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Introducao

GOVERNANCA da dgua, uma questio-chave para implementar a gestio
integrada de recursos hidricos, vem ganhando importancia para a admi-

nistragao publica brasileira, na medida em que crises hidricas se tornaram
mais frequentes e intensas em todo pais (ANA, 2019; OCDE, 2015, 2016). Ciri-
ses hidricas resultam da ma gestao dos recursos hidricos e de outras areas da ad-
ministracao publica que impactam as dguas, tais como, as politicas de uso e ocu-
pacao do solo, meio ambiente e saneamento basico (GWP, 2000; Tundisi, 2008;
UN-Water, 2013; Pahl-Wostl, 2017). A governanga se refere aos processos de-
cisorios, politico-administrativos, institucionais, formais ¢ informais que buscam
garantir a implementagdo das politicas publicas, sob a lideran¢a do Estado e por
vias democriticas e participativas. A governanga da dgua ¢é necessaria para garantir
a seguranga hidrica e tem como pressuposto a integra¢ao multinivel da gestao de
recursos hidricos com as demais politicas que incidem sobre as dguas, por meio de
processos que envolvem descentralizagdo e participagao social na administra¢io
publica (OCDE, 2011; Bezerra e Silva et al., 2019).

A Constituigao Federal do Brasil (CF 1988) estabelece que a Unido e as 27
unidades federativas, sendo 26 estados e o distrito federal, t¢tm o dominio admi-
nistrativo sobre os recursos hidricos. Ao contririo, os 5.570 municipios brasilei-
ros' tém uma participa¢io apenas indireta no Sistema Nacional de Gerenciamen-
to de Recursos Hidricos (Singreh), por meio dos comités das bacias hidrograficas
estaduais e federais. De acordo com a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH), Lei n.9.433/1997, cabe aos municipios promoverem a integra¢ao da
gestdo de recursos hidricos com as demais politicas que afetam as dguas no ambi-
to local. O fato de nio possuirem o dominio administrativo sobre as aguas faz que
boa parte dos municipios nio tenha uma politica municipal de recursos hidricos.
No entanto, um dos maiores desafios para melhorar a governanga da agua do
pais consiste no envolvimento mais efetivo dos municipios na implementagio da
politica de gestdo de recursos hidricos (OCDE, 2015; ANA, 2016).
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De modo geral, o papel dos municipios no Singreh é pouco conhecido,
especialmente no que se refere a sua articulagio com os comités de bacias hi-
drograficas e os 6rgios estaduais € quanto a sua responsabilidade em promover
a integracao das politicas de recursos hidricos com as demais politicas locais. A
tnica responsabilidade dos municipios, amplamente conhecida, com relagao a
gestao dos recursos hidricos, refere-se ao combate da polui¢ao hidrica, ou seja,
trata-se de uma atribuigio atrelada a gestao ambiental, que ¢ exercida por meio
de instrumentos tipicos de comando e controle (Whately, 2017; CNM, 2018).
Quanto aos instrumentos tipicos de gestao de recursos hidricos, tais como plano
de recursos hidricos, sistema de informagoes, enquadramento, outorga ¢ co-
branga, os municipios dependem da atuagao dos respectivos estados e¢/ou agen-
cias de bacias hidrograficas ou da Unido para sua aplicagdo. Ocorre que, apesar
dos avangos relevantes da PNRH, desde a sua criagio em 1997, a aplicagdao dos
instrumentos de gestao de recursos hidricos ainda ¢ precdria, conforme revelam
os relatérios da ANA (2017, 2021).

O presente trabalho propde uma reflexao sobre o papel dos municipios
brasileiros na gestao de recursos hidricos, na perspectiva da governanga da agua.
Trata-se de uma abordagem que permite uma andilise da PNRH quanto a sua
implementag¢io, para além de aspectos formais. A governanga da agua vem sen-
do discutida para paises, estados, regioes hidrograficas e metrépoles, ao passo
que, raramente, ¢ abordada no contexto dos municipios (OCDE, 2011, 2016;
Ribeiro; Johnsson, 2018; Keller; Hartmann, 2020). A grande diversidade eco-
nomica e socioambiental, que caracteriza os municipios brasileiros, ¢ levada em
considera¢ao no presente trabalho, uma vez que este analisa o marco legal na-
cional e discute sua implementag¢do, no que se refere a processos que envolvem
todos os municipios do pais.

Apoiado em indicadores propostos pela Organizagao para Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) e o Observatério das Aguas do Brasil
sugere-se que existe a “falha do municipio” no Singreh, que se caracteriza por
um vazio legal, institucional e de instrumentos de gestio na drea dos recursos
hidricos no Aambito municipal. O artigo discute a falha do municipio a luz das
recentes reformas que o governo federal vem implementando em areas que afe-
tam a governanga da dgua, mostrando consequéncias que tendem a enfraquecer
ainda mais o papel dos municipios na gestao dos recursos hidricos. Finalmente,
argumenta-se que a governanga da dgua ¢ um tema de grande relevancia para os
municipios brasileiros e apresentam-se estratégias para o seu desenvolvimento
com o objetivo de fortalecer a atua¢ao dos municipios no Singreh.

A governanga da agua e seus indicadores

A governanga da agua se refere a capacidade do governo de articular a
gestao de recursos hidricos com outras dreas que impactam as dguas, por meio
da integragdo entre diferentes setores e niveis da administra¢ao publica, o envol-
vimento de diversos segmentos da sociedade, a participagdo ¢ o controle social
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(Bezerra e Silva et al., 2019). Na perspectiva da governanga da agua, a gestao
de recursos hidricos envolve, necessariamente, outras areas da administragao pa-
blica, pois o planejamento para a sustentabilidade como perspectiva de longo
prazo, requer uma abordagem holistica e o envolvimento ativo na resolugao de
problemas, com foco em um territério especifico (Sotto et al., 2019). Trata-se,
portanto, de uma abordagem sistémica que envolve interdisciplinaridade e inter-
setorialidade. De cunho pratico e flexivel, é orientada para solugdes em contex-
tos especificos e pode ser aplicada em diversas escalas de gestao (Butterworth et
al., 2010; Cohen; Davidson, 2011; Pahl-Wostl, 2017; OCDE, 2018; Jimenez
et al. 2020). O presente trabalho se apoiou em diversos indicadores que permi-
tem compreender a governanga da dgua no contexto de paises, estados, regioes
hidrogrificas ou metrépoles. Alguns indicadores serviram de referéncia para dis-
cutir a gestao de recursos hidrico na escala municipal.

1. O Quadro da Governanga Multinivel da OCDE define “falhas da go-
vernanga da dgua”. A falha é uma diferenga ou lacuna em uma relagio entre
instincias ou atores que compdoem uma governanga multinivel. Essa diferenga
prejudica uma area especifica da gestao, como informagao, finangas, capacidade
etc. A “falha administrativa” da governang¢a da agua se refere ao descompasso
entre as escalas administrativas e a escala para a gestao da dgua; a “falha poli-
tica” da governang¢a da dgua trata da indefini¢io das atribui¢des nas diferentes
instancias relacionadas a gestdo de recursos hidricos que resulta em lacunas ou
conflitos, quanto as responsabilidades, e consequentemente, na centralizagio,
setorializagao ou fragmentagdo dos processos decisorios; ha ainda a “falha dos
objetivos” ou de compromisso politico; “falha da informag¢io”, sendo a indis-
ponibilidade de informa¢io em quantidade e qualidade adequadas; a “falha do
financiamento”; a “falha de capacidade” ou caréncia de recursos humanos ¢ de
infraestrutura; e a “falha de responsabilizagao” (accountability) (OCDE, 2011).

2. O Protocolo de Monitoramento da Governanga das Aguas elaborado
pelo Observatério da Governanga da Agua do Brasil - OGA? (Bezerra e Silva et
al., 2019) distingue as seguintes dimensoes: ambiente institucional (marco le-
gal); capacidades estatais; instrumentos de gestao; relagdes intergovernamentais;
interagao estado — sociedade. De acordo com Gomide e Pires (2014), o am-
biente institucional diz respeito as regras gerais que estabelecem o fundamento
para o funcionamento dos sistemas politico, econdmico e social, ao passo que
0s arranjos institucionais representam as regras especificas que os agentes esta-
belecem para si e entre si, nas suas relagdes economicas, politicas e sociais. Sdo,
portanto, os arranjos que viabilizam a implementa¢ao das politicas publicas pelo
Estado. O arranjo institucional define a capacidade técnico-administrativa e po-
litica do Estado para implementar as politicas e alcangar os resultados almejados.
A Associagio Mundial para a Agua (Global Water Partnership- GWP) observa
que ¢ necessario um ambiente institucional favoravel a implementag¢ao da politi-
ca de recursos hidricos, para viabilizar a estruturagao de um arranjo institucional
que garanta a aplicagao efetiva dos instrumentos de gestao (GWP, 2000).
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A “falha do municipio” na governan¢a da agua do Brasil

A governanga é um tema que ainda ndo aparece de forma explicita na
legislagao brasileira que incide sobre os recursos hidricos. No entanto, sua or-
ganizagdo ¢ apresentada na CF de 1988, que define a dominialidade sobre as
dguas e estabelece as competéncias e responsabilidades dos entes federados na
sua gestdo. E de competéncia comum a protecio do meio ambiente ¢ o combate
a polui¢io dos recursos naturais, assim como a saade e a melhoria das condi¢oes
de saneamento basico. Porém, de acordo com a CF, apenas a Unido e os estados
da Federac¢ao possuem a dominialidade sobre os recursos hidricos, atribuindo-
-lhes a responsabilidade pela administrag¢ao, preservagao e edigdo de normas
aplicaveis as dguas. Os municipios nao possuem o dominio administrativo sobre
os recursos hidricos. A CF considera atribuigdes municipais: a organizagao e
gestiao dos servigos publicos de interesse local, que podem incluir os servigos de
saneamento basico; o planejamento territorial que disciplina a ocupagao do solo
urbano, e outros assuntos de interesse local.

A Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) ou “Lei das Aguas”
(Lei n.9.433/1997) adotou o modelo da Associagaio Mundial para a Agua
(GWP, 2000) que tem como principios estruturantes da gestao de recursos hi-
dricos a integragdo, a descentralizagdo e a participagdo. A escala considerada
ideal para implementar a gestdo de recursos hidricos ¢ a bacia hidrogrifica e
a descentraliza¢do prevista em lei ocorre no ambito dos estados federados e
as bacias hidrogrificas federais ¢ estaduais. Os comités de bacias hidrograficas
representam a principal instdncia responsavel em promover a integragdo ¢ a par-
ticipagao na gestao dos recursos hidricos (Braga et al., 2008; Tundisi, 2008).

Quanto aos municipios, que sao os entes politico-administrativos de maior
descentraliza¢io da Federagio Brasileira, a Lei das Aguas explicita seu papel (art.
31): “Na implementa¢iao da Politica Nacional de Recursos Hidricos, os Poderes
Executivos do Distrito Federal e dos municipios promoverdo a integragdo das
politicas locais de saneamento bdsico, de uso, ocupagdo e conserva¢io do solo
¢ de meio ambiente com as politicas federal e estaduais de recursos hidricos”.
Quando trata do arranjo institucional, a Lei das Aguas explicita que o Singreh
¢ composto pelos “o6rgiaos dos poderes publicos federal, estaduais, do distrito
federal e municipais cujas competéncias se relacionem com a gestdo de recursos
hidricos” (art. 33, IV). Porém, a lei nio define qual seria esse 6érgao munici-
pal responsavel em implementar a politica. Na pratica, esses “6rgaos municipais
cujas competéncias se relacionam com a gestiao de recursos hidricos” so inexis-
tentes em boa parte dos municipios.

Esse fato ¢ evidenciado nas publicacdes da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA) que retratam o Singreh sem os municipios (Figu-
ra 1). Esses sdo citados em apenas trés contextos nos principais relatérios da
ANA, Conjuntura de Recursos Hidricos (2017, 2021), quanto aos: a) “usos
consuntivos”, ou seja, os volumes necessarios, dentre outras finalidades, para
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o abastecimento das cidades; b) “desastres”: ou seja, o relatério cita o niimero
de municipios que decretam situag¢do de emergéncia ou estado de calamidade;
e ¢) fornecimento de dados para os sistemas nacionais, por exemplo, na drea da
irrigagao, tipos de uso e ocupagao do solo etc.

ORGAOS NORMATIVOS E DELIBERATIVOS BRGAOS EXECUTIVOS
ORGANISMOS ORGADS ORGADS ENTIDADE DE
COLEGIADOS VINCULADOS GESTORES BACLA
CNRH MDRISNSH ANA
COMITE AGENCIA
DE BACIA DE BACIA
[ | e
CERH SECRETARIA ORGAODS
DE ESTADO GESTORES
ESTADUAIS
DE RECURSOS
AMBITO HIDRICOS
ESTADUAL
| re——————] ris——————]
COMITE AGENCIA
DE BACIA DE BACIA

Fonte: MDR /ANA, 2022.

Figura 1 — Retrato do Singreh, pela ANA, sem os municipios.

Da mesma forma, a Pesquisa de Informag¢oes Basicas Municipais (Munic),
realizada anualmente pelo IBGE em todos os 5.570 municipios do Brasil, ndo
fornece informagodes sobre a gestio dos recursos hidricos. O Munic/IBGE in-
forma sobre a estrutura administrativa municipal, oferecendo uma visao geral
sobre as condi¢oes que os municipios tém para implementar suas politicas pa-
blicas. Os dados do Munic/IBGE retratam a existéncia de: a) legislagio espe-
cifica elaborada pelo municipio; b) 6rgao(s) responsavel(is), ou seja, secretaria
municipal especifica ou setor atrelado a outra secretaria municipal; ¢) conselho
¢ fundo municipal; d) instrumento(s) de gestdo, por exemplo, plano municipal.
Os dados se referem as dreas da gestio ambiental, desenvolvimento urbano,
saneamento basico e, desde 2017, a gestao de riscos/desastres, dentre outras
(IBGE, 2021). O Munic/IBGE evidencia que o municipio nao é considerado
responsavel pela gestao dos recursos hidricos, ao passo que deve, sim, adminis-
trar os desastres relacionados a agua.
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Quanto aos instrumentos de gestdo, a “Lei das Aguas” prevé diversos
mecanismos de planejamento e gestao de recursos hidricos, que envolvem ne-
gocia¢do, monitoramento e controle social, com o objetivo de garantir os usos
multiplos e sustentdveis dos recursos hidricos, tais como: a) criagdo ¢ manuten-
¢ao de regioes de planejamento e dos respectivos comités e agéncias de bacias
hidrograficas; b) elaboragio e implementagio dos planos de recursos hidricos,
nacional, estaduais e das bacias hidrograficas federais e estaduais; ¢) enquadra-
mento das dguas em classes preponderantes de uso, com a finalidade de promo-
ver a melhoria da sua qualidade; d) cadastro sistematico dos usudrios, emissao e
monitoramento de outorgas; ¢) sistemas de informagoes; f) cobranga; g) rede de
monitoramento da quantidade e qualidade das dguas; h) elabora¢ao de balangos
hidricos quanti-qualitativos, dentre outros (ANA, 2017, 2021). Os municipios
ndo tém a prerrogativa de aplicar os instrumentos de gestdo de recursos hidri-
cos, uma vez que nao possuem o dominio administrativo sobre eles.

Observa-se que os municipios nio compoem o Singreh e, em regra, ndo
possuem uma politica de recursos hidricos, nem 6rgao(s) gestor(es), tampouco,
aplicam os instrumentos de gestdo na drea de recursos hidricos. No presente es-
tudo, considera-se esta situacao a “falha do municipio” na governanga da agua
do Brasil. Na perspectiva da OCDE (2011), trata-se de uma falha administrativa
da governanga da dgua, na medida em que se refere a um descompasso nas esca-
las de gestio (Nicollier et al., 2022). Observa-se que a falha do municipio esta
relacionada a um ambiente institucional desfavoravel para a implementagio da
gestao integrada de recursos hidricos (GWP, 2000; Bezerra e Silva et al., 2019).
A inexisténcia de uma politica municipal e de um 6rgio gestor local na area de
recursos hidricos inviabiliza que os municipios promovam a sua articulagio com
as politicas de meio ambiente, saneamento basico e ordenamento territorial, ao
passo que dificulta a cooperagio com os 6rgaos estaduais ou com 0s respectivos
comités de bacia hidrografica (Keller; Hartmann, 2020). O funcionamento de
boa parte dos comités de bacias hidrograficas ¢ precario, sendo uma das causas
a fraca participagao dos municipios (Aradjo, 2020).

No admbito do municipio, a falha administrativa resulta na indefini¢io de
atribui¢oes e responsabilidades na drea dos recursos hidricos, fato que caracteri-
za a falha politica da governanga da dgua (OCDE, 2011). De um lado, os mu-
nicipios ndo tém estrutura administrativa para resolver questoes hidricas, mesmo
que ocorram no seu territério e que sejam de interesse local, e de outro, os
orgaos estaduais e federais ndo priorizam essas questoes, por serem de pouca
importancia para suas escalas de gestao. Ou seja, o vazio institucional se traduz
em omissao do poder publico, estadual e federal, ¢ na ndo implementagao dos
instrumentos de gestio dos recursos hidricos nos municipios (Whately, 2017,
Nicollier et al., 2022). Os relatérios da ANA (2017, 2021) revelam que a apli-
cagio dos instrumentos de gestao de recursos hidricos nos municipios ainda é
precaria, mesmo 25 anos ap0s a criacio da PNRH. As falhas administrativa e po-
litica est3o na origem de outras falhas, como pode ser observado no Quadro 1.
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Quadro 1 - Falhas da governanga da dgua nos municipios brasileiros

Indicadores aplicados aos municipios na gestdo dos recursos
hidricos e politicas relacionadas

Problemas hidricos, que sdo de abrangéncia local ou microrregional
(municipal ou intermunicipal), ndo sao abordados por politicas
municipais, pois estas séo inexistentes na area de recursos hidricos.
Os 6rgaos estaduais ou federais ndo atuam de forma sistematica no
municipio, sendo inexistente ou precéria a aplicacdo dos instrumentos
de gestéo de recursos hidricos nos municipios.

Falha da Governanca

Na area do Saneamento Basico, em quase 70% dos municipios
brasileiros, os servigos de agua e esgoto séo prestados por
companhias estaduais. Nao ha articulagéo sistematica das a¢des entre
os setores da administragé@o publica local e as diferentes empresas
que prestam os servicos de saneamento basico.

Na area ambiental e de ordenamento territorial, muitos municipios
nao possuem capacidade técnica e financeira para implementar
efetivamente as politicas e garantir a aplicacéo dos respectivos
instrumentos de gestgo.

Indefini¢ao, conflitos, lacunas e sobreposicoes nas responsabilidades
Politica: atribuicdes das instituicdes (publicas e privadas) que atuam nos municipios.

e responsabilidades Funcionamento inadequado das institui¢des existentes que deveriam
tratar das questdes hidricas e relacionadas.

Legislagbes e instrumentos de gestdo nos municipios com objetivos
conflitantes

Obijetivos: Atuacéo dos gestores (municipais/estaduais) em funcao de objetivos
Prioridades divergentes

Recursos hidricos nos municipios ndo séo prioridade

para os diferentes setores e niveis administrativos

Auséncia ou insuficiéncia de recursos financeiros no ambito municipal

Administrativa:
escalas de gestéo

Financiamento: para a gestédo de recursos hidricos.
recursos financeiros recursos financeiros nos municipios
nos municipios Descontinuidade e/ou néo priorizagéo dos problemas do municipio

no aporte de recursos estaduais, federais.

Falta ou indisponibilidade de informacé&o de qualidade sobre as
B questdes hidricas no ambito municipal e sobre os processos decisorios
Informacao que impactam os municipios

© comunicagao Falta de comunicacgéo entre dérgéaos publicos de diferentes setores
e niveis administrativos e entre setores publicos e privados
Inexisténcia ou numero insuficiente de profissionais capacitados
na gestédo municipal

Capacidade Solucbes adotadas nas questdes hidricas sdo precarias, fragmentadas
Legislagdo municipal inexistente ou precaria na area de recursos
hidricos

Impossibilidade de responsabilizacdo dos tomadores de decisao
no ambito municipal

Impossibilidade ou dificuldade de participagéo social no @mbito
municipal

Inexisténcia ou n&o funcionamento de instituicdes e processos
que promovam a transparéncia e o controle social no municipio

Responsabilizacao

Fonte: Elaborag¢io propria com base em indicadores da OCDE (2016) e Nicollier et al. (2022).
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As reformas legais do Brasil que mudam o papel dos municipios

na governanga da agua

Em sintonia com as diretrizes da Organizac¢ao das Nagoes Unidas (ONU),
em mar¢o 2021, na semana da dgua, o Senado Federal aprovou, por unani-
midade, o Projeto de Emenda Constitucional (PEC n.06,/2021) que torna o
acesso a agua potavel direito fundamental dos brasileiros. Nesse ano de 2022,
na Camara dos Deputados, a Frente Parlamentar Ambientalista, com o apoio
de organizagdes sociais e especialistas do setor de recursos hidricos, conseguiu
aprovar o mesmo PEC, fortalecendo ainda mais os principios constitucionais da
Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n.9.433,/1997). De acordo com o
Manifesto de Defesa da Politica Nacional de Recursos Hidricos e da Governan-
¢a da Agua: Agua Bem de Uso Comum do Povo, publicado pelo Observatério
da Governang¢a da Agua (OGA), “o reconhecimento constitucional do acesso
a dgua potavel como direito fundamental fortalece os fundamentos da Politica
Nacional de Recursos Hidricos de que a dgua ¢ um bem de dominio publico
(Inciso I do art. 1°), inalienavel (art. 18) e afasta dessa forma a sua privatiza-
¢30”. O manifesto, assinado por mais de 80 organizag¢des, reafirma os trés pilares
da gestio democratica e sustentavel dos recursos hidricos: a descentralizagio, a
integragdo e a participa¢io, previstos no atual marco hidrico do Brasil.

Porém, as reformas promovidas pelo governo federal, desde 2019, nas
legislagoes e arranjos institucionais de diversas politicas publicas que impactam
a governanga da agua, apontam para a dire¢ao oposta. Na darea da gestao de re-
cursos hidricas, as mudangas aumentam nitidamente o poder de decisao do go-
verno federal, em detrimento dos estados e dos comités das bacias hidrograficas.
As reformas abrangem, além da area de recursos hidricos, o saneamento basico,
a gestdo ambiental e o ordenamento territorial urbano, alterando as responsabi-
lidades dos municipios quanto a organizac¢ao ¢ implementagdo dessas politicas.

As reformas comegaram pela reformulagio do Conselho Nacional de Re-
cursos Hidricos (CNRH), por meio do Decreto Federal n.10.000 de 3 de se-
tembro de 2019, que reduziu pela metade a participagio da sociedade civil e
manteve uma representa¢io minima dos comités ¢ dos municipios. O CNRH
possui um total de 38 membros, dos quais 19 sdo representantes do governo
federal, 9 dos conselhos estaduais, 7 dos segmentos de usudrios de recursos
hidricos e apenas 3 representantes de organizagoes civis de recursos hidricos.
Dentre as organizagoes civis, os 246 comités de bacias hidrograficas, existentes
no Brasil, que contam com a participa¢do formal de 4.500 municipios,?® sdo re-
presentados por um tnico comité de dominio federal (Comité da Bacia Hidro-
grafica do Rio Sao Francisco — CBHSF) e 0s 5.570 municipios do Brasil, por um
unico consorcio intermunicipal, o PCJ (Bacia Hidrogrifica dos rios Piracicaba,
Capivari e Jundiaf).*

Em seguida, foi aprovado o novo Plano Nacional de Recursos Hidricos
2022-2040 (Resolugio CNRH n.232/2022), pelo CNRH, estruturado em trés
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documentos, sendo: 1) Diagnostico e Prognéstico, constituido pelo Relatério
de Conjuntura de Recursos Hidricos do Brasil 2021, elaborado pela ANA; 2)
Plano de A¢io, elaborado por um processo participativo; e 3) Anexo Normati-
vo. Apenas na leitura deste anexo, torna-se evidente a radicalidade das mudangas
pretendidas pelo Governo Federal e o carater centralizador e autoritirio aplica-
do no processo de elaboragio das novas normas.

O anexo prevé a reformulagdo da legislagio que se refere a aspectos estru-
turantes do atual Singreh, tais como, criagdo das unidades regionais de gestao e
planejamento ou bacias hidrogrificas e o funcionamento dos comités de bacias;
aplicagdo e controle dos recursos arrecadados por agéncias de bacias; elaboragiao
dos planos de bacias hidrogrificas; implementag¢io dos instrumentos de gestio,
como cadastro e outorga, cobran¢a e enquadramento; regulamentagio do au-
tomonitoramento e dos processos e procedimentos para a atuagao integrada da
fiscalizagao de uso dos recursos hidricos e criagiao e unificagio de bases de dados.
Ou seja, na pratica, o novo plano visa a cria¢do de uma nova politica nacional
de recursos hidricos. Quanto aos municipios, estes nao sao considerados pro-
tagonistas de nenhuma das ag¢oes previstas no plano de agdo. Na sua leitura fica
a impressdao de que os municipios foram expulsos definitivamente do Singreh.

De acordo com este anexo normativo, as alteragoes da legislagao deverao
ser conduzidas e aprovadas pelo CNRH. Considerando a atual composi¢ao do
CNRH e a possibilidade de seu Presidente, o Ministro do MDR, tomar decisoes
ad referendum do plenario (art. 37, XII do Regimento Interno do CNRH, Re-
solu¢io n.215,/2020), na pritica o conselho funciona como um brago do Go-
verno Federal. Portanto, o PNRH pode ser compreendido como uma parte do
pacote de novidades do atual governo, que visa garantir o dominio do governo
central sobre a gestdo de recursos hidricos, a fim de viabilizar a implanta¢do da
nova Politica Nacional de Infraestrutura Hidrica, Projeto de Lei n.4.546,/2021.
Elaborado pelo Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR) e denomi-
nado de “Novo Marco Hidrico”, o PL representa a “cereja do bolo”, ao criar
uma nova politica, em paralelo a existente, sem a participagdo dos comités, dos
municipios ¢ da sociedade. O PL separa o gerenciamento da infraestrutura hi-
drica do gerenciamento dos recursos hidricos (Silva, 2022) e introduz um novo
mecanismo de gestdo, a cessdo onerosa pelo uso de recursos hidricos e a delega-
¢ao de servigos hidricos, cuja aplicagao devera resultar na privatiza¢ao da agua.
Portanto, a reforma do marco hidrico, cujo destecho ainda ¢ incerto, representa
uma ameaga ao principio da participac¢ao publica na gestao da dgua como bem
comum. Nesse sentido, o manifesto do OGA, acompanhado da Nota Técnica
PL 4.546(2) de 21.3.22, aponta as distor¢des graves, os equivocos conceituais
e a inseguranga juridica desta proposta, repudiando-a veementemente (Lima et
al., 2022).

Em 2020, foi aprovado o Novo Marco Legal do Saneamento Baisico
(NMLSB) (Lei n.14.026,/2020) com o objetivo de estruturar o setor como
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negdcio, para atrair investimentos da iniciativa privada. O NMLSB adota a
regionaliza¢do como principio para a organizagdo ¢ prestagao dos servigos de
saneamento bdsico. A Politica Nacional de Saneamento Basico — PNSB (Lei
n.11.445,/2007) ja admitia a regionalizagdo, ao considerar a possibilidade de
uma mesma companhia de saneamento basico atender vdrios municipios, ou
seja, possuir uma atuagao regional. Porém, no NMLSB o conceito sai do pres-
tador e passa a abranger diferentes modelos de estrutura territorial, que reinem
municipios em Novos arranjos territoriais para organizar a gestao dos servigos.
O art. 8° do NMLSB explicita que os municipios exercem a titularidade dos ser-
vigos, quando sua abrangéncia ¢ local, ao passo que as estruturas regionalizadas
organizam sua governang¢a em torno de um 6rgdo colegiado especifico. A titula-
ridade pode ser exercida por gestdo associada, mediante consorcios publicos ou
convénios de cooperagio.

A adesao dos municipios as estruturas regionalizadas, criadas pelos estados
ou a Unido, apesar de nio obrigatoria, é condigdo para acessar recursos federais.
No final de 2021, dos 26 estados brasileiros, 15 tinham legislagao aprovada so-
bre o tema. A viabilidade econdmico-financeira se tornou o critério mais impor-
tante para a criagdo dos novos arranjos, ao passo que as bacias hidrogrificas nao
foram levadas em consideragao. Além disso, a nova legislagio do saneamento
separa a dgua ¢ o esgotamento sanitario dos outros dois componentes (manejo
de residuos solidos e aguas pluviais) e ignora os comités de bacias e os conselhos
gestores ja instituidos (Pollini et al., 2021).

O Instituto Agua e Saneamento (ISA) alerta que “a falta de articulagio en-
tre a regionalizagao do saneamento ¢ a gestao de recursos hidricos pode resultar
em um retrocesso em termos de seguranga hidrica, impactando o planejamento
territorial e constru¢ao de politicas publicas integradas”. A cria¢io dos novos
arranjos territoriais na area do saneamento basico nao melhora a governanga da
dgua; ao contrario, torna-a ainda mais complexa. A implementa¢io do NML-
SB representa um retrocesso no que se refere a governanga da agua, uma vez
que o processo — que envolve a criagio das microrregides, de seus colegiados e
planos — foi marcado pela urgéncia, a centraliza¢io das decisoes pelos governos
estaduais e a baixa participagdo dos municipios (Pollini et al., 2021, p.80). A
Confederagao Nacional dos Municipios (CNM) e a Associagdo Nacional dos
Servi¢os de Saneamento (Assemae) consideram que o NMLSB fere a autonomia
dos municipios (CNM, 2021; Assemae, 2021).

Na area ambiental, a flexibiliza¢ao das regras de licenciamentos ambien-
tais, aprovada na Camara dos Deputados (PL n.3.729/2004) comega a ser dis-
cutida no Senado. As reformas instituem processos, como, a regra do “auto
licenciamento”, a dispensa do licenciamento para a instalagio e operagdo de
estacoes de tratamento de esgoto, a dispensa da obrigatoriedade da outorga para
diluir efluentes, dentre outros, que beneficiam empresas de saneamento e visam
facilitar a atuagio da iniciativa privada no setor, em detrimento da garantia dos
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usos multiplos e sustentaveis dos recursos hidricos. Essas mudangas dificultam o
exercicio da titularidade dos municipios na gestao dos servigos de saneamento
bésico, a0 mesmo tempo, em que afasta sua responsabilidade em aplicar um dos
instrumentos mais importantes da gestdo ambiental que ¢ o licenciamento. Nes-
se sentido, as reformas tornam mais dificil a integragao entre as politicas de re-
cursos hidricos, de meio ambiente e de saneamento basico no ambito municipal.

Quanto as politicas de desenvolvimento urbano, o Programa Casa Verde
e Amarela (PCVA), langada pelo governo federal em agosto de 2020, apoiado
na Lei n.13.465/2019, propoe estratégias para as prefeituras promoverem a
regularizac¢do fundidria e melhorias na habitagdo social. Porém, o programa nio
inclui o reassentamento de comunidades localizadas em dreas sem condi¢oes de
habitabilidade, como éreas de encostas, antigos lixdes e Areas de Prote¢io Per-
manentes (APP) em margens de rios. A culminancia deste processo ocorreu com
a aprovagao da Lei n.14.285 /2021 que modifica o Cédigo Florestal e transfere,
para os municipios, a responsabilidade de definir os limites e criar regras proprias
para lidar com as ocupagoes das APP em regioes urbanas. De acordo com Betim
(2022), essa lei é fruto de pressdes de proprietarios de construtoras que tém
interesse em regularizar projetos imobilidrios, localizados em APP. As mudangas
ameagam a efetividade dos Planos Diretores que representam o mais importante
instrumento de gestio dos municipios para garantir o ordenamento territorial
urbano e a conservagao das APP.

Segundo Furigo (2020), as reformas ferem o sistema nacional de recursos
hidricos, centralizam o planejamento do setor de saneamento bdsico, impoem
solugoes exclusivamente econdmicas para problemas complexos de natureza so-
cioambiental, ao passo que deslegitimam o municipio, enquanto principal res-
ponsavel pelos servi¢os publicos e pelos assuntos de interesse local. Observa-se,
que as mudangas, ora reduzem a participagdo dos municipios nas instancias deci-
sorias, ora entregam toda a responsabilidade para os gestores municipais. Ambos
os processos dificultam a integragao multinivel das politicas que incidem sobre
os recursos hidricos e tendem a intensificar a falha do municipio e enfraquecer a
governanga da dgua no pais.
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Quadro 2 — Reformas legais, promovidas no Brasil, desde 2019, que afetam a gover-
nanga da dgua nos municipios

Area

Mudancas

Recursos Hidricos
Decreto
n.10.000/19

Composicédo do CNRH

- Centralizagdo maior do poder de decisdo no Governo Federal,
em detrimento dos estados e dos comités de bacias hidrograficas.
- Apenas uma vaga para um comité de bacia hidrogréfica federal.
- Os municipios tém participagéo indireta, por meio de um Unico
consércio intermunicipal.

Resolugdo CNRH n°
232/2022

Aprovacéo do Plano Nacional de Recursos Hidricos 2022-2040:
a) Diagnéstico e Prognéstico (Relatorio Conjuntura de Recursos
Hidricos do Brasil 2021 da ANA); b) Plano de Agéo; e ¢) Anexo
Normativo.

PL 4.546/2021

Novo Marco Hidrico

- Politica Nacional de Infraestrutura Hidrica elaborada pelo

MDR, sem a participagdo do CONERH e dos comités de bacias
hidrogréficas;

- Institui Sistema Nacional de Informagdes sobre Infraestruturas

e Servigos Hidricos, Plano Integrado de Infraestruturas e Servigos
Hidricos, Plano de Gestéo de Infraestruturas Hidricas, o Programa
Nacional de Eficiéncia Hidrica;

- Separa o gerenciamento da infraestrutura hidrica

do gerenciamento dos recursos hidricos (sistema paralelo);

- Introduz novo mecanismo de gestéo, a cesséo onerosa de uso
de recursos hidricos, que resulta na privatiza¢do da agua;

- Prevé a elaboragéo dos planos e a aplicacéo dos instrumentos
de gestao pelo MDR, em parceria com o0s governos estaduais,
sem a participa¢do dos comités e municipios.

Saneamento Basico
Lei n° 14.026/20

Novo Marco Legal do Saneamento Basico

- Principio da regionalizagdo: participagdo do municipio em regido
de saneamento basico, criada pelo estado ou a Unido, torna-se
condicdo para obter financiamento do Governo Federal. O poder
de decisé@o dos municipios, no colegiado que coordena a regiao
de saneamento basico, é reduzido.

Meio Ambiente
Projeto de Lei 3.729/04

Licenciamento ambiental de empreendimentos:

- Flexibilizagdo dos processos que introduz o “auto licenciamento”
como regra, dispensa a necessidade de licenciamento ambiental
para obras de saneamento e a outorga de direito de uso

de recursos hidricos para diluicdo dos efluentes.

Desenvolvimento Urbano

Lei n® 13.465/19

Lei 14.285/2021

Regularizacao fundiaria

- Ocorre desvinculada de garantia de acesso aos servicos

de saneamento basico;

- Cada morador providencia a regularizagéo de seu imovel, sendo
um simples “aceite” do municipio suficiente para liberar o titulo;

- Facilitada a consolidacdo de habitagdo em areas inapropriadas,
como APPs, areas de risco, areas publicas etc.;

Flexibilizacao dos limites das APPs nas margens dos rios
urbanos, que serao definidos pelos municipios e nao seguirao
mais parametros nacionais.

MP n° 996/20

Habitacao Social - Programa Casa Verde e Amarela

- Inexisténcia de financiamento de habitagéo para a populagéo
de baixa renda e desprovida dos servigos de saneamento basico;
- Inviabilidade por meio deste programa de realocagéo de
comunidades que ocupam APPs, areas de risco etc.

Fonte: Elaboracdo propria.
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O papel dos municipios na governanca das aguas no Brasil

Grin e Abrtcio (2019) mostram que, apesar do fortalecimento dos mu-
nicipios na CF de 1988, as capacidades estatais ¢ recursos dos municipios sio
incompativeis com as responsabilidades que lhes foram atribuidas. Segundo a
Confederagao Nacional dos Municipios (CNM), a relagao entre os entes federa-
dos ¢ desigual e injusta. Essa assimetria parece especialmente verdadeira na area
dos recursos hidricos, em que os municipios sao responsaveis ou corresponsa-
veis pela organizagao e controle de uma variedade de atividades que interferem
direta ou indiretamente sobre eles, mas nio possuem competéncia direta e/ou
estrutura administrativa para atuarem na drea (CNM, 2018).

Nesse contexto, a CNM publicou um estudo em que denuncia a falta de
incentivos por parte da Unido e dos estados para auxiliar os municipios nas agoes
de prevengdo de desastres naturais. Esse evidencia que, entre 2005 ¢ 2014, os
desastres naturais geraram mais de 20 mil decreta¢des de anormalidade por par-
te dos municipios em todo Brasil. Quase 70% dos desastres decorreram de secas
e perto de 30% de inundagoes, ou seja, quase a totalidade esta relacionada a
agua. Neste estudo, a CNM questiona o fato de o MDR ter destinado a maior
parte dos recursos da Defesa Civil, ou seja, 98%, para agdes emergenciais que
visavam mitigar os efeitos dos desastres ocorridos e promover a reconstru¢ao
dos municipios afetados, ao passo que apenas 2% dos recursos foram destinados
a prevengdo, no periodo analisado (Liberato, 2016).

Observa-se que nao existem estimulos para aumentar a participagao dos
municipios no Singreh, ao passo que lhes ¢ atribuida uma grande responsabili-
dade na remedia¢dao de problemas causados pela ma gestdo dos recursos hidri-
cos, como, por exemplo, os desastres relacionados a dgua e a poluigiao hidrica.
A governanga da dgua é necessaria para mudar esta situa¢io, por meio de pro-
cessos que articulam as varias politicas e setores da sociedade que impactam os
recursos hidricos, envolvendo multiplos niveis administrativos (Bezerra e Silva et
al., 2019). No ambito legal, a descentralizagdo da gestdo dos recursos hidricos
precisa ser fortalecida pela Unido e os estados, por meio de leis que transferem,
para os municipios, os meios — politico, administrativo, econdmico-financeiro e
técnico —, para atuarem na gestao dos recursos hidricos. Os municipios podem
suplementar as normas federais e estaduais, com uma legislagio prépria, desde
que seja de forma mais restritiva ¢ que vise, comprovadamente, o interesse local
(CNM, 2018). Portanto, constitui-se em fator-chave, na compreensao do papel
do municipio na preserva¢io dos recursos hidricos, o conceito de interesse local
(Whately, 2017).

Usando como referéncia outras politicas municipais, como a gestio am-
biental e o sanecamento basico, observa-se que a estruturagdo interna ¢ externa
da administragdo publica local pressupoe a existéncia de uma politica municipal,
composta, minimamente, por: a) uma legislagdo de recursos hidricos, elaborada
pelo municipio, que pode ser uma politica municipal ou um plano municipal; b)
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Orgdos municipais responsaveis em executar a politica, que seria uma secretaria
municipal ou um setor atrelado a alguma outra secretaria; c¢) conselho que en-
volve outros segmentos da sociedade, além da administrag¢io puablica, de carater
consultivo ou normativo e deliberativo, e que orienta ¢ monitora a implementa-
¢do da politica; e d) mecanismos para operacionalizar a gestdo, como instrumen-
tos de gestdo, que sio aplicados pela administragio municipal, ou a prestagio
de determinados servicos por meio de empresa publica ou privada, mediante
contrato de concessdo. Na area ambiental, a LC 140,/2011 regulamentou as
atribui¢oes dos municipios e a cooperagao entre os entes da federagao, a fim de
garantir a implementa¢ao da politica nos municipios, que se traduz na aplicagio
dos instrumentos de gestio, como, por exemplo, o licenciamento ambiental.

Nesse sentido, recomenda-se uma maior inser¢ao dos municipios na legis-
lagdo pertinente, no ambito federal ¢ estadual. Esta precisa considerar, de um
lado, aspectos gerais, que se aplicam a todos os municipios, e, de outro lado, a
possibilidade de adaptagio da legislagdo as especificidades regionais e locais. No
nivel municipal, os gestores municipais, ao criarem sua propria politica de recur-
sos hidricos, assumem um compromisso politico com as dguas do municipio. A
politica municipal pode ser especifica ou atrelada a outra, mas é importante que
seja elaborada pelos poderes executivo e legislativo municipais, em parceria com
a sociedade e que sua implementagao seja de responsabilidade da administragao
local. Desta forma, cria-se um ambiente institucional mais favordvel a gestao de
recursos hidricos.

A mudanga deve se refletir no arranjo institucional, pois é preciso um Or-
gao local, responsavel pela criagdo e execugao da politica municipal de recursos
hidricos. A capacidade politico-administrativa do municipio pode ser desenvol-
vida com a contrata¢io de especialistas e a criagdo de infraestrutura especifica
para atuar na area de recursos hidricos. O envolvimento da sociedade, por meio
dos 6rgaos publicos locais ¢ factivel, assim como o estimulo a criagdao de entida-
des da sociedade civil organizada com a finalidade de atuarem na drea de recur-
sos hidricos. A seguranca hidrica pressupoe o desenvolvimento da resiliéncia e
esta ¢ fortalecida, quando se criam redes policéntricas de atuagdo que envolvem,
tanto processos de coordenagio e regulagio, como de descentraliza¢ao e auto-
-organizag¢ao nos sistemas de gestao (Pahl-Wostl, 2017).

A aplicagio dos instrumentos de gestao, que deve ser efetuada pelos 6rgaos
estaduais e federais, pode ser apoiada pela administragio local. E importante que
sejam criados sistemas de informagoes municipais que oferecam dados que pos-
sam subsidiar os processos decisorios dos gestores locais. Por exemplo, pode ser
criado um cadastro municipal dos usudrios de recursos hidricos; os municipios
podem participar da elaboragido dos processos de enquadramento e supervisio-
nar as outorgas emitidas pelos 6rgiaos competentes. Quanto a corpos hidricos
completamente contidos no territério municipal, os municipios poderiam ter
uma certa autonomia para sua administragdo, a fim de facilitar a integragio de
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programas ¢ planos que incidem sobre eles. As responsabilidades e atribui¢des
dos municipios, com relagao aos corpos hidricos contidos no seu territério, de-
veriam ser negociadas no Ambito dos comités de bacias.

No Quadro 3, listam-se argumentos que sio usados, frequentemente, para
justificar a atual situagdo dos municipios no Singreh e apresentam-se possiveis
contra-argumentos.

Quadro 3 — Possiveis argumentos contra e a favor de uma governanga da dgua nos
municipios

1. Argumento contra: a nao previsao legal ou ilegalidade da gestdao municipal de
recursos hidricos

Resposta a favor: O municipio pode subsidiar a legislacéo federal e estadual, quando se trata
de assuntos de interesse local, com uma legislagé@o propria mais restritiva. Portanto, apesar
de néo possuir o dominio administrativo sobre as aguas, o municipio pode criar suas proprias
politicas e apoiar a implementacéo dos instrumentos de gestao de recursos hidricos pelo
estado ou a Unigo.

2. Argumento contra: os limites ambientais das questoes hidricas ultrapassam a escala
do municipio

Resposta: A intervencéo no &mbito local € adequada para solucionar problemas locais, o que
ndo exclui a necessidade de acdes em nivel regional. O municipio tem mais condicdes de agir
localmente, de forma rapida e especifica, pela proximidade e o conhecimento dos problemas

e pelo fato de contar com o apoio da sociedade. A legislagéo brasileira considera que
“atividades de impacto local” e “assuntos de interesse” local devem ser geridos pelo municipio.

3. Argumento contra: Inviabilidade economico-financeira

Resposta: O fato de ndo serem previstos recursos financeiros para esta area, nos municipios®,
pode ser superado por diversas formas, a partir de: a) o proprio municipio, quando este prevé a
destinacéo de recursos financeiros de areas relacionadas (saneamento basico, meio ambiente,
habitacao) para a conservacgao dos rios, por exemplo, por meio de um fundo municipal de meio
ambiente, de uma politica municipal de pagamento por servigos ambientais, dentre outros; b)

0 comité e agéncia de bacia, por meio do Plano de Recursos Hidricos da respectiva bacia,

em que pode haver previsao para a destinagéo de recursos diversos (ndo necessariamente
financeiros) para os municipios; por exemplo, podem ser contratados profissionais
especializados para atuarem nos diversos municipios no desenvolvimento de projetos, sistemas
de informagdes etc. c) programas estaduais e/ou federais especificos para apoiar 0s municipios
nesta area.

*Os municipios beneficiados por compensacgoes ou Royalties de hidrelétricas ndo se
enquadram aqui.

4. Argumento contra: a implementacéo efetiva das demais politicas municipais em
parceria com os estados e a Uniao é suficiente para garantir a seguranca hidrica

Resposta: As politicas publicas municipais voltadas para as areas do meio ambiente,
saneamento basico, planejamento territorial-urbano e outras que incidem sobre 0s recursos
hidricos nao sédo desenvolvidas adequadamente, em boa parte dos municipios brasileiros, ao
passo que os temas que abrangem os recursos hidricos ndo séo prioridade da administracao
municipal. Portanto, as politicas publicas de outras areas néo séo suficientes para garantirem
a seguranga hidrica. Para que este tema seja prioridade do municipio, precisa constituir-se
enquanto politica pablica, com o mesmo “status” das demais. Quanto ao argumento de que o
estado é responsavel em resolver as questdes que extrapolam as politicas municipais, apesar
de ser verdadeiro, na pratica, esses problemas podem ser pouco relevantes para o estado que,
portanto, ndo os tem como prioridade.
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5. Argumento contra: a participacdo do municipio no comité de bacia é suficiente

Resposta: A qualificacéo da participagdo dos municipios é essencial para melhorar o
funcionamento dos comités de bacias hidrograficas, que, uma vez fortalecidos, poderao criar
resultados para os municipios, como, por exemplo, apoiar a elaboracéo dos Planos Municipais
de Saneamento Basico. Esta qualificagdo passa pelo desenvolvimento de uma politica
municipal.

6. Argumento contra: a responsabilidade pela iniciativa do desenvolvimento da
governanca da agua cabe ao estado e ndo ao municipio

Resposta: Os problemas locais que municipios enfrentam raramente sdo prioridade para o
estado ou a Unido. Porém, do ponto de vista local, esses problemas podem ser de grande
relevancia e urgéncia, na medida em que afetam os ecossistemas locais e a qualidade de vida
da populacdo do municipio. Os municipios tém autonomia para promoverem a governanca da
agua, isoladamente ou em parceria com outro(s) municipio(s).

7. Argumento contrario: o risco do aumento da fragmentacao da gestao de recursos
hidricos, devido ao maior envolvimento dos numerosos municipios

Resposta: é necessario que os estados, a Unido e os comités de bacias hidrogréaficas
coordenem a participagdo dos municipios nos respectivos colegiados e cooperem na
implementagéo dos instrumentos de gestdo nos municipios.

Fonte: Elabora¢iao propria.

Oportunidades e limites para os municipios no contexto

da reformulag¢io da Politica Nacional de Recursos Hidricos

A crescente falta de segurang¢a hidrica, observada em muitos municipios
brasileiros, requer mudangas urgentes na Politica Nacional de Recursos Hidricos,
visando: a) fortalecer o protagonismo dos municipios no Singreh e b) desenvol-
ver a politica de gestdao de recursos hidricos no ambito dos municipios. O primei-
ro objetivo se refere a integragao das politicas municipais com as politicas estadu-
ais e federais, que exige articulagao externa por parte da administra¢io municipal,
enquanto o segundo objetivo se refere a intersetorialidade, ou seja, articulagio
interna do municipio. A articulagdo externa resultaria em uma participagio efe-
tiva dos municipios nos comités de bacias hidrogrificas, contribuindo para seu
tfortalecimento. A articulagdo interna permitiria que os municipios resolvessem
as questoes de interesse local, por meio da aplicagdo efetiva de suas politicas de
meio ambiente, saneamento bdsico e planejamento urbano com o apoio da so-
ciedade. Ambos 0s processos sio pressupostos para um bom funcionamento do
Singreh, tendo em vista uma governanga da agua fundamentada nos principios
da descentralizagao, integragao e participagao, previstos na legislagao brasileira.

A quem caberia a iniciativa de promover a governang¢a da 4gua nos muni-
cipios brasileiros?

Aumentar o protagonismo dos municipios na gestao dos recursos hidricos
ndo faz parte da atual pauta do movimento municipalista no Brasil, como pode
ser observado nos websites da Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM),
da Frente Nacional de Prefeitos (FPN), da Associacdo Nacional dos Servigos
Municipais de Saneamento (Assemae) ¢ da Associagio Nacional de Orgaos Mu-
nicipais de Meio Ambiente (Anamma). Gestores municipais vém lutando por
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melhores condi¢des para implementarem as politicas locais de meio ambiente e
exercerem, efetivamente, a titularidade na area do saneamento basico, conforme
prevista na CE. Porém, de modo geral, pode-se afirmar que os gestores munici-
pais temem uma ampliagao de suas responsabilidades e obrigagoes, sem previsao
de recursos para seu cumprimento. Descentralizar o poder, sem descentralizar
0s recursos para seu efetivo exercicio, ¢ indcuo.

Seriam necessarios incentivos especificos por parte da Unido e os respec-
tivos estados para que os municipios criem ¢ implementem politicas locais vol-
tadas para os recursos hidricos. Outrossim, o simples repasse de recursos finan-
ceiros nao garante o desenvolvimento desta area, como revelam estudos sobre
municipios beneficiados por compensagoes ¢ Royalties de hidrelétricas (Pache-
co, 2015). Portanto, a descentraliza¢iao da gestdo de recursos hidricos, pensan-
do em uma maior participa¢io dos municipios no Singreh, requer a criagao de
um programa nacional — com repercussao nas politicas estaduais —, que garanta
a destinagido de recursos especificos para fortalecer a atuagio dos municipios na
area. Ou seja, a iniciativa cabe ao governo federal e /ou ao Congresso Nacional.

Conforme indica o Manifesto do OGA, o novo Plano Nacional de Re-
cursos Hidricos deveria viabilizar o aperfeicoamento do Singreh e garantir a
implementagio efetiva dos instrumentos de gestdo pelos entes que o compoem.
As mudangas previstas no Anexo Normativo do novo plano poderiam represen-
tar uma oportunidade para definir melhor o papel dos municipios no Singreh e
fortalecer a atuac¢do dos comités de bacias hidrograficas no sistema. No entanto,
como observado acima, as reformas recentes do marco hidrico apontam para
a direcao oposta. Para alterar essa situagdo, seria necessaria uma composi¢ao
diferente do CNRH, para que estados, comités, municipios e sociedade civil pu-
dessem participar ativamente no processo de aprimoramento da atual legislagdo.

Independentemente da iniciativa do governo federal, é possivel que um
estado da Federagao crie e implemente um programa que vise desenvolver a
governanga da 4gua com os municipios no ambito de seu territério, principal-
mente, por meio das bacias hidrograficas. Como também ¢ possivel que um
municipio isolado, ou em parceria com outros municipios, tome a iniciativa
de desenvolver a governanga da dgua no seu territério. Atualmente, sio raros
os municipios que possuem explicitamente uma politica municipal de recursos
hidricos, sendo uma exce¢ao os municipios pertencentes a0 consorcio intermu-
nicipal do PCJ. Muitos municipios possuem iniciativas especificas, envolvendo a
conservagao de ecossistemas, a revitalizagdo de bacias hidrograficas ou melhorias
no saneamento bdsico, como pode ser observado, por exemplo, nos projetos
premiados pela ANA.

Em alguns municipios, é possivel que a mobilizagio da sociedade civil
possa motivar, ou até certo ponto obrigar, o poder puablico municipal a exercer
melhor suas responsabilidades nas areas que incidem sobre os recursos hidricos,
como a gestio ambiental e o planejamento urbano, uma vez que nessas areas
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a atribui¢do da administragio municipal é clara. Porém, existe uma inseguran-
¢a juridica em torno do papel dos municipios na gestao dos recursos hidricos,
como evidencia a jurisprudéncia que endossa a competéncia fiscalizatoria dos
municipios quanto a capta¢io de dgua de aquiferos ou da sua contaminagao
(CNM, 2022). Além disso, as responsabilidades da administra¢aio municipal na
drea da gestio de recursos hidricos sio pouco conhecidas pela sociedade de
modo geral. Portanto, ¢ de suma importancia que este tema seja mais estudado
e divulgado. A GWP publicou o manual “Guin para la aplicacion de ln Gesti-
on Integrada del Recurso Hidrico (GIRH) a nivel municipal” (Tabola, 2013),
sendo necessarias iniciativas desse tipo no Brasil. Muitas universidades publicas
brasileiras desenvolvem projetos de pesquisa e extensdo relacionados a gestao
de recursos hidricos, no entanto, é preciso aprofundar a investigagao para com-
preender a contribui¢io da administragdio municipal para a seguranga hidrica do
pais e como a governanga da dgua pode contribuir nesse sentido. Seriam interes-
santes, estudos comparativos que analisam pafses com regimes mais ou menos
democriticos e a relagdo entre os respectivos sistemas de gestdo de recursos
hidricos descentralizados /centralizados com a seguranga hidrica.

Uma vez equacionada a questdo da iniciativa, o que os municipios pode-
riam fazer no curto prazo? Considerando que a iniciativa parta do poder publico
local, provavelmente, do/a gestor/a maximo/a, o prefeito ou a prefeita, ou da
sua equipe de secretdrios/as, ¢ importante a parceria entre o executivo ¢ o legis-
lativo, ou seja, com a Camara de Vereadores, para garantir a criagio ¢ aprovagio
de normas municipais.

A seguir, apresentam-se algumas referéncias para modelos que poderiam
ser adaptados a escala municipal (Quadro 4). Esses modelos oferecem ferra-
mentas para avaliar, criar, implementar ¢ monitorar a governan¢a da dgua em
contextos variados.

Quadro 4 — Modelos para desenvolver a Governanga da Agua e principais ferramen-
tas

Protocolo de Monitoramento |Water Governance Indicator |Modelo de Gestao Integrada

da Governana da Agua Framework de Recursos Hidricos
OGA, 2019 OCDE, 2018 GWP, 2000:2013
+  Principios . L
~ cip +  Ambiente Institucional
+  Protocolo de adesao + Indicadores .
LT P favoravel
institucional +  Técnicas de . N
. . *  Arranjo Institucional
+ Indicadores gerenciamento de ~
+ Instrumentos de Gestao
+  Processo de stakeholders
: N + Base de Dados
monitoramento *  Processo de avaliagéo )
A S «  Caixa de ferramentas
+  Troca de experiéncias no participativo . i
N ) . ) (toolkit), material didatico e
ambito nacional (Brasil) +  Planejamento e

técnicas sociais

monitoramento

Fonte: Elaborag¢do propria.
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Algumas a¢Oes necessarias, para desenvolver a governanga da dgua no
ambito municipal, independentemente do modelo adotado, s3o descritas em
seguida, considerando as dreas de recursos hidricos, gestio ambiental, sanea-
mento bdsico e planejamento urbano: a) Definir a escala de atuagao (municipio,
intermunicipal, microbacia, trecho de um rio etc.); b) Identificar ¢ mobilizar
as partes interessadas (stakeholders) no proprio municipio, tais como, represen-
tantes dos setores publicos locais, empresas, sociedade civil organizada, univer-
sidades, comunidades; e stakeholders externos ao municipio, de acordo com a
escala de atuagao pretendida, tais como, representantes dos 6rgaos responsaveis,
como comité de bacia hidrogrifica ¢ 6rgios estaduais, consoércios intermunici-
pais, regioes de saneamento bdsico, sindicatos ou associagdes rurais, empresas
com atuagao regional e outros; ¢) Definir os problemas prioritarias e identificar
questoes de interesse local; d) Definir os setores da administragio local a serem
envolvidos e contratar especialistas e/ou capacitar os funcionarios publicos e
das empresas conveniados; e) Revisar e aperfeicoar a legislagio municipal, no
intuito de harmonizar e integrar leis, normas, planos e garantir que todas as
questoes prioritarias relacionadas aos recursos hidricos encontrem respaldo legal
para suas solugoes; f) Definir as responsabilidades e atribui¢oes dos 6rgaos publi-
cos e respectivos funcionarios; estabelecer as formas de promover comunicagio,
transparéncia e controle social e divulgar amplamente as leis, normas, responsa-
bilidades e atribui¢oes dos 6rgaos e atores sociais; g) Criar uma base de dados,
sobre os recursos hidricos e os setores envolvidos e disponibilizar as informagoes
online. A partir dessas agoes, cada municipio pode criar seu plano de agio para
implementar ¢ monitorar a gestio de recursos hidricos, por meio de servigos,
instrumentos de gestdo ¢ mecanismos de regulagio e controle social.

Desenvolver a governanga da dgua nos municipios depende de articulagao
interna, ou seja, requer a constru¢io de processos de confianga, transparéncia
e responsabilizagao entre setores publicos e entre estes ¢ empresas ¢ sociedade
civil organizada, além de universidades e institui¢oes de pesquisa e inovagao. A
articulagio externa dos municipios envolve parcerias com outros municipios,
os estados ¢ a Unido, com os comités de bacias hidrograficas e colegiados de
sanecamento bdsico, agéncias reguladoras ¢ consércios intermunicipais. Para que
estes processos se estabelecam ¢ necessario criar e qualificar 6rgaos municipais
especificos na drea de recursos hidricos. A governanga da dgua no ambito local é
necessdria para desenvolver a governanga no ambito regional, estadual e nacio-
nal. O protagonismo dos municipios ¢ essencial em todas as areas de gestao que
incidem sobre os recursos hidricos ¢ a 4gua deve se tornar uma pauta central da
administragao municipal em todo Brasil.
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Notas

1 Neste trabalho, sio considerados os 5.570 municipios, conforme IBGE (2021). Porém,
as principais entidades que representam o movimento municipalista, a Confederagdo
Nacional de Municipios (CNM) ¢ a Frente Nacional de Prefeitos (FPN), consideram
apenas 5.568 municipios, uma vez que ao distrito federal e ao distrito insular de Fer-
nando de Noronha se aplicam regras diferentes para a descentralizagdo.

2 Observatério da Governanga da Agua ¢ uma organizagio sem fins lucrativos, composta,
atualmente, por 60 institui¢des e 17 pesquisadoras, ¢ tem como missio monitorar a gover-
nanga da dgua e a implementagdo da politica nacional de recursos hidricos no Brasil. Dis-
ponivel em: <https://observatoriodasaguas.org/membros/>. Acesso em: 24 ago. 2022.

3 Informagoes do Instituto Agua e Saneamento com base em dados da ANA (2019).
Disponivel em: <https://aguaesancamento.shinyapps.io/painel_marco_legal />. Aces-
so em: 20 jun. 2022.

4 Informag¢oes do Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR). Disponivel e: <ht-
tps:/ /www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/seguranca-hidrica/cnrh /cnrh /conselhei-
ros>. Acesso em: 24 ago. 2022.
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REsumo — O presente artigo discute o papel dos municipios no Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh) do Brasil a luz da governanga da agua.
Os municipios tém uma fraca participa¢do nesse sistema ¢, em regra, ndo possuem uma
politica municipal de recursos hidricos. Apoiado em indicadores propostas pela Organi-
zagio para a Cooperagio ¢ o Desenvolvimento Econdémico (OCDE) e o Observatério
das Aguas do Brasil (OGA), identifica-se a “falha do municipio” na governanca da dgua
no Brasil. As atuais reformas legais, que incidem sobre os recursos hidricos, tendem a
fragilizar ainda mais o papel dos municipios no Singreh. Evidenciam-se a urgéncia ¢ a
viabilidade de uma governanga da dgua no dmbito dos municipios, como mecanismo
para promover a gestdo integrada ¢ participativa dos recursos hidricos.

PALAVRAS-CHAVE: Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, Gestdo
integrada de recursos hidricos, Regionalizagio do saneamento basico, Marco hidrico,
Flexibilizagio da legislagio ambiental, Politica municipal de recursos hidricos.

ABSTRACT — This article discusses the role of municipalities in Brazil’s National Water Re-
sources Management System (Singreh) in light of water governance. Municipalities have
a weak participation in this system and, as a rule, do not have a municipal water resources
policy. Supported by indicators proposed by the Organization for Economic Cooperation
and Development (OECD) and the Observatério das Aguas do Brasil (OGA), the “failure
of the municipality” in water governance in Brazil is identified. The current legal reforms
that affect water resources tend to further weaken the role of municipalities in Singreh.
The urgency and feasibility of water governance within the municipalities is highlighted,
as a mechanism to promote the integrated and participatory water resources management.

KeYworps: National Water Resources Management System, Integrated water resources
management, Regionalization of basic sanitation, Water framework, Flexibilization of
environmental legislation, Municipal water resources policy.
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