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A presente pesquisa procurou dar subsidios panmdeggoar a governanca do
Sistema Nacional de Recursos Hidricos. Para téotam produzidos dois relatérios.
No primeiro (com 57 paginas), baseado em revisdangigla literatura, analisou-se o
conceito de Governancga, mostrando quais sdo ostaspgue a caracterizam. Feita a
definicdo, destacou-se a ideia de sistema de qadifpublicas e se buscou entender
como ele aparece em alguns setores essenciais tedoEdrasileiro, mais
especificamente a Educacao, a Saude, a Assistéocial e a Seguranca Publica.

No segundo relatorio (com 61 paginas), foi feito dragndstico do Sistema
Nacional de Recursos Hidricos, tragando, primeirdejeseu histérico a partir da
literatura e de documentos da area, para depoligaie®7 entrevistas com atores
estratégicos, 0s quais ocupavam postos em divefges dentro do Sistema, buscando
ainda, no desenho da investigacdo, uma diversidadepinido entre eles. Por meio
desta pesquisa qualitativa, produziu-se um diagmddbs pontos criticos do Sistema,
para 0s quais é preciso pensar em propostas denmetta governanca, como seré
colocado no final deste Relatorio.

A seguir, sera feita uma sintese dos resultadopesguisa, para ao final

apresentar temas para os quais devem se buscaatia@s em termos de governancga.
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SINTESE DO PRIMEIRO RELATORIO
GOVERNANCA DAS POLITICAS PUBLICAS BRASILEIRAS:
CARACTERISTICAS, AVANCOS E DESAFIOS

O conceito de Governanca tem sua historia atreimci® ao debate sobre as
organizacdes, em particular as empresas analispdls Otica da Governanca
corporativa, como também se vincula ao debate seffmema do Estado e a mudanca
de seu papel na relacdo com a sociedade e 0 me@addmeiro Relatério fez uma
discussao longa sobre estas duas fontes do terahe. &jui, de forma resumida, dizer
gue a Governanca envolve tanto a gestdo adminstrdd Estado como a capacidade
de articular e mobilizar os atores estatais e so@ara resolver os dilemas de acéo
coletiva.

Desse modo, a Governanga que envolve a articulagéma e externa da
atuacao estatal.Ha trés pressupostos basicos ignéaan esta visao:

a) 0 governo nao é naturalmente coordenado no plaeonoy muito menos na
relacdo com outros niveis de Poder e governamerRais isso, precisa de
instrumentos de coordenacdo intra e inter governtipara garantir a
qualidade de suas acoes;

b) O espaco publico vai além da instancia estatakldeaneira que é preciso obter
legitimidade junto a sociedade para produzir prziftipublicas;

c) O Estado precisa construir redes de relacionamenésticulacdo junto aos
outros atores para favorecer uma melhor formulagdimplementacao dos

programas governamentais.

Estes dois ultimos pontos deixam claro que, conmwnaf Smith (2010), “a
governancga € mais ampla do que os governos, alm@m@dores nédo estatais”. Mas por
qual razdo é preciso ir além das fronteiras do desfaara resolver os problemas
coletivos do mundo contemporaneo? Kooiman (1993paedebemestaquestéo,

conformetrecho a seguir:
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“no single actor, public or private, has all knogde and information required to
solve complex, dynamic and diversified problems;aator has sufficient overview to
make the application of needed instruments effectno single actor has sufficient
action potential to dominate unilaterally in a parfar governing model (KOOIMAN,
1993).

Tomando como base esta visdo, a concepcdo de godere ultrapassar a
esfera estatal. A centralidade do Estado, diferestte do que pregava a teoria
tradicional, ndo é mais um dado, uma caracteristioplesmente garantida pela lei e
pela forca, mas uma circunstancia criada em dewwaé&la capacidade do governo de
mobilizar outros atores societais no alcance de peapadsitos e gerir politicas publicas
gue atendam as demandas dos cidadaos (PIERRE érRSEZH00).

A posicao de Pierre e Peters deixa bem claro glstado ndo pode resolver
sozinho todos os problemas coletivos atuais, ma% gbeca-chave para coordenar o
sistema de governancga, por conta de sua legitimidb@ste sentido, os governos
devem ser fortalecidos em suas capacidades deogedéinistrativa e de prospeccéo
dos dilemas sociais, bem como se preparar para abgaprocessos de articulacdo e
negociacdo com os atores, adotando uma concepc#&o padicipativa da esfera
publica. Segundo O'Toole (1997), o Estado ndo s der estruturas permeaveis a
participacédo dos cidadéaos, mas podeencorajar af@onde redes e a proliferacao de
lacos horizontais, fomentando os vinculos necaessg@ara a deliberacdo, a confianca e
a civilidade (O'TOOLE, 1997).Este ultimo ponto mma-se ao processo de
democratizagdo do Estado e, especialmente, da @dimdnodelo de redes como
paradigma para entender tanto o ambito interno acoederno aos governos (PETERS,
2008).

O conceito de Governanca, como forma de articulagéena e externa do
Estado, ganhou sua forma mais acabada na escataadhade Governanga Publica.
PETERS, 2008). Este paradigma mostra, em primeigar] que ha uma série de
particularidades da administracéo publica que desemevadas em conta em processos
de melhoria da governanca. Entre estes difereneisi&o os seguintes aspectos:

a) A busca do interesse publico como principal metayokendo o

cumprimento de normas éticas e legais especifec®oder publico;



RELATORIO FINAL

A GOVERNANCA DO SISTEMA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS: DIAGNOSTICO E CAMINHOS
PARA SEU APERFEICOAMENTO
b) A Democracia constitui o principal referencial amqesso decisorio, de
modo que as decisdes devem seguir uma série disitegjudemocraticos,
entre 0S quais o carater eletivo dos governantefarsparéncia e a
accountability ininterruptas dos governantes e dratas, a necessidade de
estabelecer formas participativas etc.;
c) As politicas publicas devem responder a mdultiplbgtovos, conforme ja
observou Adam Przeworski (1998), fazendo com quesedpossa apenas,

por exemplo, ser eficiente sem levar em conta alade ou a ética.

A Governanca Publica teria como principais pontesuia agenda as seguintes
questdes (Cf. ABRUCIO, MORELLI & GUIMARAES, 2011):

1. Maior énfase na democratizacdo do Estado, com duabede
novos canais de participacdo e expansdo do ussttamentos de governo
eletronico para ampliagéo da cidadania;

2. Busca de maior coordenacéo das atividades intereagernas ao
governo. No primeiro caso, por meio de estruturadrioiais e de co-
responsabilizacdo e, no segundo, por intermédimaidelos de articulacao
em rede e parcerias. Particular atencdo é dadpraosssos de montagem
de atuacdo conjunta com a sociedade e com 0 mefpadmzerias publico-
privadas);

3. Aprimoramento dos mecanismos que possibilitem aksoos
resultados das avaliagdes das politicas publieasngo novas praticas e
formatos organizacionais;

4. Inclusdo de elementos de valorizacdo e motivacas do
funcionarios publicos em adicdo a necesséaria filezalgdo proposta pela
Nova Gestdo Publica, de modo a garantir adequaddlitetp entre
cobranca e responsabilizagéo, levando a disparabdio de programas de
capacitacao e instrumentos motivacionais;

5. Adocao de novos parametros a administracdo putsdécional,
como maior empoderamento efipowermefi}, equilibrio de fungbes
(coordenacdo), ética e equidade, que se somarianthemados “Es’da

administracao publica: eficacia, que é o pontorakdb modelo weberiano;
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eficiéncia e empreendedorismo, ressaltados pelao vigerencialista; e
efetividade (impacto das a¢gbes governamentaidi;ada de forma seminal
pela Nova Gestao Publica.

Em resumo, a Governanca Publica € hoje uma corréateteoria da
administracdo publica que procura compatibilizacriterios de democratizagdo com o0s
de busca de melhor desempenho das politicas, trddique o Estado tem um papel
de liderar o processo de resolucéo dos problemesvos, mas deve fazé-lo a partir da
interacdo com a sociedade. Trata-se, portantop@deconcepcao bem distante da visao
neoliberal de Estado minimo, além de ser diferetde proposta de governanca
corporativa, uma vez que seu formato envolve ra$groa questdes especificamente
vinculadas a esfera publica, como a democratizagibusca da equidade.

Entendido o sentido mais geral do conceito, calmeaagnalisar os elementos
que podem levar a operacionalizacdo da Governaitgec® para o caso brasileiro. Tais
variaveis foram formuladas a partir da combinag@ajdestdes vinculadas ao modelo
geral com temas especificos do Brasil.

Cinco sdo os elementos da Governanca Publica gqwemdeaqui ser
contemplados. O primeiro refere-se ao ambienté&uoginal mais geral, relacionado a
qualidade da legislacdo e sua efetividade. No chsssileiro, houve muitas
transformacdes institucionais positivas desde astitaitdao de 1988, em prol de um
Estado mais democrético e inclusivo. Porém, existémda lacunas legislativas em
relacdo aos problemas de muitas politicas pubkcamportante frisar, nem sempre o
arcabouco regulatério funciona a contento.

O sucesso do projeto institucional de cada polidepende fortemente da
criacdo de capacidades estatais de gestdo. Esteegundo elemento que deve ser
levado em conta para se ter uma boa Governanga.aSpecto envolve 0s recursos
financeiros existentes, a qualidade da burocra@aatacdo coordenadora do Estado.
Este ponto é fundamental para o caso brasileiroty@sr razbes. A primeira € que
principalmente no plano subnacional ha muitas licdegies burocraticas. Ademais, a
descoordenacédo intragovernamental é muito comum, demo a dificuldade de se

articular e se comunicar com 0sS atores sociais.mAldisso, com a recente
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descentralizacédo de politicas, muitas vezes osrgosy&ao tém 0s recursos necessarios
para executar bem suas agoes.

O terceiro elemento essencial a Governanca reéeeeesiacdo de instrumentos
adequados de gestdo, em particular o uso de mietasas de monitoramento,
indicadores e avaliacdes de politicas publicasr&3iBteve alguns avancos recentes em
adotar formas de gestdo por resultados, porémpeegso gerencial ainda é falho e,
sobretudo, bastante heterogéneo entre os setoaditieas publicas, bem como entre
0s niveis de governo. Cabe frisar que, para o saaEste quesito, € preciso nao apenas
construir metodologias e preparar pessoas par&mgplta-las, mas também deve-se ter
os “termdmetros” adequados a singularidade daigekm questao.

Relacdes intergovernamentais constituem um dosoponevralgicos das
politicas publicas brasileiras. Trata-se do quatemmento que deve estar presente na
Governanca Publica brasileira. E bem verdade qésderalismo brasileiro tém tido
inovagBes nos ultimos anos, contudo, persistemlgras de coordenacgdo entre 0s
niveis de governo e de definicdo mais precisa @p®ip que devem executar. Cabe
destacar, em especial, a assimetria de poder erdbB¢cdes estatais de gestdo que ha
entre a Unido versus os estados e municipios, ggoapie se repete no plano horizontal
da Federacao, com governos estaduais e municipstiarite heterogéneos.

O sucesso das relagdes intergovernamentais depetelesinco elementos: a
instauracdo de uma ldgica integradora e sistémacpatitica, a montagem de féruns
federativos de discussao e deliberacdo dos enggsaatia de um grau importante, mas
ndo absoluto, de autonomia dos niveis de goverma participar do processo de
negociacédo federativa, a construcdo de mecanisnthgores da cooperagdo e da
coordenacéo e, por fim, a existéncia de espacasadacdo e flexibilidade para os
governos fazerem suas politicas, relacionarem-dee esi e criarem canais de
comunicacao com a sociedade

Exatamente esta Ultima questdo, a da interacdald=stiedade, finaliza a
montagem do modelo de Governanca Publica aqui ptop@ abertura de canais
democraticos para fiscalizacdo e participacdo gmlpgdo no processo decisoério das
politicas publicas é um elemento fulcral para urna Bovernanca. A Constituicdo
brasileira de 1988 foi bastante inovadora nestéop@umentando o poder dos 6rgaos

fiscalizadores — como o Ministério Publico — e aBla varios canais de atuacdo para os
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cidadaos. Conselhos foram implementados em vaodtcps, com grau de suces
variado. Muitas vezes a participagcdo ndo tem oslteg®s inicialmente esperad:
exigindo a adocdo de medidas para melhorar o foamento das aren
participatorias, cmo também para incentivar e aperfeicoar a atuaggmogdulacao nc
Conselhos e afins. Neste ponto, é fundamental tarads inclusivos os espacos
participacéo, especialmente aumentando os esfdezpsdagogia cidac

A Figura abaixo apresenta, sincamente, estes cinco elementos, ressalt
gue ha fortes interelacdes entre eles. Este modelo orientara a andbis cince
sistemas de politicas publicas descritos e delmtiteste relatorio, sendo dep
utilizado para entender a dindmica do SisteNacional de Gestdo dos Recur
Hidricos.

FIGURA 1
MODELO DE GOVERNANGCA PUBLICA

*QUALIDADE DA LEGISLAGAO
AMBIENTE INSTITUCIONAL *EFETIVIDADE DA LEI
*QUALIDADE DA REGULAGAO

uys

*RECURSOS FINANCEIROS
CAPACIDADES ESTATAIS *QUALIDADE DA BUROCRACIA

*ATUACAO COORDENADA DOS ORGAOS
GOVERNAMENTAIS

*PLANEJAMENTO

*METAS

*MONITORAMENTO

*INDICADORES

*AVALIAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS

INSTRUMENTOS DE
GESTAO
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*LOGICA SISTEMICA

«FORUNS FEDERATIVOS
) «AUTONOMIA DOS ENTES
RELACOES *MECANISMOS INDUTORES DE COOPERACAO E
INTERGOVERNAMENTAIS COORDENACAO

*FLEXIBILIDADE E INOVAGAO

1l

*ARTICULACAO COM 0OS ORGAOS DE CONTROLE
*CANAIS DE PARTICIPACAO
*INCLUSIVIDADE E PEDAGOGIA CIDADA

INTERACAO
ESTADO - SOCIEDADE

Este modelo de Governanca aparecera novamentenalod@d discussao
Relatorio, tomand@ como referéncia para pensar em propostas aaraidiacional d

Recursos Hidricos.

A pesquisa também buscou entender como funcionavar@anca em algum.
das principais politicas publicas brasileiras. Hrhds gerais, o desenho delas derivi
novo contexto criado pela Constituicdo de 1988, gstbeleceu uma série
presupostos que, ndo obstante as singularidadecada areaperpassam o conjun
dos setoresEste novo paradigma de politicas publicas con&m,linhas gerais, ¢
seguintes aspectos:

a) Criacdo de um padréo universalista de politicadigagy com o objetivo d
assegurar a todo cidadédo o direito a usufruir @rgigos e bens publicc
produzidos pelo Estado. A area de Saude foi a quecédou de forma ma
gritante este principios, mase esteve presente em varias outras polit
como na Educacao (que definiu o dever do Estadmfenecer escolas
determinada faixa etaria) ou na Assisténcia Sookdte caso vinculada
transferéncias de renda, principalmente. Ao adedte padrdo liversalista,
as politicas ndo puderam, pelo menos formalmeatgegar os beneficiaric

em tipos de cidad&do. Mais importante: abriu a apadade da maioria ¢
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b)

d)

populacao ter, ao menos na letra da lei, acessolitc@s que antes nao
estavam ao seu alcance;

Houve também a criagdo de novas areas ou reforduulde antigas para dar
conta de novos temas. Além disso, tais tematicakagam maior espaco na
Constituicdo — como a propria area da gestao dassa@lo fundo, o texto
constitucional de 1988 estabeleceu uma agendaedtgs que deveriam ser
tratadas pelos governantes dali para diante;

O processo de constitucionalizacdo de uma gamaotidcas publicas,
ademais, definiu que suas regras seriam postembenmeais bem definidas
por legislacdo infraconstitucional. Assim ocorreumca Lei de Diretrizes e
Bases da Educacéo, na Lei Organica da Saude owsisté@acia Social, e,
para ficar no tema desta pesquisa, a legislacaoesiabdeleceu o Sistema
Nacional de Recursos Hidricos. Estes codigos déigad publicas puderam
descrever com mais detalhes a institucionalidade #@®as, definindo
objetivos, recursos, processos decisorios, forrmaggulacdo e instrumentos
de participacao;

A Constituicdo, e posteriormente sua codificacé® digersos setores, criou
mecanismos para tentar profissionalizar a burograanto no sentido mais
geral, como em alguns casos no terreno de cadticagtiiblica. E bem
verdade que tal processo foi bem desigual na cagp@arentre as areas,
mas, mesmo assim, ele € inédito em boa parte dadddirasileiro. O
principal avanco, neste aspecto, € a reducédo digego clientelismo e do
patrimonialismo na administracdo das politicagidndo-as mais publicas e
com maior potencial de universalizacdo e demoagéia;

A descentralizacédo das politicas publicas foi ugmaca da Constituicdo de
1988. O pressuposto normativo que orientou os itoimées era que gquanto
mais as politicas fossem decididas e/ou implemastad nivel local, mais
proximas estariam dos cidadaos, favorecendo a atadulity do Poder
Publico. Nesta linha, foi muito forte a tendéncia,maior parte dos setores,
de municipalizar a gestdo dos servicos e bens qm#bliNo fundo,
acreditava-se que descentralizar significaria reecesmente democratizacéo

e aumento da eficiéncia governamental — suposigéo rem sempre é

10
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f)

g)

necessariamente verdadeira, como tem mostrado esmatlita (p.ex.
ARRETCHE, 1996; e ABRUCIO & SOARES, 2001). E bemdagle que a
Constituicdo nao ignorou a necessidade de criar anm®wOS
intergovernamentais de relacionamento, bem comgadantir recursos e
poder para que a Unido pudesse exercer um papel @b combate as
desigualdades e na regulacéo/inducédo do comportandes outros entes
federativos. Por isso, a Unido coube a maior pardes competéncias
legislativas, dando-lhe capacidade de estabeleadrbps nacionais de
politicas publicas (FRANZESE, 2010), afora queexsirsos administrativos
e financeiros do Governo Federal tém uma grandeaf@ara induzir —
embora ndo determinar por completo — comportamerdggego federativo.
Mesmo assim, sobraram muitas lacunas no planodtderde modo que,
de 1988 até os dias de hoje, estdo sendo criagiakatdes para aperfeicoar
0 arcabouco federativo, e as relagOes intergovesntms ainda constituem
um dos pontos nevralgicos e mais sensiveis no wctnjdas politicas
publicas — e isto é verdadeiro também para o Ssstdational de Recursos
Hidricos, como veremos depois;

Todas as politicas publicas procuraram, a partiCdastituicdo de 1988,
constituir fontes estaveis de financiamento de agées. Em alguns casos, o
texto constitucional deixou isso mais claro, en¢paroutros a luta se deu,
sobretudo, na fase de regulamentacao infraconstitaic Trata-se, ademais,
uma situacao federativa com muitas diferencas estietores. De qualquer
modo, a questdo do financiamento mais sustent&veraou uma agenda
das coaliz6es dadvocacyge cada politica;

Criacdo de mecanismos de controle e participaca&wd®ticos intrinsecos
as proéprias politicas. Isto é, além da fiscalizag@ecountability realizados
pela nova institucionalidade criada pela Consttoigde 1988 — cujo
exemplo mais notério € o Ministério Publico —, farariados conselhos e
espacos de participacdo dos cidadados e dos grupss importantes na
dindmica de cada area, estabelecendo arenas getitias com capacidade
de aumentar a qualidade da deliberacdo de cadéc@dTATATAGIBA,
2005; ABERS, 2010). Vale ressaltar que a instalagites conselhos e afins

11
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€ bastante desigual ao longo do territorio e segunckcorte setorial. Além

disso, trata-se de um processo incremental,

em @ueaprendizado

participativo estd sendo construido, tanto no gueefere a busca do melhor

desenho institucional, quando da preparacdo dadembe para esta nova

forma de atuar em relacdo ao Estado.

A partir destas bases, e conforme o legado e aliz@e®m em cada érea,

produziu-se uma institucionalidade nas varias ipaBt para dar conta de sua

Governanca sistémica. O quadro a seguir resume @¢®sE00COrreu num conjunto

importante de politicas publicas:

Quadrol

Panorama das Politicas PuUblicas Brasileiras

Area Saude Assisténcia Combate a Habitacéo Meio Cultura Seguran¢a | Saneame Educacao
Social pobreza Ambiente Publica nto
Formato Sus SUAS Programa SNH/ SISNAMA | SNC, PNC SUSP/ Politica PNE/ FUNDEF/
institucio Bolsa-Familia PlanHab / PNMA I PRONASC | Nacional | FUNDEB
nal | de
Saneamen
to
Ambienta
|
Competén | GF: formula GF: formula | GF: fiscaliza GF: GF: GF: GF: firma GF: GF: determina e
cias diretrizes, diretrizes, cadastro, responsavel | regulament | formula, convénios estabelece| regulamenta
padrdes de padrées de coordena o pelas anormas e | promove e comEeM | diretrizes | padrbesa serem
Formula¢ | funcionam., funcionam., programa diretrizes, padroes, executa e ONGs p/ | nacionais | seguidos (LDB) e
ao programas, programas, prioridades, via atuacdo | politicas, implementa | parao elabora o PNE
responsabilid. responsabilid. estratégias e | do programas e| ras 94 saneamen| O CNE, ligado ao
minimas, minimas, instrum. da Conama. acoes acoes to basico | MEC,
procedim. de procedim. de PNH e por EeM: Co- previstas . regulamenta,
atencdo médica] atencdo, e sua elaboram | responsab. | Coordena | OtUlar | normatiza,
e protocolos de | protocolos de compatibiliz. | normas ¢/ | de diferentes| no nivel dos ) delibera e
assisténcia. assisténcia. ¢/ demais base nas | instancias do| federal por | S€VISOS | consultivo
EeM: EeM: politicas estabelecid | poder meio de formulaa | g ¢ \m: podem
desenvolvem | desenvolvem Formula o as pelo GF | publico e da | secretaria- | '¢SPECVa| ayancar além dos
seus planos ¢/ | seus planos ¢ PlanHab e sociedade | executiva | Politica min. exigidos
base na adesdo| base na coordena o Ao aderir,
a programas e | adesdo a SNH deve criar
padrdes federaig programas e E e M: criam planos e
padrdes conselhos, conselhos
federais fundos e , entre
elaboram _ outras
planos locais exigéncia
S
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Area Saude Assisténcia Combate a Habitacéo Meio Cultura Seguranga | Saneame Educacao
Social pobreza Ambiente Publica nto
Implemen | E:responséavel | E: coordena | E:dé& suporte EeM: GFeE: Prevé EeM: Titulares E: implementa o
ta- pela saude politica técnico aos implementam fazem implementag| apresentam | dos EF e EM,
céo terciaria e parte | estadual, municipios; programas hab.| licencia &o projetos de | servigos prioritariamente
da secund., peld acompanha | qdo. aderem, Conselhos m. amb. | descentraliz | implementa | publicos Ensino Superior
desenv. tecnol.,| municipios, também Estad., DF e deempre | adados céo das de de competéncia
da assisténcia | estabelece repassam Munic. Tém endim. e | programas acoes saneamen| compartilhada c/
aos municipios.,| CIB e recursos atribuicdes atividade | para estados| Devem to basico | GF
estabelece CIB | conselho financeiros especificasde | sde e municipios| criar podem M: implementa o
e conselho est.,| estad., M: seleciona e | habitacdo no impacto e ONGs Gabinete de| delegara | EF e a El
repassa recursos repassa cadastra ambito local ambienta Gestéo organizag
M: adere a recursos p/ familias, l. Integrada ao,
programas, municipios, gerencia M: Municipais | regulacéo,
respons. pela da apoio recursos, exerce (GGIM) fiscalizag
saude prim. e técnico e acompanha as vigilanci que doe
parte da secund| incentiva familias e a, faz gerenciam | prestacéo
coordena agdes| criacdo de alimenta o licencia as acdes no| dos
repassa consorcios cadastro m. amb. plano local | servicos
recursos, cria intermunicipa deempre Prevé
conselho local, | is endim. e prestacéo
alimenta sist. de| M: adere a atividade regionaliz
inform. programas, sde ada
coordena impacto
acoes, ambienta
alimenta sist. I local
de inform., apoés
repassa ouvir
recursos, cria 6rgaos
conselho compete
local ntes da U
eE.e
criam
conselho
s locais
de meio
ambiente
Financia Transferéncia Criagdo de Transferéncia OGU e FGTS| Federal ou | Préprio e Por meiode| GF,Ee Transferéncia
m./ fundo a fundo fundo ¢/ de recursos Previsdo de | descentrali | autbnomo p/| convénios, | M podem, | fundo a fundo.
Forma de | c/ critérios per | repasse do direto ao transferéncia | zado, mas | cada ente contratos, isoladame | Fundeb: soma-se,
repasse capta, segundo | GF a partir de| beneficiario fundo a fundo| sem acordos e nte ou em | no ambito dos E ¢
critérios critérios: Recursos para HIS articulacé@o consércios | consorcio | DF, a receita de
padronizados p/| indice de federais, c/ E, M, s pub., impostos e transf.
programas e vulnerabilid., | prevépossibilid. ONGs e instituir subvinc.,
definicdes de adeséo a de integragéo c/ organismos | fundos, distribuindo-a em
programas programas, beneficios internaciona| cujos razdo do n° de
intermunicipais | cumprimento | estad. e mun. is recursos | matriculas — onde
O alcance dos | dos padrées | Quanto melhor podem ser| o valor médio ndo
padrdes e a estabelecidos| o desempenho usados alcancgar o min.
alimentagdo dog O alcance dog do municipio como definido
sistemas de padrdes e a | maior o valor fontes ou | nacionalm., o
monitoramento | alimentacdo | do recurso garantias | FUNDEB sera
(por E e M) esta| dos sistemas | transferido em complem. pela
vinculada ao de operacbes| Unidao
recebimento monitorament de crédito
dos repasses dg o (por E e M) para
recursos esta financiam
vinculada ao . dos
recebimento investime
dos repasses ntos

de recursos
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Area Saude Assisténcia Combate a Habitacéo Meio Cultura Seguranga | Saneame Educacao
Social pobreza Ambiente Publica nto
Normatiz NOBs e NOAS LOAS e Portarias Leis federais | Lei PNC: da Pronasci: Lei Criado pela EC n9
acao NOBs Ministeriais e Portarias (SISNAM diretrizes, criado por Federal n°| 53/06,
Ministeriais A)e sem Medida 11.445/20 | regulamentado
decretos normatizaga | Proviséria 07. pela MP 339/06,
regulament | o especifica. convertida na Lei
ad. SNC: até o n° 11.494/07.
momento [Com a Emenda
assinatura de 59, também h&
protocolos agora um Sistemd
entre GF e Nacional de
Adesédo Voluntéaria Voluntéaria Voluntéria, Voluntéria, M e Etém | Voluntéaria Voluntéaria Voluntari | Compulsoéria
mediante regras| SNHIS exige | competénci a
pré-fixadas por | contrapartida | as
assinatura de s obrigatoria
termo - exige a | (constituicdo | s (como
constituicdo do | de Fundo, fazer
CadUnico Conselho e controle
elaboracéo de| ambiental e
Plano de licencas)
Hab.)
Vinculagd | Minimos de Néo N&o ha Néo Né&o Né&o Né&ohéa Naoha E e M: vinculag§
o* Repasse: h&a h&a h&a h&a de 25% da
GF: 11,5% receita; GF: 18%
E: 12% da receita
M: 15% da Destes recursos,
arrecadacao + 60% devem ser
transferéncias investidos no
FUNDEB
Sistema GF cria padrdes| GF cria GF desenvolveu Prevé sistema N&o ha Prevé Avaliacdo e | Titulares | Sistema de
de de avaliagédo padrées de um indice de de Sistema acompanha | devem Avaliacdo da
monitora ref. a cadaum | avaliagdo ref. | Gestdo monitorament Nacional de | m. do pela | estabelece| Educ. Basica
m. dos programas | a cada um Descentraliz. o e avaliagédo Informacgdes | Fundacao r sistema | (SAEB),
eavaliagd | desenvolvidos. | dos (IGD) que e unificacéo Culturais, Getulio de composto pela
o GF gerencia programas mede a de cadastros coordenado | Vargas, informagd | Avaliagdo Nac.
diversos sist. de| desenvolvido | qualidade da pelo GF e com es sobre | da Educ. Basica
monitoram. S. gestédo do alimentado | verificacdo | os (ANEB) e
ligados as GF gerencia | programa por de servigos, | Avaliacdo Nac.
politicas. diversos municipios indicadores | articulado | do Rendimento
Sistema via sistemas de que e avaliacdo | como Escolar
web ¢/ inform. monitoram. aderirem ao | do contexto | Sistema (ANRESC/ Prova
do Prog. Nac. ligados as Sistema econdmico | Nacional | Brasil)
de Avaliagdo politicas. e social de
dos Serv. de Informag
Saude des em
Saneamen
to
Tipos de Gestéo Plena e | Gestéo Inicial| N&o ha N&o ha Né&o ha N&o ha Néo ha Né&o ha N&o ha
gestdo dos| Gestdo Basica | Gestao
entes Basica
subnac. Gestéo Plena

Fonte: LOTTA, PAVEZ & BITELMAN, 2008: 12.

GF: Governo Federal; E: Estados; M: Municipios.* ieseitas vinculadas séo 0s recursos orcamentfui@gém

destinagdo especificada em lei e os recursos queess@sferidos automaticamente para 0s entessnési
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A pesquisa analisou de forma exaustiva a Governdagagpoliticas de Saude,
Educacéo, Assisténcia Social e Seguranca Publma. &€ propdsito de sintetizar este
debate, os cinco aspectos do modelo de Governailglecd) exposto anteriormente,
serdo utilizados para se fazer uma comparacaoatitisgs publicas aqui estudadas.

No que se refere ao ambiente institucional (qudedaa legislacdo, efetividade
da lei e regulacéo), a politica de Saude € a noampleta, com grande efetividade da lei
para todos os atores. A politica educacional melhonuito nos dltimos anos, mas a
legislacdo que criou o Sistema Nacional ainda @&tgu a complementacao legislativa
necesséria para funcionar a contento. O SUAS tangv@mcou bastante, mas a maior
heterogeneidade dos governos subnacionais, em cagapaas demais areas estudadas,
dificulta uma implementacdo que tenha o mesmimrcemenem todo o pais. O setor
de Seguranca Publica € o que esta mais longe deGawernanca Publica estruturada
institucionalmente.

Cabe destacar que a Assisténcia Social tem umedde no marco
institucional bastante relevante: seu desenho @stab relacées com outras politicas,
sobretudo por conta das condicionalidades envavides programas de transferéncia
de renda mas também por sua natureza de atuagdaddi com grupos especificos da
sociedade, o que a torna complementar a outras, gg@dicularmente com a Saude. Eis
ai um caminho importante para outras politicas ipakl é preciso ter uma
institucionalidade que dialogue e estabeleca etertom outros setores. Este exemplo
€ bastante valido para os Recursos Hidricos, urmajue o bom desempenho de sua
institucionalidade depende de melhor articulacéersetorial.

A maior institucionalizacdo da area de Saude se,daw boa medida, ao seu
legado e, em maior grau, a coalizdo que a suseeata projeto institucional que ela
construiu nos ultimos trinta anos. A maior fragilié em termos de articulagdo e
coeréncia das coalizbes na Educacdo e na AsswtéBocial explicam uma
institucionalidade menos desenvolvida que a praduzielos sanitaristas, embora a
presséo da sociedade — especialmente pela arfiouticgrupos de advocacy — no caso
da Educacéo, e o grande sucesso de um programangmeantal como o Bolsa Familia,
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no caso da Assisténcia Social, deram um impulsooitapte para aperfeicoar o
ambiente institucional.

No que tange as capacidades estatais (recursoscdinas, qualidade da
burocracia e atuacédo coordenadora do Estado)cealecar realcando que a area social
conseguiu conquistar fontes mais estaveis paréirsmciamento. A Seguranca nao tem
este alicerce, mas sua importancia estratégicapsea os eleitores em geral — a ultima
pesquisa IBOPE a classificou como a segunda quesi@s importante para o
brasileiro, s6 perdendo para a Saude (IBOPE, 2018pja como a politica privativa
mais relevante dos governos estaduais, garantepamsala importante de recursos. O
que falta & Seguranca Publica € uma fonte est&&hdsferéncias federais, bem como
um maior comprometimento de orcamentos municipais esta area.

Do ponto de vista da estabilidade de financiamemteducacdo, com o Fundeb,
tem um modelo mais avancado. Isto podera ser sforcuma vez que o Plano
Nacional de Educacdo (PNE) atualmente em discugsapfe um gasto de 10% do
PIB com o setor, retirando parte destes recursesatitas do Pré-Sal. A Assisténcia
ndo tem uma vinculacdo clara de recursos e a Samdbpra a tenha desde a
regulamentacdo recente da Emenda 29, se demonsatisieita com o montante
despendido com ela. De todo modo, é possivel afigna a area social conseguiu uma
base estavel de recursos, mas seria preciso, abseryarametros internacionais,
gastar mais como Saude e Educacdo. Porém, saben@dorecessidade de outras areas
e dos limites orcamentarios, também € fundamentaleatar a eficiéncia dos gastos
nestas areas, descobrindo que instrumentos deogastencializam e otimizam mais a
relacao entre recursos e resultados.

A qualidade da burocracia da Saude, em especiabmparativo relativo aos
governos subnacionais, é superior as demais. Adedodambém tem quadros bons em
determinados estados, mas a situagdo dos enteatfeol® mormente os municipios, €
muito heterogénea. A Assisténcia Social é mais lggmea, porém, com uma
capacidade geralmente baixa. A Seguranca Publivaum@ma burocracia, em certa
medida, melhor do que a Educacdo e a AssisténciaialSocontudo sua
profissionalizagdo muitas vezes serve mais panat@esses da corporacao do que para
0 interesse publico.
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A capacidade de atuacdo do Estado, em termos dmlagéo interna, é
complicada nas quatro areas. O carater mais sistédai Saude talvez a coloque num
melhor patamar no processo de coordenacéao intresetm passo que a duplicidade de
redes na Educacdo e na Seguranca — Policia MditBolicia Civil — dificultam a
organicidade da acao estatal.

No plano dos instrumentos de gestdo (metas, mani@mto, indicadores e
avaliacdo de politicas publicas), embora a aredSaigde seja a mais estruturada,
inclusive por conta de sua tradicdo, as maioregaigfies vieram das areas de Educacao
e Assisténcia Social. Na primeira, por conta do dso IDEB como indicador
mobilizador dos atores em busca de determinadaffadss, gerando impacto tanto nos
grupos internos a politica como na sociedade. NmrsR, em razdo do uso de
indicadores — no caso, 0 IGD — para estruturar@®rgos subnacionais em termos
administrativos, repassando recursos aos que fiiverelhor desempenho. Na area de
Seguranca houve muitos avancos em termos de Bs#atiscriminais, mas o0s
indicadores e as avaliagcdes nao tém servido, rad, g@mo instrumentos de gestao.

A questdo das relacdes intergovernamentais (I6ggc#témica, foéruns
federativos, autonomia dos entes, mecanismos irefitte cooperacdo e coordenacao,
flexibilidade e inovacdo) € a mais importante nmpa da Governanca das politicas
publicas brasileiras. O modelo para todas é, coitwoad longo do relatério, o SUS,
mas da mesma maneira se argumentou que a esplaciéaila politica envolve levar em
conta solugbes que ndo sejam meramente miméti@seDmodo, pode e deve se
aprender com a institucionalidade da Saude, conéufltndamental adaptar ou criar
mecanismos que dialoguem com o contexto e a natdiesetor em questao.

A Saude tem a logica sistémica mais bem organizstpjida pela Assisténcia
Social. Mesmo assim, uma das pecas do SUS aindaméona a contento: a prestacao
de servicos pelos hospitais publicos. No caso d&ASUembora cada vez mais
aperfeicoado, seu desafio é construir sistemasradisfo de massa, indo além das
transferéncias de renda e das atuacées compleegntar

O que dificulta l6gica sistémica da Educacéo, ertiquéar no seu nivel Basico,
€ a combinacédo entre redes duplicadas (estaduaisieipais) e competéncias comuns

sem uma coordenacdo entre elas. Desse modo, é&/glpsgima mesma rua, duas
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escolas de redes diferentes — uma estadual emutr@ipal — que ndo conversam entre
si, embora as familias atendidas sejam do mesmengoi

A articulacao sistémica da Seguranca Publica éonmudblematica, o que pode
ser observado em trés niveis: na relacdo entreoksiae estaduais — as quais, na
maioria dos casos, tém uma relacdo bastante cmdit—, na relacdo horizontal entre
0S subsistemas estaduais e, por fim, na relagéticalecom a Unido e com o0s
municipios.

Os foruns federativos desenvolveram-se muito ndisigas de Saude e, mais
recentemente, de Assisténcia Social. Eles abareato modalidades verticais — as
CIBs e as CITs — como horizontais, com arenas ngansides dos Secretarios estaduais
e municipais da area. Também ha as Conferénciamiiés, fenbmeno participativo
recente, mas que existe na Saude desde a décd@d@eA montagem destes foruns
permite legitimar e tornar mais efetiva a nego@agidtre os niveis de governo, além de
distribuir melhor as informacdes e possibilitar gtas instancias sirvam como
instrumento para disseminar politicas bem sucedidas os entes.

A Educacao teve um avanco importante no plano tiotdt, uma vez que o
Consed e, principalmente, a Unidime tém aumentadangerlocucao junto ao Governo
Federal. No entanto, h4 duas lacunas neste setderems de féruns federativos. A
primeira é a auséncia de uma arena de negociag&bate entre os municipios e 0s
estados, fazendo com que haja pouca colaboracé® edlas e que 0s governos locais
mais frageis, do ponto de vista politico-administa tenham uma relacdo de
subordinagdo com o governo estadual. A segund&émmnmo sentido vertical, refere-se
a relacdo entre os trés niveis da Federacdo — és€amtripartite que existe na Saude e
na Assisténcia Social. A falta destes dois forufisutta muito a operacionalizacéo do
chamado Regime de Colaboracdo (ABRUCIO, 2010)atoda muito descoordenada,
quando n&o uma Babel, a Governanca FederativaunzaEdb.

A Seguranca Publica, por sua vez, tem uma artigalagterestadual formal,
porém pouco efetiva na distribuicdo de informagdeksseminacdo de politicas, além
de ter constituido, sobretudo com o Pronasci, Wsanformais de relacionamento com
a Unido, mas que sao acionados, geralmente, mémsrde individualizada. Este canal
tem sido acionado para algumas parcerias, 0 qéeifaportante tendo em conta o

cenario anterior, de uma relacdo completamente adgimpentalizada. Mas, de qualquer
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modo, trata-se de uma situacdo bem menos insti@idada do que a das outras
politicas aqui estudadas, o que significa que téegigas politicas tém maior chance de
inviabilizar a cooperagao nesta area.

Em linhas gerais, o federalismo brasileiro garaateautonomia politico-
administrativa dos entes. Todavia, a autonomiaivafendo existe para muitos
municipios em virtude da heterogeneidade de siasgcbnanceiras ou gerenciais.
Contra este estado de coisas, as politicas s@émisriado mecanismos para garantir,
pelo menos, o0 minimo de recursos para cada govarab Neste ponto foi a Saude que
mais avancou, com a distribuicdo do dinheiro do PARBssisténcia Social, pela via do
IGD, tem, em menor medida, transferido recursos [@msegurar a oferta local de
servigos. O Fundeb teria 0 mesmo papel na Educagdiantindo verbas condizentes
com o tamanho da rede de ensino. Na comparacde estias areas, o combate a
fragilidade gerencial € maior na Assisténcia, codis&ribuicdo de dinheiro do IGD —
embora o legado prévio seja pior em seu caso. AeSatipu incentivos, desde a década
de 1990, para levar 0s governos municipais paestig plena, e hoje tenta aparelhar as
administracdes locais, em certa medida, com osr&ras nacionais em determinadas
questbes, como o Programa Saude de Familia (P$l), & maior caréncia esta na
Educacao, pois ndo ha, em tamanho suficiente, agbsstor para garantir a autonomia
gerencial necessaria aos municipios.

Finalmente, a gestdo da Seguranca Publica € maiscemia porque, geralmente,
0s estados tém maior autonomia do que 0os municipayém, muitos deles ainda tém
uma estrutura gerencial precaria e 0os programasdedsao, até agora, insuficientes
para dar conta deste problema.

Todas as quatro politicas criaram mecanismos ingsitae cooperacdo e
coordenacdo. Mas foram as areas sociais que arfizde forma mais consistente. A
area de Saude tem o pacote mais completo, conrorimettos tanto verticais quanto
horizontais. No primeiro caso, por meio do PAB e R&B variavel, no qual os
governos municipais ganham mais recursos se adarprogramas nacionais, o que
aumenta a capilaridade das ac¢0es e a coordenagindititza. No nivel mais horizontal,
a Saude utiliza-se bastante do sistema de consdnt@&municipais — é a area com mais
consorciamentos no pais (ABRUCIO, SANO& SYDOW, 2011
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A Assisténcia Social também aumentou a coordenag@ice suas acodes
federativas de dois modos. Um, bastante citadaianteente, é a utilizagdo do indice
de Gestdo Descentralizado (IGD — tanto municipantp estadual), que repassa
recursos federais segundo o desempenho dos goveoais, aumentando a interface
do plano local com a Unido. O outro modo é por naei@rticulacdo com as areas que
representam as condicionalidades do Bolsa FangiliBducacdo e a Saude, que séo
provisionadas por estados e/ou municipios. Estattea de coordenacéo intersetorial
de um programa federal tem levado, em maior ou memedida, a atuacdo mais
conjugada com os governos subnacionais (LICIO, 012

Como a descentralizacdo na Educagéo, logo aposistibado de 1988, tinha
sido bastante centrifuga e n&o tinha alcancado i@ersalizagdo do Ensino
Fundamental, procurou-se coordenar melhor os esfodg estados e municipios,
especificamente com a criagcdo de dois Fundos, aefua depois o Fundeb, que
continham os proprios recursos dos governos sutimgisie mais uma complementagéo
da Unido, para assim transferi-los para onde vaomasiculas. Este instrumento
coordenou melhor os gastos na area.

O aprimoramento da coordenacao federativa tamb&sappor medidas que
buscam aperfeicoar os modelos locais de gesta@eidnal, por meio de indugéo dos
governos Federal e estadual. Em relacdo a ajudapdd Unido, o do presidente Lula
criou o Plano de Ac¢les Articuladas (PAR) e com anBlde Metas Compromisso
Todos Pela Educacdo. O PAR, conforme o Art. 9° dor&o n° 6.094/07, “[...] € 0
conjunto articulado de ac¢bes, apoiado técnica wantieiramente pelo Ministério da
Educacao, que visa ao cumprimento das metas do IGongso e a observancia das
suas diretrizes”. O Plano deve ser realizado pamaperiodo de quatro anos e se
concentrar nas areas apoiadas financeira e tecamntarpelo Governo Federal, que séo:
gestdo educacional; formacdo de professores e afsgonais de servigos e apoio
escolar; praticas pedagdgicas e avaliacdo; infraasa fisica e recursos pedagdégicos.

Outro exemplo de coordenacédo federativa é o Plandetas Compromisso
Todos Pela Educacado foi assinado por todos osasstadmunicipios. Ele exige o
acompanhamento de 28 diretrizes que tem como nefar@s resultados de avaliacdo
de qualidade e de rendimento dos alunos, visandelldoria da educacéo. A partir do

Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) de 200ipasse por meio das
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transferéncias voluntarias e a assisténcia téodacasoverno Federal aos estados,
municipios e Distrito Federal foi vinculado ao Caomisso Todos Pela Educacéo e ao
PAR, que é administrado pelo Fundo Nacional de Dedeimento da Educacgéo
(FNDE).

Os estados podem igualmente atuar como indutoce®relenadores das acdes
dos municipios. Entre as experiéncias mais impta$ana Educacdo podem ser citados
os casos do Acre, Ceara, Mato Grosso e Rio Gram@&ubd(ABRUCIO, SEGATTO &
SILVA, 2012). Na Saude, ha casos de articulacammad) bastante interessantes em
Séao Paulo, Mato Grosso e Minas Gerais. Na Assistéaimda nao ha tais processos, e
na Seguranca ha algumas poucas iniciativas, encyartem areas metropolitanas,
como o caso do Grande Recife.

Embora tenha se destacado acima experiéncias delecagdo federativa
comandadas por governos estaduais, o fato é qastados tém tido dificuldades para
liderar processos de articulagdo com os municifies) como sua cooperagdo com a
Unido € mais tenda e menos fluida do que a rel@gderno Federal-municipalidades.
Diante destes processos, varios trabalhos vém mamio qual €, no ambito das
politicas publicas, o lugar do estado na Federbgasileira. No caso da Seguranca, sua
proeminéncia é clara, mas sem muita articulagdoa@®outros niveis. Na Educagéo, ha
uma atuacao forte da maioria dos estados, mas adaupiicidade de redes, geralmente
descoordenadas entre si. Na Assisténcia Sociapel plos estados é muito pequeno. O
melhor resultado é alcancado na Saude, com ososstamnpartilhando melhor suas
fungBes com os municipios e a Uniéo.

A Governanca federativa ainda envolve a possildbdale os governos
encontrarem solucdes diferentes para problemasasesy além de adaptarem modelos
institucionais as condicdes locais. Entre as palitestudadas, Saude e Educacéo tém o
maior numero de inovacgdes e flexibilizacdo. Elasrien no nivel da prestacdo de
servicos — como as Organizagfes Sociais na Saasl€emunidades de Aprendizagem
na Educacao —, na articulacéo territorial — comearsorcios — e, mais fortemente na
politica educacional, na criacdo de monitoramentangicadores moldados em
determinados governos estaduais. O ponto aquisalt@sé que preciso ter um espaco
de inovacao e flexibilizacdo para se adaptar ai¢coad diferentes, mesmo havendo um
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sistema. Estados e municipios, nas respectivaicpslidevem ser incentivados a fazer
tal processo.

Para finalizar os comentarios sobre a Governandaicaudas politicas, a
interacdo Estado-sociedade é uma variavel-chaweghom desempenho delas. Isso se
relaciona, primeiramente, com a capacidade de tdar os 6rgdos de controle. Um
exemplo disso esta na maior articulagdo com o Réirg Publico, convidando seus
membros para a discussdo dos programas ou entdtrutodo, para a solucdo de
problemas legais, Termos de Ajustamento de Congueasignifiquem uma acao de
parceria com o MP.

A utilizacdo das arenas participativas € uma maas politicas sociais, ao
contrario do que ocorre na Segurancga Publica. @nthesdestas politicas se tornou mais
aberto a participacdo e ao controle social. E otare a diversidade de situacdes no
Brasil faz com que muitos destes conselhos aindafurdcionem a contento. Mas o
processo de criacdo de capital social é longo eenmental. Recente trabalho de
Biderman e Avelino (2011) analisou as auditoriaCaatroladoria Geral da Uniéo e
mostrou que nos lugares onde o Conselho Municipéalide funciona a mais tempo,
menores sdo as chances de haver corrupgcao nesta are

Claro que todo este processo de participacdo emvolv comportamento ativo
por parte do Estado. Ele deve atuar para atras oidadaos e grupos sociais as arenas
participativas. Deve ainda, em parceria com orgadies da sociedade, realcar a
relevancia dos temas. Neste sentido, o trabalhe mneaente de articulacdo do MEC,
Undime e vérias Secretarias estaduais com Movimeadoicacionais, como o Todos
Pela Educacdo e a Campanha pela Educacgéao, teno gex@es de atracdo da sociedade
bem sucedidas, aumentando, na pesquisa feita agntalnpelo IBOPE, o lugar da
Educacao no ranking dos temas prioritarios pataasileiros.

As licbes da Governanca Publica destas politicas padrea de Recursos
Hidricos podem ser resumidas do seguinte modo:

a) O modelo institucional vai além da necessaria Leralg do sistema,
envolvendo ainda a renovacéo e o aperfeicoamegisldgvo constante do
modelo, bem como deve ter um papel importante @dddrggulador para
garantir a efetividade do arcabouco legal;
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b)

C)

d)

9)

h)

)

K)

A idéia de sistema envolve ndo s6 um aparato noromanas sobretudo a
montagem constante de uma coalizao de apoio;

E preciso ter bases financeiras estaveis e a ipat@o, em maior ou menor
grau, dos trés niveis de governo neste processmente a Unido, que deve
ter poder de equalizacdo de condi¢cdes para os @stess politicas;

A capacitacdo da burocracia subnacional € fundahpata o sucesso dos
sistemas de politicas publicas. Estes atores s@afuentais para o bom
desempenho de estados e municipios;

O desenvolvimento da articulacéo intrasetorial gapehave para 0 sucesso
das politicas, e, em muitos casos, 0 mesmo vala pararticulacdo
intersetorial;

A criacdo de uma gestdo baseada em metas e indisaéleessencial num
sistema de Governanca Publica. Mas para que isgoac€ preciso mudar a
I6gica dos atores do sistema, reorientando seu adampento em prol da
busca dos resultados. Os indicadores, neste setéitode ter um papel de
mobilizac&o dos atores intrinsecos e extrinseqpadiica,;

Devem funcionar foruns federativos tais quais asdmaizontais e verticais
de articulagcdo dos niveis de governos, seja paremtar a legitimidade das
politicas, seja para aumentar a cooperacao fedgragja ainda para garantir
um bom fluxo da formulacdo a implementacéo;

E necessario constituir mecanismos financeirosreoco Fundeb e o PAB —
e de inducdo gerencial — como IGD e o PAR, da Hgieca para que 0s
entes federativos assumam papeis e metas dentnm destema de politicas
publicas;

Os estados devem assumir mais fortemente um papebardenacdo das
politicas publicas, criando um novo tipo de relaamento com os
municipios;

Do mesmo modo, os governos locais devem ser adadiamo processo de
reforco de suas capacidades institucionais e naamge ao capital social de
seus cidadaos;

Em cada politica publica, a Unido deve se prepaaea exercer as funcdes

de formulador de planos nacionais — com a partéipalos outros niveis de
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governo —, de indutor de transformacdes institlagno plano subnacional,
de financiador para garantir condicbes basicasofiscas e para reduzir a
desigualdade entre os entes, e de articulador desacom estados e
municipios;

[) A capacidade de dialogar e negociar com outrogesetEociais e com 0S
orgdos de controle também € um instrumento impirtaa Governanca
Publica;

m) Os governos devem desenvolver capacidades delagoucom a sociedade
e de pedagogia cidada, para melhorar o processartieipacéo social;

n) A avaliacdo constante do modelo geral de Governangandamental,
adotando indicadores-fim e indicadores-meio patereler a relacdo entre
processos das politicas publicas e seus resultdekis. Ultimo aspecto
deveria estar presente no planejamento estratégita gestdo de todas as
politicas.

ApoOs analisar o conceito de Governanca e a fornmocele aparece num
conjunto importante de politicas publicas brasikeira segunda parte da investigacédo
analisou mais detidamente o Sistema Nacional darBes Hidricos. Para tanto, iniciou
com uma reconstrucao histérica, para depois fazer analise da situacdo atual, por

meio de entrevistas com 37 atores estratégicos.

SINTESE DO SEGUNDO RELATORIO
GOVERNANCA DO SISTEMA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS :
CARACTERISTICAS INSTITUCIONAIS E A VISAO DOS ATORES
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A gestdo dos recursos hidricos antes dos anos ¥880historicamente
fragmentada e centralizada (Abers e Jorge, 200%@gnfentada porque as politicas
publicas abarcadas pelo que atualmente chamamogedtio de recursos hidricos”
eram operadas de forma desarticulada em varias. &eargia, Saneamento, Irrigacdo e
Meio Ambiente. Centralizada porque era de compe&tédos governos estaduais e
federal, sem a participacdo dos usuarios, sociedsil@ municipios. Isso vai se alterar
com a percepcao acerca da necessidade de uma gestitada dessas politicas, no
final dos anos 1970, momento em que surgem os posneomités de bacia no Brasil,
antes mesmo da criagdo do Sistema Nacional de $echiidricos, na Constituicdo de
1988.

O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursoscésdfoi instituido
legalmente pela Constituicdo Federal de 1988, gi@belece que a Unido cumpre
“instituir sistema nacional de gerenciamento demnsxs hidricos e definir critérios de
outorga de direitos de seu uso” (artigo 21, in¢{$&). Antes mesmo, no entanto, de
figurar em artigo constitucional, a gestdo dos nsmsi hidricos ja era objeto de
regulamentacdo no ambito federal, com um Cédigdidasis cuja primeira verséo é de
1907, mas sua forma efetiva se deu com o Decre@#643 de 1934. No ambito
estadual, o Estado de S&o Paulo foi pioneiro emiraptantacdo, a partir de 1976,
quando ha a “celebracdo de acordo entre o Goveon&stiado de Sdo Paulo e o
Ministério das Minas e Energia objetivando a¢cdeawts na gestdo nas bacias dos rios
Tieté e Cubatdo”, e em 1987, quando “o Estado dePadlo cria o Conselho Estadual
de Recursos Hidricos” e “o primeiro Consoércio Inmtenicipal de Bacia Hidrografica,
para o Rio Jacaré-Pepira”(WWF, 2005).

O foco da legislacéo paulista era, sobretudo, eegehtar a gestdo das obras que
envolvessem 0s recursos hidricos — o que explalacacdo do Conselho Estadual de
Recursos Hidricos na Secretaria Estadual de Odmasntanto, aspectos relevantes para
a estruturacdo do Sistema Nacional de Gerencian@mt®ecursos Hidricos e que
estardo presentes na legislacéo federal de 199D.43%3/97) ja podem ser notados no
decreto paulista, a saber, a participacdo da sagedivil na gestdo dos recursos, bem
como a definicdo da bacia hidrografica como a wedgerritorial de uma gestédo

descentralizada.
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s

Ainda antes da Constituicdo de 1988, é importangmcionar a Carta de
Salvador, aprovada em Assembleia Geral OrdinariaAdsociacdo Brasileira de
Recursos Hidricos, em novembro de 1987, onde ehltpmstas as diretrizes para a
constituicdo de um Sistema Nacional de GerenciaondatRecursos Hidricos e que
posteriormente integrardo a Carta de Foz de Igubed 989, responsavel por fornecer
as bases para a Lei Federal de 1997. Seus fundasEsicos sdo os seguintes:

a) a gestao descentralizada, integrada e particpat

b) a elaboracéo de planos federal, estaduais ecipaisi de gestdo dos recursos
hidricos;

) a qualificagéo dos recursos humanos;

d) o desenvolvimento de um sistema de informac@oesos recursos hidricos

no que diz respeito a sua quantidade e qualtdade

Ou seja, ja na segunda metade dos anos 1980 estsemte a preocupacdo com
a gestao descentralizada e integrada entre ossds/entes federados, levando-se em
consideracao as especificidades de cada baciaghadica.

Nesse contexto, o artigo constitucional viria canfelimensdo nacional as
iniciativas locais desenvolvidas tanto no ambitstifacional. Assim é que, antes
mesmo da criacdo do Sistema Nacional de GerenctantenRecursos Hidricos em
1997, séo criados, por meio de legislacdes espasijfios sistemas estaduais de S&o
Paulo (1991), Ceara (1992), Distrito Federal (1988has Gerais, Rio Grande do Sul e
Santa Catarina (1994), Sergipe e Bahia (1995),GRande do Norte e Paraiba (1996).
Respeitadas as diversidades na formulacdo ou mesmderando que em alguns
Estados ha lacunas em relacéo a alguns dos poetasanados, pode-se dizer que 0s
sistemas estaduais preveem (a) a gestdo descadealie participativa; a bacia
hidrografica como unidade territorial de gestdocdesalizada; (b) Constituicdo de
Conselhos Estaduais; elaboragcédo de Plano EstaduRédursos Hidricos expresso em
lei especifica; criacdo dos Comités de Bacia iatedp a gestdo institucional; (c)
Outorga de direito de uso dos recursos hidricdssacga do uso da agua; (d) criacao de

Fundos préprios a gestao dos recursos hidricos.

ICf. Carta de Salvadomfvw.abrh.org.bracessado em 10 de maio de 2012).
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A lei federal 9.433 de 1997, que viria a regularaemt artigo constitucional,
deve ser compreendida, portanto, ndo como a origemSistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, mas para @rmeigem ndo so as agdes locais
ja desenvolvidas em boa parte do territorio bramsileeomo as pressdes advindas da
sociedade civil organizada, representada pela @arkoz de Iguacu, de 1989. Portanto,
a lei federal € ela mesma resultado de um procesdescentralizado e participativg
0 que se revela, apesar dos seus elementos conaudiversidade da configuragao dos
sistemas estaduais. Mais do que isso, considerangoecedéncia das legislacbes
estaduais em relacdo a lei federal, embora estaregponsavel pela criacdo legal do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursosch#jrieve de contemplar na letra
da lei iniciativas ja desenvolvidas na dimensdo detados, o que demonstra a
relevancia destes entes federativos na configurdg@ue sera o Sistema Nacional.

O texto da Lei federal 9.433 de 1997, a chamadadasiAguas, que institui a
Politica Nacional de Recursos Hidricos e cria ¢e8ia Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, ressalta os seguintes aspectos:

a) Principios (fundamentos): gestdo descentralizada e particgabem
como a bacia hidrografica como a unidade territ@aaa implantacdo do sistema;

b) Sistema Conselho Nacional de Recursos Hidricos; Agéncieidhal de
Aguas; Conselhos de Recursos Hidricos dos est@awsités de bacia; todos os 6rgéos
dos trés entes federados que tenham vinculo comestdaydos recursos hidricos; as
agéncias de agua.

C) Instrumentos: Planos de Recursos Hidricos; enquadramento dpeso
de dgua em classes (ndo presente nas legisla¢ddaass que antecedem a lei federal);
outorga do direito de uso, cobranca pelo uso dosrses hidricos; compensacao aos
municipios; sistema de informacdes de recursoscbilr

d) Recursos obtidos exclusivamente por meio da cobranca peto dos
recursos hidricos, os quais devem ser aplicadositariamente na bacia hidrografica
em que foi gerada, mas também em projetos e obeasiws nos Planos de Recursos
Hidricos; 7,5% do total arrecadado pode se destisadespesas de implantacdo e
custeio administrativos dos préprios 6rgdos e aded representantes do Sistema
Nacional de Recursos Hidricos.
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Vale salientar, todavia, que a aprovacdo da Lei Atpsas nédo significou a
completa uniformizacdo das leis estaduais, queirz@ram apresentando grandes
variacdes entre si, especialmente no que diz tespecomposicdo e atribuicbes dos
Comités de Bacia (Abers, 2010). Por outro ladoustamente a possibilidade de
variacao regional que torna o sistema descentdaliairaente e adequado para um pais
federativo, marcado por diferengas institucionaigegitoriais significativas. Esta
necesséria diversidade, no entanto, precisa sepleorantada por ac¢des do plano
federal quando a heterogeneidade de situacOesesoni@micas e de capacidade de
gestao estiver presente nos estados e municipios.

A pedra angular do Sistema Nacional de Gerenciar#mRecursos Hidricos é
a gestdo descentralizada a partir da unidade terrdrial definida pela bacia
hidrogréafica. Tendo este conceito como bapedemos ver a seguir o papel dos entes
federativos.

Os municipios ndo possuem funcdo direta na gestdo do sistema de
gerenciamento dos recursos hidricos, embora estejdegrados indiretamente,
conforme as legislacdes estaduais e federais, @mcdes peculiares a cada estado.
Conforme a legislacéo federal cabe ao poder execdids municipios (e do distrito
federal) “a integracdo das politicas locais de aam@mto basico, de uso, ocupacgédo e
conservacao do solo e de meio ambiente com agcpelfederal e estaduais de recursos
hidricos” (art. 31). A articulagéo entre as leisud® do solo e os recursos hidricos —
nem sempre presente — parece ser um indicadorantée\da participacdo da gestéo
municipal na gestao dos recursos hidricos. Aderaigjunicipios possuem assento nos
comités de bacia, o ente local por exceléncia dddgedos recursos hidricos, tanto
naqueles cujo dominio refere-se a Unido como nagukd competéncia dos estados.

Os estados tem papel protagonista na elaboracdo de seusmsistade
gerenciamento de recursos hidricos. Como foi ditereormente, a lei federal é
posterior a muitas legislagfes estaduais. Portangstema ndo nasce com a Lei de
1997. Ele se institucionaliza, nacionalmente, perondela. A lei também confere aos
estados relevancia dado que os instrumentos déogeéb de sua competéncia: 0s
planos estaduais de recursos hidricos, a outorghireito de uso, a cobranca do uso da

agua.
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Conforme a legislacao federal, a gestdo de uma lolesie ser do estado quando
o dominio for estadual, mas deve ser da Unido denuinio for federal. Nesse ponto,
vale mencdo a questdo da dominialidade, que € nedpel ndo sé pela maneira
peculiar com que o sistema se estrutura (o0 queaficris claro quando da discussao
sobre a Agéncia Nacional de Aguas), como também gieersidade no impacto na
atuacdo dos Estados. Neste caso, vale mencionarsduacdes diversas presentes na
efetivacdo do sistema: o caso do Amazonas e odm$&teara. No primeiro, as bacias
sdo quase todas federais, estdo, portanto, somioda Unido, a quem cabe a gestao.
O estado do Amazonas, por esse motivo, se sentet&atorio” pois que as aguas sob
seu territério ndo podem ser geridas por ele.

No entanto, hd que atentar que a implantacdo denss estadual de
gerenciamento de recursos hidricos na Amazonia éndds recentes (2001). Portanto, a
questdo é se a inviabilidade da gestdo no estado de@orre da questdo da
dominialidade, ou seja, da auséncia de politickaglal aos recursos hidricos no estado.
Comparando com o estado do Ceard, cuja institwlgdgistema € uma das primeiras, a
dominialidade de umas bacias pertencentes a Uddexcluiu a participacdo do estado
em sua gestdo. Ao contrario, quando da necessikadestituir o comité de bacia, o
estado tomou a iniciativa de propor o comité tamipéma a bacia sob o dominio da
Unido, sugerindo formas cooperativas de gestdosdpa a gestdo da bacia federal é
realizada pelo estado do Ceara em cooperacdo cbmid®, mas por iniciativa do
Ceara, cuja politica voltada ao gerenciamento eosrsos hidricos antecede inclusive o
Sistema Nacional e ja esta institucionalizada/clisteste. Desse modm acdo do
estado é essencial inclusive para pensar a gestéas dacias mesmo quando sob o
dominio federal Nos estados em que o0 sistema ainda nao posslanitagao efetiva,
também a gestédo sob dominio federal parece maeogieicida.

No ambito do sistema nacional de gerenciament@darsos hidricos, o papel
da Unido aparece principalmente em suas areas de domimsta®y reproduz-se a
mesma estrutura de gestao presente para os esiaddsmités cujos integrantes sao os
mesmos daqueles dos estados, e esta prevista eisagénAguas, assim como nos
estados. Neste caso, entretanto, a lei que regntame Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), de 2000, parece desconsiderado a maneiraocomsistema tinha sido

desenhado, pois a Agéncia Nacional de Aguas deseria braco executivo da Unido
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para os comités de bacia cujo dominio estivessa ddiido. Na lei 9.984 de 2000, em
seu capitulo I, da competéncia da Agéncia NacideaRAguas, em todos os artigos €
mencionada o “da Uni&do” como elemento que restrimgla atuacdo, ou seja, acao
restrita as bacias sob o dominio da Unido. Sonmeatéigo 4°, inciso XVI, faz mencéo
ao auxilio que a ANA pode prestar aos estados epadgurespeito a criacdo de 6rgaos
gestores dos recursos hidricos. Esses 0rgdos ees@rniam os bragos executivos (as
agéncias de agua) dos estados.

Enfim, pode-se dizer que o sistema opera em duatass a escala estadual e a
escala federal, mas uma néo esta claramente snpaddada outra. O que mobiliza a
esfera estadual ou a federal é o dominio sob oegiala bacia. O mesmo vale para a
ANA, que nao subordina os estados nem seus org&bsrgs, embora tenha um papel
relevante na promoc¢ao dos orgaos gestores noossadque o sistema ainda nao esta
implantado.

A base do sistema esta assentada na articulag@osn€Comités de Bacia e as
agéncias de agua, previstas como secretaria exedds Comités de bacia. Eles estédo
previstos nas legislacdes estaduais e na legisiechyal e sdo parte integrante do
sistema, com carater fundamental. Por um lado,reagéovacao na forma de gestéo
porgue sdo a expressao de uma mudanca em relagdadade territorial sobre a qual a
politica se aplica, a saber, ndo o municipio, masrotorio desenhado pela bacia
hidrogréafica. Por outro, possuem carater participapois nele tem assento ndo sé os
orgaos publicos — representantes dos municipiosiEstado e da Unido —, mas de
usuarios e sociedade civil organizada, com mandatesnados periodicamente. Os
discursos em torno dos comités ressaltam seu caratecipativo, o0 que de que fato
esta previsto, mas € essencial salientar o caggemutivo que as legislacdes atribuem
aos comités, aspecto pouco mencionado, mas quer@eelar desentendimento quanto
a sua funcdo ou auséncia de recursos financeioesserios a sua viabilizagéo.

Dentre as tarefas executivas de relevancia, cuagpf@omité de bacia aprovar o
Plano de Recursos Hidricos, instrumento previsttotaa lei federal como nas leis
estaduais, responsavel pelo planejamento de lorago mla gestdo do sistema, onde
devem estar dispostas as diretrizes para o estahel#o da outorga do direito de uso,
bem como os critérios para a cobranca do uso da &psta forma, embora ndo seja
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atribuicdo do Comité deliberar sobre a outdrga sobre a cobranca, por ele passa a
aprovacgao de seu planejamento.

Da mesma forma, cabe agéncias de agua definicdo dos valores de cobranca,
bem como seus critérios, além de participar deoedaido do proprio Plano de Recursos
Hidricos, apoiando técnica e administrativamenpeozesso decisorio e executando 0s
projetos aprovados. Considerando que, conformefaderal, as agéncias de agua sao
constituidas a partir dos Comités de Bacia e dsfEs seus bracos executivos —
secretaria executiva — parece evidente que os €smibssuem ascendéncia sobre a
elaboracdo desses mesmos plaRastanto, tomando por referéncia a legislacéo, o
planejamento, a execucdo, a fiscalizacdo (controleJos Planos de Recursos
Hidricos sdo atribuicdo dos Comités de Bacia, cujatuagdo ndo € exclusivamente
participativa, mas, mormente, executiva.

Ademais, outro aspecto que merece destaque comodasnfatores que
atravancam a institucionalizacdo das instanciapaficipacdo e gestdo dos recursos
hidricos € a auséncia de corpo técnico especializaxt estados. Moreira (2010)
questionou os membros dos comités sobre as difidakl encontradas para o seu
adequado funcionamento. A maior dificuldade (p&% &los entrevistados) foi a “falta
de recursos financeiros para aplicar em acoes jetpsd e, em segundo lugar, foi a
“falta de apoio técnico/administrativo” a causa snapontada (por quase 40% dos
entrevistados).

Assim, a auséncia de pessoal técnico qualificadoeap como uma das chaves
explicativas para o ndo desenvolvimento do sistemalguns estados. Ainda segundo
Moreira (2010), a exce¢do de S&o Paulo e do Cearédlemais estados apresentam
nameros muito reduzidos de pessoal proprio, camrastou mesmo pessoal cedido por
outros Orgaos.

Por essas razbes é que o0s comités vém enfrentafidoldddes quando
institucionalizados — ja que, conforme salientoe’s(2010), a institucionalizacdo dos

comités ndo é uma realidade de todo o territérovonal. Para a autora,

2A outorga é definida pela Unido ou pelos Estados e Distrito Federal conforme a dominio da
bacia, mas a Unido pode delegar ao Estado, quando assim convier, mesmo em se tratando de
bacia sob dominio da Unido (art. 14 da lei de 1997), ideia que reforca a mediacédo relevante do
Estado na estruturagao do sistema.
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“[Os] avancos demoraram muito mais do que a maios atores envolvidos
havia imaginado. A implementacdo de novos “instntoe de gestdo” incluidos
na legislacdo continua embrionéria na maioria dsiades. A criagcdo de um
sistema de outorga pelo uso da agua, que posailailt monitoramento de usos
atuais e a previsdo de usos futuros, praticameieeriste em boa parte do
pais” (Abers, 2010, p.19).
Essa afirmacédo pode ser corroborada pelos daéos ssmimero de comités ja
criados no pais, por regido, incluidos ai os estage ainda ndo apresentam nenhum
comité de bacia, conforme quadro abaixo.

Quadro 2. Comités de Bacia por Regiao e estado

Regido Estado Comités instituidos Total
Sul Rio Grande do Sul 24 47
Santa Catarina 17
Parana 6
Sudeste Séo Paulo 21 74
Minas Gerais 35
Rio de Janeiro 8
Espirito Santo 10
Nordeste Bahia 10 40
Sergipe 3
Alagoas 5
Pernambuco 6
Paraiba 3
Rio Grande do Norte 2
Piaui 1
Ceara 10
Norte Amazonas 1 01
Centro-Oeste | Mato Grosso 01 04
Goias 02
Mato Grosso do Sul 01
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Total (Comités Estaduais) 166
Comités Interestaduais (sob dominio da Uni&o) 9
TOTAL (Estaduais e Interestaduais) 173
Estados sem comités (TO, MA, PA, AP, RR, RO, AC) 7

Fonte:www.cbh.gov.br— Acessado em 23 de abril de 2013

Pelos dados acima pode-se ver que alguns estadosnstituiram nenhum
comité e em algumas regibes esse processo vem lamdm de maneira lenta,
sobretudo quando comparadas com as situa¢gfes eEgaBitem regides que contam
com estados pioneiros, como o0s ja citados cas8sidéaulo e Ceara

Analisando o Sistema em sua operacionalidade, ¢equs as agéncias de agua
sao o braco executivo do sistema. Todas as acoedes@ncadeadas por elas, pois sdo
elas as responsaveis pela elaboracdo do principtlimento do sistema: o Plano de
Recursos Hidricos. Sem que seja viabilizada, ers@tperde em eficiéncia.

Segundo a lei federal de 1997, as agéncias de s@mademandadas pelos
comités e é preciso que a eles estejam vincul&lad.podem ser demandadas quando
definida a cobranca da 4gua, necesséria ao sewifingento. Portanto, para que a base
do sistema funcione, € preciso instituir a cobrasigagigua e viabilizar a agéncia das
aguas. O problema é que, em alguns estados, sbbretm estados em que ha
abundancia de recursos hidricos, a cobranca da égogopular e exige enfrentar
alguns riscos politicos, a que nem sempre 0s gosastaduais estdo dispostos.

Por fim, aAgéncia Nacional de Aguas (ANA)oi criada pela Lei 9.984, de
2000, e é uma agéncia com a funcéo de reguladouaalda agua dos corpos hidricos
de dominio da Unido e, somada a essa, tem tambdoncdo de coordenar a
implantacé@o da Politica Nacional de Recursos Hidric

Com o passar dos anos a ANA foram sendo atribuideas fungdes, conforme
esclarece a prépria agéncia em seu site:

“Ao longo de sua primeira década, [a] ANA foi ingorando novas funcdes e

passou a regular também os servicos de irrigacacegime de concessao e de

aducdo de agua bruta em corpos d’dgua da Uniaéromn determina a Lei n°

12.058/2009. Além disso, com a aprovacao da L&RrB34, de 20 de setembro
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de 2010, que estabelece a Politica Nacional der&agp de Barragens, a ANA
passa a ser a responsavel pela fiscalizacdo daasegudas barragens por ela
outorgadas, em geral barramentos para usos ma@ltigo pela criagdo e
constituicdo do Sistema Nacional de InformacdesresoBeguranca de

Barragens”(www.ana.gov.br).

Atualmente, com a criagdo do instrumento de cardrae gestdo, compete a
ANA o acompanhamento e avaliacdo dos contratoesi&g firmados com as entidades
delegatarias para a execucdo dos projetos e pragraefinidos pelos Comités de
Bacia.

Dentro da Governanca do Sistema Nacional de Rexitdricos, ha, ainda, o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos e os Comsdlistaduais. Em relacdo ao
primeiro, conforme Pompeu (2003), cabe a ele asirseg competéncias:

“Ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRHgplegiado
intergovernamental, além de outras competéncias, cabe promover eulagédo do
planejamento de recursos hidricos com os planejasmeracional, regional, estadual e
dos setores usuarios; acompanhar a execucao eaagr®ano Nacional de Recursos
Hidricos; determinar as providéncias necessariasiagprimento de suas metas, assim
como estabelecer critérios gerais para a cobragigauso dos recursos hidricos. Entre
suas funcdes, a da articulacado dos planejamentoecdesos hidricos com os demais €
de grande relevancia, em especial por se tratargkenismo que deve contar com a
participacdo dos mais variados setores publicotvados ligados as aguas”.

Aos Conselhos estaduais de Recursos Hidricos cabguéacdo em bacias de
seu dominio e eles tém alguma variacdo em suddegisao longo da Federacdo. No
entanto, no geral eles seguem objetivos muito mirec Tomando como exemplo a
definicdo de um deles, o de Minas Gerais, ficanasssua definigéo:

“Criado pelo Decreto n°® 26.961 de 28/04/87, a paih necessidade da
integracdo dos 6rgaos publicos, do setor produtivile sociedade civil organizada,
visando assegurar o controle da agua e sua ufibzaqh quantidade e qualidade, o
Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CERH, demo finalidade promover o

aperfeicoamento dos mecanismos de planejamentopatintizacdo, avaliacdo e
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controle dos recursos hidricos do Estado, tendovista os requisitos de volume e

qualidade necessarios aos seus multiplos usttg:/{www.conselhos.mg.gov.br/ceyh/

Elencamos abaixo as principais instancias integsadbd Sistema Nacional de

Recursos Hidricos, suas atribui¢cdes, atores erdas\ve esferas de atuacao.

Quadro 3. O Sistema Nacional de Recursos Hidricos instancias, atores e

atribuicoes
Instancias Atribuicoes Atores Envolvidos Escala de
Atuacéo
CNRH* Articular 0| Representantes dos niveiacional
planejamento dosfederal e estadual,
recursos hidricog;usuéarios e organizacoes
arbitrar conflitos. civis com atuacdo np
gerenciamento ou No uso
dos recursos hidricos.
ANA* Organizar, implantar e(6rgéo técnico) Nacional
gerir o SNRH; definir €
fiscalizar condi¢bes de
operacao de
reservatorios; garantir |0
uso multiplo  dos
recursos hidricos.
SRH Prestar apoio técnico,(6rgao técnico) Nacional
administrativo €
financeiro ao CNRH
coordenar a elaboracéo
do Plano Nacional de
Recursos Hidricos.
Conselhos Promover debates sobr&ntidades publicas eEstadual
Estaduais recursos hidricos; privadas
arbitrar conflitos;| (correspondentes as do
estabelecer cobran¢€NRH) e representantes
pelo uso do recurso. | municipais.
Comités de| Discutir sobre o usoRepresentantes dos niveiEstadual
Bacias multiplo da  agua, federal, estadual e
outorga e cobranca damunicipal, usuarios e
uso, enquadramento dpsrganizacdes civis cujgs
corpos d’agua| territérios se  situem,
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desenvolver acBes pafainda que parcialmentg,

melhoria ambiental. em suas areas de atuacgo.
Agéncias del Cobrar pelo uso dogs(6rgao técnico) Regional/local
Aguas* recursos, gerir OB

recursos oriundos dessa
cobranga, constituindo,
de fato, secretarids
executivas dos Comités.

Consoércios Implantar politicag Prefeituras, associa¢cdeRegional/local
Intermunicipais | publicas para a gestdale usuarios, 6rgdos de
dos recursos hidricos. | pesquisa e estudo.

* Instancias inexistentes antes da Lei 9.433/97.
Fonte: Pires do Rio et al. (2004)

Feita esta reconstituicdo da trajetoria recentasecdracteristicas institucionais
do Sistema Nacional de Recursos Hidricos, Foramnewastados 37 atores centrais deste
setor, que atuam no Governo Federal, em estaddédiracdo, em municipios, em
organizagcées nao-governamentais, em universidagles,empresas tomadas como
usuarias do servico de agua e em movimentos sogiaseguir, foram resumidas as
principais questdes apresentadas neste survewlid#isi por temas e ndo por tipo de

ator. Tais temas vao estruturar as conclusdesagmastico.

(a) O marco institucional-legal

A maior parte dos entrevistados apontou para odatque as leis que criaram o
sistema de gestdo dos recursos hidricos no paiseédernas, avancadas, dado que
contam com duas caracteristicas inovadoras em sede@estdo de politicas publicas:
descentralizacdo e participacdo popular. Outraftigad puablicas também contaram
com essas bases de sustentagdo no p6s-1988, nmeslenm caso existe uma estrutura
que ultrapassa os limites territoriais dos estados e nmmicipios. a participacdo e a
gestdo descentralizada sao constrangidas peldsdigeograficos das divisdes politico-
administrativas, o que ndo deveria ocorrer no dasorecursos hidricos, justamente em
fungéo da instituicdo dos Comités de Bacias. Maa gae esta institucionalidade seja

efetiva, alguns problemas devem ser enfrentadoso a@remos a seguir.
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Outro aspecto apontado é a importancia da legslagé termos de educacao
social, pois a legislacdo e a consequente institatzacdo dos comités, com
participacédo da sociedade civil, gerou umaior conscientizacdo da sociedade para
com a questdo dos recursos hidricodNesse sentido, um dos entrevistados apontou
para a importancia do marco legal pamdernalizacdo do uso da agua pela sociedade
de uma forma mais ampla.”
Assim, para além da conscientizacdo sobre o usd@gda, a normatizacao
enfatiza, via comités, a importancia da participasécial:
“O Sistema [Nacional de Recursos Hidricos] gerouivagéio para participar em
multiplos atores: governos, setor empresarial (isttid principalmente)
sociedade civil, numa area que ndo tinha tantaigad de participacdo, como a

Saude. Isso é que é importante”.

Por outro lado, a legislagéo nao foi suficienteagaguacionar alguns problemas,
particularmente no que se refere ao proprio maegalle também no que tange a
criacdo de um sistema articulado de governancadtd® Dentre eles merece mencéo
a subutilizacdo de alguns dos instrumentos de @gs#visto na lei, em especial a
cobranca pelo uso da agupe ainda néo € realidade na maior parte do pais no
gual foi colocada toda a expectativa de sustemdalé financeira dos comités. Uma
fala resume bem esta viséo:

“A cobranca ndo esta dando os resultados esperagosque 0S recursos

arrecadados ndo sdo suficientes para recuperacadoaeia e nao existe um
entendimento deste recurso como contrapartida pasaseguir empréstimos,

financiamento, etc. “

Outro aspecto probleméatico moarco legal foi que ele ndo criou nenhum
instrumento de controle da gestdo do uso do solde responsabilidade municipal,
vinculando a gestéo dos recursos hidricos ao ontem@ de uso do solo, aos planos
diretores municipais. Assim, sugerem as afirmagfissentrevistadosps problemas
da 4gua que séao relacionados a gestao e uso docsoitinuam sendo gerenciados em
outras arenas [que ndo as relacionadas aos recutsidsicos]”. Como disse ainda

outro entrevistadd'A articulacdo mais importante ndo se processarera gestdo dos
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recursos hidricos e a gestédo urbana. A gestaotteial € a que se processa por meio
do plano diretor. E quem pode fazer isso é o mpiciComo veremos adiante, a
participacdo dos governos municipais € um dos geg Sistema.

Ainda em termos de debilidades da legislacéo, pointada a sua fragilidade
para lidar coma questdo da qualidade da &guyaatravés do instrumento de
enquadramento de corpos d’agua, que alguns coasid@io fragil quanto a cobranca:
“A lei conseguiu garantir o0 monitoramento da qualaiile de recursos hidricos, mas
nao sobre a qualidade, que € hoje o maior probldmastado”.

A despeito das criticas, na visdo dos entrevistadosistema avancou,
principalmente em termos @enstrucao institucional uma vez que pela primeira vez
se tentou montar um sistema que efetivamente leva@anta a descentralizacdo e a
participacdo social, além de ter problematizadosmaainda que néo resolvido — o
sentido sistémico da gestdo da Agua.

Um dos entrevistados afirma que o modelo foi beoedidlo, mas precisa de
ajustes para dar novos saltos:

“O Sistema estad numa fase de maturidade, que € guaotdeca aparecer a
exaustdo, ja que comeca a ter dificuldades parasddiios de qualidade, pois agora se

depara com novas dificuldade politicas e recuos”

A consideracao de que a lei foi um marco importgai® a gestdo de aguas €
praticamente unanime entre os entrevistados, rgeende maioria também acredita que
h& necessidade de adequac®es, para que o SINGRIBEeav:eralmente ndo apontam
a necessidade de novas leis ou de mudancas prefuad&433/97, mas sim uma real

implementacéo das normas ja existentes.

“O problema ndo é lei, ela constitui grande avangmrque ampliou a
consciéncia sobre o uso da agua. Ao contrario, cedtado deve buscar a
melhor forma de atender a sua especificidade. Aapenas orienta, institui

parametros.”

“Eventualmente deveria ter mudancas legais, naotqde se resolva com leis,

pelo contrario ha excesso de leis no Brasil, teatgsrimeiro resolver as
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coisas por mecanismos simples, desburocratizac&o,deixarmos de ter
cartorios da agua, deixarmos de ter instituicbes ga preocupem menos com
carimbo e quantidade de papel, mas mais com sutiatdAntes de mudanca

de lei buscaria mudancas de procedimentos.”

(b) Financiamento

Um dos aspectos quase consensual entre os atdresigados quanto aos
avancos e entraves encontrados na implementac@olii@a foi aificuldade de se
instituir os instrumentos de cobrancga pelo uso dagua, aspecto central no que diz
respeito ao financiamento dos comités. Alguns estatbmo S&o Paulo, ja instituiram a
cobranca em algumas bacias, mas isso nao se aplcaioria dos estados. Mas a
dificuldade também estad em como realizar o gastindd de tais recursos. Assim,
alguns entrevistados apontam para o fato de*gueNA precisa dar mais autonomia
para o gasto do dinheiro”’E necesséaria, enfirmaior autonomia financeira para os
comités Esse aspecto foi reforcado por outros atores.afjtmaram queé'os comités
nao tém independéncia financeira”

“O comité se constitui num espaco de discussaadtoeia para além da

gestdo da agua. Cria-se uma visao de territoriotminteressante. No entanto,

0 resultado ainda € muito ruim. Os Comités sao ontrdgeis, apesar de

fundamentais. Ele ndo avanca porque é como um sckide que 0 pai hao

qguer cortar o corddo umbilical. Para crescer, pregide mais autonomia,

inclusive financeira. Como esta, ndo avancara mais.

“A cobranca ja foi dificil de implementar, onde elexiste ndo esta se
conseguindo gastar. Vamos ter que encontrar umandode ou flexibilizar a

utilizacdo desse recurso, ou uma outra forma igeeite de fazer as coisas.”

Além disso, os atores apontam para o fato deogueecursos gerados pela
cobranga sdo insuficientes para a gestdo dos recasshidricos principalmente em
funcdo do fato de que quem decide sobre a defirdgdealor cobrado sao justamente

aqueles que terdo que pagar por ela. Soma-se tatste questdo que nem sempre tal
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instrumento é adequadoara algumas Regibes do paisConforme disse um dos
entrevistados:
“Coloco em duvida apenas o instrumento da cobramgano o Unico
instrumento adequado para a sustentabilidade dte®ia, dada a diversidade

do Brasil, com diferentes dinamicas econdmicasdif@sentes Regides”.

A percepcdo acerca da escassez de recursos, efoiretdo € regra entre 0s
entrevistados. Pelo fato de alguns estados utimar recurso advindo dosyaltiesou
de compensacédo por areas alagadas por hidrelgpacadinanciamento do Sistema de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, diferentegstmpontaram paraexisténcia de
recursos suficientes, mas mal utilizadoou por falta de coordenacdo com as demais
politicas, ou por falta de capacidade técnica paapresentacéo de projetos, ou ainda
pela auséncia de um modelo de gestdo adequadantgrem sempre ha um problema

de recursos, mas quase sempre ha um problemeaimeifa e efetividade.

(c) Relacbdes intergovernamentais

Na gestdo dos recursos hidricoANMA € apontada como um O6rgdo com um
papel ténue na politicamuito em funcdo da néo priorizacdo da politica etrinsos
hidricos pelo Governo Federal, segundo algunssat&ia poderia, para esses atores, ter
um papel mais ativo no sentido geomover a capacitacdo e dar maior suporte
técnico a estados e municipios’A Unido teria o papel de ajudar os Estados e
Municipios no processo de capacitacdo para que gus®bter mais recursos e
desenvolver seus projetos”.

Segundo os entrevistadodioistério do Meio Ambiente € também um ator
ainda pouco presente na politicando apenas, mas também em funcdo da escassez de
recursos, especialmente para os recursos hidédéoda sobre o Ministério do Meio
Ambiente, surgiu no discurso dos atores a necaside a politica de recursos hidricos
desse Ministério se coadunar mais com a politiceliddstério da Integracdo Nacional,

0 que, conforme os entrevistados, ndo ocorre caveri atualmente. Ha, na definicdo
concisa de um dos entrevistados, uma descoordenagéerial em relacdo ao tema:
“Ha uma desconexdo muito grande entre os Minisgmme cuidam dessa

guestdo, como o Ministério das Cidades, que cuml&adneamento Basico, 0
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da Integracao, que trata de transposicéo de rioa, BNA, de tal maneira que
0 projeto de transposi¢cao que estava parado, a otpua agora parece ter sido
retomada, ndo se tem ainda ideia de para onde vajj@a e como ela sera
usada. Isso é uma questao de governanca”.
Em termos deoordenacdo com as acfes dos demais ministériagentou-se
a possibilidade de uma articulacdo também com askéinmo de Minas e EnergidA
ANA podia ser uma instituicdo mediadora na integaglos ministérios em torno do
tema dos recursos hidricos”

Os estados tém papel central na politica de resurgtricos, dado que a eles
compete a dominialidade das aguas, com excec¢aoadass interestaduais. No entanto,
as atuagOes estaduais sdo muito heterogéneasproduzindo em parte a propria
desigualdade federativa, mas também representandpa@tancia que a politica de
Recursos Hidricos tem em cada um deléguns estados estdo evoluindo e outros
‘involuindo’™ , conforme afirmou um dos entrevistados.

Somado a isso, embora seja percebido como o atw mekvante para a
articulacdo dos municipios na gestdo dos recursdscds, os estados nao tém
contribuido no assessoramento aos municipios e naieulacdo/coordenacdo das
acoOes locais

“O estado é ator mais importante. Se ndo houveadssst fortes nesta questao,
nao avanca. O estado também tem o grande papeg®a 0os municipios no

sistema, que € um ator importante, mas ausente IESSUSSE0”.

Para alguns dos entrevistados, municipios sdo subutilizados no sistema
qual “ndo conseguiu se vender para 0s municipios, quiepam ser 0S responsaveis
pela outorga pelo uso da agua. Nao tem sentido & Atndar gente |4 de Brasilia
para isso”. Assim, apontaram para a possibilidade de a ANArconvénios com 0s
municipios para que eles cuidem da outorga pelo ugta agug ja que séo eles que
podem acompanhar se a agua esta sendo de fataddibhdequadamente.

“Municipios deveriam ser 0s agentes da implemerdagé politicas publicas
visando a preservacdo dos recursos hidricos, lemtwaque sdo responsaveis
pelo destino do esgoto doméstico do seu territérmelo abastecimento de agua,

em sua maioria. “
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Outro aspecto enfatizado quanto a participacaardoscipios no sistema é o da
baixa capacidade técnica de muitos municipipsinda que pese o fato de que nao
possuem competéncia constitucional na gestao dossoes hidricos.

“Sem 0 estado, 0S municipios pequenos nao conseggliegmticular para a

gestdo dos recursos hidricos. Como eles ndo poss&emtos capacitados, ja
que as discussdes envolvem um conhecimento téenidto especifico e
sofisticado, as discussGes no ambito do comité ranai@nos do que deveriam e
poderiam. Nesse cenario, acabam predominando esesges dos usuarios mais

fortes e organizados”.

N&o apenas a auséncia de capacidade técnica w@ifecyplarticipacdo mais ativa
dos municipios nos comités. Outro aspecto salienéad fato de ques comités néo
possuem capilaridade em municipios mais distanteslo Ceara, onde as reuniées dos
comités acontecem na capital, criaram comissddergsdocais, com vistas a aumentar
a capilaridade do sistema, alcancando os municipias distantes da capital e/ou
menores.

Em que pese as dificuldades dos municipios, edpemite dos menores,
compete a eles gestdo do uso do solo e outras questdes urbanasm impactos
sobre os recursos hidricos. Assim, salientam osewstados a necessidade de
adequacéao dos planos diretores municipais aostibacia.

N&o obstante a importancia dos municipios no tecangestdo da ocupacéo e
uso do solo, é preciso sempre lembrar gugestdo dos recursos hidricos deve ser
regional, e ndo local

Enfim, quanto a cooperacéo intergovernamental,n8atsual entre os atores o
fato de quea gestdo dos recursos hidricos deve ser, necessagate, cooperativa
entre os niveis de governcEntretanto, esta ndo é a realidade no pais, epmata um
discurso emblematico:

“As relacdes intergovernamentais nem sempre sapambvas, sendo ja haveria
um pacto federativo pela dgua ha muito tempo, mas ao cooperativas] muito

por conta de uma fragilidade federativa”.
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Por outro lado, alguns atores apontaram para odague estdo aumentando as
experiéncias de cooperacéo intergovernamental
“Parece que houve a percepcdo de que as politiea&adverno no nivel federal
s6 serdo implementadas com a participacdo dos estadas politicas estaduais

s6 funcionaréo se houver o fortalecimento para dip@acao municipal”.

“Sobre o conceito de bacia hidrogréafica ir além dkelimitagéo territorial,

entendo que ha desafios, pelo fato de sermos umfedérado, a divisdo por
bacia hidrografica vir somar-se a divisdo por mupio, estado e Unido. Isso em
alguns casos gera conflito e em outros é um desenkocontribui para uma
maior integracao regional; por exemplo, a baciartwlItajai, em que o comité de

bacia propiciou uma maior integracdo entre 0s mipias.

Além da delimitacdo da atuacdo e interrelacdod@s rifveis de governo, o
Sistema ainda ndo deu conta de outra problem&iiteadtiva: o tratamento diferenciado
que as Regides deveriam ter tido, uma vez queéaiarcado por heterogeneidades
que nao so se encontram no bloco das disparidades
econbmicas/sociais/politicas/culturais, mas quéé&amrelacionam-se com questdes de
conformacao fisica do territério. Assimecessidades regionais do Norte e Nordeste
nao foram contempladas segundo a visdo de alguns atores, conforme p®de-s
perceber pelas falas em destaque:

“O problema maior da lei € que ndo hd uma percepcima da diversidade

do pais, ndo tem consciéncia da seca do Nordesie.té&n clareza da gestéo

de 4guas em lugares em que ha escassez. As ofieataa legislacdo sao

pautadas, sobretudo, pela forma de compreensdooquentro sul do pais

possui sobre a politica de recursos hidricos.”

“A lei foi pensada para a gestdo da escassez, epadia 0 caso do Amazonas,
em que a questao é de abundancia. (...) Se tivpsséazer mudancas na lei,
criaria um capitulo especifico para lidar com a pkaridade do estado

(gestédo da abundancia)”.
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“As regidbes do Nordeste e da Amazonia ndo podentragadas da mesma
maneira que o Centro-oeste, Sul e Sudeste. A pasteira também tem a sua

particularidade e precisa ter um olhar diferenciddo

(d) Participacao social eaccountability
Um dos aspectos mais apontados pelos atores ethiciys € o fato de que

participacdo social esta burocratizada em excessem muitos casos apenas com 0
intuito de cumprir uma obrigacao legal, sem o evimeénto necessario com a politica e
com as discussdes que sao feitas nos comités.

“Para que a sociedade civil participe é necessamaior divulgacdo. Se as

grandes ONGs nao estdo interessadas em participar@Comités, as pequenas

nao tém condicdes de participar”.

“A sociedade civil ndo esta suficientemente orgatié para isso o Estado

precisa assumir o papel indutor desse processo.s@dé precisa fomentar a

participacéo de todos”.

E, pelas falas, pode-se perceber que a qualificdg&mciedade civil passa pela
educacao e conscientizagcdo sobre, por um ladopartancia que a sociedade civil
tem nos processos participativog, por outro, namportancia do tema da agua e da
necessidade de preservacao dos recursos hidricos

“A sociedade civil ndo esta envolvida com essaudis&o, esta envolvida em
discussbes como poluicdo dos grandes rios, comet@, Tmas o envolvimento
maior na questédo dos Recursos Hidrico como um néado A ideia de que a agua

nao acaba nunca distancia a sociedade dessa di&ctliss

Todavia, apesar das dificuldades encontradas paat@ipacdo da sociedade
civil, ndo deixa de ser reconhecida a sogortancia para o funcionamento do
sistema
“(...) é gracgas a sociedade civil que as coisasfanam. Em Santa Catarina os comités

nasceram de baixo pra cima, a sociedade civil progwo governo para criar o0 comité.
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Ela tem participado muito da discuss&o. E o que sastentado e levado pra frente,

apesar da centralizagéo de poder”.

(e) Capacidade técnica das burocracias

No que tange as capacidades das burocracias, peseeltlaramente a
dificuldade de estados e municipios em lidar cogestdo dos recursos hidricos, para o
gue sdo necessaripsofissionais qualificados e permanenteso que néo é realidade
na maior parte do pais:

“Nos municipios, o quadro € bastante complicado, feancédo da caréncia de

pessoal qualificado para o acompanhamento da palitie recursos hidricos,
licenciamento ambiental e discussdes dos rumosotitica. Por outro lado, o
governo federal conta com uma burocracia muito iicalda”.

Sobre apolitica de capacitacdo do sistemaexiste uma fraca capacitacao
técnica voltada para a burocraciA: ANA tem preocupacgdo em qualificar os gestores,
mas pela auséncia de prioridade nos estados, h&gsogestores capacitados nas
secretarias, sendo reféns de um quadro reduzidoestados tendem a priorizar as

areas de maior visibilidade politica.”

(f) Lugar da politica na agenda das politicas pubtias
A grande maioria dos entrevistados apontou parat@ de quea politica de

recursos hidricos néo é prioritaria no paisnem quando comparada com as demais
politicas publicas, nem quando observada dentro aosa de meio ambiente
propriamente dita, apesar dos avanc¢os gerados impsiucionalizacdo do Sistema
Nacional de Recursos Hidricos. Neste sentido, tamdggarece, entre os entrevistados,
a importancia de ver a Politica de Recursos Hidricomo transversal as outras
politicas:

“Outras politicas publicas avangaram muito mais @iee a de recursos hidricos.

Isso porque a questdo ambiental ainda ndo é pedegpela sociedade como uma

questdo imediata e menos ainda 0 é a questdo dngses hidricos em seus

varios aspectos — qualidade da agua, problemas dgapela ocupacdo

desordenada de areas de mananciais etc.”.
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E unanime a visdo dos atores de que a politicaedersos hidricos ndo é
priorizada pelos governos dos diferentes niveigu® certamente ajuda a explicar as
dificuldades que o desenvolvimento do sistema natieem enfrentando para a efetiva

gestdo descentralizada e participativa.

RESUMO DO DIAGNOSTICO: AS BASES PARA O APERFEICOAME NTO DO
SISTEMA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS

A anadlise do Sistema Nacional de Recursos Hidregartir de sua trajetéria e
funcionamento institucional, bem como pela visdmtiges estratégicos, se acrescida
dos estudos sobre outros sistemas de politicascpsihbbrasileiras (Cf. ABRUCIO,
FRANZESE & SANO, 2010), nos levaria, de forma reglana colocar os seguintes
aspectos como pontos que devem ser levados em manstanelhorar a governanca do

setor:

(a) O modelo institucional vai além da necessaria leealgdo sistema, envolvendo
ainda arenovacéao e o aperfeicoamento legislativo constanie modelg bem
como deve ter um papel importante o érgao regulpd garantir a efetividade
do arcabouco legal,

(b) A ideia de Sistema envolve ndo s6 um aparato noromatas sobretudo a
montagem constante de ucw@alizdo de apoiao seu funcionamento;

(c) E preciso tebases financeiras estaveis a participagdo, em maior ou menor
grau, dos trés niveis de governo neste processopente a Unido, que deve ter
poder de equalizacdo de condicbes para os entegsaf@ds/Regides e suas
politicas;

(d) A capacitacdo da burocracia subnacionaé fundamental para o sucesso dos
sistemas de politicas publicas. O fato é que nammailos estados e municipios
nao ha funcionarios capacitados — e em numeroientic— para lidar com a
complexidade desta politica. Nesta mesma linhasalesse que o Governo
Federal tem atuado bem menos que 0 necessariocparatais capacidades
institucionais no plano local, e que os governdadesis pouco fazem para

capacitar os municipios na area de Recursos Hgjrico
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(e) O desenvolvimento darticulacdo intersetorialé peca-chave para o sucesso das
politicas de Recursos Hidricos. Aqui falta tantoadiculacdo entre os
Ministérios como entre as Secretarias no planoatibnal;

() A criacdo de umaestdo baseada em metas e indicadorésessencial num
sistema de Governanca Publica. Mas para que iSswao€é preciso mudar a
l6gica dos atores do sistema, reorientando seu adamento em prol da busca
dos resultados;

(g) Devem ser fortalecidos os féruns federativos emiste (como os Foruns de
Comités) e haver o incentivo para criar outros,adadmportancia dasenas
horizontais e verticais de articulagdo dos niveis ed governos seja para
aumentar a legitimidade das politicas, seja parmeatar a cooperacao
federativa, seja ainda para garantr um bom fluxa frmulacdo a
implementacéo;

(h) Os estadosdevem assumir mais fortemente um papel deocdenacgao das
politicas publicas, criando um novo tipo de relaaimento com 0S municipios,
em termos de assessoramento técnico e, sobreteidoticllacdo dos governos
locais;

(i) Ogyovernos locais devem ser auxiliadoso processo de reforco de suas
capacidades institucionais na area de Recursodcbdde no que tange ao
capital social de seus cidadados. Sem burocracilifigada e sociedade civil
fortes no plano local, o Sistema perde grande plgrsua vitalidade;

() A Unido deve se preparar para exercer as funcdes de fsmtorube planos
nacionais — com a participacdo dos outros niveigalkerno —, de indutor de
transformacdes institucionais no plano subnaciatefinanciador para garantir
condicOes béasicas as politicas e para reduzir mudddade entre os entes,
articulando ac¢des com estados e municipios. Ref@a@qui a necessidade de
mais aportes de recursos técnicos e financeirop@ae do Governo Federal,
para reduzir as assimetrias federativas e criaaaidades institucionais no plano
subnacional;

(k) Os governos devem desenvolver capacidadestiellacdo com a sociedade
de pedagogia cidada, para melhorar o processo dieigmcédo social. Esta
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questao é valida nao so para os “usuarios maiedirdo Sistema, mas também
para o conjunto da sociedade;
() O Sistema Nacional de Recursos Hidricos ja protog, boas solugbes de
politicas publicas em varias de suas partes, paré@miem nenhum instrumento
de disseminacdo de praticas e propostas exitosas,de avaliacdo constante

dos resultados da politica.

Tais mudancas e aperfeicoamentos poderiam consaliia boa governanca do
Sistema Nacional de Recursos Hidricos, dando-lheanater efetivamente sistémico,
de modo a fazé-lo mais compativel com os enormesfids que tem pela frente.
Obviamente que € preciso fazer uma discussao esntores relevantes do Sistema de
cada um destes pontos, para entdo propor medidasspecificas.

As cinco dimensdes do modelo de Governanca projaisialmente (Figura 1)
poderiam ser adotadas como balizadores da discdasgwopostas. Isto é, seria preciso
discutir os seguintes aspectasmbiente institucional (qualidade da legislagéo,
efetividade e qualidade da regulacdo), capacidadestatais (recursos financeiros,
qualidade da burocracia e atuacdo coordenada dos gios governamentais),
instrumentos de gestdo (planejamento, metas, monramento, indicadores e
avaliacdo das politicas publicas), relagdes intergernamentais (l6gica sistémica,
féruns federativos, autonomia dos entes, mecanismasdutores de cooperagao e
coordenacao, além de flexibilidade e inovacdo porape dos entes) e interacao
Estado-sociedade (articulagdo com os 6rgdos de caé, canais de participacdo e
inclusividade/participacao cidada).

Assim, além de ter como base 0s 12pontos sintélicalagnostico, poderia ser
produzido umtermdémetro de Governancapara cada uma das questdes presentes nas
cinco dimensdes do modelo apresent&thbe termOmetro registraria cinco situagoes
para cada um dos aspectos: inexistente, incipienteegular, boa e 6tima.N&o basta
colocar cada questdo dentro do termdmetro; € fuedtah dizer as razdes desta
situacao e apresentar possiveis propostas pargica@o longo do tempo, os problemas
existentes, melhorando a Governanca do SistemaizNdae Recursos Hidricos.

Para realizar esta discussao, propde-se um debat®< atores estratégicos do

setor, inicialmente feita com o0s entrevistados pmtaquisa, em uma Oficina de
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trabalho. Este debate podera, inclusive, aperfeiggaaspectos do termémetro de
Governanca proposto por esta pesquisa. O fundahgegtee este processo se repita em
outros féruns, para o aperfeicoamento e legitimalg&adeias.

Ao final, feito o termémetro e o planejamento daagfo para aperfeicoar a
Governanca, seria fundamental constituir uma esaupara monitorar a luta pela
implementagcéo deste modelo. Por isso, a presestpiisa propde que seja criado um
Observatorio da Governanca do Sistema Nacional efrRos Hidricos, que tenha
instancias para participacdo de todos os atorevames e possa receber multiplas
fontes de recursos, mas que seja independentdna@ tema equipe técnica permanente,
capaz de atualizar a mobilizar o processo em toimdermémetro da Governanca.
Trata-se de replicar experiéncias como a da Novandm, que tem instituicbes
independentes de fiscalizacdo, acompanhamentdeg&efsobre as politicas publicas.
A criacao desta institucionalidade seria fundameuaga aperfeicoar continuamente a
Governanca do Sistema Nacional de Recursos Hidrimyeando o debate mais
frutifero em termos de uma gestédo por resultadasodetizada, tal como é proposto
pela administracdo publica contemporanea, espemmémpela corrente chamada de

Governanca Publica, fundamento tedrico principatalpesquisa.
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