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RESUMO

A politica das aguas vigente no Brasil foi instituida nacionalmente em 1997, por meio da
Lei n° 9433, consagrando o planejamento das acdes em bacia hidrografica, a inducdo ao
uso mais adequado, a descentralizacdo do gsoadecisério e a regulacdo estatal do uso.

A partir de entdo, sistemas de gestdo e instrumentos tém sido instalados poPad&lo o
Porém, a avaliacdo de seus resultados, sempre presente nos ciclos de planejamento

disseminados pela propria politica, parmacedentreas etapas ainda nao efetivadas.

Esta Tese visa, assim, elaborar uma avaliacdo da atual politica brasileira por meio de
método pragmatico e construtivistgermitindo conhecer seus resultados quando
confrontada com problemafiave socialmenteeconhecidos em regifes estrategicamente
escolhidas. Para alcancar tal objetivo, foram pesquisadas teorias e praticas que orientam
processos avaliativos e selecionados dez casos de estudo. Nove séo brasileiros, que buscam
representar parte da diversidadeoenplexidade dos problemas e das politicas regionais

aqui implantadas, e um cafw pesquisadma Franga, cujo objetivo foi promover uma

avaliacdo comparativa com a politica inspiradora do modelo brasileiro.

Foi realizada a verificacdo da capacidade déige no tratamento dos problerrasave,

tanto no momento atual quanfospectivamenteem oportunidade futurad partir desses
resultados, foram consolidadas avaliacbes compartilhadas em cinco pares de casos,
definidos em funcéo de similaridades tewwedi ou institucionais. Com esse subsidio, foi,
entdo, elaborada uma avaliacdo global da politica brasdeiatisando seus fundamentos e

diretrizes, os instrumentos de acao e o sistema encarregado de implamenta

Concluiuse quea partir s dez casoavaliados, ha evidéncias de que a politica brasileira

de recursos hidricos ndo tem conseguido resolver problemas publicos relevantes. Ha
consenso entre 0s participantessta pesquisquanto a necessidade de aprimoramentos
nos fundamentos e diretrizes degdo, principalmente quanto a necessidade de que seja
promovida uma maior descentralizacdo da gestdo. Além dissesultadosdicam que o
sistema e os instrumentos da politica devem ser efetivamente implamespestandp

sempreas peculiaridadestais, conforme disposto no atual texto legal.

A Tese, por fim, sugere que, além de ajustes na Politica, sejam implantados processos
avaliativos em momentos estratégicos, baseados em meétodos pragmaticos e construtivistas.
Assim, esperge ajudara Politica no alcance do seu objetivo principaksolver os

problemas relacionados aos recursos hidricos.
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ABSTRACT

The current water policy in Brazil was established at national level in 1997 through the
9433 Law. It instituted planning at the river basin levelomoted more appropriate
resource use, decentralization of decision making and government regufatios.then,
management systems and tools have been created throughout the whole country.
Neverthelessthe evaluation of the law's results, called for bg Policy, has yet to be

carried out.

This thesis thus aims to develop an evaluation of current water policy through a
constructivist and pragmatic approach that explores how key problems in strategically
chosen regions have been dealt witb.achieve ths goal, theories and practices that guide

the evaluation process were researched, and ten study cases were selected. Nine of the
cases are from Brazil, seeking to represent part of the diversity and the complexity of the
problems and the regional policiesplemented here. One study case is located in France,
whose function was to provide a yardstick to be compared with the policy that has inspired

the Brazilian model.

The policy capacity in the treatment of key issues were determined, both at the present
time and, prospectivel\py considering possible future opportuniti€&om these results,
shared evaluations were consolidated into five pairs of cases. Each pair was defined
according to either thematic or institutional similaritidl®ased on this resednc a
comprehensive assessment of Brazilian policies was carriedt avais then possible to
analyze the principles, guidelines, policy instruments and organizational system charged

with implementation.

The study concludes that Brazilian water resourcéisypbas often failed to solve relevant
public problems in the cases that were evaluated. There are gaps and improvements that
should be madm its principlesand guidelines for action, especially regarding the need for

the promotion of management detahzation. Furthermore, both the system and the
policy instruments should respect local peculiarities, as provided in the current legal text.

With these adjustments and the implementation of evaluation processes on special
occasions, it is believed théte policy may address the need to solve problems related to

water, the main purpose for which it was established.
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1. INTRODUCAO

As aguasno Brasil passaram a contam janeiro de 1997com uma nova politica
imbuida de enfrentar o desafie tratar os problemashidricos advindos da crescente
complexidadalosseus usog0 Pais, notadamente a partir da década de. E2plpada

com um sistema de gestdo apoiado nos pilares da técnica, da negociacdo social e da
regulacédo estatal, usufruindo destrumentos para a definicdo de regras de ps@

inducdo ao uso racional e integrado e a aplicagado de constrangimentos legais, a Lei n°
9433 foi alardeada e multiplicada em leis estadBaisafora como solucdo para os

problemas hidricos contemporaseo

Um dosprincipaisobjetivos da nova politicAassegurar a atual e as futuras geracfes a
necessaria disponibilidade de agua, metéddras ser alcancada por meio de processos
dindmicos delanejamentgara o uso das aguas. Esse instrumento, analisgdodo a
abordagem das teorias administrativas que conceberam oP&)¢€d\, una das mais
populares entre gestofete politicas privadas ou publicaeve ser desenvolvido como
parte do ciclo de gestdo em buscacdatinua melhoria na politicdal ciclo ceveria
comporse da definicdo das acoe®kan i P), seguic da sua execucdd®o i D), do
monitoramento das acfes implementag@becki C) com base naavaliacdo da
efetividade do executadoefiteao planejadosubsidiandanedidas para correcéo d

falhase para ajusteso process@Actioni A), conforme ilustra &igura 1.1.

Ciclo PDCA

: Y - - >
= Aclo corretiva | Localizar
problemas

no mMsucesso

= Padronizar e - E'slab;:-ic;;—:-;-r
treinar no P _a&ﬁc'- e
sSuces=o acao

A e ——

= Verificar
atingimento de
meta

= Acompanhar
indicadores

* Execucdiodo
plano

= Colocar plano
em pratica

Figura 1.1 Ciclo PDCAT Fonte:(PDCA, 2009)

! Varias leis estaduais foram editadas antes da433 Esseé o caso das leis dos Estados de S&o Paulo (eCrara (1992),

do Distrito Federal (1993) @lo Rio Grande do Sul (1994). Nestexto daisea destaque a lei federal por entender que os
fundamentos e diretrizes que ela contemplgps@dominatesnas demais legislacoes.

2 Segundo Oribe (2009), o PDCA é a consolidagédo de uma forma de gerir negtatiosada pela praticdurante mais de 300
anos. Com o fortalecimento da administragdo enquanto disciplina académica, esse conceito foi colpesteqdsquisa e
proposicéo de diversos pesquisadorsstie 0s quaise destacam Walter A. Shewhalilliam EdwardsDeming.
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Segunddewey (1910)tedrico da filosofia d pragmatismo que sustenta tal conceito, 0
PDCA é base pararaflexdosobrea solugcédo de problemasla pode ser estruturada em
cinco etapas perceber a dificuldade, localizar e definir o problema, rsugelucdes,
conhecer os impactos dagestace expeimentar visando aua aceitacdo ou rejeicao.
Como um dos fidsofos do pragmatism®ewey defendigue o valor do conhecimento
era dependente da importandi@ sua contribuicdpratica em beneficio da sociedade
(ORIBE, 2009).

Nessa l6gica, uma politica dida poderia ser continuamente aprimorada gracas a
execucdo de ciclos continuos B®CA No ambito da atual politica brasileira de
recursos hidricos, contudo, tal pratica sistemética, ou mesmo eventual, if@xistie.

de planejament@staincompletoe réo tem passado delaboracdo de diagnosticos,
progndsticos, plano de acoesstratégiapara colocdas em cursoA execucao é fraca

e omonitoramento das acdémm sido realizadem poucas oportunidades, a exemplo

do Relatério de Conjuntura dos Recurstidricos’. Entretanto, a execucdo slplaros

de recursos hidricos (e que ndo sdo poucos)teosido objeto d avaliacdodos
resultados alcancad@s muito menos, das estratégias por eles tracadas para a solucao

efetiva dos problemas concretos

Os problemas hidricos no Brasil continuam evidentes no século Xesar dos
recursos publicos destinadaoms Ultimos angsao tratamento dos esgotos urbanos, os

rios continuam com alto grau de degradacdo e mananciais em t@&&s estdo
ameacados pela poluicdoreda ou difusa notadamente junto as regifes mais
urbanizadas (IBGE, 2012D uso hidrelétrico concorre e continua preponderante com
relacdo aos demaissossem que regras definidas pelo sistamaarregado da politica

das aguas garantaws usos mdultiplomas baciasconforme testemunha a recente
renovacdo de concessfes de hidrelétricas ocorridas em dezembro de 2012 sem a

participacdo regulatéria da politica das aguas

Conflitos antigos se renovam nos episddios de secas, como édagasia presente no
periodo20122013e seus efeitos deletérios neservatériogslo semiarido. Apds dois
periodos de estiagn intensasegundo informacgdes disponiveis em junho de 2013 na
pagina eletrbnica da Fundacdo Cearense de Meteorologia e Recursos Hidricos
FUNCEME (wvww.funceme.br os reservatérios do Ceara acumulavam maigitte

% 0 Relatério de Conjuntura de Recursos Hidricos vem sendo elaborado desde 2009 pela Agéncia Nacional ddlAqraso
consegéncia da aprovacédo do Plano Nacional de Recursos Hidricos pelo Conselho Nacional de Recursos Hidridhs €im 200
necessidade de monitoramento das metas nele previstas.
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bilhdes de mde agua (44,2% do volume totaljo entanto, mesmo com tal volume
ofertado e com a prioridade de atendimento ao uso hun®86, dos municiis
daquele Estadfbram declarados enstdo de emergéncia por falta de 4gua (CEARA,
2013) No mesmo periodo, @ioridadelegal para a dessedentacéo animal ndo impediu

que centenas de milhares de animaeassenmorrido no semiérido.

Cheias dos riosoninuam a provocar desastresy muitas areas do pais, sem a devida
articulacdo entre a gestdo das aguas e o uso do solo. Questbes ambientais e culturais
com forte implicacéo hidrica sao tratadgsorando golitica das aguamesmo quando
envolvido uso tadomportante quanto aquele oriundo da construcaadtelétricasem

processo de rapidaxpansdo nas areas amazobnicas do pais.

Embora reconhendoavancos namplantacdo do sistema de gestdo e dos instrumentos
da politica derecursos hidricospassados 16 aB seesvazia 0 argumentde que a
legislacéo € recente para que seja avaliada segundo seus resil#tains2005Zorzi
(WWEF, 2005) declarava que:

AEstamos, ainda, na fase do crer para ver: acreditar no sistema, nas regras do
jogo para, quem sabe, depplé adiante ver resultados. Mas é preciso inverter

esta légica para a credibilidade do préprio sistema. Passar desta atitude idealista
e um tanto romantica para um comportamento mais pragmatico. Esta na hora de

resultados [ou melhor, de ver para creér}

Mesmo que sejam identificaveis algumasilesesda evolucdo da implantacdo do
sistema de gestdo e dos instrumentos da poliicgraticamente inexistente a
verificacdo s efeitos dessa politica no alcance dos objetivos para os quais faiariada
solucédodos problemas relacionados ao uso das adtiasentdo, o objetivo principal
deda Tese:avaliar a politica brasileira de recursos hidricos a luz dos resultados
observados no tratamentosproblemasconcretos relativos as aguas e a seus gses,

afetama vida social e as pessonas mais diversas regides do pais.

1.1. O método da pesquisa

Para construir um processo de pesquisa que permitisse 0 alcance do objetivo desta Tese,
foi preciso buscar compreender a real dimensao do desafio aqui proposto o gl reque
conhecer, sobretudo, teorias sobre politicas publicas e avaliacdo dessas politicas,

meétodos e técnicas desenvolvidos e aplicados no Brasil e praticas exitosas em outros



paises. No Capitulo 2, uma revisao bibliografica sobre tais temas buscou apresentar

alguns caminhos que poderiam ser percorridos.

A incipiéncia @s processos de avaliacédo de politicas publpascadosno Brasi| no
entanto,justificou estagio na Frangaonde se buscou conhecerestado da artda
politicalocal para as 4guas embasaento tedricautilizado nogprocessos avaliativos e
experiéncias concretagalizadas e em cursés experiéncias avaliativas francesas,
praticadas desde o final dos ark®8Q assim como o acompanhamento das praticas
recentes em quatro das agéncias freme@le agua na avaliacdo das préprias politicas,
mostrararse fundamentais para auxiliar a tarefa de construir um método especifico

para a politica para as aguas no Brasil.

A luz dessa base teodrica e pratica, no Capitulo 3, o método utilizado nestaiTese fo
assim, definido. Com forte abordagem pragmatica, ele foca na investigacdo do
tratamento de um relevante tema hidrico pela politica, em um determinado territério de
gestdo. Os resultados apresentados em oportunidades passadas e na situagao atual séo
investigados sob a perspectiva de atores importantes no sistema de gestdo, visando a

construir alternativas de tratamento para uma oportunidade historica futura.

O método utilizowse, também, de abordagem construtivista orientada pela preocupacao
central coma utilizagéo do processo e dos resultados da avaliagéo, conforme defendido
por Patton (2008). Técnicas motivacionais foram mobilizadas para fortalecer a
participacdo dos agentes e tomadores de decisdo da politica local buscando seu maximo
envolvimento no mcesso, no julgamento da atual politica e na definicdo da
oportunidade histdrica para o tratamento do problema especifico.

Um grande desafio do método era escolher amostra adequada de casos de estudo
representativos da diversidade de problemas brasikeidespoliticas hidricas existentes

no pais. Esses problemas sao localizados em diferentes regiées do Pais e tém causas as
mais diversas podendo agir sobre elas distintas politicas para as aguas. Afinal, em
funcdo da grande extensao territorial do Pais, consequente diversidade institucional

e problematica, a politica deveria adaptar o seu sistema de gestdo e a aplicacdo dos

instrumentos visando a solucdo social e localmente reconhecida. Esse fato confirma o

4 Ege autorrealizou estagiomInstituto das Ciéncias e Indistrias da Vida e doM\mbiente- AgroParisTechem Paris, Franca,
sob a tutela dprofessoBernard Barraqué quearientou aspesquisasedricas ecom agentes franceses implicados na gestdo das
aguas Possibilitouse, entdop acompanhamento de processos avaliathesspliticas dis agénciade agua francesa® Rdédane
MediterraneeCdrsega, LoiréBretanha, SenBlormandia eAdourGaronne Além do mais, um ensaimdnétodoelaborad pelo
pesquisadopara a avaliagéo da politica brasildévarealizado na bacia hidrogréafic rio Yerres, afluente do rio Sermaodxima a
Paris e seconstituiparteda avaliagdo compartilhada com o caso Parano, no Brasil.
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prognéstico elaborado por Barth (1999) ainda primeiros anos da vigéncia da atual

legislacdo

fia implantacdo do gerenciamento de recursos hidricos deve ser vista como um
processo politico, gradual, progressivo, em etapas sucessivas de
aperfeicoamento, em consonancia com as caracteristicas e ceadicdsileiras,

respeitadas as peculiaridades de cada

A definicdo da amostra de casos é apresentada no Capitulo 3, tendo sido estabelecida
por meio de critérios relativos a diversidade tematica e institucional e as caracteristicas
de extmsdo e de ocupacdao territorial. Suplementarmente, foram verificadas, em cada
caso, oportunidades de curto prazo para a tomada de decisao, consideradas motivadoras
da acdo planejada e racional dos agentes do sistema para o adequado tratamento de

problema rkevante no territério investigado.

Foram escolhidos dez casos de estudo, sendo nove brasileiros e um na Franca. Visando
a avaliacdo global, resolvese reunilos dois a dois segundo similaridades institucionais

ou relativas ao problema efetivando o quecse amou de fAavalia-«o
baseada em problemash a v AGBP. No Capitulo 4, sédo apresentadas as avaliacdes
compartilhadas dos cinco pares de casos e foram analisadas suas possibilidades de

intercambio.

Com essas avaliacdes locais e compartilhaskasa realizada uma avaliagdo da politica
brasileira. Ela daseia segundo os modelos de gestdo propostos pelos atores locais, a
capacidade de os instrumentos da politica solucionarem os problemas e a identificacéo
dos pontos fortes e fracos dos fundatoe e das diretrizes da politica observados no
tratamento dos varios problemash ave. Assim f oi constru2da

baseada em problemash a vABB, objeto do Capitulo 5.

A partir de tal avaliacdo, foram explicitadas recomendacdes g@olitica, debatidas
aprendizagens oriunda dnétodo utilizad para avaliagdo dos casde estudoe
propostas linhas de pesquipara o aprofundamentoasl investigacbes objeto desta

Tese.

A apresentacdo dessas andlises, conclusdes e recomendag3asitimiada em forma

de resposta as seguintes questdes:

12 Questdo: A politica de recursos hidricos tem sido capazredponder

adequadanenteaos problemagshavenos casos de estudo pesquis&dos
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22 Questdo: O sistema de gestdo e os instrumentos da paliicauficientes e/ou
necessarios para o tratamento desssroblemaschave

32 Questao: A luzas avaliacdes de casos de estuskria possivel avaliar a politica de

recursos hidricos segundo seus fundamentos e suas diretrizes?

42 Questdo: Quais seriam ascomendacdes para a politica de recursos hidricos a
partir dessa avalia§o?

52 Questdo: Quais aprendizagens metodoldgicas podem ser destacadas a partir do

processo avaliativo e dos resultados desta Tese?

62 Questdo: Quais investigagdes complementaresypadatribuir para a avaliacéo da
politica brasileira de recursos hidricos?

1.2. Contexto histérico dos usos e da gestao das aguas no Brasil

Para o desenvolviment@ska pesquisajo entanto, @recisoter-se em conta o processo
historico s politicas implantads para asaguas no BrasilDessa forma, pode ser
colocadaem evidéncia a relacdo entessas eos usos das aguas, sua crescente
complexidade, a emergéncia dos problemas, as diversidades regionais e o modelo de
gestao atualmente implantado no pais. Dissocsipaa esta subsecéo.

Quando os portugueses chegaram por aqui, no século XVI, fbsadurante muitos

anos, no litoral e em suas areas contiguas. As insercdes no interior se deram lentamente,
aproveitando rios que desaguavam no oceano Atlantico.méagens desses cursos
dé8gua se alojavam nativos nem sempre d-cei

caminhos, os portugueses expulsaram, eliminaram ou tentaram catequizar os nativos.

O baixo rio Sdo Francisc@nde se concentravam muitos povosvaeatifoi navegado

ainda nos primeiros anod o i des c od avanpemdot rio cacimalogo se
mostraram as cachoeiras de Paulo Afonso a desdéatadivade adentrar ao sertdor

meio da navegaca(COELHO, 2005 e MATA MACHADO, 2002. No Sudeste do

pas, os rios Paraiba do Sul e Tieté se destacaram como nat@gaveisque
conduziram 0s europeus a conquista de plagas interiores. Por meio deste ultimo, depois
pelo Paranaiba, chagase a Goias. Pela regido do alto rio S&o Francisco, o0s
bandeirantes péiatas alcancaram as terras das egera navegando por esse rio

consolidaram a conquista da Bahia e de Pernambuco. No século X884 Brancisco



pasariaa se chamar rio dos currais tal a concentracdo de fazendas que ja ocupavam
suas margens (VASCONCELO®44; TEIXEIRA DA SILVA, 1980).

Assim avancavae terra adentro. Pelo Parana e pelo Uruguai, pelo Tocantins ou pelo
Jaguaribe(no Cearg) os rios eram caminhos, fonte de peixe e de agua a apoiar o
processo de colonizacéo Bais (PARENTE, 1999, e MATA MCHADO, 2002)

Até 1804, o uso das aguas navegémei8rasilera definido pelas Ordenacdes do Reino

e sua utilizacad@ara quaisquer finslependia deautorizacdesda Coroa Portuguesa.

Pelas aguairculavam produtos da incipiente economia local e era sedsinerava,
principalmente nas regides dos atuais Estados de Minas Gerais, Goias, Bahia e
Tocantins. Rios ndo navegaveis, ndo sujeitos as ditas ordenacfes, eram desviados e
revirados por forca dessa atividade (GRANZIERA, 2006). Como pelas vias navegaveis
sepoderia fazer o contrabando de ouro e de outros minérios valiosos para os cofres da
metropole, embarcacdes pelo rio Tocantins, por exemplo, ficaram proibidas por muitos
anos até que a mineracessas regidemntrasse em decadéneim meados do século

XIX.

Pequenos nucleos urbanos e fazendas que se serviam dos rios forcaram a Coroa
Portuguesa a editar o Alvara de 188vendo as Ordenacdes do Reino e passando a
permitir a derivacdo das aguas dominiais por particuldtes.virtude @ssenovo
regulamera, podia secomercializadm direito de uso entres proprietarios das terras
ribeirinhas. Os rios ndo navegaveis continuavam ignorados pelas normas reais
(VALLADAO, 1904).

Acrescidos 0s novos usos rurais e de pequenos povoados, 0s rios continuaram a ter
importancia para a navegacao no século XIX e no inicio do século XX. Na maioria das
regides, no entanto, a introducdo das ferrovias fez com que, cada vez mais, eles
perdessem sua relevancia econdmica como foi o caso no interior paulista (SAAE
INDAIATUBA, 2004), no vale do rio dos Sinoso Rio Grande do Sul (CEEGT,

2010) e de boa parte da bacia do rio Sdo Francisco quando veio a ser cortada pela
estrada de ferro Central do Brasil (NETO, 2010).

Na primeira metade do século XX, a geracdo hidrelétricagimeomo novo uso dos

rios. Proximo as grandes cidades, quandantensficava o uso das aguas pama

® Uma situacdo particular aconteceuBsixo rio Sdo Francisco onde a construgdo da ferrovia Pirdiliaisano final doséculo
XIX, viabilizou por mais de meio século a ligacé@o hidroviaria entBaigo e oMédio S&o Francisco, constituinde exemplo
importante de transporte multimodal integrado (CHAGAS, 2011).
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lancamento dos esgotosurbanos os empreendimentos hidrelétricos, entéo
majoritariamente privadosprnaramse progressivamente mais presentes, notavetene

na regido Sudeste onde se desenvolviam polos industriais. Projetos hidraulicos ousados
foram implantados nas décadas de 1920 e ,183txemplo do sistemBillings que
derivava aguas da regido da capital paulista para produzir energia em Cubatdo
(VICTORINO, 2003). Noutra investida impactante, as 4guas do rio Paraiba do Sul
foram derivadas para o rio Guandu para gerar energia e atender a regiéodapital

do Brasil: o Rio de Janeiro. Na ausénciagdendedinhas de transmissao de energia,

pequenasidrelétricas eram vidvelscalmentee se multiplicaram pelo interior dais.

Com a necessidade de regulamentanovos usoque intervinhen crescentemente nos

rios brasileirose se constituia forte obstaculo a navegacéao, foi encomendada lemn
espedfica para as aguas. Sua primeira versao foi aprovada pela Camara dos Deputados
ainda em 1920, porém, somente em 1934, por meio de Decreto da Presidéncia da
Republica o Codigo de Aguasgeio a tona. SegundoRpeu(2006), a nova norma foi
considerada umaad mais completas leis ja produzidas sobre o tema, entretanto,
somente a terca parteelativa ao uso hidrelétrico das agudei devidamente
regulamentada. As lacunas quanto aos demais usos, grande parte relativas a gestao da
qualidade das aguas e as pielaales aos infratoresfoforam preenchidas.

Por esse cbdigo, a navegacado continuava protegida enquanto vantajosa comercialmente,
porém sua importancia econémica vinha decaindo pela concorréncia das ferrovias e
pelo desenvolvimento das rodovias. Os upasa as necessidades humanas eram
garantidos pela lei, mas a grande disponibilidade e a forte disposi¢céo para a construcéo
de adutoras, a partir de onde fosse preciso buscar a agua, permitiam manter atendidas as

ainda pouco exigentes demandas urbanas.

O wso hidrelétrico cresceu. Grandes projetos foram previstos para o rio Sdo Francisco
buscando atender a demanda do Nordeste e de Minas Gerais. Modelo baseado na
experiéncia americana do vale americano Té@mnesseenspirou a implantacdo da
Comisséo do ValealS&o Francisco no fim dos anos 1940 que deveria propor acoes
para desenvolver essa bacia fomentando projetos hidrelétricos e agricolas. A
Companhia Hidrelétrica do Sao Franci$cGHESF foi criadatambém nessa época e

logo iniciou a construcéoad barrayens e reservatoriofs usinas geradoras de energia

se multiplicaram pelo rio Grande, pelo Tieté, pelo Paraiba do Sul e pelos rios do Sul.



No Estado de S&o Paulmimetizando a iniciativa federdbi criada nos anos 195®
Departamento de Aguas e Enar§létricai DAEE para integrar a gestdo das aguas e
de seus usos nterritorio de uma bacia hidrograficaNesse Estadotambémfoi
instituida a companhia paulista para cuidar dos usos energéticas CESP
(JOHNSSON, 1998).

Um problema crénico de escasskz dgussempredetermirou a vida e a economiaa
regidoNordeste. Para tentar comb#dé durante toda a primeira metade do século XX
foram previstos recursos federais, tanto em leis quanto nas diversas Constituicbes
Federais(POMPEU, 2006). Disseminegg nessa regigoa construgdo de muitos
pequenos e médios acudes, porém, em fudedse pequeno porte para reserva de agua

e doregime climaticona regido.elesndo tinham capacidagera combater a falta de
agua as populacbes em secas plurianuais nenerséghamfuncdo na producdo de
energia. O Departamento Nacional de Obras Contra a SBdOCS cuidava da
politica paraas aguas nesse territorio de rios intermitentes on@édigo de Aguas

praticamente nao se aplicdva

O Brasil se industrializava e asgdades do Sudeste atraiam cada vez mais brasileiros
vindos do interior do pais. Nas décadas de 1950 e 1960, a cidade de Sao Paulo
enfrentava dificuldades para o abastecimento de sua crescente populagédo. Rios
préximos se constituiam deposit@ialos esgais domésticos e industriais sem
tratamento e suas vazfes ja ndo conseguiam-loduiNos anos dourados da
industrializacé@o e da urbanizacao intensivas, a politica publica das aguas néo cuidava da
qualidade desse bem (SABESP, 2012).

Na década de 1960, axtes taxas de crescimergoondmico pa@ Paisrequeriam mais

€ mais energia e esse uso continuava a ser preponderante mesmo quando a utilizacéo
das aguas para as necessidades humanas pressionava por atendimento. Esse foi 0 caso
da regido metropolitana dedo Paulpque ndo prioriau as dguas proximas para o
abastecimento urbano, reservaradoparaseremtranspotasa Baixada Santista porque

ali se poderia gerar energia elétrica. Swami, entdo, projetos como o sistema
Cantareira, buscando agua na baciaa®iracicabapara suprir as demandas urbanas e
preservadoa capacidade geradora do sistéibngs (VICTORINO, 2003).

¢o préprio Cédigo de Aguas, no seu art. 5°, previa que laavecessidade de uma legislacdo especifica para a segifi@rida,
permanentemente assolada pela seca, cujas peculiaridades exigiam ferramentas e procedimentiaclistega@plicados no pais
Umida
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Os usosdas cidadegram considerados de forma desequilibrada. As preocupacotes se

concentravam na distribuicda gua potavel e stescuidava do tratamento dos esgotos

como se esses ndo comprometessem os primé&awentando fato ocorridoos

primeiros anos do século XX, Saturnino de Bdt&screveu assira abandono do rio

Tieté:
fO fato de se ter atualmente condenado, doutrinarigemeas aguas do Tieté,
conduzira ao abandono de suas margens e do seu curso, ao desenvolvimento de
povoacgles para montante, e ao langamento de impurezas que contaminardo o que
com a fAlei de prote-«o00 se pode desde | 8
porvir, de modo que as aguas sejam cada vez mais potaveis em lugar de se
tornarem cada vez mais poluidas. [...] O Unico meio de manter a integridade
higiénica do rio é a lei de protecdo e a pratica do abastecimento: entdo velardo
por ele os interessados pepureza das suas aguas, 0 povo e 0S governos
quaisquer, hoje e parasempr@ ( BRI T O, 1943) .

Na década de 1960, o governo federal criou o Plano Nacional de Sanedmento
PLANASA - que se ocuparia praticamente de aumentar a oferta de pagaaa
crescentealemanda urbana, fomentando a criacdo das empresas estaduais e financiando
obras com recursos federaiBons resultados foram alcancados no abastecimento
urbano e, pela inexisténcia de acdo em saneanentfluentes poluidorem/ancaram
lancados degradanmlos rios (JOHNSSON, 1998).

Nessa disputa entre hidroeletricidade, abastecimento e diluicdo de efluentes, dois
conflitos emergiram envolvendo a regido da capital paultprimeiro, en fins dos

anos 1970, devido a necessidade de se captar na represaad®i@nga, 0 rio
Pinheiros ndo poderia mais continuar a ser reverdidomesma forma que vinha
acontecendo segundo o projeto elaborza@ o sistemBillings. Em funcédo da enorme
poluicdo por ele carreada represa era praticamente uma grande cloaéa aberto.

Tal restricdo acarretariaejuizoa producdo de energi@ segundo, emegido vizinha,

na década de 1980, o sistema Cantareira, reduzindo as vazdes nos periodos de estiagem
no rio Piracicaba, tinha sido eleito causador da intensa poluicéafefaga a bacido

rio Piracicaba a jusante (AEAP, 1987)

Em Brasilia, a modernista capital Baissubmetia seu lago paisagistico a um processo

agressivo de poluicdo. Em 1978, o lago exalou forte mau cheiro a custa da ineficiéncia
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das estacOes de tratarteemle esgotos instaladas as suas margens. No Sul, o rio dos
Sinos, que drenava uma regido indastralcadista, também sofria do mesmo fenémeno
0 quemovimentava técnicos, académicos e ecologistas, apoiados pela midia regional,

clamando pelo controle dalpicdo das aguaSSUTIERREZ, 2008.

Entre 1976 e 1990, tais processos destacavam a insuficiéncia do codigo vigeage para
dguas e sua ineficacia ntvatamento dos novos problemas advindos de usos
concorrentes pelas aguas. Em 1976, a Secretaria de Mdé@rtendo Ministério do

Interior tinha publicado portaria definindo normas para o uso prioritario das aguas tendo
em vista a preservar a qualidade das aguas por meio do enquadramento dos corpos
dé8gua em classes de UuUso0 pratfedavadgenrant e. E -
conflitos que se avolumavam e, para operacionalizar propostas técnicas, foram criados
0S comités executivos de estudos integrados por bacia hidrogra@ézEIBH. Tal
iniciativa baseotse na experiéncia realizada justamente na retpdapital paulistae

visava a aproximar 0s responsaveis publicos das diversas politicas ligadas ao
aproveitamento das aguyaso ambito federal e estadudropdsse a integracdo de
solucBesentre distintas politicas promovendo a convivéncia eofrepluraisusos
hidricos(BARTH, 1999).

Comités executivos foram criadgselo Paise se encarregam de estudar e encaminhar
a entdo Secretaria do Meio Ambientedlo governo federalpropostas para o
enquadramentoas 4guasd 0 s c o r p 0 s respett®yay baciasnda sogo se
mostraram incapazes de avancar além da tarefa técnica consultivandtetig@es para
melhoria daqualidade da aguas. No entant@s experiéncias contribuiramara
disseminar, ainda nos anos 1980, discusefieetendd revisiodo Codigo @ Aguas

adequand ao enfrentamentad desafios impostos pelos usos contemporaneos.

O governo federal tinha criado na década de 1960 o Departamento Nacional de Aguas e
Energia Elétricai DNAEE que se ocupu da aplicacdo ddaCodigo de AguasOs
empreendimen® hidrelétricos foram instalados sob sministracdo hidrigamuitos
delesnas décadas de 1970 e 1980, com destaque para as grandes usinas do rio Grande,

do rio Sao Francisco, do Parana e do Tocantins.

As intervencgdes no rio S&o Francisco promoveram mmudanca radical nos usos que

se faziam das aguas a jusante das barragens. Os agricultores utilizavam as subidas e

’ Comités executivos ativos foram instalades tecias do 6 Paraiba do Sutlo Sdo Franciscodo LagoGuaibadentre outras
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descidas sazonais das agdagio para a irrigacdo das lavouras de arroz por inundacao
nas varzeas. Aonsequenteegularizacao da vazao pslhidrelétricas, com a elevagéo

da vazdo minima e a reducdo da maxima, ndo mais permitiria que continuassem a fazé
lo. A fauna aquatica passou a sofrer a concorréncia das barragenssepoifs
enchentes naturailagoas marginais secaram e desativarangdrios para reproducdo

dos peixesiativos A nova dinamica das vazdes alterou a concentracao dos sedimentos
no baixo curso do Sao Francisco reduzindo a carga organica da qual se alimentavam os
peixes e as espécies migratérias ndo mais podiam frequertias @s trechos do rio

impedidas pelos pareddes das usinas (GEF, 2003).

A Companhia de Desenvolvimento do Vale do S&o FrantiSSODEVASE, criada em
1974, implantougrandesprojetos na tentativa de mitigar os efeitos deletérios das
barragens no Séo Frasco. Enormes diques artificiais foram construidos para abrigar
lotes para a agricultura irrigadarojetos de piscicultura foram instalados visando ao
repovoamento do rio e ao fomento a aquicultura na regid@gdes compensatorjas
visando a melhoria dandi¢cdes das cidades ribeirinhBimam disseminadas. O éxito

dessas iniciativaso entantoé¢ aindaguestionado pelos agentes locais

Como a construcdo das barragens reduziu as variagdes das vazbes e as inundacoes
esperadas, ela acabou por induzir apacdo dos leitos naturais do rio. Em 1979,
intensas precipitacdes atingiram varias regideddisregistrando fortes inundacdes
inclusive ros valescujo controle das vazdes acreditaeapleno. Os diques a beira do

rio Sao Francisco correrariscode destuicdo e novas barreiras foram construidas para
salvaguardar as cidades ribeirinhBais eventos promoverammacessidade de controle

das enchentes que se impusesse a criacdo de volumes de espera nos resereatorios
que implicavana criacdo de restriceoperativas as barragerido entanto,o setor

elétrico seria 0 encarregado desses limites por meicestabelecimento de normas
proprias(GRUPO INTERMINISTERIAL, 1981).

As iniciativas da CODEVASF podem ter sido inspiradas nos projetos que o
Departamento Blcional de Obras Contra a SedaNOCS implantava em varias bacias

do semiarido brasileiro. Juntamente com a construcéo dos grandes agudes e com 0 apoio
da Superintendéncia de Desenvolvimento do NordeSt#DENE, a partir da década de

196Q foram instalads perimetros publicos para a pratica da agricultura irrigada na
perspectiva de desenvolveconomicamente regido. As técnicas de irrigacdo, no

entanto, eram quase sempre as mais ineficieatds 0 ponto de vista hidrico, pois
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dependian da aducdo por gwidade ou de projetos com o minimo uso da energia
elétrica Esse recursera pouco disponivel sasertdeslo Pais.

A partir de 1970, a oferta de equipamentos e 0s programas governamentais federais
promoveram forte crescimento na agricultura irrigadared @cupada passou de cerca

de 700 mil para mais deérés milhdes de hectares no inicio do século XXI
(CHRISTOFIDIS,2002,apudTELLES e DOMINGUES, 2006).ei federalfoi editada

em 1979 definindo politica especifica para a irrigacdo e delegando ao &finisto

Interior (antecessor do atual Ministério da Integracdo Naciohd) a prerrogativa de
autorizacdo dos us@gricolas A coincidéncia do exercicio das fun¢des de fomentador

e de regulador pelo mesmo organismo levou a multiplicacdo de conflinsigelda

agua em diversas regifes. No semiarido, projetos foram instalados sem que houvesse
oferta de agua suficiente e, além de razdes politicas e econbmicas, a falta de integracéo
entre as politicas setoriais na gestdo das aguas tsenom limitador pa seus usos,
principalmente devido a notavel situacdo de estresse hidrico nessa(&ghA e
MONTEIRO, 2001)

No final dos anos 1980, diversas regibes do Brasil conviviam com usos multiplos das
aguas e com inumeros problenp@sa suayestao. As hidrows tinham definhado pela
dificuldade de competir com o transporte rodovidsituacdo agravadaela existéncia

das hidrelétricasAs geradoras de energieontinuavam soberanas, porém, novos
projetosforam questionados frente apstenciaismpactosnegatvos as demais usos e
sobre as populacdes ocupantes originais das areas afetadas. Os sistemas de saneamento
urbanos metropolitanasde grandes cidadesfrentavam dificuldades cada vez maiores
devido ao comprometimento das aguas pela poluicdo oriundard@snentos pontuais

e difusos das proprias areas urbanas. A irrigacdo diminuiu seu ritmo de expansao em
funcdo @ lento aumentoaloferta gpelosconflitos entre usos e usuaresergentes nas
regibesSul, Sudeste, Cent@este e Nordeste. O uso indudtndo conectado as redes
urbanas era basicamente regulado pela politica ambiental.

Nessa época, outros usos apresantasuas demandas. A pesca artesanal tinha sido
inviabilizada em varios rios, porémao mesmo tempo, vinha sendo incrementada a
aquicultun, a pesca esportiva, a pequena navegacao turistica e o turismo ecolégico das
aguas. Os o6rgdos ambientais passaram a emitir de forma mais efetiva as licencas
ambientais para os empreendimentos energéticos, industriais e minerais, sobretudo,

impondo medidaparaa protecdalo uso ambientalas aguas.
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Esquematicamenteo DNAEE tentava cuidar do uso hidrelétrico, o Ministério da
Integracdo Nacional da irrigacdogoverno federal, vi®LANASA, do abastecimento

das cidades, o DNOCS do combate a seca, o sisteri@ntal da qualidade das aguas e
multiplos outros organismos setoriais, muitos em plena decadéncia funcional, de seus

propriose Unicos interesses

Nesse ambiente de usos e gestbes multiplas, as experi@meaermentecitadas dos
CEEIBH geraram o agrecimento de propostas de comip@sabacia hidrogréficas,
compostos por representantes de governos, usuarios e comunidades locais, a exemplo
do ocorridonas bacias do rio dos Sinos e do Gravatai, ambos no Rio Grande. do Sul
Consorcios de municipip®bservando a mesma logica territoritdram criados para

cuidar de bacias hidrograficas, conforoe exemplos efetivadasas bacias dos rios

Santa Maria e Jucu, no Espirito Santo, e nas bacdasrios Piracicaba, Capivari e

Jundiai- PCJ, em Séao Paulo.

O DNAEE e a Associacgédo Brasileira de Recursos HidiichBRH promoveram varios
encontrostécnicos anunciando a necessidade de uma nova politica para 0s novos
tempos dos usos das aguas. Movimentos globais promoviam a reforma do Estado,
pregando a reducdoeduas funcdes e a presenca mais forte da iniciativa privada,
notadamente na hidroeletricidade, no saneamento e na irrigacao, setaoesm forte
presenca estatal ierasil. Os movimentos socigismbalados pelo retorno a democracia
representativa e destitados delafortaleciamse na defesa de participacatireta e

mais ativa da populacdo na conduc¢do das politicas publicas (BARTH, 1999).

O Cédigo @ Aguasnio era suficiente paessa nova realidade politica de irrigagéo

tinha perdido forca conduzidaa conflitos a politica de saneamento encontragano

meio de uma disputa intensa entre estatistas e privatsiaentada pela reforma do
Estadog a integracdo com a gestdo ambiental enfrentava dificuldades oriundas das visdes
integralistad e separasitas com relacdo a gestdo das &guas, o planejamento encontrava
se praticamente abandonadwm ambito de governs e o desenvolvimento urbano

entreguea sorte e vontade do mercado imobiliario.

8 Para os fies tsaadefesa das gestde das @gnamircipalmentea operacdo dos gndes usos hidrelétricos e dos

sistemas de abastecimento e saneamergeidal e s, feita diretamente por organismos do Est
Estado deveria se ocupar de tarefas minimas coon@xemplpsadde, educacéo e seguranga, abrindo ao mercado a oportunidade

de operar esses grandes U TIERREZ, 2006)

® paraosfis e p asd a yesstdot das aguas devia ser feita de maneira separada das politicas ambiental e territorial. Para os
Aiintegralistasodo, ao contrS8rio, sob o manto ambienteoth a pol2tic
agua com a gestao do solo, agitdmsversahente e garantindas usos multiplo§GUTIERREZ, 2006).
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1.3.  Emerge uma nova politica no Brasil

A complexa realidade dos ustas aguas e das politicas com eles intervenientes gerou a
iniciativa de implantar no Pais um sistema nacional de gerenciamento de recursos
hidricos. Tal proposta foi incluida na Constituicdo Federal de 1988. Em diversos
Estados da Federacao, iniciativamitares influenciaram fortemente as constituigdes
estaduais, elaboradas logo apos a federal, inclusive com a inclusdo de fundamentos e
diretrizes para a nova politica. Em quase todas elas, a proposta de se elaborar uma lei

especifica para a gestdo das §gestava presente.

No Rio Grande do Sul, foram criados os primeiros comités para a gestao por bacia
hidrografica e foi formulada, pelo executivo, minuta de lei estadual. Em S&o Paulo, uma
norma veio a luz em meados de 1991 permitindo estruturar a pektadual baseada

na planificacdo e na descentralizacdo deliberativa por meio de comités para unidades
hidrograficas. No Ceard, a Secretaria de Recursos Hidricos, criada ainda em 1987,
elaborou o plano estadual e a minuta de lei para estruturar a gestiimledé multiplas
demandas (ABERS e KECK, 2006). Todos esses movimentos tiveram inspiracdo muito
intensa no sucesso alardeado da politica francesa para as aguas, instituida naquele Pais a
partir de 1964 e que, na década de 1990, apresentava significativessos na

despoluicdo das aguas de origem urbana.

Tal situacdo ndo se repetiu de forma homogénea nas regides do pais. A realidade dos
usos das aguas era muito distinta entre as diversas bacias hidrograficas, contando com
concentracdes variadas de ingses e conflitos pela dgua. As regibes metropolitanas se
viam pressionadas pela politica de ocupac¢éo do solo, pela necessidade de protecédo de
mananciais e pelo tratamento e destinagao final dos esgotos. Na década de 1990, o uso
hidrelétrico, cada vez magdistante das areas mais densamente urbanizadas, expunha o
conflito entre interesses nacionais e questbes locais ou regionais. Areas rurais, com
pequena densidade demogréfica, conviviam com intenso uso para agricultura e com a
necessidade de arbitragem denftitos. O semiarido sedento custava a tornar
sustentaveis as iniciativas, sobretudo federais, de implantar polos de desenvolvimento

baseados na utilizagdo da 4gua para a agricultura irrigada.

Um complexo conjunto de temas desafiava a construgcdo domogelo de gestao.
Ficava claro que ele ndo poderia ser unico e, assim, poderia se adaptar as mais

peculiares situagbes das aguas brasileiras.
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No ambito federal, mudancas relativas a gestdo das dguas e da energia elétrica estavam
em curso. A Agéncia Naciohde Energia Elétrica ANEEL sucedeu, em 1996, ao
DNAEE e passou a regular a politica para a eletricidade. As atribuicoes de outorga do
direito de uso das aguas passaram a Secretaria de Recursos Hidricos no ambito do
Ministério do Meio Ambiente, que seugaria da regulacdo de todos 0s usos, inclusive
para a irrigacdo agricola, desde 1979 sob a tutela do Ministério da Integracdo Nacional.

No ambito legislativo, entre 1991 e 1997, foram debatidos os termos da nova politica
sob os auspicios da reconhecidpeiéncia francesa (ABERS e KECK, 2006). Naquele
pais, a poluicdo das &guas pelos esgotos urbanos e industriais, sobretudo, havia
contribuido para a criagdo de um sistema de gerenciamento por regido hidrogréfica. O
territério continental francés tinha sidividido em seis unidades de gestdo e, em cada
uma, tinha sido instalada uma agéncia de agug é n c e )Yaue duidaBEaada
arrecadacao de valores em funcéo do uso das aguas. Um comité de bacia, a época com
composicédo tripartite, onde estariam repres#dos 0 Estado Francés, os usuérios e as
comunidades locais, encarregagda discussdo dos temas relacionados as aguas, da
definicdo das estratégias para cobranca peloredevanckee da aplicacao dos recursos

a partir dela arrecadados. Os valores rfggros eram administrados pela propria
agéncia, de acordoom programas de investimentos aprovados periodicanpehbe

comité da respectiva regiddiICOLAZO e REDAUD, 2007).

Com a evolucado do sistema francés, largos progressos se efetivaram no tradasento
aguas urbanas, sobretudo em funcdo da garantia oferecida pela arrecadacéo financeira
que, prevista para ser realizada sobre os usos das concessionarias dos servicos de agua e
esgotos urbanos, passou a ser feita diretamente nas contas dos usuarmssaimdan

nos primeiros anos da década de 1970, fossem eles domésticos, industriais ou
comerciais. As industrias, inclusive a de geracado energética nuclear, preponderante na
matriz elétrica francesa, cujo uso era independente das redes urbanas, erams tarifad

pela prépria agéncia de agua.

A agricultura somente passou a contribuir a partir da década de 1980. No final desses
anos, exigéncias oriundas principalmente de resolu¢cdes da Comunidade Europeia
visando ao tratamento mais eficaz das aguas residuarsasrbaguestdes ambientais, e
cada dia mais frequentes na agenda politica, fizeram os franceses discutirem
aprimoramentos na politica implantada na década de 1960. Foram propostos planos de

recursos hidricos, gerais e por <hdrias, a ampliacdo dos valoresbrados, uma
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participacdo mais presente de temas ambientais na pauta de discussdo dos comités e a
reorganizacdo estatal para a regulacdo dos usos, agora instituida em organismos por
regido hidrografica. Em 1992, uma nova #&ustoua original de 1964 inclusive
reclassificando a &gua como bem comum da nacdo francesa, estendendo a
responsabilidade do Estado a t®RONEBAUOS <cur s
1992)

A possibilidade de transpor essa experiéncia francesa para os tropicos brasileiros
entusasmou os técnicos e pesquisadores envolvidos na revisdo do Codigo de Aguas.
Um projeto de lei foi encaminhado ao Congresso Nacional em 1991 e, com 0 processo
de discusséo, foram a ele incorporados fundamentos e diretrizes convergentes com o
modelo francép6s1992 e com as iniciativas estaduais ja efetivadas. Na proposta
brasileira, a gestdo deveria ser integrada e por bacia hidrografica e a tomada de deciséo
sobre os usos seria descentralizada aos colegiados locais. A regulagdo dos usos seria
exercida poorganismo estatal separado da gestdo ambiental, 0 uso da agua deveria ser
cobrado e os recursos arrecadados aplicados na propria bacia hidrografica. Uma agéncia
de aguas deveria cuidar de uma ou mais bacias, dando apoio técnico, financeiro e
administrativ ao sistema de gestdo (ABERS e KECK, 2006).

Em oito de janeiro de 1997, foi editada a Lei n° 9488hecida como Lei das Agyas
cujos objetivo¥’ sdo transcritos a seguir:
I. assegurar a atual e as futuras geracdes a necessaria disponibilidade de agua,
em palrdes de qualidade adequados aos respectivos usos;
II. a utilizacdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte
aguaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel; [e]
lll. a prevencao e a defesa contra eventos hidrolégicos criticos genomatural

ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.

Os fundamentds dessa nova politicséio apresentados e interpretados a seguir
1 A agua é um bem de dominio publfite ou seja, cabe ao Estado brasileiro, por

intermédio da Unido ou dos Edts Federados, por ele se responsabilizar. Mesmo em

10 Artigo 2° da Lei n°® 9433.
1 Artigo 1° da Lei n° 9433nterpretadgor este autor.

12 Segundo Aubin (2007), os bens comuns seriam de uso de fo@Exesténcia de rivalidadesdo permitiria qualquer excluséao;
guanto aos bens publicos, seriam aquelesruecorréncia de rivalidagde Estado poderia determinar condiges de exclusdo. Um
exemplo muito citado de bem coméro farol de orientagdo aos ngeelores que pode ser usado a vontade sem gue esse uso
confira qualquer possibilidade de exclus@o aos demais usuarios.
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situacdes nas quais as aguas pudessem ser compartittadasbemcomum dos
usuarios, a jurisdicdo do Estadeveria prevalecer

1 A agua é um recurso natural limitado, dotado de valor econénuigcsejaseu
usodeve ser parcimonioso e para ipsglerd ser remunerado.

1 Em situacdes de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos é o consumo
humano e a dessedentacéo de animaisseja, quando da existéncia de rivalidade entre
usos,aqueles fundameais a manutencédo da vidavem ser garantidos em detrimento

de qualquer outro.

1 A gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das
aguas ou seja, ndo havera exclusividade de uso para nenhundeyendo sempre ser
promovida a conivéncia entre todas asecessidadesCaso ndo seja possivel, a
arbitragem do conflito caberia ao comité da bacia, enquanto primeira instancia
administrativa, e ao Conselho Nacional de Recursos Hidri@$RH, como instancia
derradeira para tal deliberacéo

1 A bacia hidrogréfica é a unidade territorial para implementacdo da politica e

atuacao dosistema de gerenciamerit@ unidade de gestdo seria definida pela area de

drenagem dos cursos do8gua ©principais, d o s
tributérios
1 A gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a

participacdo do poder publico, dos usuarios e das comunidadé® podendo a

representacdo do Estado ser superior a 50% do total de membros do comité de bacia

A implementacaala Politicadeveria orientase pelas seguintes diretrizes gérais

1 A gestdo dos recursos hidricos ndo dissociara os aspectos de quantidade e
qualidade- ou seja, a analise dos usos devera observar impactos neittresas
caracteristicas das demandasues sfeitos nas disponibilidades

1 A gestdo de recursos hidricos deve ser feita de forma integrada com a gestdo
ambiental e com os sistemas estuarinos e zonas costeiras.

1 O planejamento de recursos hidricos deve ser feito de forma articulada com os
setoredusuarios e com os planejamentos regional, estadual e nadewahdo &Jnido

tomar a iniciativa junto @ Estadgstendo em vista o gerenciamento dos recursos

hidricos de interesse comum.

13 Artigos 3°, 4° e 31 da Lei n°® 9433, adaptados poraesite
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1 As politicas locais de saneamento basico, de uso, ocupacao evagasedo
solo- notadamente no ambito municipa de meio ambiente devem ser feitas de forma
integrada com a politica de recursos hidricos.

1 E, talvez a diretriz mais importante,gastdo dos recursos hidricos devera ser
adaptada as diversidades fisidaiéticas, demograficas, econdmicas, sociais e culturais
das diversas regides dRais- ou seja, 0 modelo de gerenciamento e 0s instrumentos

devem enxergaas necessidadespecifies das regidepara seu adequado tratamento

Essa lei promoveu a criacdo @bIRH, em1998, drgadsuperiorda politica que cuidaria

de questdes nacionais e da regulamentacdo ou proposicao de regulandaritacdas

Aguas Em 2000, a Agéncia Nacional de Aguas\NA foi agregada ao sistema de
gestdo que se encarregaria de impldarea politica. Eem 2004 yvisando a preencher
lacuna, sobretudo, quanto a inexisténcia de organismo para o exercicio de funcdes de
agéncia de aguaa lei federal n°® 10.881 regulamentou a possibilidade de que
organizacdes civijsem fins lucrativogpudesem exercer temporariamendgs funcoes

A regulamentacdo mais permanente inexiste até 2013.

Enquanto a politica comecava a trilhar seus primeiros passos, na Fraagtr de

2006 uma nova lei- a LEMA', no ambito do processo de implantacdo da Detiv
Europeia para as Aguas (CCE, 200&)roximouainda maisa politica de recursos

hidricos da politica ambiental, passando, consequentemente, de um viés malie local (
petit c i )caluma vic&@ mhi® lolstica da badiagl gr and qQ.iAcl e de
politica descentralizada francesa, no entanto, subsetiao atendimento de metas
europeias para o bom estado das aguas, definidas, a partir de entdo, em Bruxelas.

Segundo o Relatério Conjuntura dos Recursos Hidricos, em t2db% os Estados
brasikeiros contavam com leis especificas, instituindo a politica de recursos hidricos,
comités de bacia tinham sido instalados em 169 unidades estaduais e em dez unidades
interestaduals (BRASIL, 2012). Sete organismos desempenhavam funcées de agéncias
de aguapoiando os sistemas nas bacias do rio Paraiba do Sul (MG, RJ e SP), PCJ (MG
e SP), Séo Francisco (AL, BA, DF, GO, MG, PE e SE), Doce (MG e ES), Araguari
(MG), Alto Tieté (SP) e Sorocaba/Médio Tieté (SP).

Y EMAiLois de | 6Eau et Millieu Aquatique

B Em funcdo @ definicdo Costituciona] 0s c o r o ®@a&s pddéns tghuisadominics e os Estados tém definido unidades
especificas em seus territorios para a gestdo das aguas. No ambito federal, o CNRH aprovou a Resolugigimhd®@s
unidades interestaduais, aquelamaios de dominio da Unido e territério em mais de um Estado federado.
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O mesmo relatério informou a existéncia do plaaoional, elaborado em 2006, e de

outros 20 planos de recursos hidricos de abrangéncia estadual. Nas bacias, havia 96
planos de recursos hidricos para unidades estaduais e oito prontos ou em processo de
conclusdo para unidades interestaduais. O mesmo rielad@rescentou que o
enquadramento dos cursos do8gua havia sido
para corpos doé8gua federai s, nenhuma pr opos
CNRH. Neste caso, restavam vigentes classificacdes oriundas déamotdinistério

do Interior, de 1976, e de propostas formuladas ainda no ambito dos CEEIBH.

Quanto a outorga do direito de uso, o Relatorio Conjuntura apresentou levantamento no
qual se observa que os Estados e a Unido implantaram algum procedimemogdeo
forma muito diferenciada entre eles. Em alguns, ha praticas sisteméaticas e exaustivas,

em outros 0s processos sdo muito incipientes.

A cobranca pelo uso, diferentemente do praticado na Franga, foi vinculada aos usuarios
sujeitos a outorga de direitde uso e, até 2012, tinha sido aprovada pelo CNRH
somente para as unidades interestaduais do Paraiba do Sul, PCJ, Sao Francisco e Doce.
Os valores totais anuais arrecadados nessas bacias corresponderam a cerca de R$ 50
milhdes em 2011. Alguns comités eBiais também se manifestaram pela aprovacéo da
instalagcdo desse instrumento conforme comprovam as experiéncias nas porgoes
paulistas das bacias do Paraiba do Sul e do PCJ, na parte mineira das bacias PCJ e
Doce, nas unidades mineiras do rio Araguari ei@ddas Velhas, nas unidades paulistas

do Alto Tieté, do Tieté/Jacaré, do Tieté/Batalha, do Baixo Tieté e da Baixada Santista.

No Estado do Rio de Janeiro, foi implementada a cobrancga por meio de lei estadual em
todos o0s cursos do 8§ @doaa Rhraibasdearetodjaventameantal, N o
qgue instituiu a cobranca, em 2013 ainda nao tinha sido operacionalizado. A maior
referéncia estadual com relacdo a cobranca pelo uso, mesmo que incorpore valor
também relativo a servigo de aducdo de 4guas, continda seEstado do Ceara. Nesse

Estado ela foi instituida em 1998 e os valores arrecadados ultrapassaram R$ 40 milhdes

em 2011 (COGERH, 2011a).

Assim, apartir de 19970 Brasil encontrotse ocupado no processo de implantagéo da
politicacom foco no sistemaedgestao e nos instrumenf@®vistos na Lei. Gnstruiu

se uma extensa estrutura descentralizada com comités de bacia, entidades exercendo
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funcBes de agéncias de agua, Conselhos de Recursos Hidricos, a ANA e seus similares
estaduaisom atribuicBes reguladas paraps usos das aguas.

Disseminaranse instrumentos da politica. l&hos de recursos hidricoforam
elaboradospor bacia, por Estado mgara o PaisiInstituikrse a cobranca pelo uso dos
recursos hidricos em diversas bacias e Estados, assim comoimperted para a
outorga do direito de uso foram colocados em pratica. Fel@noradagpropostas para
0 enquadramento das aguas e sistemas de informacdes sobre recursosfdriamcos
criados Uma capacidadeorganizacional se consolidou de diferentes magmeiras

diversas regifes do pais, com proeminénciaegiées Sul, Sudeste e Nordeste.

Apesar de todo o aparato legal, normativo e operacional implamsdatos tendem a
permitir afirmar que poucos foram os resultados registrados pela nova politica na
solucéo dos mais relevantes problemas hidricos no Paliavaliacédo, no entanto, deve

ser aprofundada por meio de métodos adequadamente estruturados e que permitam um
julgamento de valor mais robusto. A secdo a seguir se encarregara de introduzir como a

atual politica de recursos hidricos esta equipada para tal procedimento.

1.4. Avaliacdo como instrumento da nova politica

Na Lei n® 9.433, de 1997, inexiste o vocabulo avaliacdo, seja de programas, de planos
ou da préprigpolitica. Tal lacuna foi preenchida comedicdo da Lei n° 9.984, de 2000,

qgue definiu quea ANA deve se ocupate supervisionar, controlar e avaliar as acdes e
atividades decorrentes do cumprimento da legislacdo federal de recursos hidricos.
Complementarmente, essa lei estabeleceu que a implegdio, operacionalizacao,
controle e avaliagdo dos instrumentos da politica nacional deveriam ser disciplinados
em carater normativtambém pela mesma agéncia fedefad determinacdes legais,

caso em curso de execucgao, permitiiam que houvesse proaeaBasvos tanto para
acompanhamento da eficacia dos instrumentos quanto da efetividade da prépria politica.

No entantoainda nacseregulamentou coma ANA deveracumprirtais atribuicdes

Apesar dabrechainstitucional,algumas praticaserificam-se ro sentido de induzir a
instalacdo de procedimentos avaliativos. Como exegni@iose o monitoramento da
implementacdo do Plano Nacional de Recursos HidricdNRH, definido pela
Resolugébﬁn U 58 do CNRH, de 20 0 eelabonareahualmeeyu a | cab

%A Resolugdo CNRH n° 58, de 2006, aprowoRlano Nacional de Recursos Hidricos e definiu as competétestes Conselho
para a instala¢&o de programas para o acompanhamento dekuadntacéo.
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bem como dar publicidade, relatério denominado Conjuntura dos Recursos Hidricos no
Brasil, cujo conteddo minimo sera definido em Resolu¢cdo do Conselho Nacional de
Recursos Hidricos, proposta por sua Secretéfi@cutiva ‘6 Mesmo que ainda nao

tenha sid editadd® a Resolucéo definindo tal contetido minimo, isso ndo tem impedido
sua publicagdo Tais documentgspublicados a partir de 200%a0 compostos,
preponderantemente, de levantamento de informagfes disponiveis sobre as &aguas e
sobre aspectos da suestfio ndPais. Eles podeser consideradyno momentpo mais
relevantanstrumento de monitoramento da politica brasiléii@ se deve confundt,

contudo, com a avaliagdo da politica, conforme se vera no aprofundamento dos

conceitos utilizados nesta3e, no Capitulo 2.

Ainda, com relacdo ao Plano Nacional, caberia ao CNRH acompanhar e determinar
providéncias necessarias ao cumprimento de suas metas, atividades a serem subsidiadas
por processos de avaliagao do Plano a cargo da secesteciativa do Gnselho. Nessa

direcdo, para operacionalizar o Programa XllIMonitoramento eAvaliagdo da
Execucdo do Plane foi criado o Sistema de Informacdo de Gestdo Estratégica
Orientada para Resultadds SIGEOR. Tal sistema teria como objetivo, além de
mensurar @lcance das metas dos programas do Plano, aferir a satisfacdo dos usuéarios
no Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos HidrBGREH e a efetiva
participacdo social na conducdo da politica. Com o detalhamento aprovado pela
Resolucdo CNRH n° 6%s resultados d&IGEOR, pelo menos uma vez ao ano,

deveriam ser submetidos ao Conselho Nacional.

Uma dessas oportunidades ocoresu junho de 2010, quando o CNRH aprovou o
segunddRelatério do SIGEOR (CNRH, 20@8pcorrespondente as metas do Plano para
2000. Nesse documento, a ndo selecdo de indicadores do SIGEOR que permitissem
aferir a eficacia dos programas fez com que se avaliassem somente 0S processos em
andamento e ndo fossem explicitados resultados efetivos da politica. O processo foi
conduzido pelaANA e pela Secretaria Nacional de Recursos HidrieoAmbiente

Urbano do Ministério do Meio Ambiente SRHU/MMA e utilizou as instancias
internas do CNRH para sua validac@bmaforte abstencdo das demais instancias do

Sistema Nacional de GerenciamentoRkxrursos Hidricos SINGREH foi registrada

7 Art. 2° da Resolugio CNRH ne 58.
18 Ate agosto de 201 &sseera a situacgao.
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pelo préprio relatéri. O procedimentpno entantondo permitiu aferir se as acées
constatadas tinham sido promovidasapetientacdo devidaoaPlang uma vez nao

existir acdo coordenada entre os entes do sispama o alcance das suas nfétas

Mesmo que as experiéncias formais observadas sejam fragmisyisdo legal e os
fundamentos da Lei das Aguas alimentam a expectativa de que processos de avaliagio
tomem seu curso. Ora, para processos de planejamentambito adas bacias

hidrogréficas, expressa o art. 7° da Lei n°® 9433:

fiOs Planos de Recursos Hidricos sdo planos de longo prazo, com horizonte de
planejamento compativel com o periodo de implantacdo de seus programas e
projetos e terdo o seguinte contetdo imin [...] IV T metas de racionalizagédo
de uso, aumento da quantidade e melhoria da qualidade dos recursos hidricos
disponiveis .

Visando a orientaa praticadessas disposicées, o art. 7° da Resofuc@NRH n° 17

dispde que

fOs Planos de Recursos Hidos [de bacia hidrografica] devem estabelecer
metas e indicar solu¢cdes de curto, médio e longo prazo, com horizonte de
planejamento compativel com seus programas e projetos, devendo ser de carater
dindmico, de modo a permitir a sua atualizagdo, articulasdocom o0s
planejamentos setoriais e regionais e definindo indicadores que perrmaitam

avaliacdo continuggrifodestea ut or ] o

Para cumprir tais determinacdes, tanto a agéncia de agua, responsavel pela elaboracéo
da proposta @ Plano, quanto o comitéle bacig responsavel por sua aprovacéo e
acompanhamento, deveriam implantar processos de avaliacdo nas respaiia@ess

de gestdoNessa pesquisa, no entanto, tais acdes também ndo foram encontradas na

situacao atual da politica brasileira.

As leis estadais de recursos hidricos seguem, em geral, as diretrizes da Lei n® 9.433.

Algumas, porém, aprovadas em periodo anterior, trazem elementos especificos quanto a

¥Segundo o Relatério SIGEOR 2009 (CNRHOS0 ,Pardielo ao preenchimento déichas, a SRHU encaminhou para trezentos

entes do SINGREH um oficio (Oficio Circulao 904/2010 CNRH/SRHU/MMA) acompanhado de uma planilha com todas as acfes

do Plano. O objetivo foi questionar a existéncia de agdes em desenvolvimentseparggscorrelatas as acdes do PNRH, a fim

de se obter uma primeira nogdo do quanto o Plano Bstde f | et i dod no S| NGREH. Infelizmente, p
encaminhadas, considerande insuficientes para inclusdo nas analises dos prograndas

2 O Relatério SIGEOR, no entanto, explicita a expectativa positiva dos seus subscritores fide queomiee do tempo o

planejamento e o desenvolvimento da gestdo de recursos hidricos se afinem e se retroalimentem, de tal modo que as acgdes

i mpl ementadas pelos executores do PNRHCNRH,PEBM de fato o reflexo d
2 A Resoluggon® 17 do CNRH estabelaceritérios gerais para a elaboracdo de Planos de Recursos Hidricos para bacias

hidrogréficas doi revisada por meio da Resolucéo n° 145, de 2012.
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avaliacdo da respectiva politica estadual. Esse € o caso da Lei paulista n°® 7.663, de
1991. Nela é previsto que os planos de bacias hidrograficas deveriam conter metas

progressivas de recuperacao, protecdo e conservacdo dos recursos hidricos gdas bacias
além de orientar a aplicacdo dos recursos financeiros do Fundo Estadual de Recursos

Hidricos- FEHIDRO para seu cumprimento.

Para avaliacdo da eficacia do Plano Estadual e dos Planos de bacias, o poder executivo
do Estado deveria publicar relatério anual sobre a situacdo dos recursos hidricos
contendo, obrigatoriamente: a avaliagdo da qualidade gass;do balanco entre
disponibilidade e demanda; a avaliagdo do cumprimento dos programas; a proposicao
de eventuais ajustes nos programas; e as decisdes tomadas pelo Conselho Estadual e
pelos respectivos comités de baci@s. relatério ondituiria, entdo, elemento de

monitoramento do andamento da politica naquele Estado.

Tais disposi¢cOessupervisoras ou avaliativa®m encontradadificuldade para sua
implementacgdo. A obrigatoriedade da elaboragéo anual dos relatérios, a extenséo do seu
conteudo minimo, €iculdades financeiras para contratacdo de estudos e mudancas na
orientacdo estadugdaulistaquanto a método eaos indicadores da gestém serem
utilizadossao alguns dos aspectos que retardam seu atendimento. Exemplo disso € o
Relatério de Situacdo dasciashidrograficas dosios Piracicaba, Capivari e Jundiai

PCJ, aprovado em final de 20@8OMITES PCJ, 2008b)O documento nadoi
elaboradocom a periodicidade prevista na lei e ummgosicdodo governo do Estado
alterou ométodode verificacdo dsmetas dos planos da bagiar meio dandicadores

Unicos para o Estadogue ndo coincidm com aqueles previstos no plano das bacias
PCJ Essefato impedu o real monitoramento do Plano frentemastas originais. Ou

seja, além das dificuldades intrinseca® cumprimento a legislacdp mudancas

conjunturais agregam mais obstaculos a efetivacdo de processos de monitoramento

De forma geral, cciclo de planejamento enconsa incompleto. A elaboragcdo de
diagnosticos, prognésticos, plano de acdes, estratdgiamplementacdo e a definicdo
de responséaveis pela execucdo ndo tém se constdsideaioredificuldades nesse
ciclo. O monitoramentc avancado no nivel nacionapode ser encontradan alguns
Estados e bacias, cordescrito no casoaldEstado de SacaBlo.O gargaloé bem maior
na fase deexecucdo do planejads quanto davaliacdo dos resultados efetivamente

alcancadopela politica, praticamente inexiste em quaisquer das escalas administrativas
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e territoriais Investese muito na implantacdo da govanca, mas nao se avalia se ela

tem sido capaz de resolver as questdes hidricas nas diversasdedt@aés

Assim, mesmo que planos busquenientar de formaacionala gestaados recursos
hidricos baseadosio diagnésticodos principais problemas nasdmes hidrogréficas,

faltam processos estruturados visandcedficar a efetividade das agbes empreendidas
Depois de 16 anos (mais de 20 em alguns Estados), os resultados j& alcancados, os
éxitos e insucessos, suas causas conjunturais e estruturaiy@nda constiitam

objeto deprocessosle avaliacdpsejam sistematicos ou eventuais
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2. POLITICAS PUBLICAS E AVALIACAO

Para compreender o marco teorico disponivel para avaliacdo das politicas publicas, nas
secbes seguintes essessdteémasi politica publica e avaliacdd serdo tratados

separadamente subsidiando e clarificando os conceitos que foram utilizados nesta Tese.
2.1. Politicas Publicas

Para Bonafont (2004), uma politica publica € um conjunto de a¢cdes que um governo
desenvolve pa resolver um problema ou um conflito social. O governo seria elemento
essencial na implementacdo da politica puablica, definindo e redefinindo
continuadanente, seu conteugmr meio de processos retroalimentados pelas alteracdes

no contextosocial e nospréprios problemas. Além disso, uma politica publica se
desenvolveria por processos complexos, em areas de abrangéncias incertas, com etapas
nas quais ndo se podem precisar os limites temporais, com interconexdes internas nao
plenamente modelaveis e din&as ligacbes externas com outras politicas, ao mesmo

temm influenciadas e influencianei® mutuamente

Pelo menos uhs visdes se digladiaguanto ao desenroldes politicas publicastratar

seia de processoincremental no qual as acdes presentes naerndieiam o futuro

remoto, mas ajustam 0 passo seguinte da politica; ou seria um processo baseado na
andlise racional e determinante visandoutilizacdo eficiente de recursosa
maximizacdo do berastar social. As diferencas entre essas visdes sdo destcada
guando salefine o marco tedrico da andlise politica, identifiesemo problema e suas
variaveis explicativas se formulam as hipéteses de partidda defesa da primeira

visdo, argumentae que a elaboracdo de politicas € um processo de aproximacgao
sucessiva a um objetivo em que o desejado é reconsiderado de forma continuada dentro
de um processo de negociacao social. Para a segunda visédo, o Estado € um ente sempre
disposto e capaz de desenvolver politicas que defendam o interesse geral a partir da
informacéao disponivel e do planejamento desenvolvido por especialiptatir de sua

compreensao da dindmica da politica e da conjuntura na qual ela esta envolta

Pierre Muller (2011) define politica publica como um processo de mediagédo social
encarregdo de solucionar os desajustes entmma politicasetoral e as demais. Ela
devera se desenvolver em trés processos fundamedipafirmacao dos objetivos da
politica, definindo selugar e papel @ ambito dagoliticas interveniente£) definicdo

do conjunb de regrasmodelose instrumentogpara sua implementagéde 3) definicéo
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do sistemaencarregado a sua efetivagdoUma politica publica deveria, entdo, ser
equipada conorganismo capaz de manter a coeréncia da respectiva politica com as
demais politicasgarantindo a devidaoncertacdo no ambito do tecido sockssim,
guando uma determinada politica publica f@seconsiderada exitosa, suas provaveis
causasestariam dentre as seguintesbjetivos mal definidos, instrumentos néao
implementados ou inefizes,ou sistema gestor incapaz de articedarcom as demais
politicas intervenientes (MULLER, 2011)

Para Hall (1993), as politicas publicas se desenvolvem como um processo de
aprendizagem social que deve ser entendido como um modo deliberadotaleosjus
objetivos e as técnicas de uma politica de acordo com a experiéncia passada e com as
novas informacdes disponiveis. A mudanca se daria no processo de debateno

das ideias que sustentdsis objetivos. Dessa forma, as ideias constisgiram, em

grande parte, varidvel explicativa da mudangca rompendo com a visddageeria
causada somente pelos ins=@s expressos no jogo politico, conforme se detalhard um

pouco mais na subsecéao a seguir.

2.1.1. Ideias e paradigmas

A forca das ideias na definic@le uma politica publica € destacada por diversos autores.
Muller (2011 prop&e analisaa politica publica coma modo de constru¢do de uma
relacdo com o mundo. Nada se faz sem que os atores que conduzem afggditica
convergir suavisdo do mundo com definicdo dos objetivos da politica, com as
premissas dos instrumentos a serem utilizados e com os fundamentos do sistema de
gestdo A importancia das Eas na concepcdo das politichsa base da pesquisa de

Sabatier e JenkirSmith (1999) ao definiremadvocacy coalitioff.

Quando as legisla¢Bes instituem ou organizam a implementacdo das politicas publicas,
sdo consolidadas @deias,aspraticas edsresultados dsdisputas entre diversas formas

de resolver problemas publicos. As leisriam entdo, basslas em determinado
contexto institucional a ser propagado pelo sistema encarregado de implenenta
buscando moldar a imagem de si bem como as preferéncias dos atores do processo
politico. No entanto, nenhum problema publico é tdo novo que néo tenfaberdado
anteriormente de maneira diversa, contemplando outra forma de elxefAgsim, a

implantacdo de uma lei (ou de uma politica publicapréemente dependente da

2 Conjunto de pessoas que compartilham crengas gerais e especificasidetertmnada politica.
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trajetéria histérica do problemapdth dependenge Como 0S processos sao
modificacbs dentro do conflito entre apropriedadesnstitucionais herdadas nessa
trajetériae as novas instituicdes, estdtimas ndopodemalterar instantaneamenge
politica publicareal, que somente se consolidara com a evolucdo e a convergéncia das

suas instuicdes com aquelas predominantes no corpo social no qual esta inserida.

A nocéo de ideia € central na discussao sparadigmaEste émsido muito utilizado

nas ultimas décadaso debate das politicate recursos hidricosu ambientalcomo
traducdio daconjunto de novas ideias gqeebasaa nova politicaE bastante comum
presenciar palestra em que o oradepita oc h a vk greciso mudar o paradigma
dessa politica o@ no$so governo representa uma mudanca de paradigma na
histéria do pais . Me s ntudosepublicadss pela acadefij@ usodo conceito de
paradgma tem se generalizado sem, contudo, uma avaliacdo mais detalhgda do
buscaia representar, sobretudo pelos trabalhos publicados por ThomaZ*kKathn
avaliar as transformacdes (ou revolucdéshtificas. Kuhn define um paradigma como
aquilo que os membros de uma comunideidatificapartiiham oude forma diversa
como aquilo presente em uma comunidade cientifica formada por homens que partilham

uma forma especifica de enfrentar os probleraas&hcia KUHN, 2009)

Kuhn foi um grande estudioso da histéria da ciéncancluiu, em seu trabalhaue a

evolucdo da ciéncia ndo se da somente por meio do acumulo de conheciihento

histéria da ciéncia registra tanto os aumentos sucessivos [do domr@o] quanto os

obstaculos que inibiram sua acumulagdo ( KUHN, 2009) . Exi stem mo
uma nova forma de enxergar o mesmo problema, até entdo ignorada ou ndo observada,
altera o curso da historia da ciéncia direcionando o trabalho dos pesgesspadra um

método que nega as abordagens anteriores. Ele ilustra sua exposicdo com diversos
exemplos pincados da evolugéo das ciéncias nataoai® por exemptaa alteracédo da

teoria que procurava explicar o movimento dos astros no universo (do gsouermte

Ptolomeu a teoria do sistema solar de Copérn@aurgimento da teoria da evolugdo

8 Por exemplo, em estudo publicado sobre o desenvolvimento da prestacéo de servicos de saneamento urbano e a gestdo dos
recursos hidricos, Barrage¢ al (2008) definensuasrelagdes com baseos paradigmas especificos dos técnicos enwvmdvith
implementac&o das politicas: engenheiros civis encarregados do saneamento, engenheiros civis encarregados da gesifio dos recur
hidricos e técnicos da arda meio ambientglOur frame is tofollow the successive contributions of civil engineersaypitary
engineering, and environment addcidl ergineersgparadiggatiowdd koenobflisewaterini t y of wat
and out of the city, and up t he thenicalsanitary engineering fodraglignwater i n t he A w
treatment gave more freedom to cities to take water from rivers closer to them, but also to reduce sewer dischargagtiypacts; |
the environmental engineering paradignproposes to overcome the supply side perspective, by introducing demand side
management, water conservation, water allocation flexdhiion, and an integrated approach to water services, water resources
management, and | and use policies. o
24 A EStrutura das Revolugdes Cientifi)as ® o seu texto mais famoso.
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de Darwin em contraposicdo a génese angépiza; oua teoria da relatividade de

Einsteincoma negacéde dogmasla mecéanica classica Newtoniana.

Kuhn afirma ge ha uma estrutura para a evolucao da ciéncia constituida por eventos
em diferentes momentos historicos (quase sempre ndo muito bem definidos): um
primeiro momento em que se constroem crencas coletivas contraditérias sobre o
entendimento do mundd prépamdigmatico, um segundo em que um conjunto
coerente de crencas torsa preponderante momentoparadigmatico- e permite o
engajamento coletivo dos cientistas para o detalhamento do conhecireafitmando

seus axiomas e formalizandgeriodo da ciéncinormaf® um terceiro periodo em que
aparecem algumas anomalias que ndo podem ser explicadas pelo paradigma vigente e
gue, promotoras de impasses substantivos, colocam grupos de pesquisadores a busca de
novas teorias a ciéncia extraordinaria; e um quaperiodo em gue um novo conjunto

de conceitos tornse regulador do pensamento cientifico e consolida um novo
paradigma eisa revolucdo cientifica. O estabelecimento do novo paradigmsenizo

entdo,o fim da histéria mas oinicio de um novo ciclo quepodera promover a
emergéncia de novos conceitos, de uma nova forma de enxergar o mundo, de uma nova

revolugdo cientificaenfim, de um novo paradigma.

Kuhn (2009) acreditava que a ciéncia normal ndo p@derescindir de eficacia,ad

comprovacao el acerbs. Para isso,

fA pesquisa eficaz raramente comeca antes que uma comunidade cientifica pense
ter adquirido respostas seguras para perguntas como as seguintes: Quais séo as
entidades fundamentais que compdem o universo? Como interagem essas
entidades umasom as outras e com 0s sentidos? Que questdes podem ser

legitimamente feitas a respeito de tais entidades e que técnicas podem ser

empregadas na busca de soluc@es?

Segundo Kuhnsomente apés o nivelamertésicodentro da comunidade cientifica é

que se pod dizer que ha um paradigma vigente. Réeaa existéncia de um paradigma
implica a negacdo daquele que foi substitu@oseja, rejeitar um paradigma é sempre
simultaneamente decidir aceitar outro e o juizo que conduz a essa decisdo envolve a

comparacé de ambos com a natureza bem como sua comparacao mutua.

e} periodo da ciénciaormal é aquele em que é possiv@rogresso rapido da ciéncigue faz com que o conhecimento esteja
disponivel para tratar os problemas mundaktesse daporquefiseus praticantes concentrase em problemas que somente a sua
falta de engenho pode imped d e r(KUsIN, 200®) Tr . O
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Além do mais, 8o seriapossivel medir um paradigma uma vez,qgeea realidade da

pesquisa cientifica é determinada pelos paradigmas, cada teoria cientifica dascrever

uma realidade diferentd?odese, no entanto, construir uma matriz disciplinar que

permita caracterizar um conjunto de crencas aceito para uma mesma disciplina ou
matéria. Para issp Kuhn propde qudal matriz seja constituida degeneralizacdes

simbdlicas (leis e definicbes axioma@t®); compromissos coletivos com crencas em
determinados modelos que possam incluir também a variedade relativamente heuristica;
valores (tais como acuidade, simplicidade, coeréncia interna e plausibilidade, comuns

na <ci °ncia nat ur alugbes cancrefag de gmolgemasrgeesimiicamu s o |
por meiode experiéncias bem sucedidas, como os cientistas devem realizar 0os seus

trabalhos.

Sua proposicdo foi construida no ambito da analise da evolucdo da ciénci e
nunca foi por ele aplicadaciénciasocial No entanto, Kuhn percebia que talvez essa
forma de abordar a histéria pudesse sgtipenteem outras area$rova disso € sua

incursdo na discussao sobre as revolugdes politicas, conforme transcricdo a seguir:

fAs revolucdes politicas visam realr mudancas nas instituicbes politicas,
mudancas essas proibidas por essas mesmas instituicbes que se quer mudar. [...]
seu éxito requer o abandono parcial de um conjunto de instituicbes em favor de
outro. E, nesse interim, a sociedade nao é integralngamwernada por nenhuma
instituicdo. De inicio, € somente a crise que atenua o papel das instituicoes
politicas, do mesmo modo que atenua o papel dos paradigmas. Em nameros
crescentes os individuos alhei@m® cada vez mais da vida politica e compostam

se selpre mais excentricamente no interior dela. Entdo, na medida em que a
crise se aprofunda, muitos desses individuos comprorset&rmm algum projeto
concreto para a reconstrucdo da sociedade de acordo com uma nova estrutura
institucional. A essa altura, aosiedade esta dividida em campos ou partidos em
competi¢cdo, um deles procurando defender a velha constelagéo institucional, o
outro tentando estabelecer uma nova. Quando ocorre essa polarizacdo, 0s
recursos de natureza politica fracassam. Por discordarerantp a matriz
institucional a partir da qual a mudanca politica devera ser atingida e avaliada,
por ndo reconhecerem nenhuma estrutura suprainstitucional competente para
julgar diferencas revolucionarias, os partidos envolvidos em um conflito

revolucionaro devem recorrer finalmente as técnicas de persuasao de massa, que
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seguidamente incluem a forca. Embora as revolugbes tenham um papel vital na
evolucdo das instituicbes politicas, esse papel depende do fato de aquelas serem
parcialmente eventos extrapatits e extrainstitucionaig...] Tal como a escolha

entre duas instituicdes politicas em competicdo, a escolha entre paradigmas em
competicdo demonstra ser uma escolha entre modos incompativeis de vida
comunitariad (KUHN, 2009)

Porém, assim como Desastanunciou no Discurso do Météfduhn utilizava-se da

mesma posturao descrever sua surpresa diante das manifestacdes positivas a sua obra
por parte de leitores que consideravam suas teses aplicaveis a outros campos do
conhecimento humano. Avalia que os seus escritos sobre a historia da ciéncia
tratavam mais de uma aplicacdo de técnicas da ciéncial smbee a historia da ciéncia

do que do contrério.

Osdefensoresle paradigmas competidores praticam seus oficios em mundos diferentes.
Veem coisas dédrentes quando olham de um mesmo ponto para a mesma direcao. Isso
nao significa que possam ver o que |lhes aprouver. Duas pessoas que percebem a mesma
situacdo de maneira diversa e que, ndo obstante, utilizam o mesmo vocabulario para
discutila podemestarempregando as palavras de modstidio. Dado que 0s novos
paradigmassuce@m aos antigos, 0S seus praticantes incorporam comumente grande
parte do vocabulario e dos aparatos, tanto conceituais como de manipulacdo, que o
paradigmaanteriorempregara, masramente utilizam esses elementos emprestaos d
mesmamaneira. Dentro do novo paradigma, termos, conceitos e experiéncias antigos

estabelecem novas relagdes entre si.

As ideias e formulacbedefendidas pofhomas Kuhn promoveram reacfes dentre 0s
pensadags sobre a historia da ciéncia. Dentre 0os mais notaveis expoentes que
contribuiram para o debap@demser citado®s fildsofos Karl Popper e Imre Lakatos.
Este dltimoelaborou a sua propria estrutura da evolucdo da ciéncia. Segundo ele, a
histéria da ciédia é feita da competicdo entre programas de investigacdo cientifica:
estruturas teéricas que, embora flexiveis, proporcionam um quadro racional de
desenvolvimento de ideias fazendo progredir o conhecimento. Um programa de
investigacdo cientifica ndo € namima hipotese isolada nem uma mera conjuncao de

hipoteses Ele seria composto pelo seguintaima seérie estruturada de teorias em

26 < ix 2 L A . . S . . . .
fiN&o € meu proposito ensinar aqui o0 método que cada individuo deveria seguir para bem conduzir a sua razdo, mas apenas

mostrar de que maneira procurei guianmai n {BESCARTES, 2008).
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desenvolvimento e de regras metodolégicas que tracam orientacdes estratégicas para a
investigacdpchamadmucleodurg um cinurdo protetor dssentcleo, constituido por
hipoteses auxiliares; uma heuristica negativa que protege o ndcleongedindoque

seja alvo de tentativas de falsificac@®uma heuristica positiva que aponta para o
desenvolvimento do cinturdo protetor ergaa consolidacdo do programa de

investigagdo como um todo.

Essa definicd@presentgontos divergentes com a proposicdo de Kidm.primeiro
lugar, encontrae andocontinuidadeda acumulacéo do conhecimento. Como se tratou
anteriormente, Kuhn defendiaig a historia da ciéncia ndo sedarante todo o tempo,

a historia da acumulacaetade conhecimento e que isto somente ocorreria quando da
vigéncia de um paradigmia quando h& uma unica verdade no seio da comunidade
cientificai e que esse periodo paudiar seria denominado ciéncia normal. Quando a
comunidade cientifica encontragsa absorvida pelas anomalias que ndo podiam ser
explicadas pelo paradignvigente o progresso da ciéncia nornsariasubstituido pela

etapa da ciéncia extraordinaria at& g novo paradigma se tornasse hegemaonico.

Lakatos, por sua vez, contesta o fato de que ha momentos de ruptura na histéria da
ciéncia. Para elgreviamenten « 0 e xds sonemos Gruciais, experi mentos
observacdes que possam sozinhos e instamemt@ acabar com um programa de

pesquisa ou decidir entre programas rivBistende que os programas sao constituidos

de iddias irrefutaveis no seu nuclelro protegidas por hipoteses e teorias auxiliares,
condi¢cdes de contorno e métodos observacionascgostituem seu cinturdo protetor.

Assim, anomalias gerariam ajuste no cinturdo protetor o que permitiria incorporar novas
condicGes para 0 progresso da ciéncia, confirmando ou negando condi¢Bes anteriores,

mas sobretudo, protegendo o ndcleo firme e ganao o acumulo do conhecimento.

Assim, ndo existiriam a ciéncia normal e a ciéncia extraordinaria, mas um processo

histérico continuo que preservariaideias e os axiomas originais.

Quanto a estrutura proposta por Kuhn de que os momentos revolusonaoicsao
governados pela escolha racional e sim pef@osicaode diferentes visbes de mundo,

incomensuraveis e incompativeis, Lakatos, ao lado de Pdppéirma que sea

27 Karl Popper(filosofo alem&o inspiddor de | mre Lakatos que cr i Growthootiknowledgg ext os de K
apresenta uma concepgao impar do progresso cientifico: ele seria o resultado de uma evolugéo linear em direcgmwa weidade,

da selecdo natural das teorias que aieip entre si. Contudo, esse progresso ndo se daria por continua construgdo da verdade, mas

pela eliminacéo dos erros. Dessa forma, a verdade estaria em permanente devir e jamais se poderia apossar dela. &@opper rechac

método indutivo como forma de aggi&o da verdade, pois a verificagdo empirica nada informaria sobre ela. A ciénciariaforma

que o real ndo é. Somente assim se poderia pensar em uma aproximagdo com a verdade. Incorpora, entdo, a incerteza como
condi¢do de evolucao da ciéncia.
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mudanca cientificdindo estd e ndo pode estar governada por regras racioneles

cairia Aiinteiramente no terreno da psicologia (social) da pesqu{sAKATOS, 1989).

Lakatos prop6e quao se comparar duas teorias cientifi@ergenteso resultado tera

uma razéo clara e observavel: a teoria vencefi@ma em relacdo aus rival um
excedente de contetdo de verdade, no sentido de que prediz progressivamente tudo o
que o seu rival corretamente prediz, e algumas coisas adicon@ignstituise, assim,

por meio de uma avaliacdo racional, na superioridade de uma teoria sobre a outra. E
aaescentafiComo se sucedem as revolucdes cientificas? Se houver dois programas de
pesquisa rivais e um deles progride, enquanto o outro degenera, 0s cientistas tendem a
aderir ao programa progressivo. &sé a explicacdo das revolugdes cientificada
suavisag ndo existe gossibilidadeda incomensurabilidade, pois, racionalmente, o
excedente de conteldo de uma teoria pode ser verificado e ptedidmdea maior e

melhor que a anterior.

A incompatibilidade entre paradigmas e a impossibilidade de sxssténcia durante a

ciéncia normal, conforme afirma Kuhn, é também motivo da oposicédo de Lakatos. Ele
escreve que o processo de superacdo de um programa por outro nao é rapido e, durante
esse periodo, seria racional trabalhar emisquar dos programas @até em ambos.

Essa possibilidade pode ser relevante quando um esta formulado de maneira vaga e
imprecisa e seus adversarios desejam que adquira uma forma mais rigorosa para entao

Ihe expor as fraquezas. Ou seja, segundaelea f i r ma- « 0 dosedd@emo fApr o
um periodo necessariamente de convencimento racional em que as lacunas existentes
possam ser preenchidas para, entdo, poder isenarprograma de todos. Lakatos nao

acredita na separacdo entre a ciéncia normal e extraordinéria, assim, nda aared

estrutura de revolucéo cientifica proposta por Kuhn.

Para Hall (1993)utilizando a nomenclatura de Kuhn, os paradignéas um papel

central na elaboracdo de politicas publicas dentro de um processo de aprendizagem
sociaf®. Eles podem modelaros processos, gerams mudancas ou impedias
transformacdeslas politicas publicakle define 8 processos de aprendizagsatial
como a tentativa de ajustar metas ou técnicas em resposta a experiéncias vividas ou a
informacdes geradadurantea execucdo dagoliticas em funcdo de resultados ndo
esperados na implementacao das politicas e da composicéo ideoldgica do meio social. O

28 process de aprendizagem socialbial learning pode seapresentado de forma simplificada como um processo de elaboragéo
de politicas realizado diretamente com a sociedade e quase sempre conduzido pe(bl&stad®93).
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processo politicpoderia, assim, ajustar um do&sseguintesiiveis de struturagdo da
politica: 1) quanto aefinicAo @s seus lojetivos ou das suasietas;2) quanto a
técnicas e instrumentos de gestdo;3pwuanto a modo de uso dees instrumentos.
Em funcéo do nivel afetado, as alteracGeprocess@odan gerarmaiores ou menores
impactosnas politicasvigentes Quando os &s niveis séo alterados, -dieia que se
mudou o paradigma da politica.

Pelas avaliacbes de Hall, a mudanca de paradigmas nao seria feologd® racional

ou técnica e o resultado seria sempre definido pela luta politica. Ou seja, embora as
ideias dosespecialistas participem do jogo, a escolha entre dois paradigmas raramente
seriarealizada dentro do campo cientifioco técnico Essa mudanca sofre influéncia de

uma série de argumentos e o resultado do jogo, diante das diferentes posicoes
defendidas, r@ dependea da forca desses argumentos, mas do posicionamento dos
seus defensores dentra arganizgao estatalda relevancia dos recursos dirigidos para

se vencen conflito e de fatores exdégenos que pdriaih acertogrupo de atores a
imposicdo de seponto de vista. Para H4l1993) a disputa entre paradigmas somente

tem fim quando os apoiadores de um novo paradigma asseguram posi¢des de autoridade
dentro da politica publica e sdo capazes de rearranjar a organizacao e seus padroes

operacionais assieomo institucionalizaa nova politica sob novoparadigma.

A utilizacdo por Hall do conceito de paradigma, afastada da ruptura proposta por Kuhn
ou da continuidade defendida por Popper, utilizacdes, nestes casos, muito préprias a
ciéncia natural, pareamais adequada a analise na ciéncia social e, consequentemente,

do campo das ideias definidoras das politicas publicas para as abjeis desta Tese.
2.1.2. Ciclos historicos e asofiticaspublicas

Conforme abordado na subsecdo ante as ideias (e os entws politicos) forjam
mudancas nas politicas regentes na organizacdo social. Esse foi o caso das mudancas
observadas masociedades tradicionaigidentais anteriores a revolucao industrial que

se agganizazamterritorialmenteem estruturamais ou menoiegrads e relativamente
autdnonas. Sua sustentabilidade temporal basesana preservacdo do poder central
tendo o limite da area de jurisprudéncia politica como a clivagem social mais provavel.
ApoOs a revolugéo industrial, a divisédo social do trab&oemergirentrés processos
fundamentais: a desintegracdo das estruturas tradicionais e notadamente da familia

como lugar principal da atividade econdémica; um novo recosta as atividades
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econdmicas sob a forma de campos profissionais especializadosmergéncia de
formas de organizacdo social pmreio da reunido d categoriasprofissionais. A
multiplicacdo de organizac@esriadas com mbjetivo de defender papel especifico
dentro da sociedadpromoves 0 aparecimento deonflitossocias internos Enquanto a
sociedade territorial era ameacadda multiplicacdo despacogxclusivosde governo,

a nova sociedaderaameacadpeladesintegracdoo tecido socialDiferentemente da
organizacdo anteriona nova realidade, tornaga menos provavel seessapuma vez
que, produtos da divisdo de trabalho, os diferentes setoa@s ao mesmo tempo
dependentes e antagonistas entréd siovarede de interessesarefletida nas esferas
de governo por meio das politicas estabelecidas nos diversos ramgsmieagdo do
Estado: saude, educac@ansportes, etc. Nesse contelistoricq as politicas publicas
deveriam surgir como instrumentos capazes de gerir 0s antagonismos intersetoriais
(MULLER, 2011).

Nesse novo ambiente social,Estado burocraticeeriao Unico capaz de defender o
interesse geratuja organizacdo moderna se contrapuaharcaism@gHEGEL, 1940)

Para Marx, a burocraciara a forma de representacdo da classe dominqmée a
utilizava para servir aos seus proprios interesseguanto, parWeber(1999), ela era,

antes detudo, uma estratégia de gestd@mcial fundada na organizacdo racional dos
meios em funcdo dos finema maquina dende independentemente das entradas
poderseia esperar uma mesma safdebusca dreducdo ds incerteza causadas eel
participacddumara. No entanto, os agentedo passivomobilizariammeiospara fins
diversos, utilizariam recursos publicos em funcdo do poder que exercessem e,
dificilmente, comporiam uma massa de autbmatos cujo resultado do trab#@hticer

certo e determinado conforme conceitualmente defendido por Weber (MULLER, 2011)

Diversas correntes ideoldgicas buscaram explicar o desenvolvimento das politicas
publicas nos paises capitalistas ocidentais e sua relacdo com a maquina administrativa
governamental, colocandse a disposicao das sociedades ocidentais nos séculos XIX e
XX e orientando diferentes ciclos histéricos das politicas. Muller propde considerar tais
ciclos histéricos por meio dos regimes econémico e social que se sucederam apés a
etapas de estabelecimengstabiliacéoe substituicdo da politica vigente. Ele classifica

os ciclos em trés tipologias relacionadas a organizacdo social, a economia e ao
paradigma global cujo resultado foi adaptado por este autor e € apresentadelaa Tab

2.1
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Tabela 2.1 Ciclos histdricos e as politicas publicas

Ciclo Regime econdmico Regime social Paradigma global
Laissezfaire Capitalismo industrial Cidadania de classe Liberal
Estado-providente Capitalismo organizado Cidadania setorial Keynesiano
Estadoempresa Capitalismo financeiro Cidadania individual Nec-liberal
Governo global Capitalismo globalizado | Cidadania em redes socig  Eficacia global

Fonte:adaptada déMULLER, 2011)

Laufer (1985) prop6e uma segunda classificacdo historica paial@s das politicas
publicas, de acordo com conjunto de métodos racionais a disposicdo dos servi¢cos
governamentais com diferentes linguagens predominantes, cujo resumo, adaptado por

este autor, é apresentado na Tabela 2.2.

Tabela 2.2 Linguagens do Estlo nas politicas publicas

Periodo Linguagem Linha de agédo predominante

Século XIX Do Direito Respeito estrito as leis

Regras e acdo baseadas na a
1900- 1945 Da Técnica dos especialistas e no

pensamento racional

Gestéo sistémica de diversag
19457 até nossos dias Do Gerenciament areas administrativas e multipla

atores

Fonte:adaptada dd AUFER, 1985)

2.1.3. O problema como génese

by

Os ciclos histéricos respondem, quase sempre, a emergéncia de novos problemas
sociais, geranda instituicdo de umaovapolitica publica. Tanto é queara pesquisa

la, Jones (1970) propd@eseguintemétodo analiticoidentificar o problema, verificar o
desenvolvimento das acdes para seu tratamento e avaliar os resultados euemticeh
solucéo.Esse autor estaca ainda quessa ordem pode ser desvirtuada e algumas fases
podem nao existir, principalmente a dltima, uma vez que uma politica ndo resolve

definitivamente nenhum problema, mas € substituida por teutiativade fazélo.

Quando se analisa uma politica vinculadaeéessidade de se resolver um problema

algumas incertezas passam a reger a discussgmblema € percebido por todos da
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mesma maneira? A partir de que ponto ele deve ser objeto de uma politica publica? Os
atores politicos entendem ser necessario resavy®pblema?

As respostas a essas questdes remetem a identificacdo das necessidades publicas
(valoressociaisabsolutos), da prioridade de determinado tema frente as demais questées
que problematizam a vida social (valosegiaisrelativos) e a analise dmisto entre a
solucdo e a ndo solucdo do problema (agenda politica). Para Favre (1992), reconhecidos
os problemas como socialmente relevarte®o em valores absolutos quanto relativos,
algunsdistintos processopolitico-sociaissdo necessariopara ctocalos na agenda
politica: a emergéncia progressiva e por canais multipfpgmergéncia instantanea
oriunda de uma catastrofa;ativacdo automatica oriunda de uma autoavaliagd@ ou
emergéncia induzida por instancia externa. Nessa liaare acredif que o
aparecimentale uma politica € quase sempre retrato do momento de convergéncia entre
o reconhecimento social do problema e a vontade de efetivar determinado tipo de
solugcao baseada em ideias preponderantes colocadas npgogoma oportunidade

historica.
2.1.4. A oportunidade na politica publica

Para Lindblon (1959, um processo de decisdo politica é construido tendo por base a
negociacdo incremental entre os atores, passo a passo. Essa andlise se aplica a uma
perspectiva pluralista na qual o processonite 0 acess@ todos os interessados, de

forma nao hierarquizada, onde se reconhece o problema de uma forma mais modesta e
se acredita que uma mudanca completa namséantaneamentgossivel, mas,
sobretudo de forma incrementalAqui, recolocase o delate entre a ruptura e a

mudanca gradual.

Outra analise do processo de decisdo € o modelo da lixgirbage can modgl
proposto por Cohen, March e Olsel®72. Nde, os diferentes atores, em diferentes
momentos, apresentam seus problemas, suas idegassalucdes visando a coldca

na agenda politica. Utilizado para sistemas pouco hierarquizados, cada ator tem uma

solucéo prépria e aguarda 0 momento mais adequado para defendé

Em ambas as situagGes anteriores, tanto no processo incrementalccomedeto da
lixeira, 0os processos politicqzarecem sedeterminados pomudancas e essasiase
sempreacontecenmaiscomo resultado do acado queséoresultantesde estratégia ou
denegociagéo entre os ato(®4ULLER, 2011)
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Se osurgimento de uma ptiéa publica é definido pela aparicdo de novos problemas
reconhecidos pela socieda@m virtude e ideias vigentesseria possivel teorizar sobre

as varias alternativas de solucédo desses problemas e, assim, gracas ao contexto politico
(diretrizes de goveo, conjuntura politicecondmicasocial, crises setoriais, etc.)
elegerseia a base conceitual ser utilizada Em torno dessa visao, Kingdon (1995)
elaborou a teoria da janela da oportunid&laconsiste na confluéncia, em um mesmo
momento historicogo problema, da solucdo e de um contexto politieta davoravel.

Assim, para mudar ou implantar uma politicama oportunidade historica deve ser

pesquisada para que para ela se preparem os atores.
2.1.5. A politica publicapara as aguas

Com base nas informag$ apresentadas nas subsecdes anteriores, é possivel classificar
a politica brasileira implantada a partir da Lei das Aguas como integrante do Ciclo do

Governo Global, submetida ao regime econémico de um capitalismo globalizado e

fortemente impactada pettlesenvolvimento da cidadania em redes sociais.

Além disso, € evidente o predominio da linguagem do gerenciamento. Tal ciclo e
linguagem orientam fortemente a atual politica de recursos hidricos segundo objetivos e
valores expressos, principalmente, pelaessidade de agir visando a solucdo de
problemas relacionados as &aguas. Além disso, o fato de que sejam cuidados os
interesses atuais e das geracdes futuras, pactuando tal solucdo com os diversos atores e
politicas intervenientes, do ponto de vista gewncé privilegiado o uso de

instrumentos de gestao baseados no planejamento das agdes.

Destaquese, ainda, a tentativa intret® de blindda contra rupturas oriundas de
mudancas politicas governamentais proprias da democracia capitalista, o que aotabiliz
seu viés ideoldgico voltado para o gerenciamento planejado ao alcance de resultados. A
definicdo da base territorial, definida pela area de influéncia dos problemas,
normalmente circunscrita em uma bacia hidrogréfica, a utilizacdo da cobranca pelo uso
da 4gua e a sustentabilidade financeira do sistema de gestdo, baseadas, ambas, nos
recursos financeiros arrecadados e na maior autonomia relativa aos orgcamentos

governamentais, sao, também, caracteristicas natas do viés gerencial dessa politica.

No entantosendo incontroverso o complexo universo politico gerado pelos problemas
hidricos, imponddhe o desafio de articulagdo com diversas outras politicas publicas

intervenientes, agregase dificuldades politicas, além das gerenciais, inerentes a gestéo
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de disintas &areas administrativas e de mudltiplos atores envolvidos nos complexos
problemas hidricos.

Para tal exercicio, a nova politica para as aguas foi equipada com um sistema de gestao
onde o colegiado deliberativo (comité da bacia) seria a chave paraertag@o de
interesses relativos aos problemas, um organismo técnico (agéncia de 4gua) encarregar
seia da implantacdo do carater eminentemente gerencial da politica e 6rgdos estatais
desenvolveriam atividades regulatorias impondo o cumprimento de regfiaglab

pelo universo social envolvido na solucéo dos problemas.

Avaliar tal politica seria, assim, do ponto de vista estruturalmente gerencial, verificar

sua capacidade de gerir e solucionar problemas. De acordo com a analise de Hall
(1993), tais solug@s podem ensejar mudancas no modo de uso dos instrumentos, nos
préprios instrumentos ou nos objetivos e metas da politica. Tais mudancas seriam
facilitadas em oportunidades histéricas para a tomada de decisdo (janelas de
oportunidade), devidamente inserida agenda politica. Tanto mais relevantes tais

momentos, mais plena poderia vir a ser a efetivacdo dos ajustes necessarios a politica.

Ora, diante dessas caractécas com a avaliacdo € politica publicadeveria ser

conduzida para promover ajustes quigcessarios na politica para as dguas

Na secdo seguint@& apresentado o embasamento tedrico sobre avaliagcdo de politica
publica, detalhando conceitos e métodos subsidiarios a elaboracédo da proposta utilizada

nesta Tese
2.2. Avaliacao de politica publica

A preocupacdo mais sistematica caraficacia das politicas publicAsentral no atual
paradigmaglobal dessas politicas (ver Tabela 2.RPara Toulemonde (1999), o ciclo
histdrico atual implantoge de forma mais evidente nos anos 1860) as experiéncsa
americanas do PPB®lénning, programming, budgeting sys)eid nos ano$90, o
New Public Managememistabeleag as bases para a reforma do Estagkooduzindg
algumasreceitas técnicas privadas no ambito da administracéo aUbdipresentadas
principal pelas seguintes acd@simento ddlexibilidade normativa responsabilizagao
dos executoresa¢countability, privatizacdo de algumas fungdes do Estadoacao de

agéncias publicas especializadas.

A politica deveria sa orientala pela definicdo expressa de objetivos pelo

fortalecimento d atividades de coordenacg&opela preocupacdo comgaalidade da
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informag&o Processos de monitoramento deveriam ser disseminadev&iagesdas
politicaspublicas, com garticipacdo ds diferentes publicosnvolvidosnos processos

politicos passariam a ser incentivadas

A avaliacdodeveriaanalisa e interpreta o desenvolvimento e impactoda politica
sobre uma situacdo sociajudando aprepara aprimoramentos ou mudancdsla
buscariaverificar sets ekitosno ambientesocial analisanda pertinéncia da teoria da

acao esua efetividade na solucdo dos problemas.reais

Nesse ciclo, @idadaopode sewisto como eleitor, contribuinte, clientel consumidor
de servicos, o queéeveriafortalece a democra@a participativa Por outro ladoa
avaliacdo podeoloca emxequea capacidadeaddemocraciaepresentativa de ditar ou

acompanhar ggoliticas publicasio atual estagio das democracias capitalistas

Como, na sociedade contemporanasgyaliticas sdo insgticionalizada a luzda divisao
de trabalhpparecenestarcondenadas a ser setoridssa afirmag&o convergiria com a
ideia de que aspecialidade poderia resolyde forma mais adequadan determinado
problema No entanto, ela também podecigar monopdélios e favoreaea desintegracao

com outas politicascolocando em risco a solucéo particular setorial

Eis um paradoxo: uma vez que o problema pubBaada vez mais complexenvolto

em ambientes conmultiplos atores com causalidade sistémica seu tratamento
tenderia atransgedir as fronteiras dasspecializacdeg das politicas setoriaig\
eficaciade uma politica, sob a égide de um setor, poderia ndo refletir seu real impacto
na vida social ao ignorar os efeitos e contra efeitos de outitisgso Dai, se a solucao

de especifico problema complexo contemporaneo deve competir a diversas politicas, a
avaliacdo de politica publica deve ensejar processo avaliativo capaz de verificar a

capacidade das varias politicas nessa solucao.

Quando Schnder Q010) propde que a formulacdo de uma politica publica se inicia
com o monitoramento da politica vigenseguida da avaliacdo dos resultados por ela
alcancadossegundo os objetivos para os quais foi instituila coloca a avaliacao
como o momentehave nesse processQuandoa politica apresenta seus resultados
inicia-se o0 levantamento das causa® @ventuaisinsucesss e a proposicdo de
alternativas de solugcdo. Assim, uma nova politica poderia emergir reciclando
indefinidamenteo processopolitico, visando ao seu continuo aperfeicoamerto.

avaliacdo seria, assim, responsaveligentificar se a politica est4 ou ndo funcionando

40



Cruz dnior (201Q apresenta importantes reflexdes sobre a avaliacdo de politicas
publicas e sobre o processo politesnessaliscussapsobre conceitos de avaliacdo de

politicas A propriedade e a oportunidade de seu texto levam a transcriggaira se

RO debate pol2tico e o embate de ideias
formulacdo e avaliacdo de politicadilicas ¢ exatamente por isso, regimes
verdadeiramente democraticos podem ser corretamente vistos como sistemas que
exercem o poder por meio do debate e da intermediacdo de conflitos politicos. Ao

se aceitar o debate politico como fulcral a todos os @&stago processo de

formulag&o de politicas, se aceita também que uma das contribuicdes mais nobres

desse mesmo processo a sociedade democratica é o aperfeicoamento do discurso

politico e das condicGes em deste debatep ¢ o r[.r]Je 0

AA pol it i de-[de@validgdo] mem como a amarracdo da decisao
politica & pesquisa avaliativa conduz a aceitacao de que, para poder efetivamente
influenciar o debate e a prética da politica, o analista de politicas precisa dedicar
séria atencdo nao s6 aos fundamen&ssicos, mas, principalmente, aos aspectos
retéricos do seu oficio e de sua arte. Ou seja, nem mesmo 0 mais técnico
formulador ou avaliador de politicas podera exercitar sua competéncia, na
pratica, sem uma boa dose de poder de persudsdoarguments técnicos
corretos, dificilmente serdo considerados significativos, em qualquer processo
deliberativo, se forem pouco convincentes ou se a seus proponentes [althar o

de convencimento. [...] Num regime verdadeiramente pluralista, a avaliacdo de
politicas ndo deve limitase ao dominio discricionario do agente técnico. Ou

seja, ndo deve ocorrer dissociada da acdo de outros atores politicos, nem das

expectativas do p¥%blico em geralo [ .. .]

APor que n«o aceitar e pr at isdapolitcas pr oces
p¥blicas como um verdadeiro.]Jprocesso de ¢
AnPor gue 1T nsistir na pr8tica de um tipc
| evantar apenas infJay ma-»es quantific8vei

APor que desconsi derla politiea da avaliacioeod, @m i nst i t
suma, por que néo trabalhar a avaliacdo de politicas publicas com base numa

perspectiva pol2tica?bo
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Como ignorar tais questionamentos sobre a construgdo de politicas pébiices
regime democrético de direito? Como coneordou contrapor 0S argumentos

apresentados por Cruz Junior? O qué responder?

Nas secdes que se seguem busedio respostagnetodologicasas questbes acima e,
assim,0 embasamento necessario parderramenta utilizada nesta Tese visando a

avaliar a polica brasileira de recursos hidricos.
2.2.1. O que é avaliar uma politigaiblica?

A avaliacdo de politicas publicas tem concmrcom outrasferramentas de gestéao
utilizadas pelas organizagbesgovernamentais Podem ser cita@: o0 controle da
qualidade de procsss e produtos (certificacdo de processos e de resultadmsijtrole

de desempenho (verificacdo do cumprimento de regras e prooassmsnpanhamento
do alcance de metas? a auditoria especificamente aquela identificada como

operacional

Segundo a Saedade Francesa de AvaliacBoSFE (2009, a analise das seguintes
caracteristicagpode ser utilizaal paraa distingdo entre as ferramentas retrocitadas
objeto @ politica ou a organizacdo), atitude (com julgamento de valmm nao),
orientacdo (segundo @umprimento de regras ou o alcance de resultados), finalidade
(questionaa sua existéncjau néo), perspectiva (debate abeow ndo), olhar (interno

ou externo a politica), ponto de vista (Unico ou plural), referetedalco (pré-existente

ou constrido no processy frequénciasistematica ou eventyad analise estendida dos

impactos no ambienteu néo.

A SFE define aauditoria como a identificacdoedfalhas nofuncionamento,
notadamente ocuda em verificar o desempenhoedrganizacées. Apesar de@mbém
analisar os impactos das acOe®la prioriza analises aprofundadados problemas

encontradoso lugar de tracdripoteses explicativesobre as suas causas

Quanto ao controle da qualidade,oeganizacédo francesa definecomo a busca

continua dejastes na politica visando a atender as necessidades dos beneficiarios finais

a umpreco justo. Ele privlegitao pont o de vista dos fAcliente
fatos de curto e longo prazp ponto de vista dos executores da politica. De forma

similar, o controle dedesempenho vis@ a melhoria corhua da politicao que

privilegia o julgamento a sua eficiéncia no alcandes objetivos.

42



A avaliacao de politicagor fim, é considerada peISFEuma ferramenta mais utilizada
na promocdo deamelhoriss as politicasdo que responséavel pelplgamento e
organizacdesEla estenderia sua analise aos impactos e se baseaftate exigéncia

metodoldgica.

De forma geral, pocontrole € usual considerax acdo exercidpara averificagdo
cumprimento denormas e regras estabelecidas para a execugcdo de determinada
atividade. Assim, se um cbdigo moral, uma norma ou uma lei sdo desrespeitados, 0
controlador atua para corrigir e impingir ao controlado o ajgste julganecessario.

Séo procedimentos utilizag@elas instancias internas arganisma da administracgo

cujo foco principal € a propria organizacd®@uas recomendacdssrvem parariar

constrangimentos internos.

Por outro ladpa realizacdo de auditoria pode ser compreendida como a maneira de
atesar a correcdo de conduta ou procedimento. Sao frequentemente realizadas por
organismos externos e servem a apreciacdo de terceiros. A figura do auditor é
normalmente independente, mas nao necessariamente superior hierarquicamente ao

auditado. Suas recomeagbes podem criar constrangimentos institucionais externos.

A auditoria operacional, por sua vez, possui caracteristicas prdpeigisio a variedade

e complexidade das questdpéblicas possuem maior flexibilidade na escolha de
temas, métodos de trabalbdaforma de comunicasuas conclusdes. Empregam ampla
selecdo de métodos de avaliacdo e investigal#idiferentes areas do conhecimento
em especial da ciéncia sdci®ela sua natureza, as auditorias operacionais sdo mais
abertas a julgamentos e imeetacfes e seus relatérisgdq consequentemente, mais

analiticos e argumentativos.

A avaliacdo de politicas publicas se diferencia de$ssaamentaspelas seguintes
razdesa) ndo sao submetidas a regras rigigasiendo, de acordo com o objeto, altera
todo o processo avaliativb) o avaliador ndo é, necessariamente, neutro ou externo ao
processo, podendo interagir com os avaliadpss seus resultados ndo séo impositivos
ou punitivos, mas orientadores de mudancas e ajustes na politica; e, solbeaisdo

avaliacdes podem questionar os fundamentos e objetivos da politica

Ao contrario, s controles e auditoriag) as regras sao definidas previamente pelo
controlador ou auditorp) eses estdo em posicdo de independéncia quanto ao

controlado ou aditado; c) os produtos s&o ordens ou recomendacOes de apsstes
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regularizacao; d) ndo se questiona fundamentos e objetivos da politid® ptograma
objeto do trabalho.

Os exemplos de ferramentaesentes na literatura ou na pratica das organizaéaes
se resumem as categorias aqui apresentadas e, muitas vezes, incluem estudos,
relatérios de aconselhamento, relatorios de

diagnosticos, pesquisas aplicadas,

especialistas, controles financeiros, controles de legalidade, inspecdo, estudos

prospectivosgonsulta publica e debate democratico tematico

Adotandose os critérios propostos pela SFE para a diferenciacdo entre os instrumentos
retracitados, construkse a Tabela2.3, a seguiy que pode ser utilizada pad&imir as
davidas quanta@ classificacaonaisapropriada para o respectitrabalho Nessa tabela

podem ser observados diferentes aspanb@squaios instrumentos se sombreiam

mais facilmente sdiferenciam.

Tabela 2.3 Divergéncias e convergéncias entre avaliagédo, auditoria e controle

Controle de Controle de Auditoria Avaliacéo de
qualidade desempenho operacional politica
Obieto Organizacdo oy Organizacdo ou | Organizagdo ou Politica ou
) processo processo processo programa
Atitude N&o julga valor| N&o julga valor | Pode julgar valor Julga vabr
. ~ Regra e
Orientacao resultado Regra e resultadd Regra e resultadg Resultado
Finalidade N&o questiona| N&o questionao| N&o questiona o| Pode questionar g
o0 avaliado avaliado avaliado politica/programa
Perspectiva Processo rigidg Processo rigide | Processo flexivel § Processo flexivel ¢
P e fechado fechado fechado aberto
Olhar Externo Interno Externo e interno| Externo e interno
Ponto de vista Unico Unico Plural Plural
. L. L L Préexistente e .
Referencial teérico Préexistente Préexistente construido Construido
Frequéncia Sistematica Sistematica Eventual Eventual
- . Dos produtos e .
Andlise estendida Dos produtos Dos produtos impactos Dos impactos

Fonte: adaptada de (SFE, 2009).

Segundo Scriven (1967), avaliar € julgar o valor de qualquer coisdeiro Netto e
Barraqué (1992) dissertando sobre as definicbes da avaliacdo de politica publicas,
afirmam queh& pelo menos trés maneiras de entesder conceito de avaliacdo: 1)
reconhecer e medir seus efeitos propramforme dispde €ommissariat Général du
Plan (1985) do Governo Francé®) emitir julgamentale valor sobre a acdo, de acordo

com Viveret(1989); ou 3) aprecia ektividadede um programa, de uma politica ou de
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uma acgao publica, baseada em pesquisa cientifica riggosseus efeitos reais, a luz
dos objetivos fixados (ou implicitos) e dos meios utilizados para sua implementacao
conforme definicdo d€lub Cambon 1990).

Sob a primeira definicdo, a avaliacdo seria inspirada nos meétodos da ciéncig natura
centrada na quantificacddos efeitosoriginarios em determinada politica, pouco
dependente do avaliador e fortemente marcada por processo ético e metodoldgico
cientificamente aceittA segunda definicdo propde uma avaliacdo abrangente e focada
no aspecto valorativo da politica. Segundo Viveret (1,98%valiacdo dos resultados

das politicas publicas € uma questdo genuinamente democratica que serve a objetivos
diversos (desde a preparagdo de uma tomada de decisdo a apoasagiultados da
politica) a partir demultiplos pontos de vistdNesse cas a diversidade denétods

deve sep principio da avaliacdo e o pluralismo de competéncias no processo avaliativo
deve ser uma das consequéncias desejaveis no desenvolvimento de sua pratica.
Conciliadora entre as duas definicbes anteriores, a propogaukddcCamborenfoca a
qualidade cientifica da abordagem, a nocéo de eficacia da politica e a possibilidade de
identificar os efeitos reais sobre o ambiente. Introduz, também, o reconhecimento
implicito de metas e a necessidade de levar em conta os negiosideis utilizados no
processo de avaliagéo.

Para Arretche (2009), dewe distinguir a avaliacdo de determinada politica da
avaliacdo politica e da analise da politiPara issofFigueiredo e Figueiredo (1986)
definem que avaliar uma politicé determiar se as coisas sdo boas ou;na&sliar
politicamente é analisar asitérios que fundamentam determinada polid@es razées
gue a tornam preferivel a qualquer outraa andlise de uma politica deve oriess&r

peloexame da engenharia institucionalas tracos constitutivos dos programas

Para Costa e Castanhar (300, 0 ¢ o n c e i pacecedar quase eohsenaualeo
poderia ser aquele adotado@ELndo das NagOes Unidas para as Crian¢#SICEF
(1990):

fAiTrata-se do exame sistematico e divi@ de um projeto ou programa, finalizado

Oou em curso, que contemple o seu desempenho, implementacao e resultados, com
vistas a determinacao de sua eficiéncia, efetividade, impacto, sustentabilidade e a
relevancia de seus objetivos. O propésito da avabaé guiar os tomadores de
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decisédo, orientandos quanto a continuidade, necessidade de corre¢bes ou

mesmo suspensdo de uma determinada politica ou programa

Essadefinicdoé proximaaquela doClub Camba, masnemtédo consensual assiuma

vez que variaperspectiva politicas acompanhia o processadescrito nessa defini¢ao.
Ora,.ck0 parece ser t«o f 8xamelsistematico enobjetvao q u e
analisa-sea aplicacdo da politica ou do prograsm ambiente complexdAo avalia-

sesob a persmiva do formulador da politica, pode apreender que o objetivo é a
meta fixada pela politicd?or outro lado, @valiado pode achar que essa meta foi mal
fixada e que os meios colocados para a execucao da politica ndo permitemlalcanca
pretenso begficidrio da politicapor sua vezpodeacrediar que o objetivo seria outro
diretamente ligado ao interesse que deferflgsim, diversos aspectos subjetivos

estariam em jogo em tal definicao.

Segundo Patton (200&s avaliagbes devem, sobretudo, ademstemologia realista,

ou seja,ocuparse de provar correlagdes entre meios e resultacmspreendendo o
funcionamento dos mecanismos que geram o0s resultados. Adicionalmente, a
interpretacdo dos resultados deve ser oriunda de julgamento contextuatjmado,

considere as condi¢cfes especificas que possibilitaram a sua realizagéao.

Tal proposicao deixa clara a relevancia do procdesonducao da avaliagdo. Segundo
Cordeiro Netto e Barraqué (19928sseprocessacseria composto das seguintes etapas
caracteizacao da realidade de partigaplicitacdo dos objetivos da avaliacéefinicdo

dos métodos a serem utilizadaentificacdo dos atores e dos seus papéis no processo;
caracterizacdo da realidade fdsliacdo; eemissao de julgamentdlgumas dessas
etapas podgam ocorrer varias vezes e em ordem diferente da apresentada, dependendo

da natureza do processalo temavaliado.

Deve ficar claro, porém, que os estagios do processandsee definidos de acordo

com um modelo representativo da realidaderaavaliada egdicionalmentedeven ser
previstas etapas para validagdo das regras definidas, podendo ser antes, durante ou
depois do processo de avaliacAdirmam esses autoregue qualquer abordagem de
avaliacdo de politica publiodevera, sempre, lav aemissédo de julgament@s seus
resultadosdevem permitirconstruir processos subsequentes de afirmacao, revisdo ou
negacéao da politicaisso néo se fara semvalidacaoda avaliagcdoem cursgpor parte

dos atores internos (e muitas vezes externos).
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Paa que possa ser elaborada proppst@aavaliacdode politica publicapressupdese
estabelecer umsaminho a ser trilhado pelo processo avaliatem a definicdoclara
dos objetivos (0 qué avalldr das estratégias (quando e com quem a@aliglos
métados (como avali&) e da sua utilizacdo (para geérvira a avaliacag,”tarefa a

qual o texto a segupretendesubsidiar.
2.2.2. O qué deve ser avaliado em uma politica publica?

Segundo Monier (1992) cinco grandeslinhas podem ser identificadas relativas aos
objetivos deavaliacaade politica publica

1 Alcance doobjetivos oficiaisesperados esseprocesso é pleno de dificuldades

uma vez que a descricélarados objetivos faz parte do mito da decisédo racional.

1 Medicao deeficiéncia do processomais opera@nal, satisfase em saber se 0s

meios colocados a disposi¢do foramonduzidos utilizando o minimo de recursos
necessarios ao cumprimento das etapas do processo

1 Verificacdo dosefeitos da politicano ambiente social apreciar os resultados a

luz das necssidades da sociedade.

1 Analise perspectiva globatla politica publica incluindo a flexibilizagdo dos
objetivos, as negociagbes sobre os meios e, de modo geral, tudo que faz com que a
execucdo da politica se distancie da descricdo abstrata irit#alé fortemente
influenciadch pela analise de sistemagndo uma linha de pesquiseis sedut@ no

entanto, maidificil de executar tendo em vista @omplexidade intrinseca de uma
politica publica.

1 Inducéo aaprendizagem coletivapesquisa pluralistdos poblemas sociajgjue
jamaisse completa Elaé concebid no ambito deim sistema aberto dentro do qual a
avaliacdo se encontra integrada e smis objetivos evoluem a medida do seu

desenvolvimento.

Segundo tal orientacdo, a etajpécial da avaliacdo dadfitica publica deveia ser
pautadagpela definicdo doseusobjetivos interpretados dentre os seguint@sance de
metas planejadasplucdo de problemaxbjeto da politicamudanca de comportamento

dos atores da politicggrocesso demplementacdopu aprendizagem dos atores da
politica. Tal definicAo remete, entdo, a necessidade de se instituir processo com

capacidade para responder a objetivos especificos e previamente definidos.
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Fraisseet al. (1987) pop6em definir o objetivoda avaliacdo pela an&isde sua
tipologia funcional dentre as seguintesomparativgquevisa a identificar as mudancas
produzidas pela implementacédo da acéo sobre a realidade da) pantdidica(quevisa

a examinar o alcance e a importancia das mudancas introduzidas esdtelade da
partida e a nova realidage dindmica(quevisa a alterar a agdo, ao mesmo tempo e a
medida do seu desenvolvimento, com base nos resultados das avaliacdes

ParaMonnier (192), a definicdo dos objetivos esta ligada a tipologia finadistia
avaliacdoque poderia seendoformativa ou somativa. A primejiz-se que tem como
publico alvo os atores diretos da politica e interssspelo conjunto de aspectos de
uma acdo, inclusive seu processaprrendo no curso da execucda politica (n
itinere). A tipologia somativapor sua vezé caracterizada por ter como publico alvo
agentes externos a implementacdo da politica, interessammos seus resultados
finais (ex post De forma figurada, é frequente a citacdo da defin@posta po
Robert Staked para tais tipologias: iQuando o cozinheiro experimenta a sopa, a

avaliacdo é formativ¥: quando o cliente a experimentlaé somativa o

Scriven (1972) discorda que as avaliacbes devam ser vistas segundo 0s objetivos
fixados pelapréprip ol 2t i ca. Prop»e goatoee’®eibeladaadl i z e
objetivos préddinidos, ele convida a avaliar a politica de acordo com os objetivos ndo
fixados ou nadounicamente fixados. Busca, assim, -&er preferencialmente aos
objetivosdefinidospelos participantes da avaliacdo e ndo aqueles presumidos. Acredita
que tal procedimento pode evitar o problema classico da necessidade de irgempretar

seos objetivos, normalmente pouco claros e, por vezes, equivocados.
2.2.3. Quando e com quem avaliar uma po# publica?

Uma analise preliminar dagspectos temporais muito relevante para definicdo do
momento de sua realizacdx (ante, in itinere ou ex pystlasoportunidads historicas,
buscando ampliar a efetividade da avaliagéalo tempo de duracdoodprocesso

avaliativa

Quanto ao primeiro aspectana avaliacéoa priori ou ex ante consisteemaborda de

forma prospectiva os resultad@speradosa avaliagdoconcomitanteou in itinere

2 Robert Stakes citademAgéncia Fancesa para o DesenvolvimentdFD (2009)

% para Momier (192), endoformativa ¢ uma avaliagdo que se destina a formar os partigigeerregindelhes modificar
processos, comportamentos e melhorar os resultados da politica; e € somativa quanedcapesmijiaracdo entre diferentes
programas, objetivando a escolha daquele que melhor alcance metas definidas.

I Tradugao livreobjetivo emaberb.
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executadano curso da execucao da politerequantaa avaliac® a posterioriou ex post
debrucase sobres resultadofinais da politica apds o término de sua acao

O periodo da realizacaadvaliacdo € extremamente importante e pode valearace
de sua utilizac&do. Devee, se possivel, programar a realiza¢c@jptocessos segundo as
janelas @ oportunidade no momento presente ou no momento futBegundo a
Agéncia Francesa para o DesenvolvimentdFD (2009), os resultados podem ter
maior ou meno efeito em funcédo dessas oportunidadassim, o fim de um ciclaa
politica, a mudanca de equip& o fim do mandato de dirigentegram momentos
favoraveis a utilizacdo de conhecimentos proposicdes geraslanas avaliacoes.
Segundo Weiss (B3), novos temag grandes questogmdem gerasituacdes para as
quais o @rigentedeve sesentr preparada tomadade decisae, assim, constituerse
grandes oportunidades para a utilizacdo das avaliacbes ou de espiddicascOes

por elas produzidas

Por fim, a duracdo da avaliacdo ndo deve ser superior ao mandato ddsresrde
decisdo que a tenfma encomendaal evitando tornar extemporaneas analises,

conclusdes e recomendacdes resultantes.

A combinacaadesses diferentes aspectesiporais conduz a problematicas avaliativas
especificascom suas proprias dificuldades @portunidades. De maneira geral, a
avaliacdo de uma politica deigese orientar temporalmente pelas seguintes premissas

a) ter a maior duracdo possivel para que o0 processo seja uma oportunidade de
aprendizagem coletiva e para que seus resultados sdgmmamente validadob) tal
duracdo deve garantir que seus resultados possam ser utilizados; e, pdrsérem
realizadas no momento mais oportumeobilizandoos tomadores de decisdo antes,

durante e ap0s sua realizacao.

Diz-se que uma politica pubi ndo existe sem o sistema de gestdo encarregado de sua
implementacdo. De maneira similar, pes#e dizer que um processo avaliativo é
dependente, seja qual for sua linha de pesquisa, do conjunto de atores responsaveis
nesse sistema e, também, dos ber@fas dos seus impactddo processo avaliativo,

tais atorepodemser classificados como segue:

| Promotor: patrocinador oficial da avaliagdaquele que determina o calendério

do processo, as regras, 0s participantes, a divulgacéo e o uso dos produtos

49



1 Avaliador: facilitador ou mediadorque conhece, compreende, diagnostica,
propdecritérios de avaliacdo e emite julgamenprévios e finais.
1 Avaliado:implementador da politicaujas acdes estdo submetidas a avaliacao

1 Usuario:beneficiario ds resultadosalavaliacao.

As funcdes e relacdes entre esses atores sdo motivo da maior parte das diferencas entre
os tedricos. Para alguliso avaliador deve ter total independéncia com relagéo aos
demais atores e atuar como fiel avalista das regras e conceitos pscliadieve,

ainda, restar externo ao processo para que se garanta tal indeperi@rciSaul

(2009), no entanto, é imprescindivel um maior envolvimento do avaliador no processo.

A dv o g a o cpor@enador [avaliador] deve fazer parte integrante da egjule
planejamento [...] Essa posi¢do pereslhe um maior envolvimento com a causa do
grupo e um conhecimento mais aprofundado da problentatica Th ey siless@1 9 86 ) ,
linha, defende qua avaliacdo deve permitir o debate contraditério entre o avaliador e o
avaliadq ou seja, o envolvimento entaenbosdeve ser relevant interativoa ponto de

permitir que os resultados dos debates interfiram no julgamento final.

De forma geral, a definicdo do papel de cpgasonagentdevera estar diretamente
ligadaao métodautilizado. Certo € que um processo de avaliacdo ndo pode prescindir
da identificacdo objetivaa$ss atores e @ regramento dsuas relacbes uma vez que,
além de sempre existirem, elas interferem profundamente nos resultados e na sua

validacao.

CordeiroNetto e Barraqué (1992) afirmam quea maioria das avaliacGes promotor e

0 avaliado sdo os principais usuarios dos resultados. Para Viveret, no entanto, a
sociedade deve seempre consideradausuariofocal e os resultados da avaliacdo de
uma politi@a publicadevem, além dapropriados pelos atores do sistema de ges&io

tornados publicos para a garantia da socializa¢do dos seus resultados.
2.2.4. Como avaliar uma politica publica?

Segundo Faria (2009nesmo com as experiéncias acumuladas nos difequesssos

envolvendo politicas publicas,

flos estudos de avaliacdo sdo [sempre] vulnerdveis do ponto de vista

metodoldgico. Ao usar delineamentos de pesquisa que n&o coritrolanéveis

%2 5ugestao do Comissariado Geral do PlanGalerno Franés corroborada por tketche 2009)
¥ por controleentendase a possibilidade de manipular um conjunto de variaveis e observar seus efeitos sobre outras.
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antecedentes, processuais e de resultado que interferem no desgnpenh
avaliadores correm o risco de estabelecer correlacdes e inferéncias espurias. Em
outras palavras, podem atribuir ao programa a responsabilidade por resultados

devidos a outros fatoreso.

Essacrencacoloca em questdo ndo somente a base metodoldgas,a propria

existéncia de um processo avaliatpara essas politicas

Estudo da implementacdo de politicas publicas nos Estados UhESIER, 1987,
apud PEREZ, 2009keparou a promocao do processo politicodermsas abordagens
situacionais top-down, centradana decisdo politica do implementador da politiea
bottomup, focada na participacétos atores locais. A abordagéop-downevoca uma
visdo positivistada politica, como produto do desenvolvimento de processo exdgeno
onde seus resultados sdtgetivamentedefiniveis everificavas. A abordagenbottom

up, por sua vez, concebe a politica do podéovista relativista, qudependeria do
contextoe dos seusagentessendo, portanto, um fendbmeno subjetivo, aberto, incerto,

contingentee variavel.

A busca pela linha metodologica a ser aplicada a um processo avaliativo remete a
indagacao sobre a essas abordagens da conducdo da politica, mas, também, a forma de
utilizar seus resultados. Nessa situaca@s tcaminhos pode ser percorridos
(ARRETCHE, 200):

1 Dedutivo i apoiaseem teorias académicas classidasciéncia natural quando,

dadas determinadas condicdes, pseafirmar com precisdo os resultados, suas causas

e seus efeitos.

1 Indutivo - repousa sobre trabalhos de campo e consiste em identfcar
hipéteses e principios implicitos gpederiam conduzia politica

1 Participativo T baseiase ras percepcbes dos atores encarregados da

implementacéo da politica.

Em quaisquer casos, @scolha metoddbica avaliativa deve considerar o tipo de
politica, 0s seusompromisse sociais 0s meios disponiveis para avaliacédo, a natureza
das questdes que se quer responder e o grau desejado de vaaagh&ordeiro

Netto e Barragué (1992) propdem divids métods em positiistas, pragmatios e
participativos. Agregando a essa proposicao a apresentacdo dos denominados métodos

construtivistas, conduzse & a revisdo teorica das sec¢des a seguir
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2.2.4.1. Métodas positivistas

Definese método positivista (ou racionalistauele que considerser possivel definir
claranente o objeto a ser avaliado, contrlddem ambiente com condicGes pré
estabelecidagepetir os testes a exaustao, chegar a resultados de causa e efeito e, por
fim, generaliar suas conclusées Corresponde, sobretudo, ao método cientifico
classico.A priori, o avaliador € um elemento externo, ndo interage ou influencia os
demais atores do procesd&s caracteristicas a seguieram indicadoras do uso de
pressupostos éticos, epistemolégicos e metodoldgicos posifiVigtm processos
avaliativos (SAUL, 209):

Defesa do principio da objetividade da avaliacao

Busca de validade e fidedignidade dos instrumentos de coleta e analise de dados

Utilizacdo de tratamento estatistico dos dados e quantificacdo das observacoes

1
1
1
| Operacionalizacdo exaustiva de variaveis
1 Utilizacao de pré e péestes para mensurar o éxito da acdo
1 Controle rigoroso de variaveis

1

Emprego de amostras que permitam inferir generalizacoes.

Tais caracteristicas estdo presentesque podem ser considemsmétoda cientifios

de avaliacdpquase sempre tendo como referéncia os métodos aplicados a ciéncia
natural Pela via experimental, espeargeia medir efeitos préprios e exclusivos da
politica implantadgpor meio daandlise de planos de pesquisa classificados em trés
tipos: sem gruptesemunho equivalente, com grupestemunho na@quivalente e

com grupetestemunho equivalente.

Para avaliacdo sem grupsstemunho, a validacdo interna ou externa dos planos de
pesquisa € muitas vezes insatisfatéria devido a dificuldade de isolar os deitos
politica em avaliagdo de outras possiveideifieléncias. Para politicas publicas de
alcance geral (especialmente as de natureza social ou ambiental) €, no entanto, o plano
mais adotado em virtude diaexisténcia de duas situacdes com as mesmas cesdicd
experimentaisA avaliagdo por comparagdo com gritpstemunho ndequivalente se

faz com o cotejo entre o gruyadvo (afetado pela politica) e grupsstemunho (n&o

%o positivismo € uma corrente filoséfica criada no século XIX cuja ideia principal é de que o conhecimento cientifica é a Gnic
forma de conhecimenteerdadeiro. De acordo com os positivistas somente-peddirmar que uma teoria é correta se ela foi
comprovada através de métodos cientificos validos, ndo considerando conhecimentos ligados asupenstigdmu qualquer

outro que n&o possa ser comprovado cientificamente. O progresso da humanidade dependeria, assim, exclusivamente dos avancos
cientificos (RIBEIRQIR, 1994).
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afetado pela politicaxujas caracteristicas ndo sao estatisticamente semelhantes as d
grupcalvo. Na terceira situagdo analitica avaliagdo por comparacdo com grupo
testemunho equivalente (ou experimentacédo verdadeira) é o cotejo entre -algoupo
(afetado pela politica) e grupestemunho (ndo afetado pela politic@ujas
caracteristas sdo estatisticamente semelhaatese si A equivaléncia estatistica em si
depende de parametros de comparacao previamente definidos.

Angelmar (1984) propde uma segunda classificgu#@t@ os métodos positivistas: a
experiéncia verdadeira, o corte ten#dneo e o estudo longitudinal. A experiéncia
verdadeiraseria correspondente avaliacdo por comparacdo com grdpstemunho
equivalente. O corte instantaneunaisutilizado pela sociologigparte do principiae
gue a implementacdo dpolitica ndo € urforme segundoos potenciaideneficiaios,
provocanddhes efeitos distintos @etectaveis em um dado momento. Com a ajuda de
modelo explicativo da situacaeeriapossivel avaliar a alteracdo produzida em cada
caso e identificar os efeitos atribuidpela politica raquele ambiente.O estudo
longitudinal, por sua vezseriabaseado em varios cortes sucessivos da realidade a
avaliar. Com o auxilio de indicadores, procaeaentender a evolucao da situacao antes,
durante e depois da implantacéo da polif@zgonto de partida cumpre, assim, o papel
de grupetestemunho. Para torna analisemais robusta, um verdadeiro grdpo
testemunh@ode serescolhido enoutraregido, o que € quase impossivel quando se
trata de uma politica publica de carater social temilwista a forte heterogeneidade a

gue se submetem

Os métodos positivistas foram hegemonicos na primeira geracdo das avaliacdes de
politicas, desenvolvida apédlaGrande Guerra Mundial (GUBA e LINCOLN, 1989).

2.2.4.2. Métodos construtivistas

Os positivistas sdos maiores opositores dos métodoastrutivista. Predominantes na
primeira, aqueles regeram, também, a segunda e a terceira geracdo das avaliacbes das
politicas, mesmo que nessas tenham se inserido caracteristicas descritivas e de
julgamento de valor, cdrariando um pouco o carater determinigta.trés primeiras
geracBedoram responsaveis pela ma@amplitude dos contetdas por refinamentos
metodolégicos No entanto, com a prevaléncia dos métodos positivistas houve a
continuidadedo ponto de vista genciale da incapacidade de incorporar e acomodar o

pluralismo de valorede todos os envolvidos na implementacdo das politicas publicas
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Guba e Lincoln (1989) propuseramuma abordagem alternativa, chamada por eles
responsive constructivist evaluatiofavdiagdo responsiva e construtivistadssim
caracterizadaeraresponsiva, pois pretendia ser sensamd interesses manifestos de
distintos grupos socigi® era construtivista em funcdo do reconhecimento de gue
realidade é uma construcdo soci@s auores propuseram ir além da coleta e do
tratamento de dadoscluindo no processo toda a complexidade humaoitica,
socid, culturd e contextul Tal proposta foi considerada a base dartpgeracéo ds
avaliagdes emplicava intensgarticipacdo envolvimento no processo avaliativalos
grupos de interessgstakeholders representados por coletivosu individuos
potencialmentevitimas ou beneficiariosadpolitica

Pela proposta de Guba e Lincolrs @sultados da avaliagcdo ndo descrevem como as
coisas realmente sdo, mas representam constru¢cdes prodoeidasdividuos ou
grupos buscandalar sentido as situacdes nas qeada ponto de vistse encontraAs
avaliacdes saconstruids dentro de unprocesso interativyajue inclui o avaliador &is
grupos por meio do quabs pessoasompartilham valores diversos, em ambientes

pluralistadigados acomplexoscontextos fisicos, psicoldgicos, sociais e culturais

A avaliacdo devgtambémter uma orientagdo voltada paracaq definindo o percure

que devera ser seguido e estiamdoos grupos de interesse envolvidostilizacdo de
seus resultadossubae Lincoln aponém, no entantodificuldades préaticas para que
esses objetivos sejam plenamente alcancados, porém, reafirmam que, emduirtude
envolvimento do diversos grupogxpressando diferentes visbesperspectivasa
participacédo davaliadore sua interacdoom esses atoresio essenciais.

Em contraposicdo as avaliac@epostas nas geracfes anterioeeguarta geracao se
fundamentanos seguintes aspectos do processo avaliativo: deve ser eminentemente
sociopolitico, devendo secompartilhado e colaborativiem como possibilitar ensino

e a aprendizagentoletiva; deve secontinuo, recursivo e altamente divergemtejue
possibilita a em@éncia deesultados imprevisiveor maio dos quais se constroéi, ndo

a, mas uma determinadaalidadee uma especifica avaliagcao
2.2.4.3. Métodacs pragmatios

Segunda maxima pragmatica de Peirf@ud COSTA e SILVA, 2011)p significado
de qualquer conceito da mais € do que soma total de suas consequéncias praticas

Peirce trabalha com trés definicdes basicas para a concepcédo de seus argumentos. A
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definicdo da duvida, quando ndo se tem ainda a crenca. A consolidagéo da crenca e, por
fim, € a vigéncia dos Ibios. Estes ultimos agem no sentido de confirmar a crenca,
consciente ou inconscientemente. Assis resultadogsperados, a partitos objetos
encontrarse baseadasa genca que se tealbsmesma, sendo os habitos parametro

de avaliagdodas suas coeguéncias praticasO pragmatismo de Peirce esta
intimamente ligadoao mundo ordinario,em especial,ao agir pela conviccaoe

compreensao dos objetos e a partirmsaltados concebiveis esperados.

Segundo Ansell (2011), o pragmatiskn@ base para apr@dizagemsocial e essa, por
sua vez, uméerramenta para resolvproblemasEm umprocess@ragmatico, busea
se a reflexdo critica sobre as experiéncias e ideijplcadas no tratamento dos
problemas sociais, permitindo a descobeaaalor da acdes desnpenhadas para sua
solucéo Interagir no meio de analises sobre os problemas ipcgiedar a mudar a
propria consciéncido participanteyisando a construir um@aelhorsituagéo futura. O
pragmatismo deva, entdqg promover a aprendizagem evolutigatre especialistas e
politicos com énfase no tratamemto problemana reflexdo eno aprimoramento al

qualidade deliberativpara a acasocial.

O método pragmaticoonsiste, também, em compreendsrincertezas, as imprecisées

e as indeterminagcBes do prese em analise e, via participacao ativa do avaliador no
processo, empreendse avaliagcdo endoformativa, ou seja, ha qual os atores envolvidos
participamcom a emissao de julgamentos, o que fortalece ou refeaaatuacdo no
desenvolvimento da politicfCONAN e SECHET,1987) Segundo esses autores, a
abordagens pragméatEado tém a pretensdo de ter uma base cientifigessica no
sentido epistemoldgico do termolaEparte do principiode queo avaliador deve
renunciar a colocaseem posicdo exteriome relacdo ao objeto de avaliacdo. Ass,
problemas a serem avaliaddsven possibilitarprocesso por meido qual haja intensa
interagcdo entre o avaliador e os diferentes atores do processo. O avaliador,
desempenhando papel consultivo, de peritdeanediador, participa com os atores
envolvidos na interpretacdo da situacdo a ser avaliatdaneém da reavaliacdo dos
pressupostos mecanismoselativos aos efeitos esperaddsl abordagem pernétas
partes interessadas reconsiderar seus metodos deng@&ov(dai o carater formativo da
abordagem) e, ao avaliador, construir sua propria representacéo da realidade.

Monnier (192) sugere uma abordagem pluralista no desenvolvimento de métodos

pragmaticos privilegiando o conhecimento qualitativo dos ator€3.processo deve
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envolver o avaliador, o avaliado, os tomadores de deciséo e os usuarios dos resultados.
O relatério final da avaliacdo deve incluir uma interpretacdo negociada dos fatos, assim
como das melhorias desejadas para a politica. Sugere, tamlgegqyando a avaliacdo
endoformativa ndo pode ser implementada, devem ser promovidas varias avaliacdes
somativas (feitas por avaliadores exterrmneficiariose vitimasda politica) a fim de
promover um debate contraditorio. Se for o caso, stgpaaedizacdo depelo menos

duas avaliacOes, unaaliacaccritica e outra que defenda os resultados da politica.

Pesquisas fundadas sobre a teoria da acéo e estudos do seu desenvolvimento ho campo
sdo essenciaisabordagem pragméatice avaliacdo. Os atoresa @olitica tém em geral
forte capacidade de refletir sobre aées;da politicaalém degrande conhecimento da

realidadeo que os permite traduzir mais facilmeageresultadas

Num abordagen pragmaética é importante reconhecer que nao se aportam provas
quantitativas as conclusdes avaliativas o que pode lisgtampacto em determinad

meios decisoriasSua qualidade dependera de competéncias em matéria de métodos de
pesquisa qualitativa que podera requerdésngos periodos de aquisicad,dificil de
compartilhar e complexde validar. Enfim, os estudos qualitativos de campo, inclusive
guando sdo de muito boa qualidade, comp8erde parte relevante de interpretacdo de
situacbes complexas e, assim, sdo extremamente dependentes da equipaldesavalia

2.2.4.4. Métodas participativs

Para Arretche (2009), estudo das politicas publicas colpckaramentea participacao

dos cidaddoso entro da gestdo do desenvolvimento econémico e sopiakstra que

a cultura da participacdo ndo podera existir sem umanteavéncéao d cidadaadentro

do complexgogo de formulacdo das politicas. Para que tal perspectiva se realize
necessario que:

1 Houvesseuma real participacdo do legislativo no processo de elaboracdo de
politicas, gracas, por exemplo, ao desenvolatmea avaliacdo de origem parlamentar

1 O gerenciamento local se desenwssesemesquecegue tal desenvolvimento
proporcionard mudancas nos equilibrios poligcondémicos locais

1 Houvessaima verdadeira reflexdo sobre a integracdo das organizacGespoli

dentro dos processos de tomada de decisao.

Com tais premissas,efinese método participativaguele em que o processo de

avaliacdo é mais ou tdo importante que os resultados finais. A construcao participativa
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de consensos, a disseminacdo de conledon a autdormacdo dos atores e o
desenvolvimento al cultura democréatica sdo os seus maiores objetidssmétodos
participative sdo oriundos do conceito da avaliacdo emancipat8ria foram

classificadas por Sa(2009)emtrés tipos

1 Avaliacdo democrita.
1 Critica institucional e criagéo coletiva
1 Pesquisa participante.

A teoria que da suporte a esses meétodos € baseada na pamrgsEao valor que
define o julgamento da politica depende do ponto de vista do avaliador e que ele pode
ser estabelecidoedmaneira extremamente diferente de uma avaliagdo a outra, segundo

0 modo mais ou menos participativo da avaliagéo.
As subsecdes a seguir definem melhor os métodos classificados por Saul.
2.2.4.4.1. Avaliacdo democratica

Consiste na coleta de informacgfes por past@whliadoy que atua como intermediario

nas relacdes de troca entre os diversos grupos. Cabe ao avaliador levantar as concepcdes
e reacoes dos entrevistados sobre a pokticavaliacdo assim como garantir o sigilo

das fontes das informacdes. Um relatéavaliativo € elaborado e ndo apresenta
sugestdes ou recomendacdes elaboradas pelo autor, mas somente as impressdes
coletadas. O principal objetivo desmétodoé garantir o direito a informacédo solwe

desenvolvimentoal politica (McDONALD, 1977).
2.2.4.4.2. Critica institucional e criacao coletiva

Ese métodotem como base tedrica a construcdo da conscientizacao coletiva por meio
da elaboracdo de diagnésticos e andlises dialodgimsdefensores acreditam que a
conscientizacdo dse na relacdo teorigratica ouacaoereflexdo e que nessa dialética
caracterizese a maneira permanente de transformacédo do mundo por parte dos homens
(FREIREapudSEGUIER, 1976).

Tal método édesenvolvido em trés momentdk) problematizacdo da realidad®)
critica das acbes desenvidlas na implementacdo do programa3)edelineamento

coletivo de solugbes para problemas comuns identificados, explicitando os

* Avaliagso emancipatéria € um conceito definido fioa Maria Saul e se caracterigeladescrigdo, analise e critica de uma dada
realidade visandatransformdla. Foi formulado para a avaliacdo de programas educacionais ou sociais (SAUL, 2009).
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compromissos e responsabilidades dos participantes na execugdo das respectivas

propostas.
2.2.4.4.3. Pesquisa participante

Es® método,apresentad por Borda (1981 )consiste na participacao ativa avaliador
escolhido dentre atores reconhecidamente atuantes e comprometidos com a
implementacdo do programa. Deve ser desenvolvida respeitando seis pringipios: 1
compromisso com a execucao daifma; 2) antrdogmatismamu abandondle ideias ou
principios ideologicos na realizacdo da pesquiseesituicdo sistematica e organizada
das informacgdes coletadas aos grupos participanjesesenvolvimento de rede de
troca de informacdes sobre a pasg realizada com colaboradores/pesquisadates
forma a socializar o andamento da avaliacao e propiciar articulacao tedrico/ppatica; 5
sincronizagcdo permanente de reflexdo e acapce&lbcia modesta e técnicas dialogais
ondeo avaliadordeve utilizar minimos recursos cientificos e manter postura humilde, o

que possibilitara o aprendizado mutuo eetexe s demais participantes
2.2.5. Logica de validacéo e julgamento de valor

Nas secbes seguintes serdo abordados topicos relativos a validacao doargaginip

processo avaliativo e relativos ao julgamento de valor.
2.2.5.1. Validacao do processavaliativo

A validacdoou aceitacaada avaliacdo esta relacionadacritica do processo e dos
resultadosdevendo ser etapa integrantegdeisquer s métodas utilizads, sejam eles
positivistas,construtivistaspragmatios ou participaties. Nos trés ultimos casos, no
entanto, a consulta aasores do processdeve ser obrigatériaParaos métodos
positivistas baseados em ferramentas cientifioagdoxas,0 processade validacéo
constitutse na oportunidade derificacdo doseurigor metodolégicoO process@ode
exigir, entdo, diferentes graus de validacdo, quando se quer (ou ndo) generalizar os
resultados em uma mesma area ou expandir a um campo correlaciorngidaddnzela
obra de Cook e Campbell (1978ga avaliacado permitir caracterizar mecanismos pelos
quais as mudangas ocorrem validacdo deve ser feita pela®res envolvidos no
processpvisando a promover sua utilizacao futura. Caeimbicdo de alargarambito

da avaliacdo para outros campos correlacionados ou para outros contextese deve

aspirar estabelecer uma validacdo externa da avaliacéo.
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2.2.5.2. Matriz Logica

O processo de avaliacaddeve ser planejamento, aumentado sua capacidade
estabelecer relacecausais entre atividadesesultadose impactosda politica. A
factibilidade dessas relacdes causaisnentaria aconsisténciado planejamento e
poderiapermiir esperamque a intervencdo numa variavel do procgsstesseroduir
algumefeito esperado @a politica Uma maneira de contribuir paegse planejamento
foi proposta pela elaboracdo daatriz l6gicada politicd®. Segundo Wholet al
(1994),suaconstrucédo deve incorporarestabelecimentdos objetivos da politicalas
varidveis de analise,edndicadores de desempenho, das fonkesnformacde® dos
métodos tilizados. AFigura2.1apresenta um modelo tipico paratatriz l6gica.

Figura2.17 Modelo tipico de matriz l6gica de politica publica

Obijetivo da Variavel de Indicador de Fonte da Método
politica analise desempenho informacgéo avaliativo
Aumentar a Quantidade produzidg )
. i Volume ou valor Dados sobre a Pesquisa
producéo agricolg ~ por cultura ou ~ .
. da produgéo producdo e a | secundéria ou
dos beneficiarios } faturamento pela o )
. agricola . receita financiea de campo
do projeto producéo
2.2.5.3. Critérios de avaliacao

Independentementednétodoutilizado, a avaliacdo pressupde a medicao de resultados.
Essa podera ser quantitativa ou qualitatiigpendendo dos procedimentos e do sistema
avaliado Na explicitagio dos critérios de avaliacdo, deve haver a definicaorddades

de medida a serem consideradBa infinidade de critérios utilizados nas avaliagbes
sdo apresentados a seguinus frequentemente encontrad@aspratica avaliativa

1 Eficiéncia: relacaeentre o esforco empregado na execucdo de uma agao e 0s
resultados alagazados.

1 Eficacia: relacdo entre os objetivos definidos pela politica e os resultados
alcancados em determinado periodo.

1 Efetividade: impactgsno ambient®u sociedade, oriundos da pici.

1 Sustentabilidade: durabilidade dos efeitos da politica a partir do alcance dos

primeiros resultados

% Adotase a denominagamatriz I6gicacom o mesmo sentidde marco logicotermo consagrado peloaBco Interamericano de
Desenvolvimente BID e pelaComissdo Econdmica para a América LatrGEPAL (BID, 1997). Na literatura nort@mericana
sdo usuais as denominacdégica do programa(program logig ou estrutira do programa(program design)para designar
instrumentos semelhantes (WHOLEYal, 1994).
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1 Satisfacdo do beneficiario: reconhecimergelo usuéario dos resultados e
impactosda politica
1 Equidade: grau de justica com que gahospercebidossao distribuidos aos

beneficiarioda politica.

Os critérios devem ser definidos em funcdo dos objetivos da avaliagdo e da
exequibilidade de sua utilizacdo. Em muitas situacfes, a vontade de medir é limitada

pela indisponibilidade de informacdes ou palostosproibitivos para sua obtencao.
2.25.4. Indicadores de desempenho

Podese definir indicador de desempenho como a unidade de medida que psediite

processos e resultados em funcdo dos critérios de avaliacdo. Seja por orientacéo

reducionista ou holistica, @que se pretende € proporcionar a oportunidade de
comparacao entre a situacao de partida e a sit@sp@oada, em curso ou resultashe

politica publica.

Ha diversas maneiras de construir indicadodestre as quaiselecionando parametro
anico para epresentar um ambiente (peiz@moindicador da qualidade da agua); por
representacdes de grupos de indicadores (0 pentagrama utilizadeppasgntacinco

dimensdes); ou construindo indidesedidas referidas a um determinado padréo)

Indicadores deverpossibilitar o estabelecimento deetasmostrandca distancia entre

os valores originais e o0s valores correntesassim,possibilitar o acionamento de
mecanismo reorientior datomadi de deciséo, seja na preparacdo de uma nova politica
ou o reforcode sia continuidadeUm entendimentosimplificado éilustrado pelo
conceito de Aci clQGk 200&)expréessoa&igha2.2pol 2ti cado

Indicadores

: Preparacao da politica

Avaliacdo da politica Formulacdo da politica

%

Indicadores

A 4

A

Execucdo da politica |[+—

Figura2.2i Ciclo de vida da politicaFonte (CE, 2001)
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Mesmo emmodelotdo simplificado, amplementacdo abk padliticas publicas devera
requeer indicadores para afeyitambém,a evolugdo das diversas etapasidda da
politicad e ndo somente ao fim desse cic@u seja, ndo somente indicadores de
resultados finais como aqueles apresentadofignga anterior sdo desejaveis mas
outros que afirano desempenho darocesso ou resultados intermediaridsssa linha,
um quadro referencial para indicadores ambierf@iproposto pelo mdelo sistémico
elaborad@elaEuropean Environment AgeneypeloStatistical Officeof the European
CommunitiefPUC MINAS/IDHS, 2004) e é conhecido como FdiRReessabEstadd
Impactd Resposta- FPEIR’. Nessa proposta, representadna Figura 2.3 0s
indicadores sdo classificados conforca motriz (fatores que influenciam variaveis
relevaneg; pressao(variaveis que poderiam causar impacto no estado da pplitica
estado(situacdes da politica nudeterminado momento)npacto(efeitos da mudanca

de estadp erespostdacdes do sistema de gestédo para a solucao dos proplemas

Pressdes -
Forcas motrizes - —— Atividades humanas que afe-
. . tam o ambiente diretamente,
Tendéncias setoriais basicas, por exemplo, emissdes de
como geracao c'ie energia, diéxido de carbono e metano.
transportes, indistria, agri-
cultura, turismo. *

T Estado -

R ¢ Mudancas observdveis no
espostas ambiente, por exemplo o au-
’- mento nas temperaturas glo-

Respostas da sociedade para

resolver problemas, tais bais.
como pesquisa em energia
solar, impostos sobre o uso
de energia.
T Impactos -
Efeitos do ambiente alterado,

por exemplo, reducdo na pro-
ducdo agricola, enchentes.

Figura2.31 Forca MotrizPressadestadelmpacteResposta Fonte (PUC MINAS/IDHS,
2004)

Uma diferente classificacédo de indicadores foi elaborada por Rob Vos (1993pa busc
separdos em trés tipos: de resultado, de insumo (ou processo) e de acesso pelo usuario

final. Utilizando-se de exemplos da area de recursos hidricos para melhor compreender

%" Da expressdo em inglés: DPSIRIriving, force, pressure, state, impact and reponse
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0s argumentos utilizados patal classificagdo, os indicadores de resultado seriam
destinados aentificar se os objetivos estabelecidos pela politica foram alcangados (por
exemplo, melhoria na qualidade da agua, na quantidadeso mais racional); os
indicadores de insumo (ou processo) buscariam medir se os instrumentos da politica
foram implantados ou se os principios norteadores da politica estdo sendo reafirmados;
por fim, a medigéo da capacidade de acesso deveria indicar se as condi¢des do ambiente
de implantacao da politica favorecem ou ndo a participacéo da soaneddaeneficios
colocados a disposicdo pela politicai§ como:uso de agua de melhor qualidade,

possbilidade de participagéo nos processos de tomada de deciséo, acesso g.recursos

Ao propor um sistema de indicadores para as universidades brasileiras, Schwartzman
(1994) definu trés outras tipologias: simples definidos como aqueles que séo
expressos emermos absolutos (nimero de professores, area construida, etc.); de
desempenheque requerem um padrao ou um objetivo para comparacao e sao relativos
(custo por aluno, relacdo aluno/professor, etc.); e gergise sdo gerados fora da
instituicdo (ou pdtica), bas@dosem estatisticas gerais ou em opinides de especialistas
(por exemplo, a avaliagdo dos programas degpaduacéo realizada pela Coordenacao

de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Supe@#PES).

Outra proposta para a definicdo de indarad de desempenho de programas publicos

foi elaborada pelo Ministério de Previdéncia e Assisténcia Sedefiniu trés tipos de
indicadores: primarios que expressam medidas elementares de eficiéncia (tempo
médio de espera para a concessao de bergffadicipacdo de beneficios com demora
superior a 45 dias no total de beneficios concedidos, etc.); parciais de excetfrcia
procuram indicar a eficacia da operacdo (indices de cumprimento de prazos, de
velocidade na concesséo, etc.); e globais derdpenho- construidos a partir dos
indicadores parciais e que visam a expressar o desempenho da gestdo do programa a

partir de uma medida Unica.

Tao relevante quanta classificacdo dos indicadores é a definicdo dos principios que
devem ajudar a constrlds. A ANA, no processo de avaliacdo dos contratos de gestao
firmados com entidades delegatarias de funces de agéncia d8 aguesentas
seguintesprincipios (com pequenos ajustes deste pesquisador) que devem ajudar a

consignatindicadores de desempgen

% A ANA, por intermédio da Resolugdo n° 451, de 2006, criou manual omedats contratos de gestdo onde s&o apresentados os
conceitos utilizados na constru¢émrdétodode avaliacdo das suas metdsncluidosos principiosapresentados neste texto
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Representatividade: expressa 0s objetivos da politica

Praticidade: permite tomada de decisbes gerenciais

Validade: reflete o fendmeno a ser monitorado

Autonomia: medsozinhoresultados atribuiveis as a¢cdes que se quer monitorar
Simplicidade:defacil compreensaaalculo ou uso

Seletividade: ser suficiente para indicar qualidade especifica da politica
Cobertura: representa adequadamente a amplitude e a diversidade do fenbmeno
Economicidadeasinformacgfesitilizadas sao estritamentersescessaas
Acessibilidadeasinformacdeautilizadas sédale facil acesso

Estabilidadepermite ser calculado por longpsriode.

=4 =4 =4 4 A4 -4 -4 -4 A -5 -

Confiabilidade:garante anesmo resultadcalculado por diferentes operadores

Segundo trabalho publicado para a Comunidade EcoadBucopeia(CEE, 2001), a
experiéncia mostrgue as seguintes condicGesdemser muito relevantesonsucesso

de indicadores:

1 Para o monitoramento de um sistema, devem ser usados poucos indicadores e
esses devem ser reconhecidos pelos usuarios.

1 Para seremefetivos, evitando aprendizados que limitem sua utilidade, os
indicadores devemdemonstrar o progresso ao longo do tempo e devem ser
acompanhados com explicacbes sobre seu desenvolvimento

1 Devem ser vinculados a metaara se transformaream ferramentasle gestéao

e contribuirem avaliacao dspoliticas

1 Com ou sem metas, podem ser usados para comparar o desempenho de setores
de governo ou empresas entre &dntabilizando o desempenho de gestores ou

formuladores de politicas e, assim, dissemindmstdlias de sucesso ou de fracasso.
2.2.5.5. Padrdes de referéncia

A avaliacdo do desempenho de uma politica requer padrées de referéncia. Eles podem
ser absolutogmetaspadrédo a sem alcancads), histéricos(resultados comparativos

entre periodos)tedricos (estabeleidos por presungcdog negociados (compromisso

entre partes num contratd definicdo @ padréo deve ser a base comparataresgala

de medidalos indicadores de desempenho.
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2.2.6. Utilizacdo da avaliacdo

Quando MichaelPatton em B78 afirmou quea utilizagdo da avaliagdo seria mais
importante quesua validade cientificaseus argumentos inflamaram os debates
estudiosos da avaliacdo de politicas publide@al, teria complanentadoPatton a
finalidade precipua das avaliacbes € serem utilizadas. Toegosaporam avaliacdes
gostariam que etafossen Uteis aos tomadores de decis@ estes por sua vez,
gostariam que estivessem nelas preseasasformacdesnecessarias as decisdes, no
momento adequaddJma pequena aneddigode ilustrar essa interdependi e a

cotidiana separac¢éo, no mundo ataeatre avaliador e tomador de deciséo:

Um homem em um baldo paieperdido. Ele redum a altitude e avisiu uma

mulher logo abaixo. Apds descer um pouco mais, peosguhé: APoOr favor,

prometi a um amiggouco tempo atrasque o encontraria, mas eu ndo sei muito

bem onde estou. o

A mulher imediatamente respondeu AVoc?® est 8§ em

um k

aproximadamente 10m sobre o terreno, entre 40 e 41 graus de latitude norte e

entre ® e 60 graus de longitude oeste.

AVécdeve ser uma avaliadorao, disse o ba
AEu souo, replica a mulher. AComo voc° d
ABem, tudo que voc° me disse ® tecnicame|

ideia do que fazer com sua informacao. O fato € que ainda estou perdido e vocé

n«o me ajudou muito. o

A mulher, entdaetrucou  AVoc°® deve ser um gerente. o
AEu sese ,balioni st a. AfComo voc°® sabe?0
i Bemo, di sse a mul her , ifvoc?® N«o SsSabe on

chegou ai em funcdo de uma corrente de ar quentapfazoromessa e ndo tem a

menor ideia de como ird cumgde. Agora espera que eu resolva o seu problema.

O fato é que vocé esta na mesma posicdo em que estava antes de me encontrar,

mas agora a .culpa ® minhabo

Para Patton2008), a preocupagao comuso daavaliacao deve estpresente em todo

processpdesde sua proposicdo acompanhamento dos seus resultaBasa eleem

* Tradugao livre de texto atribuidaCarol Sullinsem Davidson 2003).
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processos focados na utilizacdo da avaliacdo os atores sdo conduzidos a refletir sobre a
politica, aexporseus pontos de vista, aelhor compreender as posi¢cdes dos demais, a
reconsiderar a teoria da politica, ndo somente em funcdo das recomendacbes da
avaliacdo, mas da seéetivaparticipacdo nas diferentes etag2ara que assim fosss,

seguintepremissas deveriam norteana awaliacdo focada na utilizagéo:

1 A avaliacdo deve ser conduzida para ainjetivo definido e glos usuariosda
politica.
1 A participacéo ativanas avaliagcbedeve ser vista como tatica para estimular o

uso dos resultados.

1 A participacéo deve primar pela altaatjdade e ndo pela grande quantiddde
pessoas envolvidas no processo.

| Os avaliadores devem ser ativos na proposicdo de métogostes focais

atentos e respeitosos a outras proposicoes, interativos no processo de negociacdo da
avaliacao e criativos patincorporar os diversos interesses no resultado final

1 Os custos da avaliacdo ndo se encerram no seu término-sedapeoveitar o
processo para construir as fontes de recursos para o acompanhanrapterdantacéo

de seus resultados.

1 Um novo processp de posavaliacdo deve ser constituidimediatamente a

avaliacao, visandaacompanhar o usios resultados da avaliacéo.

Schneider(2010)também defende que processos avaliativos dgwrecurar de forma
obsessiva sua utilizacdo earp tal, devem ser desmlvidos juntamente com o0s
tomadores de decisdo. Embora a avaliacdo tenha se tornado parte importante do
organograma em algumas reparticbes publicas, sua contribuicdo para melhorar a
formulacdo de politicas continua sendo dificultada por dois probleteadependentes:

os tomadores de decisdo acham que as avaliagBes sao irrelevantes para as decisées que
eles tomam e as informacdes necessarias a tomada de decisdo raestdentelas
presentesParaSchneiderps cuidadosseguintegpodem ajudar a aumentarutilizagao

das avaliagOes:

1 Conhecer as necessidadiess i ¢ | Buaspropestaparaegolitica

1 Estudar os resultados de avaliagcdes anteriores e a histéria politica da, politica
provendo informacdes importantes quardos resultadodesejads e indesejadogpelos
proponenteg, tambémpelos opsitoresda politica
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1 Definir claramente os indicadores de desempenho e de &pitaximando,

mutuamente, os entendimentos dos proponentes baheficiarios da politica.
Schneider afirma, ainda, que:

fiUma avaliacdo [...] deve idealmente incorporar dados referentes a
implementacéo, determinar o processo e 0s resultados da politica e vislumbrar
decisbes futuras sobre as politicas, identificando as mudancas que se impdem,
projetando seus efeitos e calculandadipss de treinamento e assisténcia téanic

necessarios a sua implementagao

Para iso, propdese que a gestdo ds processos avaliativaeve estar proximoao
tomador de decisdo para quke éenhaacesso regular e rotineiro as pessoas que
conduzem a pesésa. Acredita que devem ser evitados processos onde todo o trabalho
seja feito por grupos externasem construir umeapacidade continua de avaliacgo
também somentepor grupos internggjue ndo tém nem tempo e nem treinamento para
fazélo. Acha quendo se deve esperar que grupos de trabalho de especradigEna
avaliadotambém o fagantompletamenteyma vez quea pesquisaavaliativarequer
especialidadedistintas daquela relativa ao tema. Assind recessidade de estimular o
compartilhament@ntre o ambiententerno e externg bem como entrespecialistas e
avaliadoregSCHNEIDER,2010.

A Agéncia Francesa para o Desenvolviménf=D (2009) elaboroabrangent@studo
sobre a utilizacdo das avaliac@pse desenvolve, no quabrcluiu que ha um abmo
entre o mundo dos avaliadoreadueledos tomadores de decisao e ele é traduzido por
culturas, agendas e linguagens proprias, por meio das egl@sis mutuamentese
ignoram. Essa distancia promove, entdo, upequena utilizacdo dos estudos
avaliativos. A AFD prop0e que quatracdes poderiammeduzr essa fragilidadel)
promover o contatérequente entre as pasténcorporandotomadores de decisdos
processos avaliativps2) focar os estudos an solucdo de problemarelevantes
enfrentados pelos tordares de decisdo; 3valiar, previamente, gertinéncia ea
oportunidade daealizacdo daavaliacéo e, por fim, 4) tornar claros e sucintos os

relatoriosfinais dos processos.

Weiss (193) classifica autilizacado da avaliaganas tipologias a seguir, ggtadas por

este pesquisador:
q Ferramenta racional
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0 Esclarecedora visa aampliar o conhecimentdo temaavaliado.

0 Resolutivai focada & solucéo de problemas.
1 Modelo conceitual e incremental
0 Interativa- visa a construcao de alternativas patamada de aéséo.
0 Indutora- visaa, progressivamentanudara politica
0 Transformadoravisaa disseminar novas ideias.
1 Modelo tatico e simbalico
0 Politica - usadgpara justificar uma deciséo ja tomada
0 Tética - usadapara demonstrar a responsabilidade tloeadoresde

decisio, retarda uma decisdo ndo desejadau justificala quando

impopular.

Serpa (2010) elaborou uma abrangente pesquisa sobre a utilizacdo das avaliacdes das
politicas e programas publicos onde identifica fatores que favorecem tal uso. Baseando
se @n estudos de Leviton e Hughes (1981), Cousins e Leithwood (1986), Johnson

(1998) e Johnsoet al.(2009), esses fatores sao apresentados na Tabela 2.4.

Tabela 2.4 Fatores que favorecem a utilizacao de avaliagdes de politicas

Leviton e Hughes Cousins e leithwood Johnson Johnsonet al.
Relevéancia Relevancia Envolvimento com
relevancia
Comunicacao Comunicagao Canais de Envolvimento com qualidad
Processamento de Qualidade da avaliagdo L da comunicacéo
; ~ comunicagao -
informagoes Achados Envolvimento conachados
. Credibilidade Envolvimento com
Credibilidade Tempestividade credibilidade
Compromisso / receptividade Tipo de Envonmento com
o T COMpPromisso ou
da avaliacéo participagéo

receptividade da avaliacdo

Necessidaé de informacdes Politicas e
Participagéo e Clima politico interesses
apoio dos usuariog  Informagdes concorrentes

Envolvimento com
necessidade de informacde

Envolvimento com
caracteristicas pessoais

Envolvimento com
caracteristicas da decisaog

Caracteristicas pessoais Processo
organizacional

Caracteristicas da decisédo

Fonte: adaptada de (SERPA, 2010).

Apoiandase nas informacfes apresentadas nesta secdo, os seguintes fatores podem ser

considerados muito influentes na promocéao da utilizagdo das avaliacdes:

1 Tipo de poblema invetigadoe suarelevancigpara os participantes do processo
1 Participacdo efetiva no processo de avaliacdo dos potenciais usuarios dos
resultados.
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Contexto de implementacéo da avaliag@oljientepolitico).
Credibilidade do avaliador.

1

1

1 Qualidade do processte avaliagao.

1 Forma de apresentacdo e comunicacgéo dos resultados.
2.

3. Experiénciasavaliativas brasileiras na area de recursos hidricos

SegunddPerret (208) um estudo avaliativo € umarfte de conhecimentos substantivos
sobre as politicas publicas, disponiwsh oportunidades sisteméaticas ou ligaal
momentos especiais na historia, que apressates mecanismos de agdo e suas
condicdes de eficacidEsses estudos devem, minimamente, apresesiziorio que
contemplejulgamento de valor sobre o desenvolvimeatos resultados da politica

além a proporrecomendacdes para o seu futuro

Alguns exempl® de estudosdesenvolvidos nd@rasil apos a edicdo da Lei das Aguas

sao apresentados a seguiredvho que nédo se enquadrem plenamerdelefamicdesde
avaliacdo depolitica publica deste Capitulp a analise de suas caracteristicas e
resultados auxiliou aonstrucdo d métodoavaliativo utilizado nest Tese Propdese

fazer, entdo, apresentacdoedsasexperiénciasavaliativas, buscando, por meio da
busca de respostas perguntas seguintes, estudar os métodos utilizados na busca de um

procedimento avaliativo proprio para uso nesta Tese:

1 Qual foi o objeto da avaliagdo?

1 Qual foi a base tedrica utilizada na abordagem da politica?

1 Quaisseriamasquestdes principais a sam respondidas?

1 Quaisseriam as respostas apresentadas as questdes principais?

1 Quais eram as causas da existéncia ou ndo das respostas as questbes
principais?

1 Quaiseram as motivacdes ou justificativas da sua elaboracéo?

1 Qual foi a oportunidade de sua leacao?

1 A avaliacéo foi feita antes, durante ou depois da implementacéo da politica?

1 Quais eram os métodos de avaliacdo utilizados? Se passiyeais foram a

base epistemoldgica, as variaveis de analise, os critérios de avaliagdo, os indicadores
de desmpenho, os padrfes de referéncia e as fontes das informacdes?
1 Qual foi a duracéo do processo avaliativo?

1 Em quais ambientes fisicos e institucionais se desenvolveu a avaliacdo?
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1 Quais atores participaram do processo, suas funcdes, suas relacoes e seus
potenciais conflitos?
1 Como foi feita a apresentacéo e a disponibilizacdo do relatorio final?

1 Qual foi a utilidade da avaliacdo?

Esses trabalhos foratarnados publicoglaboradogpor organismos de pesquisa ou por
atores com ativa militdncia na implementadaagolitica de recursos hidricos Brasil.
Desenvolvidos a partir do ano 2Q0@ram considerados por este pesquisador
experiénciaselevantes tendo em vista a diversidade do seu objeto no ambito da politica

nacionalde recursos hidricos e dos organismeles encarregados.
2.3.1. Auditoria operacional do PROAGUA/Semiarido
Referéncia bibliogréfica (TCU, 2000)

Objeto da avaliacdo Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Recursos Hidricos
para o Sendirido Brasileiroi PROAGUA/Semiédo, criado com o intuito dgiabilizar

0 acesso sustentawelaguano valor total de US$ 330 milhdesendo 60% originarios

do Banco Mundiale 40% da Unido e dos Estada@sser executado, inicialmente, entre
1998e2002.

Base tedrica para abordagem da politicaA analise baseiase o conceito de
desenvolvimento sustentayedolocando enguestdo os métodos desenvolvimentistas
baseados exclusivamente na eficiéncia economica. Pemhumal de Contas da Unido

I TCU, organismo vinculado ao poder legislativo fedemldesenvolvimento ém

processo de mudanca no gus recursos, o direcionamento de investimentos, a
orientacao tecnolégice as mudancas institucionalevempropicia o atendimentaas
necessidades e aspira¢cdes humanas do presente sem comprometer as futuras geracgoes. E
dento desse contexto que o planejamento e a gestdo integrada de recursos hidricos

deveriam ser discutidos e analisados.

Questdes principais 1) A gestdo participativa dos recursos hidricos foi fortalecida pelo
PROAGUA Semiéarido?2) O atendimento de agua a ptamfio carente do semiarido
melhorou apoa realizacdo @ programa?

No decorrer do trabalho, no entanto, outras questfes foram priorizeeldesndo o viés
inicial, de avaliacdo por resultados para avaliagdo de procedimentosvidalesn,

sobretudo, a aViacdo de desempenho das unidades de gestdo do programa e a
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investigacdo de experiéncias de gestao participathsm novas questdes a serem
respondidas passaram, entdo, aquadtas<otranscritas

1 Para a unidade centr al Qsebhetyessrasmetas@a ment o
0s produtos da Unidade de Gerenciamento do PrograntlGPG s&o claramente
definidos e estdo internalizadas? @©s piocessos estabelecidos na UGPG e na
SRH/MMA séo eficazes e eficieni@s?

1 Para as uni dQudisfatores setcamtithemadifesenciaid de sucesso
entre as unidades estaduais e os 6rgdos estaduais de recursos hidricos e que poderiam
ser disseminados? fiQuais acdes da Unidade Estadual de Gerenciamento do
Programa- UEGP e dos oOrgaos estaduais de recursos hidricosabusgarantir a
participacdo equitativa dos mais carentes na gestdo da dgua®uaifi acdes das
UEGP e dos Orgados estaduais de recursos hidricos destpaen garantir a
sustentabilidade econémica e ecoldgica dos sistemas hiddicos?

Respostas as questdes ipcipais: As questdes principai®riginais nao foram
respondidas. Aspectos ligados a verificacdo do impacto social e da efetividade né&o

foram tratados. Apesar disso, o relatério concldi q u e 0 gerenci amen
PROAGUA/Senarido de fato tem contribuido par o alcance dos objetivos de
fortalecimento institucional e de reducdo da pobreza, embora essa contribuicdo ainda
precise ser aperfeicoada.] No tocante a reducéo da pobreza (sob a 6tica do aumento

do capital social), que é um dos objetivos do Prograamada ha muito a evoluir 0

Causas das respostagxplica o TCU que, dada a limitacdo de tempo para a realizacao
dos trabalhos, caracteristica das auditepibto do Projeto TCU/Reino Unido, o
planejamento indicou a impossibilidade de realssmma avédacdomaiscompleta do

programa.

MotivacBes ou justificativas de elaborac&oaplicacdo demétododesenvolvid por
meio do Projeto de Cooperacdo Técnica TR&ino Unid4°, cujos objetivos seriam
contribuir para a melhoria do desempenho de instituicoes rgowentais brasileiras

na utilizagdo dos recursos publicaogsor meio da implementacdo de recomendagfes

decorrentes das auditorias.

Oportunidade de realizacdo os trabalhos foram elaborados simultaneamente com a

transicdoda gestdo federalo PROAGUA, da Secretaria de Recursos Hidricos do

% projeto financiado peldepartment for International Developmesid Reino Unido (DFID), tendo sido contratad@rapresa
KPMG para prestar servigos de consultoria &JT
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Ministério do Meio Ambiente para a ANA (20@D01) Constituiase uma
oportunidade administrativa para por em pratica o novo método e, a0 mesmo tempo,

uma oportunidade politica para ajustar, caso necessario, a gestagraonar

Avaliacdo antes, durante ou depoisa avaliacdo foi feitadurante aexecucédo do

programai itinere), na metade do periodie vigéncia inicialmente determinado.

Métodos utilizados: o método utilizado € caracterizad pela pesquisa associada a
estusbs de caso, envolvendo questionarios, entrevistas e observacdo direta das
experiéncias em campOs participantes forapreviamente selecionados no ambito das

instancias de gestao e das experiéncias exiapsagdas pelo programa

A andlise das respostasriundas dos questionarios encaminhados nao foi feita
estatisticamente e os resultados fatam considerados representativosaanidao dos
beneficiarios do programa@No entantgisso ndo impediu aos analistaentificarem
evidéncias de bom desempenhale melhoria. O estudo prop6s cinco critérios de
avaliacdo (economia, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade) além de quinze

indicadores de desempenho, porém, efexforam utilizados o trabalho

Apés a elaboracdo do relatorio preliminar, as catds e recomendacfes foram
encaminhadas aos organismos responsaveis pela execu¢ado do programa. A manifestacao
desses o6rgaos foi inserida no processo e, de acordo com julgamento do TCU, ajustes

foram ou ndo incorporados ao texto do relatorio final.

Duracéo da avaliacdo o prazo declarado pelo TCU foi de pouco mais de um(#nés
setembro a 10 de outubro de 2008pte-se que ele contempla somente o periodo
passado a partir do inicio das pesquisas de campo até a elaboracdo dos relatérios

preliminares.

Abrangéncia territorial : area do semiarido brasileiro nos Estados de Minas Gerais,

Bahia, Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceara e Piaui.

Ambiente institucional: As pesquisasoram desenvolvidas nambienteinstitucional

da politica @ recursos hidricos no governo fede&edretaria de Recursos Hidricos do
Ministério do Meio Ambientee do Ministério da Integracdo Naciona ros governos
estaduais de Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhdo, Minas Gerais, Paraiba, Pernambuco,

Piaui, Rio Granddo Norte e Sergipe
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Participantes do processpo TCU foi o promotor do processo, constituiu equipe
interna de analistas para conduzir a avaliagdo, além de ,comtarobservadorexom
gestores eepresentantes dasgaos de controle interno. O univerd® consultados e
entrevistado$oi oriundo dos ambientes institucionagtradescritos dasassociacdes de
usuarios ede colegiadosde bacia diretamente envolvidos na implementacdo do

programa.

Relatorio final: volume com 116 paginas, sendo seis pagias conclusbes e
encaminhamentos. Encontga disponibilizado na pagina eletrbnica do TCU

(www.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/programa_govérnguntamente com  0S

relatériosde monitoramento das suas recomendacoes.

Utilidade: o relatério final foi destinado aos gerentes do programa no ambito federal e
estadual, visando a incorporacao das recomendacfes nele destacadas para a correcao de

rotinas técnicas e administrativas.

Ele tem sido utilizalo pelo préprio TCU para orientar o monitoramergccada dois

anos,da implementacéo das recomendacdes da avaliaedtaca o TCU que

ia a u doperacionalpdo TCU acabou por se constituir num importante
processo de monitoramento doeoBrama. Muitas das questdes [.lgvantadas
parecem ter sido indutoras das mudancas institucionais realizadas no decorrer do
Programa.[...] entre os efeitos dos relatorios de monitoramento e avaliagcdo do
TCU identificados, o relatériiPROAGUA/Semiéariderealizacbes e resultados
(ANA, 2005) registra a instituicdo e a difus@o de critérios para investimentos em
obras hidricas [e] levou a ANA a iniciar a elaboracdo de um Atlas de Projetos de
Obras para suprimento confidvel de agua para cidades com mais ogl

habitantes, [abrangendo] mais de mil ci
2.3.2. Ultrapassando barreiras na gestéo de recursos hidricos
Referéncia bibliogréfica (FGV, 20(B)

Objeto da avaliacédo implantacdo da cobranca pelo uso da agua e da agéncia de agua,
cujas lacunas legais imgieam suas operacionalizagdes conforme entendimento

expresso por usuarios pagadores e pelos gestores da ANA.

Base tedricapara abordagem da politica a implantacéo @ cobranca pelo uso da agua

e da agéncia de agua satos imprescindives a gestdo desceatizada, para o
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fortalecimento do comité de bacia como tomatmidecisdoparaa efetivagdo da bacia
como unidade de planejamento e gegp@oaa aplicacdo dos recursos integralmente na
bacia e para a gestdoindependente abk recursosarrecadados, enfimpara o

desenvolvimento financeiramente sustentavel da politica das aguas.

Questdes principais 1) Quds formatces juridicos, estrutura organizacionak
capacidadesleveia ter aagéncia dedgua para exercer as atribuicbes previstas na Lei
das Aguas?2) Como garantir queos recursos al cobrancade todos os dominios,
voltassem para a bacia e fossageridos pela agéncia de agug dandelhe a

sustentabilidade financeira necesséaria ao cumprimento de suas atribuicbes?

Respostas as questbes principai® estudo amsentou propostas de ajuste legal
contemplando: a criacdo de ente que viria a celebrar contrato de gestdo com a ANA,
podendo exercer funcdes de agéncia de agua; a alteracdo da fonte orcamentaria dos
recursos arrecadados pela cobranca, visando a garanéipkcacao na bacia geradora,

e, também, previsdo da criacdo de um fundo nacional de recursos hidricos, organizando
o fluxo financeiro e servindo como garantidor de operacdes com outros agentes
financeiros, inclusive multilaterais. A formalizacdo das pstgs foi remetida a grupo

governamental que se encarregou de elaborar minutas de lei para efetivar as propostas.

Causas @s respostasos produtos desse estudo foram motivados pelas convicgoes

técnicas e politicas dos atores envolvidos no processo.

Motivacdes ou justificativas de elaboragcdocomo ndo havia definicbes quanto a
agéncia de gua da bacia, muitas dlvidas pairavam quanto aos procedimentos
operacionais para que 0s recursos arrecadados fossem aplicados naAbacia
inaplicabilidade da legislacdoderal em toda dacia, area de jurisdicdo do comité
interestadual,criava contenciosos com o0s Estadospondo impedimentos reaid

operacionalizacéo da Lei das Aguas.

Oportunidade de realizagcdo a ANA, nos seus primeiros anos de funcionamento, tinha
elegdo a bacia hidrogréafica do rio Paraiba do Sul para implantar o primeiro sistema de
gerenciamento, segundo a nova Lei das Aguasprovacdo da cobrari¢ae seu
precario processo inicial, juntamente commaamsicdo de governos no ambito estadual e

federal (D022003) eram considerados riscos a politica. Os novos governos, no

“1 A cobranca havia sido iniciada em marco de 2003 e os recursos encorgeacamtingeciados pelo governo federal. Nos
primeiros meses de 2004, os usuarios da batieagcavam interromper o pagamento da cobranga pelo uso caso ndo fossem
solucionadas as pendéncias operacionais e legais existentes
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entanto, constituiarse em oportunidade politica para que fossem propostos ajustes

legais.

Avaliacdo antes, durante ou depoisconsidersse a elaboracdo de propostas para

aprimoramentouturo umaavaliacacexante

Métodos utilizados elaboracdo deestudo de carater prospectivo egante e
pragmatico com aconstrucao coletiva de solu¢c@@stegrando os diferentes parceiros
dentro do sistemaA elaboracédo das alternativas enaderacaalo processdicarama

cargo da entidade contratadaifflacdo Getulio VargasFGV) e a discussdo ocorreu

em pequenolcleos focados nos atores diretamente interessados (ANA, usuarios e
especialistas da FGV) eom a apresentacdo publica dos resultagios Seninério

ampliadoaos membros do comité da bacia (CEIVAP)
Duracéo da avaliacaofoi realizado em um periodo de aproximadamente um ano.

Abrangéncia territorial: a unidade territorial de estudo era a bacia hidrografica do rio

Paraiba do Sul.

Ambiente institucional: os trabalhos foram desenvolvidos dentro do ambiente do

sistema de gestdo das aguas, notadamente da ANA e do CEIVAP.

Participantes do processpa ANA foi a promotora do processo, a FGV elaborou os
estudos técnicos, os usuarios e técnicos do govéederal foram diretamente
envolvidos na elaboracdo de propostas e os resultados foram destinados as instancias

internas do governo federal para a implementacdo de novos dispositivos legais.

Relatério final: volume com 30 paginas, sendo 24 paginas pamaclusées e
encaminhamentos. Enconsa disponibilizado na péagina eletrdbnica da ANA

(www.ana.gov.br

Utilidade: esse trabalho faa edicdo daei federal n® 10.88lemjunho d mesmo ano
A nova normando absorveu ddas as propostas do relatério nezsolveu todas as
guest»es rel ati waod 213§ pdniita umdeasdugiBEngemporaria
permitindo a gestddescentralizaa por bacia hidrogréafica sustentada petesursos
arrecadados narépria regiao

2.3.3. Regimes aplicados a gestdo de agua no Brasil

Referéncia bibliografica (GWP,2004)
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Objeto da avaliacdo sistema de gestdo e os instrumentos da politica de recursos
hidricos no Brasil.

Base tedricapara abordagem da politica os principios da&Conferéncia de Oblin*?

sdo a base conceitual para a politica. Sdo eles: 1°) a agua doce € um recurso finito e
vulneravel, essencial para a vida, o desenvolvimento e o meio ambiente; 2°) a gestéo da
dgua devera ser participativa, envolvendo usuarios, planejadores edtggislaem

todos os niveis; 3°) as mulheres tém papel principal na provisdo, gerenciamento e

protecao da agua; 4°) a agua deve ser reconhecida como um bem econémico.

Questdes principais 1) A politica brasileira de recursos hidricos segue 0s principios de
Dublin? Qual a avaliagdo de desempenho do sistema de gestdo quanto aos seguintes
aspectosefetividade, eficiéncia, equidade social, qualidade ambiental, participacdo e

gestao integraca

Respostas as questdes principai®© estudo ndagesponde as questdeseqpropde.
Consagra suas conclusfes a indagar sobre a pertinéncia da avaliacdo tendo em vista a
incipiéncia da politica no Pais e propde uma série de questdes especificas e prospectivas
guanto aos impactos econdmicos, sociais e ambientais da sua impi@menta

remetendo a avaliacao futura, tdo logo possam emergir seus primeiros resultados.

Causas @s respostas a incipiéncia da implantacdo da politica e a especificidade
brasileira, que separa a gestdo das aguas da politica de aguas urbanas, impuseram

dificuldade ao método utilizado.

Motivacdes ou justificativas de elaboragc&oem 2004, aGlobal Water Partnership

GWP, em cooperacdo com a Comissdo Econdmica para a Ameérica Latina e @ Caribe
CEPAL, d e s e n v oHonaledimiento de ta® Institticonedi@ la Gestion
Integrada de los Recursos Hidricos Analisis Comparativo de la Experiencia
Latinoamericana . Es desenvolvidos em varios paises pretendiam analisar a
pertinéncia da traducao dos principios de Dublin. Para a realidade brgsiktieagam

ndo somente verificl em termos conceituaisque, segundo os autores, permaneciam
amplamente aceitos mas, sobretudo, estalacdodo sistemaorganiz&ional e dos

instrumentos de gest@oie seriantapazes de assegurar o funcionameatsistema.

42 - - . : . : : . I - . )
Quinhentos participantes, incluindo espéistas designados pelo governo, de cem paises e representantes de oitenta organismos internacionais, intergoveidamentaimmentais
participaram da Conferéncia Internacional de Agua e Meio Ambiel@®VE, em Dublin, Irlandagntreos dias 26 31 de janeiro de 1992. Os especialistas diagnosticaram critica a situagéo

futura dos recursos hidricos no mundo e propuseram uma nova gestéo hasgadaoprincipioscitados no texto
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Oportunidade de realizacdo desenvolvimento piloto da implantagdo da politica de
recursos hidricos na bacia hidrogréfica do rio Paraiba do Sul, visando a constituir um
modelo paradigmatico para o Pais, era a oportunidade para colocar em prética essa nova

ferramenta de andalise.

Avaliacdo antes, durante ou depoisesse estudo analisa principios de constru¢éo de

uma politica o que se pode considerar como uma avakxegiue

Métodos utilizados A avaliagdo foi realizada por equipe de consulfSresntando

com a participacdo de especialistas em gestégdas do Estado do Ceara e da bacia
hidrografica do rio Paraiba do S@uabase epistemoldgica € posisita e se apoia na
teoria dos regimes organizacionais e na cibernética (estudo de conexdes e cddtroles).
método propde qusistemas de gestdo de recursos hidrs@msregimes regulatorios,

com complexas relacfes institucionais e de cont@lms avaliacbes devem, assim,
serem feitas por meio de sewds subsistemasta alocacdo da aguda administracéo

dos usose dos prépriosusos. Cadagual foi entendido a partir @ componentes
principais de um tipicosistema decontrole: um Diretor (por meio do qual se
estabelecem metas e prioridades); um Detector (por meio do qual se observa e se
monitora o0 estado deistema); e um Corretor (por meio do qual se influi sobre o
sistemabuscandomudar o seu estado). Em sistemas instituciontass componentes
corresponderiam as funcbes de definicdo de politicas, monitoramento e correcdo de

rumos.
Duracao da avaliacdo ndo foi possivel identificar os prazos de elaboracao do estudo.
Abrangéncia territorial : Estado do Cearé e bacia hidrogréafica do rio Paraiba do Sul.

Ambiente institucional: sistema de gestdo das aguas no Estado do Ceara e da bacia
hidrogréfica do rio Para#bdo Sul.

Participantes do processp a GWP promeeu a realizacdado trabalho, foram
contratados consultores que determinaram o método e desenvolveram a avaliacao,
especialistas em gestao e técnicos envolvidos nas politicas cearenses e na bacia do rio
Paraba do Sul participaram da definicdo dos pesos dos critérios avaliativos e dos

indicadores de desempenho, além de expressarem seu julgamento nos casos de estudo.

a3 Francisco José Lobato da Costa, Oscar de Moraes Cordeiro [RettioeRoberto Soares Jinior
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Relatorio final: volume com 75 paginas, sendo oito para conclusbes e
encaminhamentos. Encoase disponibilizado na péagina eletrénica @€EPAL

(www.eclac.d).

Utilidade reconhecida nao se verificou a utilizagcdo desse métagbhmsteriori
2.3.4. Efetividade dos Planos de Recursos Hidricos: umasanddis casos no Bia
Referéncia bibliografica (NEVES, 20049

Objeto da avaliacdo o plano de recursos hidriceaguantoinstrumento central para

implantacéo da politica.

Base telrica para abordagem da politica para ser efetivo, o processo de
planejamento precisa ser cantado e isso implica, entre outros aspectos, que 0s atores
envolvidosdesempenhem as seguintes funcpesmanecam no processmwompanhem

a planificacdo em todas as suas fasemordenem a sistematica de implementacao
controlema realizacédo dos objetivp®studemas causas da execucédo do Plamaa

partir de avaliagbes de sua implementacao, o revegaiodicamente

Questdes principais Quéao efetivos foram os planos de recursos hidetaisorados no

Brasil, a partir de 1994a implementacdo de suas es®

Respostas as questdes principais efetividadeexante dos planos foiconsiderada
baixa. Os valores médios observados para os indicadores foram de 44% para
efetividade intrinseca, de 35,8% paasiaefetividade extrinseca, de 26,3% para o
indicador departicipacéo, 24,% para o indicador de participacao qualificada, de 15,2%
para o indicador de participacdo deliberativa, de 46,7% para o indicador de
oportunidade para a elaboragcédo do plano, de 54,7% para o indicador de diagndstico
participativo, de 42% pa o indicador de diagndstico relacional, de 22,3% para o
indicador de pactde cenario almejado sustentavel e de 39,2% para o indicador de
pragmatismo do plandconcluiuse que os baixos valores médios observados para 0s
indicadorespodem ter sido causasigpelas seguintedeficiéncias baixa qualidade
técnica,baixa g@ortundade daelaboracdopequena participacdo sogiahadequados

modos de elaboracédo dagndsticoe dos cenarigse falta depragmatismo.
Causas @s respostaspleno controle do avaliadspbre o método e os dados.
Motivacdes ou justificativas de elaboracédoo estudo foi realizanl no ambito da

conclusao danestrado no Programa em Rgreduacédo em Tecnologia Ambiental e de
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Recursos Hidricosla Universidade de Brasili@m 2004 ,por pesquisdor com larga
experiéncia na elaboracdo gianc de recursos hidricos. Aua percepgdapontava
para um baixo nivel de efetividade e considerava oppawamaliseque poderia ensejar

aprimoramento a elaboracdo dos planos visando a aumentar sua efetividad

Oportunidade de realizacao a estruturacdo de comités de bacias hidrograficas, em
especial nas regid&ul, Sudeste éNordeste ddrasil, e a perspectiva da elaboracao de

diversos Planos era uma oportunidade para aprimorar o processo de sua elaboracéo.

Avaliacao antes, durante ou depoisonsiste de avaliac@xante focada no potencial
do instrumento elaborado, tanto do ponto de vista de seu contelddo quanto da situacdo

conjuntural.

Métodos utilizados o métodotem base epistemoldgica positivista, canidentificacao

de critérios de avaliacdo, indicadores de desempenho e julgamento de valordresead
andlise d efetividadeintrinseca aferidapela obseracdode seucontetdo e estrutura

da efetividade extrinsecaferida a partir da andliseo dambente @ processo de
elaboracdoAmbos odndicadoresanalisam capacidades de realizacédo e réd@aucao
do Plang constituindese avaliagdo de processo e nao de resuliaelp indicadores sao

utilizados sobre amostra de 20 planos de recursos hidricos
Duracéo da avaliacaoos trabalhos se desenvolveram em dois anos.
Abrangéncia territorial : unidades hidrogréaficas e Estados abrangidos pelos Planos.

Ambiente institucional: os estudos foram realizados no ambito da estrutura académica

com a participacao de espalistas em recursos hidricos.

Participantes do processpo pesquisador é o proponente e o avaliador; a participacao
de especialistagjudou a construir as variaveis de analise na sua primeira fase; néo foi

definido publico destinatario final especifipara os resultados do estudo.

Relatorio final: volume com 232 paginas, sendo duas destinadas as conclusdes e
recomendacgfes. Enconsa disponibilizado na pagina eletrénica da Biblioteca Central
da Universidade de Brasiliavw.bce.unb.by.

Utilidade: ndo se verificou a reutilizacdo do método.

2.3.5. Qualificacdo dos Estados e proposta de implementacdo para o PROAGUA
NACIONAL
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Referéncia bibliografica (ANA, 2006a)
Objeto da avaliacéo sistema de gestdo de recursos hidricesEstados brasileiros.

Base tedricapara abordagem da politica asteseautilizadas para a politica se baseiam

nas seguintes premissas:

1 O melhor e mais efetivo instrumento de gestdo de agua ainda € um bom,
eficiente, forte, estruturado e independente asgam gestar

1 Quando existem um ou dois bons e bem estruturados instrumentos dedgestao
cada um dos blocos apresentados (institucionais, de planejamento, de informacéo,
operacionais)é perfeitamente possivel ter uma boa gestao

1 Com bons instrumentos téicos até umdeficienteorganismo gestor consegue
fazer alguma gestdo, mas com bons instrumentos participativos e sem instrumentos
técnicos nenhum organismo gestor faz gestéo

| N&o misturar gestddas aguasom obras hidricasem com a gestaambienal

nUM Mesmo organismo

1 O organismo gestor deve ser um organismo da administragcédo indireta, tratar tao
somente de recursos hidria$era maior autonomia possivel

1 O organismo gestor deve ser 0 menor e 0 mais especializado, contar com um
quadro enxuto, bem maunerado e que tenha condicdes de trabalho bastante razoaveis;
possuir uma estrutura simples, com poucos niveis hierarquicos; ser 0 mais
autassuficiente possivelg capaz de reduzio normal fiturnoved da admi ni st r a
publica brasileira

1 O organismo gestadeve servide apoio e de braco operacioagbecretaria de
Estado, possuir urtonselhadiretor que seja representativo da sociedade envolvida com
meio ambiente e recursos hidri@gossuir quadro de cargos em comissao limitado por

percentual dguadroefetivo.

Em resumo, uma boa governanca de recursos hidricos deve garantir a boa gestdo das
aguas, desde que atendidas as seguintes condi¢des: tenha bons instrumentos de acgéo e
um organismo técnico, independente, autossustentado, com um quadro de gsgeciali
enxuto e bem remunerado, gerido sem a interferéncia das mudancas politicas
governamentais e com um conselho diretor representativo dos interesses envolvidos

com recursos hidricos. O avaliador defende que gerir € implementar tais instrumentos.
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Questbesprincipais: Como podem ser classificadas as capacidades instaladas das
estruturas estaduais para a gestdo das aguas?

Respostas as questdes principaifoi elaborado unranking da situacdo dos sistemas

de gestédo nos estados brasileiros.

Causas @s resposta pleno controle do promotor e do avaliador sobre o método
proposto e adesdo dos estados com o fornecimento dos dados necessarios.

Motivacdes ou justificativas de elaboracaoatividade depreparacdo do programa
PROAGUA NACIONAL, a ser gerido peléANA, em apoio & gestdo nos Estados

brasileiros dando continuidade a experiéncia do PROAGUA Semiarido

Oportunidade de realizacéo interferir nos critérios para hierarquizar o apoio aos
Estados do PROAGUA NACIONAL.

Avaliacdo antes, durante ou depoisa avaliacdo @i feita concomitantemente a

implantacdo das politicas nos Estaflostinere).

Métodos utilizados o método tem base positivistatiliza métods quantitativos e
qualitativos, avaliando os sistemas estaduais segundo a qualidade e quantidade dos
instrumenos de gestdo e a sua operacionalid&@#® considerados aestruments

previstosna Lei n° 9433além deferramenta técnicas €e natureza institucional.

Foram definidos30 indicadorese sulmiveis associados aleterminadopadrdo de
referéncia Foram popostas cinco classes de gestdoasico, intermediario,

intermedidario superior, avancado e avangcado superior.
Duracgéo da avaliacdode maio a novembro de 2006.
Abrangéncia territorial : todo o territério nacional

Ambiente institucional: as atividades se dasvolveram no ambito da ANA e dos

organismos estaduais de gestéao de recursos hidricos.

Participantes do processp 0 processo contou com a promocao ANA, com a
contratacdo de consultor externo para conducao da avaliacdo (o avaliadaégrdoos
dos 6gaos gestoresstaduaisespecialistas tomadores de decis@apropriaANA.

Relatério final: volume com 100 paginas, sendo 77 destinadas a apresentacdo dos

resultados. Nao se encontra disponibilizado em pagina eletrénica.
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Utilidade: os estudos foram Uteipara a andlise da implantacdo da politica, naquele
momento, porém nao se verificou a reutilizacdo do métodaroGramaPROAGUA

NACIONAL néo utilizouos resultadhs desse estudcarsua operacionalizagao.
2.3.6. Avaliacdo Final dROAGUASEMIARIDO
Referéncia bidiogréfica: (MI, 2007)

Objeto da avaliagéo programa PROAGUA Semiarido, firmado em 1998 e com prazo
final estendido de 2002 para 2007; o vaitwbal de recursodestinados foi d&JS$
236,6 milhdes, dosquais US$ 158 milhdes originariose eempréstimo do Bao
Mundial e US$ 78,6nilhdes de contrapartida nacion&deral eestadual) parte dele
também financiada peldapan Bank for International CooperationJBIC, no valor
aproximae de US$ 28,85 milhdesEsse estudo foi parte do componente do préprio

progma ma d e n oGuienciandento, Ronitoria e Avaliagdo

Base tedrica para abordagem da politica o programa deveria estimular o
envolvimento dos cidaddos na gestdo da agua, obrigar a cobranca de tarifas que
cobrissem os custos de prestacdo dos servicogyda @ requerer a preparacao prévia de
estudos de viabilidade técnica, de avaliacdo de impactos ambientais e de viabilidade
econOmica e financeira visando ao alcance de resultados concretos. Assim, promoveria
uma mudanca de paradigmas a partir da reesiigitardos sistemas de recursos hidricos

nosEstados e da implementacéo de infraestrutura fisica prioritaria.

Questdes principais Quais foram os resultados e impactos do programa na execugao
das intervencdes fisicas e na estruturacéo do sistema de gest@uas no semiarido

brasileiro?

Respostas as questdes principaisegundo o relatoridinal da avaliacdoos resultados

e impactos globais do PROAGUA Semiériftmam muito positivos para oEstados
participantes.Ele teve grande influénciama implantacdados sistemas estaduais de
gestdoe, e modo geral, estimulou a gestdo participativa, inclusive da infraestrutura
hidrica, ampliou o conhecim& sobre os recursos hidricegpermitiu uma elaboracao
mais criteriosa de projetos e obrd3oncluiu que as obragrouxeram beneficios
significativos a qualidade de vida, numa escala ligeiramente inferior, contribuiram para
a dinamizacdo econdmica das localidades beneficiad#s forma significativapara

solucionaros problemasle suprimento de aguaa regido.
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Causas ds respostas detalhado levantamento no ambito da administracdo do
programa e dos impactos nos ambientes objetos das intervencgdes, seja nos Estados ou

nas comunidades beneficiarias das acoes.

Motivacdes ou justificativas de elaborac&ocumprimento deexigéncia contratual de
elaboracdod e A Servi -os de Consul toria para Aval
Subprograma de Desenvolvimento Sustentavel de Recursos Hidricos para o Semiarido
Brasileiro - PROCGUA/ S e,npel& Bdcrétaria de Infraestrutura Hédri do

Ministério da Integracdo NacionalSIH/MI.

Oportunidade de realizacdo celebracdo do programa PROAGUA Nacional (prevista
para 2009), a partir das experiéncias desse programa, estendendo diretrizes de gestéo

para orientar e apoiar a estruturacdoaléipa nos demais Estados

Avaliacdo antes, durante ou depoisa avaliacdo foi feitaapdés a conclusdo do

programa €xpos).

Métodos utilizados essa avaliagdo utilizou abordagem quantitativa e qualitativa,
mesclando métodos positivistas e construtivistaprocesso avaliativaonsistu de:

analise de documentos oficiais do PROAGUA; andlise de relatérios de monitoria e
avaliacdo externa dprograma; entrevistas com atores qualificados e obtencdo de
informagbes complementares de fontes mas; pesquisaconsubstanciada em
guestionarios semiestruturados com atores envolvidos direta e indiretamente com as

acOes implantadas; e pesquisa direta junto aos beneficiagobrds executadas.

Foi construida umMatriz de Estrutura Logicpara os trés componentes grograma

(gestédo de recursos hidricos, estudos e projetos e obras prioritarias) para os quais se
buscaram definir. seus objetivos (qual mudanca busca provocar), as acdes a serem
desenvolvidas, a efetividade das acdes (se elas foram utilizadas pasadesg@stao ou

de solucdo de problemas) e os resultados/impactos das acdes (se resolveram 0s
problemas que as motivaram). Para cada um dos componentes, foram criados
indicadores dos resultados do programa. Por exemplo, para 0 componente de gestao,
buscouse verificar se a realidade anterior havia sido impactada por aprimoramentos
dentro da l6gica da Lei n°® 9433, ou seja, se a melhoria da gestao tinha sido sinalizada

pela implantagéo do sistema e dos instrumentos previstos na legislagéo.

Duracéo da avalia@o: essa avaliacdo se estengeu aproximadamentgovemeses.
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Abrangéncia territorial : semiarido brasileiro com destaque para algumas localidades

beneficidrias das intervencgdes fisicas.

Ambiente institucional: os trabalhos abrangeram pesquisa no amlusoaganismos
encarregados da gestdo das aguas do governo federal e dos governos estaduais
envolvidos (estados do Nordeste e Minas Gerais), além de colegiados gestores criados

para a gestado descentralizada.

Participantes do processpo promotor da aval@@o foi o Ministério da Integracéo
Nacional que contratou equipe de avaliadores junto a Fundacdo Coordenacédo de
Projetos, Pesquisas e Estudos Tecnoldégiodsaboratério de Hidrologia e Estudos do

Meio Ambientei COPPETE@JFRJa quem coube: detalham#étalo avaliativg fazer

as pesquisas bibliografisee de campo e elaborar os relatérios conclusivos. Agentes
publicos e beneficiarios participaram enquanto objeto das pesquisas e, na avaliacao das
obras nas comunidades atendidas, como avaliadores diremssdenpactos.

Relatério final: volume com 343 péaginas sendo sete destinadas a apresentacdo dos

resultados e conclusdes; ndo se encontra disponibilizado em péagina eletrénica.

Utilidade: essa avaliacdo pode ter tido influéncia, mesmo que ndo se tenha esement
objetivos, para a viabilizacdo do PROAGWMACIONAL, a partir de 2009

2.3.7. Método para avaliagdo da implantacdo da Politica Nacional de Recursos

Hidricos nos Estados
Referéncia bibliografica (GARCIA JR,2007)

Objeto da avaliacdo sistema nacional de gereaeiento de recursos hidricos e os

instrumentos previstos na Lei n® 9433.

Base tedricapara abordagem da politica a eficaciada politica publica instituida no
Brasil pela Lei n°® 9438arsea a partir danomento em que seus instrumentos estejam

efetivamenteémplementados eperacionalmente articulados

Questbes principais Como acompanhar a implantacdo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos visando a identificar pontos de inconsisténcia que subsidiem

recomendacgdes para seu aprimoramento?

Respostas as quédes principais o0 método desenvolvido é a resposta do pesquisador

a questao colocada.
Causas @s respostaspleno controle do avaliador sobre o método e os dados.
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Motivacdes ou justificativas de elaborag&oo estudo foi realizanl no ambito da
conclusdo damestrado no Programa epds-graduacdo eniEngenhariaAmbiental ch

Universidade do Estado do Rio de Janezm 20Q.

Oportunidade de realizacéo a comemoracdo de dez anos da edi¢do da Lei das Aguas
era uma oportunidade para verificar seus resultados enapri 0 processo de
implementacgédo da politica no pais.

Avaliacdo antes, durante ou depoisconsiste de uma avaliac&xante focada no
potencial de eficacia da politica, uma vez implantado o sistema e 0s instrumentos

definidos na legislacao.

Métodos utilizados O métodotembase epistemoldgica positivista, com a identificacao
dos organismos instalados e dos instrumentos implantados para, com a atribuicdo de
valores e pesos, construir um ranking dentre 8 sistemas estaduais previamente definidos

em funcaado interesse da Petrobras, empresa na qual o pesquisador trabalhava.
Duracgéo da avaliacao os trabalhos desenvolverasa em dois anos.

Abrangéncia territorial : Estados de Sdo Paulo, Ceard, Minas Gerais, Rio de Janeiro,

Rio Grande do Sul, Bahia, Sergipeadha.

Ambiente institucional: os estudos foram realizados no ambito da estrutura académica

com a participacao de especialistas em recursos hidricos.

Participantes do processpo pesquisador € o proponente e o avaliador; a participacao
de especialistagjudou a construir a base de dados sobre a qual a método foi aplicado.

N&o foi definido publico destinatario final especifico para os resultados do estudo.

Relatério final: volume com 216 paginas, sendo 10 destinadas a apresentacdo dos
resultados e conclusdeSncontrase disponibilizado na pagina eletrénica do programa
de posgraduacdo em engenharia ambiental da Universidade do Estado do Rio de

Janeiro www.peamb.eng.uerj.hr

Utilidade: nao se verificou a reutiliao do método.
2.3.8. GEO BRASIL Recursos Hidricos
Referéncia bibliogréafica (BRASIL, 2007).

Objeto da avaliacéo a politica brasileira de recursos hidricos.
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Base tedrica para abordagem da politica implementar a politica brasileira de
recursos hidricos, instiia pela Lei n°® 9433, permitiria bem gerir as aguas no pais.

Questdes principais Quais dificuldades para a implantacdo dos conceitos e
instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos limitam a gestdo sustentavel

das aguas?
Respostas as questdes piipais. segundo o relatoério finabsseestudo

fipermite concluir que [a]Lei Nacional n° 9433/97, complementada pela Lei n°
9984/00, [reune] os fundamentos necessarios para permitir que o Brasil atinja,
no longo prazo, a gestdo sustentavel dos seus m@cungricos[...] o Pais
avancou muito em relacdo a gestdo de suas aguas, com poucos exemplos
similares de outros paises lath@mnericanos que se situem em patamares

préximos de desenvolvimento
Taisconclusdes otimistas, no entanto, sdo acompanhadasguintesadverténcias

Ah8 problemas estruturais que podem afet
ambito federal e doEstados, demandando ajustes de estratégias e superacao de
problemas institucionais, por vezes relacionados ao proprio marco juridico e
administrativo do Estado brasileiro. [...] Descompasso entre a legislacdo de
recursos hidricos e o ordenamento juridico do Estado brasileiro [...] Dificuldades
inerentes a cultura administrativa estatal de um modo geral, os Estados
apresentam uma inérciaaior frente a processos de reforma e modernizacao,

havendgpnormalmentereacdes contrarias as tentativas de mudancas

Assim, o documento elegeas estruturas administrativas tradicionais dmvernos

federal e estaduatd®moosgrandes obstaculos ao agawla politica, afirmandque

fimesmo nos Estados onde est§&§ mai¥% avan-a
0S conceitos que norteiam sua execucao nao foram suficientemente assimilados e

néo séo plenamente aplicado®

Causas @s respostasa avaliacdo foi realada por consultores engajados na defesa
dos principios da legislacdo e criticos do modelo administrativo publico vigente,

considerado arcaico e ineficiente por esses avaliadores.

“SINGREHi Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos
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Motivacdes ou justificativas de elaborag&oelaboracdo devaliacdbes ambients
utilizandoo métodoGlobal Environmental OutlookGEOvisando apoiar tomadores de

deciséo da area ambiental e de recursos hidricos.
Oportunidade de realizacdo comemoracao ddezanos deedicdoda Lei n® 9433.

Avaliacdo antes, durante ou depoisa avdiacdo foi feita concomitantemente a

implantacé@o da politic@n itinere).

Métodos utilizados foi utilizado o métodoGEO™, baseado na andlise do ciclo
Pressa@bEstadd ImpactoRespostai PEIR para a construcdo de cenarios para a
realidade observada e, afpadeles, elaborar recomendacgdes para o0 aprimoramento da
politica. A Tabela 2.5, oriunda deste documento, detalha as analises realizadas.

Tabela 2.5 Método GEO aplicado a recursos hidricos

Componentes da

metodologia Flementos de anilise

Perguntas orientadoras

O que estid ocorrendo com o
meio ambiente?

Descricao da situacio — qualitativa e quantitativa

Estado : .
— atualmente observada em determinado espaco geografico

Andlise dos fatores, diretos e indiretos, antropicos e
Por que estd ocorrendo? Pressdo naturais, que alteram o estado do meio ambiente no
espaco e no tempo

Andlise do efeito imediato e mediato, no ambiente e na
Qual é o impacto? Impacto qualidade de vida humana, decorrentes das pressoes
— mudancas em indicadores qualitativos e quantitativos

Andlise das intervencbes humanas—politicas, acdes,
programas, respostas adaptativas etc. — adotadas
atualmente ante os problemas enfrentados, suas causas e
conseqiiéncias

Quais sao as politicas adotadas
para solucionar os problemas Respostas
ambientais?

O que acontecera no futuro se Projecio de possives futuros ante a realidade atual

Cendrios futuros

nao atuarmos hoje? observada e aos impactos decorrentes desta
O que fazer para reverter os Propostas e Propostas e recomendacdes para que se atinja um futuro
problemas atuais? recomendacoes desejavel

Duracéo da avaliacao os trabalhos foram realizados em apradisamente um ano.

Abrangéncia territorial : todo o territorio brasileiro.

45 0 métodoGEO foi desenvolvid e divulgadgelo Programa das Nagées Unidas pavtet Ambiente- PNUMA.
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Ambiente institucional: sistemas de recursos hidricos nas diferentes esferas

governamentais, além dos setores usuarios e de meio ambiente.

Participantes do processpa ANA, o Ministério do Meio Ambientei MMA e o
Programa das Nacfes Unidas para o Meio AmbieRidUMA foram os promotores da
avaliacao e coordenadores do processosGlitoresconduziram os trabalhos executivos
e a formulacdo das propostas avaliativas consagradas ndsioeladis informacgdes

necessarias aos estudos foram fornecidas pela equipe técnica da ANA.

Relatorio final: volume com 60 paginas, sendo quatro destinadas a apresentacdo dos
resultados e conclusdes. Encordeadisponibilizado na péagina eletrdnica da ANA
(www.ana.gov.byre foi objeto de distribuicdo impressa.

Utilidade: Ndo houve avanco no encaminhamen&s decomendacfes da avaliagéo,
principalmente quanto a necessidade de incorporacdo, no ordenamento juridico e

adminstrativo brasileiro, dos pretensos avancos da politica de recursos hidricos.
2.3.9. Agua e Politica
Referéncia bibliografica (ABERSet al, 2010

Objeto da avaliacdo funcionamento dos comités de bacia hidrogréafica e instancias

analogas.

Base tedricapara abordagem da politica a gestdo da agua, enquanto parte da politica
ambiental, deve ser administrada de maneira integrada por meio da participacdo dos
atores interessados nas decisdes sobre seu uso. Se a gestdo ambiental deve ser
sustentavel, adnicas iniciatias a serem consideradasseesentido sdo as que atendem

as aspiragbes coletivas. Assim, democracia e oportunidade de participagdooseriam

mecanismogficazegara lidar com essas preocupacoes.

Questdes principais Os comités e consorcios de bacias gdificas séao
suficientemente representativos e deliberativos para uma gestdo mais eficaz e
sustentavel das aguas? Eles tém tornado os debates mais democraticos ou, a0 menos,

mais abertos a participacao social, nos processos de tomada de deciséo?

Respostasas questdes principais segundoFrank (2010), os comités de bad&mn
potencialidades para colocar em pratica a politica, principalmente tendo erauaista
diversidade profissionaPorém, critica a eficacia dos instrumentos previstos nan&ei

solucaodosproblemas reais da backa.capacidade técnica dos comités € destacada por
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Florit e Noara (2010)em fungdo d importancia internamente reconhecidao d
conhecimentotécnico em detrimento @ capacidade de articulagdo politidasse
argumento reforca #®sede que o sistema é fortemente capturado pelo poder e atuacao
dos especialistas em recursos hidricos, fazendo repercutir nas dessdpsradigma

I a sua visdo de munddPara os autoresy maior problema dos comités sta
dependénciacom relacdoas artculacdes externag;om érgdos centrgi que vem
impondo importantes limitacbes ao funcionamento dos colegiados. As avaliacdes
apresentadas apresentaificuldades parao funcionamento eficaz dos comités, no
entanto, flos pesquisadores também foram suepdidos pelo entusiasmo dos
entrevistados sobre 0s processos decisérios nos quais participgesar dos poucos
resultados na solugdo dos problemas hidricos nas bacias, a politica continuava

fortemente defendida pelos membros dos colegiados, naguele tonatagresquisa

Causas @s respostasos pesquisadores conseguiram a adeséo de 87% dos membros
dos comités o que qualifica os dados trabalhados. A experiéncia dos pesquisadores na
abordagem com os colegiados, também, foi elemento facilitador da prepedoscéo

guestionarios, da coleta das respostas e da analise das informacdes.

Motivagbes ou justificativas de elaborac&oavaliar no ambito académico e sob o
ponto de vista da ciéncia politica a realidade do funcionamento dos comités, garantindo
a participacaale atores interessados na decisdo sobre 0s usos (usuarios, pesquisadores,

organizacdes civis ou governos nas suas diferentes esferas de atuacéao).

Oportunidade de realizacdo possibilidade de consolidar uma série de estudos
elaborados gracas a realizagBopesquisas(irvey, em 2004, junto a 18 colegiados de

bacias hidrograficas, contando com o preenchimento 626 questionarios individuais.

Avaliacdo antes, durante ou depoisa avaliacdodos organismos$oi feita durante a

implantacdo da politican itinere).

Métodos utilizados a selecdo de colegiados de bacia hidrografica foi feita
considerando cinco critérios: regido do Pais (com excec¢do da regido Norte); principal
problema relacionado a agua; bacia urbana ou rural; tamanho da bacia; e a existéncia de

estido anterior realizado pelo projeMa r ¢ a 8. @€ mendros dos colegiados

%0 Marca édm prgjaioade pesquisaiado em2001 por um grupo de académicos e profissionais envolvidos com a
implementacdo da politica brasileira de recursos hidricos. Atualmé&nteordenado por professores de trés universidades
brasileiras (Universidade de Brasilia, Universidade do Estado ddeRdaneiro e Universidade Regional de Blumenau) e outras
duas universidade®s Estados Unidos da América (Universidade de Michigan e Universidade John Hopkins).
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foram submetidos ao preenchimento de questionario, as respostas as questdes foram

analisadas por diferentes pesquisadores e consolidadas por variadas técnicas de analise.

Duracéo da avaliacdo a pesquisa em campo durou aproximadamente um ano (2003),
porém, os estudos e analises transcorreram nos anos subsequentes, tendo sido

consolidados e publicados somente em 2009.

Abrangéncia territorial : as bacias hidrogréaficas sloomités do Rixo Jaguaribe (CE),
Pirapama (PE), Aracuai (MG), Para (MG), Paracatu (MG), Velhas (MG), CEIVAP
(MG, RJ e SP), Alto Tieté (SP), Litoral Norte (SP), Sapucai M@&rande (SP), Itajai
(SC), Gravatai (RS), Lagoa da Conceigcdo (SC) e Santa Maria (RS), alémeanse
atuacdo dos consorcios intermunicipais do Itapicuru (BA), Lago Sédo Joao (RJ),
Piracicaba (SP) e COPATI (PR).

Ambiente institucional: comités de bacia e consorcios intermunicipais investigados,

universidades e organismos relacionados a gesta@gdas.

Participantes do processpo projetoMa r ¢ a ¢obo@rpmador da avaliacdo e seus
membros os formuladores e implementadores do método de coleta de informacdes e de

suas analises. Os membros dos colegiados participaram como objeto da pesquisa.

Relatorio final: os estudos foram consolidados em um livro com 244 pagieaso 24
destinadas a introducao na qual sdo apresentados resultados e conclust€sligevais

encontrase disponivel em livrarias.

Utilidade: os estudos foram Uteis para a anatlaeimplantacdo da politica, naquele
momento, tendo sido muito Gtil para compreender o sistema brasileiro no ambito da

pesquisa bibliografica realizada para esta Tese.
2.3.10.Cobranca pelo direito de uso dos recursos hidricos
Referéncia bibliogréafica (CNI, 2012)

Objeto da avaliacdo operacionalizacdo e aplicacdo dos recursos arrecadados da

cobranca pelo uso dos recursos hidricos.

Base tedricapara abordagem da politica a cobranca pelo uso dos recursos hidricos
objetiva a reconhecer o seu valor econémico e impemuneragdo contratual pelo seu

uso. Ou seja, por meio de outorga de direito de uso solicitada pelo usuério e consentida
pelo poder publico. A aplicacdo dos recursos financeiros arrecadados deve ser feita na
bacia hidrogréfica, na qual se encontram osares pagadores, de acordo com a
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definicho do comité da bacia, com eficiéncia e eficacia e visando a resolver os

problemas de degradacao das aguas.

Questdes principais Quais aprimoramentos sdo necessarios para tornar eficiente e

eficaz a aplicacdo dosaersos financeiros arrecadados pela cobranca pelo uso?

Respostas as questdes principais estudo propde alternativas para a regulamentacdo

da arrecadacédo e da aplicacdo dos recursos financeiros originarios da cobranca pelo uso;
do funcionamento das agéaside agua; dos contratos de gestéo, celebrados entre elas e
0s oOrgaos reguladores; e para a criagcdo de fundo nacional de recursos hidricos e de

instrumentos de crédito.

Causas @s respostaspleno comando e controle pelos avaliadores dos dados e das

premssas das propostas elaboradas.

Motivacdes ou justificativas de elaboracéoo inicio de funcionamento das agéncias

de &gua no Brasil, na figura de entidades civis sem fins lucrativos, tem ensejado uma
grande deficiéncia na aplicacdo dos recursos a elasfd@ralos. Segundo 0s usuarios

industriais, as causas seriam a inadequacdo dos normativos tradicionais da
admi ni stra-«o p¥%blica para o manejo desse:

privadao, e as iIimposi-»es e | acunas da | eqgi

Oportunidade de realizacéo ndo foi bem identificada sob o ponto de vista do sistema

de gestdo ou momento politico.

Avaliacdo antes, durante ou depoisa avaliacdo foi feita concomitantemente a

implementag&o do instrumen(a itinere).

Métodos utilizados pesquisas bibliograficas e entrevistas com participantes atuantes

no sistema de gestao.
Duracdo da avaliacao aproximadamente seis meses.

Abrangéncia territorial : bacias hidrograficas e Estados nos quais foi implementada a

cobranca pelo uso dos recuwssuodricos.

Ambientes fisico e institucional participantes do sistema de gestdo onde se encontra

implantada a cobranca pelo uso dos recursos hidricos, além de especialistas no tema.

Participantes do processpa promotora da avaliagdo foi a Confederacgaoidtel da

Industria- CNI, os avaliadores foram contratados para implementar o meétodo, que
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focou na analise dos normativos e das experiéncias em curso, além de entrevistas com

especialistas.

Relatorio final: volume com24 paginas destinadas a apresentagde resultados e

conclusdesNéao seencontra disponibilizadempagina eletrénica.

Utilidade: os estudos foram U(teis para enquanto manifestagcdo de setor diretamente
interessado na implementacao da politica, porém sdo demasiadamente recentes para que

se posa verificar sua utilizacao.
2.4. Experiénciasavaliativas nas Agéncias Francesas de Agua

Tendo em vista a similaridade entre a politica brasileira e aquela desenvolvida na
Franca, para a gestdo das aguas, egquor investiggrtambémgcomoaquelesistema

de gestdo tem executado atividades de avaliacdo da politicgbviamente
compreendendo as peculiaridadesais, as grandes diferencas entre as capacidades

instaladas e o tempo de exercicio das politicas nos dois.paises

De antemdo, seria preciso voltar ao®sa 1980 para entender como a avaliagdo de
politicasfoi incorporada na pratica dasliticas publicas francesas. Naguele momento,
em ambienteondeas estruturas de Estado encontraxsgnpressionadas a prestar contas
a sociedade, foram implantadpsogresivamentemecanismos de avaliac@wuzidos
pelo préprio governo Francés

No ambito da gestédo das aguas, conferéncias naciénais(i s e s) judtaamsed@e a u
relatorios de especialistas propondo mudancas na legislaedse movimenteesultou

a lei pomulgada em 199PFRANCA, 1992) que atualizou a Lei original das Aguas
(FRANCA, 1964), criando planos de recursos hidricos por bacia hidrografica e
reorganizado a estrutura governamental reguladora dos usos das aguas. Os planos
determinariam a gestdo @gradados usos, proporiam acfes e mgtagm solucaade
eventuais dificuldades ou conflitos e buscariam fazer convesyiprogramas de
investimentos dos recursos auferidos pela cobranca pelocarsoos normativos
regulatoriosestataisAté aquele moment@s processos avaliativos, conforme definidos

nesta Tese, ndo faziam partepdéitica francesaakaguas.

Com a lei de 1992 e a necessidade de atender & Diretiva Europeia das Aguas Residuais
Urbanasi DERU (CCE, 1991) a arrecadacdo das agéncias frarcesdna sido
multiplicada por trés aumentando o seu poder de acdo e, em selmpersq

alimentando crescentduacaada fazenda publica no controle financeiro das agéncias.
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Processos de avaliaghoomovidos poorganismos governamentais passaram a aoloc

em xeque os resultados da politica das aguas apesar do reconhecimento dos seus
sucessos na depuracao dos efluentes domésticos e industriais localizados. Pressionada
por taisiniciativag durante alécada de 1990, e pelo apareciment®ietiva Europeia

das Aguas DQE (CCE, 200Q)que impds metas para o alcance do bom estado das
aguas, disseminarase discussfes para a implantacdo de processos internos ao sistema

das aguasisando aavaliacao dos resultados da politilzes agéncias

Durante a década d&990, desenvolveraise métode nos ambitosacadémicoe
governamental francés, elaboraraentrabalhos em diversos campos da administracdo e
formaramse especialistas em avaliacdo de politicas. Tal situacdo, mesmo que as
avaliacdes nao tenham se constitugaperiéncia sistematica na gestdo das aguas nessa
década, facilitou a emergéncia de iniciativas promovidas pelas agéncias de agua nos
primeiros anos do sécukXl. Das seis agéncias, quatro ja desenvolvem processos de
avaliacdo de suas politicas e tém emmum os principios defendidos pela Sociedade
Francesa de AvaliacaoSFE (2006), dentre os quais se destacam:

1 Pluralidadei o processo deve reunir representantes dos diferentes interesses e
pontos de vista sobre o tema em debate.

1 Distanciamentd aos avahdores deve ser garantida independéncia com relacéo
aos tomadores de decis@ermitindelhes desvinculase dos interesses tratados.

1 Anonimatoi os participantes no processo terdo garantido seu anonimato, salvo
autorizagcao expressa

1 Transparéncid a apesentacdo dos resultados da avaliacdo sera composta pela
explicitacdo dos seus objetivos (questdes a serem respondidas), dos métodos utilizados

e seus limites, dos critérios de julgamento e dos destinatarios dos resultados.

1 Publicidadei os resultados davaliacdo deverdo ser colocados a disposicdo do
publico.
1 Oportunidadé a avaliacdo devera buscar a melhor oportunidade para que seus

resultados possam ser utilizados.

A dindmica e os processos operacionais das avaliacoeet@milotambéem orientacao
comum nas agéncias. Eles inicissapor determinacdo do comité da bacia, do conselho
de administracdo da agéncia ou da sua propria direcdo e desensglvéumante

periodo maximo de um ano, nas seguintes fases:
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I.  Estruturacdd quando se definem o objeto ecagestdes principais da avaliagéo,

as abordagens operacionais especificas, os critérios de andlise de peréndacia
coeréncia interna e externa.

II. Observacdo quando se realizam estudos de caso, entrevistas e coleta de
informacgdes visando a descrevelposblemas e as solugdes engendradas.

[ll.  Andlisei quando se aplicam critérios de julgamento e se analisam os resultados
e as estratégias de intervencéo da agéncia.

IV. Julgamentai quando se debatem a pertinéncia e abrangéncia do julgamento
realizado pelo avaliad e as proposicdes de encaminhamento dos resultados da

avaliacéo.

De maneira geral, as defini¢cdes iniciais da fase de estruturacdo e as discussdes em torno
dos produtos elaborados por avaliadores (contratados ou internos) &abstdncia

técnica hterna e a comité de pilotagem criado especificamente para cada avaliagdo. Os
relatorios das fases Il a IV sdocelaborados peloswvaliadores e deverapresentar
inclusive, as divergéncias de julgamentobservadas no debate com comité de
pilotagem.O resutado final do processo € consolidado esfatério executivo final

(Note de syntheygue possiy em geralentrel0 e 20 paginas.

O processo avaliativo € conduzido por diferentes arranjos institucienaisada uma

das agénciasNa Agéncia de Aguas do Réano, do Meilerraneo e da Cérseda
AERMC, ap6s aealiza;do denove avaliacdéd, desde 2003, coub® @omité da bacia
institucionalizar procedimentem que e destaam as seguintes orientacdegprovacao

de pano plurianual de avaliacbedefinicdo das taibuicbes da instancia encarregada

das avaliacde@e bureay, dos comités de pilotagem (com 20% de membros do comité

da bacia, 30% de membros do Estado e 50% de agentes diretamente envolvidos com a
politica em avaliacap)a secretaria técnica de apowas aomités de pilotagem dos

servigos técnicos subsidiarios a avaliagimsvaliadorescontratados ou internps

As determinagbes do comité de bacia da AERMC estéitidas na Deliberagéo n°
201008 Di s posi t i f),quda@ivaa drrangotoligasizacional representado na

Figura 2.4, na qual os numeros se referem as seguintes acoes:

1) Apoia o funcionamento e define diretrizes de funcionamento.

4" A AERMC avaliou até 2012: gestdo da poluicdo de origem agricola, concepgdo do 10° pregranestionentos, gestdo do
recurso agua, poluicdo industrial dispersa, ajudaimégslacdes, ajuda a boa gestdo de lodos, prevengdo de poluicdo difusa nas
captacdes de agua para uso humano, qualidade das redes de esgotamento urbano, preservacéoidaszq@b@sosndiretores

locais de 4gua(SAGE) e modalidades de ecocondicionalidade. As duas Ultimas se deram em processo institucionalizado pela
Deliberagdo n° 2018 do Comité da Bacia.
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2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)
9)
10)
11)
12)
13)
14)
15)
16)

Prop6&e plano de avaliacéo.
Submete plano de avaliagéo.

Aprova plano de avaliacao.

Institui comité de pilotgem especifico para cada avaliacao.

Aprova termos de referéncia da avaliacéo.
Contrata servi¢cos de consultoria.

Elabora produtos avaliativos.

Analisa e contribui aos produtos da avaliagéo.
Apoia o funcionamento do comité de pilotagem.
Apresenta relatériarial.

Apoia a apresentacao do relatério final.

Analisa relatério final e submete seu parecer.

Analisa relatério final e define encaminhamentos.

Comp0e a secretaria técnica.

Comp0e o Bureau.
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Figura2.4i Arranjo institucional para avaliacdes das politdasAERMCI Fonte:

(AERMC, 2010)

A Agéncia de Aguas do Loire e da BretarthaAELB foi a segunda a incorporar

processosvaliativos de suas politicaBorém, € a

ut

Z a

a

nomencl

aj udersdo de politicas da agéna@amo o faz a AERMCDesde 2007, foram

concluidas quatro avaliacd®e coube aaconselho de administrac&o institucionalias

procalimentos internos relativos ao tema, dentre os quais se destagéeno bianual

48 A AELB avaliou até 2012: 9° programa de investimentos, ajedfefaor daeconomia de &gua, ajudas para a reducéo de nitratos

de origem agricola e, internamente, o plano de comunicagéo da agéncia.

94

atu



de avaliagcdes, o grupo permanente de avaliacdo, 0os comit@slothgem e as

atribuicbes dos servicos técnicos subsidiarios a avaliagdo. Uma secretaria técnica

composta por gestores da agénmiatema em investigacao participa ativamente do

processoQ plano de avaliacdes, aprovado para o periodo-2002, definiu ddos os

procedimentos a serem seguidos para as instancias representadas na Figura 2.5, cujos

nameros se referem as seguintes acoes:

1) Apoia o funcionamento e define diretrizes de funcionamento.

2) Propde plano de avaliagéo.

3) Aprova plano de avaliagéo.

4) Delega a ompeténcia avaliativa ao Grupo Permanente de Avaliacéo.
5) Institui comité de pilotagem.

6) Aprova termos de referéncia da avaliacéo.

7) Contrata servigos de consultoria.

8) Elabora produtos avaliativos.

9) Analisa e contribui aos produtos da avaliagéo.

10) Apoia o funcionaranto do comité de pilotagem.

11) Apresenta relatorio final.

12) Apoia a apresentacdo do relatério final.

13) Analisa relatério final e submete seu parecer.

14) Analisa relatério final e define encaminhamentos.

15) Comp0e a secretaria técnica.

Figura 2.5 Arranjo institucion a | para avalia-»ermnedAEs8, faj uda:

2010)
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A terceira agéncia a adediiniciativa foi a Agéncia de Aguas do Sena e da Normandia

I AESN que produziu seus primeiros relatérios em 2009. Foram realizadas até o
momento quat avaliacbes wuja finalidade principal é o aprimoramento dos
instrumentos internos de gest&ssa agéncia focou nos instrumentos por ela utilizados
para a gestdo e ndo nos resultados intrinsecos de suas politicas. O arranjo organizacional
interno ainda &o foi institugonalizadg sendoas definicbes relativas a avaliagbes
prerrogativa da diretoria da agéncia, quase sempre prasocpelos técnicos
encarregadodaspropostasouvidos os gestores internos de prograr@sscomités de
pilotagem foram adotadospara o debatedos trabalhosque saoelaborados @r

avaliadoreexternos

A Ultima agéncia a desenvolver tais processos foi a Agéncia de Agusdodoe do
Garonnei AEAG cujos primeiros trabalhddiniciaramseem 2011 e foram concluidos
em 2012. Uma instancia de aegido foi dedicada ao processo e aindasedencontram

definidos os procedimentos internos que guigaatividade o ambito daagéncia.

Somente AERMC apresentou avaliacdo da utilizacdo dos produtos desses processos.
Segundo depoimento de técnica eregada do tem&5% das recomendacdes oriundas
dos trabalhos realizados forancorporadas nas rotinas interngssa informagéo, no
entanto, ndo se encontra formalizadal@porivel oficialmente pela agéncia.

Durante o ano de 2011, este pesquisador @adenpanhar presencialmente quatro
processos avaliativos, um em cada agéncia supraditdéddemalmente convidado a
observar as reunides dos comités de pilotagem, dos comités de bacia ou em pesquisas
exploratérias desenvolvidas para subsidiar os documerserea apresentados nesses
colegiados. Podse observar que, de maneira geral, todas as experiéncias obedecem aos
principios da SFE e poderiam ser representadas pela avaliacdo da politica dos SAGE na

area de atuacdo da AERMC, conforme apresentado naseedair.

49 A AESN avaliou até 2012: programa aulas de agua, gestdo das bacias de captacdo de agua potavel, seletiviiidadeincita

do 9° programa de investimentos e dos contratos territoriais de gestao.

%0 A AEAG avaliou até 2012: a politica de saneamento e a politica de manutencao e recuperacao de rios.

*1os processos acompanhados pelo pesquisadargénciaforam os seguintes: ABRC i avaliag&o da politica de SAGE (planos
depequenabacias); AELBi avaliacdo das ajudas pela restauragdo da morfologia do meio ambiente aquéticd;sMakd¢do do

instrumento contrato (instrumentos de repasse de recursos para uma base terrioidal jplgra um conjunto de acges
convergentes) durante o 7°, 8° e 9° programa de investimentos (1997 a 2010); ¢ ABAG | i a- «o rivited p ¢ patr iaca A
manutencao e recuperagao de leitos e margens dos rios).
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2.4.1. Avaliacdo dos SAGE em bacias do Rédano e do Mediterraneo
Referéncia bibliografica (AERMC, 2011)

Objeto da avaliacdo planos de recursos hidricos elaborados pofbsigia na regiao

hidrogréafica do Rédano e Mediterraneo, nos ultimos 20 anos.

Base tedrica para abordagem da politica os SAGE precisam ser utilizados para
atender aos seguintes objetivos: colocar em préatica, na escala da bacia hidrogréfica ou
de um aquifero subterraneo, o principio da gestdo equilibrada dos recursos hidricos;
buscar icancar metas para o bom estado das aguas; permitir internalizar, na escala local
a politica das &aguas, de maneira descentralizada e mobilizando os agentes locais
encarregados da gestdo compartilhada da adgua; e normatizar, no ambito local, a analise

de prgetos que possam impactar os usos da adgua e o meio ambiente aquéatico.

Questdes principais Esses planosonseguiram implementar suasfes e elas
promoveram uma gestdo equilibrada das aguas nas respectivas bacias? Em qué o
processo de elaboracdo ou @ecucdo do SAGE aumentou a eficacia da gestdo das

aguas? A normatizacdo de regras de uso do solo e da agua foi impactada pelos SAGE?

Respostas as questdes principaia primeira questdo ficou sem resposta, no entanto, o
relatério final formula as seguirgeespostas as duas Ultimas questdes principais:

1 Quanto a eficacia do processo SAGE: a concertacdo provocada pelos
instrumentos permitiu a apropriacdo, pelos participantes, dos problemas e das regras de
uso da agua, favorecendo sua solucao; eles amificas investimentos da agéncia de

agua nas subacias, mesmo considerando que, por existir SAGE, ha mais problemas
naquela regido do que em outras partes; o grande tempo demandado para sua elaboracéo
(em torno de sete anos) foi o preco a pagar para umhomdisseminagcdo do
instrumento na comunidade local.

1 Quanto aos aspectos normativos do SAGE: apesar das investidas desse
instrumento para a regulamentacdo do uso do solo, sobretudo no acompanhamento da
elaboracdo dos planos diretores municipais ou de agémdes urbanas, é timida a
imposicdo de regras a politica de desenvolvimento regional; sua articulagdo com a
gestdo por bacia foi reforcada sob o plano técnico, mas ainda carece de um esforgo
maior sob o plano politico.

Causas @s respostasapesar das spostas as duas Ultimas questdes, a omissao quanto

a resposta para a primeira questdo pode significar uma auséncia de meios para alcancar
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0s objetivos primeiros da politica de aguas, ou por outra, pode ser interpretado como

tatica do relatério visando agservacdo do instrumento, ndo o colocando em xeque.

Motivacdes ou justificativas de elaborac&o necessidade de adequar os SAGE,
elaborados anteriormente a nova lei das aguas e do meio ambiente aquaiidé
(FRANCA, 2006), segundo duas perspectivas: mbeoer sua importancia enquanto
instrumento integrante do planejamento territorial, da gestao sustentavel das aguas e do

meio ambiente aquatico; e apresentar definicbes e regras para a regulacéo estatal.

Oportunidade de realizacdo o plano diretor dos recsos hidricos da regido do
Rddano, Mediterraneo e da CorsédgdDAGE foi elaborado no ano anterior (2010) e se
apoia fortemente nos SAGE para o desenvolvimento de a¢des locais visando ao alcance
das metas para o bom estado das aguas, cuja primeira etapdicacao esta prevista

para 2015. Dai a oportunidade de ajustar os instrumentos existentes e alterar a receita

daqueles em emergéncia.

Avaliacao antes, durante ou depoisaavaliacéo foi feitaapds a elaboracdo dos planos

de recursos hidricogXpos).

Métodos utilizados o método mobilizou ferramentas qualitativas (entrevistas) e
quantitativa (questiorrios e tratamento de dados) e censeuna andlise de casos
previamente selecionados. Trés etapas se destacam na conducédo do estudo:

1 Estruturacdo: denicdo dos objetivos dos SAGE, conforme explicitados pelos
documentos ou expressos pelos atores implicados na sua implementacgéo; definicdo da
cadeia causal, relacionando o0s objetivos e 0s meios empregados para-lasgcanca
estabelecimento das questdesliatisas, dos critérios de avaliacdo das respostas e das
fontes e bases a serem utilizadas para o julgamento de valor.

1 Observacéao e analise dos resultados de oito casos de estudos e sua confrontacdo
com 0s questionarios e entrevistas com atores encareedaslacdes do SAGE.

1 Julgamento por meio das respostas as questdes principais, avaliacdo dos
ensinamentos do conjunto do estudo e elaboragcdo de recomendacbes para o

aprimoramento do instrumento.
Duragéo da avaliagaoaproximadamente um ano.

Abrangéncia teritorial : as pesquisas ocorreram em 33 bacias da unidade hidrografica

de atuacdo da AERMC, sendo que em oito o0 SAGE foi estudado com mais detalhe.
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Ambiente institucional: o desenvolvimento dos trabalhos &#uno ambito da unidade
hidrografica, com a inseéo das comissdes territoriais de bacia (unidades de gestdo na
area de atuacdo da AERMC), da secretaria técnica da agéncia (composta por técnicos da
prépria agéncia, do ONEMAe de organismos do Estado Francés) e de um comité de

pilotagem representativo dieversos segmentos envolvidos com o tema.

Participantes do processpo promotor da avaliagao foi a AERMC, que contratou os
avaliadores; as discussdes sobre o andamento da avaliacao, inclusive com a definicdo de
critérios de julgamento, foram feitas corparticipacao ativa do comité de pilotagem e

o Bureau (instancia diretiva articuladora entre a agéncia e o comité da bacia) foi a
destinataria dos trabalhos; coube ao comité da bacia definir, por deliberagdo, as

sistematicas internas para o processo dkagéa.

Relatorio final: volume comsetepaginas sendo seiglestinadas a apresentacdo dos
resultados e conclusdesncontrase disponibilizadona pagina eletrénicala AERMC
(www.aeaurmc.fr/aidestredevances/levaluatiette-la-politique-dintervention.htmj,

foi apresentadao conselho de administracdo da agénaa eomité da bacia

Utilidade: em funcdo do recente término dessa avaliacdo, ainda ngmodsivel

identificar mudancgas na elaboragdo dos SAGE ou dela oriundas.
2.5. Metodologia das experiéncias avaliativas

Conforme ja expresso neste tex®atton 2008 afirmou quea utilizacdo dos resultados
de uma avaliacdeeria aspecto mais relevante guqualidadecientificada avaliagcéo.
Schneider(2010) por sua vez, reconhac@ importancia da utilizagdo, mas prefer
afirmar que, além de, eladeveser julgada pelo seu rigor metodolégico. A utilizacao
seriao critério a serprivilegiado enquanto mecam® de curto prazo para verificar se o

beneficio da avaliacdo val® custo de sua realizacao.

Segundo Patton (2008), o comité adjunto para padrdes de avaliagdo educacional, nos

Estados Unidos, definiu que uma matealiacdo deveria contemplar a analisejdatro

padroes:
1 Utilidade: servir as necessidades pratias seus potenciais destinatarios.
1 Viabilidade: ser realista, prudente, diploméatica e financeiranvéiel.

200ffice Nat i onHMil euxdapiactiqies- ONEMEA foi cdadospela nova lei francesa (LEMA) e articula a atuagéo
das agénciade aguacom o Estado Francés, sobretudo, por meio de um sistema de infornaecépsio a atividades comuas

para o alcance das metas da Diretiva Euragesadguas (CCE, 2000)
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1 Respeitabilidade: ser conduzida legalmente, eticamente e com respeito aos
envolvidos o processo ou afetados pelos seus resultados.
1 Acuidade: transmitir e embasse em informacdes tecnicamente adequadas

quanto as caracteristicas que determinam o valor ou o mérito da politica.

Destaque deve ser dado a unanimidade observada na abordageanut#itmada nas

experiéncias relatadas nas secdes 2.3 e 2.4. Ali, obseraadefesa da ideia de que,

tanto o modelo francés quanto o brasileiro, trazem em si a capacidade para solucionar os
probl emas relacionados aos ulums edakol &guas
d e f e n d ® gontexto énstitiicional mais amplo predisa] mudar, para que esses

col egiados consi gam(ABERSAdt al.z2010),  entantp, mdoe nc i a |

chegou a propor ajustes significativos na atual politica.

Considerando quas experiéncias relatadas atendem aos padrdes destacados por Patton
(2008), buscotse estudar as experiéncias relatadas nas subsecdes a seguir, de acordo
com 0s seguintes aspectos: a) objeto da avaliacdo; b) sua utilizagcdo; c) objetivos da
avaliacdo; d) brangéncia territorial; €) arranjo organizacional e processo avaliativo; f)

métodos utilizados; e g) oportunidade de avaliacao.
2.5.1. Objeto da avaliacdo

O objeto das avaliacdes de politicas de recursos hidricos pode ser a politica como um
todo ou parte da mesn{am ente do sistema, o sistema de gestdo, instrumento da

politica, um programa ou projeto desenvolvido).

A Tabela 2.6 resume o0s objetos das experiéncias apresentadas nas secdes 2.3 e 2.4.
Observase o predominio de estudos visando a analisar a implantecdistema de
gestdo e dos instrumentos legais. Dois deles debrseam avaliar determinado
organismo e outros dois, programas de acdo. Nenhum dos estudos selecionados teve

como objeto a verificacdo do alcance dos objetivos da politica.

2.5.2. Utilizacdo dasaaliagbes

Nesta se¢éo, as experiéndiasm analisadasegundo sua utilizacdo efetjuailizando
as seguintes tipologias: legitigéo de decisdo ja tomada; dissengida da politica
vigente; mobilizgdode atores da politigaara aacéo; aprimonaentodo sistemaou dos

instrumentos de gestdo; ou rewdo da politica. A Tabela2.7 resume essas

caracteristicas nas experiéncias apresentadas.
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Tabela2.61 O objeto enquanto caracteristica das avaliagfes apresentadas

Objeto da avaliagcéo
Objetivos
Avaliacéo E.nte do SistemNa de Instrumento | Programa da
sisema gestdo i
TCU (2000) X
FGV (2003) X X
GWP (2004) X
NEVES (2004) X
ANA (2006) X X
MI (2007) X
GARCIA JR (2007) X X
MMA/ANA (2007) X X
ABERS (2010) X
CNI (2012 X
AERMC (2011) X

Nenhum dos estudos foi utilizado para mudar significativamente a politica,
guestionando seus fundamentos ou seus objetivos. A maioria dos estudos lsealizou
na tipologia de disseminacéo da politica e somente dois forapadd$ para promover
ajustes nos programas, instrumentos e no sistema de gestdo (FGV e TCU), situagéo
previsivel em funcdo dos estudos terem sido elaborados ainda nos primeiros anos de

vigéncia da Lei das Aguas.

Apenas um dos estudos (MI) visava a claramégitimar um programa em elaboracao
(PROAGUA Nacional). Duas dessas avaliagcdes (CNI e AERMC) podem vir a ser
utilizadas para aprimorar a politica, entretanto, tendo em vista o curto espago de tempo
decorrido desde a publicagdo de seu relatorio finadlaando foi possivel visualizar tal

uso. Na Franca, tendo em vista as experiéncias recentes das agéncias de agua, as
avaliacdes, de abordagem construtivista, tém buscado mobilizar os atores na busca do

aumento da eficacia dos instrumentos da politica.
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Tabda 2.71 A utilizacdo enquanto caracteristica das avaliagcdes apresentadas

Utilizagao efetiva
Avaliagéo legitimar | disseminar| mobilizar | aprimorar | revolucionar
TCU (2000) X
FGV (2003) X X
GWP (2004) X
NEVES (2004) X
ANA (2006) X
MI (2007) X
GARCIA JR (2007) X
MMA/ANA (2007) X
ABERS (2010) X
CNI (2012) X
AERMC (2011) X

2.5.3. Objetivos da avaliacéo

A explicitacdo dos objetivosocestudo avaliativo nem sempre é presentenuito clara

no seu textoEsse aspecté ainda mais raro qudn se analisam resultados da politica

gue precisam ser efetivamente reconhecidos na solucdo de questdes concretas na vida
social Os objetivogla avaliacadgpodemesta ligados ao processo de implementacéo da
politica- por meio da inmlacdo do sistema de gestdo ou dos instrumentos de, @&ao
eficiéncia do sistema implantado, ao alcance dos objetivos fixedagpropria politica
(eficacia do sistema, instrumento ou programa) ou ao efetivo alcance de resudtados

solucéo ou tratamémde problemas relacionados as aguas

Além da fixacdo desses propdsitos, € importante observar se eles foram o objeto final
das recomendacdes e conclusdes. Assim, btseanalisar as experiéncias segundo as

respostas consagradas as questdes prinaipaifarme resumido na Tabela 2.8.

O gque se destaca nessa tabela é que nenhuma das experiéncias pode responder,
objetivamente, ao impacto da politica na solucdo de problemas socialmente
reconhecidos. A grande maioria focou na implantacdo ou eficiéncia teémnajsde
instrumentos ou de programas. Trés experiéncias buscaram respostas quanto a eficacia

da politica (alcance de suas proprias metas).
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Tabela 2.8 Objetivo enquanto caracteristica das avaliagdes apresentadas

Respostas (Quais objetivos foram alcan¢cados?
Os objetivos
do trabalho Implantacgo Eficiéncia | Eficacia | Efetivida
_ do sistema,
Avaliacdo foram _ da da de da
alcancads? instrumento oy . »
: politica politica | politica
programa
TCU (2000) Parcialmente X
FGV (2003) SIM X X
GWP (2004) Parcialmente X X
NEVES (2004) SIM X
ANA (2006) SIM X
MI (2007) Parcialmente X
GARCIA JR (2007) SIM X
MMA/ANA (2007) SIM X X
ABERS (2010) SIM X X
CNI (2012) SIM X
AERMC (2011) SIM X X

Quando seus objetivos eram voltados a verificar aivefatle da politica, casos
especificos das tentativas do TCU (2000), do MI (2007) e da AERMC (2011), o prazo
exiguo e a dificuldade de aferir a relagdo causal entre as acbes do programa e a
realidade observada foram elencados como obstaculos a elabarag@substas para

as questbes principais. Mesmo no caso da experiéncia francesa, a avaliagcdo da
efetividade dos SAGE foi considerada impossivel de se confirmar por meio do método e

dos dados utilizados.
2.5.4. Abrangéncia territorial

A politica de recursos hidos é notoriamentele acdo territorigl tendo, omodelo
brasileirg definido a bacia hidrografica como a unidade de implementagésim, a
ddimitacdoda area de influéncia do estuéldundamental pargarantir o envolvimento
dos atorese daspoliticasintervenientes no objeto em avaliac&oTabela2.9 resume

essa caracteristicenas experiéncias apresentaddsrifica-se o foco dos estudos em
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unidades de gestao hidrogréfica ou estadual e, somente uma, teve abordagem territorial

para o Pais

Tabela 2.9 Abrangéncia territorial enquanto caracteristica das avaliagcdes apresentadas

Abrangéncia territorial
Avaliagéao _ Bacia. Estado| Brasil
hidrografica
TCU (2000) X
FGV (2003) X
GWP (2004) X X
NEVES (2004) X
ANA (2006) X
MI (2007) X
GARCIA JR (D07) X
MMA/ANA (2007) X
ABERS (2010) X
CNI (2012) X X
AERMC (2011) X

2.5.5. Arranjo organizacional e processo avaliativo

Toda avaliacdo, independentemente da base territorial do sistemae negeprocesso

definido dentro de um respectivo arranjganizacionalNessa andliseédentificarse-do

tais caracteristicas de acordo com a participacdo e funcdo dos atores no processo
avaliativo [Tabela2.10)

AS

aval

a- »es

real i

zadas

f or am,

maj oritar.

recursos hdricos com notavel auséncia das politicas rurais e de desenvolvimento

regional. Em alguns estudos, houve participacdo ativa de setores usuarios, com destaque

para 0 saneamento e a industria, na funcdo de promotores do estudo ou no debate dos

seus resultams. Estas Ultimas caracteristicas sdo notaveis na experiéncia francesa e no

estudo elaborado pela FGV.

Os organismos promotores das avaliacbes quase sempre foram encarregados pela

conducao da avaliacédo ou responsaveis pela contratacdo dos avaliadores.

104

~

C



Tabkela2.107 O arranjo organizacional e o0 processo avaliativguanto caracteristica

das avaliacOes apresentadas

Arranjo organizacional e processo avaliativo

Outras politicas

intervenientes e

Destinatario da

Avaliagéo . Promotor | Avaliador Avaliado oL
participantes no avaliagéo
processo
SRHU/MMA e as Avaliados +
TCU (2000) Saneamento TCU TCU )
unidades gestoras TCU
Propostas de agénci Grupo
ANA, de bacia e cobrancg governamental
Saneamento e ]
FGV (2003) i ddstri ANA CEIVAP e | pelo uso na bacia dq encarregado de
inddstria
FGV rio Paraiba do Siil implementar
BHPS ajustes legais
GWP Sistemas do Estado
GWP Consultor i GWP
(2004) do Ceara e da BHPS
NEVES Pesquisador| Pesquisador|
Planos de bacia Geral
(2004) UnB UnB
ANA (2006) ANA Consultor | Sistema dos Estadoy Estados e AR
SRHU/MMA, Ml e
MI (2007) Saneamento MIN Consultor Ml / BIRD
Estados
GARCIA Pesquisador] Pesquisadorl  Sistemas de oito Geral
era
JR (2007) UERJ UERJ Estados
MMA/ANA
ANA Consultor SINGREH SINGREH
(2007)
Pesquisador .
ABERS MARCA 18 colegiados
. Marca i Geral
(2010) déCGuU L gestores de bacia
déCgu
Consultor Organismos ANA e
CNI (2012) Industria CNI encarregados da governos
CNI cobranca pelo uso | federal/estadua
o _ C It Organismos AERMC e
AERMC Energia, inddstria onsuftore J _
AERMC comité de encarrgados pelos respectivo
(2011) e saneamento _ _ )
pilotagem SAGE comité de baciq
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Diferentemente de todos os demais, a experiéncia francesa destgoala
institucionalizacdo de grupos pluralistas (comité de pilotagem) responsaveis pela
analise, critica aberta e concreta contribwigas resultados finais. Somente em duas
avaliacdes (Ml e MMA/ANA), os promotores fazem parte do grupo de entes avaliados.
No caso francés, a AERMC estd no foco da avaliacdo enquanto fomentadora dos
instrumentos SAGE, sendo localizada, também, dentreatiados.

Todos os destinatarios dos resultados dos estudos encaetrdemtre os promotores e

os avaliados, salvo os estudos académicos que tém destinacdo genérica. Considerando
que esses raramente ultrapassam a seara universitaria, as avaliacdesessenyuas
destinadas aos participantes do processo e ndo alcancam outros atores ou politicas,

muitas vezes determinantes para o alcance de resultados da politica de recursos hidricos.
2.5.6. Métodos avaliativos

Na Tabela 2.11, buscese destacar a base tedricamétodo avaliativo, a sua relacao
com a escala temporal e o0 modo utilizado para apresentacdo e disseminacdo dos

produtos, notadamente alguns aspectos do relatorio final.

Observase que a grande maioria dos estudos tem base positivista, explorando analises
guantitativas e buscando respostas deterministas para as questdes principais. -Destacam
se, no entanto, sete avaliagbes em que o carater pragmatico € predominante. Nenhum
dos métodos utilizados nas experiéncias no Brasil pode ser considerado construtivista,
classificacdo que foi considerada adequada somente a experiéncia francesa que, além

dessa, contou com importante base pragmatica.
2.5.7. Oportunidade de avaliagéo

Outras caracteristicas a serem observadas com mais detalhe sdo: a motivacdo da
realizacdo dos tralieos e quao oportunos podem ser a realizacdo e os resultados na

tentativa de potencializar sua utilizacao.

Na Tabela2.12 observase que, na grande maioria dos casos, a motivacado nao foi uma
exigéncia administrativa, mas o voluntarismo dos promotoresdosa conhecer mais e
melhor determinada situagdo. As trés situagdes onde a motiva¢de geu exigéncia
administrativa envolvem organismos estrangeiros: o acordo entre o TCU e o
Departamento Internacional de Desenvolvimento do Reino Unido; o empréiiimo
Banco Mundial para o PROAGUA; e a experiéncia francesa, cuja motivacdo era a
necessidade de alcance das metas da Diretiva Europeia das AyQESCCE, 2000).
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Tabela 2.11 Caracteristicas metodologicas das avaliagfes apresentadas

Base tedrica Abordagem temporal Relatério Final

© & 18

s |3 |8 | S 4 o 2 E 2

Avaliacio 2 |2 |8 g £ S g g ©°

“0 1z |2 |E | &8 g 5 5 g

8 |2 |8 |58 3 E g 2

o [ S, &

O Z §
TCU (2000) X expost 1 més Sitio eletrénico TCU| 116/6
FGV (2003) X exante 1 ano Sitio eletrdnico ANA| 30/24

o o Sitio eletrénico

GWP (2004) X in itinere | N&o divulgado 75/8

CEPAL

Sitio eletrénico

NEVES (2004) | X expost 2 anos o 232 /2
Biblioteca UnB

o 100/
ANA (2006) X in itinere 6 meses N&ao -
MI (2007) X X expost 9 meses N&ao 34317
GARCIA JR o Sitio eletronico 216/
X in itinere 2 anos
(2007) UERJ 10
MMA/ANA
X in itinere 1 ano Sitio eletrdnico ANA| 60/ 4
(2007)
o ] ] 244/
ABERS (2010) | X X in itinere 6 anos Livrarias 04
CNI (2012) X in itinere 6 meses Nao 24
Sitio eletrdnico
AERMC (2011) X X ex-post 1 ano 6

AERMC

Por outro lado, salvo os estudos da FGV e do TCU, que se inseriram na agenda politica
em determinado momento, no Brasil, todos os demais foram elaborados sem que
pudesse ser observada uma situacérategicamente planejada. O estudo da FGV foi,
também, o unico elaborado em situacéo de crise, ha qual uma solucao deveria despontar
para ndo comprometer a implantacdo da prépria politica. Nos demais casos, com ou sem

o estudo em questéo, a politica n&ares ainda em risco.

O caso francés ilustra uma situacdo planejada na qual a avaliagdo vislumbra o
aprimoramento do instrumento SAGE, visando a mobilizacdo local para o alcance de
metas da DQE em 2015.
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Tabela 2.12 Motivacéo e oportunidade enquanto ctgeisticas das avaliagdes

apresentadas
Motivacdo Oportunidade
Avaliacio Conhecer parg Exigéncia Situacéo Agenda Algum tipo
ajustar administrativa| planejada politica de crise?
TCU (2000) X X NAO
FGV (2003) X X SIM
GWP (2004) X NAO
NEVES (2004) X NAO
ANA (2006) X NAO
MI (2007) X NAO
GARCIA JR X NAO
(2007)
MMA/ANA (2007) X NAO
ABERS (2010) X NAO
CNI (2012) X NAO
AERMC (2011) X X NAO

2.5.8. Consolidacdo metodologica das experiéncias avaliativas

A metaavaliacdo das experéias apresentadas nessa secédo foi consolidada por meio
da consideracdo da utilizagdo das avaliacbes como o objetivo maior desses trabalhos.
Acreditase que, qualquer que seja o estudo, sua relevancia deve ser proporcional ao seu
uso e ao impacto causadorpele a tomada de decisdo. Dentre as alternativas de
utilizacdo apresentadas na secao 2.5.2, a mais impactante na realidade da politica seria a
que viesse a promover a sua revolucdo; em seguida, a que efetivasse ajustes ou
aprimoramentos; em terceiro luga estudo mobilizador que impulsionasse a acéo;
apos, aquele que disseminasse a politica torrandwis presente; e por fim, a
avaliacdo legitimadora de uma decisdo ja tomada. Esta Tese intesespelns
avaliacdes que se ocuparam com as trés prisgpalogias e esse foi escolhido o foco

da andlise despendida nesta secao.
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Para que tais modalidades de utilizacdo sejam favorecidas, os aspectos analisados, nas
secOes precedentes, tém diferentes capacidades impulsionadoras.-d8sentéo,
hierarquiZ-los do ponto de vista causal considerando o impacto que poderiam ter na
utilizacdo dos resultados dos trabalhos. A ordem definida a seguir segue essa linha
|6gica.

1° Oportunidade na crise: momentos de ruptura institucional ou de crise no uso da
agua podemmotivar a colocacdo de estudos na agenda politica ou potencializar o
resultado daqueles disponiveis que, na auséncia dessa oportunidade historica, poderiam
continuar latentes, sem que se acionasse o gatilho da utilizacéo.

20 Agenda politica: 6timos estudos dem ou nao alcancar o interesse dos
tomadores de decisdo o que depende, sobretudo, de estarem na agenda politica
atendendo a interesses desses atores.

3° Objetivos: avaliagbes que resultam na proposicado de solugdo a problemas de
interesse social, num viés praatico, poderiam ser mais impactantes que aquelas
relativas a eficacia da politica (medida pela capacidade de alcance de metas proprias) ou
guanto a sua eficiéncia. Esta, juntamente com a afericdo da implantacdo do sistema de
gestao e de instrumentos téeus interesses voltados a estruturacao e ao fortalecimento
da politica, ndo sendo, usualmente, sensibilizadoras dos tomadores de decisao.

40 Objeto: o impacto na tomada de decisdo devera ser diretamente proporcional ao
tema estratégico objeto da avaliacBntendase por estratégico o tema que mobilize a
atencdo e os interesses de atores importantes e cujo fracasso no seu enfrentamento
poderia colocar em risco a politica de recursos hidricos naquele territorio especifico.

50 Exigéncia administrativa: a impos@&xterna podera potencializar a realizacao

de estudos em situacdes onde sua ndo realizacdo penalize o agente da politica.

6° Situacado planejada: avaliacdes, normalmente, ndo sdo elaboradas. Uma maneira
de promovéas € planejar oportunidades futuras nassjeks tenha que ser considerada

constrangendo os agentes da politica.

Dessa formaavaliacfes pragmaticas de temas estratégicos, onde se afiram os resultados
da politica para a solucdo de situagBes socialmente impactantes ou em crises, que sejam
devidamere planejadasu atencdama exigéncias administrativas, poderao ser colocadas

na agenda politica na situacdo mais oportuna para que possam Seo preisesso de

tomada de decisao.
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Centrando a analise nas experiéncias relatadas neste texto, selecem@sanguintes
estudos quéiveram relevancia naprimoramento da politica awa mobilizagéo para a

acaq conforme destaca a Tabela:2ZICU, FGV, CNI e AERMCOptou-se por excluir

da andliseos trabalhosutilizados para a legitimacdo ou disseminacdo datigzol
vigente entendendo que eles decorreram da necessidade imposta pelo momento inicial
de implantac&o da politica

Esses quatro estuddsram, entdo, classificadasegundo osaspectos promotoresad
utilizacdo, conforme Tabela 2.13. Nela, o numero datsilosfilo indica o grau de
impacto dos aspectos a seguir referenciados

1 Situacao planejad&ou nao.

1 Exigéncia administrativd:ou ndo.

1 Objeto:Il tema estratégico (coloca em questdo a politice)na importante.
1 Obijetivos:lll resultados da politicdl; eficacia;l eficiéncia.

1 Agenda political ou néo.

)l

Crise:l ou nao.

Tabela 2.13 Caracterizagdo para maximizacao da utilizacao das avaliagbes

TCU | FGV | CNI | AERMC | Ma&ximo Potencial de utilizaca

Situagdo planejada | ndo | ndo | nédo I I
Exigéncia administrata I nao | nao I I
Objeto I Il Il I
Objetivos I | Il 11
Agenda politica nao | nao nao I
Crise nao | nao nao I

Observase que nenhuma das experiéncias se enquadraria na situacdo de maximo
potencial de utilizagdo para aprimoramento, mobilizacd@ @aracdo oumesmo
revolucdo da politica, conforme disposto na ultima coluna. A criacanétiedoque
buscasse incrementar situacbes complementaese as presenciadas pelas

experiéncias da FGV e da AERMC (colursasnbreadgspoderia ser uma maneira de
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modelar processo ideal de avaliagdo focado na utilizagdmando se analisam as
caracteristicas metodoldgicas dessas duas experiéncias (FGV e AERMC), ofsservam

as seguintes convergéncias: base tedrica pragmatica; tempo de duracdo maximo de um
ano; divulgaéo do produto final aberta em pagina eletrénica na internet; relatério final
sintético (24 péaginas na FGV e seis na AERMC). Elas divergem na abordagem
temporal: enquanto a avaliacdo da FGV propde ajustes legais que poderiam vir a
resolver problemas ainda@m vivenciados (avaliacé«ante, o estudo da AERMC é

uma tipica avaliacdexpost

Quanto ao arranjo institucional e ao processo avaliativo, em ambas as situacdes 0s
promotores participam, também, como avaliadores e destinatarios finais dos produtos.

Além disso, atores diretamente implicados com os temas em analise, inclusive de outras
politicas setoriais, participaram ativamente dos debates e no julgamento nesses estudos.

Nos dois casos a bacia hidrogréafica constitgéa area de abrangéncia do estudo

Além dessas constatacdda pratica das avaliagcGeé importante que método se
inspire nas observacdes de Cruz Juanior (20i@ndo a aumentar suesntribuicbesa
decisdo politicaEsse autoentende quenos processos de avaliacdo das politiéas

preciso considerar a sua aceitacao e validacdo pelos agentes da politica:

fos tipos convencionais de pesquisa avaliativa, por desconsiderarem a questao
da viabilidade institucional e politica, acabam sendo inadequados a proépria
realidade politica do ambieatem que ocorrem a formulacdo e a avaliacdo de

pol2ticaso

Na sua visdo, para se ampliar a margem de utilizacdo da avaliacédo, ha de se envolver os
beneficiarios da politica, buscando que o0 processo e o0s resultados dos trabalhos

capacitem politicamente tadiciativa:

Aaquil o que ® politicamente vi 8vel em
depende do conhecimento que a opinido publica tenha, ou ndo, sobre esse
contexto. [...] alienandee a opinido publica, ndo se conseguira definir, e muito

menos amplia , as fronteiras do posszvel 0

Ainda segundo Cruz Junior, se o objetivo da avaliacdo é desempenhar papel relevante,
seja para aprimorar a politica vigente ou para tracar novos caminhos, ela deveria

contemplar possibilidades de transformacéao:
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i nenhuno dmavdlieddo de politicas publicas, prescritivo ou descritivo,
deverd ser considerado completo se ndo contemplar estratégias de mudanca
politico-institucional. [...] ndo se deve esperar guessas estratégiasejam
capazes, por si so, de produzir a mag politica. [...] Mas é preciso considera

las importantes ao ponto de aceHse que as ignorar, como ignorar 0 conceito

de viabilidade politica, significa despir o processo avaliativo de qualquer
conteudo e significado politigastitucional[...] um malelo de avaliacdo de
politicas publicas sO0 fara sentido se, efetivamente, for capaz de permitir a
melhoria da deciséo politica. Um modelo util [...] contemplara, obrigatoriamente,
[...] as ideias, as ideologias e 0s argumentos e cemfgamentos que

consb st anciam o debate.e a delibera-«o pol

Diante dessa afirmacaagregase que um método maximizador da capacidade de
utilizacdo das avaliacoeteve ter bastedricapragméaticaquando aborda centralmente

a efetividade da politica na vida socialcastrutivista quandoqualifica o processo
avaliativo como momento de reflexdo dos atores do sistema de gestdo sobre a propria

razao de ser da politica garantindo o espaco nemeagaosicoes contraditérias.

Essa metavaliacdo constituse, assim, na estura do método avaliativo utilizado
nesta Tese para avaliar a politica brasileira de recursos hidricos, conforme detalhado no

Capitulo 3.
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3. METODO PARA AVALIACAO DA POLITICA DE RECURSOS
HIDRICOS

O método para avaliacdo da politica deursos hidricos elaborado nesta Tese baseia
na revisao teodrica sobre avaliacdo de politicas pubdicas consolidacdo metodoldgica

das experiéncias relatadas no Capitulo 2.

Sob o ponto de vista teorico, ela pode ser classificada como uma avaliagaatima,
gue se prende a situacdes concretas relacionadas aos recursos hidricos, buscando avaliar
a capacidade da politica para efetivar resultados reconhecidamente positivos, sob o

ponto de vista dos atores impactados pelos problemas hidricos.

Reconhecetto a multiplicidade de situacOes apresentadas pela complexa realidade
brasileira de gestdo das 4guas, uma avaliacdo geral deve ser consequéncia de avaliacfes
regionais elaboradas para as politicas aplicadas a diversos casos de estudo. Essa
pressuposicdo éassim, fortemente dependente da importancia do problema e da
relevancia politica da politica de recursos hidricos em curso em distintas regides do

Pais.

Como a avaliacdo deve ser focada na utilizacdo do processo avaliativo e de seus
produtos, devem seubcadas, obsessivamente, taticas de aproximacao entre o processo
e os tomadores de decisdo, tanto durante quanto depois de concluida a avaliagcdo. Para o
alcance do sucesso da avaliacdo, medido por sua utilizagdo na tomada de decisao, ndo se
pode prescindide uma selecdo de casos de estudo com importante responsabilidade

estratégica para o desenvolvimento da politica.

A extensdo de resultados das avaliagbes regionais ao ambiente nacional pode ser
consequéncia da mobilizacdo dos atores locais, visandagisalle seus problemas
especificos. Dessa forma, a abordagem tedrica basilar do método avaliativo proposto
deve, também, ser construtivista, privilegiando o debate entre o avaliador e os agentes
da politica, onde o avaliador seja independente e responsglaetlisseminacdo de
debates que ndo se exaurem no préprio processo, ao contrario, possam ser difundidos no

ambito do sistema de gestéo.

O avaliador deve participar ativamente na instigacdo a discussdo, buscando uma
interacdo aberta com e entre os pgéoies, preservando suas identidades opinativas,
mas disseminando as informacgfes coletadas. Agindo assim, os relatdrios do processo

podem retratar a pluralidade dos pontos de vista e dos referenciais teéricos dos atores da
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politica, cabendo ao avaliadontestanto, alimentado pelo universo dessas percepcgoes,
tecer o julgamento de valor para a politica no enfrentamento de especifico problema

chave.

Acreditase que para a avaliacdo da politica brasileira de recursos hidricos, objeto desta
Tese, 0 método devpromover a mobilizacdo para a ag@wperando limitacdes
proprias de processos eminentemente legitimadores e disseminadores do status quo
usualmente presentes na realiddoiasileira A estratégia principal, visando ao
fortalecimento da participacdo dagentes dos diferentes casos de estudo, é baseada em
trés definicdes basicas:

1 Problemaschave especificos problemaseconhecidos pelos atores da politica
como prioritarios na sua respectiva realidade, capazes de envolver os participantes no
processo, atando responsabilidades e vontades para a definicdo e o encaminhamento
da solucéo.

1 Oportunidade histéricaocasido na qual tomador de decisédo sera convocado a
manifestarse sobre o problemzhave suficientemente crivel para que a solucéo
proposta possaentrar na agenda politica

1 Compartilhamento das avaliacGestre casos de estudo: processo capaz de
mobilizar uma redesocial, visando a disseminar boas praticas entre as distintas
politicas, além de instigar ao desenvolvimento de processos ampliadoscaadeu

ajustes nas politicas regional e nacional.

A hipétese que se apresenta é que a analise de elementos transversais e comuns,
presentes em casos de estudo com diversos e importantes pratiengspermitira a
emissao de uma avaliacdo geral da palitigente. Assim, podesea recomendar

ajustes naistema de gestamosinstrumentos necessarios e suficierdesmlucdo dos
problemas podendo ser orientadorde simplesaprimoraments ou de mudancas
maiores na respectiva politica regigram repercusdes, também, nas diretrizes gerais

da politica nacional.

Resumindo, o método avaliativo utilizado devera possuir as seguintes caracteristicas

principais:

1° Tem como objetivo verificar a adequacédo da politica por meio do seu sistema de
gestdo, dos instrumed, dos fundamentos e diretrizes da politica para a solucéo de

problemas estratégicos relacionados aos recursos hidricos.
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20 Baseiase nos resultados socialmente reconhecidos da politica, aplicada em
diferentes realidades pelo pais, onde h& processos coavehmmpo de maturacao de

sua implementacéo e, sobretudo, problemas estratégicos para a gestdo das aguas.

3° Reconhecendo oportunidade histdrica proxima futura para a tomada de deciséo,
fortalecendo a possibilidade de utilizacdo dos produtos da avalégaate e depois

do processo de sua elaboracao.

40 Articula os agentes da politica na tentativa de mdtgapara a solucdo de
problemachave, em cada uma das distintas e relevantes situacfes avaliadas.

5° Articula o compartiihamento entre casos com realidadeséatieas ou

institucionais similares visando a criagdo de redes sociais indutoras da acao.

Assim orientado, o processo de implementacdo do método foi estruturado com os
seguintes passos, que sdo objeto de detalhamento nas secdes 3.1 a 3.5, a seqguir:

1° Selecaale casos de estudo.

2° Avaliacdo compartilhada baseada em problechase.

3° Avaliacado do sistema de gestéo

4° Avaliacaodos instrumentos da politica

5° Avaliacdo dos fundamentos e diretrizes da politica
3.1. Selecédo dos casos de estudo

Para a selecdo dos casos deidmst observararse critérios que poderiam permitir a
participacdo de diferentes regides polismministrativas, com territérios com
dimensdes diversas, com ocupacéo predominantemente rural ou urbana, em que fossem
observadas distintas realidades hidricalem de modelos de gestdo e legislacbes

especificos.

Como representar toda a diversidade brasileira € uma tarefa herculea, que ndo sera
possivel nesta Tese em funcdo de suas limitacbes em recursos;gerap@sstigar
situacdes em que estivessem prasgerexperiéncias histéricas ou representativas de
aspectos tematicos e institucionais, implantadas nas diferentes regiées administrativas
do Pais. A larga experiéncia deste pesquisador na gestdo das aguas permitiu eleger,
preliminarmente, os seguintes case estudo: Piracicaba, Capivari e Jundi&CJ,

Sinos, Sao Francisco, Tocantins, Verde Grande, Gorutuba, Jaguaribe, S&do Miguel e

Paranoa.
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O estagio realizado na Franca, em 2011, durante a elaboracdo da Tese, permitiu
conhecer a experiéncia da baciarbgtafica do rio Yerres e, nela, testar o método

avaliativo proposto, ampliando, também, a possibilidade comparativa entre os paises.

Com essa selecdo inicifdji necessario analisarabrangénciaasss casosa realidade
brasileirae a possibilidade daplica-lhes ométodo. Para isso, utilizese dos seguintes
critérios de verificagdol) diversidade institucional da politica das 4guas (abrangéncia
dapolitica federal e/ode politica estadugl 2) dimensa® ocupacaderritorial (area da
unidade de gédo e tipo de ocupacdo preponderanteterritério) 3) temas relevantes
para a gestdo dos recursos hidricos; 4) oportuniditestamento dgroblemachave

e 5) avaliacadocompartilhadgpossibilidade de avaliagdo com outaso de estugo

3.1.1. Diversidaddanstitucional da politica das aguas

Em funcdo da definicdo constitucional do dominio das aguas no Brasil, legislacdes
diversas, nos Estados e na Unido, proporcionaram a existéncia de variadas politicas de
recursos hidricos pelo Pais. Tais modelos naonfdrestalados ao mesmo tempo e
respondem a conjuntura politistitucional e as especificidades dos problemas

regionais relacionados ao uso das aguas.

De maneira geral, as leis expressam tais peculiaridades regionais e enriquecem a
experiéncia da politec brasileira de recursos hidricos. Imygemaior flexibilidade a
instalacdo de modelos organizacionais e de instrumentos de gestado, por vezes; tornando
se obstaculo intransponivel & efetivacéo de bons resultados para a gestéo ta®aguas
atendimento assa representacao pelos casos previamente selecionados esta aapresso
Tabela3.1, onde se apresentam as especificidades regionais, normativas e historicas,

tanto pelas leis preponderantegianto pela efetiva implantacao da politica.

Os casos propostospresentam situacdes diversas pelo pais. Sao trés casos no Sudeste,
trés no Nordeste, um no Norte, um no Sul e um no Geeste. A instalacdo da nova
politica brasileira € representada pela edicdo das leis estaduais e federal, entre 1991 e
2001, enquawt as organizagdes de bacia, normalmente marco inicial do processo de
implementacdo da politica no Brasil, desenvolvesendesde 1988 até 2010. O caso
Francés permite um paralelo institucional importante com a politica brasileira, uma vez

ter sido aquela principal referéncia para essa experiéncia.

%3 Gontijo Jr. e Trigo (2013) analisam o impacto negativonddtiplo dominio dentro de uma mesma unidade de ges@o
implementacéo da politica brasileirmpondoenormecomplexidade institucion@mmeio repleto de diversidadesitta
%4 Considerase lei preponderante a que regula a maior parte dasaegestdo das aguas na respectiva unidade de gestao.
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Tabela 3.1 Casos de estudo segundo a diversidade institucional

Ano de instalacdo
Regido . i Lei i
o ) Dominios das aguas Organizacao
Caso de Estudo brasileira / pais prepon- )
de bacia
derante
PCJ Sudeste MG, SP* e Fderal* 1991 1989**
Sinos Sul RS 1994 1988
. , AL, BA, PE, SE e
Baixo S&o Francisco Nordeste 1997 2002
Federal*
Médio Tocantins Norte TO e Federal* 1997 2010
Jaguaribe Nordeste CE* e Federal 1992 1993
Sé&o Miguel / Canoas Nordeste CE 1992 2002
Verde Grande Sudeste BA, MG* e Federal* 1997 2002
Gorutuba / Bico da Pedra Sudeste MG* e Federal* 1997 2002
Paranoa Centro Oeste DF* e Federal 2001 2006
Yerres Franca néo dominial 1964 2002

(*) dominios considerados predominantes para a gestédo das aguas naestudHida

(**) criac@o do Consorcio PCJ, primeira organizagdo de prefeituras e usuarios das dguas nessas bacias.

3.1.2. Dimenséao e ocupacao territorial

Segundo a legislacao brasileira, as unidades de gestdo das aguas devem ser definidas
pelas bacias hidrogréfis. No entanto, tanto a Unido quanto os Estados tém criado
unidades que ndo se enquadram, completamente, nessa definicdo, incorporando outros

aspectos territoriais ligados a realidade hidrj@mbiental, socioeconémica e politica.

Além disso, as dimens8 das bacias tém tornado diversos os problemas e a participacéo

de outras politicas no debate de temas relevantes para a gestdo das aguas. Ha unidades
com territério com poucos milhares de quildmetros quadrados, enquanto outras
ultrapassam um milhdo dessanidades. Nessas, ha ocupacao diversa do solo, desde
unidades com alta densidade demogréafica e urbana até regides rurais muito pouco

povoadas.

A Tabela 3.2 busca retratar tal diversidade e apresentar as caracteristicas dos-casos pré

selecionados, o gumntempla as necessidades do método desta Tese.

55 L i . o .
Esta caracteristica naon&cessariamente limitagqzela§r ea de drenagem dos cursos dobé8gua nat
examplo, transposicdes de dgua entre bacias.
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Tabela3.21 Casode estudsegundo a diversidadke area e ocupacao territorial

Dimensao
territorial Ocupacdo territorial
Politicas intervenientes
Caso de Estudo | aproximada preponderante
(km?)
PCJ 15.000 Alta densidade urbana ¢ Saneamento, energia (RMSP), industr
areas rurais estratégica) ambiental e de desenvolvimento regio
Sinos 4.000 Urbanizagéo concentrad Saneamento, energia (Cai), industria
e areas rurais estratégic| ambiental e deaebenvolvimento regiona
Baixo Séo Rural com urbanizacdo| Energia, agricola, pesca e aquicultur
Francisco 30.000 | concentrada em polos 3 turismo, lazer, ambiental e de
margens dos rios desenvolvimento regional
o ) Rural com urbanizagd | Energia, agricola, pesca e aquicultur
Médio Tocantins|  270.000 | concentrada em polos 3§ turismo, lazer, ambiental e de
margens dos rios desenvolvimento regional
Jaguaribe 75.000 Rural com urbanizagéo Saneamento, agricola e de
rarefeita desenvolvimento regional
Séo Miguel / 4.000 Rural com urbanizagéo Saneamento, agricola e de
Canoas rarefeita desenvolvimento regional
Rural com urbanizacéo
Verde Grande 30.000 concentrada em poucos Saneamento, agricola e de
polos as margens dos desenvolvimento regional
rios
Gorutuba / Bico Rural com urbanizacéo .
15.000 | concentrada em um pol Saneamento, agricola e de
daPedra N . desenvolvimento regional
as margens do rio
Paranoa 1.000 Urbana e metropolitand Saneamento, energia, Ia_zer, turismo
ambiental e de desenvolvimento urba
Yerres 1.000 Urbana e metropolitana Saneamento, industrial, lazer, turism
ambiental e de desenvolvimento urba

3.1.3. Temas relevantes para a gestao

Os casos selecionados apresentam os seguintes temas: usos diversos das aguas; conflitos
reais entre eles; e interacdes frepes com outras politicas publicas. Eles representam
boa parte dos temas vivenciados, atualmente, pela gestdo das &guas nas bacias

hidrogréficas brasileiras.

As transposicdes entre bacias, por exemplo, tém se tornado, cada dia, mais frequentes
em regidegslensamente povoadas, conforme é o caso das duas maiores cidades do pais,
mas que também podem ser verificadas em boa parte das regides metropolitanas. Nessas
areas vivem mais de 90 milhdes de brasileiros, ou quase 50% da populacdo do Pais e,
ali, localizan-se graves problemas relacionados tanto a escassez quanto a qualidade das

aguas, demandando crescente atuacéo da politica de recursos hidricos.

Transposi¢cbes, também, sdo muito frequentes no semiarido brasileiro, regido que

abrange area com, aproximadameerf70.00km? equivalente a mais de 10% do
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territorio do Brasil e que vem desafiando a capacidade do Estado brasileiro de implantar
politicas de convivéncia com a seca. Quando se observa que em todas as grandes bacias
hidrogréficas instalararee, ou s&fo instalados, aproveitamentos hidrelétricos
participantes do sistema elétrico interligado, infeged0 quanto essa questao €, também,
relevante no debate das dificuldades de gestdo das aguas promovidas por esse uso

predominante no limitado ambiente dasiha hidrograficas.

Por fim, 75% da area do Pais encontsaminseridas em bacias hidrograficas que
abrangem territério de mais de um Estado, consequentemente, com rios de dominio da
Unido e estaduais, e, nelas, a integracdo das acdes dos reguladod#greontes
dominios € determinante para 0 sucesso da politica de recursos hidricos. Ou seja, 0s
casos selecionados podem ser considerados uma amostra representativa da realidade
brasileira sob o0 ponto de vista tematico (GONTIJO JR e RODRIGUES, 2013),
confame expressoa Tabel&.3.

Tabela 3.3 Casos segundo a diversidade tematica

Usos principais da

Problema-chave

Usos em conflitos

Caso de Estudo agua
Saneamento, Gestéo do Sistema| Regido metropolitana de Sao Pal
PCJ Lo . ; X
industria e energia Cantareira versus bacias PCJ
Saneamento, Conflito de usd Usos urbanos da aglomeragéo S
Sinos indUstria, agricultura| abastecimento urban| Leopoldo e Novo Hamburgo vers
e energia versus irrigagdo irrigantes a montante
Baixo Séo Energia, agricultura ¢ Geracgao hidrelétrica{ Usos pelas hidrelétricas versus
Francisco usos ndo consuntivo! usos multiplos todos os demais

Médio Tocantins

Energia, agricultura €
US0S nNao consuntivo;

Geracao hidrelétrica |
usos multiplos

Usos pelas hidrelétricas versus|
todos os demais

Saneamento e

Gestéo das aguas d(

Regido metropolitana de Fortalez

Jaguaribe : . . ;
agricultura grandes reservatorio| versus usos da bacia do Jaguari
U, Gestdo do acude
Séao Miguel / Saneamento e & Usos a montante versusas a
. Canoas e vale i
Canoas agricultura . jusante do acude
perenizado
Gestao do Usos do aglomerado urbano de
Saneamento e o
Verde Grande : reservatorio Montes Claros versus 0s usos pg
agricultura T
Congonhas irrigacao a jusante
Gorutuba / Bico Saneamento e Gestéo do Bico da Uscs a montante versus usos a|
da Pedra agricultura Pedra jusante do acude
Saneamento, energi -
. = Usos mudltiplos e Usos do solo versus 0s usos
Paranoa € usos nao = N P ,
. gestao territorial multiplos das aguas
consuntivos
~ . Inundacdes e gestd( Usos do solo ersus area natural d
Yerres Usos ndo consuntivo

territorial

expanséo do rio

(*) o tema inicialdas entrevistasra o assoreamento tlago Parang&omo interface entre a gestédo do

solo e da agyanas foi alterado dento da aplicagdo do método avaliativo
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3.1.4. Oportunidads de tratamento do pri@machave

Tendo em vista que o método bupcgencializam utilizacdoda avaliacdoa Tabela 3.4
apresenta agportunidade de tomada de decisao identificadas em cada caso de. estudo

Tabela 3.4 Casos segundo oportunidades futuras para os probtErags

Caso de | Oportunidade passada Situacéo atual Oportunidade futura
Estudo

Renovacgédo da outorga ¢ Lacunas no acordo firmado en Renovacgédo da outorga d

PCJ Sistema Cantareira em
2004

2004 e a emergéncia de novoy Sistema Cantareira em

problemas 2014

Acordo sobre regras de o L
i i Plano de Recursos Hidricos en|  Eleigéo para o governo
Sinos uso das aguas no perio .
. elaboragéo estadual em 2014
de estiagem em 2005

Plano de recursos

Debate nacionadobre renovacaqg Prorrogacgédo das
IE';a'XO S80|  hidricos da bacia do rio| das concessdes e baixo volume concessdes das
rancisco
S&o Francisco em 2004 aguas nos reservatérios hidrelétricas em 2015

Plano de recursos

Discussdes paralisadas no

Instalacdo de AHE
TMédiS hidricos da regido Colegiado Gestor criado para (hidrelétricas) em
ocantins
hidrografica em 2009 implementar o Plano 2014/2015
Alocacéo das aguas do Concluséo do PISF e
reservatdrios em period| Alocacgéo anual sistematica def constru¢do do Cinturdo
Jaguaribe de baixo volume em aguas nos reservatérios das Agua do Cearad
2001 CAC a partir de 2014
Séo Conflito entre usuarios| Alocagéo anual sistematica de| Construgdo do CAC e
'\é'grl:g;é do acude em 2002 aguas nos reservatérios novas perspectivas de ug
Plano de recursos o . . Outorga da adugéo e
Vverd o . Paalisia na politica de gestéo d: . N
erae hidricos da bacia em ] construcado do reservatori
Grande aguas
2009 Congonhas em 2014
Alocacéo das aguas ent o » Modernizagéo do
Gorutuba / . Paralisia na politica de gestéo d i L
Bico da | OS usuarios do agude e i Perimeto de Irrigagéo
aguas
Pedra 20032004 2014
Plano integrado de o o
o Debates de marcos regulatérios| Eleicdo para o governo
Paranoa recursos hidricos do )
o uso do solo e da agua estadual em 2014
Distrito Federal em 200¢
Estruturacdo do organismo | Revisdo do SAGE e metg
Yerres Inundagéo de 1978

encarregado dienplementar o
SAGE (SyAGE)

da Diretiva Europeia dag

Aguas em 2015
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Tais nomentos passados e futurpBram pesquisadog@sando asitua¢cées nas quais a
necessidade de estudo e discussdo sobre o tedexig poporciond, aos ators
envolvidos atividades de negociacdo visando a solucés problemagshave Na
analise dos casos, optea por ndo prosseguir o processo avaliativo quando verificada a
efervescéncia momentaneaabnflitos. Dessa forma, permitge uma ambiéncia mais
adequada ao planejamento das ac¢des da polfiffeparande paraa tomada deecisédo

na oportunidade futura escolhida.
3.1.5. Avaliacdo compartilhada

Analisouse a possibilidade de avaliagcdo compartilhada, dois a dois, dos casos
selecionados, considerando, ao mesmempo, suas similaridades tematicas e
ambientais, além da diversidade institucional na qual se desenvolvem as pdliticas

Tabela3.5 mostra que essa possibilidade é concreta nos cinco pares de casos.

Tabela 3.5 Casos de estudo segundo possibilidadavaéacdo compartilhada

Estudos de Similaridades Diversidade
Caso Tematica Ambiente avaliativo institucional
Alocacéo da agua » ) o Estégios diferentes
) _ | Regibes urbanas industrializada ]
PCJ e Sinos | entre usos e regide ] ] dos nstrumentos e dg
o eminentemente estaduais . .
distintas sistema de gestédo

~ ) Usos multiplos das| Pequena densidade demografici Estagios diferentes
S&o Francisco ) ) )
_ aguas em regifes| disputas entre usos envolvend( dos instrumentos e d
e Tocantins ) ] ) ) ) )
com hidrelétricas aspectos ambientais e culturai sigema de gestéo

Gestao de grandes Regides rurais com grandes Predominancias
Verde Grande » _ i o .
3 b reservatorios em projetos agricolas e demandag distintas de gestédo
e Jaguaribe » L
regides semiéridas urbanas concentradas federal e estadual

Gorutuba/Bico| Gestao de pequend Regifes semiaridas com projetq Predominancias
da Pedra e S&( reservatérios em agricolas e atendimento de distintas de gestao

Miguel/Canoas| regides semiéridas pequenas aglomeracfes urban{ federal e estadual

i Integracéo entre a . i » Politicas e estagios
Paranoé e Gestéo de aguas em regides )
gestaado uso do ) diferentes de
Yerres ] metropolitanas _
solo e das aguas implementacéo

Diante da verificacdo das sec¢des precedentes, aesedifae 0s casos selecionados no
Brasil representam parcela significativa da exdmeia brasileira com suas similaridades
e diversidades, bem como o exemplo francés permite uma amalsparativa

interessante com situacdo similar em area metropolitana bradtiguaa 31).
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Figura 317 Casos de estudo no Brasil efranca
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3.2. Avaliacdo compartilhada da politica de recursos hidricos baseada em
problemas-chave

A avaliacdo compartilhada tem como objetivo verificar o tratamento proporcionado pela
politica a determinado problershave relacionado aos recursos hidricos, ems du
unidades distintas de gestdo. Alternativamente pode ser aplicado a problemas distintos,

porém com similaridades institucionais.

Para a descricdo do processo avaliativo utilizado, a cada dois dos casos selecionados
nesta Tese, as seguintes caractergstidaverao estar perfeitamente definidas: o
problemas relacionados aos recursos hidricas determinagcbes temporais; as
atribuicbes dos participantea avaliacagpromotor, avaliador, avaliado e destinatério);

os critérios para o julgamento de valor @éitica quanto ao tratamento dos problemas
chave a investigacdo causal dos resultadss possivel, e estratégia visando a

utilizacaq tanto no processo quanto ap0s sua realizagédo

Para tal andlise, detalhase nas secdes a seguir a abrangéncia tatittor processo, as

suas etapas e os produtos gerados pela avaliacdo compartilhada.
3.2.1. Abrangéncia territorial da avaliacéo

Cada objeto da avaliacdo devera ser localizado em uma previamente definida unidade
de gestéo de recursos hidricos. A sua area de @neiagleve ser delimitada pela area

de influéncia do problemehave, que podera ndo ser coincidente com os limites da
unidade de gestdo. Em funcéo dessa area, devem ser mapeados os atores implicados no
tratamento do problema, sejam atuantes dentro dacpadi¢ recursos hidricos ou em

politicas que impactam a sua situagdo atual.

Com tal definicdo, o método busca fortalecer a perspectiva multissetorial da gestao das
aguas e, assim, verificar sua capacidade de influenciar politicas intervenientes. O
protagmismo de organismos pertencentes ao sistema de recursos hidricos
fundamental para promocao da avaliacdo e procedimentos subsequeatesdo de
documentosindicacdo de atores relevantes para entreyistaepcaodo sistema de
gestagpara recebee dvulgar o resultado davaliagcdo. Nao se deve, no entanto, perder

de vista a possibilidade de ampliar, durante a investigacdo, o universo de atores e
politicas necessariamente envolvidos no tratamento do probleawa. Isso pode se
fazer pertinente, tendem vista a descoberta de interfaces setoriais ndo previstas nos

estudos preliminares.
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3.2.2. Etapa |- Estudos preliminares

O processo avaliativo inicise por meio de pesquisa bibliogréfica que permita a reuniao

de informacdes relativas aos usos das aguasc@udbtos a eles relacionados e as
abordagens histéricas de gestdo na unidade de gestdo. Fontes académicas,
administrativas ou midiaticas devem ser pesquisadas visando a alcancar diferentes

discursos sobre o tema pesquisado.

Quando possivel, as pesquisavamn contemplar avaliacdes anteriores da politica,
naquela area de abrangéncia, com as quais se espera permitir uma utilizacdo mais
expedita de informagfes ja consolidadas. Nesses casos, sdo analisados pontos fortes e
fracos desses processos, bem comodulzsa utilizacdo de seus resultados nas tomadas

de decisao anteriores.

Para que se formulem as questfes principais da aval@p&cessario ques estudos
preliminares possam fazer emergir os gramaeblemagelativos aos recursos hidricos

e, segundoal amostra, seja definido o problermizave.

O avaliadoré o responsavel pela definicéo inicial do problerinave que acredita ser

mais relevante para os atores encarregados da politica. Para isso, deve buscar nele a
reunido de trés caracteristicas fundataien capacidade para a mobilizacdo dos agentes

da politica, existéncia de oportunidade proxima futura para tomada de decisdo sobre o
problemachave e inexisténcia momentanea de crise institucional envolvendo essa

guestéo.
3.2.3. Proposta de avaliacao

As definic@s realizadas nos estudos preliminares devem ser apresentadas em consulta
prévia ao promotor da avaliacdo, em cada unidade de gestdo, juntamente com a

apresentacao conceitual do processo avaliativo. A sua adeséo a proposta, consagrando o
problemachave oualterandeo, define a continuidade do processo e 0 consequente

detalhamento da proposta de avaliacao.

E importante ressaltar que nas etapas seguintes do processo, durante a realizacdo de
pesquisas de campo e dastrevistas o problemachave selecionado fe ser
confirmado ou rejeitado. Dai, a importancia de que o avaliador observe atentamente o
funcionamento do sistema de gestédo, ndo se atendo somente as informacdes oficiais que

podem muitas vezes omitir situacbes somente averiguadas nos estudos emEcampo.
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preciso #@Avivero o momento atual da gest «o

preliminar do problemahave.
3.2.4. Etapa lI- Detalhamento da proposta

A proposta deve ser detalhada antes de iniciada a pesquisa de campo quanto aos
seguintes aspectos: oporturdda historicas (passada e futura) a serem investigadas;
atores participantes no processo; critérios de avaliacdo; e cronograma para o

desenvolvimento do processo.

Como se pressupde buscar, de forma obsessiutilizacdo da avaliacdo, durante e
depois doprocessop estudo das oportunidades historicas de tratamento do preblema
chave é central para o envolvimento dosiadores de decisdo oeus representantes

mais diretos, conforme se descrevera nos paragrafos a seguir.

Inicialmente, com a escolha do prefmlachave e sua validacédo pelo promoimabera

ao avaliadotinvestigar oportunidades passadas nas quais o prolleswa tenha sido

objeto de estudo e discusséo, mobilizando diferentes atores e possibilitado a tomada de
decisdo. De forma andéloga, por mele andlise prospectiva do tema, se possivel
baseada em planos de recursos hidricos e seus cenariossedevgumbrar
oportunidade historica futura para o tratamento do probtdrage. Propdse sua
selecdo em periodo de curto prazo, variando entreedods anos do inicio do processo

de avaliacad.

A seguir, com o0 mapeamento de todas as politicas intervenientes, deve ser definido o
arranjo organizacional do processo avaliativo, a ser composto pelos seguintes atores:

1 Promotor: organismo ou organismas sistema de gestdo que aceitem liderar o
processo (nesta Tese, aqueles que se comprometeram a colaborar com a pesquisa).

1 Avaliador: profissional responsavel pela conducdo do método (nesta Tese, 0
pesquisador).

1 Agentes da avaliacdo: grupo de entrevistadgsactantesou impactados pelo
problemachave foco do cesso avaliativo, pertencere sistema de gestdo das aguas

ou a politicas nela intervenientes.

1 Destinatarios: entrevistados, colaboradores e instancias promotoras da avaliacéo.

%6 Esse prazo esta sendo proposto em funcao da peculiar situagdo eleitoral de@@rasili h&leicdes gerais (federais, estaduais
ou municipais) a cada dois anos o que pode gltssaremaneirga vontade palica necessaria a solucdo groblema hidrico em
questao.
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Um aspecto relevanté buscar a adesédo formal dos entrevistados, grupo entre dez e
vinte pessoas, estabelecendo as condi¢cdes de uso das identidades pessoais, das opinides

e informacdes coletadas. Nesta Tese, garaetio anonimato de todas as opinides.

O grupo inicial de em¢vistadogpodera vir a ser acrescidomnovos componentes em
funcdo das interagbes entre o avaliador e os agentes da avaliagdo ou, ainda, pela
mudanca d problemachaveinicial, caso esse ndo se configure como 0 mais relevante

durante ou apos a realizagdas entrevistas

Os entrevistados devem ser arguidos quantmfasmacdesrelativas aos principais
problemas na unidade de gestédo e ao probtdrage. Por meio dos critéripggamento
estabelecidosia secao 3.2,5cles devem ser solicitados a expremsese quanto a
situacdo atual do problenrthave e as suas perspectivas para a oportunidade futura,
tanto para a solucdo do problema quanto sobre a participacdo de diferentes organismos
em fungbes previamente definidas para tal. Nesta Tese, as entréuistasam,
também, conhecer as percep¢des dos entrevistados quanto aos objetivos da politica de
recursos hidricos, como subsidio a melhor compreender as estratégias ideoldgicas dos

agentes na implementacéo da politica de recursos hidricos.

Por fim, deve sedetalhado o cronograma de atividades. Acreshtgue a avaliacdo da
politica deve ser realizada eventualmente, em momento de relativa pacificagdo social
sobre o problemahave e quando seja factivel uma oportunidade proxima futura para
tomada de deciséd: relevante, também, que os agentes do sistema, principalmente
quando promotores da avaliacédo, estejam ativos entre o inicio dos trabalhos avaliativos
e o0 recebimento dos resultados finais. Ou seja, quem encomenda a avaliacdo devera

receber seus resultazle, em situacdo 6tima, utilids na tomada de deciséo.

A avaliacdo deve ser realizada em periodo entre seis meses e um ano, permitindo uma
boa analise do problentave e a apropriacdo dos contetdos pelos participantes. Nesse
tempo, devem estar conclo&glo estudo do problenthave, as entrevistas, o relatorio
preliminar e o relatério final, inclusive concluidos os processos de validacdo destes
altimos. Tal abordagem temporal, considerando a situagéo atual e a oportunidade futura,

pretende Ser, a0 mesn@npo,exposte exante dentro de um mesmo processo.

As definicbes constantes nesta se¢ao, juntamente com os critérios propostos na seguinte,
devem ser consolidados em um documento Unico de referéncia visando a auxiliar a

elaboracéo dos relatorios do pesso avaliativo.
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3.2.5. Critérios deavaliacao

As variaveis de andlise escolhidas, para aplicacdo dos critérios de avaliacdo, sdo as
seguintes: situacdo atual do problechave; perspectiva da situacdo futura do
problemachave; sistema de gestdo mais apropr@ata o gerenciamento do problema

chave; e objetivos da politica.

Quanto a situacdo atual do probleatave, os participantes devem ser solicitados a
classificalos, utilizando os seguintes critérios:

1 O PROBLEMACHAVE ESTA RESOLVIDOi quando a situagdo atuesta
resolvida segundo regras construidas dentro ou com forte participacédo do sistema local
encarregado da gestdo dos recursos hidricos da respectiva unidade de gestao.

1 A SOLUCAO FOI IMPOSTAi quando a situacdo atual é reconhecida
resolvida, porém, as geas foram impostas externamente ao sistema de gestdo de
recursos hidricos da respectiva unidade de gestao.

1 O PROBLEMACHAVE NAO ESTA RESOLVIDOi quando a situagéo atual
precisa ser redefinida.

Quanto a oportunidade futura de debate do probldrase, nest Tese, foram
utilizadas duas alternativas. A primeira, quando ela é planejada e praticamente certa e 0s
entrevistados expressase quanto a expectativa de tratamento do probtdraee:

1 SERA FACILi n#o havera dificuldades pasdbom tratamento do tema

1 SERA DIFICIL 7 diversos fatores podem tornar a negociagdo muito dificil.

A segunda alternativa procura explorar a perspectiva dos entrevistados quando a
possibilidade futura ndo € tao evidente:
1 ACREDITAT expectativa positivguanto asolucédo na oportunidadutura

1 NAO ACREDITA | semexpectativale solucdo na oportunidade futura.

Visandoainvestigar as diferentes perspectivas dos atores quanto ao sistema de gestao e
a participacdo de diferentes organismos no tratamerto pobblemachave os
entrevistadosao convidados augerir organismos que, na oportunidade futura, seriam
responsaveis pelas seguintes atribuicdes

q COORDENACAO DOS ATORS E POLITICASI reunir os representantes dos

interesses envolvidos com a solugéo do problenaae.
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1 COLETA E TRATAMENTO DE DADOS i coleta e pesquisa de dados e
informac&o sobre recursos hidricos necessarios a elaboracdo de propostas de solucao
para o problema&have.

1 ESTUDOS TECNICOS E EABORACAO DE ALTERNATIVAS i elaboragéo

de alternativas para subsidiar o debate sobreldgmachave.

1 DEBATE DOS ESTUDOS EALTERNATIVAS i organismo ou ambiente
preferencial para o debate das alternativas para o problema.

1 TOMADA DE DECISAOi escolha da alternativa para o problechave.

1 MONITORAMENTOT acompanhamento da implementacésalacéo

Por fim, visando a investigar as diferentes perspectivas cognitivas dos atores quanto ao
papel da politica de recursos hidricos na area de influéncia do pretien® os
entrevistados foram convidados a hierarquizar os seguintes objetivostida:poli

1 INFLUENCIAR OUTRAS POLITICAS PUBLICAS para que os temas
relacionados aos recursos hidricos sejam tratados dentro de cada um dos seus
respectivos campos de atuacao.

1 SENSIBILIZAR AS PES®AS PARA UMA MUDANCA DE CONSCIENCIA

para que os recursos hidricejam preservados, para o bem estar das populacdes atuais
e futuras, tendo em vista o desenvolvimento sustentavel.

1 RESOLVER OS TEMASelacionados aos recursos hidricos dentro da esfera de
atuacao da politica publica para as aguas.

1 AUMENTAR O CONHECIMENTO social, técnico e cientifico sobre os

recursos hidricos visandomelhor subsidiar a tomada de deciséo
3.2.6. Técnicas utilizadas para a analise das respostas dos entrevistados

Apresentarrse a seguir distintas técnicas utilizadas no tratamento das informacfes
coletadas durante as entrevistas.

I.  Quanto aos temas relevantemeroblemachave
As respostas coletadas nas entrevistas quanto aos temas relevantes sdo tratadas
gquantitativamente, por meio da analise de distribuicdo de frequéncia das citacbes
computadas, t@o para o mais relevante quanto para os dois primeiros problemas na
respectiva unidade. ApOs essas hierarquizacdes, a analise conjunta das distribui¢cdes

deve permitir ao avaliador decidir quanto a manutencdo ou ndo do pratiiare
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previamente escolhid@lterandeo quando outro pudesse melhor representar o mais
relevante e motivador problema hidrico da regido.

Dentre os dez casos nesta Tese, apenas o0 caso Paranoa teve o {otublenatterado

apos a andlise dos temas relevantes. As entrevistas foramtadds pelo estudo do
assoreamento do lago Paranod e, ap6s a andlise das hierarquizacfesseajastou
problemachave para os usos multiplos e a gestéo territorial, tema que envolve tanto a

guestao original como outras citadas pelos entrevistados.

[I.  Quantoa situacdo atual &perspectiva futura
Para essas respostas, também foram verificadas as respectivas distribuicbes de
frequéncia das perguntas dirigidas aos entrevistados.

lll.  Quanto ao sistema de gestéo

Para esse aspecto, procegelconforme apresentadoemsir:

1 Foi construida tabela representando a situacdo do sistema de gestdo na
oportunidade passadsegundo verificacdoadpesquisa histérica, para o tratamento do
problemachave na oportunidade futysegundo a visdo dos entrevistados.

1 Para cada uma dduncdes propostas (coordenacéao, coleta de dados, elaboracéo
de estudos, etc.) foraselecionado®s dois organismos mais citados o que permit
arglisara evolucdo donodelo dasistemadesdea oportunidadgpassadaté afutura.

1 Por fim, érepresentado modelo gestgrcom as diferentes funcdes escolhidas
para o tratamento do problerohave a serem desempenhadas pelos organismos
propostospelos entrevistados. Caso a exclusividade em determinada func&ejado

destacadasdodesignadosodosos organismogue compartilham tal atribuicéo.

IV.  Quanto a perspectiva cognitiva

Para o tratamento das respostas relativas a percepcdo dos entrevistados quanto aos
objetivos da politica de agua#y (ue se destina a politica de recursos hidfydei

aplicado o seguinterpcedimento:

1 Apresentacdodas diferentegespostas paras quatro prioridadesconforme

exemplificado na Tabela 3.6 para caso com 14 entrevistas.
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Tabela3.61 Citagbesdos entrevistados paoa objetivos da politica

PRIORI INFLUENCIARl RESOLVER | CONHECER | SENSIBILIZAR
DADE 14 entrevistas
1 6 4 0 o
2 4 3 3 1
3 3 3 5 6
4 1 4 4 1
1 Soma das citagOes para as prioreatl e 2 e exclusao da prioridade 3.
1 Definicao de faixas de jridade (ver exemplo na Tabela 8.7

0 Azul: tergo superior da faixa total entre O e 2 vezes o maior vafor da
citacbes (na Tabeld.6, considerando o maimalor igual a 12 esse
intervalo conémpla os valoresntre9 e 12).

o Verde: terco médio da faixa (entre 5 e 8).

0 Amarelo: tergo inferior da faixa (entre O e 4).

Tabela3.71 Classficagdodas citacdes dos objetivos da politica

PRIORI |NFLUENGIAR | RESOLVER | CONHECER | sensiBiLizar | 22%°
DADE azul
5ag=
le2 7 5 7
verde
<5=
4 1 4 4 1
amarelo
1 Eleicdo do objetivo ou objetivos prioritariosegundo as segued classes

Maior (em azul)para o objetivo classificadmmo azul as prioridades 1 e 2amnarelo
na prioridade 4;Menor (em amarelo),para aquele classificado como amarelo nas
prioridades 1 e 2 e como azul ou verde na prioridadeMgdio (em verde)para as

demais situacfes (Tabela 3.8).

Tabela 3.8 Eleicdo do objetivo prioritario da politica no caso de estudo

PRIORIDADE | INFLUENCIAR | RESOLVER | CONHECER SENSIBILIZAR 1e2-awled-amarelo =zl
1e2

7 5 1 1e2-amareloe 4- azul ou verde = amarelo
4 4 1 0utros - verde

V. Quanto ao julgamento e as recomendacdes
Nessa etapa do processo, analisanos pontos fortes e fracos da politica em cada um
dos estudos deaso, baseanelse na classificacdo da situacdo atual do probldrase
pelos entrevistados, nas capacidades instaladas do sistema de gestdo e nos instrumentos

aplicados a solucdo. Consida® que a oportunidade futura serd mobilizadora dos
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agentes locaipara colocar o tema na agenda politica e elabsemecomendacdes

visando a promover o debate quanto ao melhor tratamento ou solugéo.
3.2.7. Etapa llI- Relatorios do processo avaliativo

A investigacdo junto aos entrevistados ingacom a elaboracdo de unteim para as
entrevistas. Nesta Tese, elas foram gravadas eletronicamente (salvo em pouquissimos
casos nos quais esse procedimento ndo foi permitido) e devem buscar debater os
seguintes aspectos da politica das aguas em cada caso estudado:

1 Problemas prinpais: investigagdo do ponto de vista do entrevistado para as
grandes questdes relacionadas aos recursos hidricos na unidade de gestdo selecionada
bem como para o problerthave.

1 Problemachave apresentacadoogroblemachave selecionado pelo avaliador

1 Oportunidade passada: apresentacdo do momento passado mopgoblema

chave foi objeto de tratamento preferencial e investigacdo da perspectiva do

entrevistado quanto ao processo descrito.

1 Situacdo atual: solicitacdo de julgamento para a situacao ddyaloblema
chave
1 Oportunidade futura: apresentacdo do momento no quptoblemachave

podera vir a ser objeto de tratamento preferencial e investigacdo da perspectiva do
entrevistado quanto a tomada de deciséo.

1 Sistema de gestdo: investigacdo ponto devista do entrevistadsobre o
sistema de gestdo mais apropriado para o melhor tratadeptoblemachave

1 Pesspectivas cognitivas quantoosa objetivos da politica: solicitacdo ao

entrevistado dlierarquizacéo dos objetivos para a politica de recurdasds.

Com as informacfes obtidas na pesquisa bibliografica, nas avaliagcbes anteriores e nas
entrevistas, é elaborado relatorio preliminar com o objetivo de soddizaos
entrevistados, solicitando sua manifestacdo formal por meio de criticas éesigast

texto. Tal relatério preliminar deve contemplar as seguintes informacoes:

1 Os usos das aguas sumgestao sola perspectiva historica.

1 Os grandes problemas relacionados aos recursos hidricos na unidade de gestéao.
1 O problemachavee a justificativade sua escolha

1 A oportunidade passa@ao tratamento do problerchave.

1 A situagéo atualo problemachave, segundo o julgamento dos entrevistados.
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1 A oportunidade futurpara o tratamento do problerohave, as expectativas dos
entrevistados e suas prosspara o sistema de gestao do respectivo problema.

1 A percepcaados agentequanto aos objetivos da politica das aguas.

Nesta Tese, utilizose o questionario apresentado no Apéndice | para a verificacdo do
conteudo desse relatério preliminar pelos colatlores e entrevistados. As consultas
foram feitas por meio de correio eletrénico. Caso possivel, a realizacdo de encontro
presencial coletivo devera agregar participacdo e melhor oportunidade de apropriacéo e

critica as informagdes constantes nesses dadosipelos participantes.

Apés a consolidacdo do relatério preliminar com as manifestacdes recebidas a partir da
sua verificacdo pelos entrevistados, deve ser elaborado o relatério final. Conforme
objetivo desse método, esse € 0 momento mais adequadoseapaomover o
intercambio entre as realidades de ambas as unidades de gestdo, compartilhando as

avaliacdes entre os participantes nos processos avaliativos.

Os relatdrios finais, nesta Tese, foram compostos de duas se¢des. A primeira, destinada

a avaliaca@ompartilhada propriamente dita, com o seguinte conteudo:

1 PARTE A:apresenta analise da evolucao histérica dos usos e da gestéao
1 PARTE B:caracterizaps respectivos problemabave e sua situacéo atual
1 PARTE C: apresentas expectativas dos entrevistadpsgnto a oportunidade

futura para o tratamento do problema

1 PARTE D: descreve, conjuntamentes experiénciagsa situagao atuglor meio
do sistema de gestao proposto pelos participanpetaeaplicacdo dos instrumentos de
gestdo no seu tratamento

1 PARTE E: os dois casos sdo analisados visando a subsidémnissdo de

julgamentaosobre a politica e groposicédo de recomendac@asa ambaas politicas

Na segunda secao dos relatérios finafp apresentadas tabelas que resume
conjuntamente ascaracteristas tematicas, espaciais, hidricas, organizacipnais
histéricase da situacao dos instrumentos da politcamforme detalhadas a seguir:

1 Temas relevantes: representacdo grafica da pesquisa junto aos entrevistados
quanto a hierarquizacdo entre temas ingtes para a gestdo das aguas naquele

territério, incluido a problemahave objeto da avaliacéo.
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1 Territério e politicas intervenientes: espaco territorial, relativo as unidades de
gestdo de recursos hidricos ou a area de abrangéncia do prohkereaaléh das
politicas intervenientes envolvidas no seu adequado tratamento.

1 Relevancias hidricas: importancia do problezhave para a gestdo das aguas.

1 Caracteristicas organizacionais: apresentacdo do sistema de gestdo de recursos
hidricos, descrevendo o sista existente e as fun¢cdes desempenhadas pelos respectivos
organismos, inclusive agueles de politicas intervenientes.

1 Momentos histéricos: momentos historicos da politica de recursos hidricos ou de
outras politicas, que se constituiram oportunidades nas guaoblemeachave estava

na agenda politica.

1 Instrumentos: instrumentos previstos na legislacdo, e outros que poderiam ser
aplicaveis a cada caso especifico, aplicaveis aos probtdraes investigados
(notadamente a outorga de direito de uso, o enguadita dos corpos hidricos, a
cobranca pelo uso e o plano de recursos hidricos).

O relatdrio final deve ser sucinto e objetivo. Sugeee que tenha, no maximo, dez
paginas para a avaliagcdo propriamente dita (12 sepao)devendo exceder vinte

paginaso ftal.

Em funcdo das limitagcbes desta Tese, as contribuicdes ao relatério final foram
coletadas, quando por meio eletrdnico, pelo formulario do Apéndice 1. O pequeno
namero de retornos obtidos durante as experiéncias desta Tese induziu a psemover
uma veificacdo alternativa, o que foi feito por meio de oficina presencial. Essa proposta

foi testada para o caso de estudo Paranoa e se mostrou importante aporte ao método.

Acreditase que, nesta etapa do método, seja extremamente importante a realizacao
desseencontro presencial, com todos os participantes de ambos os casos de estudo.
Assim procedendo, espesa que o compartilhamento seja mais efetivo no sentido de

promoverse a mutua aprendizagem.
3.2.8. Etapa IVi Divulgagéo do relatorio final

A Ultima etapa do médo é a divulgacao do relatorio final que deve ser enviado a todos
os destinatarios do processo. Recomegalaque seja, também, disponibilizado
eletronicamente pelo promotor visando a maior disseminagcdo dos seus resultados,

conforme veem procedendo atualme as agéncias francesas de agua.
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3.2.9. Fluxograma d avaliagdo compartilhada da politica de recursos hidricos baseada

em problemaghave

A Figura 3.2 apresenta a sequéncia de acfes descritas na se¢ao 3.2 para o método para
avaliacdo compartilhada da politiclas aguas renomeado, nesta secdo, ACBP

avaliacdo compartilhada, baseada em problemas.
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Figura 3.2° Fluxograma d avaliacdo compartilhada da politicardeursos hidricos baseada em problectas/e- ACBP
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3.3. Avaliacdo do sistema de gestao

Segundo a previsdo legatom o surgimento de um problema hidrico socialmente
reconheido, ele seria remetido aos estudos da agéncia de agua a quem caberia elaborar
alternativas de solucdo. Tais propostas seriam colocadas em debate e submetidas a
decisdo de um comité de bacia que se ocup@mabém de acompanhar e avaliar a
execucao daacdes deliberadasubsidiado pelo monitoramento continuorespectiva
agéncia de agua. Aos organismos reguladores do Estdmbria fazer cumprir as regras

de uso definidas pelo comité da bagr meio daregulamentacdo emissédo da
outorga de direitale uso e da fiscalizagao do fiel cumprimetis condigdes dispostas

neste instrumento

Assim, nas unidades descentralizadas de gestdo, os problemas hidricos contariam com
um sistema de gestdo, que poderia ser representado pela Figura 3.3, com o qual
atuaiam de forma integrada os instrumentos da politica (ver Figura 3.4). Esse seria,
entdo, o modelo béasico proposto pela politica brasileira para a gestao descentralizada e
participativa instituida pela Lei n°® 9433, de 1997, no enfrentamento dos problemas

hidricos, no ambito das unidades de gestao.

Comité de Bacia

> >

Agénciade Agua

Figura3.31 Modelo basico do sistema de gegp@nao tratamento dproblemas

hidricos no ambito das unidades de gestao

Diante de cada um dos problentdgmvetratados nesta Tese, os modelos de gestao
propostos plos entrevistados, juntamente com suas perspectivas futura e cognitiva,
respectivamente quanto aos probleitiagve e aos objetivos da politica, sdo analisados
de forma a permitir auxiliar na analise comparativa entre o que prevé o modelo béasico e

0 que apesenta a realidade e a percepcao dos agentes da politica.
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3.4. Avaliacdo dos instrumentos da politica

A avaliacdo dos instrumentos da politica tem como base o que esta previsto na
legislacdo federal. @lano de recursos hidricos, o enquadramento e a cobpafta
uso, alimentado e alimentads pelo sistema de informacdesdevem internalizar
normativamenteas solugdes deliberadas pelo condiéébaciajnclusive estabelecendo
novas diretrizes para a atuacdo dos 6rgaos reguladores.

O plano seria articulado com planejamento de outras politicas setoriais e territoriais
intervenientes; o enquadramento efetivaria a gestdo da quantidadéguasao
dissociada dauaqualidade, integranda a gestdo ambiental, e a cobranca, além de
induzir economicamente ao usaisiadequado das aguadinanciar as agdes previstas
no plano da bacjagarantiria o funcionamento continuo e autbnomo do sistema
encarregado da politica no ambito da bacia hidrografficaFigura 3.4 ilustra
graficamente as relagbes entre esses instrasiemnvolvidos todos pelos temas
hidricos ou problemas a serem enfrentados nas respectivas unidades de gestéo.

Temas hidricos

Figura 3.4i Atuacao integrada dos instrumentos da politica
A avaliacdo deve ser realizada, entdo, buscando averiguar a realidade dos itsdfumen
em cada um dos casos de estudo, no tratamento dos respectivos prohbareasuas

virtudes e debilidades.
3.5. Avaliacdo dos fundamentos e das diretrizes da politica

A avaliagdo do cumprimentdos fundamentos e diretrizes da politi=ve permitir,
entdq trazer a tonaos pontos fracos e fortes identificados nos casos de estudo
segundo as diversas realidades analisadas, buscar reduzir os primeiros e potencializar os

segundos
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Os modelos basicos ilustrados pelas Figuras 3.3 e 3.4 sdo fortemente gietados
realidade institucionalNa pratica,tanto os problemas quanéiomaquina publicado
complexose héa frequentes derrapagensideal civicoprevisto na legislacd®@uandaoo
enfrentamento dproblemas publicodeparasecom a desconfianca que caracaras
politicas contemporaneas, as engrenagens da efetiva governanca democratica podem
tornarse emperradasprincipalmente quando do processo de execucdo de acdes da
respectiva politica publica (ANSELL, 2011).

Além disso, o debate e solucédo dos problehidscos podem exigir a participacdo de

atores que nao estao presentes no sistema preferencialmente atuante sobre a questéo,
raz«o pela qual se dar 8 destaque ° discuss «
exemplos séo flagrantes quando se obsetvamsposicoes de aguas entre bacias, como

no exemplo do sistema Cantareira (caso PCJ), ou de interligacdes nao tao claras, mas

que remetem a uma administracdo mais abrangente do uso em questdo, como é o caso

dos grandes empreendimentos hidrelétricos e eu@me participacdo na matriz

energética do Pais.

3.6. Fluxograma do método para avaliacdo da politica de recursos hidricos

baseada em problemashave

Com base nas avaliacdes realizadas nas sec¢fes 3.3, 3.4 e 3.5, podem ser emitidas
recomendacfes visando aaiamramento e ajustes da politica de recursos hid@cos
fluxograma da Figura 3.5 retrata a descricdo grafica para o método para avaliacdo da
politica brasileira de recursos hidricos baseado em casos de estudo, renomeado, nesta
secdo, ABFR avaliacao basela em problemas.
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4. AVALIACAO COMPARTILHADA DE DEZ CASOS DE ESTUDO

Nesta secdo, sdo apresentados os relatorios finais da avaliagdo compartilhada baseada
em problemaghave para os dez casos de estudo selecionados nesta Tetseloresul

aplicacdo do método avaliativo descrito na secéo 3.2.
4.1. Avaliagdo compartilhada PCJ e Sinos
PARTE A - Contextualizagdo historica dos usos e da gestao

Para avaliar, conjuntamente, os resultados das politicas de recursos hidricos
desenvolvidas nas basi hidrograficas dos rios Piracicaba, Capivari e Juindizicias

PCJ e do rio dos Sinos, é preciso retornar a década de 1980 para verificar como, a partir
dali, se desenvolveram os processos de gestdo das respectivas aguas. No inicio dessa
década, os riodessas bacias apresentavam altas concentracdes de poluicdo. Mau cheiro

e mortandade de peixes eram registrados nas aguas que banhavam as cidades de Sé&o
Leopoldo (GUTIERREZ, 2006) e Piracicaba (AEAP, 1987).

Naquele momento, no entanto, os focos causadar@®luicdo eram distintos. Por um

lado, na regido paulista, o Sistema Cantareira era tido como principal responsavel pelos
baixos niveis de agua e consequentes altas concentracdes de poluentes nela diluidos.
Esse Sistema havia sido implantado na décad®d@ e poderia transpor, para a regiao
metropolitana de S&o Paulo, 3¥/snde 4gua de 6tima qualidade, o que provocou, desde
0S primeiros anos, uma forte oposicao politica na regido de Piracicaba (THAME, 2006 e
AEAP, 1987). Contando com a desconcentragde atividades do Departamento de
Aguas e Energia ElétricaDAEE e do Centro Tecnoldgico de Saneamento B&sico
CETESB, que ja naquele momento se encontravam estruturados para a gestao
guantitativa e qualitativa das aguas, movimento agregando politioogaaizacdes
sociais lutavam para regular as vazdes do Cantareira, de forma a minimizar o0s
problemas, sobretudo qualitativos. Os atores mais ativos nesse processo enca@etravam
envolvidos na Campanha ano 200Redenc¢édo Ecoldgica da bacia do rio Piraacab
contanto com a participacdo de técnicos da CETESB, do DAEE e da Companhia de
Saneamento Béasico do Estado de Sdo PadABESP. A partir de tal articulacéo,
surgiu, também, o Consorcio Intermunicipal das bacias hidrograficas 1PCJ

CONSORCIO PCJ, reuningmefeitos da regi&o ao intento da recuperacéo dos rios.

Na bacia do rio dos Sinos, as causas da poluicdo foram concentradas no setor industrial,

mais precisamente na atividade de curtume e emalgadista. A campanha ecoldgica
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SOS rio dos Sinos reuniuraidia regional, técnicos do Estado do Rio Grande do Sul,
pesquisadores e ambientalistas no debate sobre a recuperagcdo da qualidade das aguas.
Acdes do governo estadual foram implantadas para o controle dos efluentes das
indUstrias e curtumes e, por meio diecreto estadual, ainda em 1988, foi criado o
primeiro comité de bacia no Pai® Comitesinos (SILVA, 2010). Esse colegiado seria
encarregado da articulagdo regional pela gestdo das &aguas e, durante 0s anos
subsequentes, teve destacada atuacao na hriscéugdes para os problemas das aguas
(HAASE, 2005).

A partir da década de 1990, os Estados de Sdo Paulo e do Rio Grande do Sul
continuaram a estruturar suas politicas para a agua, por meio da instituicdo de leis
estaduais e pelo fomento a organizacadoaieités de bacia. O Comité PCJ, fortemente
apoiado pelo DAEE, foi criado em 1993 e, juntamente com o Consoércio PCJ, criado em
1989, que nesse tempo ja reunia grandes usuarios (inclusive a SABESP), formulava
acOes para a gestdo das aguas do Cantareiran @asisiguas desse sistema era regido,
desde 1974, por outorga do Ministério de Minas e Energia a SABESP e era esta
empresa que tinha praticamente todas as prerrogativas operativas, mesmo que tivessem
sido criados grupos técnicos destinados a debaterdedg@n, aumentando a ingeréncia

de técnicos do Estado e usuarios das bacias PCJ (CONSORCIO PCJ, 2004).

No Sul, o Comitesinos fortaleese junto a prefeituras e usudrios industriais, no entanto,

0 apoio do Estado era inconstante e sujeito as oscilagdescpdas pelas mudancas
frequentes nos governos que se sucediam. Diferentemente da estrutura paulista, que
criou o DAEE, ainda na década de 1950, e estava vinculada fortemente aos setores de
saneamento e energia, somente em 1994, foi criado o 6rgdo kstmdicho
especializado em recursos hidricos (Departamento de Recursos HidRbY, sendo

subordinado a Secretaria Estadual do Meio Ambiente.

Os esgotos domésticos ampliavam sua participacdo na poluicdo com o crescimento das
cidades, em ambas as regid@®stratamento dos esgotos, no entanto, ndo acompanhava
tal crescimento. Na década de 1980, eles eram langados nos rios, pratidamente
natura, agravando os efeitos das baixas vazdes no periodo de estiagem (CONSORCIO
PCJ, 2010). No final do século, axias PCJ tratavam somente cerca de 10% do que
era coletado enquanto na bacia do rio dos Sinos esse percentual era insignificante.

Mesmo com alguns avancos institucionais na politica das aguas, ainda que distintos
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entre as bacias, a qualidade das aguasncavia fortemente afetada pelos esgotos

urbanos nas duas regioes.

No inicio do século XXI, a gestdo das aguas avancava muito lentamente nos dois casos.
A maior novidade nas bacias PCJ tinha sido a instalagcdo do Comité para todas as bacias
PCJi criado peloGoverno Federal, aproximando a ANA e o Estado de Minas Gerais
dos debates na regido. No Sinos, a situacgéo institucional era muito préxima daquela do

inicio da década anterior.

Em 2004, oportunidades para a gestdo foram colocadas para ambos os sistemas. Na
bacias PCJ, debatsg a renovacdo da outorga de direito de uso do Sistema Cantareira
(SABESP, 2004). Na bacia do rio dos Sinos, fortes estiagens e mortandades de peixe
(cujo evento mais sério aconteceu em 2006) provocaram a mobilizacdo de empresas de
abastecimento de 4gua contra a agricultura irrigada por inundacéo, a montante na bacia.
No primeiro caso, um amplo acordo foi celebrado entre a SABESP, operadora do
Cantareira, a ANA, o DAEE, o Instituto Mineiro de Gestdo das Agu&AM e os
Comités’ PCJ. Por dez anos, regras claras e ac¢Bes estruturantes iriam definir a
convivéncia dos atores da bacia na operacdo do Sistema Cantareira. No Sinos, um
acordo foi firmado entre os conflitantes, centrado na restricdo imposta a captacao de
agua pelos irrigantes gndo niveis criticos estivessem presentes nas estacfes para
abastecimento das maiores cidades do Vale: Sdo Leopoldo, Novo Hamburgo e Campo
Bom (COMITESINOS, 2005).

Nas bacias PCJ, a nova outorga fez deslanchar debates em que técnicos do Estado,
prefeitos,a ANA e usuarios discutiram, dentre outros, o plano de recursos hidricos, a
instalacdo da agéncia de agua e da cobranca pelo uso. Na bacia do rio dos Sinos, 0s
desdobramentos daquele acordo ndo tiveram o mesmo sucesso na implantacdo da
politica de agua. Aestrutura do Estado encontrese fragilizada pelas debilidades
operacionais do DRH. Nas bacias PCJ, o CONSORCIO PCJ fortaleceu o sistema de
gestao, a ponto, deste, exercer provisoriamente a funcado de agéncia de agua. No Sinos,
ao contrario, a criagdo dem Consorcio Intermunicipal gerava mais atritos que

colaboracg&o dentro da politica de recursos hidricos {8RIOS, 2011).

Em 2012, o sistema PCJ era considerado o mais bem estruturado do pais, com um

comité fortalecido, uma agéncia de agua funcionandmbaanca pelo uso da agua

" Comités PCJ é o nome pelo gqéatonhecidoo conjunto decomités de bacia criados nas bacias:RQdaulista (de 1993), o
federal (de 2003) e o mineiro (de 2009).
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implantada em todos os dominios, um plano de bacia avangado e um Consorcio
Intermunicipal mobilizando a forca politica dos prefeitos. A estrutura estadual paulista
encontravase estabilizada no cumprimento de suas funcfes regatafiara as aguas.

Em 2010, o acordo de 2004 para a gestdo do Cantareira enfrentou uma crise
proporcionada por inundagbes que atingiram cidades logo a jusante do Sistema e
comprometeram a manutencao de vazdes para as bacias PCJ. Mesgraeggitidades

que tiveram que ser mitigadas pela atuacéo conjunta dos Comités PCJ, do DAEE e da
ANA (ANA, 2010), revendo as regras e criando volumes de espera para o controle das

inundacoes.

No Sinos, em 2012, a realidade do sistema de gestdo era muito proxima daquela
encontrada ainda na década de 1990. O plano de bacia tinha sido contratado com
financiamento do governo federal, porém encontsgvaparado em funcdo de
dificuldades na relacéo entre o Comitesinos e o ConsérciSiRo§. A ANA tinha sido
mobilizada para@oiar a implantacdo de agéncias de agua e da cobranca pelo uso da
agua no Estado, além de ter celebrado acordo visando a apoiar a estruturacédo da politica
no Rio Grande do Sul. No entanto, praticamente nenhuma mudanca significativa

ocorreu.

Os conflitos atre os irrigantes e as empresas de abastecimento voltaram asagiaar

partir de 2010, promovendo aeeergéncia das disputas politicas entre irrigantes e 0s
maiores municipios. Nesse momento, em vez de fortalecer o modelo legal vigente, o
governo estdual editou dois decrefscriando grupos distintos para acompanhar as
obras do Programa de Aceleracdo do Crescimerf®C do governo federal e um
comité estatal, que deveria cuidar da gestdo das aguas no periodo de estiagem, tudo com
forte articulacaa@lo Consorcio Intermunicipal (PRSINOS, 2011). A crise institucional

deixou a crise hidrica em segundo plano. Juntamente com a inoportuna acao do Estado,
a proposta do Consoércio para resolver o conflito, de eliminacdo da agricultura de arroz

irrigado na rgido, fez a animosidade recrudescer.

58 O primeiro (Decreton®48.49t)r i ou o Comi t ° Est adual desenvslvelSsazdesocenjuntas enmprobdo f i nal i dac
saneamento da bacia [...], por meio de acbes estratégicas para a recuperacdo ambiental da bacia e para o fortalecimento das

politicas publicas de saneamento lzése ambiental desenvolvidas pelos municipios e pelo governo do BE&as#oComité seria

constituido por representantes do governo estadual, podendo criar cAmaras técnicas, discutir um Pacto pelo Sinos,acompanhar

execucdo de acdes do PAC 1 e 2, elmbestudos para o saneamento dos municipi@eendoprestar contas ao gabinete do

governador. Seria coordenado conjuntamente pelas Secretarias de Habitagdo e Saneamento e de Meio Ambiente. O segundo,

Decreto n°® 48.490, criou comité gestor estatal encadrede atividades de monitoramento e regulacéo para implementar Plano de

Emergéncia para a bacia do Singse seria proposto pelo comité gestor e aprovado pelo gowténque o Plano da Bacia do

Sinos fosse elaborado e aprovado.
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PARTE B i Os problemaschave

As entrevistas realizadas elegerars@stdao do Sistema Cantareirae o Conflito de

uso_entre o _abastecimento _urbano e o0s _irrigantecomo problemashave,

respectivamente nas bacias PCJ eawabdo rio dos Sinos. Ou seja, dentre as questdes
mais relevantes das quais deveriam se ocupar as respectivas politicas de recursos

hidricos, na situacao atual, essas deveriam ser priorizadas.
Situacdo do problemachave nas bacias PCJ

Com o exercicio dasgras pactuadas na outorga de 2004, outras dificuldades vieram a
luz. A principal questdo refeise as regras de operagdo do Sistema: as curvas de
aversao a risco mostrarese muito adequadas a recuperacdo dos volumes nos
reservatorios, subsidiando a ogpgio dos bancos de aguas. No entanto, quando da
ocorréncia das enchentes, a determinacdo de que os vertimentos inesperados para as
bacias PCJ fossem descontados na reserva de agua destinada a regido provocou a
anulacéo da disponibilidade hidrica, justareemd periodo de estiagem (p&rschentes),

nao garantindo sequer vazdes minimas. O problema foi temporariamente resolvido com

a flexibilizacdo emergencial das regras. Nessa mesma circunstancia, as enchentes
colocaram em questdo o0 uso dos reservatérios etajuzecanismo para protecdo das
cidades a jusante. Apesar de ndo ser a causadora das inundagdes iniciais, em Atibaia, a
cidade mais afetada, a operacdo das represas, segundo as regras de 2004, agravou 0s
efeitos das cheias, aumentando os desgastes ngtedeiais e politicos do pacto de
gestdo do Cantareira. Uma nova acgao, buscando criar volumes de espera para as

enchentes, teve que ser, entdo, regafguaa ANA e pelo DAEE.

Outra questdo que sobreveio no periodeZt#® foi a necessidade de cumprimata

de reducéo da dependéncia da Regido Metropolitana de Sad HRIMIBP, destinando
maiores vaz0es para as bacias PCJ. A SABESP foi poupada desse cumprimento e, no
seu lugar, coube ao governo de Sao Paulo elaborar alternativas de obras hidricas para a
macrometrépole paulista, dentre elas a transposicédo de aguas a partir do vale do Ribeira
e a construcdo de reservatérios na propria bacia do Piracicaba. Outros estudos, tal como
a destinacdo de aguas do sist@ilings, que usa as aguas da RMSP para a;§erde

energia, transponeas para a baixada santista, exp6s a atual priorizacdo do uso da agua,
na RMSP, para o uso energético, em detrimento do abastecimento urbano. Dados do

%9 ver Resolucdo ConjuatANA/DAEE n° 614, de novembro de 2010
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Operador Nacional do Sistema Elétric@NS (2011) deixam claro como o uso dos
mananciais na RMSP poderia evitar a construgéo de obras custosas visando a atender ao
uso urbano nas duas regides. Porém, como % dessas aguas sdo garantidas para a
derivacdo a costa atlantica, continuam imprescindiveis as reposi¢cdes advindas do PCJ,

por meio do Cantareira.

Ademais, a implementacao de acdes previstas na outorga de 2004 para sanear as aguas
dos rios com o tratamento dos esgotos domésticos ndo alcancou as metas e 0s
compromissos assumidos pela maioria das prefeituras e concessiorsbiasias PCJ.

O enorme déficit, nesse caso, faz permanecer a dependéncia de vazdes do Cantareira
para diluir a poluicdo urbana gerada na regido. O proprio plano da bacia, aprovado em
2010 pelos Comités PCJ, ndo contemplou o pacto previsto na renovagitorda de

2004, estipulando metas posteriores inferiores para o tratamento dos esgotos (COMITE
PCJ, 2010). Por fim, as regras atuais para a gestdo do Cantareira afetam a regido a
montante, restringindo os usos das dguas com consequéncia no desenvoldasento
cidades mineiras e paulistas ali localizadas. Mais uma vez, a gestdo do Cantareira, por
um viés diferente, ndo tratou esse tema e colocou em xeque 0s usos multiplos das aguas

do Sistema, um dos fundamentos da nova politica de recursos hidricos Q3A, 20

Segundo os entrevistad@gestdo do Sistema Cantareira € um tema néo resolvido

(Figura 4.1). Para alguns, essa solucdo sera sempre temporaria e estara sujeita a
condicBes sociais, politicas e econémicas sobre as quais a politica das aguas ndo tem

pleno controle.

14% 7%

\ ' = RESOLVIDA

NAO RESOLVIDA

79% -
NAO RESPONDEU

Figura 4.1 Situac&o atual do problerthave nas bacias PCJ

Situacgéo do problemachave no Sinos

O conflito entre os irrigantes e o0 abastecimento urbano tem sido mais evidente em

ocasifes de fortes estiagens. A partir de 2010, a combindaciimgos periodos sem

chuvas, fortes temperaturas no Vale com a elevagdo do consumo de 4gua nas grandes

cidades, a insuficiéncia dos sistemas urbanos de distribuicdo, o ndo tratamento de
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esgotos das cidades, o periodo de migracdo natural de peixes dus riinos e a
existéncia de captagéo para a agricultura de arroz irrigado a montante tem oportunizado

tais conflitos.

Mesmo com os diversos fatores potenciais causadores dos problemas para as captacdes
das cidades, elegme a agricultura como a respovelaprincipal por sua solucdo. Os
problemas reais relativos a 4gua colocaram em evidéncia disputas institucionais cujos
principais atores foram o Comitesinos, o ConsorcieFn@s e o governo do Estado. O
primeiro atuando na mediacdo entre os setores @fiito, o segundo apoiando as
demandas das concessionéarias dos servicos de abastecimento urbano e o terceiro nao
colocando a disposicao do sistema de gestdo mecanismos regulatérios que poderiam
subsidiar o debate com dados mais confiaveis, acbes maaefadira a prevencao de

conflitos e para o controle dos usos.

Assim, sem uma base técnica adequada, com enormes fragilidades no conhecimento dos
usos das aguas na regido, com instrumentos de controle incipientes ou inexistentes
(cadastro, outorga, enquadrento e plano de bacia, praticamente, inexistem na bacia
do rio dos Sinos), sem o apoio técnico ou administrativo de uma agéncia de agua e o
suporte de recursos, que poderiam vir da cobranca pelo uso das aguas, o debate tornou
se muito dificil. A solucdacontinua pontual e sazonal e, para 0s entrevistamos,
conflito_de uso_entre o _abastecimento _urbano e os irrigantes resta_sem _solucao
(Figura 4.2).

15%

. ® RESOLVIDA
85% / NAO RESOLVIDA

Figura 4.2 Situacao atual do problerthave na bacia do rio dos Sinos

PARTE C - Expectativas para oporunidades futuras
Bacias PCJ

Os entrevistados concordam gaeaenovacao da outorga do Cantareira, prevista

para 2014, sera a oportunidadea ser aproveitada. A maior parte dos entrevistados

acredita que a gestdo podera ser ai aprimorada, mesmo acreditendodeuisédo
surgira dentro dprocesso de dificil negociaca@-igura 4.3).
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m DIFICIL

® FACIL

Figura 4.3 Expectativa dos entrevistados quanto ao probiemaae na oportunidade

futura nas bacias PCJ
Arranjo organizacional para as bacias PCJ

Solicitados, os entrevistadosopuseram 0 arranjo organizacional, mostrado na Figura
4.4, para o tratamento do problesfave para a oportunidade futura. Nela, estao

indicados os principais atores citados para as respectivas areas de envolvimento.

COMITE

Figura 4.4- Arranjo organizaciongbara o tratamento do problerohave nas bacias
PCJ

Esse arranjo deveria contemplar a pesquisa sobre a percepcéo dos entrevistados de que
o principal objetivo da politica éfluenciar as demais politicas intervenientepara

que acOes possam ser realizadws seus ambitos, visando a resolver os problemas
hidricos, articulando todas as politicas no tratamento do profdleave, conforme
expresso na Figura 4.5.

T;AISER INFLUENCIARESOLVEHRONHECHBENSIBILIZA
MAIOR
MEDIA

MENOHR [

Figura 4.5 Percepcao dos entrevistados quanto aos objetivos da politica das aguas nas
bacias EJ
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Bacia do rio dos Sinos

Os entrevistados concordam gaportunidades tém ocorrido no Estado do Rio

Grande do Sul em épocas de eleicbes estadyamsja para aprimorar o sistema ou para

impor maiores dificuldades a politica estadual das aguas. Por éssanegta pesquisa,

utilizou-se 0_processo_eleitoral de 2014omo o momento futuro onde seria possivel

apresentar e pactuar solu¢des para o conflito entre os usuarios na bacia do rio dos Sinos,

com consequéncias positivas para a estruturacdo da poliagaae

A maior parte dos entrevistadasredita que a gestdo podera ai ser aprimorada, mesmo

gue haja um bom percentual de céticos (Figura 4.6).

31%

m ACREDITA
m NAO ACREDITA

NAO RESPONDEU

Figura 4.6/ Expectativa dos entrevistados quanto ao probielmaae na oportunidade

futura na bacia do Sinos

Arranjo organizacional para o Sinos

Os entrevistados sugeriram 0 arranjo organizacional mostrado na Figura 4.7 para o

tratamento do problemehave para a oportunidade futura.

Figura 4.7- Arranjo organizacional para o tratamento do problehave na baa do

Sinos
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Conforme ocorrido nas bacias PCJ, o arranjo organizacional nessa bacia deveria
contemplar a pesquisa sobre a percepcao dos entrevistados quanto ao principal objetivo
da politica de aguas. Foi constatado pela pesquisa que o grupo de entesaistedita

gue a politica deve priorizanfluenciar_as_demais _politicas_intervenientegFigura

4.8) para que agbes possam ser realizadas, no seu ambito, visando a resolver os
problemas hidricos.

'TD';'SE INFLUENCIARESOLVERONHECERSENSIBILIZA
MAIOR
MEDIA

MENOR [

Figura 4.8 Percepc¢édo dos entrevistados quanto aos wbgetia politica das dguas na
bacia do Sinos

PARTE D - Aprendizagens a serem compartilhadas

Destacaisedo, a seguir, identidades e diferencas entre os casos quanto aos resultados
do tratamento do problenwhave, a aplicacdo dos instrumentos e a expectdtva
modelo de gestéo.

Resultados relativos aos problemdshave

Nas bacias PCJ, o problerohave é questdo presente nas discussdes a mais de 30 anos.
No inicio, os aspectos técnicos ndo eram tratados com clareza e fizeram proliferar
discursos oportunistasneambos os lados em conflito. No inicio dos anos 1980, tentou

se mitigar as consequéncias da gestdo do Cantareira por meio de grupos compostos por
técnicos de organismos do Estado de Sdo Paulo. Progressivamente, esse tema foi sendo
incorporado a agenda pkda dos usuarios de agua e das prefeituras municipais,
principalmente a partir do momento em que impedimentos ao uso das aguas passaram a
limitar captagBes para industrias e cidades. Exemplo notavel foi registrado pela
mudanca da captacado responsavelghbastecer a cidade de Piracicaba, que saiu do rio

do mesmo nome para um afluente menos poluido. Solucbes paliativas minoraram 0s
efeitos da gestdo centralizada do Cantareira, durante o século XX, porém, somente a
partir de 2004, um tratamento mais estratio, técnicgolitica e socialmente, trouxe o

problemachave para o ambito da nova politica das aguas (COMITES PCJ, 2008a).

A ANA se envolveu muito fortemente como agente moderador e, juntamente com o
Estado de S&o Paulo, agregou grande capacidadeatécaaucédo do problema. Além
disso, a posicédo dos municipios foi fortalecida pela atuacdo do Consorcio PCJ e outros
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atores passaram a fazer parte do debate, como foi o caso do Estado de Minas Gerais e,
em menor grau de participagdo, do comité da bacidlto Tieté. O resultado das
negociacdes de 2004 promoveu, também, maior transparéncia no debate da questdo. A
situacao atual do problenthave, apesar de ser considerada ndo resolvida, mostra um
estagio crescente de apropriacdo do tema pela atual pdétscaguas, gerada pelas
capacidades, técnica e politica, construidas durante longos anos.

O conflito no Sinos € aparentemente recente. Somente a partir do inicio do século XXI,
ele passou a ter maior repercussao publica. Como registro na etapa inigbbhtiodb

caso Cantareira, o aspecto hidrico nessa bacia é, ainda, quase sempre opaco, com dados
quantitativos insuficientes para bem caracterizar o problema. O preblawe
simboliza rela¢gBes sociais mal resolvidas na regido. Por um lado, os intecd®es p

de municipios com distintos perfis econémicos: o alto da bacia, com a predominancia
da agricultura de arroz irrigado (MARCOLI&t al.,2010), e a parte baixa, com forte
urbanizacdo baseada na industrializacdo do couro. Por outro, disputas gefoipi@

sobre a gestdo das aguas representadas na relacdo entre o Consé&mosPedo
Comitesinos. Este organismo destaeadentro de um sistema participativo muito fragil

e é onde usuérios e organizacdes civis tém participacdo majoritaria.

Nos ultinos anos, os conflitantes tém se reunido no Comitesino para o debate interno a
politica visando a solu¢do do problegtaave. A arbitragem do conflito, no entanto,

vem extrapolando o atual sistema de gestdo, fazendo com que atores, com baixa
participacdo nes sistema (como, por exemplo, o legislativo estadual, o ministério
publico e o governo estadual), anunciem solugdes contrarias aos fundamentos da prépria
politica das aguas. A proibicdo do uso pela agricultura, a gestédo estatal do problema e a
imposicdo @ acdes judiciarias, no lugar das negociadas, sdo exemplos dessas
intervencdes nos principios da politica. Obseawaassim, no Sinos, um sistema de
gestao com fragil capacidade politica para reunir todos os interesses em disputa no seu
ambito, muito malapoiado pela indefinicdo técnica do problema. O desempenho da
politica, também, tem sido prejudicado pela atuacdo do governo do Estado do Rio
Grande do Sul e das estruturas municipais que, segundo 0s eventos pesquisados nesta
Tese, tém pouco contribuidorpaa construcdo compartilhada de solugdes. Os acordos
sobre o conflito em questdo, entre o abastecimento das cidades e o uso agricola das

aguas, tém sido transitérios e pouco sustentaveis.
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Os instrumentos da politica e os problemashave

Nas bacias PCJslanos de recursos hidricos constittggnrotina. No entanto, nem

no ultimo deles (2012020), a gestdo do Sistema Cantareira foi contemplada. O
sistema foi considerado nos estudos de disponibilidade, mas € ausente estudo sobre o
modelo de gestdo e osngpromissos celebrados em 2004. Como exemplo dessa
omissao, as metas de tratamento de esgotos, pactuadas a época da renovacgao da outorga,
foram reduzidas pelo plano vigente colocando em xeque a prépria posicdo dos Comités

PCJ naquela negociacéao.

Na bacia daio dos Sinos, ndo h& plano de recursos hidricos e nem sequer documento
institucional que trate tecnicamente o conflito entre o abastecimento urbano e a

agricultura irrigada.

A cobranca pelo uso instituida pela politica de recursos hidricos € aplitedias s

USuUarios sujeitos a outorga nas bacias PCJ, inclusive a transposicdo das vazfes para a
RMSP. Os valores cobrados do uso para o abastecimento urbano, tanto interno quanto
externo a bacia, sdo, no entanto, praticamente os mesmos, nao induzindo de met
reducdo da dependéncia da RMSP o que poderia ser feito por meio de valoracdo maior
da dgua em disputa. Importante ressaltar que o processo de 2004 foi imprescindivel para
a implantacdo desse instrumento nas bacias PCJ em 2005 e, por consequéria, para
funcionamento da agéncia de agua. No entanto, na bacia receptora (do Alto Tieté), a

cobranca pelo uso ainda nao foi instalada.

No Sinos, inexiste a cobranca pelo uso. H4 manifestacdo favoravel do Consércio Pré
Sinos, é prevista no convénio celebradoeeatSecretaria de Meio Ambiente do Estado

do Rio Grande do Sul com a Fundacdo Estadual de Planejamento Metropolitano e
Regionali METROPLAN, em 2009, visando apoiar os comités de bacia da regido
hidrogréfica do Guaiba nesse debate, mas o Comitesinosré® tpl discussdo em

quaisquer das agendas apresentadas por suas sucessivas diretorias.

A nova outorga de direito de uso para o Sistema Cantareira € exemplar de um novo
tratamento para esse instrumento quando se considera a formula padrao praticada na
maioria das outorgas pelo pais. Longe de ocgpaomente com 0s aspectos hidricos, a
outorga instituiu as regras de operacdo dos reservatorios, incorporando instancia do
sistema de gestdo a quem cabe, segundo indicativos técnicos aportados previamente

pelaANA e pelo DAEE, a decisdo sobre as descargas para as bacias interligadas pela
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transposicdo. Além disso, o instrumento estabeleceu obrigacdes ao outorgado para o
aprimoramento do conhecimento do Cantareira, bem como compromissos de reducéo
do seu uso pel®MSP. A outorga foi além: prevé termo de compromisso para o
tratamento de esgotos das cidades nas bacias PCJ, algo também pouco usual e que tem
mostrado resultados que ndo sao plenos, mas foram promotores de avangos importantes

apos sua edicao.

No Sinos, autorga € instrumento ainda pouco eficaz no controle dos usos. Os acordos
celebrados com os irrigantes sdo conjunturais e, para serem efetivos, dependem de uma
grande dose de boa vontade das partes. Tanto a medi¢cdo dos niveis das réguas (em
processo de pilonizacdo) quanto o controle da interrup¢cdo do bombeamento para os
irrigantes sao frequentemente colocados em ddvida sem que o Estado tenha condicGes
de prover a real regulacdo das regras pactuadas. Além do mais, deficiéncias em ambos
0S usos rivais, comaior conhecimento quanto as debilidades dos sistemas urbanos de

distribuicdo, ndo sdo objeto de acéo focal da atuacao regulatéria do DRH.

Em ambas as bacias, o enquadramento ndo €, ainda, um instrumento aplicavel a gestao
dos problemashave. Nas baciaPCJ, proposta foi incluida no plano de recursos
hidricos, mas ainda ndo foi encaminhada visando a consttuiwormativo para a
regulacdo hidrica e ambiental estatal. Na bacia do rio dos Sinos, h4 apenas uma

experiéncia informal que foi abandonada ainosiidos dos anos 2000.
O sistema de gestéo e os problemabave

O sistema de gestdo nas bacias PCJ atende plenamente a previsao legal quanto aos
aspectos formais. A época da renovacdo da outorga do Cantareira, apesar de néo haver a
agéncia de agua, os orgsmos estatais paulistas, com énfase no DAEE, cumpriram
parte das atribuicdes desse ente técnico o que facilitou a construcdo daquele acordo. A
participacdo da atual agéncia de 4guas néo € forte sob o aspecto técnico e, talvez, essa
situacao explique suauséncia no modelo de gestao proposto pelos proprios agentes da
politica entrevistados sobre o tratamento do tema. A atuacdo da ANA, no processo de
2004 e durante o acompanhamento do cumprimento da outorga, parece ter promovido
sua participagao na gestao problemachave, reconhecimento que inexistia, nas bacias

PCJ, anteriormente aquele episodio.

A atuacdo do sistema de gestdo das aguas no Sinos para o tratamento do-problema

chave somente se destaca pela disposicdo do Comitesinos em cumprir seu papel de
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arbitragem. A agéncia de agua nédo existe. Nem a Unisinos nem o Cons6i8iad3ré
conseguem suprir o seu papel em funcdo da insuficiéncia de recursos ou pela prépria
indefinicdo institucional. Os 6rgados do Estado sdo muito pouco equipados para atender

asdemandas de regulacéo requeridas para a solucéao do tema.
PARTE E - Julgamento final e recomendacdes

As andlises anteriores subsidiam este pesquisador, atuando como avaliador, a apresentar
a seguir seu julgamento de valor quanto a situacdo do prebleamee recomendacdes

para o aprimoramento das politicas de recursos hidricos para a oportunidade futura.
Julgamento da politica nas bacias PCJ
A gestdo do Sistema Cantareira ndo esta resolvida pela politica de recursos hidricos.

O sistema encarregado pela po# ainda ndo conseguiu influenciar, adequadamente, as
politicas de recursos hidricos da RMSP onde sequer foi possivel uma discussao
conjunta efetiva com o organismo da bacia receptora. As politicas de desenvolvimento
regional e municipais, de uso e ocg#a do solo de ambas as regibes, muito menos
foram inseridas no debate. Os Comités PCJ sdo, assim, pouco representativos das
politicas intervenientes para a solucéo do probleinaae e a agéncia de agua ainda nao

€ capaz de apoiar tecnicamente acles égicals para a gestdo como aquela relativa a
gestédo do Sistema Cantareira.

A relacdo do governo federal com a bacia é oscilante. Por um lado, prové certa
autonomia aos 6rgaos locais para o desenvolvimento da gestdo, delegando a outorga de
direito de uso emios de dominio da Unido, sem cobrar o alcance de metas de gestéo.
Por outro, centraliza acdes de forma inadequada, como é o caso dos instrumentos da
cobranca e da fiscalizacdo, intimamente reladoea outorga delegada, reduzindo a

governabilidade do siema local.

O plano de recursos hidricos da bacia nao incorpora o prollesmwa, orientando os
instrumentos normativos para o cumprimento das metas pactuadas na outorga de 2004.
O enquadramento ndo esta formalizado e a cobranca ndo estabelece pregus aela
oportunidade de uso para a transposicao de dguas a RMSP. A outorga tem sido o Unico
instrumento que se ocupa da gestdo do probdrage, porém € preciso aprimorar a
transparéncia na divulgacao de relatorios quanto ao cumprimento de seus tese®s. Es
instrumentos nao tém sido suficientes para promover o casamento entre a politica de

recursos hidricos, politicas setoriais e as politicas ambientais e de uso e ocupacdo do

153



solo. Assim, solu¢bes que dependam de alteracdo da regulacdo do solo ndo séo

impactadas pelos normativos da politica das aguas, as politicas energéticas também néo

(conforme caso especifico da regulacdo exercida pelo DAEE sobre o dflerga®,

que deriva aguas para a baixada santista em clara prioridade ao uso energético), nem

sgjuer as de saneamento urbano (reduzindo a forgca da outorga na imposicdo de metas

para o melhor uso das aguas, seja por meio da reducédo de perdas nas cidades ou pelo

tratamento mais efetivo dos esgotos domésticos).

s

Além disso, a relacdo com a RMSP é intatiada pela SABESP, usuaria sem
competéncia quanto a regulacdo das aguas urbanas na capital paulista, afastando do
processo de negociacdo as prefeituras e as politicas que interferem diretamente no uso

das aguas naquela regiéo.
Recomendacdes para a politicaas bacias PCJ

Para melhorar a capacidade da politica de recursos hidricos no tratamento do problema
chave para a oportunidade futura, sugesem

I. A instalacdo de arranjo organizacional para o debate do problema, tendo
como referéncia aquele proposta Figura 4.4 desta avaliacdo, onde tanto os Comités
PCJ quanto a ANA tenham participacao relevante. Nao se pode, no entanto, deixar de
avancar nas tentativas de incorporar os representantes da RMSP e da regulagdo do setor
elétrico Billings) ao debateguja presenca no arranjo tem o governo de Sao Paulo como
potencial representante.

II. Reavaliacdo das disponibilidades e demandas (tanto a jusante quanto a montante
do Cantareira), reanalisando o impacto do Sistema nos usos nas bacias PCJ e as
alternativas par atender a RMSP (inclusive quanto ao uso das aguas desta regido para o
aproveitamento hidrelétrico do sisteBiiings).

lll. Repactuacdo das demandas das bacias PCJ e da RMSP visando a redefinir
garantir relativa as prioridades e vaz6es maximas e minimasapdoas as bacias, no
modelo das curvas de averséo a risco podendo, inclusive, redefinir restricbes de uso a
montante do Cantareira e no Estado de Minas Gerais.

IV. Reavaliar o mecanismo de operagao, baseado nas curvas de averséo a risco, de

forma a contemplasua utilizacdo tanto para a recuperacdo dos reservatorios em

60 A usina Henry Borden é gerida pela Empresa Metropolitana de Aguas e Energia BMME, sociedade controlada pelo

governo paulista, criada a partir da reestruturacdo societaria e patrimonial do setor enengléttap gra 5 de Julho de 1996.

Caberd a EMAE exercer as operacdes de geracdo de energia elétrica da Henry Borden até 2042, nos termos do contrato de
concessao n° 02/2004, aditado em 4 de dezembro ded20d2ordo com as novas condi¢cdes estabelecidaMpdida Provisoéria

n° 579, de 2012
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periodos de estiagem quanto contemplar o atendimento de vazdes minimas necessarias
as bacias PCJ e a RMSP, inclusive com a incorporacdo das regras para o controle de
enchentes.

V. Implementar um n& pacto institucional, prevendo compromissos efetivos das
partes intervenientes, e ndo somente da SABESP. Como exemplo, ele poderia
incorporar. o Estado de Sdo Paulo, quanto a regulacdo do setor hidrelétrico, a
construcdo de reservatorios e a instalag@galiticas compensatérias a montante do
Cantareira; as prefeituras a jusante do Cantareira, com relacdo ao tratamento dos
esgotos urbanos; as prefeituras a montante e o Estado de Minas Gerais, com relagdo a
garantia de cumprimento do pacto qualiquantitatie uso das &guas; os usuarios a
jusante, com relacdo a metas de eficiéncia do uso; e a RMSP, quanto a reducdo das
vazdes oriundas do sistema Cantareira.

VI. Os volumes de espera nos reservatérios devem ser acompanhados pelas

Amar gens de e s pxatmidos pooisundacdeas,i nos? gpdis devem ser
criadas condi¢cdes normativas e indutoras da desocupacdo urbana das areas inundaveis
pelo leito maior dos rios.
VII.  Rever os instrumentos da politica, de forma a contemplar as exigéncias do novo
pacto, ou seja:edefinir critérios de outorga de direito de uso, inclusive quanto ao
atendimento eventual em situacdo critica; implementar normativamente o
enquadramento dos corpos doé8gua, junt ament
hidricos, incorporando a gestdo don@aeira e 0s novos compromissos firmados; e
redefinir a cobranca pelo uso dos recursos hidricos visando a induzir o cumprimento das
metas de reducdo da dependéncia da RMSP.
VIII. Instalar sistema de monitoramento do cumprimento do pacto da nova outorga de
formaa permitir o acompanhamento e controle publicos das metas e a implementacao
de acles corretivas, durante o percurso do novo periodo de vigéncia do novo
instrumento regulatério.

IX. Rever o Convénio de Integracdo entre os Estados de Minas Gerais, Sao Paulo e
ANA, reestudando a delegacgéao da outorga de direito de uso, prevendo uma delegacéao
plena das atribuicbes reguladoras da ANA para os organismos estaduais analogos,

inclusive da cobranca e da fiscalizacao dos usos das aguas.
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Julgamento da politica na bacia d rio dos Sinos

O conflito entre o abastecimento urbano e a irrigagdo nédo esta resolvido pela politica de

recursos hidricos.

O sistema encarregado ndo estd completo. Ele ndo consegue influenciar,
adequadamente, as politicas de saneamento e abastecimentoaidaes cidades,
tampouco as politicas agricolas e de geracédo de energia; além de n&o atuar, eficazmente,
no debate sobre o desenvolvimento regional ou sobre as politicas municipais de uso e
ocupacao do solo. As prefeituras da regido, consideradas rto @mlromité da bacia
somente como usudrias das aguas, ndo tém nele participado enquanto formuladoras de
politicas do uso do solo 0 que impacta diretamente todas as acdes sobre as aguas huma
bacia com longo trecho densamente urbanizado. Além disso, mmuee legislacao
galcha impede aos prefeitos participacdo na diretoria do éhnjggantese espaco

para a dicotomia sociedade civil versus governos no ambito de um sistema que prega a
gestado integrada. O processo separatista, com a gestdo da agia stusente sobre a

agua, impede que a integracdo avance. Dai, provavelmente, a dificuldade de que a
agéncia de agua se instale, agravando a dificil relacdo entre o comité e o consércio

intermunicipal, situagdo muito melhor resolvida no &mbito das bacias PC

A desestruturacdo do Estado do Rio Grande do Sul para a gestédo das aguas impede que
as funcbes regulatorias sejam, adequadamente, exercidas, impondo voluntarismo ao

processo o gue ndo contribui para o melhor uso do solo e da agua.

Quanto aos instrumergpo plano de recursos hidricos ndo foi aprovado e a versao
disponivel para o debate néo incorpora solucao ao protdieav&. A outorga é fragil, o
engquadramento ndo esta formalizado e a cobranca néo foi implantada. Os instrumentos
de gestdao territorial plano municipal e plano do entorno dos reservatdrin8o sao

impactados pela gestdo das aguas.
Recomendacfes para a politica na bacia do Sinos

Para melhorar a capacidade da politica de recursos hidricos no tratamento do problema

chave para a oportunidatigura, sugererse:

®Segundo o art. 16 da L @©sComitg sardopresididos Jor undde S8efislintegrantes perieScdntes avs
grupos definidos nos incisogrepresentantes dos usuarios Il [representantes da popagéoldo artigo 13, eleito por seus pares,
para um mandato de 2 anos, permitida a recondutdo
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I. Instalar arranjo organizacional para o debate do probtaee, tendo como
referéncia aquele proposto na Figura 4.7. Na auséncia da agéncia de agealeger
uma organizacao executiva para o suprimento dos dados e dos estaitemadtvas.

II. Reavaliar as disponibilidades e demandas, analisar a sustentabilidade da
construcdo de reservatérios a montante, verificar as capacidades de atendimento dos
sistemas de distribuicdo das grandes cidades e aferir o uso da agua na irrigacao.

lll. Estbelecer regras operativas para o Sistema AHE Salto, por meio de nova
outorga de direito de uso, que regre o suprimento de vazdes em estiagem criticas, tanto
para a bacia do rio dos Sinos quanto para a bacia do rio Cai, além da regulacdo do uso
no entornaos reservatorios.

IV. Redefinir as condicBes e outorgar o direito de uso, tanto das captacdes para
abastecer as cidades quanto aquelas para os agricultores a montante, estabelecendo
metas para 0 aumento progressivo da eficiéncia no uso das dguas em ambas as
situacgoes.

V. Redefinir as condicbes e outorgar o lancamento de efluentes da agricultura
irrigada e dos usos domésticos e industriais nas grandes cidades. Caso necessario,
implantar termo de compromisso para o tratamento dos efluentes que n&o estejam em
confomidade com as condi¢des qualitativas minimas para langamento nos rios.

VI. Elaborar um pacto, a ser celebrado entre o Estado do Rio Grande do Sul e as
prefeituras, visando aos investimentos necessarios a reserva de agua na bacia, as
melhorias nos sistemas daptacao, tratamento e distribuicdo nas areas urbanas e ao
tratamento de esgotos urbanos.

VII. Implantar a cobranca pelo uso da agua na regido hidrografica do Guaiba, nos
moldes da experiéncia francesa, com a cobranca direta aos usuarios finais (urbanos e
ruraig e ndo somente aqueles sujeitos a outorga de direito de uso, conforme definido na
lei federal.

VIIIl.  Definir legalmente a implantacdo das agéncias de agua das regides hidrogréficas,
inclusive com um acordo institucional na bacia do Sinos que defina o fortatdoioho
Comitesinos e reserve papel executor e articulador a ConséreRiro

IX. Estruturar o organismo gestor do Estado para o cumprimento de sua funcéo
regulatoria, juntamente com a FEPAM, especificamente para a outorga e a fiscalizacao
de uso, delegamdas agéncias de agua atividades executivas suportadas com 0s recursos

arrecadados pela cobranca pelo uso da agua.
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22 secaa Avaliacdo compartilhada PCJ e Sinos

Tabela 4.1 Temas relevantes PCJ e SINOS

PCJ

SINOS

Temas relevantes

= QUALIDADE DAS
AGUAS

3% 21%

= QUANTIDADE DAS
AGUAS

= INUNDACOES

. m AGUAS
9% SUBTERRANEAS

B SISTEMA
CANTAREIRA

Problemachave

GESTAO DO
SISTEMA
CANTAREIRA

4% 4% 4%

Temas relevantes

m QUALIDADE DAS AGUAS

= MEIO AMBIENTE
AQUATICO

m INUNDACOES E SECAS

m CONFLITO ENTRE
USUARIOS

® INSERCAO SOCIAL

= AGUAS SUBTERRANEAS

TRANSPOSICAO DO CAI

Problemachave

CONFLITO DE U&Q
ABASTECIMENTO
URBANO versus
IRRIGACAO
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Tabela 4.2 Territorio e politicas intervenientes PCJ e SINOS

PCJ

SINOS

Territério de influéncia

Bacias PCJ

.
.
.
.
.

Area: 15.303 kih,
Pop: 5.150mil ha‘q.

Politicas
intervenientes

Recursos hidricos
SP, MG e Uniado

Abastecimento e
saneamento

urbanos

Uso do solo
municipal

Desenvolvimento
regional e
metropolitano

Ambiental

Hidroenergia

Territério de influéncia

Bacia do rio dos Sinos

Area:3. 696km
;-A‘..ﬁ-; Pop: 1.350 mil hab.

.

Ll
Ld
L]
Ll
.

.
.
.
.
.
.
.

BaC|as Sinos e Ca:

Politicas
intervenientes

Recursos hidricos
RS

Abastecimento e
saneamento

urbanos

Uso do solo
municipal

Desenvolvimento
regional e
metropolitano

Ambiental

Hidroenergia
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Tabela 4.3 Momentos histéricos PCJ e SINOS

PCJ

SNOS

Momentos histoéricos relevantes

Década de 1970
- término da construcao do Sistema Cantareiral
criagcdo da SABESP
articulagéo Federal e Estadual no tratamento |
conflito RMSP / Cubaté&o

Década de 1980
- desconcentracdo DAEE e CETESB
- criacdo do CRSORCIO PCJ

Década 1990
- aprovacgdo da lei estadual paulista
- criagdo do Comité PCJ paulista
- funcionamento do Fundo de Recursos Hidric(
- aprovacgéo da lei federal 9433

Século XXI
- criacdo da ANA
- instalacdo dos Comités PCJ
- aprovacgao da cobrancafm uso
- instalacédo da agéncia de agua

Oportunidades
passadas

(1974) Outorga
Sistema Cantareira
pelo MME

(1984) GT Operacao
Estiagem

(1985) Campanha an;
2000- Redencéo
Ecoldgica da bacia d(
rio Piracicaba

(2004) Renovacao de
outorga do Sistema
Cantaeira

Momentos histéricos relevantes

Década de 1980
- incentivo a agricultura irrigada com consequente
predominio desse setor nos recursos hidricos (inclusive
Conselho Estadual de Recursos Hidricos)
- poluigcdo industrial e urbana dos rios
- campanha SOSinos (1987)
- criacdo do COMITESINOS (1988)

Década de 1990
- aprovacéo da lei estadual
- criag8o da Secretaria de Meio Ambiente e do
Departamento de Recursos Hidricos
- funcionamento do novo Conselho de Recursos Hidric
enquanto 6rgdo néo setorial
- operacionalizagao do Fundo de Recursos Hidricos

Século XXI
- estiagens de 2004 e 2005
- mortandade de 80 toneladas de peixe em 2006
- criagdo do CONSORCIO FRIOS

Oportunidades
passadas

(1994)¢ eleicao
governador (edi¢éo dé
Lei das aguas)

(2002)¢ eleicéo
governador (minuta
lei das agéncias)

(2006)¢ eleicéo
governador (grupo
tarefa em funcéo da
mortandade peixes ng
estiagem)
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Tabela 4.4 Relevancias hidricas PCJ e SINOS

PCJ

SINOS

Relevancia das aguas do Sistema Cantareira

O SISTEMA CANTAREIRAd® aproximadamente 50% da RMSP, mas
participacdo vem sendo requerida para atender ao aumento da demal
no PCJ. O uso das 4guas da RMSP para a producao de energj’la e n
média anual) € um obstéculo a reducéo da sua dependéncia do Cante
assin como os custos financeiros, politicos e ambientais de alternatiy
analisadas pelo programa Macrometrépole.
As alternativas para aumentar a oferta de agua nas bacias PCJ sa(
utilizacdo de um volume maior de 4gua do SISTEMA CANTAREIRA|
construgdo deeservatorios (ainda possiveis) nas bacias seus potenci
mananciais.
A restricdo de vazdes para diluicdo da poluicdo remanescente e a falt
tratamento adequado dos esgotos domésticos agravam a situagéo d
aguas nas bacias PCJ. Apesar dos avangrgesmeste quesito, 0
aumento da populagéo e das areas urbanizadas na regido tende a con
pressionando as aguas com suas aguas residuais.

As regides a montante do SISTEMA tém tido desenvolvimentos distir
nos Estados de Minas Gerais e de Sao Phal@rimeiro, uma forte
expansdo da atividade industrial é induzida pelos municipios mineiros|
outro lado, essas regides em Séo Paulo sofrem sérias restricbes de u
terra, impedindo seu desenvolvimento econémico segundo as mesm
condicdes presenteem Minas.

Por fim, nos dltimos anos tém se questionado o uso do SISTEMA qua
sua capacidade de controlar inundacdes nas cidades ribeirinhas a jus
Condicdes consagradas de baixas vazdes e a ocupacéao irregular dos
dos rios colocam em ris@mpulacfes em situacdes de precipitacdo
excepcional na regido, seja a montante ou nas imediacdes a jusante
SISTEMA.

Relevancia hidrica do conflito entre os usos

A vazao do rio dos Sinos é muito disputada no periodo da estiagem, de novem
marco. Nese momento, a concorréncia entre o plantio de arroz irrigado por
inundacédo, a montante de Campo Bom e o uso das maiores cidades da bacia
Hamburgo e S&o Leopoldo, principalmente). A incapacidade dos respectivos sis
de distribuicdo de atender aaumnento da demanda no periodo do verdo aliada a
maior uso a montante tem provocado o racionamento do uso da 4gua nas cidg
com consequéncias negativas para a economia e nas disputas politicas loca
Movimentos politicos tém atacado o plantio de arrommoo vildo do processo e
tentado proibir a sua continuidade na bacia do rio dos Sinos, alegando sua inefig
e a necessidade de priorizar a insuficiente vazéo, ndo confirmada, para o uso hy
O conflito é potencializado pela intensa polui¢cdo dos,rinja causa mais provavel €
langcamento de esgotos domésticos e de efluentes industriais clandestinos.
Outro fator agravante do conflito é a coincidéncia nesse periodo da migragédo
peixes a partir da foz do Jacui, subindo o rio dos Sinos ao mesmo &mpue
vazdes baixas e condi¢des de qualidade indesejaveis estao presentes.
A construcdo de reservatorios na bacia, que poderia aliviar a pressédo sobre as
na estiagem, sofre resisténcia a montante de agricultores e ambientalistas e tem
refugada nos ultimos anos.
Outro fator interveniente é o uso energético do Sistema Salto, que transp8e agu
vizinha bacia do rio Cai (COMITE CAI, 2011) para a bacia do rio dos Sinos
frequentemente chamado a socorrer baixas vazfes na estiagem. Porém, g&pe
desse Sistema € realizada com o (nico objetivo de garantir a producdo energé
potencializada pela pequena capacidade regularizadora de vazdes dos seu
reservatorios.
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Tabela 4.5 Caracteristicas organizacionais PCJ e SINOS

PCJ

SINOS

Sistema degestéo de recursos hidricos

- DAEE/ANA: responsaveis pela outorga do SISTEMA CANTAREIR/
monitoramento e definicao de limites para sua operacéo.
- Comités PCJ: responsavel pela definicdo mensal dos valores de des
do SISTEMA CANTAREIRA para@asPCJ e para a RMSP, além de
articulacéo de a¢bes para a gestdo nas bacias PCJ.
- Agéncia PCJ: administradora dos recursos financeiros oriundos d
cobranca pelo uso e do FEHIDRO para aplicacdo na gestéo das ag
- Secretaria de Saneamento e Recurdddricos que define a politica
paulista para a gestdo das aguas e as diretrizes para o saneament
- SABESP: operadora do SISTEMA CANTAREIRA.
- COMITE AT: organismo com competéncia anéloga aos Comités PC]
aguas da RMSP, salvo quanto a definicdo deesado CANTAREIRA.

Sistema de gestao de recursos hidricos

- DRH: responsavel pela outorga quantitativa dos usos na bacia.
- FEPAM: responsavel pelo licenciamento de lancamentos e fiscalizacéo dos
hidricos na bacia.

- COMITESINOS: articulador de a;éeacordos entre os usuarios de abastecimen
urbano e os irrigantes, no &mbito da gestao das dguas da bacia.

- METROPLAN: gestora de convénio para apoio a gestdo das aguas no ambit

sistema da regido hidrografica do Guaiba

- SEMAE/COMUSA/CORSAN: aparas dos sistemas de abastecimento da quas

totalidade da populagéo da bacia.

- COMITE CAI: organismo da bacia de onde provém as aguas do Sistema S{

Organismos intervenientes

- CONSORCIO PCJ: entidade articuladora de a¢Bes de gestdo de re(

hidricos e de saneamento junto as prefeituras da regido e aos grand

usudrios, dentre eles a SABESP.

- CETESB: responsavel pelo licenciamento ambiental de reservatoric

sistemas de saneamento industrial e urbano, além do monitoramento
qualidade das ags das bacias PCJ.

- EMAE: operadora do Sistema Billings que transpde dguas da RMSP

baixada santista.
- MINISTERIO PUBLICO: fiscal ativo da gestio da outorga do SIST
CANTAREIRA.

Organismos intervenientes

- UNISINOS: mantenedora do COMITESIN®&mente com parcerias publicas e
privadas, desde o seu funcionamento inicial.

- CONSORCIO PRMOS: entidade articuladora de acdes de gest&o de recurs
hidricos e de saneamento junto aos governos federal, estadual, as prefeituras
regido e aos usuas, dentre eles a COMUSA e 0 SEMAE.

- CEEEST: operadora do Sistema Salto.
- IRGA: instituto estadual que apoia os agricultores com pesquisas e desenvolvir
de tecnologias de uso da agua para a irrigacao.
- MINISTERIO PUBLICO: fiscal ativo da gestacotido entre os setores em conflito
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Tabela 4.6 Instrumentos de Gestdo PCJ e SINOS

PCJ

SINOS

Outorga

Praticamente universalizada e operacionalizada pelo DAEE, com exce|
lancamento de efluentes domésticos e para a geracao hidrelétrica. Est
continua sem a regulacao formal dos organismos de recursos hidrici
tanto nas bacias PCJ quanto na RMSP.

Enquadramento

As classes em vigor foram estabelecidas pelo Estado de Sao Paulo en
0 novo Plano apresenta proposta ainda ndo encaminhada acse(®ms de
recursos hidricos, estaduais e nacional, para que este instrumento se |
normativo nos atos dos organismos reguladores dos usos.

Cobranca pelo uso
LYLX FydlrRIE Sy (2R2a 2a8 OdzZNE2& R
arrecadacgéo de mais de R60 milhBes desde 2006; 0s recursos sao
publicos e sdo operacionalizados com independéncia pelos Comités |
pela Agéncia de Aguas. O valor € considerado pequeno para as dem:
existentes, sobretudo, para o tratamento dos esgotos domésticos. (
tratamento do problemachave néo é diferenciado o que nao eleva a
cobranca a condi¢éo de instrumento de gestéo para o melhor uso da i
no Sistema.

Plano de Recursos Hidricos
O Plano 2010/2020 é o sexto instrumento aprovado nessas bacias; |
orienta os investhentos com 0s recursos da cobranca pelo uso. No si
texto ndo ha destaque para a gestdo do Sistema Cantareira ou para e\
criticos e as metas aprovadas para o saneamento urbano contrariam
compromissos firmados em 2004 quando da renovacgéo da outliyga
Sistema Cantareira.

Outorga
A regulacdo quantitativa das aguas é realizada pelo DRH; este organismo nao
com estrutura adequada para o exercicio de suas funcfes. Estimae o cadastro €
a outorga dos usos sao insignificantes e desatualizadBEPAM, responsavel pelg
regulacdo qualitativa das aguas, tem editado normativos restringindo os usos p
industrias, no entanto, 0s usos agricolas e, principalmente, o saneamento dos e
lancados pelas cidades continuam sem uma regulagéo efetiva.

Emuadramento
Aparece esporadicamente nas discussdes, ndo existindo proposta elaborada
termos da Resolu¢cdo CNRH n° 92 e da Resolu¢do CONAMA n° 357 (atualizada
430), além de nao constar como prioridade no plano de gestédo da diretoria 20
2013. Osstudos iniciais feitos no inicio do século XXI estdo paralisados.

Cobranca pelo uso

N&o foi implantada. O Governo do Estado tenta, por meio do convénio celebradc

a METROPLAN, introduzir a discussao na bacia, conforme capacitacdo apresen
COMIESINOS em junho de 2012. O CONSORCISIRRS emitiu carta apoiando

implantac&o da cobranca, no entanto, o COMITESINOS né&o a colocou na ager

atual diretoria. Os recursos destinados a gestao das aguas sao oriundos do Fur,

Recursos Hidricos e dimuam insignificantes.

Plano de Recursos Hidricos

Héa documentos técnicos para o Plano de Recursos Hidricos, contratados pe

CONSORCIO PBMOS, no entanto, o COMITESINOS se recusa a iniciar sua a
sem gue sejam destinados recursos financeiros paobilizacéo social e sua

legitimacao na bacia. Ha a possibilidade de que isso aconteca em 2013.
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4.2. Avaliacdo compartilhada Baixo S&o Francisco e Médio Tocantins
PARTE A - Contextualizagdo historica dos usos e da gestao

Para avaliar, conjuntamente, os ulemdos das politicas de recursos hidricos
desenvolvidas nas bacias hidrogréaficas do Baixo S&ao Francisco e do Médio Tocantins, é
preciso retornar a década de 1970 para verificar como, a partir dali, desenwdgeram

0s processos de gestdo dos usos dasecisps aguas. Nessa década, 0s rios
comecavam a ter seus regimes hidrolégicos significativamente modificados pela
efetivacdo dos empreendimentos hidrelétricos. Os usos locais da agricultura, baseada na
variacao dos niveis dos rios, e da pesca artesama&cewam a dar lugar a producéo de
energia em larga escala, por meio de grandes projetos destinados a demanda crescente
no Pais, principalmente para fins industriais e residenciais. O uso da agua, em ambas as
regides, passou a ser parte da estratégia aémvtE@gimento nacional e 0os usos locais
foram a ela submetidos (FONTES, 2011).

No Tocantins, coube as hidrelétricas de Tucurui e Serra da Mesa, concluidas
respectivamente em 1982 e 1998, o controle quase pleno das vazdes do rio. Povoado
com pequenas e digpas cidades e territérios indigenas, o efeito negativo sobre a
economia local ndo foi quantitativamente expressivo. Pelo contréario, territério com
vastas areas, planas e distantes dos mercados consumidores, sua produgdo agricola
somente passaria a ser utglonada com a implantacdo de projetos de irrigacdo, que
permitissem vencer a longa estiagem caracteristica do regime pluviométrico regional, e
pela implantagdo de meios de transporte de cargas a custo razoavel. A combinagéo da
oferta de energia e camirdqi¢rodovias, ferrovias e hidroviai€)) poderia alavancar o

desenvolvimento agricola regional.

No Baixo Sao Francisco, com uma populacéo tradicionalmente ocupada com o plantio
de arroz irrigado por inundagcdo ou com a pesca artesanal, perimetros foedaalasst

pela CODEVASF, para projetos de irrigacao e piscicultura, visando a mitigar os efeitos
negativos dos empreendimentos hidrelétricos sobre o emprego e a renda dos ribeirinhos
(CODEVASF, 1974, e FONSECA, 1988). As dificuldades de adaptacéo da populacdo
nativa ao novo modo de produgcao promovido pelo governo federal, no entanto, ndo
permitiram mudancas significativas na qualidade de vida daquela populacéo e os efeitos

locais positivos desses projetos sao ainda questionados.
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Até a segunda metade da década 1990, o DNAEE era responsavel pela
implementacgédo das ac¢des de gestdo dos reservatorios dos AHE. Nesse periodo, coube ao
IBAMA iniciar processos de licenciamento ambiental para a operacao das hidrelétricas,
por meio dos quais se estabeleciam condicGescess para o atendimento da demanda

de outros usos, sobretudo, garantindo vazfes ecoldgicas para a protecdo do ambiente
aquético. Nesse sentido, as hidrelétricas de Xingé e de Serra da Mesa foram as
primeiras a contarem com condicionantes. Em Xingd, axd Sao Francisco, o
IBAMA havia fixado a jusante, inicialmente, vazées minimas iguais a 1.880 valor

que foi reduzido, em 2002, para 1.306/sme, mesmo esse, vem sofrendo pressdes
visando a reducdo para 1.100 ou 1.008snfCHESF, 2001), visando mecuperar
volumes dos reservatorios em longas estiagens, conforme autorizado pelas Resolu¢cdes
da ANA e autorizacdes do IBAMA nos anos de 2003, 2007 e 2013.

Em 1997, iniciouse a vigéncia da atual lei brasileira de recursos hidricos, com impacto
direto nagestdo das dguas de ambas as bacias, em funcdo do dominio federal dos seus
cursos principais. Naquele momento, as hidrelétricas e 0s usos multiplos ja se
constituiam temas muito relevantes para a gestdo e, com a atuacao da politica anterior,

propostas eqtativas ainda nao tinham sido construidas para o seu equacionamento.

A partir do século XXI, os empreendimentos hidrelétricos multiplicesama regido

do Tocantins. Quase sempre acompanhados por processos de licenciamento do IBAMA,
coube a esse organisnaofixacdo de condi¢cdes para a operacdo das barragens, tais
como: a construgdo de escadas para a migracdo de peixes e a definicdo de vazdes

minimas visando a garantir 0s interesses ecossistémicos.

Em 2003, solicitada pelo ONS, a ANA passou a atuar naigi@fi de vazbes minimas

em Serra da Mesa com a finalidade de flexibilizar as condi¢cdes de despacho energético.
Nessa década, a agéncia federal iniciou, também, a outorga do direito de uso das aguas
para a agricultura irrigada, para o abastecimento e cas@mto urbanos, além de
desenvolver tentativas pouco exitosas para viabilizar a hidrovia do Tocantins, por meio
da construcdo simultdnea de eclusas quando das autorizagcbes emitidas para as
hidrelétricas. Nao por essa razdo, em 2012, as Unicas eclusasidamdioram
instaladas no AHE de Tucurui. Porém, em funcdo da inexisténcia de obras
complementares de derrocamento do leito dpaijusante da barragema,navegacéo

ainda ndo se encontpassivel na regiddutras cinco usinas, construidas entre Serra da

Mesa e Tucurui, ndo possuem tais dispositivos. As eclusas do AHE Lajeado,
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empreendimento inaugurado em 2000, estdo em ritmo extremamente lento de
construcdo, sem perspectiva de conclusdo. Ou seja, 0 uso das aguas para a navegacao de
grandes cargas peladiovia do Tocantins constitige exercicio virtual (GARCIA,

2010).

No Baixo Sao Francisco, os projetos da CODEVASF nunca foram totalmente exitosos
em compensar os efeitos deletérios da hidroenergia sobre a economia local (VARGAS,
1999). A partir de 2003y setor elétrico, que deveria atender aos condicionantes das
licencas ambientais, passou a recorrer a ANA visando a reducéo eventual das vazoes.
Nesse ano, a agéncia federal convocou 0s organismos estatais responsaveis por usos na
agricultura irrigada e naavegacdo, o comité da bacia e os 6rgdos gestores estaduais
para debater tal demanda do ONS, fato que se repetiu 2007, 2008 e 2013. Em todos
esses anos, respeitadas determinadas condi¢cdes visando a minimizar os impactos sobre
os demais usos, a ANA editdresolugdo autorizando a redugdo da vazdo minima no
que foi acompanhada pelo IBAMA, salvo em 2008 quando a negativa desse organismo
ambiental impediu o atendimento do pleito ao setor elétrico. Em todas as situagfes, a
ANA atuou como instancia administratiyaara conciliacdo de conflitos entre os
multiplos usos no Baixo S&o Francisco, contrariamente ao que estabelece a Lei 9433
que atribui tal funcdo ao comité da bacia.

No Baixo, diferentemente da realidade organizacional do Tocantins, uma estrutura de
gestagparticipativa das aguas existe desde a década de 1980. Inicialmente, por meio do
Comité Executivo de Estudos Integrados do Vale do S&o FranciS&EIVASF e,
atualmente, na forma de um comité da bacia instituido por decreto da Presidéncia da
Republica. @beria o comité aprovar o plano de recursos hidricos da bacia e nele
estabelecer os usos multiplos das aguas (GEF, 2002). O plano aprovado em 2004, no
entanto, ndo contemplou tal questdo, bem como néo definiu prioridades entre 0os usos
nem as condicdes a gestaria sujeita a operacdo dos reservatérios. Essa indefinicao fez
remetererrse as negociacdes eventuais a mediacdo da ANA, conforme atribuicéo
definida pela Lei Federal n°® 9984, de 2000. O comité da bacia nunca se reuniu para
definir as condi¢des parauso multiplo ou para arbitrar administrativamente conflitos

entre usuarios. Omitindse, o comité delegou tais fungdes, na pratica, a ANA.

A partir de 2009, a bacia do Tocantins passou a contar com um plano de recursos
hidricos que foi elaborado pela AN& na auséncia de comité de bacia, o instrumento

foi aprovado pelo Conselho Nacional de Recursos HidiicGNRH. Um colegiado
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gestor foi criado, presidido pela ANA e tendo a tarefa de implementar as agdes previstas
no plano, dentre elas a construcdo deesia para a gestdo integrada dos reservatorios.
Durante o ano de 2010, apds ter se reunido em quatro oportunidades, tal colegiado
interrompeu a realizacdo de reunibes sem ter abordado, em qualquer momento, a
construcdo desse dispositivo. Em 2009, molgépasocial oriunda da cidade de Peixe

(TO), apoiada pelo Estado do Tocantins, reivindicava que as vazdes descarregadas pelas
hidrelétricas fossem constantes durante a temporada de praias, no més de julho,
garantindo o uso tradicional das praias pelos nwwesdda regido. Como no caso do Séo
Francisco, a ANA liderou reunido com os demandantes, agentes do setor elétrico,
orgaos gestores ambientais e de recursos hidricos do Estado do Tocantins para debater
as condicOes operativas dos AHE Serra da Mesa e-Raegieal que atenderiam ao

pleito. Em 2010, uma segunda demanda, dessa vez oriunda da cidade de Pedro Afonso
(TO), com a mesma intencdo da anterior, fez com que a ANA disciplinasse, também, a
operacédo da barragem de Lajeado, atendendo ao pleito das cidades.

A partir de regulamentacao da agéncia federal, o ONS deveria informar a vazao efluente
das hidrelétricas, durante a temporada de praias. Essa vazdo seria mantida, com
minimas alteracdes, entre 10 de junho e 20 de agosto. Em 2012, o Estado do Tocantins
sdicitou a ampliacao desse periodo em um més (até 20 de setembro), no entanto, apés
consulta ao ONS, a autorizacdo foi negada pela ANA. Reconhecendo a nova condi¢éo
regulatoria para a operacao das hidrelétricas, em abril de 2012, a ANA emitiu a primeira
outorga para empreendimento hidrelétrico no rio Tocantins e, nela, as restricbes para a
temporada de praias foram incorporadas, juntamente com outras constantes nas licencas

ambientais e no contrato de concessao celebrado entre a outorgada e a ANEEL.
PARTE B i Os problemaschave

As entrevistas realizadas elegerameracao hidrelétrica e 0os usos multiplos como o

problema-chave,em ambos os casos. Ou seja, dentre as questdes mais relevantes das

quais deveriam se ocupar as respectivas politicas de recursogdhida situacao atual,

essa deveria ser priorizada.
Situacgéo do problemachave no Baixo S&o Francisco

A operacdo das barragens, a partir de Sobradinho, define as vazfes disponiveis, tanto
nos reservatérios quanto em todos os trechos da bacia do rio SAcdséw,

notadamente naqueles a jusante dessa represa. Captacdes para nucleos urbanos, para a

167



agricultura irrigada e, algumas, para o uso industrial dependem do nivel do rio para o
seu adequado funcionamento. As variacdes nas vazles interferem diretamente
navegabilidade e nos aspectos ambientais da regido, sobretudo, na preservacdo da
biodiversidade aquatica. Além disso, o controle de enchentes e 0 uso dos reservatérios
pela aquicultura competem com variagbes abruptas dos niveis dos lagos, por vezes
provocada pela necessidade temporaria de geragdo energética determinada pelo ONS.

As regras atuais de operacao, consolidadas nas restricdes operativas editadas pelo ONS,
nao foram definidas pela atual politica das aguas e tém sido observados conflitos entre a
hidroeletricidade e os demais usos. Oportunidades recentes nas quais esse tema foi
colocado em discussao, como foi 0 caso da elaboracdo do plano de recursos hidricos da
bacia (em 2004) ou das reducbes de vazbes para recuperacdo dos reservatorios
(inclusive no verdo de 2012013), ndo conseguiram definir regras formais para os

multiplos usos com a participacado das diferentes instancias do sistema de gestédo e,
consequentemente, os instrumentos de gestdo nao foram utilizados para o tratamento

desse problema. Plano da bacia ndo se ocupa do tema, as hidrelétricas e os demais

usos n«o foram outorgados considerando as

reservatérios ndo teve concluido seu zoneamento de usos e nem o entorno dos

reservatorios passou a agregaeas de restricdo visando a protecdo dos recursos

hidricos.

Segundo os entrevistad@ssolucdo _continua sendo_imposta pelo governo fedeml

mais especificamente pelo setor elétrico, submetendo os demais usos das aguas (Figura
4.9). Nem o comité da biacdo rio Sdo Francisco, nem a agéncia de agua e, tampouco, a
ANA, cumprindo suas respectivas competéncias legais, avancaram no estabelecimento

de regras garantindo os usos multiplos.
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Figura 4.9 Situacao atual do problerthave no Baixo S&o Francisco
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Situacéo do problemachave no Médio Tocantins

As vazdes no Médio Tocantins, desde Serra da Mesa até Tucurui, sdo controladas de
forma a otimizar a geracdo hidrelétrica, atendendo as necessidades do sistema
interligado gerenciado pelo ONS. Essa operac&md®d em um dos usos, provocou
mudanca expressiva no regime hidraulico do rio Tocantins, transformando corredeiras
em aguas lentas sujeitas a processos de eutrofizacdo, inundando boa parte das varzeas
anteriormente ocupadas pela agricultura de subsistémcigelas praias, e nao
possibilitou a navegacédo para grandes embarcacées. Com o0 crescimento econdémico e
populacional da regido, foi agregado o uso para captacao e para diluicAo dos esgotos
urbanos, a pesca artesanal vem sendo substituida pela aquicultareqjeewede e as

captacdes para grandes projetos com agricultura irrigada estdo, cada dia, mais presentes.

A construcdo dos barramentos promoveu o uso turistico dos lagos e valorizou, ainda

mais, as poucas regides nao impactadas do curso do rio compraia@snaturais. As

barragens, projetadas para propiciarem o funcionamento de hidrovia com alta
capacidade de transporte de cargas, ndo contemplam as necessarias eclusas impedindo a
navegacao comercial. Além disso, uma concorréncia ie&iao ambito dousos dos
reservatorios, com a implantacdo das areas de lazer, captacgBes diversas e 0 uso do
espel ho do68gua par-radeparaicutivada pexes«o de tanques

O plano estratégico da regido hidrografica Aragl@eantins prevé a elaboracdo de

sistama de gestéo integrada dos reservatorios, a constru¢do de eclusas nas barragens e a
garantia ao atendimento aos usos multiplos. Contudo, essas acfes ainda ndo foram
implantadas. Salvo para o AHE Peikagical, os empreendimentos hidrelétricos
existentes mé foram outorgados pela atual politica de recursos hidricos, o colegiado

gestor, criado para implementar o plano, encesdralesativado e as solucdes para
eventuais conflitos de uso sdo construidas por meio de reunides ocasionais controladas

pela ANA e p& ONS. N&o ha colegiado local gestor dos usos nos reservatorios,
inexistem planos de uso do entorno, néo foi implantado o enquadramento dos corpos
dé8gua, definidos crit®rios espec2ficos pa

pelo uso dos recursbédricos.

A pesquisa sobre a percepc¢ao dos entrevistados quanto a solucéo do problema ndo pbéde
ser realizada nessa regido. Para este pesquisador, no entanto, de forma analoga a

situagao apresentada no Baixo Sao Francassomlucdo continua sendo impostagho
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governo federale mais, especificamente, pelo setor elétrico, submetendo os demais

usos das aguas.
PARTE C - Expectativas para oportunidade futura
Baixo S&o Francisco

A oportunidade futura vislumbrada para a elaboragéo das respostas ao puabtaleena
foi arenovacédo das concessbes da cascata da CHESF, prevista para 2@&ifes

dessa data, poderiam ser reunidos os atores do sistema de gestdo e de outras politicas
visando a debater uma melhor solucéo para a questdo. No decorrer desta pesquisa, no
entanto,0 governo federal antecipou a renovacgéo dos contratos com as usinas, traindo a
expectativa deste pesquisador quanto a possibilidade do debate prévio e estruturado. A
renovacdo das concessoes, efetivada em dezembro de 2012, permite esperar que,
passado aagle momento historico (e politico), haja mais dificuldades para que o
sistema de gestao desenvolva suas atribui¢cdes legais. Consultados, a grande maioria dos
entrevistados no Baixo S&o Francigmpedita no tratamento adequado pela politica

de recursos hfttos ao problemahave (Figura 4.10).
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Figura 4.10° Expectativa dos entrevistados quanto ao probleimaae na oportunidade

futura no Baixo Sao Francisco
Arranjo organizacional para o Baixo S&o Francisco

Solicitados, os entrevistados propuseram o arrarganizacional, mostrado na Figura
4.11, para o tratamento do probleoteave para a oportunidade futura. Nela estédo

indicados os principais atores citados, com as respectivas areas de envolvimento.
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AGB PEIXE VIVO

Figura 4.11- Arranjo organizacional para o tratamedtoproblemachave no Baixo

Sao Francisco

Pesquisa quanto a percepcdo dos entrevistados no Baixo S&o Francisco, relativa ao
principal objetivo da politica de recursos hidricos, indicou que ela deveria agir para

influenciar outras politicas para que acfes gassem ser realizadas no seu ambito para

resolver os problemas hidricedém de sensibilizar os envolvidos com a gestdo para

a_mudanca de consciénci@om relacdo ao uso das aguas. Consideram, assim, que a

politica de recursos hidricos deveria ser capaartieular as politicas setoriais nao
prescindindo, porém, de acao disseminadora de suas potencialidades transformadoras no

tocante a relagcdo do homem com a agua (Figura 4.12).

PRIORI
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BaIxA | [ | [

Figura 4.12° Percepcao dos entrevistados quanto aos objetivos da pol&iégukzs no

Baixo S&o Francisco

Médio Tocantins

A oportunidade futura considerada para o tratamento do prolcleave no Médio

Tocantins foi aemissdo de autorizacoes para a construcdo de quatro hidrelétricas

projetadas entre Pebéngical e Tucurui: lpueas, Tupiratins, Serra Quebrada e
Maraba. Nessas oportunidades, tanto os normativos da ANA quanto do IBAMA
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poderiam institucionalizar os usos multiplos na bacia, bem como desencadear agdes

estruturais para a efetivacéo, por exemplo, da hidrovia.
Arranjo org anizacional para o Médio Tocantins

No Médio Tocantins, por sua vez, 0s entrevistados sugeriram o0 arranjo organizacional,
mostrado na Figura 4.13, para o tratamento do probbtfiaze para a oportunidade

futura.

Figura 4.13 Arranjo organizacional pam@tratamento do problerehave no Médio

Tocantins

Ndo foi realizada pesquisa relativa a expectativa para o prolcleswe na
oportunidade futura ou quanto aos objetivos da politica de recursos hidricos nessa

regiao.
PARTE D - Aprendizagens a serem compartihadas

Destacaisedo, a seguir, identidades e diferencas entre os casos quanto aos resultados
do tratamento do problenwhave, a aplicacdo dos instrumentos e a expectativa do

modelo de gestéo.
Resultados relativos aos problemdshave

Os usos multiplos e geracdo hidrelétrica é o problemiaave original em ambas as
regides a partir da implantacdo das hidrelétricas. A implantacdo das barragens no
regime hidrico alterou, sobremaneira, as disponibilidades de vaz6es e 0s usos sazonais,

com forte predominancida geracao hidroenergética.
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No Baixo Sao Francisco, as politicas de recursos hidricos nunca conseguiram implantar
mecanismos garantidores do multiplo uso das aguas. No Médio Tocantins, a politica
predominante foi, sempre, a energética. A partir do irdoiduncionamento da ANA,

essa agéncia passou a atuar na determinacdo de restricbes operacionais, em ambas as
bacias, trazendo para si a arbitragem de eventuais conflitos e determinando ajustes

nessas condi¢cdes, em articulagdo com o ONS.
Os instrumentos dapolitica e os problemaschave

Ambas as regides contam com planos de recursos hidricos, no entanto, em nenhum
deles foram estabelecidos os multiplos usos, mantead@finicbes histéricas oriundas
de politicas setoriais para vazdes maximas e minimas teffugas barragens.

A cobranca pelo uso, instituida pela politica de recursos hidricos, € aplicavel a todos os
usuarios sujeitos a outorga, com excecao ao setor hidrelétrico. Apesar de estar sujeito ao
pagamento da compensacédo financeira dos recursosobidtiizados para a geracao

de energia, a arrecadacéo distribuida aos Estados e municipios ndo €, obrigatoriamente,
aplicada a gestdo das aguas. Parcela desses recursos € utilizada pela ANA para o
desempenho de suas funcbes o que tem contribuido pargidina aumento da
capacidade de intervencao da politica brasileira. Os recursos repassados aos Estados e
municipios, no entanto, tém sido utilizados sem tal compromisso. Nessas regides,
somente o Tocantins tem destinado parte dos recursos recebidasca gelrecursos

hidricos.

A outorga de direito de uso hidrelétrico ndo é aplicada a nenhum dos empreendimentos
operados pela CHESF na bacia do rio S&o Francisco. Essa situacie devigéncia

da Resolucdo ANA n° 131, de marco de 2003, desobrigandsinas wom contratos de
concessdo anteriores a esse ato. No entanto, mesmo com a celebragdo das novas
concessdes, em 2012, ndo houve a edicdo das outorgas previstas em lei. No Médio
Tocantins, 0os novos empreendimentos tém sido objeto de declaracdo da deserv
disponibilidade hidrica (instrumento prévio a outorga de direito de uso) e, conforme
descrito neste texto, uma primeira outorga foi emitida para o operador da usina Peixe
Angical, mesmo sendo este detentor de contrato de concessdo desde 2001. Nessa
outorga, seguindo o padrédo de regulacdo utilizado para o AHE Belo Monte (no rio
Xingu) e para as usinas do rio Madeira, condi¢cdes operativas foram definidas para a

barragem, inclusive incorporando regra que possibilita a utilizacdo das aguas para o
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banho duante a tradicional temporada de praias na regido, além de condicionantes

oriundos das autorizagbes ambientais.

Quanto a aplicacdo de instrumentos de outras politicas, que intervém nos usos
multiplos, destacarse as licencas ambientais de operacdo dasgeasaque tém

tentado impor condigbes de compatibilidade entre o uso hidrelétrico, os usos para
abastecimento humano, os usos ambientais e os planos ambientais de conservacgéo e uso
do entorno dos reservatorios artificiais. As licencas tém sido emitidascssmita aos
organismos do sistema de gestdo das aguas e, por muitas vezes, condicionantes tém sido
protelados ou alterados, contemplando os interesses das geradoras. Quanto aos planos
ambientais dos reservatorios, alguns foram elaborados na bacia déinBogzaso de
PeixeAngical e Sao Salvador), porém, ainda ndo sao efetivos na regulacdo do espelho
dé8gua ou da ocupa-«0 das 8reas marginai s.
Francisco, ha registro de tentativa de definicdo de plano para o zoneamesfeito
dé8§gua, mas que, tamb®m, n«o foi conclu2do.

O sistema de gestéo e os problemabave

O sistema de gestdo para o Baixo Sdo Francisco atende plenamente a previsao legal,
com comité de bacia e agéncia de agua, mas ndo tem contribuido para o adequado
tratamento do problermghave. Ao contrério, reafirmse a posicdo centralizadora do

governo federal na definicdo e arbitragem dos multiplos usos.

No Médio Tocantins, como ndo ha comité de bacia, a gestdo é feita diretamente pela
ANA. Nao ha agéncia de ég e o colegiado gestor, criado para implantar o plano da
regido hidrogréfica, estd com suas atividades paralisadas. Apesar dessas lacunas
organizacionais, algumas iniciativas pontuais foram ensaiadas (mas ainda nado se
efetivaram), como é o caso do comdt€bacia do reservatério de Lajeado, apoiado pelo

governo tocantinense.
PARTE E - Julgamento final e recomendagodes

As andlises anteriores subsidiam este pesquisador, atuando como avaliador, a
apresentar, a seguir, seu julgamento de valor quanto a sitdagiimblemechave e
recomendagfes para o aprimoramento das politicas de recursos hidricos para a

oportunidade futura.
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Julgamento da politica no Baixo Sao Francisco
Os usos da agua no Baixo S&o Francisco continuam impostos pela geracéo hidrelétrica.

O sisema encarregado ainda ndo conseguiu influenciar adequadamente as politicas
ambientais, energéticas, de desenvolvimento regional e nem as municipais de uso e
ocupacao do solo. O comité da bacia do rio Sdo Francisco atua em enorme extensao
territorial e ndoconsegue mobilizar os atores de forma a promover a solugdo do
problemachave. Uma camara regional consultiva funciona, como 6rgao secundario, na
estrutura do comité, dependendo, quase sempre, da tutela da diretoria desse colegiado.
Além disso, a elevada simetria de poder com a concessionaria de energia, fortemente
apoiada pelos 6rgaos federais e pela légica nacional do sistema elétrico brasileiro, torna
desbalanceada a discusséo sobre os usos multiplos na regido dos grandes reservatorios.
A agéncia de agutem uma atuacdao incipiente nas grandes questdes da bacia razéo pela

qual a ANA é ainda muito demandada a apoiar essa discussao.

Por fim, o IBAMA, centralizando em Brasilia a emissédo das licencas de operacao dos
grandes empreendimentos hidrelétricos, odlmsegue avancar em direcdo a conducao
publica e aberta dos processos de licenciamento ambiental (principalmente das licencas
de operacao), o que dificulta a participacdo de outros interessados na definicdo de
condicdes de convivéncia sinérgica dos usssajuas no Baixo Sao Francisco.

O Plano nao incorpora o problerolaave pesquisado visando a orientar os instrumentos
normativos para o uso multiplo, o enquadramento ndo esta formalizado e a cobranca néo
€ utilizada para indudb. A outorga ndo € aplicadao uso hidrelétrico, apesar de ter

sido utilizada em outras bacias para a regulacdo de AHE e da renovacao das concessodes
das hidrelétricas operadas na regido, realizada em 2012. O comité da bacia tem a

prerrogativa da definicdo dos usos multiplos, madanédo se encarregou desse tema.
Recomendacdes para politica no Baixo Séao Francisco

Para melhorar a capacidade da politica de recursos hidricos no tratamento do problema
chave para a oportunidade futura da outorga das hidrelétricas, stsgerem

l. Instalar o arranjo organizacional da Figura 4.11 para o cumprimento das
atribuicbes nele sugeridas, com destaque para o0 apoio técnico e operacional da Agéncia
de Agua Peix¢/ivo e para a participacdo técnica e subsidiaria da ANA.

Il. Estabelecer os multiplos usos no ®aiS&o Francisco, buscando aproveitar a

oportunidade presente representada tanto pela reducdo temporaria de vazdes quanto pela
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edicdo dos novos contratos de concesséao firmados entre a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica- ANEEL e as hidrelétricas, ajustémas condicfes de operacao vigentes.

[l No estabelecimento dos usos multiplos das aguas, devem ser contempladas as
necessidades de todos os usuarios, outorgaveis ou nao, inclusive quanto ao controle de
inundagbes e para as demandas ecologicas. Devem refitadas, as especificas
condigdes quantitativas e qualitativas para cada uso, suas necessidades sazonais e a
prioridade entre 0s usos.

IV. O plano de recursos hidricos da bacia deve ser atualizado com a incorporacao
das condi¢cfes propostas no inciso antgréya que possa orientar a edicdo de outorgas

de direito para as barragens e demais usos nas areas de influéncia dos reservatorios. Os
exemplos da edicdo de outorga para a regulacdo das usinas no Médio Tocantins, nos
rios Madeira e Xingu, devem ser obsemsdessa regiao.

V. Um sistema de gestdo integrada dos reservatorios, contemplando o
monitoramento das condi¢fes hidrolégicas e o acompanhamento da operacdo das
barragens, deve ser criado e operacionalizado, juntamente com um sistema de
comunicacdo e alertaoa usuarios da regido. Tal ferramenta deve contemplar a
possibilidade de acompanhamento e reavaliagdo dos usos mudltiplos para ajustes
necessarios a dindmica dos usos da bacia, em funcédo de novas condi¢cdes conjunturais,
em comum acordo entre 0S usuarios.

VI. Egecificamente para os reservatérios, devem ser elaborados os planos
ambientais para a conservacdo e uso dos seus eniorRASCUERA, definindo o
zoneamento do espelho dé8gua tendo em Vvis
(aquicultura, pesca, lazer, turie e usos consuntivos), compatibilizando os planos
diretores dos municipios vizinhos e os termos das licencas ambientais do IBAMA.

VIl. A cobranca pelo uso deve ser revista nessa regido visando a induzir o
cumprimento das condi¢des de usos multiplos.

VIIl. As licengca ambientais devem contemplar a possibilidade de operacdo das
hidrelétricas visando a descarga de vazdes para 0s usos ambientais a jusante.

IX. Regulamentar os procedimentos para o exercicio, por parte do sistema de gestao
integrada dos reservatorios, no armlido comité da bacia, da arbitragem administrativa

de conflitos entre os usos envolvidos nesse probtrage, avocando atribuicdo que

vem sendo exercida pela ANA.
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Julgamento da politica no Médio Tocantins
Os usos das aguas no Médio Tocantins continugmstos pela geracao hidrelétrica.

O sistema encarregado € liderado pela ANA e ndo consegue influenciar,
adequadamente, as politicas de energia, navegacao e turismo, bem como as politicas
locais envolvidas no uso dos reservatorios. A paralizacdo do awegéstor, criado

para implementar o plano estratégico, e a nao instalacdo de comité de bacia impedem o
debate publico sobre a solucdo do problemave. A articulacdo entre a ANA, o
IBAMA e o governo de Tocantins ndo tem impulsionado a gestdo das agaabio

geral da bacia. Iniciativas desenvolvidas pelo IBAMA e pelo Estado do Tocantins,
focando na participacéo e atuagao locais, ndo sdo acompanhadas pela ANA visando ao
estabelecimento de processos descentralizados de gestdo, como € o caso do aomité par

o lago Lajeado e os foruns de negociacdo dos AHE Pgigecal e Sdo Salvador.

O plano estratégico aprovado incorpora o problehsve, propondo a instalacdo de um
sistema de gestdo integrada dos reservatorios. Apesar disso, tal acdo ndo foi priorizada
pelo colegiado gestor, atualmente desativado. O enquadramento e a cobranca ndo foram

implantados e a outorga ndo se impde aos antigos empreendimentos hidrelétricos.
Recomendacfes para a politica do Médio Tocantins

Para melhorar a capacidade da politicaegeinsos hidricos no tratamento do problema
chave para a oportunidade futura, sugesem

I. Reativar o colegiado gestor da regido hidrografica Araglaéantins e
providenciar a criagdo do comité de bacia, conforme prevé o art. 2° da Resolugéo
CNRH n° 101, d 2009, visando a debater os usos mdultiplos dos reservatorios e a
implantacéo do sistema de gestdo integrada previsto no plano estratégico.

II. Implantar o sistema de gestdo integrada dos reservatérios da bacia do rio
Tocantins, no qual figuem definidos: a) wsos multiplos dos reservatérios, com suas
especificas condicbes quantitativas e qualitativas de uso, a sazonalidade das
necessidades de vazao e a prioridade entre 0os usos; b) a instancia gestora do sistema,
bem como as regras para o seu funcionamentas procedimentos para a divulgacao
de dados e de alertas relativos & operacéo dos reservatorios.

lll.  Definir estratégia para a gestao local dos reservatorios, instancias gestoras das
respectivas unidades hidrograficas e suas regras de funcionamento, matas par

estabel ecimento dos planos de uso do espel
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experiéncias dos foruns de negociacdo implantados pelo IBAMA com colegiados
gestores de reservatorios experimentados no &mbito da politica tocantinense.

IV. As declaracdede reserva de disponibilidade hidric®RDH, juntamente com
as outorgas e as licencas ambientais, devem ser estendidas a todos os empreendimentos
hidrelétricos do Médio Tocantins, articulando as atribuicbes da ANA, do ONS e do
IBAMA e visando a garantios usos multiplos das 4guas de acordo com o definido pelo
sistema de gestéo integrada dos reservatorios.
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22 secad Avaliagdo compartilhada Baixo S&o Francisco e Médio Tocantins

Tabela 4.7 Temas relevantes BAIXO SAO FRANCISCO e MEDIO TOCANTINS

BAIXO SABRANCISCO

MEDIO TOCANTINS

12%

Temas relevantes

m RESERVATORIOS
= MEIO AMBIENTE
AQUATICO

H INUNDACOES E SECAS

® QUALIDADE DAS AGUAS

m ALOCACAOD
QUANTITATIVA

= USO E OCUPACAQO DO
S0LO

Problemachave

GERACAO
HIDRELETRICA E US
MULTIPLOS

Temas relevantes
a) gestdo e operacdo dos
reservatérios considerando o
ordenamento das APP, a delimitacad
de &reas de restricdo de uso nagds
e a promocgao dos usos multiplos,
principalmente quanto as
necessidades das cidades ribeirinhas
as atividades de lazer e turismo, a
pesca e aquicultura, a irrigacéo e a
navegacao;
b) qualidade das aguas
incluindo o saneamento das cidades
garantindo o tatamento dos esgotos
domésticos e industriais e a
preservagcdo dos mananciais para
captacbes para o uso humano e a
dessedentacgdo animal;
C) temporada de praiasrelativa
a definicdo de vazdes durante os
meses de junho a setembro
permitindo o uso seguro das pas do
rio Tocantins;
d) hidrovia, integrando a
construcéo de eclusas nas
hidrelétricas com portos multimodais
derrocamento e sinalizacdo das vias
fluviais.

Problemachave

GERACAO
HIDRELETRICA E US
MULTIPLOS
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Tabela 4.8 Territorio e politicasritervenientes BAIXO SAO FRANCISCO e MEDIO TOCANTINS
BAIXO SAO FRANCISCO MEDIO TOCANTINS
Territério de influéncia Politicas Territorio de influéncia Politicas
Area:30.000 km? intervenientes intervenientes
Pop: 1.800 mi hab. Recursos hidricos
. AL, SE e Unido
2

Aproveitamento
hidrelétrico - AHE
Crmtns @ Morvos.

Energética
nacional

Abastecimento e
saneamento
urbanos

Uso do solo
munidpal e

Area: 277.000km?
Pop: 1.400mi hab.

desenvolvimento

regional
Ambiental

Pesca e
aquicultura

Turismo, cultura €
lazer

Turismo, cultura e

Recursos hidricos
TO, GO e Unido

Energética
nacional

Abastecimento e
saneamento
urbanos

Uso do solo
municipal e

desenvolvimento

regional
Ambiental
Pesca e

aquicultura

lazer
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Tabela 4.9 Momentos histéricos BAIXO SAO FRANCISCO e MEDIO TOCANTINS

BAIXO SAO FRANCISCO

MEDIO TOCANTINS

Momentos histoéricos relevantes

Década de 1950
- atuagdo da Comisséo do Vale do Sao Francisi
da CHESF

Década de 1970
- criacdo da CODEVASF (1974) e implantacdo
perimetros de irrigagcdo no Baixo SF
- implantacgao da hidrelétrica de Sobradinho
(1978)

Década 1990

- atuacdo do CEEIVASF como articulador de
politicas na bacia do SF

- inauguracgédo de Xing6 (1994)

Século XXI
- criacdo do Comité da Bacia do SF (2002)
-reducBes de vazdes efluentes nos AHE par;
atender & demanda de energia do Pais (2003
2013)
- renovacgao da concesséo das hidrelétricas d

CHESR012)

Oportunidades
passadas

(1994) Licenca
Ambiental de
Operacéao de Xingé
emitida pelos 6rgéos

de AL, SE e BA

(2001) Licenca de
Operacao de Xingo
emitida pelo IBAMA

(2004) Plano de
Recursos Hidricos ds
Bacia do SF

(2006 e 2010)
Renovagédo da LO dc
IBAMA para Xingé

Momentos histéricos relevantes

Década de 1980
- inauguracéo da hidrelétrica de Tucurui (1982)

Década de 1990
- inauguracéo da hidrelétrica de Serra da Mesa (1998

Século XXI

- inauguracao das hidrelétricas de Lajeado, Cana Brav,

PeixeAngical, S&o Salvador e Estreito (2002 a 2012)

- alteracdo das condicdes de operagdo das represas dur:

a temporada de praias (2009)

- ndo aprovacdo da construcao da hidrelétrica de Ipueiri

pelo IBAMA mesmo autorizada inicialmente pela ANA (2(
- emiss® da outorga do AHE Pebtangical com

condicionante relativo a temporada de praias (2012)

Oportunidades
passadas

(2002)¢ Licenca de
Instalacdo do AHE
PeixeAngical

(2006)¢ Licenca de
Operacéo do AHE
PeixeAngical

(2009)¢ Edicéo da
Resolucdo ANA n° 87
regulando operagao
das barragens na
temporada de praias
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Tabela 4.1 Relevancias hidricas BAIXO SAO FRANCISCO e MEDIO TOCANTINS

BAIXO SAO FRANCISCO

MEDIO TOCANTINS

Relevancia da operacao dos reservatorios

A operacao dos reservatorios de SobradirhXing6 determinam os
diversos usos nos reservatoérios e a jusante das barragens. Além de pr
praticamente toda a energia hidrelétrica local para a demanda nordest

0s reservatérios garantem o uso dos perimetros irrigados deng&dio e
do Baixo B, abrigam fazendas de piscicultura e permitem a navegacao
o lazer e o turismo. Além disso, as vazdes deles afluentes garantem o
necessario as captacdes para abastecimento das cidades e perimet
irrigados a jusante, além do calado adequad@eeyacéo. Essa operacdl
determina o regime hidrolégico e influencia diretamente nos process:
naturais a jusante, seja na retengéo e producdo de sedimentos, seja
estabelecimento das condi¢cbes para a manutencdo do meio ambien
aquatico. A partir da déck de 1980, o controle das vazdes méximas te
permitido a protecao das cidades ribeirinhas contra inundacdes o que,
um lado, tem proporcionado a ocupacgéo das varzeas com residéncie
usos comerciais, por outro, definiu a extingédo de lagoas marginais
responsaveis pela procriacéo de peixes nativos e a consequente redug
biodiversidade da ictiofauna. Essa ocupacéo do leito natural do rio n
est4, no entanto, imune a inundagdes oriundas de vazdes excepcionai

afluentes ao rio Sdo Francisco a jusatias barragens, conforme
presenciado pelas enchentes de 2004.

Relevancia da operacao dos reservatorios

A partir da instalacéo das hidrelétricas de Tucurui e de Serra da Mesa, o regi
hidroldgico, na maior parte do tempo, € determinado pela operagssds represas
visando a atender as necessidades de producédo de energia determinada pe
Operador Nacional do Sistema Elétrico Interliga@iNS. A existéncia dessas repreg
e de outras intermediarias promoveu uma grande altera¢@o dos usos do rio Tacg
Os reservatorios, com niveis praticamente constantes, passaram a ser objeto
demandas para a agricultura irrigada e iniciativas para o cultivo de peixes. Suas
cuja velocidade foi extremamente alterada, promoveram alterac¢des significatival
ictiofauna e na atividade pesqueira artesanal, reduzindo a biodiversidade local.
disso, o crescimento das cidades ribeirinhas e a instalacdo de sistemas de
abastecimento de 4gua e de tratamento de 4guas determinaram que 0s reserval
passassem a ses destinatarios dos esgotos urbanos e consequentes processo
eutrofizacdo. As temporadas de praias tradicionalmente realizadas no meio do
passaram a ser afetadas pela reducdo das margens ocupaveis e pela preocupag
as vazdes que, somente sobr@entacdo do setor elétrico, podem colocar em risco
usudrios e a infraestrutura instalada nas praias. A navegacao, uso que poderig
garantido pela regularizacéo de vazdes de determinagdo de niveis minimos de ¢
para as embarcacdes, ainda ndcce@sagrou como uso relevante tendo em vista
inexisténcia de eclusas nas hidrelétricas. A constru¢do dessa infraestrutura em 7
e a promessa de conclusdo das obras de Lajeado ndo tém sido acompanhadas
demais hidrelétricas e por obras de deraoeento imprescindiveis para a implantag
das rotas da hidrovia.
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Tabela 4.11 Caracteristicas organizacionais BAIXO SAO FRANCISCO e MEDIO TOCANTINS

BAIXO SAO FRANCISCO

MEDIO TOCANTINS

Sistema de gestao de recursos hidricos

- ANA: responsavel pela tmrga dos e nos reservatorios, fiscalizacao dc
usos e definicdo da operacao das barragens.

- Comité SF: responsével pela aprovacgédo do Plano da Bacia e pel
estabelecimento dos multiplos usos das aguas, prioridades pelo usc
definicdo de areas de restrigdendo em vista a prote¢do dos recursos|

KNRNAO2&ad® ! LINBaSydl LINRPLRAadGla LI
valores e mecanismos para a cobrang¢a pelo uso dos recursos hidric
- Agéncia Peix®/ivo: administradora dos recursos financeiros oriundos
cobrancga pelo uso e da sua aplicagdo na gestéo das aguas.
- CHESF: usuaria e operadora dos AHE a partir de Sobradinho.
- CCR do Submédio e do Baixo SF: instancias locais responsaveis |
articulacéo dos atores e politicas envolvidas com o uso das aguas

Sstema de gestdo de recursos hidricos

- ANA: responsavel pela outorga dos e nos reservatorios, fiscalizacdo dos usq

definicdo da operacao das barragens.

- Colegiado Gestor do Plano: instancia criada e presidida pela ANA, responsave

debate e implenentacéo de a¢Bes quanto aos temas estratégicos do Plano d
Recursos Hidricos da Regido Hidrogréfica Araguaia Tocantins.
- Operadores das hidrelétricas: usuarios e operadores dos AHE.

- Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel do Tocantins

responsavel pela politica estadual de recursos hidricos.

- NATURATINS: outorgante e licenciadora de usos nos reservatérios com pote

impacto ambiental e de alguns AHE, como é o caso de Lajeado.

Organismos intervenientes
- CODEVASF: organismo fedengerador de projetos de irrigacao,
piscicultura e de a¢des para o abastecimento de 4gua e o saneamel
urbano dos municipios ribeirinhos.
- ONS: operador nacional do sistema elétrico interligado responsavel |
controle do despacho energético das usiegzarticipante importante na
definicdo das restricbes operacionais das barragens.
- ANEEL: outorgante do potencial hidroenergético e parte contratante
concessdes celebradas com as operadoras das hidrelétricas.
- IBAMA: responsével pelo licenciamemtdiscalizacéo ambiental dos AH
e pelo monitoramento dos seus condicionantes.
- Camara Técnica de Aquicultura do Baixo SF: entidade articuladora
interesses dos aquicultores nos reservatorios e no Baixo SF.
- ANTAQ: agéncia reguladora do transporte agario.

Organismos intervenientes
- IBAMA: responsével pelo licenciamento e fiscalizagdo ambiental dos AHE e
monitoramento dos seus condicionantes (p.e. Serra da Mesa, Cana Brava, Pg
Angical, Tucurui e Estreito).

- ONS: operador nacional do sata elétrico interligado responsavel pelo controle
despacho energético das usinas e participante importante na definicdo das restr,
operacionais das barragens.

- ANEEL: outorgante do potencial hidroenergético e parte contratante nas conce
celebradas com as operadoras das hidrelétricas.

- ANTAQ: agéncia reguladora do transporte aquaviario.
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Tabela 4.12 Instrumentos de Gestdo BAIXO SAO FRANCISCO e MEDIO TOCANTINS

BAIXO SAO FRANCISCO

MEDIO TOCANTINS

Outorga
Nenhum dos AHE entre Sobradinhoiegd tem outorga de direito de usc
emitida pela ANA, mesmo apés a renovacdo das concessoes hidrelét
pela ANEEL, em 2012. Somente os perimetros irrigados e pouquissi
industrias locais tém suas outorgas atualizadas. A aquicultura é
praticamente clandstina e os servi¢cos de abastecimento e saneamen|
em praticamente todos os municipios, ndo estéo regularizados. A ind(
€ insignificante.

Enquadramento

As classes em vigor foram estabelecidas pela Secretaria de Meio Aml]
do entédo Ministério doriterior, ainda em 1989. A proposta constante ni
Plano da Bacia, de 2004, n&o foi encaminhada a aprovacao do CN¥

Cobranca pelo uso

Foi implantada na bacia, no entanto, somente os empreendimentos |
CODEVASF, o Projeto de Integracao da bacia do rio&@#&isEo com o

Nordeste Setentrionat PISF, e as companhias estaduais de Sergipe

Alagoas (no Baixo SF) sédo contribuintes pagadores. Os demais usog

pagantes insignificantes ou ignorados.

Plano de Recursos Hidricos

O Plano foi aprovado em 2004 e vagé 2013. Nele ndo constam definide
prioridades de uso interno & bacia e nem foi estabelecido o mdltiplo u
dos reservatérios, aspectos determinantes para a emissao das outorg
para a definicdo das restricBes operativas dos reservatorios hidrelétric

Outorga
Somente 0 AHE Pekdngical tem outorga de direito de uso emitida pela ANA n
Médio Tocantins. Ha cerca de 60 mil hectares de agricultura irrigada outorgadog
ANA e tem avancado rapidamente a regularizacéo de sistemas de abastecime
esgoamento sanitério, instalacdo de industrias, projetos de mineragéo e de
aquicultura em rios de dominio da Unido.

Enquadramento
brn2 SEAAGS LINRLR&GE | LINEJIFRI LI NI 2
da Unido. Em algumas situagdes, tais como neoetegio do PACUERA do AHE Pe
Angical, o licenciamento ambiental chegou a exigir a elaboragéo de uma propos
entanto, ela ndo foi concebida nos moldes das Resolu¢des do CONAMA e do (

Cobranca pelo uso
N&o foi implantada na bacia e nem existaluer previsdo no &mbito do Plano
Estratégico elaborado pela ANA.

Plano de Recursos Hidricos

O Plano Estratégico da Regido Hidrogréfica, aprovado pelo CNRH em 2009, nag
prioridades de uso e nem o multiplo uso dos reservatérios, aspectos deterrama
para a emisséo das outorgas e para as restricdes operativas dos reservatori
hidrelétricos. No seu plano de agdo existe a previsdo de construgdo de um sist
para a gestao integrada dos reservatoérios, contudo, ndo existe qualquer passc
sentido desua elaboracao.
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4.3. Avaliagdo compartilhada Verde Grande e Jaguaribe
PARTE A - Contextualizagdo historica dos usos e da gestao

Para avaliar conjuntamente o0s resultados das politicas de recursos hidricos
desenvolvidas nas bacias hidrograficas do rio Verdend® e do rio Jaguaribe, é
preciso retornar as décadas de 1960 e 1970 para verificar como, a partir dali, se
desenvolveram 0s respectivos processos de gestdo das aguas. Nessa época, uma mesma
situacao institucional era compartilhada, em ambas as bacigsveédno federal, no

norte de Minas Gerais, por meio da CODEVASF, e, no Cearda, por meio do DNOCS,
detinha papel determinante na gestdo das aguas. Inseridas no semiarido e na area de
influéncia da SUDENE, as duas regides foram contempladas com investiiparatas
desenvolvimento regional, apoiadas na implantacao de projetos de agricultura irrigada e
de industrias em polos urbanos selecionados. A CODEVASF e o DNOCS
encarregavarse das infraestruturas hidricas e da gestdo dos empreendimentos com

minima partigpac@o executiva dos governos estaduais.

Nos anos 1980, com a emergéncia de uma politica indutora da industrializacdo do
Estado do Ceara, p& em curso, também, uma nova politica para a gestdo e o
aproveitamento das aguas. Foi criada a Secretaria desBeddidricos, que buscou
desatrelar a gestdo das aguas de interesses setoriais (principalmente agricolas), e
estabelecerarge as bases para o planejamento estadual e a instituicdo de lei especifica,
vindas & luz no inicio da década seguinte (CEARA, 1391)1993, com a emergéncia

da Companhia de Gestdo dos Recursos Hidric@OGERH, a politica hidrica,
historicamente ligada a ampliacdo da oferta e com pequena capacidade de gestao,
profissionalizou a operacdo e a manutencdo dos acudes, dos canais atalas.ad
Nessa década, o DNOCS encontragabastante fragilizado, tentava sem sucesso
emancipar perimetros publicos de irrigacdo e ndo colocava dificuldades a atuacao
preponderante dos 6rgaos estaduais, mesmo quando atuavam em aguas dos

reservatoérios porle operados.

Na bacia do Verde Grande, a CODEVASF também tinha dificuldades para manter

funcionando os projetos de irrigacdo implantados na década de 1980, sobretudo, o
perimetro Gorutuba, junto ao reservatério Bico da Pedra. O programa de emancipacao
dosperimetros nédo evoluiu conforme se previa e ela ndo mais investiu na construcao de

grandes acudes na regido, excec¢do feita a barragem Cova da Mandioca, na divisa com o
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Estado da Bahia (CBHVG, 2011). As aguas do rio Verde Grande nao possuiam
reservatorios @e permitissem ampliar os usos para os grandes projetos agricolas
privados instalados as suas margens, principalmente por inducédo de programas federais,
e comecaram a ocorrer conflitos entre os usuarios. As estruturas mineiras e federais
gestoras das aguasio estavam preparadas para gerenciar os novos problemas e, em
1996, a Secretaria Nacional de Recursos Hidricos decretou a suspensdo da emisséo de

outorgas de direito de uso em toda a bacia (ANA, 2001).

A nova politica cearense enfrentou seu primeiro dgagesafio em 1994 quando a
COGERH comecava a dar seus primeiros passos. No terceiro ano consecutivo de forte
estiagem e com receio de colapso ao atendimento de Fortaleza, o governo do Estado do
Cearé resolveu construir o Canal do Trabalhador, por mejaaaseriam transferidos 5

m%s de &gua, a partir do baixo rio Jaguaribe. A obra foi concluida em 90 dias
(JOHNATAS, 2012). Usuarios do acude Oros, motivados, dentre outras razdes, pela
baixa reserva de agua em depdsito naquele momento, ocuparam a bagreagem
impedir a descarga de vazdes a jusante e, consequentemente, o abastecimento do Canal.
Nessa conjuntura, teve éxito a alocacdo negociada das aguas dos grandes reservatorios,
proposta e conduzida pela COGERH. Pacificados os usos das aguas, tatanigati
gestao participativa, onde se debatiam disponibilidades e demandas méaximas de retirada
dos reservatorios, diretamente com os usuarios, dissersinpelo Ceara e passou a ser

linha condutora da gestdo das aguas. Assim, acompanhada pela implantacdo da
cobranca pelo uso da agua e pela crescente garantia da oferta de agua aos usos
metropolitanos, a COGERH e a nova politica hidrica legitima@mpolitica e
tecnicamente (ALVAREZt al.,1996, GARJULLI, 2001, e GARJULLdt al.,2000).

Em 1997, foi publicda a lei federal das aguas e, para implerentém 2000, foi

criada a ANA. Naquele ano, a gestdo das aguas continuava muito mal resolvida na bacia
do rio Verde Grande. A gestdo dos reservatdrios do Jaguaribe, por outro lado, tinha
encontrado seu mecanisrde sustentacao politica e social por meio das reunifes anuais

de alocacéo das aguas.

Nos seus primeiro anos, a ANA dispgis a atuar em projetos selecionados pelo pais,
dentre eles aquele denomiiwaAguas do Vale do Jaguaribe, proposto, em 2001, no
contxto de uma baixa reserva de agua nos acudes Oro6s e Banabuil. Naquela
oportunidade, a ANA sugeriu estruturar um novo mecanismo para a gestdo das aguas

dos reservatorios, e por consequéncia do Estado, por meio da instituicdo da cobranca
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pelo uso dos irrigaes e da compensacgédo financeira aqueles que alterassem o tipo de
cultura, abandonando o plantio de arroz irrigado (HARTMANN, 2010). Ajudado pelo
critico volume dos acgudes, que ndo permitia atender a todas as demandas potenciais, e
pela boa disponibilidadeinfanceira da ANA, seu projeto conseguiu resultados
importantes na conciliagcdo dos usos. No entanto, logo em 2002, tal proposta foi
abandonada, a cobranca pelo uso agricola ndo teve continuidade e o uso da agua para a

agricultura irrigada continuou como gease nada tivesse acontecido.

No Verde Grande, a ANA escolheu implantar, de forma plena, o sistema de gestédo e os
instrumentos técnicos previstos na Lei das Aguas (ANA, 2001). No ambito de uma
relacdo pendular com a CODEVASF, entre o conflito e a parcaragéncia federal

atuou em trés frentes: intermediando a alocacdo de aguas nos acudes federais geridos
pela CODEVASF; implantando instancias participativas para a gestdo das aguas da
bacia; e implantando projetos de conservacdo de 4gua no meio roval, @strucao

de pequenos reservatorios (barraginhas) e a recuperacao de estradas vicinais. Nem todas
as propostas vingaram. Passados oito anos, em 2009, um comité tinha sido instalado
para a gestao de todas as aguas da bacia, independentemente dq damninimarco
regulatério do uso das aguas tinha permitido a retomada da outorga e o estabelecimento
de regras de uso no leito do rio Verde Grande no periodo da estiagem.

Por outro lado, a alocacdo negociada de agua nos reservatorios, realizada nos anos
2003-2004, tinha sido abandonada pela inacdo dos érgaos outorgantes. Nao se avangou
na construcdo de novos reservatorios. A demanda continuava a pressionar a oferta e o
plano da bacia, aprovado em 2009, prognosticava cenarios de déficit crescente na bacia,
tanto em funcdo das necessidades da agricultura quanto devido ao crescimento

populacional e industrial de Montes Claros e seu entorno (CBHVG, 2011).

Para aumentar a oferta de agua, o plano propds a construcao de alguns reservatérios na
bacia, a transposicame aguas a partir do perimetro publico Jaiba e a construgdo da
barragem Congonhas, na bacia vizinha do rio Jequitinhonha. Esta Gltima alternativa, a
mais hidricamente eficiente e cujo processo de execucéo ja estava em curso desde 2002,
por meio de contratfirmado pelo DNOCS com uma empreiteira, ndo foi objeto, no
Plano, de um sustentavel modelo de gestdo. Nesse Plano, assim, néo findaram
contempladas as demandas urbanas e rurais da bacia, as condicdes de operacdo da
transposicao e a participacdo dos @ifees beneficiarios na sustentacdo do projeto. Por

intermédio de certificado de sustentabilidade hidrica, emitido pela ANA para o
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DNOCS, foi previsto que este 6rgao federal se encarregaria da construgdo. A operagao
da barragem seria realizada pela COPASA.2011, o DNOCS rompeu o contrato para

construcdo da barragem e a participacdo da COPASA continuava indefinida.

Em 2013, o comité ficou quase paralisado e, apesar de esfor¢cos para a integracdo com
os Estados de Minas Gerais e da Bahia, a gestao nessactaiinuava fortemente
dependente de aclOes centralizadas (e desarticuladas) dos organismos federais, com

fragil presenca dos organismos mineiros.

A gestédo estadual no Ceara, em direcdo contraria, fortadecenais e mais neste século

com o aumento dosalores arrecadados, sobretudo, em fungdo da contribuicdo da
regido metropolitana de Fortaleza e do seu parque industrial. A participacdo da
irrigacdo, ainda principal uso quantitativo das aguas do Jaguaribe, ndo chegava a 1% do
valor total arrecadado pet@branca (COGERH, 2011a). As demandas metropolitanas e
agricolas continuavam requisitando mais dgua, mesmo reforcadas pela construgcéo do
acude Castanhao (inaugurado em 2002), no médio Jaguaribe, e do Eixdo das Aguas
(iniciando sua operacdo em 2012), camdérligando esse acude ao complexo de
reservatorios que atende Fortaleza. Essas necessidades conssiujtastificativas

para aducdo de aguas a partir do rio Sao Francisco (PISF) e da proposi¢édo da construcao
do Cinturdo das Aguas no Cedr&AC, respasavel pela distribuicdo dessa afluéncia

junto as cabeceiras de onze das doze unidades de gestdo no Estado (CEARA, 2009b).
Prevése que, nos proximos anos, tais recursos hidricos poderdo estar disponiveis no
Estado. Como contrapartida ao governo federakistema cearense devera estar
preparado para o pagamento dos custos da aducéo pelo PISF e para a alocagcao das
aguas dos grandes reservatorios do Jaguaribe, em contexto hidrico que podera vir a ser
muito mais complexo que o atual (MOLINAS e SARMENTO, 189811).

PARTE BT Os problemaschave

As entrevistas realizadas elegeramestdo _do futuro reservatério Congonha® a

alocacdo da &qua dos grandes reservatérioxomo 0s problemashave,

respectivamente, nas bacias do Verde Grande e do Jaguaribe. Odeséja, as
guestbes mais relevantes das quais deveriam se ocupar as respectivas politicas de

recursos hidricos, na situacdo atual, essas deveriam ser priorizadas.
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Situagéo do problemachave no Verde Grande

No caso do reservatorio Congonhas, apdés a emidsd CERTOH e da outorga
preventiva pela ANA, poucas ac¢les efetivassantanto com relacdo a sua construcéo
guanto para a contratacdo da sua operacdo. Em 2013, o DNOCS néo havia licitado a
obra e o Ministério da Integracdo Nacional promovia articula¢fesninares com o

governo mineiro visando a sua construcdo na vizinha bacia do rio Jequitinhonha.

Os atos da ANA, é importante destacar, foram justificados pela necessidade de atender a
demanda futura da cidade de Montes Claros e do seu entorno e né@maadas totais

da bacia do Verde Grande. Ora, uma vez que essa cidade fica a montante na bacia,
inclusive com um sistema de esgotamento sanitario que atende praticamente toda a
populacdo urbana, quase toda a agua usada ficara a disposicdo dos uso®,a jusant
notadamente para a pratica da agricultura irrigada. Esses usos, em funcdo do regime
pluviométrico da regido, tém demandas diferentes em razao do periodo do ano o que
podera requerer aducbes sazonais a partir do Congonhas. Tal situacdo impde que sua
opelacao possa ser executada atendendo a tais necessidades e ndo de forma continua
uma mesma vazao durante todo o periodo. Dessa forma, a gestdo do Congonhas deveria
permitir bombeamentos com vazdes especificas nos diferentes periodos do ano,
atendendo a todass usos, inclusive aqueles na proépria regido do Jequitinhonha. Um
modelo gerencial precisaria ser definido, previamente a construcdo da aducao, para que
fosse adequado a essas necessidades. No entanto, atualmente, o sistema possui aducao
méxima de 2,5 fifs, limitando estruturalmente uma pratica mais adequada para a vaz&o
transposta (ANA, 2009).

O arranjo organizacional da gestdo do Congonhas enamtriambém, indefinido.

Caso nao seja o DNOCS que venha contratar o empreendimento e 0S recursos sejam
fedaais, um novo CERTOH devera ser emitido pela ANA. Essa providéncia também
podera vir a ser necessaria caso a COPASA nao seja a operadora, fato que ainda nao se
confirmou. A sustentacdo da operacdo precisa, também, ser estudada e redefinida,
principalmenteguanto ao custo financeiro e a responsabilidade pelo seu pagamento. Os
usuarios da bacia do rio Verde Grande, urbanos e agricolas, precisam maggfestar
guanto a essa questdo, buscando otimizar o uso de tdo vultoso empreendimento. Por
fim, a regulacdo dauso das aguas do Congonhas, atualmente sob a prerrogativa da

ANA, precisa ser analisada em funcdo da existéncia de organismo competente no
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Estado de Minas Gerais que poderia se ocupar da outorga, da fiscalizacao e, porque néo,

da cobranca pelo uso das &gua

O comité de bacia e a COPASA nao tém se mobilizado publicamente para o debate do

tema. Para os entrevistados no Verde Grandeestdo das aquas do reservatorio

Congonhas ainda nao esta resolviddigura 4.14).

9%

" NAO RESOLVIDA
91% ' NAO RESPONDEU

Figura 4.14 Situag&o atual do problerthave no Verde Grande

Situacéo do problemachave no Jaguaribe

Na bacia do Jaguaribe, a gestdo atual dos reservatorios é baseada na realizacdo de
encontros anuais para alocar as aguas dos acudes Oroés, Banabuiu e Castanhdo. Durante
meio dia, técnicos da CRH conduzem reunido com os usuarios da bacia na qual séo
debatidas alternativas de liberacdo das aguas nos trés acudes. Os estudos sao feitos
previamente pela COGERH e consistem do balanco hidrico para, no minimo, os dois
préximos anos hidrolégicos. Osrpeipantes, acude por acude, questionam os estudos e
deliberam pela vazdo maxima de descarga a ser observada no periodo de estiagem. O
registro da reunido norteara o gerenciamento da COGERH e o acompanhamento pelos
usudrios quanto as vazdes efetivamenszdrregadas (SOUSA al, 2011).

Nos ultimos anos, as vazdes médias aprovadas tém sido sistematicamente superiores aos
valores praticados pela COGERH, colocando em xeque os reais valores das demandas.
Como os usos ndo podem ser estimados com precid@anaio somente os valores
outorgados, e ha grande incerteza relativa a oferta, oriunda da forte indeterminacéo
climatica, essa pratica conservadora busca manter o maximo volume reservado, mesmo

sabendo do grande potencial de evaporacdo do semiérido.

Além disso, como existe uma grande reserva acumulada no acude Castanhdo, as
derivacdes para Fortaleza tém sido plenamente atendidas, com pouco questionamento

por parte dos usudrios do Jaguaribe, mesmo em periodo de seca. Esse foi o caso da
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reunido de alocacdde 2012 (COGERH, 2012), onde sequer havia representacao
defendendo a demanda metropolitana.

A presenca dos usuarios da regido vizinha ao local sede da reunido € marcante, porém,
0s participantes oriundos das demais regides do vale estdo, frequentensamesa

Os comités das sttmcias (sédo cinco na bacia do Jaguaribe), responséveis formalmente
por arbitrar a definicdo da alocacdo anual, ndo tém exercido tal funcdo nas reunides.
Tanto a negociacao social quanto a participacao institucional tém ladymesra ser

aprimorada.

A alocacdo anual ndo tem incorporado, também, os planos para utilizacdo dos
reservatorios para o controle de inunda¢des (COGERH, 2010) e nem existe um sistema
integrado das descargas dos trés grandes reservatorios. Por fimyeébicee estudo

mais robusto sobre o gerenciamento do sistema do Jaguaribe, a partir da aducéo do PISF
e da construgédo do CAC, mesmo que tal previsdo no CERTOH do PISF-derenia

os Estados beneficiados se ocupassem dessa preparacao, no entardas,casituam

e a gestao futura ainda nao foi definida, mesmo no Ceara.

Para os entrevistados no Ceaax&locacdo das aguas dos grandes reservatorios do

7z

Jaguaribe €& uma _imposicdo _do modelo estadudFigura 4.15), representando 0s

interesses da regidao maolitana de Fortaleza e submetendo os usos regionais.

10%

30% m IMPOSTA
NAO RESPONDEU
NAO RESOLVIDA

Figura 4.15 Situacao atual do problesthave no Jaguaribe

PARTE C - Expectativas para oportunidades futuras
Verde Grande

Os entrevistados no Verde Grarageditam na oportunidade futura (Figural®) para

a definicdo do adequado tratamento ao problenaae.
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Figura 4.16 Expectativa dos entrevistados quanto ao probieimaae na oportunidade

futura no Verde Grande

Arranjo organizacional para o Verde Grande

Solicitados, os entrevistados propuser@marranjo organizacional, mostrado na Figura
4.17, para o tratamento do probleoteve para a oportunidade futura. Nela estéo

indicados os principais atores citados, com as respectivas areas de envolvimento.

Figura 4.17 Arranjo organizacional para catamento do problerehave no Verde

Grande

A pesquisa sobre a percepcdo dos entrevistados dos objetivos da politica das aguas foi
prejudicada pelo pequeno nimero de respostas coletadas. De acordo com essa amostra,

a prioridade para a bacia do Verde Graséeia investir nasensibilizacdo social

(Figura 4.18) visando a uma mudanca de consciéncia relativa ao uso da agua.

PRIORI
DADE
MEDIA

MENOR

INFLUENCIAR | RESOLVER | CONHECER | SENSIBILIZAR

Figura 4.18 Percepcao dos entrevistados quanto aos objetivos da politica das aguas no
Verde Grande
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Jaguaribe

As oportunidades futuradaoperacéo do PISF e construcéio do Cinturdo das Aguas,

poderdo ser utilizadas para o tratamento do probtdrage na bacia do Jaguaribe.

Arranjo organizacional para o Jaguaribe

No Jaguaribe, por sua vez, 0s entrevistados sugeriram 0 arranjo organizacional
mostrado na Figura 4.19 para o tratamento do probtdraze para a oportunidade

futura.

v

V’A
S

Figura 4.19 Arranjo organizacional para o tratamento do probleheave no Jaguaribe

=

Pesquisa quanto a percepcédo dos entrevistados relativa ao principal obj@ilibicka

de recursos hidricos indicou acdo no sentidamgliar 0_conhecimento sobre as

aguas e os usod-igura 4.20).

T:;EI INFLUENCIAR | RESOLVER | COMHECER | SENSIBILIZAR
MAIOR [
MEDIA

MEMOR

Figura 4.20° Percepc¢éao dos entrevistados quanto aos objetivos da politica das aguas no

Jaguaribe

PARTE D - Aprendizagens a serem copartilhadas

Destacaisedo, a seguir, identidades e diferengas dos casos quanto aos resultados do
tratamento do problemeghave, a aplicacdo dos instrumentos e a expectativa do modelo

de gestéao.



Resultados relativos aos problemashave

7

A alocacdo das aguados grandes reservatérios no Jaguaribe € um processo bem
construido e consolidado e o sistema cearense tem tido a grande virtude de independer,
ou quase, do aparato federal. Essa afirmacdo pode ser justificada pelo fato de que,
apesar do DNOCS continuagrglo o titular da operacao dos grandes reservatorios, é a
COGERH, por meio das aloca¢6es negociadas anuais, que define as regras da operacgao.
Por meio da alocacédo anual, foi sendo modelada uma gestédo participativa e eficiente,
baseada no aumento da ofegtaa negociacdo anual direta com os usuarios. Porém, a
dindmica das demandas no Estado, que n&do param de crescer, e 0S projetos de aumento
da disponibilidade afluente, principalmente pela operacdo do PISF e a constru¢cao do
CAC, derivando &aguas para divesseegibes do Estado, agregardo complexidades
gerenciais muito maiores que aquelas hoje observadas. A reunido de usuarios locais e de
comités de subacias pode n&o ser suficiente para envolver todos os provedores e
utilizadores das 4guas nessa nova simaé&sim, devera ser necessario um maior
aporte de recursos financeiros para manter e operar o sistema hidrico, além do
pagamento do PISF. O problemmiaave, considerado imposto pelo governo estadual,

deverd, em futuro proximo, ser pressionado a dar urpasesmais duradoura.

No Verde Grande, ao contrario, a gestao federal continua muito presente enquanto recua
a atuacdo do organismo mineiro de gestdo de aguas. A gestdo do Congonhas nunca foi
um tema abracado pelo governo mineiro. Uma participacdo maisdarCOPASA,

visando a buscar alternativas para o seu problema especifico, ainda ndo conseguiu ser
incorporada a agenda politica mineira. F8ea desse modo, na expectativa de que o
governo federal construa o reservatorio, sem que a solucdo de sulstextkdo
Congonhas seja considerada fonte, também, da sustentabilidade das atividades urbanas
e rurais da bacia do rio Verde Grande, sobretudo das atividades agricolas. Dessa forma,
resta indefinida a solucdo do probleoteave e a politica de aguas, imypkda na bacia

pelo governo federal, ainda ndo deu conta dessa questéo.
Os instrumentos da politica e os problemashave

O plano de bacia do Jaguaribe, de 1996, ndo se ocupou da gestdo dos reservatorios. A
solucéo atual foi encontrada na pratica da negéc das vazoes. No Verde Grande, de
forma analoga, o plano existente ndo faz qualquer alusdo a gestdo do Congonhas,

tratandeo, simplesmente, como fonte visando a reduzir o déficit cronico de agua.

194



Para o caso do Ceara, ndo se conhecem outorgas pastemasidos grandes
reservatorios estabelecendo suas condi¢cdes operativas. A outorga aparece, nesse tema,
em funcao dos instrumentos emitidos pela ANA para o PISF e para o CAC. Para ambos
foram emitidos certificados de sustentabilidade hidri€CERTOH que 8 ocupam da
verificagdo das demandas e dos responsaveis pela operagdo do sistema. No caso do
PISF, até 2013, o Estado do Ceara ndo apresentou plano publico de a¢do visando a
cumprir a determinacdo do ato federal. Nem o CERTOH tem conseguido fazer cumprir
os seus condicionantes, nem a outorga do PISF tem sido utilizada para garantir que a

obra seja, efetivamente, sustentavel.

No Verde Grande, a outorga preventiva do Congonhas ensentvancida, desde
dezembro de 2012. Emitida para o DNOCS, assim como o0TOHR esses
instrumentos correm o risco de tornarsenatos inateis em funcdo das indefinicbes

relativas a obra, ao executor e ao operador do sistema.

No Cear4, foi instituida a cobranca pelo uso das aguas federais e estaduais, por meio da
politica estaduatle recursos hidricos e da delegacédo ao Estado da outorga de direito de
uso pela ANA. Esse instrumento € vital para o funcionamento do sistema de gestéo,
mesmo nao sendo suficiente para o financiamento de grandes investimentos. A
manutencdo e a operacadosdmservatérios do DNOCS continuam dependentes de
recursos por ele aportados e as grandes obras sdo, quase totalmente, dependentes do
governo federal, conforme exemplos em curso oferecidos pelas obras do Castanhédo, do
Eixdo das Aguas, do agude FigueiredmPISF e do CAC.

No Verde Grande, a cobranca pelo uso da 4gua ndo esta na pauta do sistema de gestao,
notadamente do comité da bacia. Quando teve oportunidade de debater a
sustentabilidade do sistema Congonhas, a ANA néo tratou essa questdo na coacessao d

outorga e do CERTOH para o Congonhas nem o comité da bacia prop6s tal discusséo.
O sistema de gestao e os problemabave

O sistema de gestdo cearense pode ser considerado pleno com o exercicio pela
COGERH de funcbes de agéncia de agua. Ha4 comités eas & subacias do
Jaguaribe (assim como em todas as unidades de gestado no Estado). O sistema ainda nao
foi motivado, porém, para a realidade futura de gestdo de um sistema hidrico
artificializado, onde a hidrografia ndo define os fluxos das aguas. Admisio em

bacias ndo parece adequada e nem certamente o sera quando da operacdo do CAC. Sem
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a redefinicdo do arranjo organizacional atual, o0 modelo de gestdo proposto para o
tratamento desse problerohave pelos entrevistados restard pendente. Afirguieen

caberiam as funcdes de tomada de decisdo sobre a alocacdo das aguas no Estado, na
situacao proxima futura, com a insercao de responsaveis pela afluéncia pelo PISF, bem

como das unidades de gestdo do Estado, com suas demandas diretas pelo uss?das 4gua

No Verde Grande, de forma mais incipiente ainda, tudo esta por definir. O modelo
proposto pelos entrevistados, com total predominio do comité da bacia, pode bem
representar essa realidade. Afinal, quem construird a barragem Congonhas? E a aducao?
Quem fra os estudos de alternativas para a gestdo? Quem batera o martelo quanto a
solugcdo? Como sera regulado tal sistema? Essas questfes restam sem resposta.

Uma diferenca notavel entre os dois modelos de gestdo € a relacdo dos Estados com a
gestdo das aguddo Ceard, instaloge um robusto sistema, apoiado pela Unido gracas

aos fortes investimentos realizados em infraestrutura hidrica, mas com o gerenciamento
estadual cada dia mais fortalecido e independente. No Verde Grande, a atuacéo federal,
por intermédioda ANA, do DNOCS e da CODEVASF, ndo conseguiu implantar um
sistema sustentavel e competente envolvendo de forma consistente o Estado de Minas

Gerais e gerando resultados positivos na gestdo das aguas.
PARTE E - Julgamento final e recomendagodes

As andlises anteriores subsidiam este pesquisador, atuando como avaliador, a
apresentar, a seguir, seu julgamento de valor quanto a situacdo do prcidema
recomendacBes para o aprimoramento das politicas de recursos hidricos para a
oportunidade futura.

Julgamento da politica no Verde Grande

A gestdo do reservatério Congonhas ndo estd resolvida pela politica de recursos

hidricos.

O sistema encarregado esta incompleto e pouco ativo ndo tendo conseguido influenciar
as esferas governamentais federais e estaduasapdefinicdo do problerchave. O

duplo dominio das aguas e os diferentes organismos federais e estaduais envolvidos no
tema tém dificultado a solugcdo. O comité, com predominio de representantes da
agricultura irrigada, ndo tem sido o ambiente publicsa@esscusséo. Aliae o fato de

gue a estrutura técnica e administrativa de apoio ao comité ndo funciona continuamente,

produzindo uma agenda volatil e contingencial, que ndo avancga na gestao da oferta e da
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demanda das aguas. A regulacdo dos usos € deperde ANA, que nem sempre

consegue uma eficaz atuacédo local, permitindo um aspecto voluntarista a gestao.

O plano néo incorpora o problerohave, o enquadramento ndo esta formalizado e a
cobranca nao foi implantada. A outorga tem sido utilizada para agerititos entre
usuarios, mas foi pouco util para resolver o probleheve. Dentre esses instrumentos,

a cobranca e a outorga sao fundamentais, tanto para garantir a sustentacéo financeira do
sistema Congonhas quanto para a eficacia da gestao dos sisgaas em toda a bacia

e na bacia vizinha. A gestao federal encesr@meacada pela forte desarticulacdo com

o Estado de Minas Gerais.
Recomendacfes para a politica no Verde Grande

Para melhorar a capacidade da politica de recursos hidricos no tratdm@nbblema
chave para a oportunidade futura, sugesem

l.  Reunir o Ministério da Integracdo Nacional, o governo do Estado de Minas
Gerais, a COPASA, a ANA e os comités das bacias envolvidas (CBHVG e Comité do
Alto Jequitinhonha) visando a redefinir a stn¢éo e as condi¢cdes para a operacao do
reservatorio Congonhas e da adutora para o Verde Grande.

[I. Definir condi¢des contratuais entre os envolvidos no sistema Congonhas,
incorporando, caso necessario, ajustes ao atual projeto e a sua gestao.

. Rever a outaya preventiva da transposicdo de aguas emitida pela ANA
(atualmente vencida) e, se necessario, 0 CERTOH, a luz das novas condi¢des pactuadas
para o sistema Congonhas.

IV. Rever o marco regulatério para os usos do Verde Grande em funcdo das novas
curvas de peranéncia das vazdes a partir da operacdo do Congonhas, incluindo novas
regras para as outorgas do direito de uso, em especial quanto aos seguintes
procedimentos: atualizacdo dinadmica das outorgas, alocacdo anual das aguas,
transferéncia de direitos entre torgados, prioridade entre 0S uSOS € USUArios,
acompanhamento do marco regulatério e publicidade dos processos.

V. Implantar a cobranga pelo uso da &gua na bacia do rio Verde Grande,
minimamente, com tripla finalidade: gestdo do marco regulatério dos ustriihuigéo
aos custos de operacao do sistema Congonhas e sustentacdo das estruturas de apoio ao

funcionamento do comité de bacia e das comissodes gestoras de bacias.
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VI. Delegar a outorga de direito de uso, a fiscalizacdo e a cobranca pelo uso ao
orgdo competdr mineiro, definindo metas para a gestdo do Congonhas e das aguas na
bacia do rio Verde Grande.

Julgamento da politica no Jaguaribe

A alocacdo da agua dos grandes reservatorios do Jaguaribe é imposta pelo governo
estadual.

O sistema encarregado ndo peemiima participacdo adequada dos usuarios locais de
todos os acudes e ndo prevé uma discussao abrangente dos grandes temas da bacia do
Jaguaribe (distribuicdo de aguas a Fortaleza, gestdo da demanda, qualidade das aguas e
atendimento a populacao difusa, gaxemplo), inclusive quanto ao modelo de gestédo

para o sistema hidrico do Estado, notadamente a partir da operacao do PISF e do CAC.
Os comités de bacia encontrae subutilizados e a reunido de alocacdo anual néo
garante a representacao de todos os eitlaE\nos usos das dguas da bacia. Observa

que a solucédo do problerchave é centralizada pelo governo do Estado, contribuindo

para a percepcéao de julgamento dos entrevistados de que a gestdo € imposta a regiao.

O plano da bacia do Jaguaribe ndo incapmproblemahave e o enquadramento nao

esta formalizado. A cobranca foi implantada e € vital para a politica, no entanto, a
realidade da arrecadacé&o nao contempla necessidades futuras de pagamento da operacéo
do PISF e do CAC. A outorga esta bem estada, porém nao é utilizada para definir
condicGes de operacdo dos reservatorios e para induzir uma gestdo mais adequada da

demanda.
Recomendacfes para a politica no Jaguaribe

Para melhorar a capacidade da politica de recursos hidricos no tratamentaatogro
chave para a oportunidade futura, sugesem

I. Instalacdo do arranjo organizacional da Figura 4.19 para o cumprimento das
atribuicbes nele sugeridas, incorporando a ANA, o Ministério da Integracdo Nacional e
o DNOCS no debate das questdes pertinenfga@blemachave.

II. Transferir ao Estado do Ceard a gestdo plena dos grandes acudes do Jaguaribe
(Oros, Banabuit e Castanhdo), inclusive com a delegacdo pela ANA da outorga de

direito de uso, da fiscalizacdo e da cobranca pelo uso nas aguas de domin&mda Uni
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[ll. Instituir comissdes gestoras para os grandes acudes e trechos por eles
perenizados, visando a alocacdo anual negociada local das respectivas disponibilidades
e demandas.

IV. Propor um novo sistema de gestdo para a bacia do Jaguaribe, antevendo a
aducdo doPISF e a construgdo do CAC, inclusive com a definicdo da instancia
deliberativa da bacia do Jaguaribe, baseagdem unidades hidricas que contemplem
tanto a realidade natural quanto aquela construida.

V. Universalizar a cobranca pelo uso, vinculada aovefetso e ndo a outorga de
direito de uso, inclusive alcancando o usuario final doméstico e rural. Os valores atuais
devem ser reanalisados para proporcionar a sustentacéo da operacao de todo o sistema
hidrico do Estado, incluido o pagamento de aducdemeaste

VI. Elaborar plano de alocacdo anual negociada, contemplando o controle de
enchentes, a ser submetido ao colegiado gestor da bacia do Jaguaribe no qual estejam
incorporados os operadores do PISF, do CAC e das interligacées de bacia (Eixao das
Aguas e Caal do Trabalhador, por exemplo), bem como representantes dos grandes
sistemas hidricos da bacia do Jaguaribe.

VII. Implantar programas de incentivo ao uso eficiente, sustentados pelos recursos
arrecadados com a cobranca, visando a otimizar a oferta de agsterma £stadual e
contemplando acdes para o reuso e o combate a poluicdo dos acgudes.

VIIl.  Incrementar o uso das aguas dos acudes para atender as pequenas comunidades
rurais e urbanas difusas, aumentando a garantia dos sistemas isolados ou ainda nao

abastecidos.

199



22 secdd Avaliagao compartilhada Verde Grande e Jaguaribe

Tabela 4.13 Temas relevantes VERDE GRANDE e JAGUARIBE

VERDE GRANDE

JAGUARIBE

Temas relevantes

22% B GESTAO DA

| OFERTA
® GESTAO DA

26% I QUALIDADE DAS

DEMANDA
AGUAS

Problemachave

GESTAO DO
RESERVATORIC
CONGONHAS

11%

26%

Temas relevantes

= ALOCACAO AGUA
VALE/RMF

EQUALIDADE DAS
AGUAS

ALOCACAO AGUA
POR ACUDE

mADUTORAS E
DISTRIBUICAO

B PRESERVACAO
AMBIENTAL

Problemachave

ALOCACAO DA AGL
DOS GRANDES
RESERVATORIOS
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Tabela 4.14 Territério e politicas intervenientes VERDE GRANDE e JAGUARIBE
VERDE GRANDE JAGUARIBE
Territério de influéncia Politicas Territorio de influéncia Politicas
Area: 31.410km? intervenientes B Area: 74.327kin? intervenientes
Pop: 750 mil hab. Pop: 2.350mil hab. .
. Recursos hidricog (serr]n a RMF) Recursos hidricos
e BA, MG e Unido CE e Uniéo
N ®
T . Agriculura Agricultura
ol “‘ irrigada irrigada
“‘ Abastecimento e Abastecimento e
'\ saneamento saneamento
s urbanos urbanos
b '\ Desenvolvimento
Bacia do Rio Vov‘ﬂ Grande reg Ional
o S -
““\

Desenvolvimento
regional e
metropalitano
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Tabela 4.15 Momentos histéricos VERDE GRANDE e JAGUARIBE

VERDE GRANDE

JAGUARIBE

Momentos histoéricos relevantes

Década de 1970
- Criacdo da 12 Superintendéncia Regional dg
CODEVASF (em Montes Claros)
- Construcéo do reservatorio Bico da Pedra
- Implantacéo de projetos de agricultura irrigad
em grande escala
- Incentivo ao polo industrial de Montes Clarog

Década de 1980
- Conflitos entre usuarios das aguas em divers
regides da bacia

Década 1990
- criacdo do SEEIVERDE
- Suspenséo das outorggela SRH/MMA
- Instituicéo da Lei 9433

Século XXI
- criacdo do Comité da Bacia (2002)
- contratagdo da obra do reservatorio Congonh|
pelo DNOCS (2002)
- Unificag&o dos comités de bacia (2009)
- Resciséo do contrato para construcéo do
reservatdrio Congehas pelo DNOCS (2011)

Oportunidades
passadas

(2004) Plano da bacig
do Sao Francisco

(2009) Marco
Regulatério da Bacia

(2009) Emissao do
CERTOH e da outorg
da transposicéo do
Congonhas pela AN/

Momentos histéricos relevantes

Década de 1960 e 1970
- Conclusao do acude Orés
- Instalagdo dos grandes perimetros irrigados

Década de 1980
- Grande seca 1979983 e discussdo sobre uma politica
estadual de recursos hidricos
- Criagéo da SRH/CE

Década de 1990
- Plano de Recursos Hidricos e lei estadual
- iagédo da COGERH
- Implantac¢é@o do Canal do Trabalhador e conflito no Or
- Primeiro Seminario de Alocago Negociada de Agua do
do Jaguaribe
- Criac&o do primeiro comité na bacia e implantacdo da
cobranca pelo uso da 4gua

Século XXI
- Crise nos regwatérios Oros e Banabui( e programa Agy
do Vale (parceria ANA e goveno do Ceara)
- Concluséo do acude Castanhéo
- Aprovacgéao e construgdo do PISF
- Projeto e execucédo do CAC

Oportunidades
passadas

(1996)¢ plano de
recursos hidricos do
vale do Jaguari

(2002)¢ programa
Aguas do Vale

(2009)¢ Pacto das
Aguas do Ceara
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Tabela 4.16 Relevancias hidricas VERDE GRANDE e JAGUARIBE

VERDE GRANDE

JAGUARIBE

Relevancia das aguas do Congonhas

A bacia hidrografica do rio Verde Grande faz parte do poligogo ¢
secas, localizada em regido de regime pluviométrico muito incer
Esse fato e a grande quantidade de terras com alto potencial agr
geraram conflitos entre a oferta e a demanda de irrigacdo que al
instalou a partir da década de 1980.
Em 2009, pr meio de um marco regulatério para o uso das agug
visando a compatibilizar esses usos com a realidade local, ficq
patente a restricdo da oferta aos usos na regido. A pujante e
crescente aglomeracéo urbana da regido de Montes Claros alia(
esse alto ptencial de terras irrigaveis pressionam a disponibilidag
hidrica existente. Nado h&a dgua disponivel na regido para suport:
crescimento da demanda e as alternativas significativas estuday
pelo plano de recursos hidricos séo de importacdo via progtmJ
ou de construcao da barragem no rio Congonhas, na vizinha bac|
rio Jequitinhonha.
Atualmente, liberada a construcdo pela ANA e aguardando defin
executiva do Ministério da Integracao, esse reservatorio € a fon
mais aguardada para permitirabbastecimento urbano e para
aumentar as exploracgdes agricolas para as duas proximas déca
Sem o aumento da oferta, prexg® a estagnacgédo da atividade
agricola irrigada da regido e aumento do risco de colapso no
atendimento das demandas urbanas.

Relevan@ das 4guas dos grandes reservatérios do Jaguaribe

A construcéo de grandes reservatorios € uma solucdo concebida para atender a grg
usos nas regifes semiaridas do Ceara. Implantados a partir da década de 1960, os p
reservatoérios (Oros, Banalil e Castanh&o), vieram acompanhados da implantagédo ¢
perimetros publicos e privados fomentando projetos de agricultura irrigada nas regi
préximas ou a jusante desses acgudes e, a partir da década de 1980 com a industrializ
um forte polo industial em Fortaleza, de demandas para atender uma regido metropoli
populosa. Na década de 1990, com a construcao do Canal do Trabalhador, a disputa
vale do Jaguaribe e a RMF se intensificou sendo pacificada pela realizagéo de semi
anuais dealocacao negociada das aguas.
No século XXI, a construcéo do Castanh&o e do Eixdo das Aguas triplicou a oferta
também a demanda externa a bacia. Os trés reservatérios sdo hoje fonte imprescin
para atender aos usos agricolas do Jaguaribe e aamt#as industriais e urbanas de
Fortaleza.
Com o projeto de transposicao de 4guas do rio Sao Francisco (PISF) e os cana
distribuidores do Cinturdo das Aguas do Ceara, esses agudes serdo destinatarios da
participando de um complexo sistema hidriagposto por agudes médios, canais,
adutoras e incontaveis pontos de captagéo. Para agravar essa complexidade, progra
uso dos reservatorios como unidades de controle de inundagdes estdo em curso, imy
mais regras as limitadas condi¢c6es operati¥as.tudo isso, a gestdo das aguas desse
grandes reservatérios sera muito mais desafiadora que a alocagédo de agua hoje exis
exigindo, provavelmente, um novo modo de gestéo.

203



Tabela 4.17 Caracteristicas organizacionais VERDE GRANDE e JAGUARIBE

VERDIGRANDE

JAGUARIBE

Sistema de gestao de recursos hidricos

- ANA/INEMA: responsaveis pela outorga e fiscalizacéo das aguas (

dominios da Unido e da Babhia.

- SUPRAM: responsavel pela outorga, licenciamento ambiental e

fiscalizagcdo do uso das aguas de domite Minas Gerais.

- CBHVG: responsavel pela aprovagéo do Plano da Bacia, pela definig

prioridades para a outorga de direito de uso, propostas de enquadrami
e para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos.

- DNOCS: outorgado para a construcdadode Congonhas.

- COPASA: pretensa operadora do agcude Congonhas.

Sistema de gestao de recursos hidricos

- SRH/CE: responsavel pela outorga de direito de uso na bacia, salvo para aqui

e diluicdo de efluentes e captacdes nos acudes CastanhaateAujos usos
continuam sob a gestédo da ANA.

- COGERH: gerenciadora das aguas, reservatoérios e aduces, além de gesto

politica de recursos hidricos no Estado do Ceara.

- SEMACE: responsavel pela fiscalizacdo de usos e pelo licenciamento ambien

Estado do Ceara.

- CAGECE: concessionaria outorgada para os servigos de distribuicdo urbana e

todos os municipios da bacia e para a regido metropolitana de Fortaleza.

- COMITES DAS SBRCIAS: organismos competentes na gestéo das aguas em

umadas cinco sulbacias do Jaguaribe, com atribuicdo de aprovar a alocacao de

por subbacia e para todo o vale.

Organismos intervenientes

- MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL: gestor atual do proj

Congonhas ap0s a rescisdo do contrato entre o DNQC®nstrutora.

- COMITE DO ALTO JEQUITINHONHA: responséavel pela aprovagao (

da sua respectiva bacia, pela definicdo das prioridades para a outorg;

direito de uso, propostas de enquadramento e para a cobranca pelo 1
dos recursos hidricos.

- EDVAN: a Secretaria de Desenvolvimento dos Vales do Jequitinho

Mucuri e do Norte de Minas € a responsavel pelas politicas mineiras |

ambas as bacias, inclusive para o atendimento as demandas dos u

agricolas e urbanos nessas regides.

Organismosritervenientes

- DNOCS: responséavel pela operacao dos trés grandes acudes da bacia além dg

58 com reservatoérios médios e pequenos.

- OPERADORA FEDERAL DO PISF: organismo a ser definido pelo governo feq
sera responsavel pela transposicao enu@ncao do PISF.

- MINISTERIO DA INTEGRAGCAO NACIONAL: coordenador do PISF.

- FUNCEME: organismo estatal cearense responsavel pelo monitoramento e es|

pluviométrico e fluviométricos.

- SOHIDRA: organismo estatal cearense responsavel pela construgéiodis, canais

e adutoras.
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Tabela 4.18 Instrumentos de Gestdao VERDE GRANDE e JAGUARIBE

VERDE GRANDE

JAGUARIBE

Outorga
a outorga em rios de dominio da Unidao atendem a marco regulal
restringindo o uso no periodo anual da estiagem; sdo pouco maiade
usuarios regularizados; tanto a ANA quanto o IGAM e o INEMA (novo
baiano de gestdo de aguas) tém tido dificuldades de desempenhar
STAOASYOAl &aSdza LJ LISA&a RS O2yaN
dominios pela falta de integracdo e pelaesdontinuidade do
funcionamento dos 6rgdo estaduais nessas funcfes. A definicdg
prioridades de uso encontra repleta de lacunas procedimentais quar
transferéncia e renovacao das outorgas.
Enquadramento
0 enquadramento aparece esporadicamente naswulisdes, ndo existind
proposta especifica para a bacia elaborada nos termos da Resolucdo
n° 92 e da Resolugdo CONAMA n° 357 (atualizada pela Resolucéo r|
de 2011); a proposta preliminar constante do Plano da bacia nac
detalhada ou encaminhad
Cobranca pelo uso
a cobranca pelo uso dos recursos hidricos ndo foi implantada; em feve
de 2012 foi realizada oficina para o debate sobre sua implantacé
ambito do CBHVG cujos resultados foram pifios.
Plano de Recursos Hidricos
0 CBHVG aprovoues Plano de bacia em 2011 onde n&o consi
mecanismos para a gestdo da oferta do projeto Congonhas e
propostas para a definicdo de prioridades para a outorga de direito de
quando esse estiver em funcionamento, revisando o atual m;
regulatorio.

Qutorga
a regulacdo dos usos, por meio do cadastro ou da outorga, avangou muito atir
mais de 1300 usuarios cadastrados na bacia, porém, quanto ao uso agricola
persistem muitas pendéncias. A grande abrangéncia da atuacdo da CAGECE t
um fadlitador no dmbito do uso urbano, assim como a existéncia dos distrito
irrigacdo nos perimetros emancipados tem facilitado o conhecimento da demand
Enquadramento
bA2z SEA&AGS Syljdzd RNI YSy iz R2a& 02Nl
gualquer documato aprovado que defina critérios para a classificagcao das aguas
sim muitas davidas de como tal ferramenta poderia ser utilizada numa rg
semiarida. H& crescente preocupagdo quanto ao controle da qualidade das agu
acudes devido a poluicdo wba e rural e as caracteristicas climaticas da regido.
Cobranca pelo uso
a cobranca pelo uso da &gua patina na irrigagdo, o grande usuério na regiao;
arrecadado a partir desse uso é proximo a 1% para todo o Estado do Ceara; cq
um s6 gestor daplicacdo dos recursos (a COGERH) o valor arrecadado é aplic
acordo com as demandas estaduais e ndo por bacia e, preferencialmente, f
manutenc¢édo da infraestrutura hidrica, na gestéo participativa e em a¢des regulac
Plano de Recursos Hidriso

0 Ultimo plano elaborado para as aguas da bacia do Jaguaribe é de 1996;
mostrou efetivo e nem esta atualizado para o tratamento das novas questdes q
apresentam 17 anos depois; o Pacto das Aguas (2010) gerou cadernos re
atualizando muias informacg@es e tentando construir um compromisso para as ag
0 que ainda nédo se efetivou; o plano de controle de enchentes é um avanco relg
para a operacdo dos reservatorios segundo as necessidades de mitigar tais €
criticos; o planejamentanais efetivo é a alocagdo anual das aguas dos gra
reservatorios.
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4.4. Avaliagdo compartilhada Gorutuba e Sdo Miguel
PARTE A - Contextualizagdo historica dos usos e da gestao

Para avaliar conjuntamente o0s resultados das politicas de recursos hidricos
desnvolvidas nas bacias hidrograficas do rio Gorutuba e do rio Sdo Miguel € preciso
retornar & década de 1980 para verificar como, a partir dali, desenveberam
processos de gestdo nas respectivas situagdes. Ambas as baciasseseresemiarido
brasleiro, onde a incerteza climética e a frequéncia de secas sao muito altas. Nessas
condicBes, a ocupacdo humana europeia besema pecuaria, gerando pequenos
ndcleos populacionais, praticamente isolados dos grandes centros urbanos do pais. A
agriculturaera basicamente de subsisténcia, em pequenas propriedades instaladas ao
largo dos rios intermitentes (FAGUNDES e MARTINS, 2002, e IBGE, 2012).

Na década de 1970 e 1980, a bacia do rio Gorutuba foi selecionada, pela CODEVASF,
para receber investimentos enfraestrutura hidrica, que alimentariam projetos com
agricultura irrigada. Aquele rio intermitente seria barrado para a construgdo de
reservatorio com volume total de 750 milhdes de metros cubicos, atendendo a demanda
urbana de Janauba, com seus atuais@auais de 60 mil habitantes, e a mais de 5.000

ha onde seriam instalados perimetros irrigados por gravidade, centros de pesquisa
agricola e para a piscicultura. Sob a administracdo da estatal, foram desapropriados
terrenos ribeirinhos, contratados os &% civis para as obras e implantada a
infraestrutura dos projetos de irrigacdo. Um projeto totalmente puablico, na margem
direita i projeto Gorutuba, e outro privado com infraestrutura publica, na margem
esquerdal projeto Lagoa Grande, estabelecersan@mo os grandes usudrios do
reservatorio Bico da Pedra. A CODEVASF geria tudo, definindo usos das &guas e
condicOes operativas da barragem (SILVA, 1989, e BARCELLOS, 2003).

No Ceara, na década de 1980, iniesgua construcao do sistema estadual de geatio d
aguas. Foi criada a Secretaria Estadual de Recursos Hidricos, em 1988, e edificadas as
bases para o planejamento e a instituicdo, no inicio da década seguinte, da nova politica
estadual de recursos hidric@®EARA, 1991) Tais iniciativas buscavam estitar a

gestdo desvinculanem do atendimento exclusivo as necessidades setoriais da
agricultura, ampliando o atendimento aos nucleos urbanos e a implantacdo de polos
industriais, sobretudo, na regido metropolitana de FortaleRMF. Os principais

clientes dessa nova politica concentravaena capital estadual.
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Apesar da grande quantidade de pequenos e médios agudes, construidos na primeira
metade do século XX (SOBRINHO, 1954), vazios hidricos multiplicas@anpelo

interior do Estado. Nesses inses@ aregido de Assaré, onde foi construido o acude
Canoas. Implantado no vale do rio Sdo Miguel, afluente do alto rio Jaguaribe, atenderia,

prioritariamente, a sede urbana de Assare, entdo com pouco mais de dez mil habitantes.

Na década de 1990, os conflitoslgp uso da agua disseminaram na regido do rio
Gorutuba. Com uma grande quantidade de terras férteis e planas e com o incentivo de
programas governamentais a implantacéo de projetos irrigados, demandas foram criadas
a jusante da barragem do Bico da Peelraomecaram a exigir da CODEVASF a
garantia de vazdes de descarga, além daquelas destinadas ao perimetro Lagoa Grande,
administrado pela Associacdo dos lIrrigantes da Margem Esquerda do Gdrutuba
ASSIEG (BARCELLOS, 2003). Durante periodos de estiagem rngaigosa, a estatal

tinha dificuldades em conciliar os usos das aguas, mesmo sendo a Unica instancia
governamental com autoridade real para isso. Em 1996, com a criacdo da Secretaria de
Recursos Hidricos no Ministério do Meio Ambiente, foi a ela atribaidgestdo das

aguas federais, como era o caso daquelas acumuladas no reservatorio do Bico da Pedra
(ANA, 2001, e CODEVASF, 2003). Com a criagéo do Instituto Mineiro de Gestéo das
Aguas- IGAM, ele passou a regular os usos a jusante e a montante do GEs®ruata

vez ser o rio Gorutuba de dominio do Estado de Minas Gerais. Essa complexidade

institucional ndo resolveu os conflitos, mas os incrementou.

Em 1998, foi inaugurado o acude Canoas, com pouco mais de 69 milhdes de metros
cubicos, levando finalmentggua encanada as residéncias de Assaré (CEARA, 1992).
Nos seus primeiros anos, com um volume acumulado ainda reduzido em funcdo da
baixa precipitacdo ocorrida naquele periodo, o acude destinava suas aguas quase
exclusivamente a sede municipal de Assaréuddos a jusante, dentre os quais
agricultores desse mesmo municipio e pamaluvidoque atendiam a cidade vizinha

de Antonina do Norte (CONSORCIO KL, 2006), no entanto, reivindicavam sua parcela

de agua do acude e a perenizacao de 92 km de rio,rdgdraraté a cidade de Carius.

Essas demandas tornarammais agressivas com a estiagem de 2001 e 2002 e exigiram
vazbes continuas e maiores descarregadas pelo acude. A COGERH precisou ampliar,
progressivamente, as vazoes. Em 2002, insatisfeitoscomai@td a fAda 8gua de
moradores da cidade quebraram a valvula de descarga e impediram seu funcionamento.

O conflito acabou intermediado pelo Ministério Publico e pela COGERH. A partir desse
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episddio, o processo de alocagdo anual da 4gua com a pgéeigireta dos usuarios,

que havia iniciado em 2000 somente com representantes de Assare, passou a incorporar
usuarios localizados em Tarrafas e Carius, ao longo do curso projetado para ser
perenizado (COGERH, 2002).

No inicio do século XXI, a ANA, criadam 2000, elegeu a bacia do Verde Grande, do

qual o Gorutuba é afluente, como regido piloto para implantacéo da politica nacional de
recursos hidricos. Pretendia ali instalar o sistema de gestdo e o0s instrumentos previstos
na lei, regularizar os usos daguas, resolvendo eventuais conflitos e implantar
programas indutores de boas préaticas de conservacdo da agua na bacia, dentre eles a
construcdo de pequenas barragens e a recuperacao de estradas nas zonas rurais (ANA,
2001). Entre 2003 e 2004, inspiradosex@eriéncia da alocacdo negociada de agua do
Estado do Ceara, foram promovidas negociacbes no reservatorio Bico da Pedra,
resultando na criacdo de uma comissdo gestora do agude, no cadastramento dos uUsuarios
e na emissao de outorgas para os usos das feglemais. Nessas acdes, envolgeua

estrutura mineira de gestdo das aguas, a quem caberia regularizar os usuarios no rio

Gorutuba, principalmente aqueles localizados a jusante da barragem (FREITAS, 2003).

Entre 2003 e 2008, tanto no Canoas quanto nm Bla Pedra, as condi¢bes
pluviométricas foram favoraveis o que permitiu o uso das aguas sem que os conflitos
voltassem a pressionar a gestdo. No Cearda, a politica estadual foi robustecida, nesse
periodo, pelo fortalecimento da COGERH, a institucionalizagdoomissao gestora do
acude e do vale perenizado e por avancos no cadastro e na outorga de usos. A
CAGECE, concessionéria estadual responsavel pelo atendimento as comunidades de
Assaré, Tarrafas e Carils pagava pelo uso da agua e os valores arrecadddstsi@o

conseguiram sustentar uma estrutura técnidaisnfe para o apoio a gestao local.

No Bico da Pedra, apesar da institucionalizacdo de comissdo gestora da bacia do
Gorutuba e da existéncia de um plano da bacia aprovado em 2009 (CBHVG, 2011), a
politica das aguas regrediu a situacao presente na década de 1980. A ANA e o IGAM
ausentararse da gestdo local e a CODEVASF, juntamente com associagcées dos
irrigantes dos perimetros de irrigacdo (Distrito de Irrigagdo do Gorutubss e

ASSIEG), na prat@, voltou a administrar a infraestrutura e os usos das aguas.

Os perimetros continuaram hidricamente ineficientes, com a presenca da irrigacao por

sulcos e perdas mdltiplas no sistema de distribuicdo. A CODEVASF acenou, em 2012,

208



com a modernizacdo da dibuicdo de agua, por meio da canalizacdo da rede
secundéria de irrigagéo, financiada com recursos do PAC, o que néo se efetivou (DIAS
et al, 2013).

Na regido do Gorutuba, os recursos financeiros para a gestdo das aguas continuam
insignificantes. A comiao gestora ndo foi instalada e o plano da bacia do rio Verde
Grande é ignorado. As ocupacfes do entorno do lago sdo tratadas pelo Ministério
Puablico e, em funcdo de uma situacédo pluviométrica critica desde 2011, o volume do
reservatorio ultrapassou niveiggativos historicos, impondo racionamentos ao uso
agricola. A ameaca de interrupcgdo total do abastecimento por gravidade ronda o ano de
2013. Importante destacar que a maior parte das culturas atuais dos perimetros irrigados
€ permanente, notadamente cfyaticultura, com grande predominancia do plantio de
banana. A interrupcao do abastecimento dessas lavouras podera causar grande perda dos
investimentos, com forte impacto econdémico regional. Na auséncia de acbes das
politicas das &aguas, tanto federal mfoaestadual, o governo de Minas Gerais foi

convocado por atores locais a atuar, decretando estado de emergéncia (DIG, 2013).

No Canoas, volumes de agua tém conseguido ms@tem niveis seguros, mesmo
durante a estiagem extrema que atingiu o semiarakiléiro no biénio 20:2013. Os
usuarios retnerae anualmente para a conciliagdo dos interesses de montante e jusante
(COGERH, 2009), sob a conduc¢éo continua da COGERH. No entanto, a politica das
aguas nao conseguiu proteger o acude das ameacas dagpklas residuos sélidos e
liguidos da cidade de Assaré, do uso irregular das margens do lago e das praticas
inadequadas de pesca (COGERH, 2011b). Os usos agricolas a jusante permanecem
perdularios, com a inexisténcia de préticas eficientes para irrigasdreas rurais de
Tarrafas s@o progressivamente demandadoras de aguas para seus projetos agricolas,
inclusive com a introducéo da cultura da banana. O cadastramento e a outorga de direito
de uso ainda sé&o incipientes no campo e 0 saneamento das &@dpdgEamente

inexistente. H4 4gua, mas ela é mal usada e mal cuidada.
PARTE B i Os problemaschave

As entrevistas realizadas elegeramestdo do Bico da Pedrae agestdo do acude

Canoas e vale perenizado como 0s problemebkave respectivamente, nas I do

rio Gorutuba e do riacho Sado Miguel. Ou seja, dentre as questbes mais relevantes das
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quais deveriam se ocupar as respectivas politicas de recursos hidricos, na situagao atual,

essas deveriam ser priorizadas.
Situacdo do problemachave no Gorutuba

A atual gestdo do Bico da Pedra € similar a que ocorria antes da legislacao vigente,
porém, as dificuldades tém sido maiores, oriundas da baixa precipitacdo e da
degradacdo das condic¢des fisicas da distribuicdo da dgua nos perimetros. A associacao
de usuarie que gerencia o DIG e a CODEVASF séo, na prética, 0os Unicos organismos
gerentes do sistema e das aguas. A comissdo gestora e as alocacdes anuais nao

sobreviveram e a regulacéo esté distante da realidade dos usos.

Para os entrevistados no Gorutabsituacgio atual € completamente néo resolvida.

Situacdo do problemachave no Sao Miguel

Nos anos de 2012 e 2013, o acude Canoas e o vale perenizado ficaram sujeitos a forte
estiagem, porém, as reservas ndo foram comprometidas e tém sido atendidos os usos
frequenes das aguas, tanto a montante (principalmente a cidade de Assar€) quanto a
jusante (notadamente os usos agricolas de Assaré, Tarrafas e Carilus). A comissao
gestora formalmente instalada ndo funciona conforme previsto, mas as alocacdes anuais
vém determinado a compatibilizacdo entre as demandas e as disponibilidades sem que
novos conflitos advenham. Sob esse aspecto, a gestdo do sistema esta plenamente
resolvida. A eficiéncia gerencial esta baseada na atuacdo continuada da COGERH, no

controle dos depdsit@snos pequenos usos rurais.

No entanto, se por um lado a situacao parece controlada, com a boa disponibilidade no
acude e a perspectiva de aumento da oferta pelas vazdes a serem descarregadas pelo
CAC nos rios Bastibes e Carius, por outro, os usos iasfes da agricultura irrigada a
jusante, o crescimento de empreendimentos nas areas rurais de Tarrafas e Carils e as
ameacas relativas aos residuos urbanos sélidos e liquidos, gerados em toda a regiéo,
com destaque a montante do acude, permitem imagisafia® proximos futuros ao

atual modelo. Além disso, a situacdo presente nao parece adequada quando confrontada
com a necessidade de incrementar economicamente a regido. De forma inversa a
realidade da regido do projeto Gorutuba, a boa gestdo da agewaméontribuido para

a reducédo da pobreza na area de influéncia do Canoas.
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Tal situacéo esta refletida a seguir. Para os entrevistailng clara a classificacio da

gestéo (Figura 4.21). Os usos parecem bem atendidos, mas as preocupac¢fes com

qualidade efeciéncia do uso ainda ndo sdo cotidianas para a maioria dos entrevistados.

20%

® IMPOSTA
40%

20% RESOLVIDA
20% NAO RESOLVIDA

- NAO RESPONDEU

Figura 4.211 Situag&o atual do problerzhave no Sao Miguel

PARTE C - Expectativas para oportunidades futuras
Bacia do Gorutuba

Para os entrevistados no Gorutub&xpectativaé de que a situacdo hidrica da bacia

melhore com a modernizacdo do DIG proposta pela CODEVASF e essa sera uma

oportunidade futura (Figura 4.22) para a definicho do adequado tratamento ao

problemachave.

m ACREDITA
m NAO ACREDITA

Figura 4.22° Expectativa dos entrevistados quaatoproblemachave na oportunidade

futura no Gorutuba
Arranjo organizacional para o Gorutuba

Solicitados, os entrevistados propuseram o0 arranjo organizacional, mostrado na Figura
4.23, para o tratamento do probleoteave para a oportunidade futura. Nelda@s

indicados 0s principais atores citados com as respectivas areas de envolvimento.
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Figura 4.23 Arranjo organizacional para o tratamento do problerave no Gorutuba

A pesquisa sobre a percepcdo dos entrevistados dos objetivos da politica das aguas

indica que a prioridade para a bacia do Gorutuba isegatir na sensibilizacéo social

(Figura 4.24), visando a uma mudanca de consciéncia relativa ao uso da agua.

F;:;?}EI INFLUENCIAR | RESOLVER | CONHECER | SENSIBILIZAR

ator I

MEDIA
MENOR

Figura 4.24 Percepcao dos entrevistados quanto aos objetivos da politica no Gorutuba
Sé&o Miguel

A oportunidade futura vislumbrada de entrada em operacdo do PISF e da

construcdo do_ Cinturdo das Aguaspodera ser utilizada para o tratamento do

problemachave na bacia do Sao Miguel. O aumento da oferta de 4gua na regido, gracas
as afluéncias d&€AC, podera alterar as prioridades de uso das aguas do Canoas e,
assim, possibilitar a instalacdo de empreendimentos impactantes na realidade econémica
e social regional. Tal situacdo, no entanto, podera vir a desafiar o atual sistema de

gestao das aguasanodado na confortavel oferta atual.
Arranjo organizacional para o Sdo Miguel

Para tratar esse tema para a oportunidade futura, no Sdo Miguel os entrevistados

sugeriram o arranjo organizacional mostrado na Figura 4.25.
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Figura 4.25 Arranjo organizacinal para o tratamento do problewtzave no Sao

Miguel

A pesquisa sobre a percepcdo dos entrevistados dos objetivos da politica das aguas

indica que a prioridade para a bacia do S&o Miguel gerestir na_sensibilizacao

social (Figura 4.26), visando a unmaudanca de consciéncia relativa ao uso da agua.

F::f):l INFLUENCIAR | RESOLVER [COMNHECER|SEMNSIBILIZAR

aor I

MEDIA
MENOR

Figura 4.26 Percepcao dos entrevistados quanto aos objetivos da politica no Sao

Miguel
PARTE D - Aprendizagens a serem compartilhadas

Destacaisedo, a seguir, identidades e diferencas entre os caso®q@@s resultados
do tratamento do problenwave, a aplicacdo dos instrumentos e a expectativa do
modelo de gestéo.

Resultados relativos aos problemashave

A gestdo de sistemas hidricos, praticamente isolados e em regides semiaridas, é bem

ilustrada peds dois casos de estudo.

No caso cearense, 0 projeto Canoas foi elaborado para atender a multiplos usos, tanto a

montante quanto a jusante. No entanto, sua implementacdo iseit@ps usos
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histéricos das aguas, ndo estando vinculada a projeto de degsaewtdv regional
ancorado na nova disponibilidade hidrica. Usos crescentes a jusante comecam a
pressionar a liberacdo de maiores vazdes, mostrando a capacidade indutora do projeto e
ao aumento da demanda, mesmo sem tal planejamento. A gestdo das aguamioem s

suportada pelo pagamento pelo uso da agua a8 COGERH.

No Gorutuba, um projeto arrojado, baseado na agricultura irrigada, foi implantado pela
CODEVASEF visando a desenvolver a economia regional, disseminando empregos e
renda. Sob esse ponto de vista, mjgip teve grande éxito. No entanto, a
sustentabilidade da gestédo estd comprometida pela inexisténcia de recursos financeiros
suficientes, nem para manutencdo nem para novos investimentos. A fragil gestdo
publica, ndo resolvida pelos empreendedores prsjattioca em risco o0 atendimento

dos usos dependentes do Bico da Pedra e, consequentemente, seu sucesso econémico.
Os instrumentos da politica e os problemashave

No Ceara, o plano da bacia do rio Jaguaribe ndo orienta a gestdo na regido do Sé&o
Miguel e opacto das aguas do Ceara, processo recentemente promovido para melhorar a
gestdo das aguas no Estado, na pratica, ndo alcancou essa regido. O planejamento dos
usos € anual e facilitado pela relacdo entre o volume de aguas disponivel e a fraca
demanda extente. O planejamento é, assim, representado pela alocacdo negociada

anual o que vem atendendo a demanda atual.

No Gorutuba, vige, desde 2009, o plano de recursos hidricos da bacia do rio Verde
Grande. No entanto, a problematica da regido do Gorutubaon@ontemplada nesse
instrumento. Como néo h& alocacdo anual negociada, apesar das experiéncias de 2003 e
2004, os usos sao impostos pelo DIG e pela CODEVASF, contemplando os interesses

dos grandes usuarios alimentados diretamente do acude.

Em ambos os cas, o enquadramento das aguas, que poderia vir a ajudar no controle da
qualidade das aguas, ndo existe, bem como séo inexistentes as licencas ambientais para

operacdo dos empreendimentos.

No Canoas, a outorga esta presente sobre os usos urbanossemiagularizacdo dos
usos rurais. Frente a oferta, a demanda total é muito pequena e tal instrumento pouco
ajuda no controle dos usos. No Gorutuba, na pratica, a regulacdo nao existe. As
outorgas emitidas para 0s pequenos usuarios a montante estao yawogidEseditada

para o DIG ndo é respeitada; e 0os usuarios das aguas do rio Gorutuba a jusante, salvo a
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ASSIEG, estdo irregulares. Em ambas as situacOes, seja pela relativa folga na
disponibilidade ou pela auséncia efetiva da regulacédo, esse instrun&nttem

promovido o adequado uso das aguas.

A cobranca pelo uso foi instituida pela politica de recursos hidricos no Ceara, porém, na
regido do Canoas, somente é aplicada de fato aos usuarios urbanos. Sua arrecadagéo €
fundamental para manter o apoio da (BERBl. No Gorutuba, ela inexiste.

O sistema de gestéo e os problemabave

Apesar da comissdo gestora para os usos do Canoas e do vale a jusante ndo exercer
plenamente as atribuigbes definidas na norma estadual que a criou, as reuniées anuais de
alocacdo ténmsido o momento de encontro dos usuarios com a COGERH para o

planejamento e a solu¢cdo de questbes emergenciais de gestdo, com énfase para a
descarga das vazles a jusante. A credibilidade e a presenca da companhia estatal na

regido sao responsaveis peloadoesultados apresentados.

No Gorutuba h& um sistema no papel, com comité de bacia, comissao gestora da bacia,
orgaos gestores do acude, organismos reguladores dos usos federais e estaduais. No
entanto, somente o gerenciamento da barragem é efetivoemdendobretudo, aos

perimetros de irrigacdo. A atuacao dos demais agentes é ocasional e ndo efetiva.
PARTE E - Julgamento final e recomendagodes

As andlises anteriores subsidiam este pesquisador, atuando como avaliador, a
apresentar, a seguir, seu julgatoede valor quanto a situacdo do problecthave e
recomendacfes para o aprimoramento das politicas de recursos hidricos para a
oportunidade futura.

Julgamento da politica na bacia do rio Gorutuba
A gestédo do Bico da Pedra néo foi resolvida pela politicaaesos hidricos.

Em 2013, o sistema encarregado da politica encorseymaticamente desativado. A

ANA regula, mas os usos ndo tém se submetido as suas regras. O IGAM tem minima
atuacao nessa regiao, provavelmente em funcéo do predominio federalssapovas e
investimentos no Bico da Pedra. O DIG opera a barragem submstadaonjunturas
meteoroldgicas sem que sejam combatidas, eficazmente, as perdas nos perimetros.

Apesar da enorme importancia social e econémica do projeto para a regiadicas pra
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de gestdo das adguas sdo obsoletas e os usos continuam tutelados pela CODEVASF,
segundo diretrizes anteriores a Lei 9433.

O plano da bacia do Verde Grande né&o incorporou o proktbmsge, o enquadramento
nao esta formalizado e a cobranca ndo existemutdrga das aguas federais, com

poucoso resultados praticos, e inexiste tal regulagdo no dominio estadual mineiro.
Recomendacfes para a politica no Gorutuba

Para melhorar a capacidade da politica de recursos hidricos no tratamento do problema
chave para oportunidade futura, sugerese:

I. Instalar a comissdo gestora da bacia do Gorutuba e prover seu funcionamento
com o apoio técnico e administrativo dos organismos reguladores, visando,
principalmente, a gestdo integral do sistema definido pelo reseryaéucentorno e
pelo vale perenizado a jusante.

Il. Realizar alocacdes negociadas anuais das aguas, nos moldes da experiéncia de
2003 e 2004, buscando pactuar, ndo somente, as vazfes para 0S usos, mas também a
estruturacéo do sistema e a implantacdo dos metrtos da politica das aguas.

lll. Estabelecer os usos multiplos, considerando as especificas condi¢cdes sazonais
relativas a quantidade e qualidade de 4gua destinada aos usos, a prioridade entre eles, as
precaucdes com relacdo as inundacdes a jusante e asldsraanlogicas.

IV. A ANA, o IGAM e a CODEVASF devem definir, claramente, suas funcdes e
apoios mutuos, se possivel, delegando a esta ultima funcBes de regulacdo, além
daquelas relativas a gestdo da barragem e do entorno, inclusive aquelas relativas ao
monitaramento qualiquantitativo das aguas, cadastramento dos usuarios, operacao das
aducOes, autorizacdo de uso e sua respectiva fiscalizacdo, em ambos os dominios.

V. Implantar a cobranca pelo uso da agua na bacia do Verde Grande, minimamente,
com tripla finalida@: gestdo dos usos, contribuicdo nos custos da operacao do sistema e
sustentacao das estruturas de apoio ao funcionamento da comissao gestora.

VI. Elaborar o plano ambiental de conservagdo e uso do entorno do reservatério
(PACUERA), em articulacdo com as piiefeas e com as condi¢cdes pactuadas para os
usos multiplos, integrandm aos demais instrumentos das politicas hidrica, ambiental e
do uso do solo. Neste ultimo caso, ajustando, devidamente, os planos diretores

municipais de Janauba e Nova Porteirinha.
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Julgamento da politica na bacia do Sdo Miguel

A gestdo do acude Canoas e do vale perenizado ensentegolvida pela politica de

recursos hidricos, considerando a atual configuracéo de usos.

O sistema encarregado da gestdo, baseado na alocacdo anuatendemd®m aos
beneficiarios no que se refere as suas necessidades atuais e, em verdadeseonstitui
principal instrumento atual de planejamento dos usos hidricos. A COGERH apoia tal
processo sistematico e, enquanto os usos existentes forem muito esfarioferta no

reservatorio, 0 modelo de gestao vigente devera possibilitar boa resposta as demandas.

O enquadramento ndo esta formalizado e a cobranca pelo uso alcanca apenas 0s Uus0s
urbanos. A outorga das aguas ndo €, nesse caso, o0 principal instrregatador dos

usos, no entanto, a fartura atual de aguas néao coloca em risco a gestao.

Tal situacdo, no entanto, ndo representa um fator de impulsdo ao desenvolvimento
regional. A politica é conservadora, ndo estimula a disseminagéo da agricultura irrigad
com técnicas eficientes (as perdas hidricas e financeiras séo persistentes), nem motiva a
implantacdo de novos usos no reservatorio ou a jusante, com 0 consequente aumento da

renda regional.

Recomendacfes para a politica na bacia do Sao Miguel

Para melhmr a capacidade da politica de recursos hidricos no tratamento do problema
chave para a oportunidade futura, com a ampliacdo da oferta e a indugcédo a novos usos,
sugererrse:

|. Elaborar projeto sobre a potencialidade econémica das aguas do acude Canoas,
consderando a disponibilidade presente e as aducdes advindas do CAC.

II. Incrementar a gestdo da demanda com a implantacao de técnicas adequadas para
a irrigacdo agricola, a elaboragcédo de plano ambiental de conservacdo e uso do entorno
do reservatério e a regulaaicdo dos usuarios das aguas no acude e no vale perenizado.

lll.  Submeter os usos das aguas nos meios urbanos, principalmente das cidades de
Assaré e Tarrafas, a praticas para a reducdo de perdas, otimizando ou ampliando os
sistemas de distribuicéo, e trataradiequadamente residuos solidos e esgotos urbanos.

V. Utilizar a cobranca pelo uso para gerir os usos perdulérios, tanto no meio
urbano quanto rural, além de destinar recursos para o apoio local ao funcionamento
da comisséo gestora, reduzindo a dependénagatada COGERH e estimulando

participagdo mais ativa dos atores locais.

217



22 partei Avaliagdo compartilhada Gorutuba e Séo Miguel

Tabela 4.19 Temas relevantes GORUTUBA e SAO MIGUEL

GORUTUBA/BICO DA PEDRA

SAO MIGUEL/CANOAS

11%

Temas relevantes

m GESTAO DA OFERTA
® GESTAO DA DEMANDA
QUALIDADE DAS AGUAS

Problema-
chave

GESTAO
DO BICO
DA PEDRA

8%

Temas relevantes

m ALOCACAOD
MONTANTE/JUSANTE

B QUALIDADE DAS
AGUAS

ADUTORAS E
DISTRIBUICAO

H PRESERVACAO
AMBIENTAL

Problemachave

GESTAO DO
ACUDE CANOA
E VALE
PERENIZADO
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Tabela 4.20 Territério e politicas intervenientes GORUTUBA e SAO MIGUEL

GORUTUBA/BICO DA PEDRA
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Territério de influéncia
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Tabela 4.21 Momentos histéricos GORUTUBA e SAO MIGUEL

GORUTUBA/BICO DA PEDRA

SAO MIGUEL/CANOAS

Momentos histoéricos relevantes

Década de 1970
- Criacdo da 12 Superintendénciagonal da CODEVASF (em
Montes Claros).
- Construcéo do reservatdrio do Bico da Pedra
- Implantacéo de do projeto Gorutuba de agricultura irriggda
futuro DIG.

Década de 1980
- Registro de conflitos entre usuarios a jusante e aqueles dire
do Bico da Edra.

Década 1990
- delegacao da gestédo do DIG
- Suspensao das outorgas pela SRH/MMA
- Edicéo da Lei 9433
- articulag&o para criacdo do comité da bacia do Gorutuba pe
Estado de Minas Gerais

Século XXI
- criagd@o do Comité do Verde Grande (2002)
- alocago negociada do Bico da Pedra (2203
- Unificag&o dos comités de bacia (2009)
- Criagc8o da comissao gestora da bacia do rio Gorutuba (20(

Oportunidades passadas

(20032004) alocacao

negociada das aguas do Bi

da Pedra

(2009) elaboracédo do Plan

da bacia do rio Verde
Grande

Momentos histéricos relevantes Oportunidade
passada
Década de 1990
- Edicéo da lei cearense de recurso
hidricos
- Construcdo do acude Canoas

(2002)¢ conflito de
USO entre USUArios
urbanos e irrigantes g

jusante
Século XXI
- Conflito entre usuarios urbanos e
irrigantes a jusante (2002)
- Criacé@o do comité da sthimciado
Alto Jaguaribe (2002)
- Resolucdo CONERH regulamentan
as comissdes gestoras (2007)
- Instalacdo da comisséo gestora d¢
acude Canoas (2010)
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Tabela 4.22 Relevancias hidricas GORUTUBA e SAO MIGUEL

GORUTUBA/BICO DA PEDRA

SAO MIGUEL/CANOAS

Relevancia das aguas do Bico da Pedra

Com a implantacao do reservatério Bico da Pedra a realidade hidrig
econdmica e populacional da regido, especificamente do muoidipi
Janauba, foi completamente alterada. Os dois perimetros de irrigacao|
e ASSIEG, séo pilares de uma das experiéncias de agricultura irrigadi
bem sucedidas do semiarido brasileiro. A existéncia da represa foi tar
responsavel pela mudanc¢a damamica hidrolégica do Gorutuba,
eliminando quase definitivamente as enchentes e alterando o transpo
de sedimentos. As vazdes sélidas mais presentes a montante do lagc

sua bacia hidraulica como ponto de depdsito natural o que tem
proporcionado o se rapido assoreamento. As pequenas vazdes a jusa
tém agravado o desenvolvimento de plantas aquétigas degradam a
gualidade das aguas e concorrem com usos a juspotencializados
durante a década de 198felos programas governamentais de inceata
implantagdo de projetos privados de irrigagcdo. Essas aguas tambeéi
promoveram usos do lago e sua ocupacéo irregular o que vem
comprometendo a qualidade desse corpo hidrico. A méa gestédo do Bic|
Pedra podera causar a desgraca econémica da regideteéinsi de gestéo,
no entanto, é controlado pela CODEVASF e pelo DIG inibindo iniciativ
alocacao promovidas nos primeiros anos deste século sem gerar ¢

eficiéncia que se espera de uma reserva tdo cara a regiao.

Relevancia das aguas do Canoas

Uma reallade de caréncia extrema de agua foi totalmente alterada pela constru
do acude Canoas. Principalmente a cidade de Assaré, teve seu atendimento gai
com aguas de boa qualidade fato que substituiu um passado de gapa® de
captacBes em pocgos ras de agua salobra. Com o aumento da garantia de maio

volumes armazenados a partir de 2004, os usos a jusante, notadamente no

municipios de Tarrafas e Carils, passaram a demandar maiores descargas do ¢

gue provocou sérios conflitos com usuariabanos receosos de perderem suas
aguas. Aliado a necessidade de atendimento urbano de Antonina do Norte e

Tarrafas, além de produtores rurais do proprio municipio de Assaré, as negocig
pelas vazdes a jusante motivaram a instalacdo de processosaigab anual das

aguas conduzidos pela COGERH e com uma insercdo cada vez mais relevan

usuarios agricolas.
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Tabela 4.23 Caracteristicas organizacionais GORUTUBA e SAO MIGUEL

GORUTUBA/BICO DA PEDRA

SAO MIGUEL/CANOAS

Sistema de gestao de recws hidricos

- ANA: responsavel pela outorga e fiscalizagédo das 4guas do Bico da |
- SUPRAM: responsavel pela outorga, licenciamento ambiental e
fiscalizag&o do uso das aguas de dominio de Minas Gerais.
- CBHVG: responsavel pela aprovagéo do Plar@adi, pela definicdo da
prioridades para a outorga de direito de uso, propostas de enquadrami
e para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos.
- CGBG: comissao gestora da bacia do Gorutuba, subsidiaria ao CBI
- CODEVASF: outorgado para o perim&ooutuba

- ASSIEG: outorgado para o perimetro Lagoa Grande

- COPASA: outorgado para as cidades de Janauba e Nova Porteirin

Sistema de gestao de recursos hidricos

- SRH/CE: responsavel pela outorga de direito de uso.
- COGERH: gerenciadora das agreservatorios e aducgdes, além de gestora da
politica de recursos hidricos no Estado do Ceara.
- SEMACE: responsavel pela fiscalizacdo de usos e pelo licenciamento ambien
Estado do Ceara.
- CAGECE: concessionéria outorgada para os servi¢os deudjdmibirbana nos
municipios da regiao.
- COMITE DA SWBACIA DO ALTO JAGUARIBE: organismo competente paré
definicdo de alternativas para a alocacdo anual de aguas no acude Canoas
- COMISSAO GESTORA: colegiado de usuéarios competente para a gestaasids
Canoas e do vale perenizado.

Organismos intervenientes

- DIG: operador da barragem Bico da Pedra.
- CONSORCIOS: organismos intermunicipais apoiadores da gest3|
- SEDVAN: a Secretaria de Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhc
Mucuri e do Nate de Minas é a responsavel pelas politicas mineiras pi
ambas as bacias, inclusive para o atendimento as demandas dos u

agricolas e urbanos nessas regifes.
- MINISTERIO PUBLICO: articulador de acdes contra a ocupacéo das
de preservacdo permanémdo reservatorio.

Organismos intervenientes

- FUNCEME: organismo estatal cearense responsavel pelo monitoramento e es|
pluviométrico e fluviométrico.
- SOHIDRA: organismo estatal cearense responsavel pela construgdo de agudes
e adutoras.
- BEMATERCE: empresa de assisténcia técnica rural.
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Tabela 4.24 Instrumentos de Gestdo GORUTUBA e SAO MIGUEL

GORUTUBA/BICO DA PEDRA

SAO MIGUEL/CANOAS

Outorga
As Unicas outorgas de direito de uso foram emitidas para o DIG, a AS¢
indUstriaBest Pulpe a COPASA (em processo de renovacao). Os pequ
usuarios ndo estdo regularizados, inclusive os que dependen
autorizacdo do IGAM. As outorgas emitidas para 0s usuarios
reservatdrios encontrarse vencidas.

Enquadramento
N&o existe proposta elaboradnos termos da Resolu¢do CNRH n° 92 ¢
Resolucdo CONAMA n° 357 (atualizada pela Resolugdo CONAMA n° ¢
2011), salvo indicagéo preliminar no Plano aprovado em 2009. A qual
das aguas do reservatério é frequentemente questionada, principalm
no periodo de reduzidos volumes, representada pelo visivel assorean
S LISt2 LI NBOAYSYyG2 R2 alf SONRKYS

Cobranca pelo uso
A cobranga pelo uso da 4gua néo foi implantada e nem sequer debatid

Plano de Recursos Hidricos
O plano dabacia da bacia do Verde Grande foi aprovado em 2011 s¢
aprovacao formal da Comissdo Gestora da Bacia do rio Gorutuba, con
previa o seu Regimento Interno. Neste plano ndo constam m
especificas para o Gorutuba quanto a racionalizacdo, melhodgaal&ade
e da quantidade dos recursos hidricos e, também, a definicac
prioridades para a outorga de direito de uso. Ha uma referéncia histor
alocacdo da agua no reservatorio, mas nao se analisa porque essa ag

acontece desde 2004.

Outorga
A regulacdo dos usos avanca lentamente. 53 processos de outorgas havia
abertos na COGERH até julho de 2012, no entanto, sdo citados pelos dep
inmeros usos que nao se cadastram por medo da cobranca pelo uso. Segundo
CSBHAJ, de junho 2Q@8situacdo em Tarrafas pode ser ilustrada pela resposta g
2 dzii 2 NB I R 2 anaog/hé ouddigatidsip@ Nao disporem de agud

Enquadramento
N&o foi implantado. Apesar da ameacga a qualidade das aguas do acude, ess
tem passado ao largo das dissdes na regido.

Cobranca pelo uso
A cobranca pelo uso da agua é restrita a CAGECE e a usuario do acude qu
pagar valor pequeno.

Plano de Recursos Hidricos
O plano da sulbacia do Alto Jaguaribe ainda ndo foi aprovado e nem ha plan
acdo debatlo com os usuarios da regido e que tenha se tornado publico
estruturar a gestdo do agude. O planejamento € anual e se resume a alocag
aguas.
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4.5. Avaliacdo compartilhada Paranoa e Yerres (Franca)
PARTE A - Contextualizagdo historica dos usos eadgestao

Para avaliar conjuntamente o0s resultados das politicas de recursos hidricos
desenvolvidas nas bacias hidrograficas do rio Paranoa (Brasil) e Yerres (Franca), é
preciso retornar a década de 1950. Nesse periodgugdsa, o Brasil modernizaxse e

investia na implantagdo de sua nova capital. Ela deveria ser instalada no centro do Pais,
em local definido por estudos técnicos consagrados no Relatorio Belcher, na mesma
regido escolhida, ainda no século XIX, por técnicos integrantes da conhecida Missao
Cruls (GDF, 1984). Dentre as opc¢des, o relatério recomendava o sitio Castanho. Foi,
entdo, promovido concurso de projetos, cujas referéncias principais eram o poligono
desse sitio e a poligonal de um grande lago artificial. As propostas urbanisticas foram
concebidas para a 8rea | ocalizada na marge
seria destinado ao lazer, ao turismo e a producdo de energia elétrica. Os mananciais de
agua para o atendimento a populacao seriam instalados a noroeste da cidade (em locais
proximos aos atuais reservatorios de Santa Maria e do Torto). Na barragem, seria
instalada uma usina hidrelétrica e o0s projetos de esgotamento urbano e domeéstico

destinariam seus efluentes as aguas do lago (MENESES$ dR2001).

Em 21 de abril de 196 a cidade foi inaugurada. Um anel viario foi construido no
divisor de aguas da bacia do lago Paranadtual DF 001i e, dentro dessa area,
medidas sanitarias seriam tomadas para evitar a degradacdo da area urbana projetada,
protegendo as aguas do lagh. Companhia de Urbanizacdo da Nova Capital
NOVACAP foi incumbida da construcdo da cidade, incluida a administracdo dos
servicos de agua e esgoto, bem como da geracdo e distribuicdo de energia. Nos
primeiros anos apds a inauguracdo, a companhia projetmiastacdes de tratamento

dos esgotos a serem localizadas na orla oeste da represa e que se utilizariam das aguas
como corpo diluente dos esgotos. No ambito nacional, a gestdo da &agua era
responsabilidade do DNAEE, porém, em Brasilia era a NOVACAP, aipraguario,

que se encarregava disso. Estseasob a égide do Cédigo de Aguas, cuja preocupacio

central era o0 uso hidrico para a hidroenergia (BRASIL, 1934).

Na Franca, os anos 1950 registraram o inicio de uma era de forte crescimento
econdmico e, poransequéncia, intensa urbanizacdo, sobretudo, na regido parisiense.

As aguas dos rios metropolitanos passaram a receber os residuos nao tratados dos
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esgotos urbanos, degradando rapidamente a sua qualidade. Em 1952, na regidao do rio
Yerres, instalararse assciacfes de municipiosyndicat}, dentre elas o Sindicato
Intermunicipal para o Saneamento da Regido de Villen8aiu# Georges SIARVSG,

gue se ocupava do tratamento dos esgotos e da coleta e destinacao final das aguas

pluviais de nucleos urbanos Idizados na parte mais baixa dessa bacia (SyAGE, 2012).

Em 1958, o governo Francés instalou comisséo técnica para estudar a implantacdo de
politica para as aguas, com o0 objetivo principal de restaurar a qualidade dos rios,
combatendo as poluicdes urbanandustrial. Em 1964 surgiu, assim, a atual politica
hidrica francesa, com as seguintes destacaveis caracteristicas: instalacdo de seis
agéncias publicas, que passariam a atuar em unidades territoriais baseadas em bacias
hidrogréficas; a criacdo de um coledpi comité de bacia composto por usuarios,
representantes das comunidades locais e do Estado Francés; a implantacdo da cobranca
pelo uso das 4guas; e, com tais recursos financeiros, o combate a polui¢cdo, por meio de
acOes apoiadas pela respectiva agé{dICOLAZO e REDAUD, 2007). Instalese

uma politica descentralizada, com forte dominio técnico e sob o principio de que acdes
para a agua devem ser providas com recursos arrecadados em funcédo do uso desse bem,

num mesmo territorio de gestao: o principguapagadgua (FONLLADOSA, 2009).

A década de 1970 foi emblemética para a politica das &guas, em ambas os casos
avaliados neste texto. Na Franca, desenvohsamacdes sanitarias centradas na
construcdo de estacBes de tratamento dos esgotos urbanasantehprogressiva e
pontualmente a qualidade das &guas dos rios. Os recursos da cobranca pelo uso da agua,
arrecadados inicialmente somente dos usuarios com relacdo direta com 0s corpos
dé8gua, cr es c e-seapartiedomomestmemique ® pagato passou a

ser gerenciado pelas concessionérias, oriundos das contas das economias urbanas,
vencendo grande resisténcia inicial dos prefeitos (NICOLAZO e REDAUD, 2007).

Em Brasilia, as estacdes de tratamento dos esgotos (ETE Sul e ETE Norte) eram
operdas pela CAESB, que havia se saparda NOVACAP, e recebiam, a cada dia,
maiores vazdes, acompanhando o crescimento da cidade e degradando rapidamente as
aguas do Lago (CARVALHO, 1998). O Pais ainda ndo contava com uma politica
voltada ao controle das lpagdes langadas nos corpos hidricos e a gestdo das aguas
continuava sendo exercida pelos proprios usuarios. No Paranoa, além da CAESB, a

CEB' operadora da hidrelétrica instalada na barragem dela também participava.
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Em 1978 a manchete principal do jori@rreio Brazilienseestampavao lago fede

Uma floragéo de algas, alimentada pela poluigéo originaria, principalmente, de efluentes

da ETE Sul fez exalar, durante semanas, um forte mau cheiro na cidade. O tratamento
secundario estava em desacordo corapacidade de suporte do lago e duas solucbes
foram apresentadas: transferir o esgoto gerado na bacia para bacias vizinhas ou
implantar o tratamento terciario, que permitiria mais eficacia na retirada de nutrientes
mantendo as estacfes onde se localizav#mma alternativa mista foi implantada. O

| ago passou a ser fAoficial menteo diluente
tratamento dos esgotos, e parte das vazdes geradas seriam transpostas para bacias
vizinhas. Caberia a CAESB, no limite de sua caépegia, implantar tal politica na

cidade, buscando articula com a gestao territorial (ENGEVIX, 1990).

No mesmo ano de 1978, na Franca, a bacia do rio Yerres sofreria a mais impactante
inundacéo ali registrada. Os danos materiais foram superiores artih6es de euros

e, durante semanas, partes baixas a jusante da bacia ficaram interditadas a populacdo. A
politica francesa, que era focada no tratamento dos esgotos e, para tal, recolhia recursos
dos operadores dos sistemas de saneamento, deverignmielerente, revert®ds para

sanar os problemas enfrentados por esse setor. Nao havia, regularmente, recursos
destinados pelas agéncias para acdes contra enchentes. Porém, a catastrofe regional
conseguiu que o programa de investimentos da Agéncia de Sguadormandiai

AESN contemplasse, nos anos que se seguiram, acées para mitigar os danos provocados
pela enchente. A partir de 1981, barragens moveis foram instaladas no rio Yerres,
projetos reservaram areas ribeirinhas para a expanséo das cheiastema dg alerta

de inundacdes comecou a operar, tudo gracas a contrato de bacia firmado entre o
SIARVSG, a AESN e o Estado Francés. Essas acdes fortaleceram a ideia de usar a bacia
hidrografica como espaco de gestdo e ndo somente como unidade de awecadaca
distribuicdo de recursos financeiros. Em 1990, duas organizagbes regiopais
SIARVSG e o SIAVY (consércio de municipios da parte montante da bacia)
resolveram constituir um sindicato misto (SMIRYA) com a missao de elaborar estudos
técnicos sobresaenchentes. Tal iniciativa, contudo, mostseuocasional e, naquele

momento, ndo conseguiu efetivar gestao sistematica por bacia (CLE YERRES, 2011).

Tanto no Brasil quanto na Franca, politicas obreiras foram privilegiadas em detrimento
de acbes de gestd ndo estruturais. A articulacdo com a politica de ordenamento

territorial era insignificante. Em Brasilia, apesar da instituicdo de politica distrital para
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as aguas, ainda em 1993 (e depois em 1997, por meio de lei federal), nenhuma acao
objetiva tinha onseguido tirdas do papel. O mais célebre problema hidrico era o
saneamento do Lago e a CAESB liderava as acfes hidricas no Distrito Federal
(BURNETT et al.,2001). Na Franca, mesmo com as inovacodes trazidas pela legislacao

de 1992, que criara planos decursos hidricos, por bacia e por -hazias, e de uma

mai or °nfase para a prote-«o ambiental dos
1992), a pratica da gestdo continuava priorizando a¢cfes estruturais e ndo se avangava na
integracdo com politicas migipais de uso e ocupacao do territorio. Tal modalidade de

gestéo, segundo depoimentos locais, conseguiu resolver problemas do pequeno ciclo da
aguai principalmente fontes pontuais urbanasnédo aqueles cuja abrangéncia exige a

escala da bacia hidrogrédii o grande ciclo da agua (AESN, 2002).

O século XXI trouxe novidades para a gestdo das aguas em ambas as regides. A Franca
reconheceu as metas da Diretiva Europeia das AgD&E (CCE, 2000) e, assim, 0

bom estado das aguas passou a orientar osimeasds da politica. A¢des locais para a
recuperacao da hidromorfologia natural, o combate a poluicao difusa, rural e urbana, e
um maior envolvimento social entraram na agenda da nova politica. Nesse contexto, na
bacia do rio Yerres, foi elaborado o SABHplano da sutbacia), conduzido pela
Comisséo Local de AguaCLE, contando com o suporte técnico do SIARVSG.

Em 2011, o SAGE foi concluido, tendo trés linhas mestras de acado: qualidade das
aguas, aguas subterraneas e inundacfGes. Esta Ultima surgia oeidade e
simbolizava as diretrizes da nova lei francesa das aguas (FRANCA, 2006), da Diretiva
Europeia sobre Inundacdes (CCE, 2007) e, sobretudo, representava o fortalecimento
desse instrumento como normativo, também, sobre a ocupacédo territorial. Com o
suporte do novo codigo ambiental francétei Grenelle 1l (FRANCA, 2010) e da
criacdo dos planos de prevencdo do risco inundac®®RI, as regras do SAGE,

decretadas pelo Estado, passariam a ser impostas aos planos diretores municipais.

Para implementao plano, o SIARVSG (que ja se denominava SIAVR) mudou de
nome, atendendo atualmente por SyAGE. Sua é&rea de atuacdo foi estendida a,
praticamente, toda a bacia do rio Yerres. A CLE consolggoeomo instancia de

articulacéo institucional na bacia, a AES&beria o apoio financeiro as agdes, por meio

2
6 OSch®ma dobéAmenage me n$AGE ¢ o eGuivaldnte aorpland de rdcuirdbsahidretaborado paraubrbacias

das regidesidrograficadde atuagédas agéncias.
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de contratos territoriais, e 0 poder publico francés deveria regular o uso das aguas e do
solo, em consonéancia com o plano da bacia, além de ser demandado para suportes

financeiros ocasionais (SYyAGE, 2012).

Entre os anos 1980 e 2000, a ocupacao urbana da bacia do Paranoa intesesiicenn
compensacgao, foram criadas diversas unidades de conservacdo ambiental. A CAESB
operava eficientemente as estacdes de tratamento de esgotos do Lago, além de construir
estacos para transposicao de efluentes a outras bacias. Em 2001, a politica das aguas
foi revista pela edicdo de nova lei. Promogeua criagdo da ADASA, agéncia que
sucedeu formalmente a CAESB nas atividades reguladoras das aguas e, em 2008, ap0s
ser reestrutada, passou a fomentar a implementacao da politica e do sistema de gestao.
Em 2010, foram instalados comités de bacia e, em 2012, aprovado o plano de recursos

hidricos para o Distrito Federal.

A intensificacdo urbana, no entanto, impds novos usos as dguago Paranoa. Usos
nauticos (FREITAS, 2012) e para banho se disseminaram, a pesca foi permitida em
determinadas regides, a geracdo hidrelétrica continuava consumindo suas vazdes, a
necessidade de melhorar a qualidade da agua promoveu esvaziamegidss dai
temporérios do lagdlgshingd e uma autorizacéo foi concedida, pela ANA, a CAESB
visando a captacdo para ampliacdo do abastecimento urbano. A atratividade turistica do
Lago gerou a implantacdo de empreendimentos imobiliarios e comerciais as suas
margens e, com a crescente urbanizacdo da bacia, os rios afluentes passaram a constituir

ricas fontes da poluicdo difusa urbana.

Dois eventos expuseram de forma simbdlica a nova realidade das 4guas do Paranoa. O
primeiro ocorreu em 2011, quando uma emhg@icanaufragou e provocou a morte de

nove pessoas, sensibilizando comunidades e politicos para a necessidade de melhor
gerenciar os usos no espelho do lago. O segundo, entre 2011 e 2012, o assoreamento do
Lago foi exposto de tal forma na paisagem, duramgtiagem, que motivou uma nova
manchete do jorn&orreio Braziliensep lago virou terra Buscando responder a essas
demandas, o governo do Distrito Federal criou grupo interno para debater os usos do

Lago e o comité da bacia mobilizou seus membrostpatea do tema (CAESB, 2011).

Nesse momento, a ADASA iniciou a regulagcdo do langamento das aguas pluviais
urbanas de novos loteamentos visando a combater as vazdes solidas e 0s picos no

hidrograma da bacia gerados pelas grandes chuvas. A politica dascaquecava,
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entdo, a debater temas mais relacionados as politicas de ordenamento territorial na
tentativa de combater as causas dos problemas a que se submetiam as 4guas do
reservatorio. O problema principal no Lago, antes focado no tratamento dos esgotos,

passou a se constituir a relacéo entre os usos multiplos e a gestéo territorial.
PARTE B i Os problemaschave

Com as respostas das entrevistas, elegeems_usos multiplos das dguas e a gestao

territorial, na bacia do Lago Paranog e as inundacoes e aeagtdo territorial, na

bacia do rio Yerres como os problemashave para a politica das aguas nessas regioes.

Ou seja, dentre as questdes mais relevantes das quais se ocuparia, na situacao atual,

essas deveriam ser priorizadas.
Situacdo do problemachave noParanoa

Os usos multiplos das aguas, apesar de previstos desde o projeto original de Brasilia e
do seu lago, somente a poucos anos, tem sido tema mobilizador dos agentes locais.
Inserida em uma regido metropolitana, a bacia do Paranoa é fortementedm patia

politica de desenvolvimento urbano. As novas ocupacdes urbanas na bacia e no entorno
do Lago (GDF, 1999 e 2004), os usos nauticos mais ativos, a limitacdo pela ADASA
dos niveis de rebaixamento das aguas para a geracao hidrelétrica, a implantacdo de
captacdo para o abastecimento urbano, juntamente com a visibilidade dos bancos de
sedimentos acumulados durante anos na area submersa, constituem a nova agenda dos
atores sociais envolvidos no debate sobre os usos mdultiplos e a gestdo territorial.
Seminailo sobre o assoreamento, elaboracdo de planos de protecdo do conjunto
urbanistico, zoneamento ambiental da area de protecdo ambiental, lei de ocupacédo e uso
do solo e o plano da bacia do Paranoa sao ferramentas atualmente em debate que podem

interferir naregulacao dessa questao.

Utilizando o assoreamento do Lago, como indicador do probbtieee na bacia do
Paranoda, a maioria das respostas dos entrevistados considela @@ esté resolvido
(Figura 4.27).
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Figura 4.27 Situacdo atual do problertidaveno Paranoa

Situagéo do problemachave no Yerres

A partir de 1978, as inundagbes vém mobilizando a atencdo dos atores sociais dessa
bacia. As tentativas de solucdo passaram pela execucdo de acbes estruturais, para as
guais se mobilizaram os prefeitos dgi&e, mitigando efeitos deletérios das cheias cujo
tempo de retorno seja inferior a dez anos. Novas solugdes foram demandadas, em
virtude da vigéncia das novas legislacfes relativas a gestdo das aguas na Franca e na
Comunidade Europeia, e passml a busga acdo para a convivéncia com as
inundacdes, privilegiando o respeito as condi¢cdes originais dos rios e suas respectivas
areas inundaveis. Praticamente, abanda®ow intervencdo obreira (construcao de
diques, barragens, dragagens e retificacbes) e iwmssst na restauracdo da
hidromorfologia natural, inclusive com a desocupacdo das &reas urbanas e rurais

atualmente inseridas no leito maior dos rios (CLE YERRES, 2011).

Atualmente, vém sendo desenvolvidas acdes, por meio de plano de acdo e prevencao
das iundacbes PAPI, financiado pelo Estado Francés, e tém sido aplicados recursos
da cobranca pelo uso das aguas na recuperacao de areas verdes ribeirinhas. Além disso,
o plano da bacia SAGE e o PPRI comecam a definir normas de uso do solo, buscando

solucdes mais sustentaveis para as inundacdes no ambito da gestéao territorial.

Questionados, os entrevistados na bacia do Yerres consideraram, de forma unanime, que

as inundag0Oes e a gestao territorial constitgertema aindado resolvida
PARTE C - Expectativas para oportunidades futuras
Bacia do Parano&

A eleicdo para o governo do Distrito Federafoi proposta como oportunidade futura

para o tratamento do problerohave, quando a metade dos entrevistados tem

expectativa de que situacdo melhorara(Figura 4.28.
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Figura 4.28 Expectativa dos entrevistados quanto ao probleimaae na oportunidade

futura no Paranoa

Arranjo organizacional para o Paranoa

Solicitados, os entrevistados propuseram o arranjo organizacional, mostrado na Figura
4.29, para o tratamentdo problemeachave para a oportunidade futura. Nela, estdo

indicados os principais atores citados com as respectivas areas de envolvimento.

Figura 4.29 Arranjo organizacional para o tratamento do probletrave no Paranoa

A maior parte dos entrevistagltem a percepgédo de que o principal objetivo da politica

das &guas deveria sarsensibilizacdo _socialFigura 4.30) visando a mudanca de
consciéncia relativa ao uso da agua.

F;:‘;:' INFLUEMNCIAR RESOLVER COMHECER SENSIBILIZAR
MAIOR
MEDIA

MENOR | |

Figura 4.30° Percepcao dos entrevistados quanto aos objetivos da politiégLadessno

Paranoa
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Bacia do Yerres

A oportunidade futura proposta para a bacia do Yerreg &io de 2015, quando da

verificacdo das primeiras metas da Diretiva Europeia das Aguas, a0 mesmo tempo

em que devera ser revisado 0 SAGEFPouco mais da metade da#revistados acredita

quea situacado melhorara(Figura 4.31).

11%

\ m ACREDITA

m NAO ACREDITA

NAO RESPONDEU

Figura 4.31 Expectativa dos entrevistados quanto ao probleimaae na oportunidade
futura no Yerres
Arranjo organizacional para o Yerres

No Yerres, por sua vez, 0s entrevistados sugeriramamjo organizacional mostrado

na Figura 4.32 para o tratamento do problemave para a oportunidade futura.

Figura 4.32 Arranjo organizacional para o tratamento do probletrave no Yerres

O arranjo acima deverd contemplar a pesquisa sobre gpp&oceos entrevistados
guanto ao principal objetivo da politica de aguas. Foi constatad@gage grupo

acredita_gue a politica_deveria_priorizar_a_solucdo _dos problemaéFigura 4.33)

relacionados as aguas, agindo no sentido do alcance de resultada®soncre
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Figura 4.33 Percepcéao dos entrevistados quanto aos objetivos da politica das aguas no

Yerres

PARTE D - Aprendizagens a serem compartilhadas

Destacaisedo, a seguir, identidades e diferengcas entre os casos avaliados quanto aos

resultados do trataemto do problemahave, a aplicacdo dos instrumentos e a

expectativa do modelo de gestao.

Resultados relativos aos problemdghave

Em ambas as regides, ainda nos anos 1960 e 1970, a solugdo para o tratamento dos

esgotos urbanos dominava a agenda da geétifica. Consideradas as peculiaridades

organizacionais dos diferentes paises, em ambos, 0s setores de saneamento cuidaram de

solucionar pontual e razoavelmente o tratamento dos esgotos.

No século XXI, com a emergéncia da gestao territorial, enquantz@gfieponderante

para 0s usos multiplos das 4guas e as inundacdes, respectivamente no Paranod e no

Yerres, a politica para as aguas parece aproxgmatas politicas ambientais e de

desenvolvimento urbano. No Yerres, construisgamcaminhos, via a presacao

ambiental de areas umidas verdes, por meio de acdes financiadas pela AESN, e pela

incluséo de regras ao uso do solo, por meio dos planos de bacia e de prevencdo aos

riscos oriundos das inundacdes. O proprio cédigo ambiental francés passou a reconhece

as prerrogativas de instrumentos da gestéo hidrica na regulacdo do uso do solo.

No Paranod, tal integracdo ainda € rara. Tentativas estdo em curso no sentido de se

estabel ecerem

regras

par a

(0]

usao

do

espel ho

politica das aguas ndo sao visiveis nos planos de uso e ocupacdo do solo da bacia,

mesmo do entorno do reservatorio.

Os instrumentos da politica e os problemashave

Em 2010, foi aprovado o SAGE do Yerres. Ele indica, expressamente, acdes para a

convivéncia om as inundacgfes, buscando recuperar areas rurais e urbanas que

invadiram o leito dos rios. Para o financiamento das ac¢des, sédo utilizados recursos da

cobranca pelo uso da aguadevancge mobilizados recursos do Estado Francés e dos
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municipios. O SAGE @ PPRI, que impdem regras aos planos municipais, sdo 0s
principais instrumentos normativos da politica das aguas para o tratamento do

problemachave.

No Paranod, os planos de recursos hidricos existentes ndo abordam o pcbbleana

nessa regido e essdausicao repetse para a outorga de direito de uso e para o
enquadramento dos corpos dbé8gua. Ou sej a,
sdo utilizados para garantir os usos multiplos. Trés recentes resolucdes da ADASA
prometem atuar nesse sentidoegulamentacao da outorga para o lancamento de aguas
pluviais; os procedimentos para a regularizacdo de barragens (e reservatorios); e a
definicdo de niveis a serem observados para a cota do lago, notadamente pela geradora
de energia, por meio da definic@las condicdes operativas da barragem. A primeira
constituise experiéncia inédita no Pais com importante potencial para a integracdo do
uso das a4guas com o planejamento urbano, no entanto, tem sido aplicada somente a

novos empreendimentos o que poderatéir a efetividade de sua acgéo.

A cobranca pelo uso da agua tem sido o sustentaculo maior da politica francesa das
aguas. Implantada em todo o territorio continental francés, com nuances nos territérios

de atuacdo das seis agéncias de agua, tem sidofifvembeiadora de acbes para o
problemachave, desde meados dos anos 1980. Mais recentemente, 0S recursos
disponiveis para acoes relativas as inundacfes passaram a ser mais acessiveis gracas as
metas para a preservacao de areas verdes e para recupefagémnuafologia natural.

Devese destacar que a cobranca pelo uso na Franca é feita diretamente ao consumidor
final urbano, o que possibilita, por si s6, uma aproximacdo maior entre a politica das

aguas e o cidadao urbano.

Na bacia do Paranoa, tal instramto ndo foi implantado e, caso o seja, corre grande

ri sco de gqgue n«o 0 seja em todos 0SS cursos
mananciais do Distrito Federal. Uma alternativa seria a delegacéo da cobrancga nos rios

de dominio da Unido a gestdistrital.

Quanto a aplicacdo de instrumentos de outras politicas, que intervém nos usos
multiplos, destaquerse 0 zoneamento ambiental definido pelo decreto da Area de
Protecdo Ambiental do Lago Paranoa e a tentativa, em 2003, de elaboragdo do plano
ambental para conservacdo e uso do entorno do LdgACUERA. O zoneamento

234



podera ser importante na regulagdo da &rea circunvizinha caso incorporado em

procedimentos de regulagcdo ambiental. O segundo, né&o foi elaborado.
O sistema de gestéo e os problemabave

O sistema de gestdo no Paranoa tem sido fortalecido, formalmente, a partir de 2008. Ele
conta atualmente com um comité de bacia e com o apoio da ADASA. No entarto, falta

lhe definir a instancia técnica de apoio a estudos e projetos, o que faz com que se
dependa de acdes voluntarias nem sempre eficientes. A grande dificuldade para sua

efetivacdo é a inexisténcia de recursos financeiros para sustentar essa estrutura de apoio.

O sistema do Yerres esta bem equipado para a atribuicdo requerida pelo problema
chave. A atuacdo da CLE e do SyAGE, com o apoio financeiro da AESN e das
estruturas reguladoras das aguas e do solo do Estado Francés, permite acreditar em tal
éxito. A maior dificuldade, no entanto, consiste na articulacdo politica que possa
constranger ossos urbanos, contrariando interesses historicos. Ou seja, apesar dos
normativos atuais serem instrumentos fortes nesse sentido, a definicdo das regras é a
mais dificil etapa no processo e, nem sempre, consegaentrariar interesses afetados

pela recupmcdo de areas para a expansdo das cheias naturais. Areas urbanas
consolidadas e centenarias, construcdes tombadas pelo patriménio histérico francés,
areas rurais antropizadas e intensamente utilizadas, por exemplo, fazem com que os
ocupantes mobilizerse,dentro e fora do sistema de gestéo, para barrar alteracbes que
Ihes sejam prejudiciais. No Yerres, ndo sem oposi¢cdo, 0 novo sistema de gestdo de

recursos hidricos tem buscado liderar a solugéo do proluleave.
PARTE E - Julgamento final e recomendagdes

As andlises anteriores subsidiam este pesquisador, atuando como avaliador, a
apresentar, a seguir, seu julgamento de valor quanto a situacdo do prcidema
recomendacfes para o aprimoramento das politicas de recursos hidricos para a

oportunidade futua.
Julgamento da politica na bacia do Paranoa

Os usos multiplos e a gestao territorial ndo é tema resolvido pela politica de recursos

hidricos.

O sistema encarregado ainda ndo conseguiu influenciar, adequadamente, a politica de

desenvolvimento urbano nemsdplinar a concorréncia entre os diversos usos. A
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incipiéncia do modelo atual poderia ser a justificativa dessa situagcdo, no entanto,
observase permanente descontinuidade na gestdo em decorréncia de ajustes continuos
na politica. Exemplo disso é o espaie tempo decorrido entre a primeira lei distrital

das aguas e a efetiva criagdo de organismos encarregados da politica (mais de 20 anos).

O Plano da bacia do Parano& néo foi elaborado e o PGIRH n&o incorpora o problema
chave orientando os instrumentosmativos, o enquadramento ndo estd formalizado e

a cobranca nao implantada. A outorga ndo € aplicada aos grandes usos (tratamento de
esgotos, geracao energética e estruturas antigas de langcamento de aguas pluviais). Esses
instrumentos séo ainda mais préasuquando confrontados a necessidade de articulagédo

com a politica de gestdo do solo. As limitagBes previstas nos planos diretores de
ordenamento territorial para a preservacdo dos recursos hidricos da bacia sdo meros

protocolos de intencdes.

O grande dexfio persiste: ajustar a politica as necessidades locais, desenvolvendo sua
capacidade de integracdo com a gestdo territorial. A politica de recursos hidricos,

enguanto setorial, parece totalmente inadequada a situacdo metropolitana.
Recomendacdes para aglitica ha bacia do Paranoa

Para melhorar a capacidade da politica de recursos hidricos no tratamento do problema
chave para a oportunidade futura, sugesem

. Definir as regras de uso do espel ho do
forma a contemplarsousos multiplos e suas necessidades quantitativas e qualitativas.

II.  Criar instancia especifica, no ambito do comité da bacia, que venha a reunir 0s
representantes dos usuarios e organismos reguladores do uso do solo e da 4gua para a
implementacdo das regrasque se refere o inciso | e, inclusive, para a solucdo de
eventuais conflitos.

lll. Incorporar as condi¢cdes definidas para os usos multiplos nos instrumentos da
politica das aguas, minimamente no plano da bacia do Paranod, no enquadramento e nos
critérios deoutorga de direito para todos os usos, incluidos o uso hidrelétrico e do
saneamento urbano.

IV. Incorporar as condi¢bes definidas para os usos multiplos no zoneamento
ambiental da APA do Lago, inclusive no detalhamento das regras ambientais para a
zona do espko do lago, no Plano de Preservacdo do Centro Urbano de Brasilia
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PPCUB, na Lei do Uso e Ocupacédo do SelaUOS e no Plano Diretor de
Ordenamento Territorial PDOT.

V. Instituir a cobranca pelo uso das aguas em todos os dominios das aguas,
destinando, oligatoriamente, toda arrecadacao a gestdo das aguas.

VI. Destinar a ADASA o cumprimento das atribuicbes de agéncia de &gua,
ocupandea com o apoio ao funcionamento dos comités de bacia, a elaboracdo de
estudos técnicos, a arrecadacdo da cobranca pelo uso lecagaap dos recursos
arrecadados, ouvidos os comités de bacia.

VII. Outorgar as estacBes de tratamento dos esgotos, a geracao hidrelétrica e o
lancamento das aguas pluviais, inclusive das antigas instala¢des, definindo condi¢des de
lancamento e uso, prazos cametas progressivas para a reducdo dos impactos e
processos publicos de acompanhamento do cumprimento dessas metas.
VIIl. Delegar as demais atribuicbes da ANA a ADASA, inclusive a fiscalizacdo e a
cobranca pelo uso da agua.

Julgamento da politica na bacia do Yeres

O problemachave relativo as inundacdes e a gestao territorial estd em bom curso para

ser resolvida pela politica de recursos hidricos.

O sistema encarregado esta pleno e dinamizado para resolver a questdo, impondo
solucBes as politicas municipais de esocupacao do solo. Ele precisa, no entanto, ser,
continuamente, reforcado, por meio da atuacdo da CLE em articulacdo com o SyAGE.
Para a gestédo das inundacgdes, ésv@romover o crescente envolvimento continuado

dos prefeitos, dos agricultores e datadaos urbanos.

O SAGE definiu o problemahave dentre os prioritarios, o PPRI, os contratos de bacia
e o PAPI prometem avancar no alcance das metas do bom estado das aguas e na
renaturalizacdo do leito do rio. A recente integracdo da politica das aguaasco

politicas ambientais e territoriais promete facilitar a solu¢éo do profilbene.
Recomendacbes para a politica na bacia do Yerres

Para melhorar a capacidade da politica de recursos hidricos no tratamento do problema

chave para a oportunidade futusagerense:

I.  Construir uma agenda estratégica conjunta, para a CLE e o SyAGE, visando a
implementacéo das acdes relativas as inundagdes, com o estabelecimento de metas e

processos de verificagdo de seu cumprimento.
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II.  Concluir e impor o PPRI a todos os plandiretores municipais, inclusive
integrando suas ac¢des com o PPRI da regido metropolitana do rio Sena.

[ll. Implantar projetos para a compensacdo material aos usuarios urbanos e rurais
visando a desocupacao das areas do leito maior dos rios, com acdesfanarctmas,
pela AESN, por meio dos contratos de bacia, e por recursos do Estado Francés
(interveniéncia nos contratos de bacia e pela aplicacdo dos recursos do PAPI).

IV. Implantar a taxacdo das aguas pluviais nos municipios ribeirinhos visando a
gestdo mumipal da drenagem urbana, inclusive com a geracéo de recursos para acoes

intermunicipais.
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22 partei Avaliagdo compartilhada Paranoa e Yerres

Tabela 4.25 Temas relevantes PARANOA e YERRES

PARANOA

YERRES

7%

7%

7%

Temas relevantes

W ASSOREAMENTO

m USOS MULTIPLOS

W ABASTECIMENTO PUBLICO

m DILUICAD DE EFLUENTES

= OPERACAO RESERVATORIO

= MEIO AMBIENTE AQUATICO

OCUPACAO DA BACIA

Problemachave

USG MULTIPLO!
E GESTAO
TERRITORIAL

Temas relevantes

m QUALIDADE DAS
AGUAS

m QUANTIDADE DAS
AGUAS

= MEIO AMBIENTE
AQUATICO

® INUNDACOES

Problemachave

INUNDACOES H
GESTAO
TERRITORIAL
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Tabela 4.26 Territorio e politicas intervenientes PARANOA e YERRES
PARANOA YERRES
Territério de influéncia do problemahave Pditicas Territério de influéncia do problemahave Politicas
intervenientes intervenientes
’ N ‘,> Recursos hidricos . BACIA DO RIO YERRES Recursos hidricos
//\/\ { DF e Uniéo @ (dentro da Regiao “lle de France")
f = = Bacia do rio (-'.\7'-. = e o .
5 AR B"“°'°"V Y M %o 2 ™ . Abastecimento e
l,x : Paranoa \""%,ﬁ“ / AbaSteCimentO e ‘:;;,,(, saneamento
(Baciadollo vt “‘ { saneamento b urbanos
t L B oo <\ urbanos 1
& w Arca de atuagio do % | \ )
) CBH - PARANOA “ < \J> . Planejamento
J : 2 M s . — - . N
} ,E'?;i‘i?,?b? o Planejamento o s b 'lf AT territorial
. territorial LY B e e metropolitano
metropolitano : P ’ e
""" foii Y % Ambiental
. . ! Py .
Ambiental = ¥ om0 ) -
L4 . ' . A
K . Patrimonio
Hidroenergia N . histérico
. “
Navegacao %
.
.
Patrimbnio
histérico
Area: 1.004 krh )
Pop.: 700 mil hab. Area: 1.004 krh
Pop.: 400 mil hab. :
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Tabela 4.27 Momentos historicos PARANOA e YERRES

PARANOA

YERRES

Momentos histoéricos relevantes

Década de 160
- enchimento do lago (1961)
- inauguracéo da ETE Sul (1961)
- criac@o da CAESB e da CEB (1968 e 196¢

Década de 1970
-0 lago fede (1978)

Década 1990
- modernizacéo das ETE Norte e Sul e
consolidagéo do lago enquanto diluente de
efluentes (1992)
- primeira lei das 4guas (1993)

Século XXI
- criagdo do CBH Paranoa (2006)
- fortalecimento da ADASA (2008)
- instalacdo do CBH Paranoa (2010)
- naufragio ddmagination(2011)
- e 0 lago virou terra (2012)

Oportunidade
passada

(2006) Plano de
Gerenciament
Integrado dos
Recursos Hidricos d(
Distrito Federal

Momentos histéricos relevantes

Década de 1950
- criacdo do SIARVSG (1952)

Década de 1960
- lei das aguas (1964)

Década de 1970
- inundacao referéncia da bacia (1978)

Década de 1990
- criacdo do SMRYA (SIARVSG + SIAVY) (1990)
- nova lei das aguas (1992)

Século XXI
- Diretiva Europeia das Aguas (2000)
- criagdo da CLE e inicio do SAGE (2002)
- nova lei das aguas (2006)
- Diretiva Europeia Inundacdes (2007)
- Aprovacgdo do SAGE (2011)

Oportunidades
passadas

(1981)¢ contrato de

bacia com a AESN
para ac¢0Oes relativas §
inundacdes na bacia

(1990)¢ estudos
sobre inundacéo na
bacia por parte do
SIMRYA
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Tabela 4.28 Relevancias hidricas PARANOA e YERRES

PARANOA

YERRES

Hidrica

Na bacia do Paranagstao alojados os reservatorios de Santa Maria €
Torto, atuais principais mananciais de agua potavel da regido, além dg
Paranoa, ambiente utilizado para a diluicdo dos esgotos de quase to(
populacdo urbana da bacia, geragéo hidrelétrica, usos c@ajtuso
paisagistico e manancial para abastecimento de agua potével a cida

Por se situar dentro da area urbana, na sua parte mais a jusante e ol
foram instaladas as duas estacdes de tratamento de esgoto da cidad
usos de suas aguas estdo consteménte pressionados e sdo fortementt

concorrentes entre si, principalmente em funcdo da sua utilizacéo pa

diluicdo de esgotos e da possibilidade futura de fonte de abasteciment
agua.

Além disso, o lago é considerado a principal referéncia buca@igaajeto
urbanistico da capital do Brasil, local destinado ao encontro da popule

para atividades de turismo e lazer, em cujas margens encorgem
concentrados muito dos clubes sociais da cidade. Patrimbnio paisagi¢
da cidade, impactos no espelh@d I dzl NB LISNDdzi SY N
na politica. Esse foi o caso das manchetes de jornal de 1978 (o lago f¢
de 2012 (e o lago virou terra), denunciando o mau trato da cidade cc
F1ljdzStS O2Nl1J2 RQt 3dzk @ 5FN |y 8688

Paranoa em estreita relacdo com a gestao territorial.

Hidrica

A bacia do Yerres possui um dos mais importantes aquiferos subterrédneos da r|
parisiense. Sua exploracdo excessiva ou sua contaminacéo poderéo reduziy
disponibilidade para aapital do pais. Essas aguas estdo sendo desafiadas
constantemente pelo aumento da populacdo da regido metropolitana e pela
contaminacgdo das aguas pelas atividades agricolas intensivas.

Regido onde se localizam muitos sitios patrimoniais franceses,palimente ao
longo das margens do rio Yerres, além do aspecto qualitativo das aguas, a exis
de obstaculos histéricos a circulagao natural das aguas aliada as construcdes re
para o controle das inundacgdes periddicas das margens sdo 0s grandéesipara o
alcance do bom estado das aguas segundo metas da Diretiva Europeia das A
(2000).

Além disso, a pressao pela ocupacéo do territério, principalmente a jusante, re
mais proxima de Paris, promove forte urbaniza¢do na parte mais babacis junto
a confluéncia com o rio Sena, reducao de areas verdes a margem dos rios, aur
da velocidade de escoamento e do risco promovido por inundagdes das areas d
maior do rio. Essas areas s@o ocupadas irregularmente, seja nos centros wban
nos aproveitamentos rurais a montante.

A gestédo das inunda¢Bes em conjunto com a gestao do territério € a grande qug
gue desafia o planejamento regional das aguas, conforme destacado no SA
aprovado em 2009.
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Tabela 4.29 Caracteristicas oapizacionais PARANOA e YERRES

PARANOA

YERRES

Sistema de gestao de recursos hidricos

- ADASA/ANA: responsaveis pela outorga das aguas dos rios de don
distrital e da Uniédo, respectivamente, inclusive para o lancamento d
esgotos e de 4guas pluviais @€ N1J2 & R Qt Idzl |
- Comité Paranod: responsavel pela aprovacéo do plano da bacia, p
proposicao do enquadramento das aguas, da cobranca pelo uso da &
de regras de uso das aguas.

- CRH: responsavel pela aprovacéo das proposi¢cdes do Comitgéaima.

- CAESB: concessionaria publica para atendimento de agua potavel e |
saneamento dos esgotos domésticos urbanos.

Sistema de gestao de recursos hidricos

- DRIEE: coordenador regional da politica de aguas do Estado Francés.
- AESN: agéncia dgjuas responsavel pela elaboracdo do SDAGE e pelo apoio t€
e financeiro para o SAGE.

- ONEMA: responsével pela fiscalizagéo da pesca e do meio ambiente.

- CLE: comisséo local que aprova o SAGE e articula os atores para sua impleme

- POLICIA DASGUAS: fiscalizag&o do uso das aguas e apoio ao funcionament
MISE; misséo interdepartamental de servigos relativos a gestao da agua.

- SYAGE: sindicato intermunicipal com atribui¢cdes para a implementacéo do SA

apoio ao funcionamento da CLE porimde célula especifica de animagéo.

Organismos intervenientes

- SEMARH: secretaria a qual esté vinculada a ADASA e que conduz a
do GDF para o meio ambiente e as aguas, além de presidir o CRF
- IBRAM: responsavel pelo licenciamento ambiedtahtividades
potencialmente poluidoras.

- NOVACAP: responsavel pelo sistema de drenagem.
- SEDHAB: secretaria de habitacdo, regularizagéo e desenvolvimen
urbano do Distrito Federal, responsavel pela politica governamental pe
uso e ocupacao do solo.

Organismos intervenientes

- DDT: direcdo departamental territorial que realiza a¢Bes de articulacao territo

inclusive quanto ao meio ambiente e as aguas, em apoio a execu¢do do SDA

- SINDICATOS: enorme quantidade de associa¢cdes de municipiogibamdes para

o atendimento de agua potavel, o tratamento de esgotos urbanos, a drenagen

tratamento de aguas pluviais além de a¢des para a manutencao dos rios e de
margens, seja em areas publicas ou privadas.

- GOVERNOS MUNICIPAIS: executores@is aa tematica agua e responsaveis py

encaminhamento da gestéo do territdrio, inclusive para aprovagéo do plano d

prevencdo de riscos de inundacao dentro dos planos municipais de urbanism
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Tabela 4.30 Instrumentos de Gestdo PARANOA e YERRES

PARANOA YERRES
Outorga Autorizagdo de uso das aguas
wSIFEtATIRF LIStF !'51 {1 AyOfdzaAigds A regulagdo quantitativa e qualitativa das aguas é realizada pela MISE de ca
dominio da Unido, avancando rapidamente para abranger os principi departamento encontrandee praticamente universalizada.
usuarios da bacia. Além de ser pioneira na outorga de aguas pluviais, f
Resolugdo que eg& a regularizacdo das barragens na bacia, inclusive Cobranca pelo uso
barragem do Lago Paranoa, o que ainda ndo foi efetivado. Implantada ainda na década de 1970, os recursos sdo arrecadados, principalm
dos usuérios industrigie de saneamento. Neste caso, a arrecadacado é administ
Enquadramento pelas concessionarias e paga diretamente pelos consumidores. O volume arrec

Foi elaborada proposta no ambito do PGIRH, aprovado recentemente| Nha bacia Serélormandia alcanga atualmente valores proximos a 1 bilhéo de eu
CRH, no entanto, ndo se encontram efetivadas as clagsés d O 2 N1.J2 por ano e podem ser utilizados deado com o programa de investimentos da AE

superficiais, ou seja, na pratica nao ha enquadramento normativo.
SDAGE

Cobranca pelo uso O SDAGE 2042015 encontrase aprovado e incorpora metas para o bom estado ¢
Estudos tém sido elaborados para a Cobranga pe|o uso, baseados T éguas em 2015, de acordo com a Diretiva EUrOpeia das Aguas de 2000.

experiéncias brasileiras implantadas nas bacias interestaduais PCJ, P

do Sul e Dee, no entanto, o processo de discussao ainda é incipient SAGE
O SAGE foi aprovado em 2011 e nele estdo defiragées para a luta contra a
Plano de Recursos Hidricos poluicdo das &guas, a recuperacdo do meio ambiente aquéatico, a gestdo da

Encontrase em processo de discussao a elaboraco do plano da ba{ inundacdes e a boa gestdo quantitativa, em especial dos aquiferos subterrang

apesar de ja haver o PGIRH, revisado e aprovado em 2011 pelo CH
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5. RESPOSTAS E CONCLUSOES

Esta Tese propds avaliar a atual politica braai de recursos hidricos, por meio da
avaliacdo de dez casos de estudo. Nesses, asgaliopragmatica ele maneira
construtivista o alcance do principal objetivo da politica, ou seja, solucionar 0s
problemas hidricos, existentes ou potenciais, presegediversas regides. Em cada
caso, optotse por escolher um problerohave e adotar uma oportunidade histérica
futura como estratégia para mobilizar os agentes da politica, aumentando a possibilidade

de utilizac&o dos seus resultados e recomendac¢Oestpeladores de decisao.

A partir de entdo, alimentada pelas avaliagcdes desses casos de estudo, uma avaliacdo
geral da politica, da qual se ocupa este Capitulo, foi elaborada. Para isso, 0s seguintes
aspectos foram analisados conjuntamente: sistema de,gestiumentos da politica,

fundamentos e diretrizes da politica, seguindo o método apresentado nas secdes 3.3 a

3.6 deste texto.

A apresentacdo da avaliacdo é feita, a seguir, por meio de resposta as questdes
principais apresentadas na sec¢do 1.1 desta. Pessim, a secdo 5.1 apresenta a resposta

a primeira questédo, onde séo destacados os resultados do enfrentamento dos problemas
chave, a andlise das perspectivas futuras e da percepg¢do dos entrevistados quanto a
expectativa para a¢fes futuras da politica.

A partir dessas informacdes, a secdo 5.2 apresenta a resposta a segunda questdo, onde
sdo analisados os sistemas de gestdo, destacando convergéncias e divergéncias com
relacdo ao modelo ilustrado na Figura 3.3. Essa resposta foi baseada, também, na
andalse sobre a utilizacdo dos instrumentos no tratamento dos protabaves

A secdo 5.3, respondendo a terceira questdo, apresenta a avaliacdo dos fundamentos e
diretrizes da politica, segundo sua capacidade de reducdo dos pontos fracos e de
fortalecimentodos pontos fortes identificados nos casos de estudo. Enfim, com esses
elementos, a secdo 5.4 apresenta recomendacfes para aprimoramentos e ajustes na

politica, respondendo a quarta questdo proposta no Capitulo 1.

Na secdo 5.5, sdo apresentadas as apreedizee limitagcbes ao estudo oriundas do
método avaliativo utilizado nesta Tese (quinta questdo) e a secdo 5.6secdpa
reflexdes sobre necessidades de pesquisas complementares para a avaliacdo da politica

brasileira de recursos hidricos, conforme deradngela sexta questéo da Introducéo.
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Por fim, a secdo 5.7, denominado conclusdo geral da Tese, apresenta 0s principais
resultados da pesquisa, destacando suas contribuicdes mais relevantes, tanto sob o ponto
de vista das avaliacbes compartilhadas e gdealpolitica quanto dos métodos

avaliativos desenvolvidos neste trabalho.

5.1. A politica de recursos hidricos tem sido capaz de responder adequadamente

aos problemaschave nos casos de estudo pesquisados?

Antes de apresentar e discutir os resultados dos cesestudo, é importante destacar

as limitacGes impostas a esta pesquisa, principalmente devidas a necessidade de selecao
de apenas dez experiéncias ou cinco tipologias de probldrags. Mesmo que se

tenha buscado situagdes relevantes e abrangentdas muiras situagdes poderiam ser
escolhidas o que néo permite definir esta avaliagdo como a Unica possivel no universo

da politica atual.

Justificando tal afirmativa, as pesquisas realizadas identificaram outros temas que
poderiam vir a ser objeto da aisél da efetividade da politica e que poderdo motivar
investigacdes futuras. Como exemplos, a Figura 5.1 apresenta o conjunto geral de
citacbes dos entrevistados, como primeiro ou segundo tema mais relevante nos casos
estudados. Experiéncias envolvendo std@e de reservatorios, conflitos entre usuarios e

a relacdo com a gestdo do solo destasama agenda dessas regides. No entanto,
serian também relevantegue fossem analisados casos nos quais a gquestdo ambiental e
a deterioracdo da qualidade da agua yswr antropico estejam gerando demandas a
atuacao da politica de recursos hidricos, proposta que resta a ser desenvolvida em
trabalho posterior.

® Reservatorios

B Qualidade

B Meio ambiente

m Conflito entre usuarios
B Uso do solo

® Inundacdes

Figura 5.11 Temas hidricos prioritarios identificados nos casos de estudo
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5.1.1. Avaliacéo dos resultados da paéinos casos de estudo

A Figura 5.2 apresenta o panorama da situagédo atual dos prolsleswvas Nela pode

ser constatado qumi o0 problema néo esta resolvido ou a solucéo foi imposta ao sistema

local por politica setorial superveniente ou por administrggda@rnamental. A solugcéo
imposta a regido estaria presente, de forma destacada, nos casos do Baixo S&o Francisco
e do Jaguaribe. No Médio Tocantins ndo foi possivel realizar uma enquete, porém,
vislumbrase ai uma situacdo muito proxima aquela do BaibamFancisco, tendo em

vista o forte predominio da geracao hidrelétrica nos usos das aguas.

Com os resultados apresentados, a primeira conclusédo possivel € de que os problemas
chave escolhidos constituese atuais, reconhecidos socialmente, reforcando sua
importancia para a atuacdo da politica das aguas no Brasil. Tal afirmacédo remete aos
seguintes questionamentos: Desde quando tal problema é considerado ndo resolvido ou
tem uma solugcéo imposta? Houve oportunidade passada para sua solucéo e qual foi o
resuldo da atuacao da politica? Se houve solucdo, por quanto tempo ela se manteve?
Houve outra experiéncia que tivesse sido exitosa na mesma regido? Para tentar
responder conjuntamente essas questdes € preciselasaliaso a caso, conforme se

procedera aeguir.

Nas bacias PCJ, a gestdo do Sistema Cantareira € um problema presente desde sua
inauguracdo. Alguns acreditam que ele nunca sera plenamente resolvido, no entanto,
desde que as discussdes se estruturaram, no ambito do atual sistema de gestdo, em

meads de 1994, as solucdes foram sendo progressivamente construidas.

Tratadas dentro de grupos técnicos, até 2004 as discussdes estavam submetidas a
concessao conferida a SABESP para operar as represas tendo em vista a posse da
outorga de direito de uso endidi em 1974 pelo Ministério de Minas e Energia. Em

2004, quando essa outorga perdeu a validade inicial, uma solucéo foi construida, no seio

do sistema de gestdo, o que proporcionou a nova politica oportunidade de administrar a
questdo. Em 2009, com a ocarcé& de inundacdes nas cidades imediatamente a jusante

dos reservat - -rios, houve 0o esvaziamento da
restando, segundo as regras vigentes, agua suficiente para os usos nas bacias PCJ no
periodo de estiagem iniciadama seguir. Para atender aquela emergéncia, as regras de
operacao pactuadas tiveram que ser corrompidas (CAMPQOS, 2004).

247



A RMSP continuou demandando mais &gua, sem reduzir sua dependéncia do
Cantareira. Os esgotos domésticos nas bacias PCJ ndo foradostratanforme

pactuados. Ou seja, a solucdo de 2004 precisava ser redefinida e, como tal, voltou a ser

considerada nao resolvida.

PCJ

14% 7

%
0% RESOLVIDA
J NAO RESOLVIDA

Baixo Sao Francisco

m IMPOSTA

20%

- u IMPOSTA
20% ; NAO RESOLVIDA

NAO RESPONDEU

Verde Grande

9%

\ . NAO RESOLVIDA

1% / NAO RESPONDEU

Gorutuba

NAO RESOLVIDA

100% J

Paranoa

15%

"~ NAO RESOLVIDA

e / NAO RESPONDEU

Sinos

15%

w RESOLVIDA

85% ’ NAO RESOLVIDA

Médio Tocantins

(pesquisa nao realizada)

Jaguaribe
10%
® IMPOSTA
30% )
V NAO RESPONDEU
NAO RESOLVIDA
Sho Miguel
20% HIMPOSTA

40%

RESOLVIDA
v 20% NAQ RESOLVIDA

—

NAO RESPONDEU
20%

Yerres

NAO RESOLVIDA

e’

100%

Figura 5.21 Situac&o atual dos problemelsave nos casos de estudo
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Na bacia do rio dos Sinos, o tema historicamente relevante era a poluicdo das aguas pelo
lancamento de efluentes industriais e domésticos. Soluc@eddgicas retiraram parte

dos poluentes industriais, ainda no inicio da década de 1990, sem, contudo, resolver
estruturalmente o problema. Os esgotos urbanos continuaram a ser langzatosa

nos rios e os efluentes das industrias ndo foram totalmenteaslos.

A partir de 2005, o problema da qualidade das &guas passou a conviver com 0
emergente conflito entre o abastecimento urbano e os irrigantes a montante na bacia.
Acordos foram feitos, resultando na restricdo parcial a captacdo para as culturaz de

por inundacdo, e resolvame temporariamente a questdo. A poluicdo das aguas,
contudo, continuava presente e, com a emergéncia do comprometimento quantitativo, a
situacdo agravese. Nesse mesmo periodo, o grande consumo nas cidadésncao

de tamperaturas elevadas no verdo, a migracao de peixes, da foz as cabeceiras do rio dos
Sinos, e a insuficiéncia dos sistemas de distribuicdo de agua nas grandes cidades da
regido deixaram o problema novamente em evidéncia. Entretanto, o nome do problema
chavetinha mudado, as solu¢des continuaram temporarias na dependéncia de situacdes
meteoroldgicas favoraveis e o conflito entre usos rurais e urbanos passou a manifestar
se anualmente (FEPAM, 2000, 2006 e 2009).

Nas bacias do S&o Francisco e do Tocantinsackese¢ a prioritaria utilizacdo da agua

para a geracdo hidrelétrica, submetendo as demandas dos demais usos. Apesar da
previsdo legal de que os usos multiplos deveriam ser garantidos, tais casos sao
emblematicos das limitagcBes a que esta sujeita a atliatgpara fazer cumprir tal

determinacgao.

No S&o Francisco, onde as grandes hidrelétricas foram implantadas a partir do final da
década de 1970, a geracao de energia sempre foi privilegiada em detrimento dos usos
anteriores na regido, notadamente agagio natural das margens, pela flutuacao
periédica das vazbes, a pesca artesanal e a navegacdo. Um grande contingente de
pessoas ligadas a agricultura tradicional e a pesca foi afetado pela nova realidade da
dindmica hidrica do rio. Para ilustrar a im@oitia desses antigos usos ainda nos dias
atuais, dados do governo fed&tahostram que mais de 80 milhdes de reais foram
destinados, entre 2011 e 2013, para manter familias de pescadores da regidao nos
periodos de restricdo visando a proteger a reprodugsiqpeixes. Esses valores séo

&3 Informagdesacessadas em junho de 20dBponiveis no portal da transparéncia do governo federal para os programas bolsa
familia e pescador artesafialww.portaldatransparencia.gtwv
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substantivos ao compal@gs com o valor total destinado, & mesma regido, pelo
programa bols#amilia, no ano de 2012, que foi proximo a 91 milhdes de reais.

Com a politica para as aguas implantada a partir de 1997, a prirpertanidade de
discussdo dos multiplos usos na regido apareceu durante a elaboracdo do plano de
recursos hidricos da bacia do rio Sdo Francisco, ainda em 2004 (CBHSF, 2004). No
entanto, as condigbes anteriores foram mantidas, evitando ajustes nos caietratos
concessdes das geradoras. O limite a gestéo, oriundo da nao interferéncia nos contratos
das hidrelétricas, também tinha sido a justificativa apresentada pela ANA para que as
antigas hidrelétricas ndo passassem a ser outorgadas logo no inicio do seu

funcionamento.

Mesmo com a manutencdo das condi¢cdes precedentes, entre 2001 e 2013 as vazbes
minimas passaram a ser flexibilizadas, atendendo a solicitacdo do setor elétrico. Em
2012, uma segunda oportunidade de que a politica de recursos hidricos vigeseaa re
situacdo ocorreu em virtude da revisdo dos contratos de concessdo das hidrelétricas,
proposta pelo governo federal. No entanto, o sistema encarregado da politica continuou
a ndo se manifestar quanto ao estabelecimento das condi¢cdes para os iHos ealt

solucado continuou sendo imposta pela politica energética.

No Médio Tocantins, o problerahave veio a tona um pouco mais tarde. Apesar de a
usina de Tucurui ter sido construida ainda nos anos 1980, seu maior impacto inicial

ocorreu somente na @arde influéncia direta do reservatorio.

Com a construcdo de Serra da Mesa, na década de 1990, na parte alta da bacia do rio
Tocantins, e com as subsequentes instalacdes de hidrelétricas no trecho médio, entre ela
e Tucurui, as mudancas no regime hidriesseé rio comecaram a afetar mais interesses

na bacia. Além da inviabilizacdo do uso da hidrovia, pela inexisténcia de eclusas nas
hidrelétricas, usos locais das aguas passaram a ser impactados, notadamente nas
vizinhangas das represas e das maiores cidaldesntanto, foi o historico costume de
utilizacdo das praias, durante as temporadas de meio do ano, que provocou a abertura de
negociagdo com o setor elétrico, apoiada por interesses politicos e comerciais
tocantinenses e moderada pela ANA. Um acordadostruido de forma a garantir a
convivéncia entre 0s usos e, de 2009 a 2011, a ANA editou alteracdes nas condi¢des
operativas dos reservatoérios de Serra da Mesa,-Reigieal e Lajeado, inclusive com

incorporandeas a outorga para o AHE PeiR@gical.
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Tal procedimento, contudo, ndo se constituiu um ato inédito no Brasil. Desde 2003,
novas hidrelétricas tém sido autorizadas, por meio da emissédo de declaracao de reserva
de disponibilidade hidrica onde tém sido definidas as restricdes operativas. Séis notave

0s casos da usina de Belo Monte, no rio Xingu, e das grandes usinas do rio Madeira.
Porém, como todos esses empreendimentos locatizam regido amazonica, onde ndo
existem colegiados de bacia que debatam e estabelecam, em planos de recursos hidricos,
0s usos multiplos, a prerrogativa de fixacdo das regras tem sido exercida pela ANA.
Destaquese, nos casos mais recentes de AHE, a relevancia do licenciamento ambiental

e as pressdes sociais sobre eles, 0 que pode ter facilitado a atuacéo da paofjtiaa,de a
regrando o uso do setor elétrico.

Em 2010, foi aprovado, pelo CNRH, o plano estratégico da regido hidrografica
AraguaiaTocantins e criado, pela ANA, colegiado gestor para implement&pesar

dessas iniciativas e, principalmente, da proposta geéantacdo de um sistema de
gestao integrada dos reservatorios, que poderia definir os usos multiplos no Tocantins,
esta Ultima néo foi objeto de acéo efetiva e a operacdo das barragens, salvo a concessao

feita ao uso das praias, continua determinada jpditecp energética.

Nas bacias do rio Verde Grande e do rio Jaguaribe, psgppds/estigar a gestao dos
grandes reservatérios em situacdo préxima futura. No Jaguaribe, ainda em 1994, a
politica para as aguas no Ceard foi desafiada pela disputa na aldaacaguas dos
grandes acudes, entre usuarios na bacia e o atendimento a regido metropolitana de
Fortaleza. Seu éxito na intermediacao do conflito perdura até os dias de hoje. Por meio
da implantacdo de processo anual de planejamento do uso das &agudse, dd va
construido um pacto entre os usuarios dos grandes acudes do Jaguaribe e a RMF. A
representacdo dos interesses da capital estadual é feita, as vezes, pela CAGECE,
contando com o constante apoio da COGERH. Sob a batuta desta companhia,
responsavel pelacompanhamento e operacdo das vazdes a serem descarregadas nos
reservatoérios, sdo organizadas comissdes de usudrios e, ano a ano, novas condi¢cdes sao
renegociadas, o que possibilita ajustar demandas conjunturais com a incerta oferta

oriunda da realidade @teorolégica do semiarido.

A classificacéo, pelos entrevistados, de que a situagcéo € imposta pelo Estadegestifica
pela prioridade absoluta aos usos da regido metropolitana, principalmente domésticos e
industriais. Além disso, o sistema de gestédo tentacio com o constante aumento da

oferta da agua, via a construcédo de reservatorios e canais de interligacdo de bacias, e,
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fundamentalmente, dos recursos arrecadados pela cobranca pelo uso da agua. Por meio
desses recursos, € mantida a infraestrutura hidricapoio a gestdo das aguas.

Com a aducao das aguas oriundas da bacia do rio Sdo Francisco, por meio do PISF e
sua distribuicdo a todo o Estado via Cinturdo das Aguas, a realidade futura do sistema
hidrico do Jaguaribe ficard mais complexa, tanto spbrdo de vista hidrico quanto
operacional. Tal operacdo, também, devera aumentar a nadesdil recursos por

parte do Estado do Ceara visando a custear o pagamento pela aducéo das aguas externas
e a manutencdo das novas infraestruturas. As condiciomantegorga e do certificado

de sustentabilidade de obra hidric ERTOH, ambos emitidos pela ANA para o
Ministério da Integracdo Nacional, ndo veem sendo integralmente cumpridas. Nelas,
esta previsto que os Estados do Ceara, Pernambuco, Paraiba e ritie @raNorte

devem preparage para a gestdo das aguas a serem destinadas aos seus sistemas, no
entanto, mesmo o primeiro, onde a politica de aguas é a mais eficaz da regido, ainda nao
definiu os ajustes, nem no sistema estadual nem no modo de operagdtrudasas

hidricas, minimamente necessarios.

No Verde Grande, a coincidéncia de grande quantidade de terras férteis favoraveis a
agricultura intensiva com a pequena disponibilidade de agua fez deste recurso fator
limitante aos usos. Conflitos entre iaiges disseminarase, a partir da década de

1990, provocando a suspenséo de outorgas em toda a bacia. Com a implantacdo da nova
politica das dguas, um marco regulatorio para os usos foi aprovado, em 2009, visando a
solucionar a convivéncia entre usuriasrio Verde Grande sem, contudo, estersger
aqueles localizados nos afluentes estaduais.

Em 2011, o plano de recursos hidricos da bacia do Verde Grande foi aprovado e
prognosticou cenarios de déficit hidrico crénico. Para mitigéfoi proposta a
constucdo do reservatério Congonhas, na vizinha bacia do rio Jequitinhonha,
aumentando a oferta de agua a regido. Esse projeto, gerenciado pelo DNOCS,
encontravase em andamento, no minimo desde 2002. N&o se definiu no Plano o modelo
de gestdo desse empreenginto, porém uma solucdo acabou proposta pela outorga
preventiva e pelo CERTOH, emitidos pela ANA. Passados mais de trés anos, a outorga
perdeu sua validade e o contrato para sua construcéo foi rescindido pelo DNOCS. Ou
seja, a solucdo para a gestdo do acndo se efetivou nem o sistema de gestdo se
mobilizou para garantir a construcdo desse grande reservatorio, considerado vital para

0S usos atuais e futuros na regido. Mesmo com a implantacdo de um comité de bacia e
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alguns instrumentos regulatorios, o fatwo atendimento as necessidades hidricas da

regido continua sem solucéo.

No interior das bacias do Verde Grande e do Jaguaribe, invesgegoomo acudes
menores e localmente estratégicos eram geridos pelas respectivas politicas de recursos
hidricos. Novale do rio Sdo Miguel, a maioria dos entrevistados considera que a
situacao atual da gestdo das aguas do acude Canoas esta resolvida, localmente ou por
agente externo, considerados os atuais usos. O problema historico da regido era atender
ao nucleo urbam de Assaré e isso foi feito. No entanto, a politica, exclusivamente
cearense, teve dificuldades iniciais na gestao de acordos entre 0os usuarios. Moradores da
cidade, a montante, disputavam as aguas com o0s agricultores que ocupavam terras
ribeirinhas maidérteis, a jusante do barramento. Em 2002, emergiu uma crise, politica

e hidrica, promovida por esse conflito o que, de maneira analoga ao ocorrido no vale do
Jaguaribe, em 1994, possibilitou a COGERH montar modelo de gestdo baseado na
negociacdo anual daguas. Tal modelo é exitoso, a partir de entéo.

Mesmo com a seca prolongada, em 2012 e 2013, o acude Canoas-s@et@nboas
condicOes de reserva, atendendo satisfatoriamente todos os usos. No entanto, a situacéo
de gestdo esta desafiada pelo aumentodytréximo da oferta hidrica, em funcdo de
afluéncia oriunda do Cinturdo das Aguas do Ceara diretamente nos vizinhos rios
Bastides e Carius, e sua inducdo a demanda, sobretudo, se acompanhada por projeto
para o desenvolvimento econémico regional. Dadospmgrama bolséamilia do

governo feder8f mostram que a regido continua economicamente carente. A0S
municipios de Assaré, Tarrafas e Carius tém sido destinados cerca de R$ 270,00, por
habitante e por ano, indice equivalente ao verificado nas regidepobaes do Pais,

dentre elas o Baixo S&o Francisco. Para entender melhor esse nimero, tal valor médio é
de, aproximadamente, R$180,00 nas cidades de Janauba e Nova Porteirinha, abastecidas
pelo reservatério Bico da Pedra do caso Gorutuba. Para o EstdMioate Gerais, 0

valor médio ndo ultrapassa R$ 90,00 e, no Estado de S&o Paulo, é de cerca de R$ 40,00.

No vale do Gorutuba, o problerchave é o0 mesmo do Sdo Miguel, mas os resultados
da politica sdo muito diferentes. Alvo da atuacdo das politicas fedenaheira, no
semiarido mineiro ndo se conseguiu resolver, de forma sustentavel, a alocacéo das aguas

do reservatério Bico da Pedra. Na década de 1980, essa reserva hidrica fazia parte de

64 ~ . Lo . o )
Informacg@es disponiveis no portal da transparéncia do governo federal para os programas bolsa familia e pescador artesanal
www.portaldatransparencia.gov.br
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um projeto de desenvolvimento econémico, orientado para a implamaggricultura
irrigada em perimetros publicos gerenciados pela CODEVASF. A grande quantidade de
terras férteis a jusante da barragem impulsionou ali o uso das aguas o que promoveu
disputas com a operacdo da barragem, feita, a época, com o objetivoopdme

garantir a aducdo aos grandes perimetros de irrigagéo.

Entre 1989 e o inicio do século XXI, emergiram muitos conflitos entre irrigantes,
notadamente no periodo de estiagem. Eram os primeiros anos da nova politica das aguas
e, nos anos de 2003 e 20Gbktruturowse processo baseado na exitosa experiéncia
cearense no vale do Jaguaribe. A alocacdo das aguas foi, entdo, implantada no Bico da
Pedra, contemplando todos os usos existentes e, naquele periodo, cesesegsilver

a gestao das aguas do rgaéirio.

No entanto, a partir de 2005 o modelo montado pela ANA, com o apoio do IGAM, foi
abandonado e agravaras®, progressiva e rapidamente, as condi¢cdes hidricas. Em
2013, o colapso das reservas hidricas obrigou a instalacdo de sistemas de bombeamento
mecanico das aguas abaixo da cota de aducéo por gravidade, pela CODEVASF, e a

decretacédo, pelo governo mineiro, de estado de emergéncia na area do projeto.

Por outro lado, a implantacdo do polo de desenvolvimento baseado na disponibilidade
de 4guas no Bo da Pedra gerou crescimento econémico e da renda dos habitantes
locais, o que explicaria 0s menores valores investidos na regido pelo programa bolsa
familia, conforme retrocitado neste texto. Esse relevante resultado na economia, no
entanto, ndo tem sidapoiado por politica duradoura e continuada para as aguas, fator
limitante para a perenidade desse sucesso, uma vez que a situagdo hidrica atual é

considerada pior que aquela encontrada antes da implantacdo da nova politica.

Os derradeiros casos estudadesta Tese localizaise na Bacia do Lago Paranod e do

rio Yerres, este na Franca. Mesmo estando sob a tutela de paises tao diferentes, estédo
sujeitos a similaridades conceituais e organizacionais gracas a forte influéncia francesa
na modelagem da polititaasileira para as dguas. Em ambos 0s casos, investigaram
problemaschave cujo eixo de andlise foi a relagdo entre a politica das aguas e a gestao

territorial.

No Paranoa, a regulacdo do uso do solo foi, historicamente, considerada, buscando
evitar o omprometimento dos recursos hidricos, sobretudo, das aguas do Lago criado

na parte jusante da bacia. Com o crescimento da ocupagao urbana na bacia, o primeiro
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sintoma de que esse seria um grande o desafio ocorreu nos anos 1970, com a grave
poluicdo oriundalas estacdes de tratamento de esgotos instaladas as suas margens. Esse
problema somente passou a ser menos impactante no final do século XX quando, além
da implantacdo de tecnologias mais avancadas para o tratamento dos esgotesgpassou
aoperarosnites do Lago Al avandoo, anual ment e,
que, potencialmente, agravavam a degradacdo das &guas. Entre 1980 e 2000, o
adensamento urbano intensifies@l e a exportacdo de esgotos para bacias vizinhas

passou a complementar asugdles tecnoldgicas anteriores.

A partir de meados da primeira década do século XXI, agora na vigéncia da nova
politica das aguas no Distrito Federal, o onipresente probiema da gestdo
territorial fezse mais visivel por meio da emersdo do assoreamdat Lago,
principalmente na foz dos seus principais afluentes (FONSECA, 2001, e NETTO,
2001). Além disso, o conflito entre os usos das aguas da represa entrava na agenda
gracas a acidentes nauticos e a autorizacdo para captacdo de agua no Lago para o
abasecimento urbano, juntamente com o0s energéticos e para diluicdo de esgotos,

anteriormente presentes.

O problemachave comecou, entdo, a pautar a nova politica das 4guas que, apesar de
instituida em 2001, somente comecou a tomar corpo em 2008, com atuessdio da
ADASA e com a instalacdo do comité da bacia, este em 2010. Esses primeiros passos

nao conseguiram, até 0 momento, avancar significativamente na solucéo.

Na parte jusante da bacia do rio Yerres, tdo densamente urbanizada quanto a bacia do
Lago Raranoa, investigoge o tema das inundacbes e a gestédo territorial. A politica
francesa de recursos hidricos, iniciada em 1964, enfrentou, com enorme sucesso, 0S
problemas relativos ao tratamento de fontes pontuais de poluicdo das aguas, tanto por
efluentes domésticos quanto industriais. No entanto, o tema das inundacdes, historico

nessa regiao, na participava da agenda inicial da politica.

Uma grande inundacgéo, em 1978, colocou a prova a entédo politica das dguas que reagiu
com recursos financeiros, acdestreturais e ndo estruturais, porém, sem repetir o
mesmo éxito do combate a poluicdo. Enchentes com periodo de retorno superior a dez
anos continuaram a provocar danos na regido, cada vez mais pressionada pelo
adensamento urbano induzido pela proximidama aris. A partir de 2002, a politica

de &guas francesa tornea mais presente nessa bacia por meio da elaboracdo do seu
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plano de recursos hidricos (SAGE). Aprovado em 2010, o Plano consagra as inundacdes
como problemahave e, juntamente com o PPRI,gie a fixacdo de normas visando a
solucdo com acBes no ambito dos planos diretores municipais, estabelecendo,
principalmente, restricbes a ocupacdo do leito maior dos rios. Os entrevistados nesta
pesquisa avaliam que esse tema ainda ndo esta resolvido dempandara um bom
tempo para que as novas ferramentas da politica francesa possam efetivar a gestéo

integrada e sustentavel do solo e das aguas na regiao.

5.1.2. Percepcoes dos atores da politica

Além dos resultados apresentados na solucao dos proktbmzes s diversos casos

de estudo, investigese a politica das aguas por intermédio das percepc¢des dos
entrevistados quanto ao objetivo da politica e a expectativa futura para essa solucdo. A
primeira pesquisa € apresentada na Figura 5.3. A partir do tempapldatacdo da

politica e dos resultados alcancados nos casos de estudo, a analise geral da Figura 5.3
permite impingir hipoteses de correlagdo entre esses quesitos e as percepgoes.

Ora, 0 Unico caso em que o objetivo maior da politica € a resolucédo ddsnas

hidricos é o francés. Pode supor tratase da constatacdo dos bons resultados
alcan-ados pela pol2tica no enfrentamento
grande autonomia obtida pela politica, gracas a existéncia de recursos prépdos ge

pela cobranca pelo uso ou, quica, da preponderancia do pensamento pragmatico francés.

Nas duas experiéncias onde a nova politica é mais longeva no Brasil, Sinos e PCJ, os
entrevistados selecionaram, como objetivo mais irapt@tpara a politica, infenciar
politicas intervenientes. Pode inferir ser tal escolha consequéncia da dificuldade da
politica de recursos hidricos em enfrentar, de forma conclusiva, os respectivos
problemaschave, em funcéo da inexisténcia de ferramentas e recursos prapagass

de fazélo, ou, talvez, pela visdo majoritaria que a politica deve ter funcdo articuladora
de acBes e ndo como diretamente implicada na solugcdo. Mesmo que resultados ja
alcancados, nessas regides, sejam dignos de nota, a durabilidade das sotucdes e
desafio de gerir as aguas, em ambiente complexo e com muitas politicas intervenientes,

indica a necessidade de implardae  p ol 2t i ca mai s AdAintegralist

de tentar resolver os problemasave focando somente na gestdo do uso dasagu
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Figura 5.3 Percepc¢édo dos entrevistados quanto aos objetivos da politica

No caso do S&o Fraisco, onde os entrevistados possuem longa militincia na
implantac@o da politica, dentro de um sistema razoavelmente estruturado, duplo seria o
objetivo da politica: influenciar outras politicas e sensibilizar as pessoas para uma
mudanca de consciénciarite a agua. Poele imaginar que essa situagédo, onde 0S Usos
multiplos sdo subordinados ao uso energético, seria consequéncia do enfrentamento, e
perda, da disputa travada no processo de aprovacédo da transposicdo de aguas do rio Sao
Francisco para o NordesSetentrional (PISF), ou, da proépria histéria da ocupacdo do
Baixo Sao Francisco (FONTES, 2002). A politica ndo daria conta sozinha e nem
somente se articulando com outras politicas intervenientes. Haveria necessidade,
também, de uma mudanca paradignagtiou seja, na maneira pela qual as pessoas

enxergam a gestao da agua e dos seus usos prioritarios.

Nos casos do Verde Grande, Sado Miguel, Gorutuba e Paranoa, com curto prazo de
implantacédo da politica e distintos resultados, o objetivo indicado pelevistados
seria de sensibilizar para a mudanca de consciéncia relativa ao uso da agua. Essa

percepcao parece convergir com o estagio incipiente do sistema de gestéo e de aplicacéo
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dos instrumentos. Os entrevistados acreditam que a sociedade nao reconhece a
importancia da politica para as 4guas e, somente com acdes de sensibilizacdo, ela

poderia afirmaise.

Para o Jaguaribe, a pesquisa indicou aumentar o conhecimento sobre as questdes
hidricas como principal objetivo da politica, com uma preocupa¢do menoraco
solugdo dos problemas. Imagisa que essa percepcdo poderia indicar a profunda
compreensao do cearense das incertezas climaticas, as quais a gestdo das aguas esta
submetida, mesmo que os resultados apresentados atualmente indiquem uma grande

capacidad de solucdo de problemas.

O estudo da percepcado quanto ao objetivo da politica ndo foi realizado no Médio
Tocantins. Apesar de entrevistar pessoas diretamente envolvidas nos temas hidricos e
com necessidades objetivas quanto a sua solucdo, 0 método ursestpmuco
compativel quando € muito incipiente a participacdo dos entrevistados na
implementacédo da politica ou ndo a percepcao dos problemas ndo seja tdo clara. Nessas

situacles, ele precisaria ser readequado.

A pesquisa sobre a expectativa dos entragegt para a situacao futura dos problemas
chave constituse a segunda fonte de informacdes. Visa a analisar, sobretudo, a
satisfacdo dos entrevistados com a politica e sua perspectiva futura.

A Figura 5.4 mostra duas diferentes abordagens da investigag&pectiva. A
primeira, baseada em uma oportunidade futura agendada e muito provavel, que buscou
verificar a crenca dos entrevistados no tratamento adequado do prabiavea Tal
pesquisa foi realizada somente para a gestao do Sistema Cantareira, PGJdsado
em vista o inicio da mobilizacdo para a renovacao da outorga em 2014, prazo e ocasiao
definidos ainda em 2004. Nesse caso, 0s participantes disseram acreditar que o

tratamento sera dificil.

Em cinco dos casos estudados, onde h& incertezeoqauaortunidade futura para a
politica, os entrevistados foram arguidos sobre a possibilidade de mobilizacdo dos
agentes para o tratamento do problainave. A maioria dos entrevistados manifestou

se positivamente. Questdes operacionais nao permitiraneeggete nos demais casos.
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Os resultados dessas investigagfes podem indicar a tendéncia de que a politica brasileira
ainda gera expectativas positivas nos seus participantes. O grau desse otmismo,

entanto, merece uma investigacdo mais robusta.
5.1.3. Conclusbes quanto aos resultados e percepcdes nos casos de estudo

Com base nas andlises das sec¢des 5.1.1 e 5.1.2, respectivamente sobre os resultados da
politica e as percepcdes dos agentes entrevistamadyese que:

1 A politica das aguas nas bacias PCJ deu prova que poderia resolver rivalidades
entre distintas unidades de gestdo. A solugcdo pdde ser estruturada e planejada pelo
sistema de gestdo, articulando atores envolvidos em ambas as regides relaytiliza
minimamente, a outorga de direito de uso consagrando o pacto. Tal solucdo, desde que
devidamente acompanhada pela capacidade do Estado em fazer cumprir as condi¢cdes
acordadas, vigorou durante um médio prazo. Conforme testemunho do caso do rio dos
Sincs, no entanto, acordos mal estruturados e sem apoio pleno do sistema de gestdo e
dos instrumentos da politica, mesmo que o conflito ocorra entre regibes dentro de uma
mesma unidade hidrogréfica, podem servir durante curtos periodos, mas tendem a ser
insusentaveis em médio prazo.

1 Os usos multiplos e a geracdo hidrelétrica ndo tém sido convenientemente
tratados pela atual politica das aguas, nem no caso do Baixo S&o Francisco, onde atua
um completo sistema de gestdo e quase todos 0s instrumentos, nem tho Esho
Tocantins, com incipiente instalacdo da politica. Essa situacéo é refletida, também, na
percepcdo dos atores locais quanto ao predominio do setor elétrico. A solugcdo do
problemachave no Baixo S&o Francisco, passada a oportunidade da renovacao da
concessdes as geradoras, por mais 30 anos, ndo é sinalizada a luz da atuacao da politica
das 4guas uma vez que outorgas ndo foram exigidas naquele momento. No entanto, a
estruturacéo do sistema de gestdo na Bacia pode vir a mobilizar instrumentosaara es
definicdo, segundo percepcdes otimistas dos entrevistados. No Médio Tocantins, a
possibilidade da construcdo de cinco novas hidrelétricas, com mdltiplas e novas
operadoras, juntamente com a mobilizagdo para o uso das praias no més de julho, a
instalacaada hidrovia do Tocantins e a previsdo de um sistema de gestéao integrada dos
reservatorios, sdo aspectos que poderiam permitir & politica avancar mais facilmente no
estabelecimento dos usos multiplos na regido. A falta de um sistema de gestao para a
bacia, a fragilidade dos organismos estaduais e o pragmatismo dos o6rgaos federais

reguladores da agua e do meio ambiente, no entanto, trabalham em sentido contrario.
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1 Quanto a gestdo de grandes reservatérios em regides semiaridas, sem a presenca
do setor elétricoo caso Jaguaribe mostra que a politica cearense conseguiu resolver, de
maneira relativamente longeva, o problema de alocacdo de &guas, mesmo que a
percepcao local indique que ela ndo passa de uma imposi¢éo estatal a regido. Nesse
caso, a associacdo deescente oferta de agua ao sistema hidrico, possibilitando o
atendimento constante a maior demanda da regido de Fortaleza, com a boa capacidade
de gestdo da COGERH, garantindo credibilidade a politica, permitiu o éxito dessa
alocacéo participativa. No Verderande, hd um temporario sucesso na pacificacéo de
conflitos entre os usuarios das aguas federais no leito do rio principal, no entanto,
somente sustentado pela intensa da fiscalizacdo da ANA, mais proximo do comando e
controle do que da gestéao participat Quando analisada o problectzave da regiao,

da gestdo do Congonhas, as politicas federal e mineira ndo foram capazes de definir e
efetivar qualquer modelo sustentavel de gestdo. Também no Jaguaribe, esses casos
continuam pressionados pelo aumentaleimanda e pela necessidade de incremento da
oferta de 4gua sem que alternativas de gestdo tenham sido definidas: nem para o
reservatério Congonhas nem para as aguas do PISF e do CAC, as politicas vigentes
indicam solucdes razoaveis em curto prazo, parecagdiardarem a emergéncia de

uma crise, o que colaca em xeque a capacidade de planejamento da politica de agua.

1 Quando aplicada a gestdo de reservatorios isolados em regifes semiaridas, a
politica apresenta situacfes muito distintas nos dois casos amslisladSao Miguel a

politica de gestdo de aguas funciona e no Gorutuba ndo. Naquele, a COGERH é a Unica
entidade a exercer a regulacdo dos usos e a operar o reservatorio. No Gorutuba, o duplo
dominio das aguas imputa a ANA, ao IGAM e a SUPRAM a regulagdausbs, na
operacédo da barragem estdo envolvidos a CODEVASF e o DIG e, na gestdo do entorno
do Bico da Pedra, o Ministério Publico. Com os multiplos atores e a complexa relagédo
institucional entre eles, ndo se consegue estruturar uma solucdo efetivéticA po
Gorutuba néo é integrada, nem planejada ou participativa. A outorga federal ndo se
relaciona com a estadual e, em ambos 0s casos, a fiscalizacéo € ineficaz. A operagao da
barragem é feita pelo principal usuério (o DIG), expondo os demais utsslarento
secundario. O problemzhave teve solucdo durante curtissimo prazo, mas a gestéo e 0s
usos das aguas estdo em situagdo de colapso. No S&o Miguel, a gestdo estadual
encontrase, razoavelmente, resolvida, sob o ponto de vista hidrico e insté&lcion
Porém, tanto a manutencdo da qualidade da gestdo e quanto o desenvolvimento

econdmico e social oriundo do projeto séo incognitas nessa capacidade.

261



1 No enfrentamento da integracdo entre a gestdo do uso do solo e a gestdo das
aguas, a politica para os wesos hidricos mostra situacdes bastante distintas, no Brasil

e na Franga. Por aqui, tanto o sistema de gestao quanto os instrumentos focam na gestao
da 4gua e ndo interferem diretamente na regulacdo do uso do solo, reforcando o divorcio
entre as ferrameas$ das politicas. No caso Paranod, obsseviado ha ferramenta que

possa promover ajustes no ordenamento territorial, sequer no zoneamento ambiental ou
em possivel plano de conservacéo e uso do entorno do Lago. Na Franca, o SAGE gera
normas aplicaveis, alusive, a ocupacao das areas sujeitas a restricdo de uso e, para o
caso especifico das inundacbdes, o PPRI atua diretamente sobre os planos territoriais
municipais, submetendos. Até meados do século XXI, as debilidades atuais da
politica brasileira para tratamento desses problertisve também estavam presente

na politica francesa. Contudo, a partir da LEMA, editada em 2006, e da Lei Grenelle II,

a politica das aguas aproximee da politica ambiental, permitindo gerir as aguas e
Seus usos por meio, thém, da gestao do territorio.

1 As andlises sobre a percepcédo dos entrevistados ndo passam de um ensaio para a
elaboracdo de novas pesquisas. Nao ha, neste texto, teoria que permita embasar uma
avaliacao consistente dos dados coletados, provavelmente @gligada no campo da
psicologia ou das ciéncias sociais. Assim, tegtale uma questao a ser investigada por
trabalhos mais robustos em outras areas de pesquisa o que podera vir a contribuir para
compreender melhor os resultados da politica de recurgosolsi Nesse sentido,
sinalizamse hip6teses de que a efetividade dos resultados da politica das aguas poderia
ser consequéncia do seu amadurecimento e, este, poderia ser representado pela
migracdo unidirecional do reconhecimento dos seus objetivostfriasi Ou seja, uma

politica mais efetiva poderia estar correlacionada com a crenca dos agentes na
capacidad propria da politica de solucao de problemas. Por outro lado, dificuldades no
alcance de resultados poderiam estar correlatas a necessidadeilideeauwoutras
politicas, sejam por acdes nestas desenvolvidas, pela maior sensibilizacdo dos agentes
envolvidos no problema ou pelo aumento de conhecimento para atuacdo da politica.

1 De forma geral, em todos os casos, independentemente dos resultadddoaté e
apresentados pela politica, a perspectiva dos entrevistados para as oportunidades futuras
€ otimista. Assim, reforeae a tendéncia de que os atuais participantes considerem a
politica importante, com capacidade potencial para responder aos mydtqbdsmas

hidricos, em diversas situacdes regionais. Mudam, no entanto, as estratégias de acdo e a

avaliacdo quanto ao tipo de solucéo que vira.
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5.2. O sistema de gestdo e os instrumentos da politica sdo suficientes e/ou
necessarios para o tratamento dessas giées?

Nesta secdo, é apresentada analise dos casos de estudo a partir de comparacao entre 0s
sistemas propostos pelos entrevistados para o tratamento dos pretilenes aquele

descrito na Figura 3.3, bem como da respectiva participacdo dos instrurdantos
politica.

E necessario destacar que a situacdo organizacional da politica francesa ndo é
exatamente a mesma da brasileira. Por |la, o comité de bacia por la € um dos colegiados
com fungdes no ambito da agéncia de agua, concorrendo com o conselho de
adnministracdo da agéncia e, nas esferas locais, com a comissao local deCadiia

Assim, para o caso da bacia do rio Yerres, considegayue a CLE desempenha papel
analogo ao comité no Brasil e o SYAGE foi considerado entidade equivalente a agéncia
de 4ga da bacia. AAgence dnas ski®unidagdes hidrograficas na Franca, é
reconhecida, local e principalmente, como o parceiro estatal que apoia, financeira e

tecnicamente, a gestao das aguas nabacibs, com destaque para a primeira fungéo.
5.2.1. Os casosle estudo e seus sistemas de gestéo

Para facilitar a consulta do leitor, é reproduzida, a seguir, a Figura 3.3, com suas quatro
caracteristicas destacéveis: A) o exercicio das funcdes é prerrogativa do comité da bacia
e da agéncia de agua; B) o debatedea@séo sao atribuicbes exclusivas do comité; C) o
fornecimento de dados e os estudos sdo atribuicdes exclusivas da agéncia de agua; e D)
os dois organismos compartiiham as funcdes de coordenacdo do processo e de

monitoramento da decisao.

Comité de Bacia

Figura 3.3' Modelo basico do sistema de gestao para o tratamento de problemas

hidricos no ambito das unidades de gestéo
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A Figura 5.5 reproduz os modelos propostos pelos entrevistados para os casos de
estudo. A primeira observacao é quanto a multiplicidade de arranjos propostos. Segundo
as ilustracdes, agueles que mais se aproximaRigaa 3.3 estdo propostos nos casos
Yerres, Jaguaribe e Sdo Miguel. Interessante notar que, esses, sdo também 0s casos nos
quais o sistema é o mais simples, sendo composto somente por um organismo colegiado

I OC - (comité de bacia, colegiado gestor ou txs@0 local de agua) e uma entidade
técnicai ET - (COGERH ou SyAGE).

A andlise mais detalhada dessa figura, no entanto, requer verificar cada uma das
caracteristicas do modelo da Figura 3.3, destacadas no inicio desta se¢éo. Para isso, elas
foram reunida na Tabela 5.1, onde as fungcbes convergentes com o modelo basico sédo
sombreadas: em verde (com relagcdo ao organismo colegiado) e em azul (com relacdo a

entidade técnica).

Tabela 5.1 Caracteristicas dos modelos de gestdo propostos pelos entrevistados

B D
A C
Funcdes exclusivas Funcbes
Organismos presentes ng _ Funcdes exclusivas das )
dos organismos compartilhadas entre
modelo _ entidades técnicas (ET)
colegiados (OC) OCeET

i Coorde | Monito-
ocC ET Qutros Debate Deciséo Dados Estudos
nacao ramento

Modelo
nenhum
Basico
PCJ ANA +2 ANAT ANA ANA COMITE/ | comite
GOV. SP ANA
Sinos +2 DRH / FEPAM comire | COMITE/
DRH_
Baixo SF +1 ANA comiTe | COMITE/
ANA
1 ANA / ANA /
Médio TO +3 ANA/ONS|  ANA ANA/ONS | ANA/ONS
IBAMA ONS
DN R .
Verde Grande +2 DNOCS / OCST | comme | comme
GOV. MG GOV. MG
Jaguaribe nenhum COGERH COGERH | COGERH| COGERH
COMISSAO
Gorutuba +1 CODEVASF| CODEVASF
GESTORA
Séo Miguel nenhum COGERH | COGERH | COGERH| COGERH
. ADAS R GDF /
Paranoa +2 GDF COMITE ADASA GDF
A ADASA
Yerres nenhum SyAGE SYAGE SYAGE CLE
Observacdes com relagéo a construgdo desta Tabela:
a) O sinal (+) representa a presenca de outros organismos que ndo o OC ou a ET.
b) Nos casos PCJ e Paranoa, a ANA e a ADASA assumiram as func¢des de ET.
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Analisando o omportamento dos modelos com relacamaéacteristica A nos casos
cearenses e do Yerres, os entrevistados julgaram suficientes o organismo colegiado e a
entidade técnica. Destagee a diferenca com relacdo a composicdo dos organismos
colegiados nesses stss: no Ceara, as comissdes gestoras tém forte predominio dos
usuario&® (70%), enquanto no Yerres, a CLE possui 50 mem$rsendo 37 oriundos

do poder publico municipal ou de organismos do Estado francés (74%). Nesses casos,
0S organismos técnicos, coreiddos como ET pelos entrevistados, sdo estatais: a
COGERH, pertencente ao Estado do Cearda, e o SyAGE, associacdo intermunicipal,

articuladora e executora da politica das aguas na regido.

Para os demais casos, ha sempre a presenca de organismos néas previsodelo

padréo, todos pertencentes as estruturas dos governos estaduais ou federal. Somente o
Médio Tocantins ndo prevé um organismo colegiado e as agéncias de agua, conforme
reconhecidas pelos entrevistados nos diferentes casos, néo foram cite@as Werde

Grande e Paranoé.

A participacdo dos organismos estatais no modelo fica mais clara quando se observa a
caracteristica B dos modelos. O debate sobre o problamave, uma das atividades
consideradas exclusivas dos organismos colegiados (erdecmlico ambiente misto
Estadesociedade), é reconhecida como tal em nove dos dez casos. Somente para 0 caso
do Médio Tocantins, os entrevistados acham que a ANA e o ONS deveriam-seupar
dessa funcdo o que converge, conceitualmente, com a composicaoed@mdml
puramente estatal, criado pela ANA em 2009. Quanto a decisdo, em sete dos casos,
acreditase que deveriam ser exclusivas dos colegiados. No entanto, nos casos do Médio
Tocantins e Paranod, tais funcdes foram remetidas a organismos estatais, com a
exclusdo do comité da bacia. No PCJ é marcante a participacdo do Estado de Sédo Paulo

e da ANA, compartilhando tal atribuicdo com os comités PCJ.

Na analise dacaracteristica C considerotse que, quando ndo pesquisada a
competéncia pelo fornecimento de dgdesta seria atribuicdo da entidade encarregada

dos estudos. Assim, em nove dos casos analisados, ela seria responsabilidade de algum
organismo estatal, exercendo ou ndo a fungdo de entidade técnica (casos da COGERH e

do SyAGE). Para a elaboracao de estudalvo nos casos Verde Grande e Gorutuba, a

85 A comisséo gestora do acude Gas e vale perenizadoi eleita em 2010 &m 20 membros dos quaid Gisuarios ou entidades
deles representativas.

%6 Esses dados estdo de acordo com a composicéo previste€tiopréfectoral011/DDT/SEPR/423de 14 de outubro de 2011
que aprovou a coposi¢cao da CLE.
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atividade seria fungdo da ET encarregada do apoio técnico ao sistema. Destqaee
no PCJ, a ANA substitui a agéncia de agua nessas atribuicbes, no tratamento do
especifico problemahave, e, no Paranoa,i fproposto que o comité se ocuparia do

fornecimento de dados e informacdes.

Quanto acaracteristica D, somente no caso Yerres a coordenacdo deveria ser
compartilhada entre o OC e a ET. Para todos os demais casos, a coordenagdo é
disputada entre o OC, a Eelalgum organismo estatal. Quanto ao monitoramento da
execucao da solucdo, somente no Jaguaribe e no Gorutuba cesev@@@ o modelo

bésico da Figura 3.3.
5.2.2. Conclusfes quanto ao sistema de gestao para os prolueavas

A partir da analise realizada, nac8o anterior, das caracteristicas dos sistemas de
gestao propostos pelos entrevistados, é possivel concluir que:

1 O modelo de gestdo do caso Tocantins é caracterizado pela gestdo centralizada,
baseada no controle dos usos por osgaos reguladores estatasobretudo federais.

1 No PCJ, onde o problenrthave envolve o debate dos interesses de distintas
unidades de gestdo, destaesanas presencas da ANA e do Governo do Estado de Séo
Paulo, enquanto mediadores e reguladores do processo, assim como sae astavei
auséncias de representantes dos interesses da RMSP e da agéncia de 4gua. A primeira
auséncia remete ao debate sobre a mais adequada representacdo dos interesses de
regides receptoras, nos casos de transposicdes entre bacias. A segunda, quanto a
robusez técnica do modelo de agéncia de 4gua em funcionamento.

1 Os modelos indicam que o debate e a decisdo devem priviledggamusdo
organismo colegiado, mesmo que em algumas situacdes a presenca reguladora do
Estado seja requerida, notadamente para a tooadbecisdo, conforme casos PCJ e
Paranoa.

1 E notavel a fragilidade do modelo de agéncia de agua ndo estatal no tratamento
dos problemashave. Quanto privadas, as atribuicbes previstas na legislacdo para tais
organismos tém sido propostas a organismosagsta que evidencia a necessidade de
reestudo da situacao presente.

1 Nos casos com resultados mais efetivos frente aos probtdraas, a entidade

técnica é estatal e o sistema proposto composto apenas pelos dois organismos previstos
no modelo basico, céorme observado no Yerres, no Jaguaribe e no Sdo Miguel, sem a

necessidade da participagao direta de outros organismos.
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5.2.3. Os casos de estudo e a aplicagao dos instrumentos

A segunda parte da questdo colocada na sec¢éo 5.2 é sobre a suficiéncia ou necessidade
dos instrumentos previstos na politica atual para o alcance de bons resultados no

tratamento dos problemabave.

Considerando que os instrumentos devem interagir na busca de resultados sustentaveis e
robustos, resolvese investigar o uso da outorga deeto, da cobranca pelo uso, do
pl ano de recursos h2dricos e do enquadr amen

problemaschave nos casos de estudo, conforme resumido na Figura 5.6.

De maneira geral, somente o caso francés apres@raa participacacequerida pela
legislacéo brasileira para os problemas hidricos, representada na Figura 3.4. O segundo
destaque é que, em nenhum dos casos estudados no Pais, 0os quatro instrumentos
contribuiram simultaneamente para o tratamento do prolatemae. A outorga o
instrumento mais presente e, paradoxalmente, o Plano é ferramenta de a¢cdo somente no

Médio Tocantins, onde a politica € a mais incipiente dentre as situacdes avaliadas.
As secdes a seguir analisardo com mais detalhes essas caracteristicas.
5.2.3.1. Quanto a ulizacao da outorga de direito de uso

Em sete dos casos brasileiros, utiliz®ua outorga de direito na regulacao do problema
chave, excecdo feita aos casos Sinos e Baixo Sdo Francisco. No PCJ é foi determinante.
O ato emitido, em 2004, inovou na incorpgio de condicionantes para a operacdo das
barragens, compromissos de atores intervenientes e procedimentos operacionais para
ajuste mensal dos valores de descarga. Esse caso € exemplar de como a outorga pode ser
utilizada na regulacdo de reservatorioga glo regramento instituido ou pela gestao

participativa da implementacao das regras.

Nos casos cearenses, a outorga e o cadastro dos usuarios tém proporcionado a
operacionalizacdo da cobranca pelo uso. Ali, ela é mais fiel aos usos das capta¢cdes dos
nadeos urbanos e para o setor industrial, mas ainda € um instrumento pouco util na
regulacdo do maior uso quantitativo no Estada irrigacdo agricola. Em funcdo da
incerteza na oferta de dgua anual, a posse da outorga no Ceara, notadamente para 0s
pequenosusos, ndo é garantia plena de direito de uso nos vales do Jaguaribe. Dai a
importancia das alocacdes negociadas anuais para as descargas de agua, ferramentas

importantissimas no ajuste dos usos em funcao de variagdes anuais ou sazonais.
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PCJ Sinos

Uso no Uso no
ENQUADRA
problema- | OUTORGA |COBRANGA| PLANO ENQUADRA problema- | OUTORGA |COBRANCA| PLANO
MENTO MENTO
chave chave
Sim Sim
N3o N&o
Inexistente Inexistente
Baxo Sao Francisco Médio Tocantins
Uso no Uso na
ENQUADRA " ENQUADRA
problema-| OUTORGA | COBRANGA | PLANO MENTO questido-| OUTORGA | COBRANCA PLANO MENTO
chave chave
Nio MNéo
Mo
Inexistente .
existe
Verde Grande Jaguaribe
Use no ENQUADRA Uso no ENQUADRA
problema- | OUTORGA | COBRANGA | PLANO problema-| OUTORGA |COBRANGA | PLANO Q
MENTO MENTO
chave chave
N&o Nio
Inexistente Inexistente
Gorutuba Séo Miguel
Paranoa Yerres

Figura 5.6/ Utilizacdo dos instrumentos nos problerchave

Na bacia do Verde Grande, a outorga foi utilizada para formalizar a garantia a
parcela dos usuarios no leito do rio principal da bacia, no ambito do marco regulatério
vigente desde 2009. No entanto, a manutencdo desse dispositivo, que vem sendo
operacionalizado de maneira centralizada pela rotineira fiscalizacdo estatal, @ao cont

com instancias de negociacdo local e sazonal, apresenta reduzida transparéncia na

269



