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RESUMO

A conservacao das aguas sempre fora uma essencialidade na gestdo dos recursos
naturais num pais megadiverso como o Brasil. No entanto, a gestdo das aguas é
percebida, como um problema administrativo de pouca importancia. Esse Trabalho de
Conclusdo de Curso teve por objetivo entender a formulagcédo do Plano Estadual de
Recursos Hidricos do Estado do Rio Grande do Sul, a estrutura burocrética envolvida
e o papel da sociedade civil no Sistema Estadual de Recursos Hidricos. Como técnica
de pesquisa, este trabalho lancou méo de analise documental e acompanhamentos
de reunides institucionais online. A coleta de dados qualitativos e levantamento
exploratério das informagdes tiveram como forma de busca: a lei de Acesso a
Informacéo (LAI-RS) e o Servico de Informacéo ao Cidadao (SIC) entre os meses de
Abril de 2021 a Dezembro de 2021. Entre as constatacdes do trabalho, merecem
destaque constituicdo de equipes da burocracia técnica para a gestdo e
acompanhamento no esfor¢o de atualizacdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos.
Antes, no primeiro PERH, as funcdes eram desempenhadas por equipe de consultoria
contratada. Ainda, inovou-se ao submeter a consulta publica eletronica online, a
participacdo da sociedade civil atinente aos comités de bacia hidrogréafica. De fato, a
formulacdo do segundo PERH encaminha-se segundo outros compromissos
governamentais tal como o Plano Plurianual e mostra uma maior participacdo de
atores governamentais e sociedade civil.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Formulacdo. Burocracia estatal. Recursos
hidricos. Planos.
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1 INTRODUCAO

A conservacdo das aguas sempre fora uma essencialidade na gestdo dos
recursos naturais num pais megadiverso como o Brasil. Nao obstante, governos e
camadas populacionais, no seu cotidiano, ndo a percebem como um problema
relevante, na medida em que operam constru¢cdes em suas margens e tratam muitas
vezes, como um problema administrativo de pouca importancia.

Conforme a literatura de politicas publicas (KINGDON, 1995, p. 228), o
reconhecimento de problemas é um passo importante para o estabelecimento de
agendas. Um problema pode se tornar relevante devido a um desastre ou a mudanca
de um cenario politico internacional e nacional.

No desenho do modelo de gestdo de Recursos Hidricos surgido no Codigo das
Aguas no ano de 1934 (BRASIL, 1934), a gest&o das aguas estava sob a jurisdicdo
do Ministério da Agricultura. Assim, os conflitos eram resolvidos no ambito dos 6rgéos
especializados do Executivo federal, como o Departamento Nacional de Aguas e
Energia Elétrica. Esse modelo perdura na década de 1960 quando passam a ser
configuradas a energia por turbina de aguas, atendendo prioridades estabelecidas
pelo poder central. A resolucdo de conflitos, naquele contexto, se dava conforme as
forcas locais e regionais e os interesses politicos em jogo. Passado o contexto em que
o Codigo das Aguas e sua administracdo eram centralizadas pela
departamentalizacdo nacional de cunho setorial, na Constituicdo Federal (CF) de
1988, os corpos d’agua passaram a ser de dominio publico ndo reivindicaveis. O
dominio foi dividido em: dominio da Unido para os rios e lagos que banhem mais de
uma unidade federada, ou que sirvam de fronteira entre essas unidades; ou entre o
territorio do Brasil e o de paises vizinhos que deste provenham ou para 0 mesmo se
estendam; dominio dos estados para suas aguas superficiais ou subterraneas,
fluentes, emergentes e em deposito, ressalvadas, neste caso, as decorrentes de obras
da Unido conforme os artigos 20 e 26 da CF/1988.

Apo6s a CF/1988 foi elaborada a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH)
no ano de 1997. Esta politica estabeleceu os fundamentos de gestdo de RH, seus
objetivos, as diretrizes de agao e seus instrumentos. O artigo 1°, em seu inciso V,
estabeleceu como fundamento que a bacia hidrografica € a unidade territorial para

implementacdo da PNRH e é de atuacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento
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Recursos Hidricos. Com isso, além da Unido, estados e municipios passam atuar
como gestores de RH (BRASIL, 1997).

Entre os fundamentos, a agua foi definida como um bem de dominio publico e
seu aproveitamento deve proporcionar 0os usos multiplos, a partir de uma gestdo
descentralizada com a participacdo do poder publico, dos usuarios e da sociedade,
sendo mencionado que, em caso de escassez, 0 UsO prioritario da agua é para o
consumo humano e a dessedentacdo animal (ABERS, 2010; WOLKMER, 2013;
THEODORO, 2017).

A Lein. 9.433/97 prevé, como diretriz geral de acao, a gestao integrada, e como
instrumentos para viabilizar sua implantacdo: os planos de recursos hidricos; o
enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo 0s usos preponderantes; a
outorga de direito de uso; a cobranga pelo uso da agua; o sistema de informacao sobre
recursos hidricos e a compensacdo aos municipios (BRASIL, 1997). Por
consequéncia, restou aos entes subnacionais formular suas politicas e planos de RH.

No caso do estado do Rio Grande do Sul, a lei estadual foi elaborada em 1994,
denominada Lei n. 10350, de 1994, e originou uma politica setorial (RUA, 2014)
orientando a dimensao legal dos procedimentos advindos delas. A partir disso, se
demandou a elaboracdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERH), objeto
deste estudo. O Plano deve trazer as diretrizes estratégicas e operacionalizar a
Politica Estadual de Recursos Hidricos por periodo nao inferior a 12 anos com
revisdes periodicas a cada 4 anos e basear-se em relatorios anuais da situacao dos
recursos hidricos servindo como plano diretor das aguas garantindo os multiplos usos
e possibilitando o amplo debate técnico e politico dos atores da agropecuaria; geracao
de energia; abastecimento e consumo d’agua dentre outros.

A PNRH estabelece custos e beneficios disseminados equitativamente ou
privilegia interesses restritos a depender dos recursos de poder dos atores. Diante
disso, o legislador federal procurou orientar-se pelas melhores experiéncias
internacionais participativas na gestdo das aguas, sendo a mais emblemética, a
Francesa (THEODORO, 2017; ZAMIGNAN, 2018).

Para o gerenciamento das bacias hidrograficas foram idealizados os Comités

de Bacia Hidrografica (CBH): 6rgéo colegiado nacional, formado por representantes
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da sociedade civil e do poder publico com carater normativo e deliberativo!, mantido
por recursos publicos (basicamente, Fundos de Recursos Hidricos?) e vinculado
organicamente a estrutura administrativa de um estado, do Distrito Federal ou da
Uni&o.

No Rio Grande do Sul, a teméatica de recursos hidricos e gestdo das aguas foi
também arena politica da legislacéo infraconstitucional logo apds a promulgacéo da
Constituicdo Estadual de 1989. Muito embora, a Lei Estadual 10350/1994 néo tenha
sido a pioneira (ou primeira), ela compartilhou a inovagao com o Estado de Sao Paulo.
A lei gaucha foi mais ousada em instrumentos de gestdo, principalmente o poluidor-
pagador, e na proposicdo de uma descentralizacao politica. Vislumbrava-se concreta
participacdo ativa da sociedade civil galcha, haja vista, sua boa organizacao e
movimentos ambientalistas como a AGAPAN, Amigos da Terra, Associacdes e
programas Publicos como o Pro-Guaiba e 0 S.0.S Rio dos SINOS, de 1987. Se pode
mencionar recentemente, as mobilizacdes presentes no Rio Gravatai e seu poluido
curso de aguas na regiao Metropolitana de Porto Alegre.

Considera-se que nos ultimos 30 anos houve uma grande mudanca e
empoderamento conservacionista ambiental orientando o cidaddo a conceber a
necessidade de participar de organizacdes de recursos hidricos elegiveis para
colegiados setoriais e também a demandar diretamente ao érgao estadual de gestao
das aguas. Esse movimento derivou de uma mudanca geral na administracéo publica
brasileira, que desde a década de 1990, tem se orientado pela descentralizagéo, pela
participacdo social, ou seja, pela proposi¢cao de politicas publicas outrora top-down,
para o modelo bottom-up.

O autor Lima (2018a), citando Rodrigues e Arend (2006), remonta
historicamente de que a Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul gravou um
Sistema Integrado de Gestdo da Aguas e estabeleceu instrumentos de gestéo.

Acredita-se que a eficacia da governanca dependa do acordo entre os diferentes

1 Orgao deliberativo: o 6rgdo de deliberacio e orientacdo superior de uma politica ou Instituicio publica
setorial, cabendo-lhe precipuamente fixar os objetivos e sua acédo se exercera pelo estabelecimento de
diretrizes fundamentais e normas gerais de organizacéo, operacédo e administracao.

2 Fundo de investimento em recursos hidricos: E vinculado & Secretaria do Meio Ambiente e
Infraestrutura do Rio Grande do Sul- SEMA, cujos recursos se destinam a financiar a elaboracdo de
planos, programas e projetos e execucdo de servicos e obras do interesse do Sistema Estadual de
Recursos Hidricos
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grupos sociais ou setores de interesse (stakeholders) que decidem a partir do melhor
argumento légico.

Outro ente criado pela descentralizagcdo administrativa foi as Agéncias de
Aguas de Bacia Hidrogréafica, de regime juridico as associagdes civis sdo direito
privado. As Agéncias de 4guas seriam as instancias executivas dos CBHs. A Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), criada pela Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000, é uma
autarquia vinculada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), com a finalidade de
implementar a PNRH em sua esfera de atribui¢gdes (art. 3°) (BRASIL, 2000). Assim,
enguanto os CBHSs constituidos como responsaveis pela determinacédo dos precos e
da aplicacdo dos recursos, da cobranca pelo uso da agua, entre outras atribuicdes.
As Agéncias de aguas teriam o arcabouco de fazer suporte técnico e administrativo
ao processo decisério, realizar a cobranga e executar 0os projetos destes comités,
principalmente no estado do Rio Grande do sul.

A Politica Estadual de Recursos Hidricos esbarra historicamente em problemas
e na ndo continuidade de equipes em instituicbes publicas e na insuficiéncia de
recursos financeiros para sua implementacéo, seja pela falta de liberagcéo de recursos
por parte do Estado ou pela demora na concretizacdo de instrumentos de gestéo
existentes nas Agéncias de Regido Hidrografica. Ademais, os sistemas de informacéo
geralmente séo centralizados ndo estando disponiveis em érgaos deliberativos, como
0s comités de bacia. Nesse sentido, as capacidades estatais sdo fundamentais para
a concretizacao e da Politica.

Para Gomide (2017), as capacidades estatais influenciam as politicas publicas
em dois aspectos: endogenamente, a partir de uma perspectiva técnico-
administrativa, pautada pelo desenvolvimento de sistemas de gestao capazes de
formular e implementar politicas com a presenca de profissionais especializados,
recursos financeiros e organizacionais; e exdgeno, a partir de uma perspectiva
politico-relacional, embasada, sobretudo, pela natureza das ligacbes e associacdes
entre Estado e sociedade.

A Gestéao integrada de Recursos Hidricos serviu para transpor o pensamento
da gestéo de recursos hidricos classica, que era baseada em nocdes fragmentadas
do conhecimento e da gestdo, empregando uma visdo top-down por parte de
instituicbes governamentais e tomadores de deciséo na sociedade.

Sendo assim, para se entender a dinamica histérico e institucional do

surgimento da agenda de desenvolvimento do Plano Estadual de Recursos Hidricos
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dentro da ja existente Politica de Estadual de Recursos Hidricos se procurara
responder o seguinte problema de pesquisa: como se deu o0 processo de formulacéo
do Plano Estadual de Recursos Hidricos no Rio Grande do Sul? Pretende-se entender
as teméticas debatidas nas rodadas de negociacéo entre os atores. Para tanto, sera
fundamental mapear quais atores estiveram a frente do desenho do plano; quais
disputas se envolveram e quais os recursos de poder que dispunham.

Especificamente se buscara mapear o processo de formulagéo. Indicando a
formacgéo, e lugar o ocupado pela burocracia no processo de formulacdo e como se
deu o papel do Departamento de Recursos Hidricos do RS na interacdo com as
burocracias municipais e federais. Sera indicado também dos Comités de Bacia
Hidrogréficas instancias representativos do poder de deciséo local

A governanca das aguas tem poucas chances de dar certo onde ndo seja
garantido o pleno direito das pessoas em se organizarem e participarem do processo
de gestdo. E preciso que os grandes projetos nacionais que envolvam 0S recursos
hidricos, tais como a constru¢do de barragens, hidrovias, portos, transposicdes de
bacias hidrograficas, sejam implementados ap0s passar por um processo
democratico, transparente e legitimo de tomada de decisdes.

Assim, lancando mao do debate tedrico acerca da formulacdo de politicas
publicas este trabalho quer contribuir com a investigacao acerca da administracao do
Plano Estadual de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul, suas rodadas de
negociacao para a elaboracéo deste instrumento infraconstitucional. Importa entender
a agenda de debate, os atores envolvidos e disputas existentes na formulacdo, em
especial a burocracia técnica do estado e a sua interagdo com a sociedade civil - por
meio do Departamento de Recursos Hidricos e Saneamento (DRHS) e Conselho
Estadual de Recursos Hidricos (CRH-RS).

Do ponto de vista empirico, este trabalho pode ajudar no entendimento da
dindmica de passagem de equipes da burocracia efetiva pelo érgdo executivo de
recursos hidricos do Estado do RS, jA que sondagens dessa natureza remontam
meados da década de 2000. De mesma sorte compreender as tratativas de
formulacdo e a consecucdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos em escala de
nivel regional & de suma importancia.

O foco de uma emergente cultura de recursos hidricos € o compartilhamento
descentralizado entre atores assimétricos em poder. Para contrastar com essa

assertiva, Abers (2017) indica que se a multiplicacdo de atores e arenas fragmenta os
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processos de politicas, significa que diferentes posturas de decisédo se sobrepdem e
se conectam. Ainda, nos ambientes institucionais entrelacados em que os atores
devem atuar em mudltiplas arenas para conseguir que coisas acontecam nem novas
leis nem mesmo reconfiguracdo de desenhos de politicas publicas muda o processo
de deciséo.

Assim, para atender aos objetivos do trabalho, nas paginas que seguem
desenvolve-se o referencial teérico que tem como foco tratar dos atores formuladores
de politicas na arena dos recursos hidricos; logo apés evidencia-se a metodologia do

trabalho e seus achados principais.
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2 A FORMULACAO DAS POLITICAS PUBLICAS NO PROCESSO DE AGENDA

Para Theodor Lowi (1964), politicas publicas podem ser consideradas como
todas aquelas que envolvem acOes e as formas de execugcdo pelo governo e
considerando os resultados que se quer concretizar a partir da distribuicao,
redistribuicdo e regulacdo de bens e servicos publicos.

Para Ham e Hill (1993), a politica envolve, antes de tudo, um curso de agéo ou
uma teia de decisGes do que a uma mera decisao isolada, assim os autores destacam
gue: durante o curso de uma acdo estabelece-se uma rede de consideravel
complexidade. Os autores defendem que politicas mudam com o passar do tempo,
todavia ndo é facil findar com o arcabouco da politica publica. Assim o estudo de
politicas publicas deve se deter também na ndo acéo, ou a ndo decisdo, pois elas
indicam valores. Uma instancia uma vez articulada vai conformando o contexto no
gual uma sucesséo de decisdes futuras sera tomada. As acdes sdo no tempo podem
também ter decisdes fracionadas.

Ainda em Lowi (1964), fica claro que cada tipo de politica publica vai encontrar
diferentes formas de apoio e de rejeicdo e que disputas em torno de sua decisdo
passam por arenas diferenciadas. Uma explicacdo possivel seria de que Estado deve
possuir a capacidade de se relacionar com outros grupos da sociedade para
desenvolver suas acdes, até mesmo com o setor privado, ndo dependendo
exclusivamente de sua autonomia.

Ele classifica as politicas publicas em: distributivas, que ignora recursos
limitados, abrange e atende demandas e grupos que possam exercer resisténcia ao
exercicio dos governantes. Na arena distributiva opera um grande numero de
pequenos interesses, intensamente organizados; em politicas publicas redistributivas,
gue atingem maior nimero de pessoas e impde perdas concretas para certos grupos
e ganhos incertos e futuro para outros, envolvendo diretamente valores, interesses e
ideologias. O ambiente politico neste tipo € conflituoso; E as politicas regulatérias
visam regular determinado setor. Criam normas para o funcionamento dos servicos e
a implementacdo de equipamentos urbanos. A politica regulatéria se refere a
legislacdo e é um instrumento que permite normatizar a aplicacdo de politicas
redistributivas e distributivas. Tém efeitos de longo prazo e, normalmente, ndo trazem
beneficios imediatos. Este tipo de politica envolve maior coercéo individual e imediata,

situando-se em ambientes pluralistas conflituosos, com forte presenca de grupos de
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interesse e configurando-se em jogo de soma zero. O Ambiente politico, portanto, é

de confronto, negociacéo e barganha. Para exemplificar temos em Mattos (2011):

J& os processos de definicdo das politicas publicas reguladoras, como foram
apresentados anteriormente, podem exigir formas mais ou menos intensas
de coercdo, no entanto, ndo contraditoriamente, tendem a fomentar
processos decisdrios também conflitantes devido a sua visibilidade mais
ampla, mais proximas da imagem corrente do processo politico, com opinido
publica mobilizada e polarizada (mas nao necessariamente remetida as
classes sociais) e processos apertados de votacdo nos Parlamentos,
plebiscitos ou referendos. (MATTOS, 2011, p. 42).

Sobre a formulac&o de politicas publicas, Souza (2006) define como o estagio
em que o0s governos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em programas
e acdes que podem produzir respostas ao que foi elencado na agenda. A autora ao
considerar o desdobramento politicas publicas mais além do que a negociacdo
legislativa e a traducdo em letra de lei, afirma que apds desenhadas e formuladas,
desdobram-se em planos, programas que modifiquem a realidade.

No processo de definicdo de politicas publicas, sociedades e Estados
complexos como 0s constituidos no mundo moderno estdo mais proximos da
perspectiva teodrica daqueles que defendem que existe uma “autonomia relativa do
Estado”, o que faz com que o mesmo tenha um espaco proprio de atuacdo, embora
permeavel a influéncias externas e internas. Entretanto, como mostra Migdal (1994),
explicado por Lima (2018b), os padrées de atuacdo estatal também determinados
pelas pressfes dos embates sociais sob os dirigentes estatais, em constante
ocorréncia nas multiplas arenas sociais de dominacgéo e oposicao.

Abers e Kerck (2017) relatam que ndo h&d nenhum prévio momento cognitivo de
intelectuais dentro de uma organizacgéo ou instituicdo produzindo teoria coerente em
gue o proximo passo € a sua institucionalizacdo. As ideias de politicas publicas, por
sua vez, sao o resultado de uma combinacdo de debates entre especialistas
governamentais, a comunidade epistémica (como luta politica) e a histéria institucional
de projetos na area.

Na explicacdo sobre formulacdo federal e implementacdo local, fazer
mudancas em arranjos institucionais, implica alterar a maneira como os diferentes
tipos de poder sdo acumulados ou distribuidos entre organizacdes publicas ou
privadas. Abers e Keck (2017) discorrem a desigualdade na distribuicéo funcional na
capacidade do Estado de projetar poder por meio de suas organizacoes.
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A Formulacdo de Politicas Publicas em Borba e Porto (2010) requer a
disposicdo de se encontrar alternativas a serem adotadas no enfrentamento do
problema da agenda. Essas autoras constatam estarem os estudos, até aquele
momento, alinhados a analise do conteludo destas politicas e deveriam observar o
processo de sua formulacdo e posteriores meios de implementacdo. Estas autoras
descrevem como mote da fundamentacao teorica os principais fatores de influéncia
do surgimento da Lei Paulista das Aguas.

Para este trabalho propbe-se adotar o modelo conceitual de Lowi sobre a
tipologia e o modelo de politicas publicas.

A tipologia de Lowi, fundamenta-se no impacto que a politica publica pretende
ter na sociedade, criando, portanto, quatro tipos: politicas regulatérias, que
determinam os padrdes de comportamento da sociedade; politicas distributivas, que
direcionam recursos difusos da coletividade para grupos especificos de interesses;
politicas redistributivas, que concedem beneficios a um grupo especifico, retirando
recursos de outros grupos também especificos de atores; e as politicas constitutivas,
gque definem as regras que irdo moldar o funcionamento da sociedade e do governo.

Segundo Lowi (1972), essa dimenséo é fundamental ao analista, pois o objeto
de que trata uma politica interfere diretamente na identificacdo da arena de decisdes
e dos atores envolvidos, nas formas de rejeicdo e adesédo, ou seja, no processo de
elaboracdo de uma politica publica. Theodore Lowi, baseado na proposi¢ao de que é
0 conteudo de uma politica publica que determina o processo, a arena de decisdes,
as instituicdes, os atores e 0 modelo de tomada de decisdo em relagdo ao problema
objeto da dinamica politica.

Sobre a dimensao de atores, essa dimensdo analitica destaca o papel dos
atores na dindmica das politicas publicas. Os atores eram considerados como variavel
independente no processo politico, ou seja, a ciéncia politica considerava que as
politicas publicas eram determinadas pela atuacdo dos atores que transformavam
demandas em ac¢bes por meio da tomada de decisdo. A partir de Lowi, outros
entendimentos sobre a dindmica politica foram construidos, mas os atores néao
deixaram de exercer importante papel nos diversos modelos de analise.

Theodore Lowi, na qual os contetdos das politicas publicas sao classificados
como variaveis independentes e determinantes de todo o processo de elaboracao de
politicas publicas. Destaque-se a identificacdo dos atores envolvidos, dos conflitos de

interesses subjacentes, da agenda onde o jogo politico € travado, do tipo de
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alternativas formuladas, da maneira como as decisfées sdo tomadas, do equilibrio de
poder utilizado e da forma de monitoramento e avaliacao.

Tradicionalmente, a ciéncia politica considerava que a politica publica era o
resultado do jogo de interesses e poder entre os atores, ou seja, do exercicio da
politica como atividade humana. Theodore Lowi, na década de 70, apresenta um novo
entendimento e propde uma inversao na relacédo causal entre o processo politico e as
politicas publicas, afirmando que sdo os conteldos das politicas publicas que
determinam a dindmica ou o processo politico, donde se inclui: os atores a serem
envolvidos, as instituicbes a serem convidadas a participar, a estruturacdo dos
possiveis conflitos, as coalisbes de forcas que podem ser formadas, os tipos de
impactos aos destinatarios das solu¢des, a alocacao de recursos, a forma de tomada
de decisdo, o modelo de implementacao adotado e os instrumentos de monitoramento
e avaliacdo. Assim, a dimensdao mais basica para se analisar as politicas publicas
passou a ser 0 seu conteudo, surgindo varias tipologias de analise que consideravam
elementos do conteldo como variaveis, as quais seria associado um sistema
classificatorio ou de valoracdo. A tipologia, em uma proposta analitica, apresenta-se
como um instrumental de identificacdo, categorizacdo e comparacao de politicas,
agrupadas segundo caracteristicas semelhantes. Sera tanto melhor quanto maior for
sua capacidade de refletir o objeto de andlise, de explicar a realidade, de precisar as

variaveis envolvidas e de traduzir escolhas, conforme ilustra a Figura 1 abaixo.

Figura 1 — Tipologia de politicas publicas

Conduta individual Ambiente :ie conduta
A
Politica distributiva Politica constitutiva ,
(politicas de distribuigdo (rodistribuidiio d.c vagas Parpdo N
Remota «| -de terras nos EUA no sée. - |- no Co?grc:sso, criaplio de (orga.mza(;ao
XIX, taxas alfandegdrias, novo 6rgéo, propaganda clcnt:maly) )
subsidios) governamental) “toma l4, da ca”
Probabilidade - Vs
da coergio P‘)l(lct;f;i:;%;:agina Politica redistributiva
mercadorias de baixa (controles de c‘rédito do Gl}'up()
Imediataf'"quali dade. concorréncia -Baneo Central, 1m1?05t0 de-{» ‘(crganlzaczio‘dc
dcslcal,,publici dade rcnd?. grogrcsswo, interesse Pﬁbllco)
fraudulenta) previdéncia social) negociagdo

v

decentralizada centralizada
desagregada nivel de “sistemas™
local VS, cosmopolita
interesse ideologia
identidade (pessoa) status (tipo de pessoa)

Fonte: Lowi (1964).
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Os formuladores (policymarkers) como atores governamentais (burocracia
técnica efetiva e agentes politicos eleitos) e na participacdo social os agentes da
sociedade civel estabelecem a agenda que, conforme Kingdom (2003, p. 222), € o
conjunto de assuntos sobre 0s quais 0 governo e pessoas ligadas a ele concentram
sua atencdao num determinado momento. Como especificacbes de agenda sao

encontradas:

1) A agenda formal (tempo e momento institucionais previamente conhecidos
elou o que o governo ja sabia e decidiu enfrentar);

2) A agenda politica quando os agentes politicos consideram relevante algum
problema.

Neste trabalho pretende-se utilizar a tipologia de Lowi para categorizar e
classificar a politica publica e suas acdes governamentais e modelo de Kingdom ao

entendimento de porque um Plano foi posto na agenda decisoria.



21

3 AS BUROCRACIAS COMO ATORES DE FORMULACAO DE POLITICAS
PUBLICAS

Como a literatura sobre capacidades estatais demonstra (Souza, 2016 e Lima
2018a), as burocracias configuram a “estrutura” organizacional que orienta o
comportamento dos atores relevantes e dos cidadaos dentro do Estado, gerando e
visibilidade, estabilidade e, em consequéncia, a ordem interna e seguranca externa
necessarias para todas as demais atividades politicas e sociais de uma determinada
comunidade. E possivel considerar que a auséncia de burocracia, portanto, pode
gerar instabilidade e inseguranca. Indagacdes tais como: quantos funcionérios
publicos estardo disponiveis? A quais incentivos este corpo funcional responde?
Quais as formacg0des curriculares dessas pessoas? surgem no horizonte de analise. E,
principalmente como estara organizado o processo de entrega das decisdes de
consensos a populagéo. Essa pesquisa pretende explorar as nuances da capacidade
administrativa considerando também a institucional, ao considerar o aprendizado do
corpo técnico das instituicbes no desenho e formulacdo de politicas publicas e
normativas de modo geral.

No entendimento de Abers e Kerck (2017), a capacidade do Estado brasileiro
de implementar as leis € altamente irregular com algumas agéncias de governo
ocupadas por profissionais bem treinados trabalhando com eficiéncia, porém estéo
locados no nivel federal ou nos estados com melhores arrecadacdes de tributos na
federacgao.

O Brasil constitui-se como um sistema federalista em que determinadas
politicas publicas séo formuladas em um nivel macro - o federal -, e implementadas
pelo nivel local, o municipio, mas antes disso passam por um convénio federativo com
a Unidade Federativa (0 Estado).

A poténcia que o Estado tem para desenvolver acées mais amplas, indica que
ele tem um potencial de acdo maior e uma capacidade estatal complexa levando a
supor a existéncia de burocracias qualificadas. No entanto a capacidade estatal n&o
se completa se a autonomia néo se relaciona com a participacéo da sociedade. Assim,
ela viria da coesao de corpo técnico profissionalizado com insercédo social. O autor
Peter Evans (1995), citado por Abers e Kerck (2017), considera que os Estados mais
eficazes sdo burocraticamente autbnomos e estdo tecnicamente competentes e

profissionalizados por esta burocracia especializada e guarda enlaces com grupos
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sociais organizados. Para tanto o texto traz a Evans (1995) o qual afirmou que a
“capacidade estatal ndo se proveria apenas das caracteristicas do aparelho do
Estado, mas também da relacdo deste com as estruturas sociais circundantes.

Carpenter (2010), citado por Abers e Keck (2017), as burocracias institucionais
constroem reputacdo com base em sua capacidade de resolver problemas.
Considera-se que reconhecimento é necessario para construir capacidades e assim o
engajamento de servidores publicos nos planos programas e projetos se da se seus
lideres, seus chefes e diretores estiverem com ideias ou convictos de que o seu grupo
de subordinados tem condi¢des de resolver o problema proposto por formulacées dos
policymakers.

Segundo Abers e Keck (2017), as leis e mesmo demais normas, uma vez
aprovadas, nem sempre estabelecem claramente quais organizagcbes devem fazer
aqguilo proposto em suas alineas e Consideratas. Vincular a assertiva destes autores
a literatura cientifica e pragmatica de capacidades burocraticas conduz a um
entendimento mais eficaz, pois 0s aprendizados institucionais e a qualificacdo do
servidor publico pode estar desigualmente distribuida nas agencias ou 6rgaos
publicos. Da mesma forma, os autores acima mencionados postulam serem as leis
concisas e sem arestas de contestacdo um arcabouco para a vinculacdo de arenas
com a necessidade de desenvolvimento técnico e organizacdo, pratica essas de
construcao institucional.

Algumas politicas sdo marcadas pela urgéncia em produzir resultados e, por
isto, requerem das burocracias governamentais altas capacidades de coordenacéo e
execucao para levar a consequéncia os objetivos pretendidos.

Uma das questdes derivadas do conceito de capacidade estatal é a capacidade
para fazer o qué. As respostas mais usuais sao cobrar tributos, prover bens e servigos,
administrar conflitos internos e externos, fazer cumprir contratos e proteger direitos.
Capacidade incorpora, portanto, tanto uma dimensao burocratica quanto a de alcance
territorial. Por fim, capacidade estatal € um processo, o que significa que sua analise
captura um momento no tempo, embora algumas capacidades possam ser mantidas
por séculos, enquanto outras podem se deteriora.

A autora Celina Souza (2016) compreende as discussdes para a nova
configuragéo da sociedade brasileira no pds Constituicdo de 1988 como elaboradoras
do padrdo de recrutamento por concursos publicos, caracterizando weberianas na

burocracia, o que teria gerado maior propenséo para atuar no controle das regras, dos
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procedimentos assegurando a eficacia das politicas publicas. Ela concluiu que, se por
um lado, a capacidade burocratica do Executivo federal estaria promovendo a
implementacéo de politica, mas de forma desigual entre agéncias governamentais.
Assim, deve-se concluir que a capacidade de a¢cédo de uma agencia ou grupo decisorio
esta diretamente relacionado ao reforco de comportamento desejados dos servidores
publicos para se obterem resultados de eficiéncia para uma atividade técnico-
administrativa e técnico-cientifica profissional.

Sabe-se, no entanto, que 0s municipios possuem uma realidade diversa
daquela do governo federal quando se fala em composicdo de burocracias. Os
governos locais geralmente redesenham as politicas e as entregam diferente das
diretrizes iniciais. Esta caracteristica pressupfe que a capacidade de acéo de grupos
técnicos de municipios é diversa e muitas vezes aquem do desejado.

Como demonstrado em Abers (2010), a administracdo publica de municipios
pequenos € dependente quase exclusivamente de repasses federais. Assim, em
muitos municipios torna-se dispendioso levar a cabo grandes estruturas finalisticas de

politicas publicas formuladas pelo governo federal.
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4 FORMULACAO DE PLANOS, PROGRAMAS E PROJETOS

Um planejamento é muitas vezes confundido com o plano, programa ou projeto,
0S quais sdo apenas 0s meios pelos quais o planejamento se expressa

O planejamento € o meio por onde 0s governos e atores societarios indicam o
futuro desejado para uma determinada realidade ou politica. Traduz-se, portanto, em
uma peca fundamental de gestédo publica em que sdo decididas as prioridades de um
governo e 0s meios para atingi-la. Dentro do processo de gestdo, o planejamento é
composto por pecas de planos e projetos que se desdobram e servem para atingir os
objetivos desejados. O autor Forester (1989) quando se trata de planejamento
assevera que se deve estar atento aos problemas especiais apresentados por cada
situacdo apresentada. Mesmo problemas técnicos que podem ser resolvidos com
métodos padronizados existem em meio a interpretacdes e interesses conflitantes,
poder estabelecido e segmentos excluidos da populagcdo - todos o0s quais
inevitavelmente limitam a eficacia da solugcao puramente técnica. Mas, apesar disso 0
planejador ter pouca influéncia nas condicées que tornam os cidaddos capazes de
participar, agir e se organizar de forma eficaz em relacédo as questdes que afetam suas
vidas.

Giron (2012), citando Oliveira (2006), considera que ao elaborar um Plano é
necessario compreender o planejamento. O planejamento é uma funcdo técnica-
cientifica orientada por profissionais habilitados setorialmente. O autor argumenta
caracterizando o caso Brasileiro. A este caso esta ligado a nocdes de controle e
previsibilidade e no pais existir uma cultura de Planos com ideia de antever e organizar
o futuro. Ainda, sendo o planejamento elaborado pelo corpo técnico setorial, este fica
desprovido de competéncia para encaminhar forma conveniente a implementacéo
haja vista necessitar de atores vinculados a negociacdes politicas nos grupos de
interesse. De forma a proteger a burocracia técnica o planejamento deve ter
elementos norteadores aos agentes politicos e ser um instrumento a se chegar de
maneira organizada a determinado fim. Disto, conclui Giron (2012), o planejamento é
o0 instrumento da esséncia de conclus&o de um Plano.

Trazendo para o objeto empirico do trabalho, ha que considerar a necessidade
do alinhamento do Plano Estadual de Recursos Hidricos com o planejamento geral do

Estado do Rio Grande do Sul, materializado através dos Planos Plurianuais do



25

Governo do Estado, e com o planejamento de recursos hidricos a nivel federal,
definido através do Plano Nacional de Recursos Hidricos.

De igual proposito, adverte Theodoro e Marques (2014) de que se deve
distinguir que “Plano”, “Programa” e “Projeto” ndo sédo sindbnimos de planejamento e
sim, fazem parte do processo do planejamento. Um Plano é o documento mais
abrangente e geral, que contém estudos, analises situacionais ou diagndsticos
necessarios a identificacao dos pontos a serem atacados, dos programas e projetos
necessarios, dos objetivos, estratégias e metas de um governo, de um Ministério, de
uma Secretaria ou de uma Unidade. Para Theodoro (2017) um “Plano” é quando se
postam 0s conceitos, as matrizes que regem um determinado tema e rege as linhas
gerais de atuacdo. Para Programa pode-se considerar o documento que indica um
conjunto de projetos cujos resultados permitem alcancar o objetivo maior de uma
politica publica. O Projeto é a menor unidade do processo de planejamento. Trata-se
de um instrumento técnico-administrativo de execucdo de empreendimentos
especificos, direcionados para as mais variadas atividades interventivas e de pesquisa
no espaco publico e no espaco privado. A distingdo basica entre plano, programa e
projeto esta, portanto, no nivel de agregacdo de decisdes e no detalhamento das
operacdes de execucdo, ou seja, o plano tem maior nivel de agregacao de decisdes
gue o programa e este, mais que o projeto. Por outro lado, o projeto tem maior
detalhamento das operacdes a serem executadas que o programa e este, mais que o
plano.

O Plano Plurianual (PPA) € um dos instrumentos de planejamento previstos na
Constituicdo Federal e na Estadual, juntamente com a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). O PPA estabelece as diretrizes, 0s
programas e as a¢des para a Administracdo Publica Estadual direta e indireta para
um periodo de quatro anos. Esse periodo se inicia no segundo ano de mandato do
Governador e se encerra no primeiro ano do mandato seguinte, sendo sua execucao
anual definida conforme orientacdes editadas pela LDO e recursos previstos pela
LOA.

Uma importante consideracao faz Teixeira (2009) sobre a acdo governamental
convertida em Planos, Programas e Projetos. A autora os vincula ao or¢amento
publico pois nele relaciona-se a conjuntura politica do pais e a¢fes politicas do
governo. Ela assevera, ainda, ser o orcamento anual o instrumento de curto prazo de

uma programacao constante. Havendo crise fiscal isto rebate na a¢cdo governamental
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gue pode contingenciar verbas e reduzir eficAcia de um Plano ou programa. O
planejamento deve envolver, ainda, a consideracéo a respeito dos meios e recursos
a disposicdo do Estado que permitam alcancar os resultados esperados. O Poder
Executivo é eleito para definir a politica publica, sempre de acordo com os parametros

constitucionalmente.
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5 A SOCIEDADE CIVIL COMO ATOR DE FORMULACAO

A Constituicdo Federal de 1988 tida como a Constituicao cidada proporcionou
nas tematicas de politicas setoriais a posterior redacdo de legislacao
infraconstitucional com modelagem consultas participativas.

Para dar status de afericdo social e englobar os diversos grupos de poder e
atuacao social, a formulagéo deve, primordialmente, prever a atuagao da sociedade
civil. Esta, assumir uma postura ativa ndo apenas no processo de elaboracédo das
politicas publicas — por meio da sua presenca em conselhos de direitos, audiéncias
publicas. Os documentos consolidados elaborados por consenso de Coordenacéo tal
como um programa que, conforme Duarte (2013, p. 11), é elemento da acao
governamental. A autora considera: “é por meio de programas especificos que se
definem as prioridades a serem adotadas, os destinatarios de uma determinada
politica, os meios a serem utilizados para se alcancar os objetivos definidos”

Para Lanna (2001), h& a necessidade de descentralizagdo da gestédo, onde o
Estado, permite que a sua gestdo seja realizada de forma compartilhada com a
sociedade, mediante a participacdo de entidades para este fim especifico. A adocéo
do planejamento estratégico na unidade de intervencdo da bacia hidrografica,
mediante o qual governo, usudrios de agua e sociedade negociam e estabelecem
metas de desenvolvimento sustentavel atreladas a instrumentos para alcanca-las; a
utilizacdo desses instrumentos normativos e econdémicos, similares aos adotados na
situacdo de propriedade privada das aguas, mas que visam a atingir as metas de
desenvolvimento sustentavel estabelecidas no planejamento estratégico.

As instancias de decisdo estariam referendadas por Conselhos, Comités,
audiéncias Publicas e Conferencias de areas finalistica. Ha hierarquizacdo de
instancias e o servidor publico tem sua atuacao nas comissdes técnicas da formulacéo
dos Planos em que referenda informacfes e atributos técnico-cientificos de suas
competéncias formativas. CANEPA et al. (2001, p. 11) demonstra na seguinte

passagem de texto inicio da descentralizacéo das decisfes:

Os agentes do Estado buscaram identificar e provocar liderancas nas
diferentes bacias hidrogréficas que catalisassem o0s demais atores para a
configuragdo do que se chamavam "comissfGes provisérias’. Também
chamadas comissdes pro-comités ou comissdes de sistematizacdo, eram
instituidas em fungdo da mobilizacdo da sociedade das bacias em torno da
preocupacdo com os recursos hidricos. Os trabalhos desenvolvidos no
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ambito das comissdes provisorias eram de mobilizar a sociedade. (CANEPA
et al. (2001, p. 11).

Em Lanna (2001, p. 4), segundo o autor, a necessidade de descentralizagcéo da
gestdo, através da qual o Estado, sem abrir mdo do dominio sobre a agua, permite
gue a sua gestao seja realizada de forma compartilhada com a sociedade, mediante
a participacdo de entidades especialmente implementada. Ainda, segundo Lanna
(2001, p. 6), numa concepgdo sistémica, a tomada de decisdo acontece por
deliberagcdes multilaterais e descentralizadas: implementacdo de negociacéo social,
baseada na constituicdo de um Organismo de Bacia Hidrografica, do qual participem
representantes de instituicdes publicas, privadas, usuarios, comunidades e de classes
politicas e empresariais atuantes na bacia. Esse organismo tem a si assegurada a
analise e aprovacao de parte relevante dos planos e programas de investimentos
vinculados ao desenvolvimento da bacia, permitindo o cotejo dos beneficios e custos
correspondentes as diferentes alternativas. Os interesses de uso, controle e protecao
das aguas provém de diversos setores.

O modelo sistémico de integracao participativa, em Lanna (2001) prevé quatro tipos
de negociacdo social: econdmica, politica direta, politica-representativa e juridica.
Permite a democratizacdo das a¢des por meio dos colegiados integrantes do sistema,
sendo fortalecido por meio do amadurecimento desses colegiados e pela
implementacao de instrumentos de gestao, como por exemplo, o planejamento dos
recursos hidricos e a cobranca pelo uso da agua. Adota-se o modelo matricial
estabelecido entre a oferta da agua e as demandas associadas aos usos setoriais
desses recursos.

O uso e a protecdo das aguas sao promovidos por um grande numero de
entidades, de carater publico ou privado. Quando a apropriacdo das aguas atinge um
nivel préximo ao das suas disponibilidades qualitativas e quantitativas surgem os
conflitos que envolvem diversas entidades, usos setoriais e locais da bacia. Isto é
agravado em presenca da degradacdo. A solucdo destes conflitos € dificil, mesmo
existindo entidade gestora responsavel por esta tarefa. A diversidade de interesses
em relacdo ao uso da agua, a distribuicdo desigual e o uso inadequado tém gerado
conflitos e ameagado a garantia desse recurso para as geragdes presentes e futuras.
Reverter esse quadro e estabelecer acordos entre os multiplos usos demandam
arranjos institucionais que permitem a conciliacdo dos diferentes interesses e a

construcdo coletiva das solucdes. HA necessidade iminente de desenvolver
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instrumento estratégico para informar a sociedade e mobiliza-la a participar
ativamente dos processos de planejamento das bacias hidrograficas junto aos

Comités de Bacia Hidrogréfica.
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6 A POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS E O PLANO COMO
INSTRUMENTO

Para Tucci (2005), os principais instrumento da Politica de Recursos Hidricos
Nacionais e as demais subnacionais sdo os Planos. Este autor também elenca a
Outorga de direito de uso e a caracteristica técnica de enquadramento dos corpos
d'agua, estes Ultimos instrumentos como caracteristicas técnico-cientificas. Ha
autores tal como Bryner (2010) que ndo recomendam a separagcao entre técnica e
politica. Potencializa-se a percepc¢ao das escolhas técnicas a serem acdes politicas e
a possibilidade de reconhecer as agbes estratégicas de inumeros agentes
burocréticos, o que reforca a relativizacdo de fronteiras entre sociedade e Estado.

O Plano Nacional de Recursos Hidricos deve prever e orientar os Planos de
Recursos Hidricos Estaduais e estes os Planos de Bacia Hidrografica. Como é
recorrente na literatura os planos devem buscar uma visdo de longo prazo,
compatibilizar os aspectos quantitativos e qualitativos da agua.

Em Theodoro e Marques (2014) consta de que depois de serem aprovados, 0s
regulamentos infraconstitucionais, identifica-se espacos determinantes das normais
gerais da legislagdo de meio ambiente e a situacdo atual das instituicdes responsaveis
em executar as politicas publicas de recursos hidricos.

A Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos estabelece a descentralizacéo
administrativa, algo normatizado no federalismo brasileiro. Um dos grandes desafios
é fazer uma coordenacéo onde tenta-se articular os diferentes ativos presentes nas
instituicdes para fazer entregas para a sociedade (BRASIL, 1997).

Esta politica, sendo regulatoria, orienta o comportamento da dimensao legal
associada a politicas publicas. Ela estabelece custos e beneficios disseminados
equitativamente ou privilegiar interesses restritos (depende dos recursos de poder dos
atores). Zamignan (2018), citando Baker (2013) e Morinville (2013), concebe que a
governanca de agua € caracterizada por significativas assimetrias de poder por
resultado de dinamica de poder social influenciadas por fatores socioeconémicos e
politicos. Termina a assertiva considerando que politicas relacionadas a agua devem
ser adaptadas as caracteristicas e demandas das diferentes escalas e delineadas de
forma colaborativa. Theodoro (2017) e Lima (2018b) classificam como politicas
setoriais, mas também, politicas regulatérias pois, objetivam orientar a dimenséo legal

dos procedimentos orientativos advindos delas e disto surge a necessidade de
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pesquisar e explorar a formulacdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERH).
Em Borba e Porto (2010) é citado Hall e Taylor (2006) e estes elucidam as nomas,
procedimentos, as regras formais e a cultura politca que podem moldar
comportamentos dos atores envolvidos e influenciar o processo de formulacdo de
politicas publicas.

A politica publica para ter efeitos de gestao e gerar efeitos administrativos no
poder executivo deve ter a chancela do poder legislativo. Essa chancela constitui a
politica publica com forca de lei e tera efeitos na administragédo publica. Duarte (2013)
menciona a formac¢ao do marco regulatdério ndo esgotar a politica publica necessitando
a criacdo de o6rgéaos, a celebracdo de convénios, a decisdo sobre a alocacao de
recursos. Indica, a autora, que para uma politica puablica deve derivar,
necessariamente, de  obrigacbes juridicamente  vinculantes nas leis
infraconstitucionais e infralegais tais como decretos, portarias e pode-se adicionar a
este raciocinio os Planos, Programas e Projetos derivados dessa acao operativa
governamental. Tratando-se de coordenacéo federativa e governamental ela envolve
a participacdo de diversos Poderes (especialmente o Legislativo e o Executivo),
esferas da Federacao (Unido, Estados e Municipios) e érgaos de governo (Ministérios,
Secretarias).

Para evitar duplicidade de iniciativas e desperdicio de recursos publicos, deve
haver articulagdo entre as iniciativas destes diferentes 6rgéos e setores. As unidades
federativas, os entes subnacionais, representados por Agéncias de Recursos Hidricos
ou Departamentos estatais da administracdo direta, sdo co-autoras da confeccao a
partir desse bem publico de uso comum, sem o0 qual jamais sera possivel o
atendimento dos diversos interesses setoriais de sua utilizacdo, a viabilidade
econbmica, o controle de riscos de eventos criticos, e o fortalecimento do pacto
federativo sem perder a nocao da sustentabilidade ambiental.

Esse raciocinio é referendado por Radin (2010) que estabelece que muitas
politicas e programas requerem atividades de mais de um nivel de governo ou mais
de uma jurisdicdo. O salutar dessa caracteristica seria abordagens alternativas de
determinada autoridade governamental autbnoma em relacdo a um outro ente
federado ou governo central. Tem-se, também, que uma gestao de politicas publicas
de forma intergovernamental pode agregar ndo apenas uma unica designacdo mas,

agregar varias sub-abordagens (novas atividades de stakeholders atravessam a
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fronteira da politica. Radin (2010) elucida estarem multiplos niveis de governo

simultaneamente num eixo programatico.
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7 PLANOS DE RECURSOS HIDRICOS

Em Borba e Porto (2010), os autores demonstrando, sob os preceitos do
neoinstitucionalismo, a possiblidade de nao se concretizarem os Planos de Recursos
Hidricos ao dar-lhes o status de lei, a de se transferir ao Poder Legislativo, emendas,
proposicdes e iniciativas do Executivo extrapolando o conjunto de grupos sociais e
grupo de interesses com debate largamente desenvolvido dentro da esfera
apropriada. Maier (2021) citando estudos do Banco Mundial (2018) e da OCDE (2015)
enfatiza o fato da falta de recursos financeiros — um instrumento sui generis de
gualquer formulacao de politica publica- e mais ainda, auséncia de uma estrutura de
gestdo imbuida de dar apoio técnico para a tomada de decisdo é gargalo para a
efetividade de instrumentos de politicas publicas, tais como os Planos.

A redacao de um plano politico e técnico-cientifico tido como plano diretor das
aguas é de forma a garantir a elevada participacao social e deve buscar elementos de
uma formulac&o da politica de gestdo das aguas no Brasil baseada principalmente na
negociacao politica. Esta € a razdo de ser dos comités de bacia estaduais e federais,
0s usuarios das aguas e a sociedade civil organizada para a formulacao de estratégias
e acOes técnicas adequadas, politicamente factiveis.

Tem-se constatacdo em OCDE (2015) de que h& Planos de recursos hidricos,
mas eles sdo mal coordenados e ndo chegam a ser colocados em pratica, por falta de
financiamento ou limitada capacidade acompanhamento e execucdo. Em diversos
estados, a exemplo do Rio Grande do Sul, a caréncia deste suporte técnico tem
resultado em planos de bacia com limitagcbes na elaboragcédo e execugéo. Ele, um
instrumento de gestdo ocupa lugar privilegiado na conducdo dos policymakers.
Espera-se do Plano, conforme visto na Figura 2, um direcionamento para a
implementacdo dos demais instrumentos de gestdo e ainda direcione programas e
aches nas suas circunscri¢cdes respeitando as escalas. Um plano genérico € menos
conflituoso e mais facil de ser referendado, todavia configura-se mais in6cuo. Acaba
nao exercendo o papel de gestdo. Um plano de recursos hidricos € a base técnica de
referéncia para o sistema. Ha de se pactuar o plano como base técnica de referéncia
e ndo o enfraquecer como pactuacao. O plano tem de ter impacto orgamentario no
ambito do 6rgdo gestor. Tem de modificar a trajetéria do 6rgdo gestor pela
consequéncia regulatoria que a ele € atribuido e os servidores publicos e stakeholders

abrangidos tem de sentir-se obrigados pela normativa que ele dita. O setor usuario
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tem de ser levado a acreditar no sistema que elaborou o Plano. O Plano tem de ter
um foco dentro da governabilidade da gestdo de recursos hidricos. E nesta
governabilidade que o Plano tem mecanismos de planejar, executar e lidar com
agendas setoriais de saneamento, geracdo de energia, abastecimento publico. A
agenda da agua é ampla e deve ser vista apenas como interfaces pois, ndo ha
mandato para constituir todas essas agendas num documento de gestdo evitando
perder o foco da governabilidade.

Um equivoco comum tem sido percebido na formulag&o de Planos de Recursos
hidricos, € a formulacdo nado respeitando a relacédo entre as diferentes escalas de
elaboracao, ver figura 3. Utilizando-se, assim das mesmas estruturas de diagnostico
e programatica do nivel federal para os Planos Estaduais e os Planos de Bacia
Hidrogréfica. Esse equivoco tem o intuito de angariar resultados muito parecidos, uma
visdo equivocada de pormenorizagcbes. O processo de formulacdo do Plano de
Recursos Hidricos tradicionalmente € constituido por trés etapas: diagnostico,
progndstico e plano de acdes, este Ultimo, por meio de um processo participativo.
Deve-se evitar diagnésticos demasiadamente aprofundados. No diagnéstico ndo se
resolvem todas as lacunas.

O 1° Plano Nacional foi elaborado pela antiga Secretaria de Recursos Hidricos
do Ministério do Meio Ambiente (MMA) para ter uma vigéncia do ano de 2006 ao ano
de 2020, portanto 14 anos, contemporaneamente esta secretaria encontra-se no
Ministério de Desenvolvimento Regional, em parceria com a Agéncia Nacional de
Aguas (ANA) e Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) , e contou com a
participacdo de cerca de sete mil pessoas, por meio de oficinas e seminarios
realizados em todo o Brasil. E o documento orientador da implementac&o da Politica
Nacional de Recursos Hidricos e da atuacédo do Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos (SINGREH), formado por instituicbes no nivel federal, dos
Estados e Distrito Federal e das bacias hidrograficas.

O objetivo geral do PNRH é estabelecer um pacto nacional para a definicdo de
diretrizes e politicas publicas voltadas para a melhoria da oferta de agua, em qualidade
e quantidade, gerenciando as demandas e considerando a agua como elemento
estruturante para implementagcdo das politicas setoriais, sob a Otica do
desenvolvimento sustentavel. Além do objetivo geral, o PNRH apresenta trés objetivos
estratégicos ou finalisticos, que devem ser alcancados por meio da implementacéo

dos programas e subprogramas que integram a estrutura concebida, a saber:
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()melhoria das disponibilidades hidricas, superficiais e subterraneas, em
qualidade e em quantidade;

(ilreducdo dos conflitos reais e potenciais de uso da agua, bem como dos
eventos criticos hidrolégicos;

(iipercepcao da conservacao da agua como valor socioambiental relevante.

Figura 2 — Formulacéo de Planos, programas e projetos

POLITICAS ETAPAS DE ESPACOS ENTIDADES
PUBLICAS PLANEJAMENTO GEOGRAFICOS COORDENADORAS
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Fonte: adaptado de Lanna (2001).

Trata-se de um instrumento essencial para coordenar as acdes nas trés escalas
de gestao dos recursos hidricos. O atual PNRH foi aprovado em 2006 pela Resolucdo
do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) n° 58, com horizonte temporal
até 2020, definido a partir de cenarios de planejamento. O documento traz metas de
curto, meédio e longo prazos e propde a implementacdo de programas nacionais e
regionais, bem como a harmonizacdo e a adequacao de politicas publicas, visando
estabelecer o equilibrio entre a oferta e a demanda de 4gua. O objetivo é assegurar
as disponibilidades hidricas em quantidade e qualidade para o seu uso racional e
sustentavel. O primeiro componente encerra a¢cdes programaticas voltadas para o

ordenamento institucional da Gestdo Integrada dos Recursos Hidricos — GIRH, bem
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como para os instrumentos da politica de recursos hidricos, além de acbes de
capacitacdo e comunicacao social. O segundo componente aborda as articulagdes
intersetoriais, interinstitucionais e intrainstitucionais, centrais para a efetividade da
gestao integrada dos recursos hidricos, tratando de temas relacionados aos setores
usuarios e aos usos multiplos dos recursos hidricos. O terceiro componente expressa
acOes em espacos territoriais cujas peculiaridades ambientais, regionais ou tipologias
de problemas relacionados a agua conduzem a um outro recorte, onde os limites ndo
necessariamente coincidem com o de uma bacia hidrogréfica, e que necessitam de
programas concernentes a especificidade de seus problemas (Situac6es Especiais de
Planejamento).

O documento passou por duas revisdes, que estabeleceram prioridades para
os ciclos 2012-2015 e 2016-2020. Considerando o art. 3° da Resolucao no 58, de 30
de janeiro de 2006, do Conselho Nacional de Recursos Hidricos que estabelece que
o PNRH devera ser revisto a cada 4 anos, para orientar a elaboracdo dos Programas
Plurianuais-PPAs federal, estaduais e distrital, bem como seus respectivos
orgamentos anuais. Atualmente, o PNRH esta em seu ultimo ciclo de implementacao
e teve suas prioridades, Acbes e Metas prorrogadas para 2021 pela Resolucéo n° 216,
de 11 de setembro de 2020. O Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), por
meio da Secretaria Nacional de Seguranca Hidrica (SNSH), com a participacdo e
apoio técnico da ANA e em articulacdo com o Conselho Nacional de Recursos ,
elaborou o segundo Plano Nacional de Recursos Hidricos (PNRH 2022-2040),
mediante uma estratégia participativa, envolvendo os diversos atores do SINGREH e
interessados na agenda de recursos hidricos O Plano federal deve dialogar com
bacias integradas (aguelas que abrangem dois ou mais estados, exemplo Rio Uruguai
e Rio Mampituba). Os planos estaduais devem dialogar com as bacias hidrograficas
estaduais.

A Agencia Nacional de Aguas (ANA) é autarquia federal e assumiu as funcdes
de 6rgao gestor dos recursos hidricos de dominio da Unido no ano de 2000. Em 2019
deslocada da estrutura do Ministério do Meio Ambiente e integrada a estrutura do
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), Orgéo federal com status de Agéncia,
criada em 2000, um papel que a ela compete é o processo de planejamento de
recursos hidricos a resguardar e promover a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(Lei n. 9.433/97) coordenando o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos

Hidricos. Em sua atribuicdo a ANA promove o0 arranjo institucionais previstos (CNRH,
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comités de bacias hidrograficas, agéncias de agua e 6rgaos e entidades federais,
estaduais e municipais) primando por meio de instrumentos de gestdo entre eles a
gestdo descentralizada e participativa devera reduzir a poluicdo dos rios e solucionar
0s principais conflitos existentes entre usuarios. No ambito federal e fomentando os
cenarios regionais a Agencia Nacional de Aguas tem a contribuir para o
aperfeicoamento do Plano Nacional de Recursos Hidricos, especialmente no que diz
respeito a abordagens metodolégicas, diagnosticos, prognésticos e formulacbes de

programas a ele pertinentes.

A Construcéo de consensos sociais, usados no estabelecimento objetivos e
definicdo de planos de intervencdo - como os planos de recursos hidricos,
cujos objetivos se refletem na estrutura e classificacdo da agua corpos,
indicando objetivos para a agua qualidade - consensos que requerem
institucionais modelos de gestdo compartilhada de responsabilidades entre o
Estado e demais agentes da sociedade. (PORTO; LOBATO, 2004, p. 114).

Figura 3 — Fluxograma de etapas de formulagao de um Plano de Recursos Hidricos
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Fonte: adaptado de Lanna (1999 apud NEVES, 2004).

Ao contrario do que ocorre na esfera Federal, por intermédio da ANA
formulando relatérios de conjuntura e sistematizando encontros de 6rgaos colegiados
e revisdo peridédica dos Planos Nacionais sem a necessidade de chancela do
Congresso Nacional, o Estado do Rio Grande do Sul na sua pactuacédo social tem de

encontrar a aprovacdo do Plano na sua casa Legislativa. E a lei de recursos hidricos,
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se esta em suas alineas prevé, o plano deve ser aprovado na forma de uma Lei, o que
deve passar também pela Assembleia Legislativa. O Sitio de internet da Secretaria do
Meio Ambiente e Infraestrutura do RS (SEMAI-RS) descreve o objetivo do seu PERH
como a proposicdo, execugao e atualizagdo do PERH é um dos objetivos do Sistema
Estadual de Recursos Hidricos (SERH) e compete ao Departamento de Gestdo de
Recursos Hidricos e Saneamento (DRHS) a coordenacédo e o acompanhamento da
execucao do PERH. O 1° Plano de Estadual de Recursos Hidricos do Rio Grande do
Sul, elaborado entre 2006 e 2014, foi instituido pela Resolu¢cdo CRH n° 141, de 21 de
marco de 2014. Este Plano esta em processo de atualizacéo, tendo como diretrizes
principais o carater estratégico e a transparéncia das informacdes, visando garantir o

alinhamento das expectativas dos envolvidos.
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8 METODOLOGIA E TECNICAS DE PESQUISA

Como técnica de pesquisa, este trabalho lanca méo de andlise documental,
acompanhamentos das webconferéncias de Reunibes do conselho Estadual de
Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul (CRH/RS), inscricdo de imersao na tematica
por meio de curso online chamados de Webinar e a observagéo participante. Por
ocasido do prolongado periodo de Pandemia da SARS-COVID19 (2020-2022) notou-
se modificacdo de habitos na esfera administrativa publica. Nao fora possivel agendar
entrevistas ou agendamentos diversos para coleta de dados, ocasido das praticas de
distanciamento social regulamentados por normas sanitarias nesse periodo. A coleta
de dados qualitativos e levantamento exploratério das informagdes tiverem um eixo
de busca: foi demandada por meio de mecanismos da Lei de Acesso a Informacéo
(LAI-RS) e Servico de Informacao ao Cidadao (SIC) (RIO GRANDE DO SUL, 2012).
Sobre as consideracdes éticas a respeito deste trabalho, este utilizou como fonte de
pesquisa apenas dados secundarios e de dominio publico.

Desta maneira, busca-se identificar os meios construidos para a formulacéo do
Plano diretor de recursos hidricos da politica publica estadual ao longo do tempo. O
estudo de caso tem como proposta entender a formulacdo de um plano politico e
técnico-cientifico. A pesquisa exploratoria engloba analise documental dos anos de
2006 ao inicio do ano de 2022. Esse recorte temporal foi escolhido por ser o periodo
de vigéncia e abrangéncia das discussfes de formulacéo coincidente com o Plano
Nacional de Recursos Hidricos.

O mesmo possui 0 viés qualitativo, tendo em vista que o propdsito nédo é
contabilizar quantidades como resultado, mas sim interpreta-los com o objetivo de
compreender o comportamento de determinados atores, ou seja, as condi¢cdes que 0
governo dispde de realizar um instrumento de politica publica e como isto impacta no
momento da formulagc&o entendendo as particularidades, e investigando o porqué de
certos acontecimentos e suas relagoes.

Neste trabalho se objetiva analisar a formulacdo do Plano Estadual de
Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul. Como ja dito, interessa investigar as
capacidades burocréticas e relacionais do Departamento de Recursos Hidricos e
Saneamento (DRHS). Para tanto foi examinado o 6rgdo executivo de aguas e 0s

aportes do Conselho de Recursos Hidricos (CRH); a, especificamente a influéncia na
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sociedade civil para formular o referido plano, em compasso com a nova atualizacao

do Plano Nacional de Recursos Hidricos.
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9 FORMULACAO DO PLANO ESTADUAL DE RECURSOS HIDRICOS DO RGS:
ANALISE DOS ATORES

O Rio Grande do Sul como ente subnacional percebe a formacdo de uma
agenda favoravel ao assunto e cria sua discussao estadual. Durante este periodo, o
Poder Executivo do Estado do Rio Grande do Sul foi governado por quatro gestdes
politicas diferentes, mas que mantiveram o seu funcionamento como um processo de
escolha de demandas. Tal proposicdo é capitaneada por Relatérios de censos
administrativos de Orgdos de acompanhamento e controle da Politica Nacional de
Recursos Hidricos. Um destes relatorios é o Relatorio Sintese das Informacdes de
2003 uma publicagdo do Sistema de Acompanhamento e Avaliacdo da
Implementacédo da Politica de Recursos Hidricos no Brasil -SIAPREH da Secretéaria
de Recursos Hidricos do MMA-Brasil. O objetivo do Siapreh era reunir as informagdes
sobre as entidades do Singreh, levantadas por meio de questionamentos precisos,
com vistas a acompanhar o desenvolvimento do processo de implementacdo da
politica de recursos hidricos. O SIAPREH possibilita a definicdo de cenarios e
tendéncias, a identificacdo de fragilidades e o compilamento das informacdes em
diversos agrupamentos.

O estudo elaborado pelo Banco Mundial e a redacéo de uma série de relatérios
informativos, no ano de 2018, demonstrou ser o Estado do Rio Grande do Sul com
uma complexidade média ou intermediaria de gestdo, tal quesito é vinculado a
robustez do 6rgdo de gerenciamento e em seu ato constitutivo disponha de servicos
de gestdo a serem implementados por um corpo técnico minimo com énfase ou
especializacdo em recursos hidrico onde se afirma ter aprimorar-se para lidar com a
crescente complexidade da gestdo das aguas no estado. Tenderia a observar a
entrada em operacédo do Sistema de Outorga d’agua do Estado do Rio Grande do Sul
no seu médulo de analise. De 2016 a 2018 diadlogos de gestao foram realizados para
compreender a necessidade de descentralizar a analise dos processos de Outorga de
Recursos Hidricos, um dos instrumentos da Lei Estadual 10350/94. Esta
descentralizagdo de analise tornaria o fluxograma institucional com ramificacdes
complexas e modificaria a hierarquia funcional com mais postos e cargos. Em ANA
(2018) nas consideracdes do relatorio que fora confeccionado com auxilio do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) o gerenciamento administrativo do Estado
do Rio Grande do Sul apresentava fragilidades de boa administracdo dos recursos
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hidricos detalhando por falta estrutura fisica e logistica; Vulnerabilidade a ingeréncias
politicas; Baixa articulacdo; Falta controle de suas atividades e distanciamento do
problema. O Siapreh, Sistema de Acompanhamento e Avaliacdo da Implementacao
da Politica de Recursos Hidricos no Brasil, constituiu-se num conjunto de dados e
informacfes que sado levantados periodicamente junto as entidades integrantes do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos - Singreh. O objetivo do
Siapreh era reunir as informacdes sobre as entidades do Singreh, levantadas por meio
de guestionamentos precisos, com vistas a acompanhar o desenvolvimento do
processo de implementacao da politica de recursos hidricos.

Dadas as caracteristicas do sistema e a natureza das informacdes que contém,
o Siapreh possibilitava a definicdo de cenérios e tendéncias, a identificacdo de
fragilidades e experiéncias exitosas e o compilamento das informacdes em diversos
agrupamentos que se ajustam aos interesses dos diversos entes do SINGREH bem
como ao monitoramento e avaliacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos- SINGREH, por meio do Sistema de Acompanhamento da
Implementagéo da Politica Nacional de Recursos Hidricos — SIAPREH; apoio aos
estados na construcédo de seus planos de recursos hidricos e implementacéo de acdes
relacionadas com educacéo ambiental, formacéo e capacitacdo em gerenciamento de
recursos hidricos; promocao da integracdo da Politica de Recursos Hidricos com a
Politica de Meio Ambiente;

O SIAPREH, por sua vez, foi uma tentativa de constituir-se em um conjunto de
dados e informacbes a serem levantados periodicamente junto as entidades
integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Seu
objetivo era o de sistematizar informacgdes sobre o funcionamento dos integrantes do
SINGREH e néo o de apresentar informacdes fisicas das bacias hidrogréficas, ja que
essas Ultimas estdo a cargo do Sistema Nacional de Informacfes sobre Recursos
Hidricos (SNIRH), instituido pela Lei Federal n. 9433/97, sob responsabilidade da
Agéncia Nacional de Aguas. Embora tenha sido iniciada a proposicdo de um sistema
de acompanhamento e conseguido elaborar trés relatérios entre 2001 a 2006, ndo ha
informacfGes atualizadas sobre a continuidade desse acompanhamento. Este
arcabouco de sistema de informacdo voltados a capacitacdo funcional e as
capacidades burocraticas foi descontinuado pelo MDR e pela ANA havendo para isto
a confeccdo de Relatérios de Conjuntura da ANA e estudos outros tais como em
Banco Mundial (2018) que substituiram o SIAPREH.
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No ano de 2007 iniciaram-se as consultas aos comités de bacia e a sociedade
civil organizada para redacao do primeiro Plano Estadual de Recursos Hidricos e a
contratacdo de consultoria técnica para elaborar os estudos técnico-cientificos de

embasamento ao caréater de plano diretor atribuido as negociagoes:

O processo de planejamento de recursos hidricos indica a existéncia de
multiplos interesses setoriais e multiplos objetivos a serem perseguidos, de
ordem econdmica, financeira, ambiental, social e de minimizac@o de riscos
de eventos hidroldgicos criticos. Além disso, indica a necessidade da busca
de solucdes de compromisso entre os diversos interesse setoriais e 0s
diversos objetivos (LANNA, 1999 apud NEVES, 2004, p. 44).
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10 A ESTRUTURA ADMINISTRATIVA DE ELABORACAO DO PLANO ESTADUAL
DE RECURSOS HIDRICOS

Nesta secado do trabalho sdo apresentados e discutidos os atores do processo
de formulacdo do plano estadual de Recursos Hidricos. Todos os atores da
formulacdo estdo compreendidos dentro do SERH como instituicdes ou colegiados
gue sédo, sobretudo, na base do sistema e na principal instancia de participa¢ao social
com a continuidade da criacdo dos Comités de Gerenciamento de Bacia Hidrografica
(CBH), resultando na instalagéo da totalidade do quadro de CBHs do Estado.

A Lei Estadual 10.350, de 30 de dezembro de 1994 determinou os objetivos e
principios da Politica Estadual de Recursos Hidricos. A legislacdo distinguiu a agua
como um bem publico, finito, dotado de valor econémico e define que a sua
administracdo sera descentralizada e participativa. Para tanto, estabeleceu um
arcabouco institucional ou Matriz Institucional constituido pelos seguintes atores
sociais: Conselho de Recursos Hidricos (CRH), Departamento de Recursos Hidricos
(DRH), Comités de Gerenciamento de Bacias Hidrograficas (CBH), Agéncias de
Regido Hidrografica (ARH) e Fundacdo Estadual de Protecao Ambiental Henrique Luis
Roessler. O SERH presente no ordenamento legal do Estado do Rio Grande do Sul
desde o inicio da década de 1980 e reafirmado na Lei n. 10.350/94, lei aguas do
estado traz consigo uma estrutura de secretarias de estado e instituicoes e 6rgaos
deste Sistema. Marques et al. (2018), Meier (2016) e Maier (2021) descrevem a
estrutura a comegar na Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Infraestrutura
(SEMAI-RS), o6rgao politico administrativo, tendo como 6érgdo principal o
Departamento de Recursos Hidricos e Saneamento (DRHS-RS). O Decreto n° 54.550,
de 2 de abril de 2019, dispde sobre a estrutura basica da Secretaria Estadual do Meio
Ambiente e Infraestrutura, na qual o Departamento de Gestdo de Recursos Hidricos
e Saneamento (DRHS) esté4 inserido (RIO GRANDE DO SUL, 2019)
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10.1 A SECRETARIA ESTADUAL DE MEIO AMBIENTE E INFRAESTRUTURA
(SEMAI-RS)

Figura 4 — Estrutura do Sistema de Gestao de Recursos Hidricos no Estado do Rio Grande do Sul.

SISTEMA ESTADUAL DE RECURSOS HIDRICOS

Fonte: adaptado de ANA (2018).

A Secretaria de Meio Ambiente do Estado do RS (SEMA) foi constituida em
1999, e no ano 2000 aglutinou em sua estrutura os 6rgaos do SERH com a finalidade
de coordenéa-los, sendo este um importante marco para a gestdo dos recursos
hidricos, figura 4. Em ANA (2018), no ano de 2015, a pasta recebeu a nova
denominacéo de Secretaria do Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMA) a
partir da Lei no 14.733, de 15 de setembro de 2015 e novamente em janeiro de 2019
a SEMA-RS é remodelada pela Lei Estadual n° 15.246/2019 e passa a contar com a

area de Infraestrutura em que entre suas competéncias estao:

1) atuar como 6rgéo central e coordenador do Desenvolvimento Sustentavel
e de Protecdo Ambiental do Estado, garantindo a transversalidade do tema
ambiental nas politicas publicas e a¢gbes do Governo;

2) coordenar a politica estadual de recursos hidricos, em conformidade com
o Plano Estadual de Recursos Hidricos e com os planos especificos das
bacias hidrograficas, inclusive as reservas subterraneas, nos limites de sua
competéncia;

3) atuar como 6rgéao de integracéo do Sistema Estadual de Recursos Hidricos
e coordenar politicas de desenvolvimento sustentavel de bacias hidrogréficas
(RIO GRANDE DO SUL, 2019)
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10.2 O DEPARTAMENTO DE RECURSOS HIDRICOS E SANEAMENTO

Para demonstrar a estrutura do DRHS-RS é utilizada a concepc¢do dada por
ANA (2018) onde trata-se de coordenar a formulacéo, a implementacao, a avaliagcao
e a atualizacdo, bem como a compatibilizacdo da Politica Estadual de Recursos
Hidricos e da Politica Estadual de Gestdo de Riscos de Desastres Naturais. Possui
duas divisbes estruturadas: a DIOUT, que trata da outorga pelo uso da agua e a
implantacdo do Sistema de Outorga; e a DIPLA, responsavel pelas acbes de
planejamento, pela rede de monitoramento hidrometeoroldgico e pela Sala de
Situacéo que faz afericdes e previsdes de eventos e efeitos meteorologicos. A DIPLA
€ elencada como a coordenacdo do PERH dentro da estrutura de DRHS e SEMAI-
RS. E nesta Divisdo de Planejamento onde planos de Bacia Hidrogréfica s&o aferidos
e aprovados e este know-how ¢ utilizado para as acdes de planejamento e formulacao
do PERH-RS

O DRHS-RS foi constituido pela lei estadual 10.350/94, alterada posteriormente
pela lei estadual 11.560/2000 -onde o legislador conferiu ao CRH-RS instancia
deliberativa superior e o assessoramento técnico, deste, conferido ao DRHS - como
orgdo da administracao publica direta estadual e disto sua interlocucéo € direta com
o Poder Executivo, responsabilidade imediata pelas atividades administrativas.
Todavia ndo possui autonomia administrativa e financeira, seu orcamento é vinculado
ao a esferas politica das qual fazem parte. E um 6rgdo de gerenciamento e
levantamento institucionais em Org&os regionais de Recursos Hidricos publicado por
Marques et al (2018) contava com quarenta e quatro servidores técnicos destes,
dezoito efetivos e vinte e seis temporarios. No decurso histérico de sua constituicao
como Departamento, o DRHS-RS utiliza-se de Termos de Cooperacéo Técnica para
suprir-se de pessoal técnico especializado, por tempo determinado, nas areas de
hidrologia e geologia. Estes Termos de Cooperacdo Técnica sdo exarados
principalmente com a Companhia Rio Grandense de Saneamento (CORSAN) e a
Secretaria de Estado da Agricultura. A comprovar tal afirmacéo elenca-se os Decretos
Legislativos n® 7.583/1995 e n° 7.813/1996 e mais recentemente o Decreto Estadual
n° 51.796/2014 institui Forca Tarefa para atuar no ambito das Secretarias da
Agricultura, Pecuaria e Agronegécio e do Meio Ambiente onde se queria auxiliar na
andlise do passivo existente no Cadastro de Usuéarios de Agua e dos pedidos de

outorga de uso de agua no Estado do Rio Grande do Sul, de competéncia do
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Departamento de Recursos Hidricos da Secretaria — DRHS da SEMA. Este ultimo
termo de Cooperacdo técnica emprestou oito servidores efetivos como cooperacao de
quatro anos de exercicio no DRHS. E de compreensdo de que estruturas da
administracéo direta ttm um papel mais focado na elaborac&o de politicas publicas e
coordenacao do sistema de gestdo, exemplo disso € o PERH. O que ocorre é, a
principio, deve-se priorizar o reforco de recursos humanos, em quantidade minima
adequada as condi¢cBes de funcionamento, frente as suas atribuicdes e desafios. Os
beneficios do quadro permanente séo varios: independéncia técnica; estabilidade do
servidor; menor vulnerabilidade politica do 6rgdo; permanéncia de uma estrutura
minima que conduza uma politica de Estado (e ndo de Governo).

Em 2021, a Portaria SEMA N° 142, de 27 de julho de 2021 institui um Grupo de
Trabalho, vinculado ao Departamento de Gestdo de Recursos Hidricos e
Saneamento, com 0 objetivo de executar e articular as atividades para atualizacdo do
Plano Estadual de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul. O Grupo de Trabalho
criado ser4 composto por uma equipe executiva e uma equipe de articulagdo por
servidores publicos a disposicdo do DRHS-RS (RIO GRANDE DO SUL, 2021).

Compete ao Departamento de Gestdo de Recursos Hidricos e Saneamento:
elaborar o anteprojeto de lei do Plano Estadual de Recursos Hidricos através da
compatibilizagdo das propostas encaminhadas pelos Comités de Gerenciamento de
Bacia Hidrogréfica com os planos e diretrizes setoriais do Estado, relativos as
atividades que interferem nos recursos hidricos; coordenar e acompanhar a execucao
do Plano Estadual de Recursos Hidricos, cabendo-lhe, em especial: o propor ao
Conselho de Recursos Hidricos (CRH) critérios para a outorga do uso da agua dos
corpos de dgua sob dominio estadual e expedir as respectivas autorizagées de uso; o
regulamentar a operacdo e uso dos equipamentos e mecanismos de gestdo dos
recursos hidricos, tais como redes hidrometeorolégicas, banco de dados
hidrometeoroldgicos e cadastros de usuarios das aguas; o elaborar o relatério anual
sobre a situacao dos recursos hidricos no Estado para apreciacdo pelos Comités, na

forma do Artigo 19, IV, com vista a sua divulgacao publica;

10.3 O CONSELHO DE RECURSOS HIDRICOS DO RIO GRANDE DO SUL

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul foi instituido
pela Lei n° 10.350, de 30 de dezembro de 1994, e regulamentado pelo Decreto n°
36.055, de 4 de julho de 1995, posteriormente alterado pelo Decreto n°® 40.505, de 8
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de dezembro de 2000, e pelo Decreto n° 53.484, de 22 de marco de 2017. Desde a
Lei 11.560/2000 é o 6rgéao deliberativo superior do Sistema, deve responder pelos
conflitos de 4gua em Ultima instancia, sendo formado por um colegiado composto de
Secretarias de Estado, Comités de Gerenciamento de Bacias Hidrogréficas e,
mediante convite, por representantes do Sistema Nacional de Recursos Hidricos e do
Sistema Nacional do Meio Ambiente. Atualmente o CRH conta com 31 conselheiros,
entre titulares e suplentes, divididos entre secretarios de Estado, Casa Civil e Militar,
e Sistemas Nacionais de Meio Ambiente e Recursos Hidricos conforme o Decreto no
54.614 de 3 de maio de 2019 e representantes dos CBHs. A Fundacao Estadual de
Protecdo Ambiental Henrique Luis Roessler — (FEPAM) participa do Conselho de
Recursos Hidricos como convidada.

O CRH funciona com regularidade, mediante reunides plenarias bimestrais, em
carater ordinaria. Suas duas Secretarias Executivas desempenham suas atividades
basicas: uma que trata das questdes instrucionais e administrativas e outra que
administra o Fundo de Investimentos em Recursos Hidricos do estado (FRH-RS), em
consonancia com o definido no art. 11 do Decreto Estadual n° 33.282/1989, que
determina que o FRH-RS serd administrado pelo CRH-RS. Como competéncias o
CRH-RS tem, dentre outras: I-Propor alteracdes na Politica Estadual de Recursos
Hidricos a serem encaminhadas na forma de proposta de Projeto de Lei ao
Governador do Estado; II- Opinar sobre qualquer proposta de alteracdo da Politica
Estadual e Recursos Hidricos; Ill- Apreciar o anteprojeto de lei do Plano Estadual de
Recursos Hidricos previamente ao seu encaminhamento ao Governador do Estado e
acompanhar sua implementacao; V- Aprovar os relatdrios anuais sobre a situacao

dos recursos hidricos do Rio Grande do Sul.

10.4 COMITES DE GERENCIAMENTO DE BACIA HIDROGRAFICA

Os Comités de Gerenciamento de Bacia Hidrografica (CBHs) sdo organismos
colegiados do sistema de gerenciamento de recursos hidricos (SERH), compostos por
representantes dos poderes publicos estadual e federal, dos usuarios de agua e da
sociedade civil organizada, que discutem, negociam e deliberam sobre a gestédo das
aguas, utilizando-se de instrumentos de gestao e estratégias de negociacdo em favor
da promocé&o dos usos multiplos da 4gua de maneira sustentavel. Em ANA (2011) os

comités de bacia hidrografica diferem de outras formas de participacao previstas nas
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demais politicas publicas, pois tém como atribuicdo legal deliberar sobre a gestdo da
agua fazendo isso de forma compartilhada com o poder publico. O espaco em que
representantes da comunidade de uma bacia hidrografica discutem e deliberam a
respeito da gestao dos recursos hidricos compartilhando responsabilidades de gestao
com o poder publico. O comité passa, entdo, a definir as regras a serem seguidas com
relacdo ao uso das aguas. Aos 0rgaos gestores de recursos hidricos cabe fazer que
essas regras sejam postas em pratica por meio do seu poder de regulacéo.

O Comité define as regras a serem seguidas com relacdo ao uso das aguas.
Aos 6rgéos gestores de recursos hidricos cabe fazer que essas regras sejam postas
em préatica por meio do seu poder de regulacdo devem ser definidas metas de
racionalizacdo de uso para aumento de quantidade e melhoria da qualidade dos
recursos hidricos disponiveis, bem como os programas e 0s projetos destinados ao
atendimento dessas metas. No plano sdo definidas também as prioridades para
outorga de direito de uso da agua, estabelecidas as condi¢cdes de operacdo dos
reservatoérios, além de orientacdes e regras a serem implementadas pelo 6rgao gestor
de recursos hidricos na concessao das outorgas. No plano também estardo as
diretrizes e os critérios para cobranca pelo uso dos recursos hidricos. Enfim, o plano,
como principal instrumento de deliberacdo do comité, reune as informacdes
estratégicas para gestédo das aguas na respectiva bacia hidrografica.

A principal competéncia de um comité é a de aprovar o Plano de Recursos
Hidricos da Bacia Hidrografica. Esse plano, cujo conteddo minimo encontra-se
definido no artigo 7° da Lei n® 9.433/1997 e regulamentado pela Resolucédo n° 17 do
Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), de 2001, constitui-se no
instrumento da Politica Nacional de Recursos Hidricos cuja prerrogativa legal é
exclusiva do comité. O plano funciona como instrumento que orienta 0s usos das
aguas da bacia. E construido a partir de bases técnicas que avaliam: 1) condi¢ées de
disponibilidades e de demandas de agua; 2) repercussfes das demais politicas
publicas sobre as 4guas; 3) prospeccao futura dos usos; 4) propostas para criacao de
areas sujeitas a restricdes de uso, com vistas a protecao dos recursos hidricos (areas
de recargas de aquiferos e de nascentes, por exemplo); e 5) programas e projetos a
serem implementados para solucao fisica e para acfes reguladoras que garantam o
cenario pretendido pelo comité para determinada bacia. O comité € o primeiro érgao
administrativo a ser acionado em situacao de conflito pelo uso da agua. Caso o conflito

nao seja dirimido pelo comité ou caso a decisdo ndo atenda a alguma das partes
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envolvidas, cabe recurso ao Conselho de Recursos Hidricos pertinente, como
segunda instancia administrativa, hierarquicamente superior ao comité. No Rio
Grande do Sul, a composicdo dos membros dos CBHs deve estar distribuida na
seguinte proporcao 40 por cento sdo representantes dos usuarios das aguas; 40 por
cento representantes da populacdo da bacia hidrografica e 20 por cento
representantes dos 6rgados da administracdo direta federal e estadual. Todas as
bacias hidrogréaficas galchas ja possuem seus Comités implantados, que atuam de
diferentes formas. Cada comité possui um quantitativo diferente de membros,
definidos conforme seu Decreto de Criacdo e alteracfes. Isso se deve a diferente
organizacao social, politica e econémica de cada regido, buscando assim representar
da melhor forma possivel os interesses de cada bacia hidrogréfica do Estado. Nestes
25 CBHs, figura 5, h4 um total de 984 membros, sendo 396 representantes dos
usuarios da &gua, outros 396 representantes da populacdo da bacia e 192

representantes dos 0rgaos estaduais e federais.

Figura 5-Bacias Hidrogéricas e Regides Hidrogréaficas do Estado do Rio Grande do Sul
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11 A CONSTRUCAO SOCIAL PARTICIPATIVA DE PLANOS ESTADUAL DE
RECURSOS HIDRICOS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Ao iniciar a década de 1980, e todas as demandas sociais hidricas debatidas
na introducao deste trabalho de pesquisa, o poder Executivo aprovou na Assembleia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul (ALRS) o Decreto Estadual n°
30.132/1981 regulamentando nele, pela primeira vez, o Sistema Estadual de Recursos
Hidricos (SERH), € no SERH que se organizam todas as instituicbes e pactuacdes
para com a politica de recursos hidrico, e, neste mesmo regulamento foi considerado
a norma legal em que primeiro se definiu e previu a elaboracdo de um PERH. Na
Constituicdo Estadual de 1989 (CE/89) do Rio Grande do Sul foi incluido um artigo
instituindo o SERH, adotando a bacia hidrografica como unidade basica de
planejamento e definindo critérios de outorga de uso e tarifacdo da agua, ressaltando
0 objetivo de promover a melhoria da qualidade dos recursos hidricos e regulamentar
0s usos da agua. No Decreto Estadual n. 30.132, de 13 de maio de 1981, abaixo
relacionado, também foi concebido o que vem a ser hoje o Conselho Estadual de
Recursos Hidricos (CRH-RS):

Organiza o Sistema Estadual de Recursos Hidricos e cria o Conselho de
Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul.

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, no uso de
atribuicdo que Ihe confere o artigo 66, item VII, da Constituicdo Estadual, e
tendo presente o que dispdem o artigo 5° do Decreto n°® 19.801, de 8 de
agosto de 1969 e o Decreto n°® 20.818, de 26 de dezembro de 1970,

DECRETA:

Art. 1° - Fica instituido o Sistema Estadual de Recursos Hidricos.

Art. 2° - S&0 objetivos do Sistema Estadual de Recursos Hidricos:

a) Propor a politica estadual de recursos hidricos;

b) Propor o Plano Estadual de utilizacdo dos recursos hidricos;

¢) Propor normas para utilizagdo, preservagdo e recuperacdo dos recursos
hidricos estaduais;

d) Instituir mecanismos de coordenacéo e integracdo do planejamento e da
execugdo das atividades governamentais no setor hidrico;

e) Promover estudos e projetos sobre 0 uso, a preservacdo e a recuperagao
dos recursos hidricos estaduais;

f) Compatibilizar a politica estadual com a politica federal sobre a utilizagéo
dos recursos hidricos no Estado.

Art. 3° - Prioritariamente, o Sistema promovera a integracdo dos programas
e atividades governamentais de:

a) abastecimento urbano;

b) controle de cheias;

c) irrigacdo e drenagem,;

d) pesca;

e) transporte fluvial e lacustre;

f) aproveitamento hidroelétrico;
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g) meio ambiente.

Art. 4° - Fica criado o Conselho de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul
que se constitui na Central do Sistema conforme previsto no inciso |, art. 3°,
do Decreto n° 20.818, de 26 de dezembro de 1970 [...] (RIO GRANDE DO
SUL, 1981).

Em 2020, este pioneiro Decreto estadual organizador do Sistema Estadual de
Recursos Hidricos (SERH) teve revogacéo total pelo Decreto 55296/2020. Tal norma
revogadora ndo fora uma norma especifica e sim uma norma geral revogadora de
inUmeros outros Decretos.

Na Constituicdo Estadual de 1989 do Rio Grande do Sul, o artigo 171 institui 0
Sistema Estadual de Recursos Hidricos, adotando a bacia hidrografica como unidade
basica de planejamento e definindo critérios de outorga de uso e tarifacdo da agua,
ressaltando o objetivo de promover a melhoria da qualidade dos recursos hidricos e
regulamentar os usos da agua.

Para demonstrar a postura de que a organizagao administrativa dos Recursos
Hidricos esteve na pauta de poder e articulacdo institucional nos anos 1980 fora
aprovada uma outra normativa, desta vez Lei Ordinaria que mais uma vez previa a
formulagdo de um Plano Estadual de Recursos Hidricos como um instrumento de lei
e que Lanna (2007) observa que o Plano Estadual descrito n&o foi cumprido pois os
técnicos do Executivo ndo viam clareza de natureza, contetdo e forma de elaboracédo

deste Plano. A Lei n. 8.735, de 4 de novembro de 1988, segue abaixo descrita.

Estabelece os principios e normas basicas para a protecdo dos recursos
hidricos do Estado e d& outras providéncias.

PEDRO SIMON, Governador do Estado do Rio Grande do Sul.

Faco saber, em cumprimento ao disposto no artigo 66, item IV, da
Constituicdo do Estado, que a Assembléia Legislativa decretou e eu sanciono
e promulgo a Lei seguinte:

Art. 1° - Os recursos hidricos do Rio Grande do Sul sdo patriménio da
coletividade; todas as pessoas e o Poder Publico, em especial, tém o dever
de protegé-lo.

Art. 3° - S&0 objetivos da Politica Estadual de Recursos Hidricos:

| - garantir a integridade dos recursos hidricos, compatibilizando os diferentes
usos da agua com primazia para as primeiras necessidades da vida;

Il - proteger especialmente os pontos de captacdo de agua para o
abastecimento publico;

11l - coibir toda e qualquer atividade que possa degradar a qualidade da agua;
IV - assegurar a efetiva integracdo dos planos, programas e acdes dos
diferentes érgaos setoriais relativos ao aproveitamento dos recursos hidricos;
V - prestar assisténcia e colaboracdo aos municipios, fortalecendo sua
atuacdo no campo da preservacgédo dos recursos hidricos.

Art. 4° - Para a implementacao dos objetivos mencionados no artigo anterior,
o Poder Executivo:

| - elaborara o Plano Estadual de Utilizacdo dos Recursos Hidricos;
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Il - propord as normas para a utilizacdo, preservacdo e recuperacao dos
recursos hidricos, bem como para o controle e fiscalizacdo das atividades
com eles relacionadas;

11l - instituira mecanismos de coordenacdo e integracédo do planejamento e da
execugdo das atividades governamentais no setor hidrico;

IV - promoverad estudos e projetos sobre o uso, a preservagdo e a
recuperacgédo dos recursos hidricos estaduais;

V - compatibilizara a politica estadual com a politica federal sobre a utilizagéo
dos recursos hidricos no Estado;

VI - criara estruturas adequadas visando a institucionalizagéo da participagéo
comunitéria para a preservacao dos recursos hidricos;

VII - instituird a contribuicdo pela utilizagdo da &agua nas atividades
econdmicas.

Art. 5° - O Poder Executivo atendera ao disposto no artigo 4°, |, no prazo de
90 dias a contar da publicacédo desta Lei.

Art. 6° - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Art. 7° - Revogam-se as disposi¢des em contrario. (RIO GRANDE DO SUL,
1988).

Todavia para que haver um efeito do SERH a lei estadual 10350/1994, como
fora referido e regulamentadora do Artigo 171 da Constituicdo Estadual, sendo ela
uma lei e especifica e amplamente pactuada nas esferas politicas, instituiu
instrumentos de gestdo de recursos hidricos, dando a esta lei caracteristicas de
operacionalidade. Um destes instrumentos, o Plano de Recursos Hidricos, é de
territorialidade regional. Sua formulacao requer a conjugacao de reunides consultivas
e deliberativas de colegiados, da burocracia governamental e associacdes de classe
para pactuar um documento final. Desde a sancdo do governador em 1994 até
meados do ano de 2014 houve a contratualizacdo de empresas de notdério saber

técnico para a realizacdo de progndsticos técnico-cientificos.

11.1 ESTABELECIMENTO DE CONSENSOS SETORIAIS

O estabelecimento de consensos setoriais em instancias participativas pode ter
sido prejudicado no plano politico, as pactuacdes foram retiradas da agenda de
policymakers. O repositorio digital de noticias da Secretaria do Meio Ambiente e
Infraestrutura do Rio Grande do Sul (SEMAI-RS) no ano de 2006 demonstram
encontros técnicos de sensibilizacdo para o PERH que seguem, apés, uma linha do
tempo de gestéo politica. A proposta aprovada pelo CRH é que os encontros tivessem
como temas 0s usos da agua ou aspectos tematicos da gestéo de recursos hidricos e
do desenvolvimento regional. Os temas propostos sé&o agrupados por semelhanca de
interesses e 0s eventos devem ser realizados em instituicdes parceiras que colaborem

com a divulgacao e possibilitem o chamamento dos atores envolvidos com o tema. Os
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encontros foram organizados como oficina, com um bloco inicial de apresentacdes,
seguido de debates sobre a ementa dos programas de acdes proposta. As respostas
e as contribuicdes aos programas propostos foram devolvidas no proprio evento, e
poderia haver novas contribuicbes até a data do Seminario Final (que né&o foi
realizado), do mesmo modo que foi trabalhado nos eventos de discussdo de Cenarios.

Parte-se da agregacao de esforcos de secretarios da pasta e Conselho de
Recursos Hidricos do Estado (CRH-RS) junto aos presidentes dos comités de bacias
hidrogréaficas (CBH). A propria proposicéo das atividades chama para o “exercicio da
participacdo e da representacdo social’. As reunides de pactuacdo e as de
apresentacao de parametros técnicos-cientificos tenderam a ser por setor de grupos
de interesse (setor elétrico, agricultura irrigada e saneamento).

Em Ferraz e Sobral (2001) constata-se a perspectiva da rivalidade de
abordagens para organizar um Plano diretor de Aguas. Nelas ha a preocupacéo de
gue ndo se representam 0s aspectos e impactos ambientais relacionados ao
ordenamento legal de meio ambiente em si. Ha outras proposicdes de redacdo que
consideram o0s recursos hidricos independentes de qualguer modelo de

desenvolvimento regional.

O Plano Estadual de Recursos Hidricos-PERH e os diversos Planos de Bacia
nao trazem para discussdo com a sociedade a cria¢cdo de novos espagos com
fins de preservacgéo do ecossistema, de manutenc¢do da biodiversidade e de
conservacao da beleza cénica. Os Planos de recursos hidricos sédo planos
diretores de longo prazo a serem elaborados por bacia hidrografica, por
Estado e para o Pais, contendo, entre outros aspectos, o diagnéstico da
situacdo atual, as medidas, projetos e planos a serem implantados para o
aumento da quantidade e melhoria da qualidade dos recursos hidricos
disponiveis e propostas para criacdo de areas sujeitas a restricdo de uso,
com vistas a protecdo dos recursos hidricos. (FERRAZ; SOBRAL, 2001, p.
2).

O primeiro Plano Estadual de Recursos Hidricos (1° PERH-RS) comecou a ser
negociado com os setores/temas a partir de 2006 estendendo-se por duas gestdes
politicas até o final de 2014. Em Relatério do Banco Mundial publicado em 2018 h&a
dados de que o Plano aguardava aprovacao Legislativa contudo outros dados
sugerem ter sido suficiente a aprovacao e consolidacao pelo Conselho de Recursos
Hidricos do Estado do Rio Grande do Sul (CRH-RS). O PERH-RS ¢€ a traducao, um
inventario dos usos presentes e dos conflitos resultantes, dos objetivos da Politica
Estadual de Recursos Hidricos em metas a serem alcangadas em prazos definidos.

Na formulacdo do PERH, a sociedade participa através de representantes no SERH,
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e deste Sistema Estadual cabe aos Comités de Bacias Hidrogréficas exercer a
participacdo comunitaria no Sistema Estadual de Recursos Hidricos, cabendo a essa
instancia descentralizada e participativa o papel principal de efetivar a participacao da
sociedade tanto no processo de elaboragéo do Plano Estadual de Recursos Hidricos,
gquanto nos respectivos Planos de Bacia ,que serdo envolvidas no processo de
participacdo e mobilizacdo social por meio de apresentacdes, reunides consultas e
oficinas.

N&o ha como desenvolver um processo de formulagéo para o Plano Estadual
de Recursos Hidricos, sendo, por meio da efetiva participacdo social, materializada
ou organizada através da atuacdo dos vinte e cinco Comités de Gerenciamento de
Bacias Hidrogréaficas. Como definicdo inicial e principal, o Grupo de Coordenacéo
estabeleceu que o processo de constru¢cao do PERH esteve apoiado pela participacéo
ampla dos diferentes grupos que compdem a sociedade gaucha, de forma a garantir
dois importantes produtos: resultara de um acordo politico sobre uma base de
informacdes técnicas e, considerara a agua como elemento natural capaz de
potencializar o desenvolvimento social e econémico sustentavel do RS. Buscou-se
gue a sociedade gaucha, através das suas diferentes estruturas de organizacao e de
seus diferentes grupos de interesse, participasse da montagem e da definicdo de
diretrizes e a¢Oes prioritarias que integram o Plano Estadual de Recursos Hidricos, na
medida em que conseguisse perceber a dimensao do Plano segundo esses mesmos
interesses.

Nos anos de 2006 e 2014 foram realizadas quatro apresentacdes publicas
regionalizadas em cada ano, respeitando critérios de disperséo espacial no ambito do
Estado com vistas a facilitar o afluxo de participantes e de contar com o apoio local e
regional dos Comités mais préximos. Os quatro locais selecionados atenderam, ainda,
a dois outros requisitos: serem sedes de Comités e estarem distribuidos nas trés
Regides Hidrogréficas. Nesse evento, ficou claro & Comissao de Coordenacao que a
participacdo dos Comités na construcdo do PERH deveria ser reforcada, uma vez que
além do preceito legal quanto a participacdo dos Comités, esses constituiam a
instancia de representacdo mais legitima e adequada a construcdo do Plano. Foram
previstos 10 Encontros Tematicos e mais um Evento Final.

Dos 11 eventos previstos, apenas 03 trés primeiros foram desenvolvidos, sendo
02 deles operacionalizados pela consultora (SEMA e FETAG) e o terceiro foi

articulado pelo DRH/SEMA, e ndo contou com a participacdo da ECOPLAN. Os
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demais eventos nao foram realizados por dificuldades de mobilizacdo em plena época
de estiagem (verdo 2011 — 2012), seguida o encerramento do contrato, em abril/2012.

A base para todas as instancias de representacdo social encontra-se no
binbmio usuéarios de &gualrepresentantes da sociedade, ator fundamental da
formacdo dos Comités, conforme estabelecido pela legislacdo. Pode-se assim dizer
gue no cerne da representacdo social quanto a elaboracdo do PERH tem-se como
nucleo os Comités de Gerenciamento de Bacias Hidrograficas. Neste contexto, outro
binbmio é  estruturante do processo de construgdo do PERH:
representacao/participacao.

As autoras Meier e Foleto (2011) consideram ser a compatibilizacdo de
desenvolvimento social e econdmico sustentavel na protecdo do meio ambiente na
formulacdo e implementagéo do Plano devido ao fato de harmonizar os planos de
bacia hidrogréficas quando estes estdo disponiveis. Quando ndo estdo o Plano
Estadual supre lacunas momentaneas. Ainda segundo elas, o PERH é um acordo a
respeito do planejamento de Bacias Hidrogréaficas do RS. Um instrumento estratégico
de diretrizes gerais e de elaboragdo participativa das populagbes das regides
Hidrograficas que no RS sao trés regides.

A tematica politico-administrativa surgida no ano de 2006 tendo incursdes em
2009, mas, ficara estagnada por descontinuidades de apoio técnico e gerencial nos
entremeios de Secretarias de Estado. A partir do inicio de 2014 este instrumento de
planejamento que teve destaque nas discussdes do Conselho de Recursos Hidricos.
O Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERH) comecou a aflorar nas plenéarias do
CBH, a partir de informagdes vindas do DRH, que geraram diversas discussoes e
contribuicdes ao PERH. Uma empresa com expertise técnico-cientifica, escolhida por
certame licitatério, foi a empresa que executou a construcdo dos cenarios e
parametros de meio ambiente e engenharia de aguas e, o Departamento de Recursos
Hidricos e Saneamento foi o responsavel por seu acompanhamento e afericées. Os
recursos provinham ou do Fundo Estadual de Recursos Hidricos, ou eram aportes da
Unido com contrapartidas do Estado do Rio Grande do Sul. Em 2014 foram propostas
guatro audiéncias publicas em cidades polo do estado do Rio Grande do Sul, cidades
estas representativas dos mais importantes CBHs do Estado. Sabe-se ser a
formulag&o do 1° Plano Estadual de Recursos Hidricos um compromisso firmado com
o Programa Progestdo da ANA. Nesta Agéncia Nacional ha todo um escopo de auxilio

aos Estados e até mesmo quaisquer Comités de Bacias Hidrogréaficas que necessite
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suporte metodologico para formulacdo de um Plano. Nestas conducdes, ha um
esboco previamente formulado das etapas de formulacdo de Planos Estaduais a
saber, segundo Meier e Foleto (2011) nestes quesitos com breves variacdes de
conducdo. O Plano Estadual é conduzido sob a responsabilidade do DRH. S&o
sempre previstas quatro fases para a consolidacdo do plano:

a) Diagnostico das disponibilidades hidricas;

b) Proposicao de alternativas para compatibilizar disponibilidades e demandas

hidricas;

c) Elaboracado do Plano Estadual de Recursos Hidricos;

d) Elaboracéo do projeto de lei do Plano Estadual de Recursos Hidricos.

Os planos tipicos de recursos hidricos incluem diagndstico aprofundado das
condi¢cbes econbmicas, ambientais e socioeconémicas e dos usos preponderantes da
agua; cendarios para futuros desenvolvimentos; propostas para os tipos de usos que
devem ser promovidos; e uma lista de programas e infraestrutura necessarios. Quase
sempre sao elaborados por consultores externos, apresentados ao conselho ou
comité de recursos hidricos e depois de alguma discussao sédo aprovados.

O PERH do Rio Grande do Sul, dividido em quatro etapas, teve sua elaboracéao
iniciada através de contratacdo de consultoria especializada. Entre os anos de 2006
e 2007 foi elaborada a Etapa A do processo, o diagndstico dos recursos hidricos do
Estado, com a caracterizagdo das disponibilidades, demandas e balanc¢os hidricos das
bacias hidrograficas estaduais. Buscando ampla participacdo e representatividade
social e politica, conforme a Politica de Recursos Hidricos preconiza, o processo de
elaboracdo do PERH-RS promoveu o debate de forma temética e setorial - a
mobilizacdo social (informacdo, mobilizacdo e engajamento politico em torno dos
estudos técnicos realizados)., adotando instancias territoriais as regides hidrograficas
da Bacia do Guaiba, das Bacias Litoraneas e da Bacia do Rio Uruguai e as bacias
hidrograficas.

Os projetos e acgbOes propostos para a efetivacdo do PERH-RS foram
organizados em programas, sendo estes 0s objetos de discussao durante oficinas de
imersédo e ambientacdo para atores de recursos hidricos vinculados ao processo. Os
programas tratam de diretrizes de outorga, vazbes de referéncia, diretrizes de
articulacéo entre os Enquadramentos das diferentes bacias hidrograficas do Estado,
a estrutura organizacional necessaria para o desenvolvimento dessas atividades, bem

como a necessidade de complementacédo e organizacdo dos dados de gestdo dos
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recursos hidricos em um sistema de informacg@es e da forma de comunicacdo com a
sociedade.

O PERH foi submetido a consultoria na Assembleia Legislativa do Estado do
Rio Grande do Sul e nela tramitou até os ultimos dias do ano de 2014. Dele foi retirado
0 quesito de urgéncia a votacdao, retirado de pauta e desde entdo o projeto de Lei
encontra-se arquivado pois a apreciacado no plenario da casa legislativa. A Resolucéo
CRH-RS n° 141/2014, substituiu a apreciacéo legislativa por ter-se entendido que a
pactuacdes ja estavam por demais realizadas nos amplos grupos de interesse focai.
Ela foi aprovada em sesséo extraordinaria do CRH em marco de 2014. O Plano deu
origem a Resolucdo CRH-RS n° 141/2014 que institui PERH do Rio Grande do Sul,
mas os dois documentos (Plano e Resolugdo) ndo conversam, ou seja, foram
acrescentados itens a Resolugédo que ndo cabe a um Plano. Tem-se um Plano e uma

Resolucao e na praxe o que vale € a Resolucéo.

11.2 ANALISE SINTETICA SOBRE A FORMULACAO DO PLANO

O Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERH) comecou a aflorar nas
plenarias do CRH, a partir de informacdes vindas do DRH, que geraram diversas
discussbes e contribuicdes. Uma empresa com expertise técnico-cientifica, escolhida
por certame licitatério, foi a empresa que executou a construcdo dos cenarios e
parametros de meio ambiente e engenharia de aguas e, o Departamento de Recursos
Hidricos e Saneamento foi o responsavel por seu acompanhamento e afericdes. No
entanto, foi instituido apenas em 21 de marco de 2014, por meio da Resolucao do
Conselho de Recursos Hidricos n® 141. Embora tenha sido aprovado pelo Conselho
Estadual de Recursos Hidricos, vinte anos ap0s a previsdo de sua criacdo, e nao
esteja ainda aprovado pela Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul -
ou seja, ainda ndo é Lei, mas Resolucdo - este plano se revela como importante
ferramenta de gestdo dos recursos hidricos, pois trata de questbes fundamentais
ligadas a matéria. Na atualizacdo prevista para 2022 a institucionalidade considerou
contar com a expertise do corpo técnico dentro da estrutura administrativa. Nao seréo
licitados contratos de prestacéao de servico de Empresas de Consultorias Ambientais

para formulagdo do Plano Estadual. As pactuacdes necessérias vindas dos Comités
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de Bacias Hidrogréficas serdo coletadas por consultas publicas na modalidade online
com formulario programacéo web especifica para tabulacdo de dados.

Entre as metas institucionais estabelecidas por este documento, merecem
destaque: O DRH deverd manter quadro de pessoal qualificado e suficiente para o
exercicio das atividades previstas; os comités de bacia hidrografica deverao receber
apoio técnico especializado do DRH, destinando técnicos as estruturas regionais da
Secretaria Estadual do Meio Ambiente — SEMA.

E a analise dessa politica publica — seus reflexos sobre multiplos setores
(agricola, energia, saneamento) e sobre a sociedade — se faz a partir da visdo objetiva
gue o analista tiver da questéao e dos valores que imprime aos diversos aspectos que

a envolvem.

12 O ESFORCO DE ATUALIZACAO

No sitio de internet da SEMA-RS pode-se constatar de que uma atualizagéo do
PERH-RS esta sendo desenvolvida por técnicos do Departamento de Gestdo de
Recursos Hidricos e Saneamento por meio de grupo de trabalho instituido pela
Portaria SEMA n° 142/2021, especificado no Quadro 1, onde fora estabelecido um
cronograma visualizado na Figura 5. Acontece apds a Agencia Nacional de Aguas
estar findando seu processo de formulagdo do segundo Plano Nacional que tera
vigéncia de 2022 a 2040.A sociedade gaucha participa por meio de seus
representantes no SERH que serdo envolvidos no processo em reunides, oficinas de

imersao e consultas.

Figura 6 — Cronograma de atualizacéo do PERH-RS.

O—O-- O -0
Jul/2021 | Out/2021 | Dez/2021 Abr/2022 Dez/2022 2023-
DRHS DRHS Publicacdo do Publicagdo do Publicagcao 2024
Capacita Comunica Plano de Diagnéstico do dos Relatdrios 2
PERH sobre PERH Trabalho PERH do PERH Aprovagao
(experiéncias do PERH
de outros (Lei)
Estados)
Set/2021 Nov/2021 Mar/2022 2022:
= Versao prévia Versao prévia do =
Apr::?;icao do Plano de Diagnéstico do * Apresentacoes d? andamento em
Trabalho PERH (RARH 2021) todas as reunides do CRH
l 1 = Oficinas com setores usudrios e
1 1 transversais
4 = Oficinas com os Comités
co"sulta 1= consulta 2; Consulta 3: = Participacao em reunides dos CBHs
Principais desafios e Plano de Trabalho RARH 2021 « Oficinas para discussio de
questdes estratégicas para a da atualizacdo do (diagnéstico do diretrizes, acdes, metas
gestao de recursos hidricos PERH PERH) + Consultas sobre os relatérios
08/09/2021 10/1/2021 apresentados

Fonte: sitio de internet SEMA-RS
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Objetiva-se orientar a realizacéo das atividades do processo de atualizacéo do
PERH. Destaca-se que o PERH devera ter seu enfoque em objetivos estratégicos e
de abrangéncia estadual e que suas metas sejam exequiveis e pactuadas com os
responsaveis por sua implementagdo, o DRHS/SEMA, deste modo, foi proposta uma
atualizacdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos, a ser realizada pelo corpo
técnico do Departamento. Esta atualizacdo tem como principal objetivo orientar as
atividades do SERH nos proximos anos, considerando a realidade dos recursos

humanos e financeiros disponiveis.

Quadro 1 -— Atores do DRHS-RS responsaveis por atualizar o PERH-RS

Cargo na Administracao Formacao P6s-graduacéo
Publica
Analista de Politicas Eng. Ambiental Mestre em Recursos Hidricos

Publicas-Analista Ambiental -
— Chefe de Divisdo

Analista Ambiental FEPAM Eng. Ambiental Mestre em Recursos

cedida Hidricos, Doutoranda em
Recursos Hidricos

Analista de Politicas Eng. Ambiental Oceandgrafa

Publicas-Analista Ambiental

Analista Geografo Geografia Mestrado em
Geoprocessamento

Analista Geografo Geografia -

Analista de Politicas Geologia Mestre em Geociéncias —

Publicas-Analista Ambiental-
Chefe de Divisao

Analista de Politicas Geologia Mestranda em Recursos

Publicas-Analista Ambiental Hidricos

Analista de Politicas Geologia Mestre em Geociéncias

Publicas-Analista Ambiental

Contratada- Assistente Geologia Graduanda em geografia

Analista Ambiental FEPAM Geologia -

cedido

Assessor Superior Gestdo ambiental -

Analista de Politicas Geografia e Graduando em Mestrando em Geociéncias

Publicas-Analista Ambiental Geologia

Analista de Politicas Agronomia Mestre e Doutora em

Publicas-Analista Ciéncias do Solo

Agropecuaria

Contratada-Assessora Ciéncias Sociais Mestrado em
Desenvolvimento Rural

Analista de Politicas Geografia Mestrado em Geografia

Publicas-Analista Ambiental

Diretor de Departamento Engenharia Civil Especialista em Recursos
Hidricos

Fonte: elaborado pelo autor.

O processo para a atualizacdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos do Rio

Grande do Sul iniciou em julho de 2021, com atividades iniciais de mobilizag&o interna
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e externa ao Departamento de Recursos Hidricos, visando a organizacdo da equipe
de trabalho, Quadro 1, e ap6s a definicdo do Horizonte de planejamento e ciclos de
planejamento e Execucdo do PERH, e a determinagdo de metodologias a serem
utilizadas. Para isto, em janeiro de 2022 convocada uma Reunido extraordinaria os
conselheiros aprovaram, por maioria, a reativacdo da Camara Técnica (CT) de
acompanhamento do Plano PERH-RS. A elaborac&do do diagnéstico para o PERH
também foi iniciada em setembro de 2021. O Marco Metodolégico do Plano Plurianual
2020-2023, publicado pela Secretaria Estadual do Planejamento, Orcamento e Gestéo
tera vigéncia a partir de junho de 2022. A proposta metodoldgica deste documento
tem como etapa inicial a construcéo da base estratégica, em que sao estabelecidos a
visdo de futuro, definindo a situacdo almejada no horizonte de planejamento, e os
respectivos objetivos estratégicos, organizados em eixos tematicos.

Em julho de 2021, foi realizada uma capacitacao interna, através da promocao
de uma capacitacao interna com a apresentacédo do 1° Plano Estadual de Recursos
Hidricos, que foi elaborado entre 2006 a 2014, época em que a grande maioria dos
técnicos do DRHS ainda ndo estavam trabalhando no Departamento. Na 1122
Reunido Ordinéria do Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul
(CRH/RS), em setembro de 2021, realizou-se uma apresentacdo sobre o processo de
atualizacdo do PERH aos conselheiros como forma de tornar publicas as atividades
que estdo sendo realizadas. No més de outubro de 2021, ocorreu uma rodada de
reunides virtuais, em virtude da pandemia de SARS/COVID-19, com técnicos de
orgaos gestores de recursos hidricos de outros Estados para conhecer suas
experiéncias nos processos de planejamento em nivel estadual.

Como forma de participacao social, além da apreciagcédo dos Relatorios Anuais
de Recursos Hidricos, pelo CRH e pelos Comités de Bacia Hidrografica, se fara parte
do diagnostico do PERH o resultado da consulta publica langcada na 1122 reunido do
CRH em setembro de 2021 cujo objetivo é realizar um levantamento dos principais
desafios a serem enfrentados e das questfes estratégicas que devem ser tratadas na
visdo das entidades que atuam no SERH. A consulta ficara aberta até 30 de abril de
2022. Ao dar transparéncia as atividades da atualizacdo do PERH, havera um
processo de mobilizacdo e participacao social em paralelo as atividades técnicas que
serdo elaboradas pelo DRHS.

O processo de mobilizacdo e participacdo social incluird apresentacdes ao

Conselho Estadual de Recursos Hidricos e em outros eventos, consultas e oficinas



62

com atores do SERH. Em setembro de 2021 foi langcada a 12 consulta do PERH. Online
por meio de formulario eletrbnico colaborativo, cujo objetivo é realizar um
levantamento dos principais desafios a serem enfrentados e das questdes
estratégicas que devem ser tratadas na visdo das entidades que atuam no SERH.
Esta consulta publica fora disponibilizada em formato eletrénico online no sitio de
internet SEMA/RS. O objetivo é realizar um levantamento dos principais desafios a
serem enfrentados e das questdes estratégicas que devem ser tratadas na visao das
entidades que atuam no SERH. A consulta permitird que cada participante recomende
até trés desafios ou questdes estratégicas para serem tratados na atualizacdo do
PERH, informando a abrangéncia espacial que o desafio/questdo se refere
(abrangéncia estadual ou regional, indicando a regido ou bacia hidrografica). Além
disso, esta prevista a participacdo de técnicos do DRHS em reunifes dos Comités,
para divulgacao do processo de atualizacado do PERH, preparando os membros para
a discusséo das questdes especificas de cada bacia hidrografica. Paralelamente, a
construcdo da Base Estratégica do Plano Estadual de Recursos Hidricos ira iniciar
com a discussdo dos problemas da gestdo de recursos hidricos identificados no
diagnéstico em oficinas estruturadas com o0s setores usudrios e transversais e
também com os proprios Comités. O objetivo destas oficinas é discutir solucdes para
os problemas e desafios na gestao de recursos hidricos diagnosticados. O convite as
Oficinas Setoriais é direcionado as entidades relacionadas a cada setor usuario ou
transversal a gestéo de recursos hidricos no Rio Grande do Sul.

Em 2021 foram realizadas reunides com os Comités de Gerenciamento das
Bacias Hidrogréficas dos Rios Gravatai e Turvo-Santa Rosa-Santo Cristo. Nesse
contexto, considerando as atividades deste Plano de Trabalho serem realizadas para
0 ano de 2022, assim, o horizonte de planejamento do PERH sera de 2023 a 2040,
alinhando-se ao horizonte do novo PNRH, nivel nacional coordenado pela Agéncia
Nacional de Aguas. No intuito de articular e sincronizar o planejamento de recursos
hidricos com o planejamento do PPA, o PERH ser& organizado em ciclos de quatro
anos.

De acordo com o art. 22 da Lei Estadual n. 10.350/1994, o Plano Estadual de
Recursos Hidricos deve ser instituido por Lei, e suas atualiza¢cbes periddicas devem
ser aprovadas até o final do segundo ano de mandato do Governador do Estado. O
ano de 2022 seréa o ultimo ano de mandato do atual Governador, portanto, o projeto

de Lei do PERH devera ser aprovado no maximo até o final de 2024, e, por
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consequéncia, a formalizacdo do PERH elaborado se dard em uma nova gestéo do
Governo Estadual. Considerando os prazos dos tramites necessarios para a
aprovacao de uma Lei, a minuta do Projeto de Lei devera estar elaborada no inicio de
2023, para que a mesma possa ser apresentada a nova gestdo do Governo (RIO
GRANDE DO SUL, 1994).

Nesse sentido, outro produto a ser elaborado no ambito da Atualizacdo do
PERH é o Documento do PERH para a nova gestédo. Este documento tera o objetivo
de sintetizar os compromissos assumidos no ambito do PERH, as atividades
necessarias nos proximos quatro anos, ja organizadas no formato para serem
incluidas no proximo Plano Plurianual Estadual (PPA 2024-2027). O PPA 2024-2027
sera elaborado no primeiro semestre de 2023.

No primeiro semestre dos anos finais de cada ciclo do PERH, devera ser
realizada uma revisdo do mesmo, com o objetivo de promover o detalhamento das
acOes para o proximo ciclo, definindo a forma de céalculo e o diagndstico para os
indicadores e pactuando as novas metas, que deverao ser incluidas no préximo PPA.
As revisbes do PERH deverdo sempre considerar o monitoramento realizado e 0s
aprendizados dos anos anteriores, e deverao estar consolidadas em um relatério que
formalize as novas prioridades, pactuacdes e informacdes a serem inseridas no

préoximo PPA estadual.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Lei Estadual 10.350, de 30 de dezembro de 1994 determinou os objetivos e
principios da Politica Estadual de Recursos Hidricos. A legislacdo distinguiu a agua
como um bem publico, finito, dotado de valor econdémico e define que a sua
administracdo sera descentralizada e participativa. Para tanto, estabeleceu um
arcabouco institucional ou Matriz Institucional constituido pelos seguintes atores
sociais: Conselho de Recursos Hidricos (CRH), Departamento de Recursos Hidricos
(DRH), Comités de Gerenciamento de Bacias Hidrograficas (CBH) e, a Fundacéao
Estadual de Protecdo Ambiental Henriqgue Luis Roessler. O SERH presente no
ordenamento legal do Estado do Rio Grande do Sul desde o inicio da década de 1980
e reafirmado na Lei n. 10.350/94, lei aguas do estado traz consigo uma estrutura de
secretéarias de estado e instituicées e orgaos deste Sistema. De acordo com o art. 22
da Lei Estadual n. 10.350/1994, o Plano Estadual de Recursos Hidricos deve ser
instituido por Lei, e suas atualiza¢Bes periddicas devem ser aprovadas até o final do
segundo ano de mandato do Governador do Estado.

As politicas publicas sdo outputs, compreendem o conjunto das decisdes e
acOes relativas a alocacao imperativa de valores. No caso em tela, a decisédo por essa
politica publica compreendeu, basicamente, a inser¢do, no ordenamento juridico, da
Lei de Recursos Hidricos e o Plano Estadual de Recursos Hidricos. A regulamentacao
posterior (decretos, portarias ministeriais e outras) estara conformada aquela lei. Uma
vez decidida a forma da lei, estara decidida a instituicdo de direitos sobre os usos de
recursos hidricos, conformando, de per si, a politica publica objeto das discussdes e
debates ao longo de varios anos.

Esta pesquisa objetivou compreender como o poder publico por meio de uma
burocracia técnica especializada articulou no passado e tem articulado, no presente,
parametros técnicos agregando-os ao referendo politico da sociedade civil organizada
neste ramo setorial. Os comités de bacia hidrografica no quantitativo de vinte e cinco
comités, fazem as vezes de sociedade civil organizada, e sao reunidos no Conselho
de Recursos Hidricos sob a presidéncia de Secretéario de Estado do Meio Ambiente e
Infraestrutura. No caso do estado do Rio Grande do Sul, a lei estadual foi elaborada
em 1994, denominada Lei n. 10350, de 1994, e originou uma politica setorial

orientando a dimensao legal dos procedimentos advindos delas. A partir disso, se
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demandou a elaboracdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERH), que fora
objeto deste estudo, ao discorrer sobre 0s quesitos de sua formulagao.

O Plano deve trazer as diretrizes estratégicas e operacionalizar as atividades
por 12 anos com revisdes periddicas a cada quatro anos todavia, tal periodo da
pesquisa, ao menos de 2014 a 2020 n&o foram oportunizadas pelo DRHS/SEMA as
revisdes periddicas necessarias. Entende-se por explicacdo os quesitos de falta de
mobilizacao e falta de quérum dos comités de bacia via CRH-RS para formar comisséo
consultiva de atualizagéo.

Outra clareira de decisdo observada no periodo € o fato do DRHS nao ter se
baseado em relatérios anuais, o ultimo confeccionado foi em 2010, da situacéo dos
recursos hidricos garantindo os mudltiplos usos e possibilitando o debate o amplo
debate técnico e politico dos atores da agropecudria; geracdo de energia,;
abastecimento e consumo d’agua dentre outros. Para tanto ndo havia estrutura
técnico-cientifica e parametros técnicos suficientes a agregar para elaborar uma série
de relatérios anuais de situacdo dos recursos hidricos, no periodo de estudo
observado. Percebe-se, agora, que com o esforco de atualizacdo criou-se
compromisso da execucdo anual da publicacédo destes relatorios.

Uma condicéo atipica ocorrida na realizacdo desta pesquisa fora o fato de os
levantamentos documentais terem ocorrido na fase pronunciada da pandemia de
SARS-COVID-19 o que prejudicou a prospeccao documental e a agregagcao de
informacdes ao conjunto do trabalho de campo. Os 6rgéos publicos fecharam-se em
si ndo recebendo o publico peticionante respeitando a pratica de distanciamento
social, pratica essa socialmente aceita neste periodo de recolhimento para evitar
transmissdo de doenca. A pandemia de SARS-COVID-19, também, desacelerou a
confeccéo de informacgdes por parte do DRHS/SEMA em seus meios de producéo de
normas e relatorios técnicos da gestdo. Nao bastasse a condi¢cdo de pandemia outra
dificuldade aportou na conducdo deste trabalho. Ao pesquisar recursos hidricos, a
principio considerando-o como politica setorial, recai-se inadvertidamente numa
caminhada associada ao estudo das Engenharias e seus parametros técnicos de
gualidade e quantidade de agua. As palavras chave conflito de usos d’agua e uso néo
consultivo sdo exemplos de apropriacdo de conceito e termos pelas engenharias que
empregam em demandas quali-quantitativas mensuraveis e ndo socialmente
explicaveis. A busca de referéncias para embasar o referencial tedrico teve de

desbravar a temética de recursos hidricos tecendo cuidados para nao discorrer sobre
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areas outras nao afins a area de concentracéo de politicas publicas. Disto, sugere-se
maior e melhor refinamento do assunto quando tratado por pesquisas em politicas
setoriais pois, oportunizaria melhor compreender a dindmica social dos recursos
hidricos a base da sociologia e da ciéncia politica. O assunto é praticamente esgotado
em estudos de Engenharias entretanto pouco abordado na tematica de politicas

publicas.
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