ademais, como o CBHS ndo possui arrecadacdo propria por meio do
instrumento da Cobranca e, por este motivo, também néo dispde de agéncia de bacia,
os dados financeiros analisados s&o o Inema, que publiciza dados acerca da
transparéncia em seu site e no Porta de Transparéncia estadual. S&o dados quanto
as compras, contratacdes, pessoal, dentre outros. No entanto, assim como
identificado na analise do uso racional dos recursos financeiros, ndo ha demonstracao
de gastos por bacia hidrografica, apenas gastos gerais da despesa do Instituto.

Mensurar a articulacdo e descentralizacdo no caso deste instrumento é
dificultoso em virtude da inexisténcia de transparéncia das informagdes para a BHS,
0 que interfere na articulacao de informacfes de forma mais globalizada. Com isso,
mesmo no CBHSF havendo grande disponibilidade e transparéncia, essa funcdo em
nivel local micro é praticamente inexistente, o que leva a classificacdo da articulacao
como inexistente. No entanto, quanto a descentralizacéo, em virtude da existéncia de
uma certa variabilidade de meios de transparéncia de dados existentes, pode-se

considerar tal aspecto ao menos como fraco.
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5.2.2 Anélise quantitativa do Modelo Conceitual de Governang¢a Multinivel da

Agua

Apos a anadlise qualitativa, cada indicador foi pontuado em cada critério —
articulacéo e descentralizacdo. A ponderacdo de cada indicador foi realizada através
de uma escala de Likert de cinco pontos, com notas de 1 a 5 e pode ser observada

na Tabela 4.
Tabela 4 — Ponderacdo das dimensdes, indicadores e critérios.
Pontuacgao
Indicador Critério Critério
Articulagdo Descentralizagéo
ARCABOUCO LEGAL E INSTITUCIONAL

Quadros regulatorios 3 4
Instrumentos e ferramentas de gestao 4 4
Nota Dimenséo 3,5 4

CAPACIDADES ESTATAIS

Organismos colegiados 3

Fontes financeiras
Nota Dimensao

2,5
SISTEMA DE GESTAO
Implementagéo dos instrumentos e
ferramentas de gestéo
Resolucao dos conflitos
Nota Dimenséao 2,5
EFICIENCIA E EFICACIA
Uso eficiente dos recursos financeiros
Monitoramento e Fiscalizacao
Integridade e transparéncia
Nota Dimensé&o

2,5

3

Fonte: Prépria autora.

A nota de cada dimensao foi calculada a partir da média das notas atribuidas
em cada indicador, por critério analisado. As notas de cada critério foram ponderadas

a partir da média das notas de cada dimenséo, conforme Tabela 5.
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Tabela 5 — Ponderacao dos critérios.

. N Nota no Critério Nota no Critério
Dimenséao . - . o
Articulagdo Descentralizagéo
ARCABOUCO LEGAL E 35 4
INSTITUCIONAL '
CAPACIDADES
ESTATAIS 2.5 2,5
SISTEMA DE GESTAO 2,5 2
EFICIENCIA E EFICACIA 3 2,6
Nota Critério 2,9 2,8

Fonte: Prépria autora.

Ao seguir a classificacdo da Escala de Likert de trés pontos definida para esta
etapa, os dois critérios, Articulacdo e Descentralizacdo, foram classificados como
meédio. O que indica que na andlise realizada entre os niveis local macro (BHSF) e
local micro (BHS) identificou-se uma média articulacdo e média descentralizacdo na
Governanca Multinivel da Agua. Embora os indicadores tenham recebido notas na
articulacdo sempre inferiores a descentralizacdo (exceto na implementacdo dos
instrumentos de gestdo), de forma geral as notas ndo foram tdo destoantes em um
mesmo indicador.

Deste modo, ao se plotar tais classes na Matriz de Governanca Multinivel, de
forma a indicar o grau de significancia da Governanca Multinivel da Agua entre os
niveis analisados: local macro e local micro, obteve-se o resultado demonstrado na
Figura 41. A Governanca Multinivel entre a BHSF e a BHS identificada através da
Matriz de Governanca Multinivel proposta neste trabalho foi mensurada como
parcialmente significante.

Tal classificagcdo pode se justificar mediante algumas consideracdes. O
indicador que apresentou a pior nota foi o de transparéncia das informacdes, na qual
identificou-se uma articulacao inexistente e uma descentralizagéo fraca, o que causou
a pior nota entre as dimensfes analisadas. Em contraposto, a dimenséo Arcabouco
Legal e Institucional apresentou as melhores notas, com trés classificacdes fortes (o

gue corresponde a 75% do universo) e apenas uma como moderada.



Figura 41— Governanca Multinivel BHSF X BHS.
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As indicacdes de Libanio (2018) apontavam para este caminho. Para o autor, a

PNRH, embora bem estruturada formulada, ndo consegue uma aplicacédo na pratica

em virtude de alguns critérios, dentre eles a auséncia de autonomia financeira das

bacias hidrograficas.

Nenhum dos indicadores em nenhuma das dimensdes obteve a classificacéo

méaxima em nenhum dos critérios, de articulacdo/descentralizacdo plena. O relatorio
do Banco Mundial (BANCO MUNDIAL, 2018) sobre a gestdo de recursos hidricos no
Brasil apontou melhorias no SINGREH, dentre elas a comunicacgéao, articulacao efetiva

e visibilidade.
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Tal situagéo foi percebida nesta pesquisa ao se comparar 0S avangos na
governanca hidrica da BHSF com a do BHS. Nesta comparacgéo, a situacdo na BHS
sempre resultou em um decréscimo na pontuacdo dos indicadores, o que denota a
importancia e a interferéncia na escolha da sub-bacia em seu nivel local micro. O
principal catalisador dessa situacao foi a auséncia de recursos financeiros diretamente
destinados e/ou geridos pela propria bacia. Freitas (2015) também identificou em seus
estudos outros impactos relacionados a auséncia de autonomia financeira na relagéao
bacia versus sub-bacia.

A escolha de uma outra sub-bacia poderia resultar em resultados totalmente
diferentes do que o encontrado nessa aplicacdo. Para exemplificagdo podemos
apontar duas delas: a Bacia Hidrogréafica do rio das Velhas e a Bacia Hidrografica do
rio Seco. Caso a aplicacdo ocorresse na primeira listada, os resultados possivelmente
seriam superiores aos identificados na aplicagdo com a BHS, em virtude da melhor
atuacao dos entes do sistema e melhor implementacao dos instrumentos de gestéo.
Em contraposto, com a segunda opc¢ao, os resultados teriam sido muito inferiores ao
da BHS, uma vez que a Bacia Hidrografica do rio Seco possui graus de implementacao
dos instrumentos de gestao e atuacao dos gestores inferiores, ndo detendo sequer de
comité ou plano de bacia.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A BHSF, embora possua, em seu nivel macro, elevada implementacdo dos
instrumentos de gestdo da PNRH e um comité atuante, ainda exibe aspectos
preocupantes quando observada em nivel micro. As 34 sub-bacias que a compdem
apresentam grande variabilidade de estagios de gestao hidrica. Os instrumentos de
outorga e planos de bacia sdo os mais bem implementados nas bacias afluentes e a
pior situacéo é a do instrumento de cobranca. Nas regides do Alto SF e Médio SF ha
melhores resultados, quando comparados com o Submédio SF e Baixo SF. Tal fato
pode ser justificado em virtude de que, nos estados de Minas Gerais e da Bahia,
ocorre um maior empenho na gestao dos recursos hidricos da BHSF, tendo em vista
a maior representatividade de suas areas de contribuicdo (85% do total da BHSF).

Além disso, as areas que estdo inseridas no semiarido ou pertencentes ao
nordeste brasileiro (regibes do Submédio SF e Baixo SF) dispdem de menor aporte
hidrico e enfrentam mais problemas com escassez. E é justamente dessa regido onde
a tomada de agua para o PISF localiza-se, o que incorpora ainda mais complexidade
no sistema de governanca multinivel local. Para Freitas (2015), a concepcao de que
mais agua significa mais conhecimento € o que tem impulsionado, na maioria dos
casos, as desigualdades sociais e politicas. Isso pode ser resultado também da
inexisténcia de mudancas significativas dos padrdes da relacdo entre a sociedade e 0
estado.

Os comités de bacia compreendem um primeiro passo para a gestao hidrica
brasileira e demais ac6es da PNRH. Embora o comité da BHSF tenha sido criado ha
quase duas décadas, com avancos significativos nas acdes de gestdao da bacia,
grande parte dos comités das sub-bacias ainda carece de aprimoramento, havendo
também um numero significativo de sub-bacias em que ainda ndo ha nenhuma acéo
para a sua criacao.

Nas sub-bacias onde o comité é atuante e instalado ha algum tempo, percebe-
se um maior avancgo na implementagéao dos instrumentos de gestdo, a exemplo das
sub-bacias Velhas, Verde Grande e Para. Oposto a isso, tém-se as sub-bacias Rio de
Janeiro/Formoso, por exemplo, que, sem comité instalado, demonstra baixa
implementagdo da PNRH. Essa associagdo destaca a conexao entre os Indicadores
2.a e 2.b (existéncia e funcionamento das instituices de gestdo da agua e o grau de

existéncia e implementacdo de politicas e estratégias integradas de gestdo de
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recursos hidricos), e demonstra uma maior conformidade com o Principio 2 na
metodologia utilizada para analise.

As redes de interacOes apresentadas ressaltam que a integracdo prevista e
idealizada em lei pode ser percebida tanto no comité quanto nos instrumentos de
gestdo, nos termos conceituais e ideais. No entanto, ao se analisar a execucéo pratica,
comparando os resultados da rede de interagcbes como os resultados do grau de
implementacdo dos critérios, a interacdo ndo acontece de forma eficiente, nem
uniformemente, tendo em vista que a implementacao da politica, mesmo apos 25 anos
de sua promulgacéo, ainda ndo ocorre em sua totalidade, mesmo em bacias com
relevancia nacional, como a BHSF. E complicadores como o projeto de lei do Novo
Marco Hidrico inserem ainda mais complexidade a esse arcabouco.

E evidente a importancia de uma maior articulagcdo entre as sub-bacias e os
orgaos gestores, nos diferentes niveis da escala administrativa (federal, estadual e de
bacia) e nas distintas escalas (normativa e de gestédo), para que a governanga ocorra
de forma semelhante e igualitaria em toda a bacia. A dificuldade da governanca
multinivel também foi observada por Siegmund-Schultze et al. (2015), que apontam
que o principal desafio elencado pelos entes envolvidos na gestao hidrica da BHSF
consiste na articulacdo e relacionamento do cenario institucional, em nivel federal
(principalmente com a ANA e ministérios) e em nivel estadual (governos estaduais),
no qual deveria ser dado mais poder de decisédo pelo comité.

A governanca multinivel precisa ser aplicada de forma coerente, evitando
lacunas politicas e conflitos regulatérios, embora Libanio (2018) acredite que essa
pratica requer um nivel de cooperacdo ainda ndo alcancado na gestdo hidrica
descentralizada brasileira. Para ele, os processos de tomada decisdo, da forma que
estdo sendo executados, se limitam a representar os interesses proprios de cada parte
interessada. E essa diferenca de interesses tende a ser tomada com mais forca por
aqueles que “podem mais”. No caso brasileiro, o poder publico — em detrimento dos
atores sociais. E assim, pode-se inferir, assim como aponta Huitema et al. (2019), que
todos os sistemas hidricos possuem caracteristicas policéntricas, mesmo que de
diferentes formas e graus. Com isso, se carece de aprofundamento sobre a existéncia
de policentros multiniveis no sistema de governanga da agua no pais.

Deste modo, ao se avaliar a implementacéo das politicas e estratégias, bem
como o funcionamento das instituicbes e mecanismos de cooperagao — indicadores

basicos para o Principio 2 da OECD: Escalas apropriadas — percebe-se que, no caso
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da BHSF, essa implementagdo ocorre de forma lenta, em muitos casos ainda
incipiente ou inexistente. Para Gillet, Mckay e Keremane (2014), o ocorréncia disso
no nivel micro, em uma bacia de importancia tdo significativa no cenario hidrico
brasileiro como esta, pode provocar retrocessos e barreiras quanto ao
aperfeicoamento da governanca hidrica na bacia em seu nivel macro. E com isso,
conflitos pelo uso da 4gua se tornam cada vez mais comum.

O modelo de avaliagdo da Governanca Multinivel proposto conseguiu
representar essa situacdo, quando aplicado na analise comparativa entre dois sub-
niveis do nivel local da escala administrativa: macro (BHSF) e micro (BHS); sob dois
critérios: articulacdo e descentralizacdo; o que demonstra a eficiéncia no modelo
proposto.

Dentre os pontos fortes detectados no modelo elaborado, destaca-se a
adaptabilidade, o que simplifica e facilita a replicacdo do modelo por outros autores e
em outras bacias hidrograficas (transfronteiricas nacionais, como também
supranacionais). O modelo pode ser ajustado em todas as suas caracteristicas:
dimensdes, indicadores e critérios. Novos podem ser inseridos de modo
complementar ou em substituicdo, além da remocao ou adaptacdo dos sugeridos. O
modo de aplicacdo do modelo pode (ou até deve) ser induzido pelas caracteristicas
das bacias hidrograficas em andlise. Por este motivo, € fundamental um conhecimento
prévio das condi¢cdes atuais das mesmas, de modo a se selecionar dimensdes,
indicadores e critérios capazes de refletir efetivamente o grau de governanca
multinivel existente.

Por exemplo, se nesta tese houvesse um indicador que analisasse o
desenvolvimento econémico das regides, e se se comparasse recursos de mineracao
no Estado de Minas Gerais, o resultado em uma bacia como a Bacia Hidrografica do
rio das Velhas teria resultados consideravelmente superiores e o grau de governanca
sofreria acréscimos significativos.

A escolha das dimensfes na aplicacao realizada nesta tese foi assertiva para
proporcionar uma analise efetiva. No entanto, reconhece-se que a quantidade de
indicadores e critérios foi limitada - a exemplo da ndo consideracdo de aspectos que
envolvessem questdes de vulnerabilidade e invisibilidade social; o que pode ter
causado um risco na minimizacdo do modelo, embora as escolhas tenham sido

representativas da realidade das bacias hidrograficas estudadas do ponto de vista
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legal, institucional e de gestéo; e que a auséncia de variacdo na ponderacao pode ter
inferido em termos gerais.

Esperava-se também inserir os atores em uma analise mais direta, através da
validacdo por consulta a especialistas, tomadores de decisdo e outros atores do
SINGREH e SEGREH’s, mas em virtude da situagao pandémica e da dificuldade dos
entes do SINGREH se adaptarem a situacdo em que estavamos, optou-se por uma
validacdo exclusivamente documental. Embora, se pudesse ter resultados
complementarmente significativos caso tivesse ocorrido.

Por este motivo, sugere-se, no entanto, como trabalhos futuros, a ponderagao
de pesos distintos nos indicadores e/ou dimensdes, bem como a consideracédo de
outros indicadores em cada dimensdo do modelo, a exemplo de articulacdo local com
municipios, estrutura de 0rgaos gestores estaduais, dentre outros. Além disso, outros
critérios também podem ser considerados na Matriz de Governanga Multinivel, de
forma que sejam capazes de representar outros aspectos da governanca na
mensuracdo, ou até mesmo a juncdo com dados de outras matrizes. Além da
aplicacado do modelo em outras bacias hidrograficas.

Ademais, uma avaliagdo complementar na BHSF, através da mensuracao do
grau de significAncia da governanca multinivel, com outras sub-bacias pode refletir
uma realidade mais representativa para bacia em seu nivel macro. Sugere-se ao
menos uma sub-bacia por regiao fisiografica. Assim como, que tal analise ainda pode
ser aprofundada ao se considerar mais efetivamente os niveis federal e estaduais.

Ao se retornar ao problema central de pesquisa e as hip6teses consideradas,
reconhece-se que havendo articulacéo e descentralizacdo entre os multiplos niveis e
distintas caracteristicas hidricas, se atinge preceitos de governanca multinivel em
bacias compartilhadas e isto infere sobre a forca (ou o grau de significancia) do
sistema de governanca da agua existente.

Conclusivamente, espera-se que uma eficaz governanca da agua garanta a
sustentabilidade hidrica de uma regido em todos 0s seus niveis (macro e micro),
mediante o estabelecimento de politicas capazes de nortear a tomada de deciséao,
mesmo quando a complexidade intrinseca das interagdes interescala e multinivel, se

fazem necessarios.
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