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1. APRESENTACAD
WWE-BRASIL

A criagao e implementa¢ao do Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidri-
cos (SINGREH) conta com o esfor¢o de milhares de brasileiros que acreditam que com
participacdo nas politicas publicas a sociedade pode desenvolver a governanga necessa-
ria para o alcance dos objetivos pretendidos pelo sistema.

Fruto das discussdes ambientais que reconheceram a necessidade de sistemas especificos
para o gerenciamento dos recursos hidricos, 0 SINGREH trouxe a esperanca de que o ele-
mento agua seria melhor aproveitado, assegurando sua utilizagdo nos processos produtivos,
no abastecimento humano e na manutengao dos servigos ambientais dele dependentes.

Entretanto, quase duas décadas ap6s a sua criagdo, e ndo obstante o avango na criagdo de
centenas de instancias colegiadas e na implementagao de diversos instrumentos de ges-
tdo previstos, o SINGREH ainda carece de consolidagdo de sua governanga para avancar
Nno rumo a que se propos.

O WWE-Brasil, na sua missao de contribuir para a conservagdo e boa utiliza¢ao dos
recursos naturais, reconhece o SINGREH como o caminho mais adequado para o ge-
renciamento dos recursos hidricos, pois 0 mesmo retne os principios da participagio,
integracdo e descentralizagao. Todos essenciais ao gerenciamento de um bem publico e
possuidor de grande valor econémico.

Diante disso, o WWEF-Brasil apoia as iniciativas voltadas para o fortalecimento
do SINGREH, a exemplo de diversas agdes ja desenvolvidas ao longo das tltimas
décadas, assim como na promogio de reflexdes sobre praticas que contribuem para o
aperfeicoamento de rumos na implementagdo do sistema.

A crise hidrica sem precedentes que a regido Sudeste do pais vem enfrentando em 2014,
¢ um indicativo de que a gestdo das aguas tem sido negligenciada ndo apenas na maior
megalépole da América Latina mas como na maioria das capitais do pais. E fundamental
que a sociedade assuma um papel critico e de cobranga de agdes concretas para a melho-
ria da gestdo das aguas e garantia da seguranca hidrica nacional e do desenvolvimento
econdmico e social. O Observatério das Aguas podera ter essa fungdo de proporcionar a
transparéncia necessaria para que o Brasil rume, de forma responsavel, para o caminho
da sustentabilidade garantindo o acesso a dgua para todos os cidadios, as atividades eco-
ndmicas e aos ecossistemas naturais.

Esta publicagao ¢ mais uma contribuicdo do WWEF-Brasil neste sentido, e sua realizagao
contou com o apoio do programa HSBC pela Agua.

Maria Cecilia Wey de Brito, Secretdria-geral do WWF-Brasil. Mestre em Ciéncia Am-
biental e graduada em Engenheira Agronoma pela Escola Superior de Agricultura Luiz de
Queiroz, da Universidade de Sio Paulo (USP).
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2. APRESENTACAO
FGV-SP

As politicas publicas brasileiras vém passando por imensas transformagoes desde
o inicio da redemocratizagao do pais. A Constituigao de 1988 propos cinco para-
metros institucionais que romperam com a tradicdo do Estado brasileiro, a saber:

1) Universalizagdo do acesso as politicas, tornando-as direito dos cidadaos, e nao
dadivas dos governantes de plantao;

2) Ampliagdo dos temas tratados pela Constitui¢do, aumentando o leque dos
direitos da populagéo, incluindo ai questdes ambientais e referentes aos recursos
hidricos;

3) Reformulag¢ao do federalismo, estabelecendo, a0 mesmo tempo, a descentrali-
zagdo das politicas, sobretudo em termos de implementagio, formas de coopera-
¢do, parceria e indugdo intergovernamental, neste tltimo caso dando maior én-
fase ao poder da Unido em atuar junto a estados e, principalmente, municipios,
por meio de distribui¢do de recursos, capacita¢ao e defini¢ao da legislagdo geral;

4) Enfase a profissionalizagdo da administragio publica, especialmente por meio
dos instrumentos do concurso publico e das carreiras, preparando o terreno para
uma gestao mais técnica e menos patrimonialista;

5) Democratizagao das decisdes governamentais, mediante a constitui¢ao de for-
mas de participagdo social em diversas fases das politicas publicas.

Toda esta transformagdo institucional gerou frutos importantes nos ultimos vin-
te e cinco anos, elevando a inclusao social e a capacidade de os cidadaos interfe-
rirem nas decisdes governamentais. Mas também houve problemas no meio do
caminho: recursos financeiros insuficientes para a universalizagdo, predominio
de certos setores na agenda publica, dificuldades para descentralizar e coorde-
nar federativamente as politicas, fragilidade da burocracia estatal em varias areas
(sobretudo nos governos subnacionais) e vicios no processo de democratizagao,
que vao desde a captura da participagao por parte de alguns grupos até a baixa
capacidade de atrair o eleitorado nao-organizado para os féruns participativos.

Para corrigir estes problemas, varias medidas foram tomadas, com destaque
para a criagdo daquilo que vem sendo chamado de Sistemas de Politicas Publicas
(ABRUCIO & FRANZESE, 2013). Estes sistemas foram iniciados pelo Sistema
Unico de Satide, o SUS, e hoje abarcam vérias areas, como a Assisténcia Social e
a Educagdo (em implementagao). Tal inovagao institucional estabelece a 16gica
sistémica de cada setor, envolvendo a defini¢ao de seu planejamento, a relagao
entre os entes federativos e a articulacdo com a sociedade.
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No campo ambiental, uma das dreas mais importantes foi colocada no Siste-
ma Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos (SINGREH), criado em
1997. O estudo da governanca deste setor é o objeto desta publicagao. Toda a
gestdo das dguas é fundamental para qualquer sociedade, por vérias razdes: a
importancia para a alimentacao e vida das pessoas, a relevancia para as ativi-
dades econdmicas, seu papel na questio energética, em suma, trata-se de um
dos elementos centrais da vida social. Mas no Brasil, seja pela crenca do carater
(falsamente) infinito deste bem, seja por conta de seu uso dominado, por sécu-
los, pelo privilégio e mau uso de entes privados e publicos, a questdo hidrica foi
relegada a segundo plano.

Foi principalmente com a redemocratizagio que movimentos sociais, burocra-
tas estaduais e federais vinculados a areas técnicas relacionadas ao uso da agua,
académicos, politicos e alguns atores do setor privado comegaram a lutar pela
mudanga mais geral do setor, embalados pelos mesmos tépicos que animaram a
Constituicdo de 1988, como exposto anteriormente. Interessante notar que a ges-
tdo mais sistémica das dguas teve suas primeiras experiéncias no plano subna-
cional. A construgao do conceito de Comités de Bacia foi uma grande inovagao
institucional, que combinava descentralizagdo, participag¢ao social, financiamen-
to e articulagdo intergovernamental e entre Estado e sociedade.

O fato ¢ que o SINGREH ¢ um grande avango institucional e trouxe melhoria na
gestdao 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 a processo participativo, a des-
centralizagdo e a coordenagdo intergovernamental, tiveram resultados sub6timos.
O primeiro porque ainda é preciso mobilizar o cidaddo comum para este processo,
além de equalizar mais as chances dos diversos setores atuarem dentro do Sistema.
O segundo em razao da enorme heterogeneidade dos estados, da fragilidade da
burocracia subnacional (sobretudo a local) e da falta de incentivos adequados para
a atuagao dos municipios. E o terceiro porque o fortalecimento de instrumentos da
Unido, particularmente com a criagio da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), ge-
rou melhorias para a politica, mas ainda de maneira insuficiente, particularmente
no que se refere a articulacao federativa e ao tratamento diferenciado que as diver-
sas realidades regionais precisam ter.

Algumas questdes também nao foram colocadas adequadamente pelo modelo
original do SINGREH. A articulagio intersetorial e a necessidade de uma poli-
tica maior de capacitagdo dos governos (principalmente os municipais) foram
temas ausentes na legislacao original. Mais do que isso: a Lei N° 9.433/97 nao
deixava claro como seria a governanga do Sistema, isto ¢, como seria feita a in-
terligacao da formulagao a implementagao, por meio de meios, metas, acompa-
nhamento/monitoramento, indicadores, avaliacao e aprendizado institucional.
Esta lacuna precisa ser resolvida, uma vez que a melhoria do SINGREH passa
pela utilizagdo de uma gestdo orientada por resultados, democraticamente cons-
truidos e fiscalizados.

O desafio deste estudo foi fazer o diagndstico do Sistema Nacional de
Gerenciamento dos Recursos Hidricos, passados quinze anos de sua criagdo,
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e propor mudangas institucionais para sua melhoria. Resultado de parceria
entre 0 WWEF-Brasil e a FGV-SP, o trabalho fez uma pesquisa ampla, com
analise de literatura especializada, legislagdo e muitas entrevistas com atores
estratégicos, e depois o resultado foi discutido em oficinas com o objetivo de
aperfeicoar um instrumento de governanga, baseado em cinco dimensdes que
compdem uma matriz de gestdo sistémica, a qual pode ser acompanhada por
meio de um termometro e indicadores. Ao final, recomendou-se a criagdo de
um Observatério de Governanga das Aguas, seguindo tendéncia internacional
de acompanhamento de politicas publicas.

Espera-se que as ideias aqui expostas possam gerar um debate para aperfeicoar o
Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. O SINGREH preci-
sa de reformulacdes e de um novo impulso, para que possa realizar plenamente
seus objetivos originais: ter uma gestao da agua que seja inclusiva, democritica,
sustentavel, coordenada federativamente e seja capaz de produzir melhores re-
sultados, constantemente avaliados e com permanente aprimoramento.

Fernando Abrucio, Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de Sdo Paulo
(USP), professor da Fundagdo Getulio Vargas (SP).
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3. INTRODUCAO

Este estudo é uma contribuigao ao fortalecimento do Sistema Nacional de Gerencia-
mento dos Recursos Hidricos (SINGREH), através da proposicio de ferramentas vol-
tadas para o monitoramento de sua governanga.

Representa uma contribui¢do para o desenvolvimento de um sistema de monitora-
mento das capacidades estatais de gerir com qualidade os recursos hidricos do pais e
também de articular e mobilizar outros atores estatais e sociais nessa gestao.

Resultante de um processo que envolveu uma pesquisa nacional e um estudo
sobre governanga que, por sua vez, orientaram a realizagdo de duas oficinas, a
proposta aqui apresentada ndo se encontra esgotada, mas constitui-se em um
ponto de partida em busca de maior aprofundamento.

Na sua parte introdutéria organiza informagdes que justificam a sua proposigao,
explicita alguns conceitos utilizados e também apresenta os principais resultados
da pesquisa realizada pela Fundagao Gettlio Vargas e WWEF-Brasil.

O corpo principal resume as discussoes e as proposi¢des geradas durante as ofi-
cinas realizadas. Entre eles, os aspectos conceituais da dimensdo abordada, o ter-
mometro indicativo de sua situacdo e as questoes centrais que deverao orientar o
monitoramento e sugestoes de possiveis indicadores.

Inclui, por fim, a conclusio dos participantes sobre como podera se dar o moni-
toramento da governanga do SINGREH.

Assim, a proposta aqui apresentada devera ser submetida a reflexdao de todos
aqueles que estio empenhados em contribuir para o alcance dos objetivos do
SINGREH: assegurar dgua para a atual e futuras geragdes por meio de uma ges-
tdo descentralizada, integrada e participativa.
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4. CONSIDERACOES
INICIAIS

O WWE-Brasil, visando contribuir para o fortalecimento do Sistema Nacional de
Gerenciamento dos Recursos Hidricos (SINGREH), oferece mais um subsidio a re-
flexao daqueles empenhados em consolidar a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Este documento foi produzido a partir de uma demanda do WWEF-Brasil a Fun-
dagdo Getilio Vargas (FGV-SP), com o objetivo de aprofundar uma reflexao
sobre a governanga necessaria ao bom funcionamento do SINGREH.

Trata-se de um estudo composto por trés partes. Na primeira delas foi realizado
uma analise da governancga nos sistemas de saude , educagao seguranga e assis-
téncia social. Na segunda, sdo apresentadas as bases tedrico-conceituais sobre
o tema da governanca. Na terceira, foram realizadas entrevistas junto a 37 ato-
res relevantes, tanto vinculados diretamente ao SINGREH como outros que tém
poder de influéncia sobre ele, constituindo a base conceitual deste documento.
Além disso, propos-se um modelo de termometro de indicadores.

O estudo subsidiou ainda duas discussées em oficinas reunindo outro con-
junto de atores, identificados por ocasido da pesquisa, e dispostos a contri-
buir na proposi¢ao de orientagdes e sugestoes para o fortalecimento preten-
dido. As oficinas evoluiram na proposi¢do de alguns indicadores e bases para
a constituicao de uma sistematica de monitoramento do SINGREH, a partir
da elaboragdo de um termometro da situagdo dos principais aspectos de go-
vernanga elencados pelo estudo.

O SINGREH, criado por determinagdo constitucional e instituido pela Lei N°
9.433/97, tem por objetivo assegurar a garantia de agua em quantidade e qualidade
para a atual e para as futuras geragdes. Estd assentado sobre principios de participa-
¢do, descentralizagdo e integragdo, tendo no seu texto legal a definigao de atribuigdes
institucionais e dos instrumentos para a consecugdo dos seus objetivos.

Foi instituido como um sistema, o que pressupde uma forte articulagdo entre as
suas partes componentes para um bom funcionamento e, portanto, também de-
veria prever na sua instituicio um acompanhamento de sua implementagdo e do
alcance dos seus resultados, definindo um monitoramento voltado para orientar
a atuagdo esperada.

Entretanto, o acompanhamento necessario precisa ser aprimorado e fortaleci-
do, nao obstante algumas tentativas, a exemplo do Relatério de Conjuntura da
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e da tentativa de instituir o Sistema de Acom-
panhamento e Avaliagdo da Implementagao da Politica de Recursos Hidricos no
Brasil (STAPREH), no 4mbito da Secretaria de Recursos Hidricos e Ambientes
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Urbanos (SRHU) do Ministério do Meio Ambiente (MMA).

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA), por atribuigio estabelecida em Resolugio
N° 58/2006, do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), iniciou a ela-
boragao dos Relatdrios de Conjuntura dos Recursos Hidricos no Brasil, um do-
cumento com periodicidade anual desde 2009, voltado para o acompanhamento
do panorama dos recursos hidricos, em escala nacional, do ponto de vista da
quantidade e da qualidade, e de avaliagdo da evolugdo da gestao desses recursos.

O SIAPREH, por sua vez, foi uma tentativa de constituir-se em um conjunto de
dados e informagoes a serem levantados periodicamente junto as entidades inte-
grantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Seu obje-
tivo seria o de sistematizar informagdes sobre o funcionamento dos integrantes
do SINGREH e nao o de apresentar informagoes fisicas das bacias hidrograficas,
ja que essas ultimas estdo a cargo do Sistema Nacional de Informagdes sobre
Recursos Hidricos (SNIRH), instituido pela Lei Federal N° 9433/97, sob respon-
sabilidade da Agéncia Nacional de Aguas.

Embora tenha sido iniciada a proposi¢do de um sistema de acompanhamento e
conseguido elaborar trés relatdrios entre 2001 a 2006, ndo ha informacoes atua-
lizadas sobre a continuidade desse acompanhamento.

As tentativas de gerar indicadores para isso também se deram em uma inicia-
tiva desenvolvida por um grupo de trabalho constituido no &mbito da Camara
Técnica de Assuntos Legais e Institucionais (CTIL) do Conselho Nacional dos
Recursos Hidricos. O GT SIAPREH chegou a propor uma resolugao criando um
Grupo de Trabalho de Acompanhamento da Implementagido da Politica Nacio-
nal de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (GTAI), em carater permanente, no ambito da CTIL.

Segundo a minuta gerada competiria a0 GTAI acompanhar a implementagio da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos; definir a metodologia de trabalho e os instrumentos de ava-
liagdo para o exercicio das suas atividades; monitorar e avaliar a implementagao
do SINGREH apontando necessidades de adequagao; propor resolugdes ou sugerir
estudos complementares conforme a andlise dos resultados obtidos; e apresentar
um Relatorio bianual da situagdo da implementagdo da Politica Nacional de Re-
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cursos Hidricos e sobre o funcionamento do SINGREH. Por diversas razoes, o
GTAI ainda nao concluiu esse trabalho.

O WWE-Brasil buscou, ainda em 2005, oferecer uma contribuic¢do a essa aborda-
gem ao elaborar um conjunto de proposi¢des organizadas no documento “Refle-
x6es & Dicas” (http://www.wwf.org.br/informacoes/bliblioteca/?4001), onde foi
feito um esfor¢o para compreender o que implicaria em catalisar a implementa-
¢do do SINGREH. O documento, no entanto, ndo previa uma proposi¢do para
a sistematica nesse monitoramento, mas elencava possiveis indicadores a serem
utilizados para monitorar a sua implementacéo.

Nessa ocasido foi percebida a importancia de incluir um acompanhamento das
condi¢des necessarias para que o SINGREH desenvolvesse uma governanga ro-
busta que lhe permitisse alcangar os resultados desejados. Entretanto, foi gerado
dentro de uma conjuntura onde o estagio de implementacao do SINGREH ainda
apresentava poucas experiéncias decorrentes do exercicio da gestao.

Hoje, passados 15 anos de instituigdo do SINGREH, verifica-se que continuam a
inexistir indicadores de governanga do sistema. Em alguns casos sao formulados
indicadores do estado da agua e do estado de implementagdo dos instrumentos
de gestao, a exemplo dos relatérios de conjuntura da ANA e de situagdo em alguns
estados. Também néao existe um monitoramento sistematizado do SINGREH,
principalmente no que diz respeito a sua governanga.

Diante disso o WWE-Brasil volta a incentivar o didlogo para o aprimoramento
dos mecanismos de governanga do SINGREH, agregando neste documento al-
guns componentes essenciais para o seu desenvolvimento: os conceitos, as ana-
lises e as proposicdes.
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5. ALGUNS CONCEITOS
UTILIZADOS

Embora haja uma diversidade de conceitos para os termos envolvidos no proces-
so de acompanhamento e avalia¢ao, de acordo com a 6tica da disciplina que os
define, para esta reflexdo sugere-se a adogdo dos seguintes conceitos.

ACOMPANHAMENTO - qualquer sistema de observagio e registro, perma-
nente ou com periodicidade definida, executado em todo o ciclo da implemen-
tacdo, execucao e gestdo de uma dada intervengao, de um evento isolado ou de
uma série deles.

AVALIACAO - trata-se do exame sistemadtico e objetivo de um projeto ou pro-
grama, finalizado ou em curso, que contemple o seu desempenho, implementa-
¢do e resultados, com vistas a determinagdo de sua eficiéncia, efetividade, im-
pacto, sustentabilidade e a relevancia do objetivo (UNICEF,1990). Constitui-se
ainda na determinagdo de valor ou significancia de uma atividade, politica ou
programa. E um julgamento, tio sistemdtico e objetivo quanto possivel (OCDE,
1996).

BUROCRACIA - no sentido weberiano' do termo, organiza¢ao ou estrutura
organizativa caracterizada por regras e procedimentos explicitos e regularizados,
divisao de responsabilidades e especializagdo do trabalho, hierarquia e relagoes
impessoais.

EFEITO - E o que decorre da influéncia do programa. O objetivo est4 localizado
temporalmente antes do inicio do programa. Os efeitos sdo resultados das ag¢oes
do programa, e podem ser intermedidrios, ocorrendo durante o programa, ou
finais, que sdo os que perduram apos o programa. Os efeitos podem ainda ser
procurados, ou seja, foram estabelecidos como objetivos, ou ndo procurados.
(Cunha,2006).

EFETIVIDADE - ¢ a relagio entre os resultados e o objetivo. “E a medida do
impacto ou do grau de alcance dos objetivos” (Cohen e Franco, 2004).

EFICACIA - ¢ a relagio entre alcance de metas e tempo ou, em outras palavras,
¢ grau em que se alcangam os objetivos e metas do programa, em um determina-
do periodo de tempo, sem considerar os custos implicados.

EFICIENCIA - é a relagdo entre custo e beneficios, onde se busca a minimiza-
¢do do custo total para uma quantidade de produto, ou a maximiza¢ao do pro-
duto para um gasto total previamente fixado.

! WEBER, Max; Ensaios de sociologia. 5.2 ed. Rio de Janeiro: LTC Editora, 1982.
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IMPACTO - ¢ o resultado do programa que pode ser atribuido exclusivamente
as suas acdes, ap6s a eliminacdo dos efeitos externos. E o resultado liquido do
programa.

INDICADOR - instrumento que permite identificar e medir aspectos relacio-
nados a um determinado conceito, fendmeno, problema ou resultado de uma
intervencdo na realidade.

META - ¢ a dimensdo quantitativa, temporal e espacial do objetivo.

MONITORIA - ¢ o acompanhamento sistematizado, continuo e permanente
que gera informagdes sobre o desempenho, o grau de realizagdo, os impactos
positivos e negativos e os beneficios e maleficios resultantes de um programa,
projeto ou grupo de agdes.

OBJETIVO - ¢ a situagdo que se deseja obter ao final da implementagdo do
programa, mediante a aplicagdo dos recursos e da realizagao das agdes previstas
(Cohen e Franco, 2004)

POLITICA - Formulagio de propostas com forma e estatuto. As politicas re-
cebem tratamentos minimos ao serem definidos metas, objetivos e recursos.
Transformam-se em programas quando ¢ explicitada a estratégia de implemen-
tacdo e, por uma ac¢do de autoridade, sdo criadas as condig¢des iniciais para sua
implementacao (Silva, 2002).

PRODUTO - ¢ o resultado concreto das atividades desenvolvidas pelo progra-
ma, podendo ser tanto bens quanto servigos.

0 QUE E GOVERNANCA

De acordo com Abrucio e Oliveira, “o conceito de Governanca
tem sua historia atrelada tanto ao debate sobre as organizacoes,
em particular as empresas analisadas pela 6tica da governanca
corporativa, como também se vincula ao debate sobre reforma
do Estado e a mudanca de seu papel na relacao com a sociedade
e o mercado. Resumidamente, é possivel dizer que a governanca
envolve tanto a gestao administrativa do Estado como a capaci-
dade de articular e mobilizar os atores estatais e sociais para re-
solver os dilemas de acao coletiva. (...) Em resumo, a governanga
publica é hoje uma corrente da teoria da administracao publica
que procura compatibilizar os critérios de democratizacdo com
os de busca de melhor desempenho das politicas, acreditando
que o Estado tem um papel de liderar o processo de resolucao
dos problemas coletivos, mas deve fazé-lo a partir da interacao
com a sociedade”.
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A governanca publica teria como principais pontos de sua agen-
da as seguintes questoes (Cf. ABRUCIO, MORELLI & GUIMA-
RAES, 2011):

1. Maior énfase na democratizacao do Estado, com a abertura,
pelo governo, de novos canais de participacao e expansao da
internet e outros;

2. Busca de maior coordenacao das atividades internas e exter-
nas ao governo. No primeiro caso, por meio de estruturas matri-
ciais e de co-responsabilizacao e, no segundo, por intermédio de
modelos de articulacao em rede e parcerias. Particular atencao

¢ dada aos processos de montagem de atuacao conjunta com a
sociedade e com o mercado (parcerias pablico-privadas);

3. Aprimoramento dos mecanismos que possibilitem absorver os
resultados das avaliacoes das politicas publicas, gerando novas
praticas e formatos organizacionais;

4.Inclusao de dimensdes de valorizacao e motivacao dos funcio-
narios publicos em adi¢ao a necessaria flexibilizacao proposta
pela Nova Gestao Publica, de modo a garantir adequado equili-
brio entre cobranca e responsabilizacao, levando a disponibiliza-
cao de programas de capacitacdo e instrumentos motivacionais;

5. Adocao de novos parametros a administracdo ptblica tradi-
cional, como maior empoderamento (empowerment), equilibrio
de funcoes (coordenacao), ética e equidade, que se somariam aos
chamados “Es” da administracao publica: eficacia, que é o ponto
central do modelo weberiano; eficiéncia e empreendedorismo,
ressaltados pela visao gerencialista; e efetividade (impacto das
acOes governamentais), realcada de forma seminal pela Nova
Gestao Publica.

A Figura na pagina seguinte apresenta os cinco dimensdes da governanga publica,
ressaltando que ha fortes inter-relagdes entre eles. Este modelo foi a base para en-
tender a dindmica do Sistema Nacional de Gestao dos Recursos Hidricos.
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b. CONCLUSOES DA PESQUISA REALIZADA
PELA FGV-SP E WWEF-BRASIL

Entre 2011 e 2012, foram entrevistados 37 atores estratégicos, os quais ocupa-
vam postos em diversos niveis dentro do sistema, buscando ainda, no desenho
da investigagdo, uma diversidade de opinido entre eles. Por meio dessa pesquisa
qualitativa, produziu-se um diagnéstico dos pontos criticos do sistema, resumi-
do conforme quadro abaixo:

MARCO o A lei inova na medida em que cria uma estrutura de gestao que ultra-
INSTITUCIONAL LEGAL passa os limites territoriais dos estados e municipios: a bacia hidrografica.

« O sistema favorece uma maior conscientizagdo da populagao sobre a
importancia das questoes relacionadas aos recursos hidricos.

« A implementagio dos instrumentos de gestdo ainda caminha com len-
tiddo, em particular a cobrang¢a e o enquadramento.

« O arcabougo legal ndo interfere no controle sobre a gestao o uso do solo.
» Também nio considera a diversidade fisico-territorial da Federacdo e a

heterogeneidade entre as regides do pais, além de nao definir incentivos
para a participagdo dos municipios.

FINANCIAMENTO « Dificuldades de implementar a cobran¢a como instrumento para o fi-
DA P[]LiT|[A nanciamento dos comiteés.

« Os recursos gerados pela cobranga sdo insuficientes para a gestao dos
recursos hidricos.

» A cobranga precisa ser adequada a diversidade regional do pais.

o A utilizagdo dos recursos existentes é dificultada pela pouca coorde-
nagao existente entre as diversas politicas e entre os niveis de governo.

« Dificuldades oriundas da burocracia para a criagdo das agéncias e da
utilizagdo por estas dos recursos advindos da cobranga.

o A maioria dos comités ndo possui independéncia na aplica¢do dos re-
cursos financeiros.

Governanga dos recursos hidricos - Proposta de indicadores para acompanhar sua implementagao - Pagina 20

PAPEL DOS ENTES
FEDERATIVOS
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Governo Federal:
« O principal papel é a gestdo das bacias interestaduais e transfronteirigas.
« O processo de institucionaliza¢ao dos comités ainda é lento e burocratico.

« A ANA vem assumindo um papel ténue em func¢ao da falta de prioriza-
¢do do governo para a politica de recursos hidricos, embora possua um
alto potencial em termos de recursos humanos.

o A ANA poderia assumir o papel de promover a capacita¢do e dar maior
suporte técnico aos estados e, sobretudo, municipios para a gestao dos
recursos hidricos.

« O MMA, através da SRHU, é um ator pouco presente na politica e tem
pouca atuacdo coordenada com os demais ministérios afins a este tema
(Ministério da Integragdo Nacional, Ministério das Cidades, Ministério
das Minas e Energia).

Governos Estaduais:

« As atuagoes estaduais sdo muito heterogéneas, reproduzindo em parte
a desigualdade federativa e as distintas capacidades técnicas.

« A oscilagdo na priorizagdo dada pelos diferentes governos demonstra
que os sistemas estaduais ficam a mercé das mudangas politicas dos go-
Vvernos.

« Poucos estados evoluiram na cria¢ao de instrumentos especificos para
suas peculiaridades regionais.

+ Os estados contribuem pouco para agregar os municipios ao sistema,

faltando principalmente a criagao de incentivos materiais e de recursos
humanos para capacitar e induzir a atuagdo dos governos locais.

Governos Municipais:

« Os municipios sdo subutilizados nos sistemas. Poderiam ser mais enga-
jados através de delegagdes para outorga e fiscalizagao.

« Baixissima capacidade técnica na maioria dos municipios.




PAPEL DOS ENTES
FEDERATIVOS

RELACAO ENTRE 0S
ENTES FEDERATIVOS

FORMAS DE
PARTICIPACAO DA
SOCIEDADE E
ACCOUNTABILITY

+ Os comités ndo possuem capilaridade em municipios mais distantes,
como nas grandes bacias hidrograficas.

« Os municipios possuem a prerrogativa da gestao do solo, elemento es-
tratégico para a gestdo da agua. No entanto, seja por fragilidades técni-
cas, seja por falta de interesse politico na matéria (muitas prefeituras sao
“capturadas” pelos grupos imobiliarios), os governos locais ndo articu-
lam a temética do uso do solo com a questao hidrica.

« Ha necessidade de didlogos entre os planos de bacia e os planos dire-
tores municipais.

« A gestao de recursos hidricos deve ser, necessariamente, cooperativa
entre os niveis de governo. Recentemente, houve certo avanc¢o, mas ain-
da pouco expressivo.

« Quase nao hd didlogo entre a Unido e os municipios no que diz respei-
to a gestao de recursos hidricos. Com os estados o didlogo ¢ pontual e
pouco frequente.

o As experiéncias vividas demonstram que ¢ a natureza do conflito que
facilita ou dificulta a cooperagao.

« Excessivamente burocratizada, o que dificulta uma participacao mais
expressiva das organizagdes da sociedade civil.

o A qualifica¢do da participacdo passa pela educagdo e conscientizacdo
sobre o tema e a importancia que a sociedade tem nos processos parti-
cipativos.

 Ha reconhecimento de que a participagdo social é importante para o
sistema, embora venha sendo fragilizada por diversos motivos, como o
nivel técnico de algumas discussdes e a maior capacidade de alguns seto-
res de se organizar frente aos demais, entre outros.
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ANA

LUGAR DA POLITICA
NA AGENDA DAS
POLITICAS PUBLICAS

GESTAO DA POLITICA
(CAPACIDADE TECNICA
DA BUROCRACIA)
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» Reconhece-se a grande importancia da agéncia para o sistema.
« Ha criticas a postura centralizadora da agéncia.

« Nao ha clareza do papel da ANA para alguns setores do sistema, nota-
damente com relagdo a SRHU.

« Ha distanciamento entre o papel da ANA e os Comités de Bacias.

« A politica de recursos hidricos ndo tem sido prioritdria no pais. A nao

ser apos o situagdes de extremos climaticos, como em grandes enchentes
e secas.

« Ha dificuldades de estados e municipios em lidar com a gestdo dos re-
cursos hidricos diante da fragilidade nos seus quadros funcionais.

« Existe uma fraca capacitagdo técnica voltada para a burocracia.

« Hé necessidade de capacitagao também da participagdo social e de edu-
cagdo social.







7. TERMOMETRO DA
GOVERNANCA DO SINGREH

As cinco dimensdes do modelo de governanga inicialmente foram adotadas
como balizadores da discussio do termdmetro e dos indicadores, conforme de-
talhamento a seguir:

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 avaliagao das
politicas publicas);

D. Relagdes Intergovernamentais
(articulagdo intersetorial e intrasetorial, participa¢ao do municipio no
sistema e féruns federativos);

E. Interacao Estado-Sociedade
(qualificagdo e canais de participagao).

Os dados foram apresentados para 31 pessoas, entre académicos, decisores po-
liticos, membros de organizagdes ndo-governamentais e militantes da drea de
recursos hidricos, entre 24 e 25 de abril de 2013, na Fundagdo Getulio Vargas,
em Sao Paulo. A partir do debate, produziu-se um termometro que identifica em
que ponto esta a politica de recursos hidricos nas cinco dimensdes estruturais do
seu sistema de governanga.
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Este termOmetro registrou trés estagios: basico, intermedidrio e avan¢ado.
A situagao de cada estagio foi acompanhada por argumentos que explicam as
razdes desta classificacéo.

BASICO INTERMEDIARIO AVANCADO

Nos dias 17 e 18 de setembro de 2013, no auditério da Secretaria de Recursos Hi-
dricos - SRHU/MMA, em Brasilia, outra oficina foi realizada com o objetivo de
aprofundar a discussao. A partir do termdmetro inicialmente proposto, o grupo de
convidados deveria tentar propor um conjunto de indicadores e instrumentos de
acompanhamento da politica.

O conjunto resultante disso esta apresentado seguindo trés itens:

|. Aspecto da Governanca

Descri¢ao sumaria do que é o aspecto a monitorar.

II. Termdmetro

Avaliacao do estagio no qual se encontra o aspecto e a sua justificativa.

lIl. 0 que & importante acompanhar

Questdes importantes que devem orientar o monitoramento.
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A - Dimensao da Governanca: AMBIENTE INSTITUCIONAL
A.1 EFETIVIDADE DA LEI

I. Aspecto da Governanga

O Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos (SINGREH) foi
instituido pela Lei N° 9.433/1997, sendo precedido pela criagdo do Ministério
do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal, atual MMA,
em 1995. No mesmo ano foi criada no MMA a Secretaria de Recursos Hidricos,
atual SRHU.

No ano seguinte a promulgagdo da Lei N° 9.433/97, o Conselho Nacional dos Re-
cursos Hidricos, instdncia maxima do SINGREH, foi regulamentado e instalado.

Em 2000, através da Lei N°© 9.984, foi criada a Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
autarquia sob regime especial, com autonomia administrativa e financeira e vin-
culada a0 MMA. A ANA foi instituida com a finalidade de implementar a Poli-
tica Nacional de Recursos Hidricos, integrando o SINGREH.

O Decreto N° 4.755, de junho de 2003, redefiniu as atribui¢ées da SRH atual
SRHU, competindo-lhe também acompanhar e monitorar a implementagdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, indicando assim a sua atividade coorde-
nadora do SINGREH.

No ambito estadual, mesmo antes do marco legal nacional, vérios estados ja ti-
nham criado suas politicas estaduais de recursos hidricos — na verdade, os pri-
meiros sistemas de recursos hidricos nasceram na esfera estadual. Com a pro-
mulgacao da lei nacional, alguns deles revogaram as suas leis e sancionaram
outras, buscando adequar-se a lei nacional.

No acompanhamento da governanga dos recursos hidricos cabe considerar, no
entanto, que o modelo institucional vai além da necessaria lei geral do sistema,
envolvendo ainda a sua renovagdo e aperfeicoamento legislativo constante, bem
como deve ter um papel importante o 6rgao coordenador para garantir a efetivi-
dade do arcabougo legal.

A ideia de sistema envolve ndo sé um aparato normativo, mas sobretudo a monta-
gem constante de uma coalizao de apoio ao seu funcionamento.
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- II. Termometro: estagio intermediario

Em uma classificagdo sobre qual estdgio se encontra a ambiéncia
institucional do SINGREH, considerou-se que a mesma encontra-
| se em um estagio intermediario, tendo em vista que a lei apresenta
| avancos claros: define valor econdmico para um recurso natural;
. garante a descentralizagdo e participagdo da sociedade; possui
— instrumentos de gestdo consistentes.

— Por outro lado, néo reconhece explicitamente as assimetrias decor-
@ rentes da especificidade dos diferentes biomas brasileiros, ndo pre-
vendo arranjos institucionais diferenciados na escala dos problemas,
dificultando o reconhecimento de outras formas de organizagao e participagdo
descentralizada além dos comités de bacias hidrograficas.

Outra lacuna percebida ¢ a auséncia de defini¢do do papel dos municipios, ndo se
adequando ao federalismo triplo do pais. A legislagdo também ¢ falha na defini¢ao
das relagoes institucionais dentro do préprio Sistema.

Na sua implementacéo, verifica-se que os avangos de administracio publica da
legislacao de recursos hidricos ainda nao sdo recepcionados pelas regulagoes ad-
ministrativas e financeiras do Estado. Durante a sua implementa¢do vem se de-
parando com dificuldades administrativas, a exemplo do contingenciamento de
recursos or¢amentarios, entre outras. As regras externas, nas quais o Sistema se
insere, impedem uma regulacdo eficiente. Ha setores importantes para a gestdao
dos recursos hidricos que possuem regulagao propria, a exemplo do setor elétri-
co e do setor ambiental.

Verifica-se ainda que apenas o Sistema de Gestao de Recursos Hidricos néo con-
segue abragar toda a agenda de agua, especialmente um dos seus proprios ob-
jetivos da Politica de Recursos Hidricos, que ¢ o controle e gestao dos eventos
criticos adversos (secas e inundagdes).

Diante dessas fragilidades, ha necessidades de romper alguns limites da efetivi-
dade da Lei do SINGREH, tais quais:

« Inflexibilidade: hd necessidade de prever arranjos institucionais diferenciados
frente a heterogeneidade do Pais e regulamentar os diferentes arranjos que estao
sendo desenvolvidos nas diversas regides, a exemplo das comissdes gestoras de
reservatorios nos estados do semidrido.

« Integragao: A pouca integragdo com a gestao uso do solo e agua, por meio do de-
senvolvimento de estratégias para o fortalecimento da participagdo dos municipios.

« Comando: A falta de comando do Ministério do Meio Ambiente na articulagio da
Politica de Recursos Hidricos com as politicas setoriais diretamente relacionadas com
a gestdo de recursos hidricos.

 Conexao: A pouca conexdo e integragdo com os planos de desenvolvimento
em ambito nacional e regional entre a Unido, estados e regides metropolitanas.
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Il 0 QUE E IMPORTANTE ACOMPANHAR

Para acompanhar o fortalecimento da governanga diante dos seus aspectos
institucionais, recomenda-se observar:

« Como a Lei vem sendo adequada nas diferentes realidades da Federa¢ao?

» Como vem se dando a participagao dos municipios nos colegiados do
SINGREH?

« Como as diretrizes e metas dos Planos de Bacias vém sendo incorporadas
nos Planos Diretores municipais e vice versa?

o Como as diretrizes e metas dos Planos Nacional e Estaduais de Recursos
Hidricos vém sendo absorvidas e incorporadas nos Planos de Desenvolvi-
mento Sécio Economico e Setoriais?

A.2 - IMPORTANCIA DO TEMA NA AGENDA PUBLICA
I. Aspecto da Governanga

Qual o grau de importancia que o tema agua vem ocupando na agenda publica?
Quais os instrumentos mais efetivos no monitoramento disso? Considerando
que se pode conceituar agenda como o conjunto de problemas inseridos no de-
bate publico, que deverao receber a interven¢ao das autoridades politicas legiti-
mas, no monitoramento da governan¢a do SINGREH ¢ necessario acompanhar
tal importéncia.

Diante da existéncia de diversas politicas de desenvolvimento que impactam no uso
quantitativo e/ou na qualidade dos recursos hidricos é necessario considerar a agua
como um dos elementos estratégicos de tais politicas publicas de desenvolvimento.

II. Termometro: estagio intermediario
« Pouca priorizago politica do tema dgua na agenda do estado brasileiro.

o As obstrugdes observadas se dao principalmente por auséncia ou
insuficiéncia de coordenagdo, cooperagdo e comunica¢ao dos entes
federativos ao ndo priorizarem a defini¢do ou o estabelecimento de
uma agenda politica estratégica sobre o tema dgua tanto no sentido
horizontal como vertical.

o As articulagdes entre os entes dentro de uma mesma esfera e entre
as esferas em todos os seus niveis precisam ser reforcadas e continu-
(@) as. As discussoes sobre agua devem permear as politicas setoriais de
forma concreta e articulada.
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Il. 0 QUE E IMPORTANTE ACOMPANHAR

« Assinatura do Pacto Pr6-Gestio das Aguas entre os entes do Sistema
como mecanismo de indutor de cooperagao;

« Realizagao de reunides regulares do CNRH e dos conselhos estaduais pre-
sididas por seus respectivos presidentes, refletindo o compromisso politico
dos dirigentes quanto a importancia das agendas;

» Manter o mapeamento das reunides e respectivas pautas dos Conselhos
de Recursos Hidricos;

» Adogao dos planos de recursos hidricos nas agendas setoriais, Planos Plu-
rianuais e respectivos or¢camentos;

» Numero de programas municipais voltados para a gestdo das aguas nos
temas: protecao, conservagao, revitalizagdo e despoluicdo de mananciais.

B - Dimensao da Governanca: CAPACIDADES ESTATAIS
B.1 - RECURSOS FINANCEIROS

I. Aspecto da Governanga

E preciso ter bases financeiras estdveis e a participagio, em maior ou menor grau,
dos trés niveis de governo neste processo, mormente a Unido, que deve ter poder
de equaliza¢do de condigdes para os entes federativos e suas politicas.

Os recursos financeiros da area federal disponibilizados especificamente para
implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos e coordenar o SINGREH
sao definidos na Lei Or¢amentaria Anual, oriundos, principalmente, das seguin-
tes fontes de receita:

o Parcelas da compensagéo financeira do setor elétrico (Fonte 134), que corres-
ponde a 6,75%sobre o valor da energia elétrica produzida, distribuidos da se-
guinte maneira:

- 0,75% do valor da produgao de energia referente ao pagamento pelo uso de
recursos hidricos pelo setor elétrico, arrecadados pela Aneel; e

- 6% do valor da produgdo de energia sao distribuidos entre: municipios (45%),
UFs (45%), Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (4%),
MME (3%) e MMA (3%).

o Cobranga pelo uso dos recursos hidricos (Fonte 116) - valores arrecadados pela
ANA diretamente dos usudrios outorgaveis nas bacias dos rios Paraiba do Sul,
PC]J, Sao Francisco e Doce.
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A Compensagao Financeira pela Utilizagao de Recursos Hidricos para Geragao
de Energia Elétrica (CFURH) foi instituida por meio da Lei No 7.990/1989. Por
sua vez a Lei No 9.984/2000, estabeleceu que as seguintes parcelas da compen-
sagdo financeira deverdo ter destinagdo especifica para a gestdo de recursos hi-
dricos:

- 3% cabem ao MMA, correspondendo a 0,18% do valor da geragdo de energia hi-
drelétrica (inclui os royalties de Itaipu), devendo ser aplicados na implementacao
da Politica Nacional de Recursos Hidricos e do SINGREH e no gerenciamento da
Rede Hidrometeorologica Nacional.

- 0,75% do valor da energia produzida constitui pagamento pelo uso de recursos
hidricos, devendo ser destinados ao MMA para aplicagdo na implementacao da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e do SINGREH, nos termos do artigo 22,
da Lei n° 9.433/1997.

Os recursos estaduais ou municipais sdo disponibilizados ao setor de recursos hi-
dricos de acordo com legislacdes e normas pertinentes a cada UF e localidade.

II. Termometro: estagio intermediario

A situagdo do financiamento da gestdo dos recursos hidricos encon-
tra-se em um estagio intermedidrio, considerando que:

| « A existéncia da CFURH assegura que 14 estados tém disponivel, de
| forma diferenciada, 45% de R$1,6 bilhoes de reais que poderiam estar
- vinculados ao financiamento do sistema.

— o Parte dos municipios desses estados também tem disponivel 45% do
© mesmo valor.

» Mecanismos regulatérios poderiam indicar a aplicagdo nas agdes do Sistema.

« A legislagdo ndo garante que recursos de fundos possam manter recursos hu-
manos para o Sistema.

« Ha modelos diferenciados para a geragdo de recursos para o Sistema (a exem-
plo do que faz o Ceara através da Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos
do Ceara (COGERH).

« Ainda nao hd uma relagdo diferenciada entre usos/usudrios predominantes de
modo a desenvolver novos mecanismos de sustentacio financeira do Sistema.

o Verifica-se que faltam regras para assegurar uma aplicagdo dos recursos exis-
tentes de forma vinculada ao SINGREH.
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ll. 0 QUE E IMPORTANTE ACOMPANHAR

« A formagao e operacionalizagdo de um Fundo de Apoio a Politica de Re-
cursos Hidricos.

« A vinculagdo da CFURH a implementagao de agoes que levem a melhoria
qualitativa e quantitativa da gestao dos recursos hidricos.

« A integragdo e melhoria da gestdo financeira dos recursos disponiveis
para a gestao de recursos hidricos.

« Politicas publicas, instrumentos de gestdo com as suas respectivas fontes
de recursos financeiros destinadas a implementagao dos Sistemas Nacional
e Estaduais de Recursos Hidricos.

« Proposigdes no Congresso Nacional que contribuam para ampliar os recur-
sos destinados a implementagado da Politica Nacional de Recursos Hidricos
ou minimizar lobbies que tentem reduzir as conquistas ja alcancadas.

B.2 - QUALIDADE DA BUROCRACIA

I. Aspecto da Governanga

Burocracia pode aqui ser definida como a organizagdo ou estrutura organizativa
caracterizada por regras e procedimentos explicitos e regularizados, divisao de
responsabilidades e especializagdo do trabalho, hierarquia e relagoes impessoais.
A capacitagdo da burocracia subnacional ¢ fundamental para o sucesso dos sis-
temas de politicas publicas. Estes atores sdo essenciais para o bom desempenho
de estados e municipios.

II. Termometro: estagio basico

Na maioria dos estados a andlise apontou para um baixo nivel de
| capacitagdo (incluindo conhecimento politico institucional), equipe
[ quantitativamente inadequada, auséncia de planos de carreira e,
—  em alguns casos, ha problemas com a localizagdo do sistema nas
—  estruturas administrativas, o que dificulta a formacdo de equipes
técnicas permanentes.

Il. 0 QUE E IMPORTANTE ACOMPANHAR

« Se a equipe técnica do drgao gestor encontra-se adequada quantitativamente
e qualitativamente ao estagio de avango da implementagio dos instrumentos
de gestao.
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( - Dimenso da Governanca: INSTRUMENTOS DE GESTAQ

I. Aspecto da Governanga

A criagao de uma gestao baseada em metas e indicadores é essencial em um sis-
tema de governanga publica. Mas para que isso ocorra é preciso mudar a légica
dos atores do sistema, reorientando seu comportamento em prol da busca de
resultados. Os indicadores, neste sentido, tém de ter um papel de mobilizagao
dos atores intrinsecos e extrinsecos a politica.

1 II. Termdmetro: estagio intermediario

- « Baixo nivel de desenvolvimento do processo de planejamento.

— « Existem diferentes planos nas varias regides.

— o A articulacdo com outras politicas - elementos de interagdo (inter ou

— intrassetorial), mesmo que ainda nao esteja plenamente desenvolvida,
vem sendo trabalhada.

« Ndo ha monitoramento da efetividade dos planos.

Il 0 QUE E IMPORTANTE ACOMPANHAR

« A interagdo dos planos dos diversos niveis de governo, a inclusdo dos planos nos PPA
e a defini¢do de responsabilidades no desenvolvimento e execugao (atores).

« Existéncia dos documentos (Planos e Relatorios de Acompanhamento).
« Existe plano setorial nos diversos niveis de atuacao da politica? (PRH)
« Os planejamentos nos diversos niveis competentes (esferas) e setores se articulam?
 Qualidade das metas (sao factiveis?)

o Hé clareza na defini¢do da responsabilidade para executar a meta?

« O recurso é bem dimensionado e sua a origem é bem definida?

« Existe sistema de monitoramento?

« Existe defini¢do do ente responsével pelo monitoramento e avaliagdo?
« Ha defini¢do de periodicidade de monitoramento?

« Existe sistematiza¢do dos dados e responsaveis?

« Existe coordenagdo da coleta do dado?

« Disponibilidade de recursos financeiros.

« Integragdo com outras politicas publicas e instrumentos de gestdo ambiental e
territorial, de energia, agricultura, entre outras.
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D. Dimenso da Governanca: RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS
D.1 - ARTICULAGCAO INTERSETORIAL E INTRASETORIAL

I. Aspecto da Governanga

O desenvolvimento de articulacio intrasetorial é peca-chave para o sucesso das poli-
ticas e, em muitos casos, 0 mesmo vale paraa articulagdo intersetorial. As discussdes
sobre dgua devem permear as politicas setoriais de forma concreta e articulada.

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

—  II. Termometro: estagio basico

Verifica-se que falta tanto a articulagao entre os ministérios como entre
as secretarias no plano subnacional. A légica intergovernamental do
- Sistema Federativo (nas suas trés esferas de atuacdo: Federal, Estadual
— e Municipal) e os entes integrantes do SINGREH (nas suas esferas de
atuagdo: nacional, estadual e das bacias hidrograficas) apresentam
obstrugdes nos canais de atua¢do dos entes dos dois sistemas, tanto no
O sentido vertical como horizontal e transversal.

ll. 0 QUE E IMPORTANTE ACOMPANHAR

« Articulagdo das politicas setoriais com defini¢ao de metas comuns.

« Representacao de outros setores publicos fundamentais para a gestao dos re-
cursos hidricos nos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos.

« Participagio dos 6rgaos de gestao dos recursos hidricos em outros colegiados
de politicas publicas com efetivo potencial de sinergia.

« Representacio efetiva de todos os sistemas estaduais dentro do CNRH.

» Acompanhamento e coordenagdo do sistema através de um organismo exe-
cutivo vinculado ao CNRH constituido de forma colegiada com representagao
dos estados.

D.2 - PARTICIPACAO DO MUNICIPIO NO SISTEMA

I. Aspecto da Governanga

A logica das inter-relagdes governamentais do Sistema Federativo (nas suas trés es-
feras de atuagao: federal, estadual e municipal) e os entes integrantes do Sistema Na-
cional de Gestao de Recursos Hidricos (nas suas esferas de atuacio: nacional, esta-
dual e das bacias hidrograficas) apresenta obstrugdo nos canais de atuagdo dos entes
dos dois sistemas, tanto no sentido vertical como horizontal e transversal.
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II. Termometro: estagio basico

A participagdo dos municipios tem sido incipiente e pouco qualifi-
cada nos colegiados de recursos hidricos e nas agdes de sua compe-
téncia referente ao uso e ocupag¢ao do solo e na area de saneamento
e na interface com a gestao de recursos hidricos, ndo observada na
elaboragao das Leis e Planos Municipais.

Il 0 QUE E IMPORTANTE ACOMPANHAR

« A definicao de participa¢do dos municipios nos instrumentos legais de gestao.
« Apropria¢ao da agenda dgua pela municipalidade.

« Planos e leis municipais contemplando a¢oes de prote¢ao de recursos hi-

o Agoes efetivas de gestdo realizadas decorrentes de articulagdes/pactuagdes
(nos niveis horizontal e vertical) produzidas pelos integrantes do sistema.

E. Dimensao da Governanga: RELACOES ESTADO-SOCIEDADE

E.1 - QUALIFICACAO DA PARTICIPACAO

I. Aspecto da Governangca

A participacdo qualificada é requisito para uma boa governanga, o que implica

aadogao de medidas para melhorar o funcionamento das arenas participatdrias,
como também para incentivar e aperfeigoar a atua¢do da populagdo nos conse-

dricos (protecdo, revitalizagao e despolui¢ao).

« A existéncia de agdes efetivas de protecdo de recursos hidricos (preserva-
¢ao, revitalizacdo e despoluigdo de mananciais hidricos).

« A incorporagao das diretrizes e metas dos Planos Municipais de Sanea-
mento Basico nos planos de bacia.

D.3 - FORUNS FEDERATIVOS
I. Aspecto da Governanga

Devem funcionar féruns federativos tais quais arenas horizontais e verticais de
articulagdo dos niveis de governos, seja pra aumentar a legitimidade das poli-
ticas, seja para aumentar a cooperacdo federativa, seja ainda para garantir um
bom fluxo da formulagdo a implementagao.

— II. Termometro: estagio basico

— A existéncia dos foruns colegiados (CNRH, CERH e CBH, além de outros
ndo formais) representa um avanco na estruturagiao do SINGREH, mas ndo
da politica de recursos hidricos no que se refere aos seus resultados. Moti-
vos: fraca articulagdo institucional, falta de definicdo de uma agenda estra-
tégica, construida e pactuada entre esses entes e o ndo exercicio pleno da
representacio institucional e representatividade insuficientes.

O Féruns transnacionais - Fragilidade da gestao transnacional e transfronteiri-

c¢a do Estado brasileiro causado pela diversidade das estruturas e legislacdes

de cada pais e dos diferentes estagios de implementagao das respectivas politicas de re-

cursos hidricos. Além disso, no 4mbito global, observa-se a fragmentagao do tema dgua
na estrutura das Nagdes Unidas, que trata o tema de maneira setorial.
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lhos, comités e outros 6rgaos voltados para isso.

II. Termometro: estagio basico

Um fator que compromete o avan¢o da implementagdo da politica a
partir das relacdes intergovernamentais é a qualificagdo das pessoas
que atuam nos sistemas, refletindo na falta de entendimento sobre o
que é a politica (fundamentos, diretrizes, objetivos e instrumentos)
e sobre o Sistema Nacional de Gestao de Recursos Hidricos (seus
entes, competéncias e formas de atuagao).

Outro componente da qualificagdo necessaria é a experiéncia no
debate politico, tendo em vistas que nas instancias participativas do
sistema os debates nao pressupéem apenas o conhecimento técnico.

Pesquisas junto a participantes nos 6rgaos colegiados identificam que um dos
grandes empecilhos a participagdo qualificada tem sido a qualidade da informa-
¢ao disponibilizada para isso.

ll. 0 QUE E IMPORTANTE ACOMPANHAR

« Se a informagao técnica estd sendo socializada e em linguagem acessivel
garantindo a participagdo de todos no processo de tomada de decisdo nos
colegiados.

o A existéncia de campanhas institucionais de formagdo incentivando a
participagao no Sistema.

« A implementagao de projetos, agdes, deliberagdes sendo monitorados e
avaliados pelos organismos colegiados.
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E.2 - CANAIS DE PARTICIPACAO
I. Aspecto da Governanga

Os governos devem desenvolver capacidades de articulagao com a sociedade e
de pedagogia cidada, para melhorar o processo de participagao social. Esta ques-
tdo é valida ndo sé para os “usudrios mais diretos” do Sistema, mas também para
o conjunto da sociedade. A capacidade de dialogar e negociar com outros setores
sociais e com os 6rgdos de controle também ¢ um instrumento importante na
governanga publica.

Os Comités de Bacia estdo previstos nas legislacdes estaduais e na legislagao fe-
deral e sao parte integrante do Sistema. Possuem carater participativo, pois neles
tém assento nao s6 os 6rgaos publicos, mas os usudrios e a sociedade civil orga-
nizada, com mandatos alternados periodicamente. Os discursos em torno dos
comités ressaltam seu carater participativo, mas é essencial salientar o carater
deliberativo que as legislagdes atribuem aos comités, aspecto pouco menciona-
do, mas que pode revelar o desentendimento quanto a sua fun¢ao ou auséncia de
recursos financeiros necessarios a sua viabilizacao.

T II. Termometro: estagio basico

L Mesmo que os canais de participacao estejam legalmente garantidos,
—  isso ndo significa que a qualidade da mesma esta garantida e que os
—  resultados de gestao estejam sendo alcangados.

— Ha necessidade de capacitagdes e conscientizagdo do papel do cida-
— déo sobre sua participacdo nos espagos do Sistema. Falta informacao
e pessoas desconhecem o SINGREH. Precisa qualificar a participagao
da sociedade e aumentar a veiculacdo de informag¢des do SINGREH
em veiculos de massa.

Em um estagio intermedidrio pode-se afirmar que o principal canal de partici-
pac¢ao no SINGREH, os comités de bacia, estdo sendo criados e ja sao quase duas
centenas em todo o Pais. Hd uma discussdo da adequagédo da legislacdo com rela-
¢do a outras formas de participagdo descentralizada. Existem os instrumentos de
gestdo, porém, os comités nao tem conseguido monitora-los e implementa-los,
em alguns casos.

Os conselhos nacional e estaduais também devem ser considerados neste esta-
gio. As relagdes entre representantes e representados nas instancias colegiadas
do Sistema requerem aprimoramento.

Em estdgio mais avangado percebe-se o desenho do arranjo institucional e os
fundamentos legais (Constituicdo Federal/88, Lei No 9433 e leis estaduais) que
estabelecem a gestdo descentralizada e participativa dos recursos hidricos.
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ll. 0 QUE E IMPORTANTE ACOMPANHAR

o A necessidade de capacitacdo da burocracia estatal para promogdo de
politicas publicas de gestdo de recursos hidricos de forma descentralizada
e participativa.

« A existéncia de capacitagdo técnica e politica da sociedade e do técnico do
poder publico, especialmente para entender os processos participativos.

o A disponibilizagdo da informagao para a sociedade com os contetdos
técnicos traduzidos em linguagem de amplo entendimento.

« Instrumentos efetivos que aprimorem a transparéncia e o controle social
dos sistemas nacional e estaduais de recursos hidricos.

o As estratégias de mobilizagao e amplia¢do do leque da base social que
participa direta ou indiretamente da gestdo de recursos hidricos.

o A percepgao social sobre a importancia estratégica da agua e as suas va-
rias dimensdes.

o A participagdo da sociedade nas camaras técnicas e grupos de trabalho
nos colegiados propondo temas.

» O mapeamento de ofertas de capacitagdo dentro do sistema
« A existéncia de material grafico e educativo.

« O uso de sitios eletronicos, boletins, material grafico produzido, incluin-
do o acesso aos planos de bacias.

« A existéncia de documentos tratando dessa estratégia (comités de bacias,
poder publico, ONGs, usuarios).

« A existéncia de campanhas e de sensibilizagdo com relagao ao tema agua.
O cumprimento das atribuicoes legais dos organismos colegiados.

« O funcionamento das cdmaras técnicas (sua operacionalidade e demo-
cracia interna).

« A composi¢ao dos Conselhos e Comités de Bacias com equilibrio repre-
sentativo e a pluralidade na representagao. As interagdes entre representan-
tes e representados.

« A participacao continuada e permanente nos processos de elabora¢ao, moni-
toramento e implementagio dos planos e demais instrumentos de gestao.

O contetdo das deliberacoes dos comités e conselhos.
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8. ALGUNS INDICADORES
PROPOSTOS

Em uma fase final deste trabalho, o conjunto de atores que participaram desta
construgdo, chegaram a proposta de alguns indicadores do processo de gover-
nanga para que os mesmos possam ser testados e aplicados para o acompanha-
mento da gestdo de recursos hidricos.

Apresentamos eles abaixo:

Dimensio da [AGHCEGIEEE] O que pretende Indicadores
. ¥a . Fontes
Governanga [CEICHEREE verificar sugeridos
o
e Grau de adequagio
(1=] g 9 0
K O desenvolvimento da 1‘?1 gS d1ferente§
= e reconhecimento realidades federativas: )
= legal de adequacoes L e
= - e () Totalmente; legais pelo CNRH e
5 de instrumentos e
= . CERH.
S colegiados de recursos -
= . C ()Com adaptagoes;
= hidricos.
:“:3 ()Nao aplicével.
]

Anilise da pautas

Grau de inclusio s C
e relatorios dos

Se o tema dgua e as

AMBIENTE INSTITUCIONAL

P diretrizes, metas e dot

S5 o cotemd Conselhos Nacional e
- = recomendagdes do agua(diretrizes, metas  Egtaduais de Recursos
o ~ -

5= 8 SINGREH estio sendo e recomendagoes Hidricos.

BRI incorporados nos do SINGREH) nos

<_§ i debates das politicas debates das politicas ~ Andlise de pautas e
=i de desenvolvimento de desenvolvimento. relatérios dos principais
(=, -] Conselhos de politicas
=3 formuladas ou em :

4= N de desenvolvimento e

formulagao. infraestrutura.
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Dimensao da
Governanga

CAPACIDADES ESTATAIS
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Aspectos da
Governanga
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Qualidade da Burocracia

O que pretende
verificar

A articulagao

entre a politica de
recursos hidricos e as
politicas municipais
relacionadas.

A articulagao entre a
politica de recursos
hidricos e as politicas
setoriais relacionadas.

Se estd acontecendo

0 acompanhamento

e coordenagio do
Sistema através de um
organismo executivo
vinculado a0 CNRH
constituido de forma
colegiada com repre-
senta¢do dos Estados.

Se a equipe técnica
do 6rgao gestor
encontra-se adequada
quantitativamente e
qualitativamente ao
estagio de avango da
implementagao da
gestao.

Indicadores
sugeridos

Grau de absor¢ao
das diretrizes e metas
dos Planos de Bacias
nos Planos Diretores
municipais (e vice
versa).

Grau de absor¢do das
diretrizes e Metas dos
Planos Nacional e
Estaduais de Recursos
Hidricos nos Planos
de Desenvolvimento
Sécio Economico e
Setoriais.

Acdes coordenadas
pelo Organismo
coordenador do
sistema.

Composigao da
equipe de recursos
hidricos do érgao
gestor (quantidade e
qualificagdo).

Fontes

Andlise comparativa
dos Planos de Bacias
e Planos Diretores
Municipais.

Analise comparativa
dos Planos Nacional e
Estaduais e Planos de
Desenvolvimento de
outros setores afins.

Atas de reunides

e relatorios de
acompanhamento do
organismo.

Pesquisa junto aos
orgaos gestores.



Dimensao da
Governanga

CAPACIDADES ESTATAIS

Aspectos da
Governanga

Inanceiros

—
v
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O que pretende
verificar

Se existe e estd sendo
operado um fundo
voltado para a gestao
dos recursos hidricos.

Se o recursos da
CFURH distribuidos
aos estados e
municipios estao
sendo aplicados em
acoes voltadas para
a gestdo de recursos
hidricos.

Identifica¢do nas ru-
bricas dos Planos Plu-
rianuais dos recursos
que serao destinados
a Recursos Hidricos e
areas afins, conside-
rando as prioridades
dos respectivos planos
de recursos hidricos.

A execucido do
planejamento.

Indicadores
sugeridos

Receitas aplicadas em
gestdo por um fundo
nacional de recursos
hidricos.

Agoes implementadas
com recursos da
CFURH.

Execucdo de Recursos
destinados nos

PPA para recursos
hidricos / execugdo
or¢amentaria.

Recursos repassados
entre 6rgaos e setores
(aplicados) / recursos
planejados.

Fontes

Relatérios de execu¢ao
financeira.

Andlise da aplica¢ao
nos estados e
municipios dos
recursos da CFURH.

Anélise dos Planos
Plurianuais da Unido e
dos Estados.

Relatdrios de Execucédo
financeira.
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Dimensao da
Governanga

INSTRUMENTOS DE GESTAQ

Aspectos da
Governanga

Indicadores
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jacao

Monitoramento
e aval

Planejamento

O que pretende
verificar

A existéncia

de indicadores
que auxiliem no
monitoramento
das agdes.

A existéncia e a
periodicidade de
monitoramento.

A efetividade do
monitoramento —

se as necessidades de
corregao constatadas
estdo sendo
incorporadas ao
planejamento.

A execugio do
planejamento.

Indicadores
sugeridos

Disponibilizagao
dos indicadores no
planejamento.

% de agoes de
monitoramento
executado em
um periodo pré-
determinado.

% de Recomendagoes
resultantes

de avaliagdo
incorporados no
planejamento.

Metas implementadas
/ metas previstas.

Fontes

Andlise de
documentos: Planos

e Relatorios de
Acompanhamento dos
Planos existentes.
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SINGREH.

O conjunto de indicadores aqui proposto devera ser mais bem detalhado em
funcao das defini¢des decorrentes do desenho institucional adotado e das capa-
cidades operacionais adquiridas. Nesse detalhamento deverdo ser inseridas as
formulas de célculo para cada indicador adotado, sua periodicidade e outros
componentes do sistema.
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9. RECOMENDACOES PARA UM
SISTEMA DE MONITORAMENTO

Tanto a pesquisa quanto as oficinas apontaram que a estrutura mais adequada
para o monitoramento da governanga do SINGREH se dé através da instituicdo
de um observatério de governanga das dguas.

Um “Observatdrio” pode ser definido como um dispositivo criado para acom-
panhar a evolugdo de um fenémeno, de um dominio ou de um tema estratégico,
no tempo e no espago. No caso proposto, caberia a tal organismo monitorar a
governanga do SINGREH sendo orientado por objetivos, que permitam definir
indicadores e a realizacao de sinteses, auxiliando na avaliagdo e aperfeicoamento
do SINGREH.

Para tanto, seria fundamental criar uma entidade independente e que tenha uma
equipe técnica permanente, tal qual um Observatério do Sistema Nacional de
Recursos Hidricos, que seria responsavel para acompanhar o termdémetro da go-
vernanga. Trata-se de replicar experiéncias como a da Nova Zelandia, que tem
institui¢oes independentes de fiscalizagdo, acompanhamento e reflexdo sobre as
politicas publicas.

A criagdo desta institucionalidade seria fundamental para aperfeigoar continu-
amente a governanc¢a do Sistema Nacional de Recursos Hidricos, tornando o
debate mais frutifero em termos de uma gestdao por resultados democratizada,
tal como ¢é proposto pela administragdo publica contemporéinea, especialmente
pela corrente chamada de Governanga Publica, fundamento teérico principal
desta pesquisa.

A constituicao de tal instrumento exigira uma série de defini¢des e acertos, entre
0s quais se destacam:

a) Qual o papel e quais sao os pontos de monitoramento que queremos observar?
O que queremos com este observatorio?

b) Adesao de um conjunto de instituicoes membros que terdo, entre outras, a
tarefa de manter o observatdrio em funcionamento.

¢) Definigdo de uma institui¢ao formal: modelo de organizagao, estatuto, estru-
turagdo funcional entre outras formalidades.

d) Formagao de equipe minima.
e) Definicdo de Plano de Trabalho, or¢amento, fontes de receita.

f) Formaliza¢do dos instrumentos de financiamento com as entidades mantenedoras.
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10. PARTICIPANTES
DAS OFICINAS

17 2
OFICINA  OFICINA

Adriana Lustosa SRHU/MMA
——--
Angelo José Rodrigues Lima WWE-Brasil
——--
Carla Caruso USP - Laboratério de Pesquisa
——--
Daniel Borges Nava Governo do Amazonas

Fernando Abrtcio

Franklin de Paula Junior MMA/SRHU
——--
Jodo Bosco Senra Catavento Projetos
——--
José Machado Ministério da Integragao Nacional
——--
Jussara Carvalho SMA Sorocaba
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1 2
OFICINA  OFICINA

Marco Neves

Marilia Melo IGAM

Neusa Marcondes SMA/SP

Patricia Boson FIEMG

Pedro Jacobi PROCAM/IEE/USP

Rodrigo Flecha

Rosana Garjulli Com Senso CEG

Vanessa Elias UFABC

Vera Lucia Teixeira Comité Médio Paraiba R]

Viviane Nabinger Comité Sinos
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