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RESUMO

Este estudo aborda a configuracdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos no contexto dos
desafios e possibilidades colocados pelo federalismo brasileiro, destacando o esforco para
gerar a coordenacdo e a cooperacdo entre os diferentes niveis de governo e, em um mesmo
nivel, entre os governos subnacionais. Para isso, a metodologia utilizada abrange a revisao
bibliografica sobre a teoria do federalismo, com o objetivo de promover o esclarecimento
sobre essa forma de organizacdo do Estado moderno e as caracteristicas que ele assumiu na
evolugdo histérica do Estado brasileiro. Na sequéncia, é realizada uma andlise descritiva da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, visando a compreensdo do desenho desta politica
publica no pais. Por fim, é feita uma andlise comparativa dos Planos Diretores de Bacia do
Rio das Velhas de 2004 e 2015, na observancia deste importante instrumento da Politica
Nacional, que define e orienta 0 uso dos recursos hidricos na regido da bacia hidrogréafica. A
analise destes pontos permite constatar a importancia de expandir os estudos das politicas
publicas num estado federalista para outras areas tematicas, promovendo maiores
conhecimentos sobre uma politica ambiental, visto que a preocupac¢do com a gestdo das adguas
tem sido assunto recorrente em eventos internacionais e nacionais, na garantia de agua de

qualidade e em quantidade.

Palavras-chave: federalismo, Politica Nacional de Recursos Hidricos, gestdo de bacia

hidrogréfica.



ABSTRACT

This study discusses the Water Resources National Policy configuration within the challenges
and possibilities presented by Brazilian federalism, emphasizing the struggle to generate the
coordination and cooperation among the different government levels, and on a same level
between the subnational governments. To that effect, the employed methodology covers the
literature review on federalism theory, in order to clarify this modern State organization
format and the attributes it has adopted in the historical evolution of the Brazilian State.
Further ahead, a descriptive analysis of the Water Resources National Policy has been done,
aiming at understanding the design of this public policy in the country. Finally, a comparative
analysis of the Rio das Velhas Basin Master Plans of 2004 and 2015 has been done, in
compliance with this important National Policy tool, which defines and guides the use of
water resources in the hydrographic basin area. Analyzing these points allows us to ascertain
the importance of broader studies of the public policies in other subject areas in a federalist
state, fostering a greater understanding on environmental policies, since the concern over
water management has been a reoccurring topic on international and national events, assuring

water quality and quantity.

Key words: federalism, Water Resources National Policy, hydrographic basic management
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INTRODUCAO

O federalismo tem sido constantemente objeto de estudo nas ciéncias politicas. As anélises
sobre o tema tém como objeto as politicas sociais, como saude, educagéo e assisténcia social.
Tendo conhecimento da falta de estudos sobre as politicas ambientais que abordem os
impactos dessa forma de organizacdo politico-administrativa do Estado moderno, o presente
trabalho se propde a analisar o desenho da Politica Nacional de Recursos Hidricos no Brasil,
colocando foco no consorciamento territorial organizado em uma das bacias hidrograficas do

pais.

Para melhor compreender a Politica Nacional de Recursos Hidricos, foi realizada, no primeiro
capitulo, uma reviséo bibliogréafica sobre a teoria do federalismo, ressaltando o que o difere da
outras formas de organizacdo do Estado — o0 unitarismo — , e apontando os diferentes tipos de
federalismo e suas caracteristicas. A evolucdo do federalismo no Brasil também foi abordada,

ressaltando-se os momentos marcados pela maior ou menor descentralizagéo.

O segundo capitulo descreve a evolucdo historica da Politica Nacional de Recursos Hidricos
no Pais, desde os primeiros ensaios, e incluindo as press@es internacionais para a adocao de
medidas de gestdo da agua que garantissem um uso mais racional e sustentavel, até a
aprovacdo e implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos em 1997. Cabe,
também, ao segundo capitulo descrever as principais caracteristicas da Politica Nacional, suas
diretrizes, objetivos e instrumentos, assim como as relacdes entre os entes federativos e suas

atribuigdes na politica.

O terceiro capitulo tem como foco a gestdo da Bacia do Rio das Velhas, um importante rio de
Minas Gerais e um dos principais afluentes do Rio Sdo Francisco. O objeto de andlise é o
Plano Diretor de Recursos Hidricos da Bacia do Rio das Velhas, um importante instrumento
da Politica Nacional de Recursos Hidricos. O capitulo compara os planos de 2004 e 2015,
demonstrando o desenho deste instrumento da Politica Nacional, além de descrever 0s
instrumentos de gestdo, o diagnostico que subsidia a elaboragdo do plano de acdo e o
financiamento das acfes. O objetivo principal dessa analise € verificar como a Politica
Nacional de Recursos Hidricos é operacionalizada, por meio do desenho do Plano Diretor de
Bacia, em um estado federativo. O objetivo secundario é trazer a luz a importancia de uma

melhor gestdo da agua para a garantia desta em quantidade e qualidade consoantes com as
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necessidades da sociedade, além de demonstrar que a gestdo racional desse recurso envolve a

participacdo social em todos 0s processos.



1. FEDERALISMO E POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo analisa a relacdo entre federalismo, uma forma de organizacdo politico-
administrativa do Estado moderno, e as politicas publicas. A primeira secdo ressalta sua
origem e conceito e as diferencas entre federalismo, e as outras formas de organizagdo do
Estado, especificamente, o unitarismo e confederagdo. Além disso, também discorre sobre 0s

motivos que levam uma nacdo a adotar esta forma de organizacéo.

A segunda secdo descreve os diferentes tipos de federalismo e suas caracteristicas, passando
pelo tipo dual adotado pelos Estados Unidos da América durante a Convengdo da Filadélfia, o
federalismo autarquico, o cooperativo e o compartimentalizado. Outro ponto destacado nesta
secdo é o federalismo descentralizado e o centralizado. Ja a terceira se¢do aborda as vantagens
e os desafios do federalismo para as politicas publicas, analisando como a autoridade dos
entes e as relagcdes entre eles influenciam a formulacdo, implementacdo e execucdo das

politicas.

A segunda parte do capitulo trata do federalismo no Brasil, destacando os motivos que
levaram sua adocdo, como a grande extensao territorial; a alternancia entre centralizacédo e
descentralizacdo que marcou o pais até o século XX, passando pela primeira experiéncia
federalista efetiva no pais durante o Estado Novo e a recentralizagdo politica durante o regime
militar. Ademais, esta parte do capitulo aborda a transformacdo dos municipios em entes
federais pela Constituicdo de 1988 e discute as consequéncias do municipalismo autarquico

nas relacdes intergovernamentais no pais.

Também sera tratado o processo de recentralizacdo ocorrido nos mandatos dos ex-presidentes
Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva, na busca de maior coordenacao
federativa, assim como de melhoria da cooperacdo vertical e horizontal entre os entes. Por
ultimo, o capitulo traz como assunto as formas e as instancias de coordenagédo da acdo dos
entes federativos, ressaltando como ocorrem, a importante funcdo do Governo Federal como
financiador e normatizador das politicas publicas e os sistemas descentralizados de politicas,

associativismo territorial e consércio



1.1  Federalismo, origem e conceito

Federalismo, unitarismo e confederacdo sdo formas de organizacao politico-administrativa do
Estado moderno. No unitarismo, ha uma centralizacdo do poder publico, caracterizada por
uma hierarquia de poder em que o governo central tem total controle sobre a vida politica
dentro do territério. Enquanto, na confederacdo ocorre uma ampla descentralizacdo do poder
publico, caracterizada por vérias comunidades territoriais autbnomas dotadas de poder
politico. O governo central é fragil e formado para atender objetivos comuns das

comunidades, ndo podendo interferir em assuntos destas nem impor suas decisoes.

O federalismo caracteriza-se por uma distribuicdo vertical do poder entre os entes federados,
0 que significa que, nos Estados federativos, ha dupla autonomia territorial, ou seja, ha um
governo central e, também, governos subnacionais dotados de autonomia para governar
populacdes e territérios especificos. Para Lijphart (1999, apud ARRETCHE, 2002), o
federalismo é o tipo mais drastico de divisdo do poder, uma vez que ele o divide em niveis

inteiros de governo.

Estados federativos sdo uma forma particular de governo dividido
verticalmente, de tal modo que diferentes niveis de governo tem
autoridade sobre a mesma populagdo e territorio. Nesses Estados, 0
governo central e 0s governos locais sdo independentes sobre si e
soberanos em suas respectivas jurisdigdes (Lijphart, 1999; Riker,
1987, apud ARRETCHE, 2002, p. 27).

Como nos Estados federados um governo central compartilha o poder com unidades federadas
autdbnomas (ARRETCHE, 2006), essa forma de organizacdo necessita de instituicbes politicas
essenciais para manter sua estabilidade, como, por exemplo, regras de representacao dos entes
federados na arena decisoria federal e a distribuicdo de recursos e competéncias. Limongi
(1989) coloca que as estruturas internas devem ser estabelecidas de tal forma que funcionem
como uma defesa contra a tendéncia natural de que o governo venha a se tornar arbitrario e
tirdnico.

Nos Estados federativos, cada ente possui autoridade politica, administrativa, militar e fiscal,
mas o grau de centralizacdo pode variar bastante, como chamam a atencdo Riker (1987) e
Lijphart (1999, apud ARRETCHE, 2002).
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A soberania dos governos locais deriva do voto popular direto, da
autonomia de suas bases fiscais e, em muitos casos, de uma forca
militar propria. Além disso, as unidades componentes da federacéo
tém uma camara de representacdo territorial no plano federal — a
Camara Alta ou Senado —, cuja autoridade legislativa varia entre as
federagdes (LIJPHART,1999, apud ARRETCHE, 2002,p.28)

E compreensivel que o nascimento do federalismo tenha ocorrido nos Estados Unidos da
Ameérica, pois desde o periodo das 13 coldnias, as regides Norte e Sul divergiam em diversas
caracteristicas. A Norte era industrial e buscava politicas econémicas que visassem a
producdo industrial e mantivessem o crescimento interno. Além disso, gozavam de autonomia
em relacdo a coldnia. No entanto, a Sul era agricola e mantinha forte relacdo com a col6nia

através do comércio de manufaturados e industrializados vindos da Europa.

Com a proclamagdo da independéncia em 1776, as 13 colonias adotaram o modelo
confederado com um governo central limitado em suas atribuigdes, pois buscavam um
governo capaz de criar uma unidade politica, mas que ndo abalasse a autonomia das ex-
colbnias. Porém, o modelo ndo vingou e, diante do fracasso da confederacdo, os Estados
Unidos da América precisavam de uma solucdo para acabar com o conflito entre aqueles que

defendiam um governo central forte e os que temiam o fim de suas autonomias.

Foi, entdo, na Convencdo da Filadélfia em 1787, que surgiu o federalismo, modelo que
preservava a autonomia dos estados e, também, o desenvolvimento econémico, politico e
social (ABRUCIO, 2010). Comparando os Estados Unidos com outros paises federativos,
Stepan (1999) classifica as federa¢des quanto ao seu proposito inicial. O federalismo norte-
americano teria tido como propdsito unir - come together, pois surgiu a partir de um pacto
politico entre os Estados constituintes — fruto de esforcos tedricos e negociacdo politica. Um
pacto politico, digamos assim, fundante, pois, por seu intermédio, se constituia os Estados
Unidos quanto nac¢do (LIMONGI, 1989).

Muitos paises ndo seguiram o tipo americano na formacéo do federalismo, como a india por
exemplo. Para Stepan (1999), o que motivou a adogdo da forma federal na maioria desses
paises foi holding together, em que ha uma procura por se manter a unidade politica quando
h& uma pressdo pela descentralizacdo. No caso indiano, as subunidades ndo tinham tanta
soberania como as americanas, pois 0 pais era fortemente unitario, porém acreditou-se que a
melhor forma de manter a Unido era delegando poder e transformando os estados em entes

federados. Nesses casos, ndo ocorre um pacto politico entre os Estados originalmente
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soberanos, mas sim uma assembleia constituinte, na qual se busca manter a unido, delegando

autonomia a governos subnacionais.

Ao longo dos séculos XIX e XX, o federalismo foi adotado em outros paises que também
tinham dificuldade em conciliar a unidade territorial com a descentralizacdo politica, mas 0s
motivos que levaram paises como Brasil, Canada, Australia, Bélgica e Africa do Sul a
adotarem o novo modelo variaram entre processo historico marcado por uma autonomia das
esferas nacionais, grande extensao territorial e divergéncias étnicas, linguisticas e religiosas

concentradas no territorio.

1.1.1 Tipos de federalismo

Os Estados Unidos da América adotaram, na Convencao da Filadélfia, o chamado federalismo
dual. Este modelo € caracterizado pela separacdo do poder em duas esferas, a central e a local.
Os poderes destas constituem soberanias distintas e separadas que agem com independéncia
nas jurisdicbes que lhe sdo préprias. Dessa forma, a Unido € responsavel por assuntos
nacionais, enquanto os assuntos locais sdo de responsabilidade dos estados. Contudo, as
federacdes atuais ndo cabem mais no modelo dual, pois sdo melhor descritas por modelos
baseados na natureza das relagcdes intergovernamentais. Estas podem ser centralizadas ou
descentralizadas. Quando ha descentralizacdo, as relagdes entre os entes federativos, dada a
autonomia que os caracteriza, podem ser mais ou menos cooperativas ou mais ou menos
competitivas. Como seré visto, as relacbes competitivas podem desembocar no que Abrucio
(2005) denomina ‘“federalismo autdrquico”; as relacdes cooperativas, por outro lado,
dependem da coordenacdo da acdo dos entes federados, seja pela Unido, seja por instancias
construidas justamente para possibilitar a pactuagdo entre eles.

A descentralizacdo pode ocorrer na dimensdo administrativa, fiscal, politica e militar,
separada ou conjuntamente (RIKER, apud ARRETCHE, 2002). Na dimensdo administrativa,
significa transferéncia de recursos e fungbes a uma determinada esfera de governo
subnacional, permitindo-a desempenhar funcGes de gestdo independentemente da autonomia
fiscal e politica — porém, descentralizacdo, em qualquer dimensao, ndo significa redugdo da
importancia do nivel federal. No federalismo centralizado administrativamente, estados e
governos locais quase se transformam em agentes administrativos de um governo nacional
com grande envolvimento nos assuntos subnacionais, com predominio nos processos de

decisdo e controle dos recursos financeiros. Centralizacéo, por outro lado, é caracterizada pela
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elevada concentracdo de decisfes no nivel federal, em que ocorrem transferéncias para outras
esferas de governo de responsabilidades pela implementacdo e gestdo de politicas e
programas definidos no nivel federal (ALMEIDA, 2005).

Apesar de um certo grau de centralizacdo caracterizar as formas
existentes de federacdo, todas possuem mecanismos que impedem sua
transformacdo em estado unitario. Em outras palavras, sob regime
democratico, as federacBes possuem um desenho institucional que
multiplica pontos de veto e assegura algum grau de ndo centralizagdo
(ALMEIDA, 2005,p.32).

No federalismo cooperativo, 0 que ocorre sdo formas de acdo conjunta entre esferas de
governo, em que as unidades subnacionais mantém significativa autonomia decisoria e
capacidade de autofinanciamento (ALMEIDA, 2005). E, mesmo havendo sempre algum grau
de verticalidade e assimetria nas federagdes, seu funcionamento envolve, em maior ou menor
medida, relacbes contratualizadas e negociadas entre os niveis de governo (ABRUCIO;
FRANZESE; SANO, 2010).

Abrucio, Franzese e Sano (2010) colocam que a coordenacgdo entre os diferentes niveis de
governo é de extrema importancia as federagdes, pois ela garante a interdependéncia entre 0s
niveis, traco caracteristico das federacGes. Os autores colocam que a coordenacdo envolve
duas dimensGes, cooperacdo e conjuncdo de esfor¢os. A primeira se refere a acdo conjunta
entre as esferas de governo, por meio de criacdo de entidades territoriais; por exemplo,
associativismo e consorciamento. No associativismo, as unidades subnacionais mantém
significativa autonomia decisoria e capacidade de autofinanciamento; no consorciamento, ha
esforco intergovernamental na gestdo de politicas publicas, ou seja, mais de um nivel de

governo atuando num mesmo campo.

Contudo, Abrucio, Franzese e Sano (2010) expdem que, apesar dos instrumentos
coordenadores, existe sempre uma complexidade na interdependéncia entre 0s entes
federativos, na gestdo de politicas publicas, dada por trés fatores. O primeiro é a dificuldade
de expansdo do Estado de Bem-Estar Social nas federacGes, pois 0s governos subnacionais
tendem a exigir mais respeito a diversidade e a autonomia, diante de um processo que implica
a nacionalizagdo das politicas, a fim de diminuir desigualdades, e a criacdo de padrdes e
regras capazes de fortalecer a competicdo da nagdo com outros paises. Dessa forma, cria-se a

duvida de como nacionalizar e descentralizar simultaneamente, pois é preciso descentralizar
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algumas fungdes e ao mesmo tempo centralizar outras responsabilidades cruciais na
formulagdo de politicas (OCDE apud ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010). O terceiro
fator que desafia as federacbes & a busca por maior eficiéncia e efetividade e pelo
fortalecimento da accountability, pois a realizacdo desses trés objetivos depende do
envolvimento e do compartilhamento bem definido das fungdes governamentais dos

diferentes niveis de governo.

A partir disso, Abrucio, Franzese e Sano (2010) ressaltam que o desempenho governamental
nas federacbes depende do desejo dos entes federados em participar do esquema de
compartilhamento de politicas, dado que as decisdes e as iniciativas politicas sdo tomadas por
entes que detém autonomia. Portanto, o sucesso da coordenacao é tdo maior quanto menor for
a competicdo entre os entes. Envolve sempre barganhas e arranjos institucionais, a fim de

convencer os entes federados a aderirem a politica pablica.

[...] a coordenacéo federativa bem-sucedida é uma mistura de praticas
competitivas e cooperativas, as primeiras relacionadas a participacao
autdbnoma dos entes federados o processo decisério conjunto, com
barganhas e controle mdtuo entre os niveis de governo, e as Ultimas
vinculadas as parcerias e arranjos integrados nos planos territorial e
das politicas publicas (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010, p.191).

Na inexisténcia de instancias de pactuacdo federativa ou de um papel coordenador por parte
da Unido, a autonomia dos entes federados pode levar ao federalismo autarquico ou
competitivo. Arretche (2010) coloca que esse tipo de federalismo é caracterizado pela
auséncia de cooperacdo e por relagbes intergovernamentais predatérias. A mentalidade
autarquica entende que a cooperacdo SO € aceita caso 0s custos da ndo-cooperacdo sejam
muito altos (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010).

Outro exemplo de ndo cooperacdo, conforme Abrucio, Franzese e Sano (2010), é o
federalismo compartimentalizado, que consiste no predominio de uma logica
intergovernamental que enfatiza mais a separacdo e a demarcacgao entre os niveis de governo
do que seu entrelagcamento (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010).

14



1.1.2 Vantagens e desafios do federalismo para as politicas publicas

A organizacédo do Estado influencia as politicas publicas. O federalismo, como uma forma de
organizacdo politico-administrativa, apresenta vantagens e desafios para a formulagéo,
implementacdo e execucdo das politicas publicas. Sabe-se que as instituicGes politicas séo
responsaveis pela estabilidade das relacfes federativas, impedindo que a Unido invada a

autoridade dos entes federados ou seu enfraquecimento diante destes.

A concentragdo de autoridade politica varia entre os Estados
federativos, dependendo do modo como estdo estruturadas as relaces
entre Executivo e Legislativo no plano federal, bem como da forma
como estdo distribuidas as atribuigdes de politicas entre os niveis de
governo (STEPAN; RIKER apud ARRETCHE, 2004, p.17).

A concentracdo de autoridade cria condigdes variadas na capacidade de coordenar politicas
nacionais, pois dependem da maneira como sdo estruturadas as relacdes em cada Estado.
Contudo, a concentracdo da autoridade politica também varia entre as politicas particulares de
acordo com as relacdes federativas para cada area especifica de intervengdo governamental
(ARRETCHE, 2004). Como prop0s Pierson (1995, apud ARRETCHE, 2010), em Estados
federativos, a questdao de “quem deve fazer o qué” se superpde a questdo de “o qué deve ser

feito”.

Para Riker (1964, apud STEPAN, 1999), um dos aspectos mais atraentes do federalismo é
que ele pode contribuir para a existéncia de um governo limitado, o que é um obstaculo para
as maiorias populistas. Nos Estados federativos, os entes sdo resguardados pelo principio da
soberania, ou seja, sdo atores politicos autbnomos com capacidade de implementar suas
préprias politicas (PIERSON & LEIBFRIED, 1995, apud ARRETCHE, 2002). Isso significa
que os governos subnacionais sdo dotados de autonomia diante de um governo central,
também autbnomo. A dispersdo de poder, tipica do federalismo, pode aumentar as

dificuldades para a adocéao de reformas abrangentes.

Diante disto, pode-se dizer que ha maior dificuldade do governo central em gerar inovagdes e
implementar politicas, consequentemente, alterar o status quo. Arretche (2002) coloca que
essa dificuldade se da devido a natureza das relacBes horizontais e verticais no Estado
federativo, que dispersam a autoridade politica em niveis de governo, potencializando o veto
das minorias. A autonomia dos entes tende a manter o status quo, uma vez que estes tém

representacdo nas Casas Legislativas e podem vetar politicas que ndo atendam aos seus
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interesses, além de terem autonomia para decidir se adotam ou ndo programas criados pelo
governo central, como também a capacidade de adotarem suas proprias politicas,

independente do governo central.

Assim, federalismo é uma designacdo genérica que mascara uma variedade de arranjos
institucionais que criam riscos e oportunidades distintos para as capacidades de governo
(Weaver & Rockman, 1993, apud ARRETCHE, 2002). Para Arretche (2002), na auséncia de
imposicdes constitucionais, a autonomia politica dos governos locais de fato potencializa o
poder de veto desses governos a implementacdo de politicas propostas pelo Executivo
Federal. Assim, o governo central, se pretende coordenar a acdo federativa, deve incorporar
demandas de governos locais para conseguir apoio em suas politicas e conseguir contornar o

poder de veto.

Weaver & Rockman (1993) colocam que a autoridade para intervir em politicas de outros
niveis de governo, além de criar riscos para a capacidade governativa, também pode criar
incentivos a inovacdo de politicas publicas dos governos subnacionais por meio de uma
competicdo, uma vez que cada ente tenta controlar a jurisdicdo de uma politica antes que
outro o faca. Contudo, essa competicdo também pode ocasionar conflitos capazes de dificultar
coordenacdo entre 0s niveis, gerando superposicdo de competéncias (apud ARRETCHE,
2002; 2004). Sendo assim, de acordo com Arretche, os autores colocam que a alternativa é
buscar uma estruturacdo em que o governo central busque a aprovacdo dos outros niveis de

governo envolvidos.

N&o ha consenso sobre a garantia dos direitos num Estado federalista. Ha autores, como
Buchanan (1995, apud ARRETCHE, 2006), que creem que a competi¢do entre as jurisdigdes
manteria 0s governos limitados e assim, garantiria as liberdades individuais. Enquanto outros,
tal como Riker (1975, apud ARRETCHE, 2006), acreditam que ndo ha relacdo entre
federalismo e liberdade, pois esse permite que minorias em nivel nacional tenham sua vontade
potencializada, citando a preservacdo da escraviddo nos Estados Unidos da America
ARRETCHE, 2006).

Outro ponto de discussdo acerca do federalismo é sobre a agenda dos governos. Lamounier
(1992) defende que o poder das unidades federativas poderia causar paralisia deciséria e
instabilidade democratica, enquanto Lijphart (1984) e outros acreditam que esta forma de

organizacdo do estado gera estabilidade democratica em sociedades marcadas por clivagens
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sociais, raciais, étnicas e religiosas, preservando espacos de autonomia e de representacao
para as minorias (apud ARRETCHE, 2006).

Por fim, os debates sobre accountability também ndo apresentam consenso entre os autores. A
proximidade entre governantes e governados, que permite maior controle dos cidad&@os sobre
as decis@es e as politicas, é colocada como uma vantagem do federalismo. Porém, a disperséao
do poder é vista como uma desvantagem ao permitir que governantes transfiram
responsabilidades de seus atos a governantes de outras jurisdi¢des, evitando sofrer sancdes de
seus eleitores (ARRETCHE, 2006).

1.2 A evolucéo do federalismo brasileiro

As primeiras experiéncias federativas do Brasil nasceram durante o processo de colonizagédo
do territorio, pois diante da necessidade de controlar a grande extensdo territorial de sua
colbnia e da falta de recursos para tal, Portugal precisou transferir direitos de exploragdo do

territério aos donatarios das capitanias hereditarias.

Contudo, durante o Primeiro Reinado e, mais fortemente, o Segundo, o Estado brasileiro foi
governado por uma monarquia que organizou o Pais de forma unitaria, governando por meio
de acordos politicos que atendiam os interesses da oligarquia e através da representacao destas
no poder Legislativo. Assim, a monarquia conseguiu controlar as provincias e evitar que

surgissem movimentos a favor da fragmentacao.

No entanto, no final do século XIX, o Pais viu novas forgas politicas descentralizadoras, que
defendiam um Estado mais liberal e democrético, ganharem forca, levando ao fim o
centralismo monéarquico com a proclamacgédo da Republica. Diante disto, 0 que sera percebido
é que no século XX o federalismo brasileiro é marcado pela alternancia entre centraliza¢éo e

descentralizacéo.

1.2.1 Da Primeira Republica ao Regime Militar: descentralizacéo e centralizagédo
A Repulblica Federativa do Brasil foi proclamada em 1889 e constitucionalizada na
Constituicdo de 1891. Nesta, formalizou-se que o pais era uma republica federativa e que,

através do pacto federativo, as provincias brasileiras constituiam os Estados Unidos do Brasil.

17



Como visto na secdo anterior, a Republica nasceu do ideal descentralizador frente ao
centralismo monérquico do Segundo Reinado. Duas foram as heterogeneidades, de acordo

com Abrucio, Franzese e Sano (2010), que levaram a adocéo do federalismo.

A primeira foi a grande extensdo e diversidade territorial, que dificultavam a manutencédo da
ordem. Para Abrucio, Franzese e Sano (2010), quanto mais um pais de grandes dimenses é
povoado e explorado, mais se coloca em evidéncia a necessidade de uma estrutura federal de
divisdo do poder. A segunda forca motivadora foram as diferencas politicas e sociais entre as
regibes do pais, que surgiram das inumeras formas de colonizacdo do territério, como a
expansdo para o oeste pelos bandeirantes em busca de riquezas, que redefiniram as fronteiras
com a coldnia espanhola, ou, também, a expansao para o nordeste acucareiro. O que levou a
federacdo foi o ideal de descentralizacéo, a ser feita pela transferéncia de poder as oligarquias

locais e o enfraquecimento do governo central.

A Primeira Republica foi marcada pela politica do café-com-leite, com o dominio politico dos
dois estados mais ricos do pais, naquela ocasido — Sdo Paulo e Minas Gerais. Durante todo
aquele periodo, ocorreu o revezamento das oligarquias desses dois estados no Governo
Federal e, também, a conducdo da politica de acordo com os interesses destas, mantendo 0s
outros estados e a populacdo excluidos do processo politico e decisério. Com o predominio
dessas oligarquias, aumentou-se a desigualdade socioecondmica entre as regides do Pais.

Na Era Vargas, novos atores sociais ganharam espaco e, junto com eles, nasceu uma politica
de massa que culminou na expansdo dos direitos politicos e sociais. Essa nova politica
provocou uma transformacdo no federalismo e, consequentemente, nas relacdes entre os
niveis de governo. O Governo Federal, agora fortalecido, e a maior centralizacdo, provocou
uma explosdo de acbes e politicas nacionais, enquanto estados e municipios perderam o

protagonismo, conforme Almeida (2005).

As politicas sociais estiveram associadas ao crescimento da atividade
da administracdo federal. Elas foram marcadas por concepgdes
autoritarias materializadas na predominancia das agéncias do
Executivo federal, dos procedimentos fechados de decisdo e da gestdo
feita por burocracias centrais (ALMEIDA, 2005, p. 30).

Os anos seguintes ao Estado Novo caracterizaram a primeira experiéncia, efetiva, democratica

e federalista no Pais, pois representantes dos Poderes Executivo e Legislativo passaram a ser
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eleitos pelo voto popular em todos os niveis da federagdo. O processo de centralizacdo e
nacionalizacdo das politicas publicas ndo foi interrompido, mas as relaches
intergovernamentais se tornaram mais equilibradas com a descentralizacdo fiscal,
administrativa e politica em favor dos estados e o aumento das competéncias municipais.

Porém, o Golpe de 1964 acarretou ao pais a volta do autoritarismo unitério.

1.2.2 A centralizacdo do Regime Militar

O golpe militar de 1964 marcou o fim da primeira experiéncia federalista do Brasil e o inicio
de um forte centralismo autoritario. O regime decretou o bipartidarismo e cancelou as elei¢des
diretas para Executivos estaduais e algumas capitais. As relagdes entre os niveis de governo
foram enfraquecidas em prol da Unido e, estados e municipios perderam a autonomia para

definir e implementar suas proprias politicas publicas.

O periodo apresentou uma importante expansdo dos programas sociais, com um carater
sisttmico e nacional. Porém, em contraposi¢cdo ao Estado Novo, a ditadura ndo suprimiu
completamente as elites oligarquicas e, buscou nelas apoio e sustentacdo por meio da troca de
favores. Houve aumento dos recursos e atividades realizadas, e um principio de massificacdo
dos servigos publicos, que viria se complementar com a Constituicdo Federal de 1988
(ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010).

O aumento das politicas sociais, em contexto de crescente urbanizacdo do Pais e de
concentracdo de renda, logo gerou a necessidade por mais politicas e programas sociais do
governo, contribuindo para a crise do regime militar. Os atores sociais passaram a clamar por
democratizacgdo, descentralizacdo e universalizacdo das politicas sociais no Pais. Entre os anos
1970 e 1980, o Pais passou por um processo de reabertura politica gradativa— que contou com
forte participacdo dos estados, reestabelecendo a democracia e dando inicio a segunda
experiéncia federalista com a eleicdo indireta de Tancredo Neves em 1985. A
descentralizacdo foi tema da agenda politica, pois ela ampliaria a democracia, e permitiria
maior eficacia e a eficiéncia das politicas do governo. O fortalecimento dos estados e dos
municipios, por outro lado, proporcionaria maior poder aos cidadaos para influenciar politicas

e, também, maior accoutability.

Portanto, percebe-se atraves das duas experiéncias autoritarias do pais que & impossivel

conciliar autoritarismo e federalismo, pois o primeiro implica centralizacdo de poder,
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enquanto federalismo sé é possivel em uma democracia, pois demanda compartilhamento do

poder entre a Unido e 0s governos subnacionais.

1.2.3 A inflex@o produzida pela Constituicdo de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 remodelou o federalismo e a democracia brasileiros,
estabelecendo a descentralizacédo fiscal, administrativa, politica e financeira e reestabelecendo
as eleicOes diretas para todos os cargos e niveis de governo. A promulgacdo da Constituicdo
de 1988 beneficiou estados e transformou municipios em entes federativos com direitos e
deveres. Entre seus resultados, estdo a descentralizacdo, a democratizacéo e a universalizacao
das politicas sociais (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010).

A nova organizagdo do Estado impulsionou a descentralizagcdo por meio da substituicdo da
producdo de politicas publicas antes centralizadas e ineficientes. Além disso, 0s municipios
passaram a ter um fluxo maior de recursos que os permite maior inovacdo nas politicas

publicas.

Abrucio, Franzese e Sano (2010) colocam que o desenho institucional provocou aumento no
nimero de municipios, porém este ndao foi acompanhado de incentivos que visassem a
coordenacdo e cooperacdo entre os entes federativos. O grande numero de municipios
ressaltavam a heterogeneidade e a desigualdade do pais, 0 que demonstrava a necessidade de
adocdo de medidas de coordenacdo e cooperacdo intergovernamental.

O modelo descentralizador autonomista que se implantou no pais provocou o predominio de
uma ldgica intergovernamental que enfatiza a separacdo e a demarcacdo dos niveis de
governo. O processo gerou resultados desiguais pelo Pais, pois muitos municipios ndo tém
condicBGes administrativas, financeiras ou politicas para cumprir o papel a eles designado na
gestdo das politicas publicas, conforme Abrucio, Franzese e Sano (2010). O problema €
também tratado por Arretche (2010)

A formula adotada no Brasil estaria entre as mais descentralizadas do
mundo, 0 que conferiria excessiva autonomia aos governos locais e,
por consequéncia, limitados incentivos para a cooperacdo horizontal.
Relagdes intergovernamentais predatorias e auséncia de coordenagao
seriam o resultado deste federalismo autarquico (Shah; Abrucio e
Soares apud ARRETCHE, 2010, p.587).
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O modelo, também denominado municipalismo autarquico (DANIEL, 2001, apud
ABRUCIO, FRANZESE; SANO, 2010), coloca 0 municipio como uma unidade legitima e
supde que as prefeituras sdo capazes de formular e implementar politicas publicas sozinhas.
Contudo, muitas ndo tém capacidade para lidar com as novas responsabilidades, além disso,
muitos problemas séo de natureza estadual ou nacional. Arretche (2010) coloca que a forma
como as instituicOes federativas foram desenhadas pela Assembleia Nacional Constituinte

comprometeram a eficiéncia e efetividade do Estado brasileiro.

A mentalidade autarquica gera uma situacdo em que a cooperagado s é
aceita quando os custos da ndo cooperacdo sdo muito altos, como no
caso da gestdo das bacias hidrogréficas. Do contrario, a negociacao
exige muitos incentivos institucionais para produzir coordenacdo e
colaboracdo (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010, 187).

O federalismo autarquico resulta de incentivos institucionais impostos aos chefes
subnacionais. Os prefeitos se tornam os principais atores politicos. Primeiramente, 0s
governantes municipais ndo tém interesse em ceder poder sem saber quais Serdo as
consequéncias para sua carreira politica e para autonomia da cidade. Além disso, muitos
prefeitos concorrem a cargos legislativos contra municipios vizinhos, entdo perdas e ganhos
sO sdo percebidos no plano municipal. Ademais, a competicdo pode ser mais interessante e
lucrativa do que a cooperacdo. De acordo com Abrucio, Franzese e Sano (2010), sdo trés os
motivos que levam ao comportamento cooperativo: existéncia de forte identidade regional,
com institui¢es duradouras; atuacao indutiva do governo federal, com incentivos e garantias

de recursos; e, foruns ou arbitros federativos que tomem decisdes em prol da cooperacéo.

Os estados também apresentaram dificuldades em cooperar. O periodo entre 1982 e 1994 foi
marcado por um federalismo estadualista, no qual os estados repassaram seus custos
financeiros a Unido irresponsavelmente enquanto tinham suas responsabilidades em politicas
publicas diminuidas devido & municipalizagdo que crescia no pais. Entretanto, este
comportamento viria a se reduzir com a crise financeira instalada do final da década de 1980 e
inicio da de 1990. Nas décadas de 1990 e 2000, com os efeitos positivos do Plano Real, eles
tiveram seu poder predatério delimitado também pelas Lei da Renegociagdo das Dividas (Lei
Federal n°® 9.496/1997) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar Federal
n°101/2000) (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010).
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A melhoria nas relagdes entre estado e Unido ndo se verificou nas relagdes entre estados e
municipios. Nesse ambito, a coordenacao federativa permaneceu dificil. Nos anos de 1995 a
2006, politicas que visavam coordenacdo nao foram prioridade, pois se acreditava que elas
gerariam mais gastos, em um periodo que era preciso conter despesas. Os governos dos

estados ndo sabiam como atuar na coordenagdo com 0s municipios.

Os dilemas enfrentados pelos estados para atuar na coordenagdo dos municipios recaiam no
problema de atuar junto a regides de aliados e, também, adversarios. Assim, 0s governadores
tinham trés opcdes: ndo atuar em prol da colaboracdo entre 0s governos; atuar apenas em
regides com maioria governista; ou apoiar iniciativas de maneira informal que permita ao
estado abandonar o acordo em caso de impasse politico. Contudo, mesmo diante das
dificuldades, ocorreram experiéncias de coordenacdo dos estados junto aos municipios,
primeiro com governadores voltando a atuar na provisdo de politicas publica, acdo que
demandava parceria junto aos municipios e, devido aos incentivos de entrelagamento entres 0s
niveis de governo por meio do associativismo territorial e do desenho das politicas publicas
(ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010).

Assim como os estados, a Unido também ndo tinha incentivos a cooperacdo logo apds a
promulgacdo da Constituicdo. O Executivo federal adotou a estratégia de repassar encargos
aos outros dois entes, principalmente aos municipios. E, para que houvesse engajamento e
aderéncia dos entes aos projetos, a Unido adotou um modelo de intensa barganha e
negociacdo, além de promover a criacdo de regras nas politicas publicas a fim de universalizar
as acles conjuntas, evitar queixas de favorecimentos politicos e facilitar a adesdo da oposicao
politica aos programas do governo federal (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010). Porém, a
descentralizacdo encontrava dificuldade, pois ela dependia da adesdo dos estados e
municipios mesmo com todos o0s recursos criados pela Unido a fim de facilitar o

compartilhamento de tarefas.

1.3 Arecentralizacédo dos governos FHC e Lula

A Constituicdo Federal de 1988 previa elementos em prol de uma maior cooperagédo e de
instrumentos de intervencdo nacional pelo governo federal, mas estas normas foram mal

implementadas até 1995. Foi durante os mandatos de Fernando Henrique Cardoso (FHC) que
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houve uma percepc¢do de necessidade em uma maior coordenacdo federativa — que viria a ser
ampliada no governo do ex-presidente Lula. A procura por aumentar a coordenacdo foi
acompanhada da adocdo de institucionalidades territoriais e, também, de dificuldades de
negociacdo e barganhas devido a uma percepc¢do centralizadora da federacdo e da falta de
meios para diminuir conflitos intergovernamentais (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010).

O modelo descentralizado municipalista do pais provocou alteragdes nas politicas publicas,
uma vez que cada nivel agia apenas em seu beneficio sem que ocorresse um entrelagcamento
dos problemas comuns entre os niveis, tanto horizontalmente quanto verticalmente. Assim,
adotou-se 0 conceito de sistema e cresceram as estruturas formais e informais de cooperacao

entre 0s governos.

E preciso ressaltar, no entanto, que cooperacio intergovernamental,
vertical ou horizontal, ndo pode ser feita em detrimento da autonomia
e da capacidade de barganha dos entes. O desafio de instituir um
federalismo mais cooperativo no Brasil estd em fortalecer 0s
incentivos a parceria e ao entrelacamento, mantendo um jogo
intergovernamental que dé participacdo e capacidade de negociagédo
aos estados e municipios (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010,
189).

A cooperacdo vertical — entre Unido, estados e municipios — e a horizontal, entre estados ou
entre municipios, ndo poderia ser resultado de barganhas ou dos altos custos da néo-
cooperacdo. Era preciso visualizar que para as politicas publicas era primordial acabar com a
fragmentacdo politica, na qual cada nivel age em seu proprio beneficio, a fim de promover
uma ampliacdo eficaz e eficiente das politicas publicas e minimizar as desigualdades entre as
regibes por meio do repasse de recursos. Ademais, a cooperacdo promoveria uma divisao
mais clara dos deveres de cada governo, além de um maior compartilhamento de informacdes

e experiéncias.

Durante o governo FHC, a distribuicdo de competéncias sobre a proviséo de servicos sociais,
entre 0s municipios, estados e Unido foi alterada. O governo mantinha uma agenda de
reformas que visava modificar o modelo de politica anterior. A agenda previa descentralizar a
alocacdo de recursos federais e introduzir principios de mercado para a provisao de servicos
(ARRETCHE, 2002).
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O novo governo avaliava que a corrupgdo e a ineficiéncia
administrativas dos governos civis anteriores foram possiveis gracas a
centralizacdo federal; por conseguinte, era forte a concepcao, derivada
desta primeira, que associava positivamente descentralizagdo a formas
mais ageis, democréticas e eficientes de gestdo (ARRETCHE, 2002,
p.32).

A alternativa escolhida foi separar regulacdo e provisao, a primeira seria estatal enquanto a
segunda, privada ou publica com padrdes privados de eficiéncia. O sucesso na implementacao
da agenda foi visivel j& no primeiro mandato de FHC, que combinou mudanca nas regras de

transferéncia de recursos e remogéo de financiamento de empresas estaduais € municipais.

O governo FHC viria a se tornar o mais bem sucedido em induzir decisdes dos governos
locais, tendo uma capacidade de coordenacdo federativa das politicas sociais melhor que 0s

presidentes anteriores.

O governo central ampliou seus recursos principalmente através das
contribuicdes sociais, 0 que lhe possibilitou 0 aumento em gastos em
politicas sociais. A Unido também produziu legislagdo vinculando
recursos dos entes subnacionais com politicas sociais, o que fez
estados e municipios terem que destinar um patamar maior de seus
recursos em gastos com salde e educacdo. Além disso, foi produzida
uma rigida legislacdo de responsabilizacdo fiscal para os entes
federados, com destaque para a Lei de Responsabilidade Fiscal, do
ano 2000 (SOARES, 201-, p.16).

Em diversas politicas publicas, especialmente as de salde e assisténcia social, além da
educacdo, a Unido passou a atuar no papel de cofinanciadora, normatizadora e indutora da
cooperacdo entre os entes federativos. Com isto, houve uma reducdo nos riscos de que
diferentes niveis de governo imponham conflitos entre programas e elevacdo dos custos da
implementagdo. Além disso, o controle do financiamento permitiu alcancar resultados
redistributivos, reduzindo desigualdades horizontais de capacidade de gasto (ARRETCHE,
2004).
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1.4 Formas e insténcias de coordenacéo da agdo dos entes federativos

A execucdo de politicas descentralizadas envolve responsabilidade pela execucdo de politicas
pubicas (policy-making) e autoridade para tomar decisdes sobre estas politicas (policy
desicion-making). No Brasil, a Unido tem grande capacidade de iniciativa, pois as decisfes de
arrecadacdo tributaria e de gasto dos governos estaduais e municipais sdo largamente
limitadas pela legislacdo nacional, assim como a proviséo de servicos e alocacdo de gastos
(ARRETCHE, 2010). Isso ndo significa um empoderamento da Unido nem retorno de um
modelo centralizador, mas uma visdo coordenadora que procura negociacdo constante com

estados e municipios, tanto na elaboracdo quanto na implementacédo de politicas publicas.

Nas ultimas décadas, foram estabelecidos alguns mecanismos coordenadores, especialmente
normas de validade nacional, inducdo a realizacdo de tarefas por meio de distribuicdo de
recursos entre as esferas de governo e do auxilio financeiro condicionado as municipalidades
(ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010). Isso, porque os tributos no Brasil séo regidos por
regras federais, o que ndo permite que estados e municipios criem impostos livremente,
apenas aqueles que as normas permitem, como servicos e propriedade urbana. Além da
arrecadacao que sdo permitidas por lei aos estados e municipios, eles recebem transferéncias

do governo central e, no caso dos municipios, transferéncias estaduais também.

A principal transferéncia federal é o Fundo de Participacdo dos Municipios, que tem carater
redistributivo. Ja as transferéncias estaduais seguem o principio da devolucdo tributaria. Por
ultimo, as transferéncias condicionadas universais sdo feitas aos municipios como um
componente de politicas de reducdo das desigualdades territoriais de receitas e estdo
relacionadas a politicas especificas, como o Sistema Unico de Saude (SUS) (ARRETCHE,
2010).

Uma das estratégias de coordenagdo vem sendo aplicada € o sistema federativo de politicas
publicas. Esta ideia supde uma articulacdo federativa nacional, no qual a Unido tem
importante papel de coordenador, indutor e financiador, enquanto 0s governos subnacionais
tem autonomia na producdo e implementacdo do consenso sobre a politica. Este sistema
descentralizado depende de decisdo politica e capacidade institucional da parte do governo
federal, e a existéncia de féruns intergovernamentais de discussdo e deliberacdo tanto
horizontal quanto vertical (ABRUCIO, FRANZESE; SANO, 2010). O SUS foi a primeira

experiéncia bem sucedida.
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Estruturado sobre uma proposta de universalizagdo, sua estrutura
federativa baseia-se na criagdo de um modelo organizador da
descentralizagdo aos municipios, com um papel importante da Unido
na adocdo de normas regulamentadoras e de controle. Nesse caso,
tratou-se de combinar o principio descentralizador, com prioridade a
municipalizacdo com um sentido de politica nacional, presente nas
ideias centrais de hierarquizacdo e regionalizacdo da prestacdo de
servico (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010, p.199)

Assim como o SUS, outras politicas descentralizadas, estruturadas na forma de sistema
nacional, foram adotadas; por exemplo, nas areas de educacgdo, assisténcia social, como
mencionado anteriormente. Cabe dizer que parte expressiva das transferéncias aos municipios
na politica de saude ndo sdo fruto de barganhas politicas, pois estdo definidas por regra
constitucional. Assim, prefeitos contam com esse recurso independente de afinidade partidaria
ou comportamento parlamentar. Na politica de assisténcia social, embora ndo haja definicéo
de constitucional ou legal da transferéncia de recursos a ser feita pela Unido, os pactos
estabelecidos no ambito da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) asseguram

comprometimento dos entes federativos com o financiamento das agdes.

Outra estratégia de coordenacdo federativa é a cooperacdo em ambito territorial, que ganhou
forca em anos recentes e, assim como 0s sistemas federativos de politicas publicas, tem
buscado resolver o dilema das relagbes intergovernamentais: como decentralizar em um
contexto no qual o municipio constitui peca-chave, considerando a necessidade de lidar com
as desigualdades regionais e intermunicipais, por meio da participagao indutiva e colaborativa
da Unido e dos estados (ABRUCIO, FRANZESE, SANO, 2010). Conforme os autores, dois
mecanismos se destacam na busca de cooperacdo federativa em ambito territorial: o

associativismo e o consorciamento.

O associativismo busca resolver um problema da coletividade que alcance mais de uma
jurisdicdo politico-administrativa, podendo surgir como um forte mecanismo de barganha

intergovernamental.

O consorcio € 0 modelo de articulagdo territorial mais importante do Brasil. E caracterizado
pela associacéo de dois ou mais entes federativos, na qual mantém uma relagéo de igualdade,
preservando a decisdo e a autonomia dos governos locais, sem que ocorra nenhuma
obediéncia hierarquica. Além dos consorcios, os conselhos sdo uma importante forma de

coordenacdo federativa, pois sdo entidades que promover a articulacdo dos governos para
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debater questdes de interesse comum, elaborar estratégias de acdo coordenada e influir em
politicas (ABRUCIO, FRANZESE, SANO, 2010).

1.5  Consideracges finais

Este capitulo abordou o federalismo, esclarecendo suas caracteristicas como forma de
organizacdo politico-administrativa do Estado moderno, em que ha separacéo entre esferas de
governos autdbnomas, central e subnacionais. Foi verificado que o federalismo surgiu nos
Estados Unidos da América, em 1787, na Convencdo da Filadélfia. Sua formagdo foi
classificada por Stepan (1999) como come together, quando surge por meio de um pacto entre
os estados. Ja a formacdo da maioria das federacGes, Stepan (1999) classifica como holding

together, quando ha o interesse em manter a unidade.

Além disso, esta forma de organizacdo do estado pode ser classificada em diversos tipos,
como dual, autarquica e cooperativa. A descentralizagdo esta presente neste modelo
independentemente do tipo caracteristico do federalismo, pois ela € a forma como ocorre a
distribuicdo de competéncias entre os entes. Esta organizacdo do estado pode trazer
dificuldades as politicas publicas, pois tende a manter o status quo, ou pode ser vantajosa,

pois a proximidade entre governados e governantes permite maior accountability

O federalismo no Brasil tem sido marcado pela alternancia entre centralizacdo e
descentralizacdo, desde sua origem na primeira Constituicdo da Republica em 1891. Com o
fim do Regime Militar e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o federalismo
ganhou novos formatos, pois 0s municipios passaram a ser o terceiro ente federado, ganhando

responsabilidades e autonomia.

O novo ente federado promoveu uma logica que priorizava a separacdo e a demarcagdo dos
niveis de governo, gerando dificuldades a coordenagdo. A autonomia dos municipios gerava
dificuldades a cooperacdo horizontal, pois acreditava-se que as prefeituras eram capazes de
formular e implementar politicas sozinhas. Assim, foi necessaria a criagdo de incentivos

institucionais para produzir coordenacgéo e cooperacgéo vertical e horizontal entre os entes.

Durante o governo FHC o pais comecou a priorizar medidas e instrumentos de coordenacao,

fortalecendo incentivos a cooperacdo e ao entrelagcamento entre os entes federais. A Unido
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passou a se colocar o papel central na formulagao de politicas publicas e no cofinanciamento,
cabendo aos estados e municipios a implementacdo, de acordo com normas constitucionais e
legais. O federalismo no Brasil passou a conviver com um governo central dotado de poder,
que determina como 0s recursos financeiros devem ser gastos por estados e municipios.
Surgiram, assim, politicas publicas descentralizadas, mas coordenadas nacionalmente,
denominadas sistemas regulados de politica pablica, como diz Arretche (2010), ou sistemas

federativos de politica publica, conforme Abrucio, Franzese e Sano (2010).

O desenho de um sistema descentralizado de politicas no pais € dado pela constante
negociacao da Unido com estados e municipios, a fim de que haja maior engajamento destes
as politicas. O repasse de recursos e a normatizacdo sdo importantes indutores da coordenacéao
e da cooperacao, assim como 0s pactos estabelecidos em comissfes intergestores, como as
existentes nas areas de salde e educacdo. Os governos subnancionais tém autonomia na
producdo e implementacdo do consenso sobre a politica, tendo poder para decidir como seréo
aplicados recursos em politicas ndo reguladas e sobre como as reguladas devem obedecer as
leis definidas na Constituicdo. Outros importantes meios de coordenacao federativa sdo os que
promovem a cooperacao territorial, como associativismo e 0 consorciamento, que promovem
a articulacdo de dois ou mais entes federados, a fim de alcancar objetivos comuns e, também,
sdo importantes no fortalecimento dos governos subnacionais perante a Uni&o na discussao de

politicas.

No proximo capitulo, sera apresentada a configuracdo normativa da Politica Nacional de
Recursos Hidricos. O objetivo € verificar o papel dos entes federativos na formulacao,
financiamento e implementacdo desta politica e a eventual existéncia de mecanismos de

coordenacao federativa.
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2. A CONFIGURACAO ATUAL DA POLITICA BRASILEIRA DE RECURSOS
HIDRICOS

Este capitulo tem como objetivo recuperar alguns elementos da trajetoria e delinear o0s
contornos da configuracdo atual da Politica de Recursos Hidricos no Brasil, incluindo a
relagdo dos entes federativos no Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SINGRH). Destaca como a coordenacdo federativa, propiciada por instrumentos de
associativismo territorial, tem sido primordial para o sucesso da Politica Nacional de

Recursos Hidricos.

A discussdo esta organizacdo em trés sessdes. A primeira recupera a trajetoria dessa politica,
abordando, primeiro, como movimentos internacionais e nacionais influenciaram o pais a
adotar uma Politica Nacional de Recursos Hidricos em 1997, com a aprovacao da Lei 9.433,
e, segundo, apresentando as bases historicas dessa politica no Cédigo de Aguas de 1934. A
segunda sessdo esta dividida em duas partes. A primeira descreve os principais tracos do
desenho da Politica Nacional de Recursos Hidricos, especificamente, seus fundamentos,
objetivos, diretrizes; a segunda parte foca o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, destacando seus objetivos e integrantes. Por fim, a terceira sessdo descreve o papel
dos entes federativos na formulacdo, implementacdo e avaliacdo na Politica Nacional de
Recursos Hidricos.

2.1  Os antecedentes historicos da politica atual de recursos hidricos

A preocupacdo com 0s recursos hidricos e sua gestdo tomou propor¢do com a crescente
discussdo sobre desenvolvimento sustentavel, desencadeada internacionalmente na segunda
metade do século XX. Foi na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre a Agua de Mar del Plata,
em 1977 que ocorreu a primeira discusséo internacional acerca da necessidade de reforma e

de gestdo dos recursos hidricos, na qual ficou decidido que;

Cada pais deveria formular e analisar uma declaracdo geral de
politicas em relacdo ao uso, & ordenagdo e a conservacdo da agua,
como marco de planejamento e execucdo de medidas concretas para a
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eficiente aplicacdo dos diversos setores. Os planos e politicas de
desenvolvimento nacional devem especificar 0s objetivos principais
da politica sobre uso da &gua, a qual deve ser traduzida em diretrizes e
estratégias, subdivididas, dentro do possivel, em programas para 0 uso
ordenado e integrado do recurso (ANA, 2002, p. 12).

No mesmo ano da conferéncia, em 1977, formou-se no Brasil a Associacdo Brasileira de
Recursos Hidricos — ABRHidricos -, com a intencdo de estimular o debate em torno da
reforma do sistema de gestdo dos recursos hidricos. O Pais necessitava modernizar o setor,
que ainda funcionava com base no Cddigo de Aguas de 1934. O Codigo de Aguas foi de
grande importancia ao regular a relacdo entre os usuarios, ao permitir a expansdo do sistema
hidrelétrico no pais, além de estabelecer normas de conduta e promover a centralizacdo do
poder de decisdo na temética. Porém, os recursos eram abordados por um forte olhar

produtivo, especialmente para a geracdo de energia.

A agenda foi assimilada pelo Ministério de Minas e Energia na década de 1980. Para
subsidiar as decisfes a serem tomadas na area, esse Ministério criou em 1986 um grupo que
contava com a participacéo de 6rgaos e entidades federais e estaduais especializados no tema.
O proposito explicitado era criar um sistema de gerenciamento de recursos hidricos. Ao fim
dos trabalhos, foram recomendadas pelo grupo, por meio de um relatério, a criacdo de um
sistema nacional e a comunicacgdo aos estados, territdrios e Distrito Federal da necessidade da
instituicdo de sistemas semelhantes (ANA, 2002)

No ano seguinte, ficou clara a necessidade de adicionar segmentos sociais a discussdo até
entdo restrita aos setores técnicos do governo e levar a discussdo para a area politica. Assim,
iniciou-se o debate acerca da gestdo participativa dos recursos hidricos — uma das principais
recomendacdes da Conferéncia de Mar del Plata.

O debate se ampliou no VII Simposio Brasileiro de Recursos Hidrico, organizado pela
ABRHidricos, em 1987, na cidade de Salvador. Na Carta de Salvador, que consolida os
consensos entdo construidos, a associagdo se manifestou sobre a necessidade de criagdo de um
sistema nacional de recursos hidricos e o aperfeicoamento da legislagdo. A Carta defendia o
uso multiplo dos recursos hidricos, uma gestdo descentralizada e participativa, a criagdo de
um sistema nacional de informagdo de recursos hidricos, além do desenvolvimento

tecnoldgico e a capacitacdo do setor (Carta de Salvador, 1987, apud ANA, 2002, p.14).

Simultaneamente ao debate de ambito nacional, os estados brasileiros caminhavam na

estruturacdo de politicas na area. A primeira iniciativa neste ambito foi do Estado de S&o
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Paulo, em 1987. Por meio do Decreto n° 27.576, o governo paulista criou o Conselho Estadual
de Recursos Hidricos e estabeleceu o Plano Estadual de Recursos Hidricos e o Sistema

Estadual de Gestao de Recursos Hidricos.

Concomitantemente, o Estado do Espirito Santo também avancava no tratamento da tematica,
sendo o primeiro a criar 0 mecanismo que visava facilitar a negociacdo entre usuarios de
recursos hidricos interessados em gerir seus conflitos, qual seja, 0 Consércio Intermunicipal
Santa Maria/Jacu. O Ceara seguiu essa mesma direcdo de Sdo Paulo e Espirito Santo, criando
a Secretaria Estadual de Recursos Hidricos e elaborando um Plano Estadual de Recursos

Hidricos que se desenvolveria entre os anos 1988 e 1991.

As iniciativas observadas nesses estados geraram um amplo processo de discusséo que contou
com a participacédo de diversos atores da comunidade técnica e dos setores governamentais. O
objetivo entdo acordado nesse debate foi o de encaminhar propostas para a reforma
constitucional de 1988. O resultado foi a inclusdo na Constituicdo Federal de 1988 das
competéncias dos entes federativos na politica de recursos hidricos. No artigo 21, inciso XIX,
foram estabelecidas as competéncias da Unido: “instituir sistema nacional de gerenciamento
de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direito de seu uso” e, no artigo 23, que
estabelece as competéncias comuns da Unido, estados, Distrito Federal e municipios, foi
definido, no inciso XI, que cabe a esses entes “registrar, acompanhar e fiscalizar as
concessdes de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus

territorios”.

Estabelecida a distribuicdo das competéncias dos entes federativos na area, 0s estados
comegaram a se movimentar. Nas Constituigdes estaduais de 1989 de 12 estados e do Distrito
Federal, consta a previsao de sistemas de gerenciamento de recursos hidricos, sendo que, em
nove delas, ha abertura para implantacédo de sistemas de gerenciamento por lei ordinéria e, em

cinco, ha repeticdo dos dispositivos da Constituicdo Federal de 1988.

Nos anos seguintes, ocorreu uma rapida evolucdo no setor. Foram observadas iniciativas
locais, regionais e nacionais no ambiente de entidades publicas e privadas e nas associa¢des
técnico-cientificas e profissionais, que convergiram para a construcao institucional da politica
de recursos hidricos no Pais (ANA, 2002).

A ABRHidricos, em seu VIII Simposio Brasileiro de Recursos Hidricos, de 1989, aprovou
uma novo documento — a Carta de Foz do Iguagu — com o objetivo delinear os principios
basicos a serem seguidos no estabelecimento da Politica Nacional de Recursos Hidricos. Sdo
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eles: gestdo integrada, bacia hidrografica como unidade de gestéo, o reconhecimento do valor
econdmico da &gua e a gestdo descentralizada e participativa.

Cabe destacar que, alem da atuacdo da Assembleia Nacional Constituinte e da ABRHidricos
na area, € importante observar o papel dos estados e municipios na criacdo da politica
nacional de recursos hidricos, uma vez que estes foram protagonistas em sua estruturacdo
institucional, e ndo o Governo Federal, como se observa em outros sistemas descentralizados
de politicas. O primeiro exemplo desse protagonismo subnacional na area € de 1989, quando
ocorreu uma iniciativa pioneira: as cidades integrantes da bacia dos rios Piracicaba e Capivari
formaram o Consorcio Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba e Capivari. Essa
iniciativa de associativismo territorial visava promover a recuperacdo ambiental dos rios, a
integracdo regional e o planejamento e desenvolvimento da bacia, e contou com a adesao da
sociedade civil no processo decisorio. Cabe ressaltar que aqui o0 associativismo territorial

ocorreu antes da criacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos.

O Estado de Séo Paulo foi precursor ao encaminhar a Assembleia Legislativa do Estado, em
1990, um projeto de lei (o de n° 39) que instituia a Politica Estadual de Recursos Hidricos e
criava o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos. O projeto foi aprovado em
1991 (Lei n°® 7.990), consolidando a participagdo da sociedade civil no processo de tomada de
decisdo. Além disso, esse estado criou a cobranca pelo uso da agua e determinou que 0s
recursos financeiros fossem administrados pelo Fundo de Recursos Hidricos — FEHIDRO,
para serem usados diretamente nos Comités de Bacia. O FEHIDRO foi uma importante
inovacdo no setor, pois garantia recursos voltados diretamente ao sistema de recursos

hidricos, sem interferéncia politica.

Em nivel nacional, a primeira iniciativa normativa é de 1991 (Projeto de Lei n° 2.249/1991),
que propds a criacdo do Sistema Nacional de Recursos Hidricos e definiu a Politica Nacional
de Recursos Hidricos. Esse projeto foi encaminhado a Camara dos Deputados pelo Poder
Executivo Federal, durante o Governo Collor. Porém, o projeto encontrou diversos
obstaculos, especialmente na esfera da administracdo federal, e a demora em sua aprovacgao
provocou uma movimentagdo nos estados, que comecgaram a instituir seus sistemas estaduais
de gerenciamento de recursos hidricos: Sdo Paulo, em 1991; Ceara, em 1992; Santa Catarina e
Distrito Federal, em 1993; Minas Gerais (lei 11.504) e Rio Grande do Sul em 1994,

Paralelamente a mobilizacdo subnacional, eventos e iniciativas internacionais continuavam a

intensificar o debate na area. Entre estas, destaca-se a Declaragdo de Dublin, de 1992, que foi
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importante para 0 movimento pela modernizacdo da gestdo de aguas no Brasil. Essa
declaracdo foi lancada durante a Conferéncia Internacional sobre Agua e Meio Ambiente,
destacando a ameaca que a escassez e o0 desperdicio da agua doce trazem ao desenvolvimento
sustentavel e ao meio ambiente e estabelecendo os principios que devem guiar a gestdo das

aguas. Sao quatro os Principios de Dublin:

A &gua doce é um recurso finito e vulneravel, essencial para sustentar
a vida, o desenvolvimento e 0 meio ambiente, entdo a gestdo da agua
deve vincular desenvolvimento social e econémico com a protecdo
dos ecossistemas naturais, conectando os usos da terra e da agua; 2) O
desenvolvimento e a gestdo da agua devem ser baseados numa
abordagem participativa, envolvendo usuarios, planejadores e agentes
politicos, de todos os niveis; 3) As mulheres tém um papel central na
provisdo e protecdo da agua, por isso devem ser incluidas em todos 0s
niveis dos programas de recursos hidricos, desde a coleta de
informacdo até a tomada de decisfes e implementagdo; 4) A agua é
um recurso natural dotado de valor econdmico em todos seus usos
competitivos e deve ser reconhecida como um bem econémico, entdo
a gestdo da agua como um bem econdmico é uma forma importante
para chegar a um uso eficaz e equitativo e, também, para incentivar a
conservagio e a protecdo dos recursos hidricos (DECLARACAO DE
DUBLIN, 1992; ANA, 2002, p.22).

Pressionado no &mbito interno e externo, o Governo Fernando Henrique Cardoso inicia, em
1995, a estruturacdo organizacional e normativa da area, criando o Ministério do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal, com uma secretéria voltada aos
recursos hidricos, e a publicacdo do Decreto Federal 1.842, de 1996, criando o Comité para
Integracdo da Bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul. Esse comité envolvia trés
representantes federais e 12 representantes de cada um dos estados componentes da bacia
hidrografica — Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, e previa a participacdo de 50% dos
seus componentes para a sociedade civil e usuarios de recursos hidricos e decisdo por dois
tercos da totalidade das representacdes estaduais. Deveria funcionar por meio de deliberacéo e
consenso entre os estados, cabendo o papel de articulacdo e negociacdo aos representantes da
Unido. Portanto, o papel a ser desempenhado seria de deliberacdo e pactuagéo federativa
(ANA, 2002).

No ano seguinte, em 1997, foi finalmente aprovado o Projeto de Lei 2.249/1991, dando
origem a Lei 9.433. Esta estabelece a Politica Nacional de Recursos Hidricos e cria o Sistema

Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, que surge como um importante meio legal
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para a garantia de disponibilidade de agua em condic¢Ges adequadas as geragdes futuras. Além
disso, a Lei n°® 9.433/ 97 alterou o artigo 1° da Lei n° 8.001/90 — que modificou a Lei n°
7.990/89 — que definia os percentis da distribuicdo mensal da compensacdo financeira pelo
resultado da exploracdo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracéo
de energia elétrica, de recursos minerais em seus respectivos territorios, plataformas

continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva.

A Lei n° 9.433/97 colocou o Brasil entre os paises com legislacdo mais avangcada do mundo
no setor de recursos hidricos, mas ela nio revogou a o Codigo de Aguas de 1934, que
regulamentara isoladamente a gestdo das aguas no Brasil até 1997; simplesmente alterou
alguns de seus principios fundantes.

De acordo com Silvestre (2008), o Cadigo de Aguas procurava atender exigéncias de um Pais
gue se urbanizava e passava por importantes transformac6es econémicas, sociais e politicas e
pressupunha a abundancia de &gua no Pais e seu grande potencial hidroenergético. Nele, a
agua é reconhecida como elemento essencial & vida e, também, como insumo indispensavel ao
desenvolvimento; sdo também garantidos os direitos individuais, criadas normas de condutas;
instituidos mecanismos que estimulam a producdo e distribuicdo de energia hidroelétrica;
promovida a centralizacdo da gestdo e instrumentalizado o Estado para o desempenho de suas
fungBes. O que se observa nele é que a identificagdo dos interesses coletivos ocorria de acordo
com os da industria, do desenvolvimento e da modernizagdo (Silvestre, 2008).

Apesar da relativa abrangéncia do Codigo de Aguas, a protecdo desse recurso natural, assim
como a protecdo do meio ambiente, ocorria de forma indireta no Pais, até a promulgacdo da
Lei n° 9.433/97. A agua era acessOria de outros interesses, entdo seu uso era normatizado
através de regulagBes de carater econdmico e sanitario ou relativas ao direito de propriedade.
Apenas com a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei n° 9.433/97 que se reconheceram 0S USOS
maultiplos das aguas e necessidade de protegé-la dentro de uma estrutura global ambiental,
com uma gestdo preocupada em integrar os recursos hidricos ao meio ambiente, a fim de
garantir o desenvolvimento sustentdvel e uma manutencdo ecologicamente equilibrada do

meio ambiente, conforme ressaltado no site da Associagdo O Eco, uma ONG brasileira’.

A Politica Nacional de Recursos Hidricos tem como fundamento o conceito da &gua como um

bem de dominio publico, dotada de valor econémico, com usos prioritarios para o

! Disponivel em: <http://www.oeco.org.br/dicionario-ambiental/28797-0-que-e-a-lei-das-aguas/> Acesso
em: out. 2017
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abastecimento humano e a dessedentacdo de animais. Sua gestdo tem como unidade territorial
a bacia hidrografica. Determina como diretriz geral de acdo a gestdo integrada e como
instrumentos para viabilizar sua implantacdo os planos de recursos hidricos, o enquadramento
de corpos de agua em classe segundo 0s usos preponderantes, a outorga de direito de uso, a
cobranca pelo uso da &gua e o sistema de informacdo sobre recursos hidricos (BRASIL, Lei
9.433, art. 3, 1997).

A Politica Nacional também garante a participacdo de usuarios e da sociedade civil em todos
os plenarios, desde o Conselho Nacional de Recursos Hidricos até os Comités de Bacia
Hidrografica. Essa participacdo surge como forma de legitimar as decisdes tomadas nessas
instancias e também de garantir sua implementacdo. Além disso, outra importante inovacdo
trazida pela Lei n° 9.433/97 é o estabelecimento de instrumentos a serem utilizados a fim de
permitir a implantacdo da politica nacional de recursos hidricos, que se configuram como um
importante avango na ordenacéo territorial no Pais, pois requer receptividade ao processo de
constituicdo de parcerias.

Em 2000, foi dado outro importante passo na area, determinado pela Lei n® 9.433/97 e
indispensavel para a implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos: a criacdo de
um 6rgdo nacional executivo, especificamente a Agéncia Nacional das Aguas (ANA), uma
autarquia, sob regime especial, para o desenvolvimento do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (Lei n® 9.984). A ANA esta vinculada ao Ministério do
Meio Ambiente, embora seja dotada de autonomia financeira e administrativa. Sua finalidade
é regulamentar a utilizacdo dos rios, controlando a poluicdo e o desperdicio da agua, para
garantir a disponibilidade desta para as geracdes futuras. A atuacdo da agéncia deve seguir as
determinacGes da Politica Nacional de Recursos Hidricos e se fazer de forma articulada com
Orgaos e entidades publicas e privadas, integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de

Recursos Hidricos.

Recuperados os principais movimentos na trajetoria historica da politica de recursos hidricos
brasileira, serdo delineados, na proxima secdo, os principais contornos de sua configuracdo

atual.

2.2  Configuracgéo atual da Politica Nacional de Recursos Hidricos
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A Politica Nacional de Recursos Hidricos no Brasil foi criada, como visto na sec¢do anterior,
pela Lei n® 9.433, de 1997, que inaugurou um novo paradigma na gestdo de 4guas no Pais, no
qual devem ser observados os usos multiplos da dgua. Antes dessa iniciativa, 0S recursos
hidricos eram vistos com um forte olhar produtivo, especialmente para a geracdo de energia

elétrica.

2.2.1 Parametros da Politica Nacional de Recursos Hidricos

A Politica Nacional de Recursos Hidricos, criada pela Lei n® 9.433, de 1997, baseia a gestdo
das aguas nos seguintes fundamentos: a agua é um bem de dominio pablico, limitada e dotada
de valor econdmico, e sua gestdo deve proporcionar o uso multiplo das &guas; a bacia
hidrografica — conjunto de terras drenadas por um mesmo curso de agua — é a unidade
territorial para implementacdo dessa politica e de atuacdo do sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos; a gestdo € descentralizada com a participacdo do poder
publico, dos usuarios e da comunidade; e o formato de gestdo deve sempre proporcionar 0 uso
multiplo das &guas, sendo seu uso prioritario, em situacdes de escassez, 0 consumo humano e

a dessedentacao de animais.

Os objetivos dessa politica sdo os de assegurar a geracdo atual e as futuras a necessaria
disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos; promover
a utilizacdo racional e integrada dos recursos hidricos, com vistas ao desenvolvimento
sustentavel e, oferecer a prevencao e a defesa contra eventos hidrolégicos criticos de origem

natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos hidricos.

Conforme visto, a Constituicdo Federal de 1988 considera que as dguas sdo bens da Unido e
dos estados e devem ser geridas segundo as determinagOes do sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos, instituido pela Unido. Cabe, também, a Unido definir os
critérios de outorga de direitos de uso da agua. A competéncia para proteger o0 meio ambiente,
combater a poluicdo e de acompanhar e fiscalizar as concessbes de direito de pesquisa. A
exploragdo de recursos hidricos no territorio € competéncia comum a Uni&o, estados, Distrito
Federal e municipios. A Constituicdo Federal também assegura aos estados, Distrito Federal,
municipios e oOrgdos da administracdo direta da Unido, a participacdo no resultado da
exploracdo ou compensacao financeira pela exploracdo de recursos hidricos para fins de
geracdo de energia elétrica em seu territorio. Essa participagdo constitui parte importante do

financiamento da politica publica de meio ambiente (ALMG, 2014).
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A Politica Nacional de Recursos Hidricos dispde ainda, em seu art. 3°, sobre as diretrizes de
acdo para sua implementacdo, quais sejam: a gestdo sistematica dos recursos hidricos, sem
dissociacdo dos aspectos de quantidade e qualidade; a adequagdo da gestdo de recursos
hidricos as diversidades fisicas, bidticas, demograficas, econdmicas, sociais e culturais das
diversas regides do pais; a integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo ambiental; a
articulagdo do planejamento de recursos hidricos com o dos setores usuarios e com 0s
planejamentos regional, estadual e nacional; a articulacdo da gestdo de recursos hidricos com
a do uso do solo; e a integracdo da gestdo de bacias hidrograficas com a dos sistemas
estuarinos e zonas costeiras. No art. 4°, é estabelecido que a Unido deve se articular com o0s
estados para fazer o gerenciamento dos recursos hidricos de interesse comum. Por fim, sdo
definidos os instrumentos de gestdo, que sdo: os planos diretores de recursos hidricos, os
corpos de agua, as outorgas de direitos de uso, a cobranca pelo uso e, finalmente, o sistema de

informacao.

Os planos diretores de recursos hidricos, que sdo planos diretores que visam fundamentar e
orientar a implementacéo da Politica Nacional e o gerenciamento dos recursos hidricos. Esses
planos devem ser elaborados para cada bacia hidrografica, cada estado e para o Pais, com o
envolvimento de 6rgdos governamentais, da sociedade civil, dos usuérios e das diferentes
instituicbes que participam do gerenciamento dos recursos hidricos. Além disso, eles devem
ser de longo prazo, com horizonte compativel com o periodo de implantacdo de seus
programas e projetos. Os corpos de agua — qualquer acumulacdo significativa de agua,
geralmente oceanos, mares, lagos e rios — devem ser enquadrados em classes, segundo 0s usos
preponderantes da dgua, com o objetivo de assegurar as aguas qualidade compativel com os
usos mais exigentes a que sao destinadas e diminuir os custos de combate a poluicdo,
mediante acOes preventivas permanentes. A outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos
consiste na autorizacdo conferida pelo Poder Publico para usos que alterem o regime, a
quantidade ou a qualidade da agua existente em um corpo de agua. A cobranca visa
reconhecer a &gua como bem econémico e dar ao usuario uma indicacdo de seu real valor,
incentivar a racionalizacdo do uso da agua e obter recursos financeiros para o financiamento
dos programas e intervencdes contemplados nos planos de recursos hidricos. Por fim, o
sistema de informagdes sobre recursos hidricos € um sistema de coleta, tratamento,
armazenamento e recuperacdo de informacgoes sobre recursos hidricos e fatores intervenientes
em sua gestdo. Seus objetivos sdo reunir, dar consisténcia e divulgar os dados e informacdes

sobre os recursos hidricos no Pais, além de atualizar as informacGes sobre disponibilidade e
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demanda de recursos hidricos em todo o territorio nacional e fornecer subsidios para a

elaboracdo dos planos diretores de recursos hidricos.

Além de estabelecer os parametros e principios da politica nacional de recursos hidricos e 0s
instrumentos de gestdo, a Lei n® 9.433, de 1997, estabelece a estrutura organizacional para
essa gestdo, o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Na proxima secéo, a

configuragdo organizacional desse sistema é mais bem detalhada.

2.2.2 O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos

O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos tem por objetivos coordenar a
gestdo integrada das aguas; arbitrar administrativamente os conflitos relacionados com o0s
recursos hidricos; implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos; planejar, regular e
controlar o uso, a preservacdo e a recuperacdo dos recursos hidricos e; promover a cobranca

pelo uso de recursos hidricos.

Figura 1: Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos

[ Implementacio dos instrumentos ]

[ Formulacéo da Politica ] de Politica

f 3 f 3 r N\
2 - Organismos Administracio Organismos Administracdo
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Fonte: Ministério do Meio Ambiente. Com adaptacdes da autora.
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Esse sistema de é composto pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos, a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), os Conselhos de Recursos Hidricos dos estados e do Distrito
Federal; os Comités de Bacia Hidrografica; os 6érgdos dos poderes publicos federal, estaduais,
do Distrito Federal e municipios, cujas competéncias se relacionem com a gestdo de recursos

hidricos, e, por fim, as Agéncias de Agua.

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos € composto por representantes do Governo
Federal, dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, dos usuérios dos recursos hidricos e
das organizacbes civis de recursos hidricos. Cabe a ele promover a articulacdo do
planejamento de recursos hidricos com os planejamentos nacional, regional, estaduais e dos
setores usuarios; arbitrar, em Gltima instancia administrativa, os conflitos existentes entre
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos; deliberar sobre os projetos de aproveitamento de
recursos hidricos cujas repercussdes extrapolem o ambito dos Estados em que estdo
implantados; analisar propostas de alteracdo da legislacdo pertinente a recursos hidricos e a
Politica Nacional de Recursos Hidricos; estabelecer diretrizes complementares para
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos; aprovar propostas de instituicdo
dos Comités de Bacia Hidrografica e estabelecer critérios gerais para elaboracdo de seus
regimentos; acompanhar a execucdo e aprovar o Plano Nacional de Recursos Hidricos e
determinar as providéncias necessarias ao cumprimento de suas metas; estabelecer critérios

gerais para a outorga de direitos de uso de recursos hidricos e para a cobranga por seu uso.

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos € composto por representantes do poder publico,
dos usuérios e de entidades da sociedade civil ligados aos recursos hidricos, de forma
igualitaria com o poder publico. E um 6rgdo deliberativo e normativo central no Sistema
Estadual de Recursos Hidricos do Estado e tem como competéncias aprovar propostas do
Plano Estadual de Recursos Hidricos, aprovar a instituicdo de comités de bacia hidrografica,
decidir conflitos entre comités de bacias hidrograficas e deliberar sobre projetos de
aproveitamento de recursos hidricos que extrapolem o ambito do comité de bacia

hidrografica.

Ja os Comités de Bacia Hidrogréafica sdo compostos por representantes do poder publico, dos
usuarios de &guas na bacia hidrografica e das entidades civis de recursos hidricos com atuacéo
comprovada na bacia. Cabe aos Comités de Bacia Hidrografica: promover o debate das
questdes relacionadas a recursos hidricos e articular a atuacdo das entidades intervenientes;

arbitrar, em primeira instancia, os conflitos relacionados a dgua; aprovar o Plano de Recursos

39



Hidricos da bacia, além de acompanhar sua execucao e sugerir providéncias necessarias ao
cumprimento das metas; estabelecer os mecanismos de cobranca pelo uso de recursos hidricos

e sugerir valores a serem cobrados; entre outras.

Cabe ressaltar que os Comités de Bacia tém como area de atuacdo a totalidade de uma bacia
hidrogréfica; uma sub-bacia hidrogréfica de tributario do curso de &gua principal da bacia, ou
de tributério desse tributario; ou um grupo de bacias ou sub-bacias hidrograficas contiguas
(BRASIL, Lei 9.433, art. 37, 1997). Além disso, exercem atividade tipica de Estado, pois tém
como atribuicdo legal deliberar sobre a gestdo da agua de forma compartilhada com o poder
publico. O Comité tem poder de Estado na tomada de decisdes sobre um bem publico,
definem regras a serem seguidas com relacdo aos usos das aguas e, aos 6rgdos gestores cabe
fazer que essas regras sejam postas em pratica por meio de seu poder de regulacdo. Cabe
ressaltar aqui que Minas € o Unico estado do Brasil que traz para os Comités de Bacia
Hidrografica a competéncia de discutir, deliberar e aprovar as outorgas consideradas e
classificadas como empreendimentos de grande porte com potencial poluidor.

As Agéncias de Agua cumprem a funcdo de secretaria executiva dos respectivos comités, suas
competéncias sdo de cunho técnico e administrativo para efetivacdo da gestdo da agua na
bacia. N&o possuem papel regulador. E papel dessas agéncias manter o cadastro de usuarios
de recursos hidricos, efetuar, mediante delegacdo do outorgante, a cobranca pelo uso de
recursos hidricos, acompanhar a administracdo financeiras dos recursos arrecadados com a
cobranca pelo uso das aguas em sua area de atuacdo, celebrar convénios, contratar
financiamentos e servicos para a execucdo de suas competéncias, elaborar o Plano de
Recursos Hidricos para a apreciacdo do respectivo Comité de Bacia Hidrogréfica, dentre
outras. Cabe destacar também que essas agéncias ndo possuem um desenho Gnico. Em alguns
estados, elas sdo o0s O6rgdos gestores que exercem essa funcdo, em outros sdo consércios
intermunicipais ou universidades (ALMG, 2014). Além disso, é também possivel a
contratacdo de Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico — Oscips — para se
estruturar as secretarias executivas. Em Minas Gerais, a entidade equiparada é instituida por
ato do CERH-MG. Apo6s avaliacdo técnica e administrativa empreendida pelo Igam,
comprovando a sustentabilidade financeira da entidade equiparada. Para Comités de Bacias
interestaduais, a ANA tem implantado estrutura a ela vinculada para prestacdo de servicos a

esses colegiados.
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Criada em 2000, como visto anteriormente, a ANA € a entidade federal de implementacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenacdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente. Ela é
responsavel por disciplinar a implementacdo, a operacionalizagdo, o controle e a avaliacdo
dos instrumentos de gestdo criados pela Politica Nacional de Recursos Hidricos. Sendo assim,
sua regulacdo ultrapassa o limite das bacias hidrogréaficas com rios de dominio da Unido,
abrangendo aspectos relacionados a regulacdo dos recursos hidricos em ambito nacional. A
ANA Por isso, a ANA desempenha a¢des de regulacdo, apoio a gestdo dos recursos hidricos,
de monitoramento de rios e reservatérios, de planejamento dos recursos hidricos, além de
desenvolver programas e projetos e oferecer um conjunto de Informagdes com o objetivo de

estimular a adequada gestdo e o uso racional e sustentavel dos recursos hidricos.

Verifica-se, entdo, que a ANA promove o estimulo a criagio de Comités de Bacias
Hidrogréficas, que cumprem importante papel, de forma descentralizada, numa regulacdo
eficiente. Portanto, a ANA concilia competéncias de implementadora da Politica Nacional de

Recursos Hidricos e de reguladora.

2.3 O papel dos entes federativos na formulacéo, implementacgéo e avaliacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos

A Politica Nacional de Recursos Hidricos define que a gestdo hidrica ocorre em ambito de
bacias hidrograficas, de forma descentralizada e compartilhada pela Unido, estados,

municipios e Distrito Federal. Além disso, ela garante a participagdo social na gestao hidrica.

A divisdo territorial em bacias hidrogréficas ocorre, pois agdes antrépicas e naturais se
refletem por toda a malha hidroldgica, desta forma faz se necessario que a gestdo extrapole as

fronteiras politicas-administrativas dos governos subnacionais.

Cabe ao Poder Executivo Federal tomar as providéncias necessarias a implementacdo e ao
funcionamento do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; outorgar os
direitos de uso de recursos hidricos, e regulamentar e fiscalizar os usos, na sua esfera de
competéncia. Além disso, cabe também & Unido, implantar e gerir o Sistema de InformacGes
sobre Recursos Hidricos, em ambito nacional, e promover a integracdo da gestdo de recursos

hidricos com a gestdo ambiental (BRASI, Lei 9.433, art. 29, 1997).
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Aos estados e Distrito Federal foram designadas as seguintes competéncias: outorgar 0s
direitos de uso de recursos hidricos e regulamentar e fiscalizar seus usos; realizar o controle
técnico das obras de oferta hidrica; implantar e gerir o Sistema de Informacgdes sobre
Recursos Hidricos, no ambito estadual, e promover a integracdo da gestdo de recursos
hidricos com a gestdo ambiental (BRASIL, Lei 9.433, art. 30, 1997). Ademais, cabe aos
Poderes Executivos do Distrito Federal e dos municipios promover a integracdo das politicas
locais de saneamento basico, de uso, ocupacdo e conservacdo do sono e do meio ambiente

com as politicas federal e estaduais de recursos hidricos, conforme ressalta Pizella (2015)

No Brasil, a planificagdo dos recursos hidricos é realizada em ambito
federal pelo Ministério do Meio Ambiente, pelas secretarias estaduais
de recursos hidricos em ambito estadual e, por fim, em relacdo ao
recorte geogréafico das bacias hidrograficas, pelos Comités de Bacia.
Estes sdo 6rgdos colegiados, com estrutura tripartite (onde participam
representantes do poder publico, dos usuarios dos recursos hidricos e
da sociedade civil organizada) que tomam decisdes a respeito de
atividades e politicas publicas que interfiram na qualidade e
quantidade das aguas em seu espaco geogréafico [...] (Jacobi, 2005;
ANA, 2011, apud PIZELLA, 2015, p.637).

Um dos instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos ¢ a elaboracdo de Planos de
Recursos Hidricos (PRN), que sdo planos diretores de longo prazo que fundamentam a
implementacdo da Politica e seu gerenciamento. Dentre os PRN, h& os Planos de Bacias
Hidrogréficas que sdo elaborados pelos Comités de Bacia Hidrografica (Brasil, 1997; apud
PIZZELA, Denise, 2015, p.637).

Os Planos de Bacia determinam as diretrizes para a gestdo hidrica em ambito regional,
enquanto os municipios estabelecem suas politicas urbanas que impactam de diversas formas
0s recursos hidricos em ambito local, por meio de seu ordenamento territorial e dos usos do
solo. Como ressaltam diversos autores, a Constituicdo Federal de 1988, definindo as formas
de concepgéo e uso do espago no ambiente urbano, estabeleceu o Plano Diretor Municipal
como instrumento de gestéo territorial e municipal, definindo pardmetros para 0 cumprimento
da funcdo social, ambiental e econémica da propriedade. Sendo assim, 0s municipios tem
grande responsabilidade na protecdo dos recursos hidricos e, sem seu apoio, ndo é possivel
integrar a gestdo territorial e hidrica em ambito de bacia hidrografica (Peres e Silva, 2013;
Vasconcelos e Silva, 2013; apud PIZZELA, 2015, p.637).
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Considerando que os Planos de Bacias Hidrograficas tem a atribuicao
de delinear os objetivos e metas para a gestdo hidrica em ambito
regional, ha a possibilidade de que apontem diretrizes aos Planos
Diretores Municipais no que tange a expansao urbana, a protecdo de
mananciais, a localizacdo de indistrias e normas para o0 setor de
irrigacdo e saneamento, sendo um importante instrumento para a
andlise de atividades humanas que possam afetar os recursos hidricos
de forma significativa (Peres e Silva, 2013; apud PIZZELA, Denise,
2015, p.637).

A Constituicdo Federal de 1988 reservou, portanto, grande importancia aos municipios em
relacdo a gestdo ambiental, por considera-los um espaco propicio a a¢Ges participativas ao
envolver diretamente seus habitantes no delineamento da agenda ambiental almejada. Porém,
0 municipio ndo pode assumir o papel de gestor exclusivo, pois seu recorte espacial fornece
somente uma visao fragmentada da realidade. Tal limitacdo € evidente, ja que a malha hidrica
presente no territdrio municipal € apenas um pequeno recorte da dinamica hidroldgica, cuja
gestdo é concebida em termos de bacias (Castro et al., 2005; apud PIZZELA, Denise, 2015,
p.639).

De fato, a atuacdo dos municipios como gestores dos recursos hidricos se efetiva por meio da
participacdo nos comités de bacias, na medida em que compdem o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Humanos. N&o cabe aos municipios legislar sobre aguas, mas
eles tém o dever de aplicar a Politica Nacional dos Recursos Hidricos em seu territério. Além
disso, o Plano Diretor Municipal é uma importante ferramenta na implementacdo das

diretrizes do Plano de Bacias, pois, como ressalta também Machado (2013):

No planejamento territorial municipal, deve-se levar em conta a
realidade do ecossistema em que 0 municipio se encontra e nado
somente 0s aspectos sociais, econdmicos e politicos que se inserem
em suas fronteiras. Neste sentido, o recorte territorial deve abranger a
bacia e sub-bacias hidrograficas em que se situa, adaptando o
planejamento territorial as diretrizes presentes no Plano de Bacia
Hidrogréfica de que faz parte (MACHADO, 2013, apud PIZZELA,
2015, p.640).

O municipio, como integrante do Comité de Bacia, tem a oportunidade de opinar e votar na
elaboracdo do Plano de Bacia. Na etapa de diagnostico, o municipio coleta informacges junto
aos 0Orgaos responsaveis pela outorga de usos dos recursos hidricos, concedida aos

municipios, sobre a situacdo real dos recursos hidricos em termos qualitativos e quantitativos,
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as principais pressoes exercidas sobre 0s mesmos e as demandas relativas aos diversos usos
que se faz desses recursos na bacia (BRASIL, 1997; apud PIZZELA, 2015).

Com as informacdes obtidas junto aos 6rgdos estaduais e federais, é elaborado o progndstico
do Plano de Bacia, incluindo metas de curto, médio e longo prazos da regido, que tem como
objetivo a melhora progressiva dos recursos hidricos em qualidade e quantidade, impactando
diretamente 0os municipios que precisam delinear estratégias para alcancar a melhoria.
Percebe-se que a gestdo local € imprescindivel tanto no fornecimento das informacg6es quanto

na conquista das metas estipuladas.

Os municipios tém sua participacdo assegurada na gestdo das Bacias também na condicdo de
usuérios, atuando no SINGRH somente como consumidores ou prestadores de servicos.
Porém, existem indefini¢es quanto ao papel de formulador e executor de politicas urbanas
gue impactam os recursos hidricos em seu @mbito de atuacao legal, seja por meio de Planos
Diretores do uso e ocupacdo do solo ou por outros mecanismos de gestdo. No entanto, ao
estabelecer os objetivos e critérios para atender o modelo de cidade almejada pelos cidad&os e
concretizar o planejamento do solo municipal, o Plano Diretor interfere diretamente sobre os
aspectos hidromorfoldgicos, qualitativos e quantitativos das dguas presentes em seu territorio
(CARNEIRO et al, 2008; apud PIZZELA, 2015).

Planos diretores municipais e outros planos setoriais que influenciam a dindmica dos recursos
hidricos ndo contemplam em seu cerne os Planos de Bacia ou os Planos Estaduais de
Recursos Hidricos. Além disso, os dados fornecidos pelas prefeituras para contemplar o
diagnostico dos Planos de Bacia apresentam deficiéncias e incertezas, ja que nao héa
obrigatoriedade na geracédo e fornecimento destas informacdes, que ndo sdo acompanhadas de
documentacao que ateste sua veracidade.

Para tanto, os planos diretores municipais devem inserir as diretrizes presentes nos planos de
recursos hidricos com mecanismos de controle e fiscalizacdo por parte dos cidaddos e da
administragdo publica que garantam seu cumprimento. Do mesmo modo, os Comités de Bacia
Hidrografica necessitam considerar o planejamento do uso do solo em ambito municipal e

suas influéncias sobre os recursos hidricos na bacia hidrografica como um todo.

Assim, a participacdo ativa dos municipios nos Comités de Bacia Hidrogréfica, sobretudo no
processo de elaboracdo dos Planos de Bacia, possibilita que o municipio ndo se posicione
como um simples usuario dos recursos hidricos, desempenhando o limitado papel de

fornecedor de dados para a composicdo da etapa diagnostica do Plano.
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2.4  Considerac0es finais

Este capitulo apresentou que a crescente preocupacdo com a gestdo dos recursos hidricos se
fez notar no pais nos anos 1970, a partir da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre a Agua de
Mar del Plata. Mas, o intuito de reformar o sistema de gestdo e modernizar o setor que seguia
as normas do Codigo de Aguas, de 1934 s6 ganhou forca no Pais, na década de 1980. Esse
cddigo foi a primeira normatizacdo brasileira do uso da agua, e orientou-se por um forte olhar
produtivo, focando na geracdo de energia. Porém, a necessidade de modernizar a legislacao,
fortaleceu o debate sobre os usos multiplos da agua e a importancia da gestdo participativa

dos recursos hidricos.

Eventos internacionais mostraram a necessidade de mudancas. No entanto, foram as
movimentacGes dos estados brasileiros que realcaram que a gestdo vigente ndo estava
adequada as novas exigéncias da sociedade. O Estado de Sdo Paulo foi precursor nas
inovacoes, criando o Conselho Estadual de Recursos Hidricos, em 1987, com a fungdo de
normatizar e estruturar o setor; na sequéncia, o Ceara criou a Secretaria Estadual de Recursos
Hidricos, e o Espirito Santo inovou ao criar 0 primeiro mecanismo que visava facilitar o
didlogo e a negociacdo entre os usudarios de recursos hidricos, o Consércio Intermunicipal

Santa Maria/Jacu.

E preciso chamar a atencdo para a movimentagao dos estados, pois os meios de coordenagio
que inauguraram, por meio do associativismo territorial, foram instituidos antes da aprovacéo
da Politica Nacional de Recursos Hidricos e estabeleceram as bases da discursdo que, mais
tarde, resultaria no artigo 21, XXI, da Constituicdo Federal de 1988, segundo o qual compete
a Unido instituir Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e definir critérios

de outorga de direito de uso.

Cabe lembrar que, orientando as decisdes da Assembleia Constituinte, havia o consenso em
torno das ideias de se estabelecer uma gestdo descentralizada e participativa, de defesa da
bacia hidrografica como unidade de gestdo e do reconhecimento da &gua como um bem de
usos multiplos e dotado de valor econémico. O projeto de lei que criaria a Politica Nacional
de Recursos Hidricos e 0 SINGRH foi encaminhado a Camara dos Deputados em 1991, mas,
apesar da urgéncia na regulamentacdo dos mandamentos da Constituicdo Federal de 1988

para a area, sua aprovacdo s ocorreu em 1997.
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A Lei n° 9.433, de 1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e criou o
SINGRH, ndo revogou o Cédigo de Aguas de 1934, mas alterou alguns de seus principios.
Ela tem como fundamentos o conceito da agua como um bem de dominio pablico, dotada de
valor econémico, e estabelece que seu uso prioritdrio € o abastecimento humano e a
dessedentacdo de animais. Além disso, institui que a gestdo dos recursos hidricos tem como
unidade territorial a bacia hidrogréafica. Assim, o escopo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos veio a promover um maior valor da agua como um bem essencial a vida e ao
desenvolvimento, ampliando o conceito da Constituicdo Federal de 1988, que ja reconhecia 0s
usos mdltiplos das &guas e a necessidade de protegé-la dentro de uma estrutura global

ambiental com o proposito de garantir o desenvolvimento sustentavel.

Outra importante determinacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos foi a adocdo da
bacia hidrografica como unidade para a implementacdo da politica. Assim, ficou determinado
que fossem elaborados Planos Diretores para cada bacia hidrografica, fomentando a
participacdo e a colaboragdo entre os entes federativos que se encontram dentro desta unidade.

O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos também foi criado pela Lei
9.433/97. Cabe a este coordenar a gestdo integrada das aguas, implementar a Politica
Nacional, além de administrar os conflitos relacionados as aguas. Fazem parte do Sistema a
Ageéncia Nacional das Aguas, Conselhos de Recursos Hidricos, Comités de Bacias, Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, 6rgaos dos poderes publicos e Agéncias de Agua.

Por fim, a Lei 9.433/97 definiu o papel dos entes federativos na Politica Nacional de Recursos
Hidricos. Dentre as responsabilidades dos municipios, cabe destacar a de elaborar o Plano

Diretor de uma bacia, enquanto membro integrante do Comité de Bacia.

No préximo capitulo, o foco deste trabalho é direcionado para esse importante instrumento de
gestdo dos recursos hidricos, tomando como objeto de anélise os Planos de Bacia do Rio das
Velhas de 2004 e 2015.
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3. ANALISE COMPARATIVA DOS PLANOS DE BACIA DO RIO DAS VELHAS
DE 2004 E 2015

O planejamento da gestdo dos recursos hidricos define e orienta como as adguas devem ser
utilizadas, produzindo melhores resultados ambientais, sociais e econémicos. O principal
objetivo dos Planos de Recursos Hidricos é fundamentar e nortear a implementacdo da
Politica Nacional e Estadual de Recursos Hidricos e seu gerenciamento.

Os planos diretores de recursos hidricos devem ser elaborados para cada bacia hidrogréfica,
cada estado e para o Pais, com o envolvimento de 6rgdos governamentais, da sociedade civil,
dos usuérios e das diferentes instituicdes que participam do gerenciamento dos recursos
hidricos. Eles devem definir a agenda de recursos hidricos para a bacia hidrografica,
identificar acGes de gestdo, programas, projetos, investimentos e contar com a participacao da

sociedade civil, usuarios e do poder publico.

De acordo com a legislagdo vigente, em Minas Gerais, 0s planos de recursos hidricos devem
conter diagndstico, progndstico e plano de ac¢bes, contemplar os recursos hidricos superficiais
e subterraneos, além de conter metas de curto, médio e longo prazo e a¢bes para seu alcance.
A periodicidade do plano considera o horizonte de planejamento e as especificacdes da bacia,
podendo sofrer emendas complementares, corretivas ou de ajuste. O primeiro plano de
recursos do rio das Velhas teve um alcance de dez anos (2004-2014), e o atual plano,

elaborado em 2015, tem vigéncia de 20 anos.

O presente capitulo tem como objetivo principal analisar os planos da Bacia do Rio das
Velhas de 2004 e 2015. Serdo abordadas as diferencas que surgiram nos 10 anos que separam
os dois planos, como metas, atores, diagndstico e prognostico e sera avaliada a eficacia na

realizacdo das metas do primeiro.

Na primeira se¢éo é realizada uma introducéo sobre o rio das Velhas, explicando um pouco da
sua historia e importancia para Minas Gerais e, também, apresentando algumas caracteristicas
da Bacia do Rio das Velhas. Na segunda secéo, ¢ feita uma comparacao da configuracdo dos
Planos Diretores de Recursos Hidricos da Bacia do Rio das Velhas dos anos de 2004 e 2015,
na qual serdo abordados os instrumentos de gestdo, os diagndsticos que subsidiaram a

elaboracdo dos planos, os planos de agdes e a capacidade de financiamento.
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3.1 O rio das Velhas

A bacia do Rio das Velhas esta inteiramente localizada em Minas Gerais. O rio das Velhas
nasce na Cachoeira das Andorinhas no municipio de Ouro Preto e desdgua no rio Séo
Francisco em Barra do Guaicui, distrito de VVarzea da Palma. Toda a bacia do rio compreende
uma area de 27.850 Kmz2, nos quais o rio percorre uma distancia de 806,84 Km até desaguar
nas aguas do Sdo Francisco, um percurso na direcdo norte-sul. Como um dos principais
afluentes e o maior afluente em extensédo do rio Sdo Francisco, o Velhas faz parte da Unidade
de Planejamento e Gestdo de Recursos Hidricos (UPGRH) S&o Francisco 5 (SF5) (PDRH do
Rio das Velhas, 2015).

Figura 2 — Bacia do Rio das Velhas
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Fonte: Plano Diretor da Bacia do Rio das Velhas, 2015
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O rio das Velhas e seus afluentes drenam 51 municipios ao longo do seu percurso e desses 44
possuem sedes urbanas inseridas em sua bacia. Se considerarmos apenas a populacéo
residente no territdrio correspondente ao poligono bacia, sdo aproximadamente 4,4 milhdes de
habitantes (IBGE, 2000). Esse contingente corresponde a 24,7% da populacdo de Minas
Gerais e 28,1% de sua populagédo urbana (PDRH do Rio das VELHAS, 2015).

O rio das Velhas foi peca importante para o desenvolvimento e ocupacgéo da regido central de
Minas Gerais, sendo um dos principais caminhos através dos quais se desenvolveu o Ciclo do
Ouro. Com o esgotamento da mineracdo de ouro e pedras preciosas, outras importantes

atividades se desenvolveram na area da bacia, como a pecuéria e a agricultura.

No final do seculo XIX, quando Belo Horizonte se tornou a capital de Minas Gerais, tem
inicio a concentracdo urbana que marca a Bacia do rio das Velhas. A grande quantidade de
minério de ferro na regido da nova capital atraiu olhares de mineradoras que promoveriam um
novo ciclo de exploragdo e instalagdo de siderurgicas as margens dos cursos d’agua da bacia.
Sendo assim, a regido metropolitana de Belo Horizonte ocupa 10% da area territorial da bacia
e mais de 70% de sua populacdo. Além disso, concentra atividades industriais e um avancado

processo de urbanizacao, responsaveis por grande parte da degradacdo das aguas do rio.

3.2  Configuracao dos Planos Diretores de Recursos Hidricos da Bacia do Rio das
Velhas de 2004 e 2015

O Plano Diretor de Recursos Hidricos da Bacia Hidrogréafica do Rio das Velhas de 2004
(PDRH do Rio das Velhas, 2004) foi pioneiro no Brasil, junto com o Plano Diretor da Bacia
do Rio S&o Francisco, uma iniciativa que tem no seu cerne a preocupacdo com a conservacao
da agua. Seu objetivo foi implementar agdes ambientais na bacia do Velhas, de modo a
“ressuscitar” o rio, que estava morrendo devido a carga de poluicéo, além de resgatar as aguas
e a prosperidade das regides que elas cortam e a capacidade de participagdo e envolvimento
das populagdes ribeirinhas, transformando todos em cidad&os ecologicamente corretos. Para a
elaboracdo do Plano, houve intenso diadlogo com diversas instituicBes, principalmente os
seguintes: Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas (IGAM), Comité da Bacia Hidrografica do
Rio das Velhas (CBH VELHAS), Projeto Manuelz&o, Instituto Brasileiro de Mineragéo

(IBRAM), EMATER, CEMIG, Fundacdo Estadual do Meio Ambiente (FEAM),
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RURALMINAS, Prefeitura de Belo Horizonte (PBH), COPASA e Associagdo Brasileira de
Aguas Subterraneas (ABAS).

Ja o Plano Diretor de Recursos Hidricos da Bacia Hidrografica do Rio das Velhas de 2015
(PDRH do Rio das Velhas, 2015) sucede o plano de 2004 e apresenta um programa a ser
seguido e pactuado por todos os usuarios e segmentos que utilizam a bacia do rio das Velhas.
Este incorporou os ganhos obtidos com as metas do primeiro, ressaltando os importantes
avancos no saneamento ambiental, principalmente na regido metropolitana. Contudo a meta
nadar e pescar neste trecho rio das Velhas continua sendo o objetivo norteador do Plano de
2015, trecho que ainda permanece bastante degradado e poluido. Além disso, o Plano de 2015
apresentou maior didlogo com os usuarios dos recursos hidricos da bacia e apresentou

mudancas importantes para o diagnostico e o plano de acgéo.

3.2.1 Instrumentos de Gestdo dos Recursos Hidricos

O primeiro Plano Diretor de Recursos Hidricos elaborado para a bacia do rio das Velhas foi
em 2004 e, visando a uma gestdo mais eficiente das aguas da bacia, definiu cinco
instrumentos de gestdo e propds outros trés. Sdo eles: critérios de outorga; enquadramento das
aguas; cobranca pelo uso dos recursos hidricos; criacdo e implementacdo da unidade
executiva descentralizada a ser equiparada a agencia de bacia: figura juridica e viabilidade
financeira; simulacdo da qualidade de agua; proposta para implementacdo do Sistema
Estadual de Informacdes sobre Recursos Hidricos; proposta para cadastramento de usuarios; e
proposta de diretrizes para fiscalizacdo integrada e monitoramento dos usos dos recursos

hidricos.

O PDRH do Rio das Velhas de 2004 definiu dois modos de determinar o critério de outorga,
que é relacionado com a vazdo. O primeiro € considerado ideal, pois é dado a partir de estudos
ambientais que determinam a vazao residual minima que o curso de agua pode ter, porém nao
pode ser empregado na bacia do rio das Velhas devido a falta de estudos ambientais. Ja o
segundo critério, avalia a vaz&o por trechos, contudo, é possivel que cada trecho apresente um
critério diferente e, assim, no final, deve ser definido um critério Unico para toda a bacia, a
fim de evitar conflitos. Assim, o calculo da vazdo disponivel para outorga no Rio das Velhas,
foi usada como referencial a vazdo de permanéncia em 95% do tempo — Qgs, e definiu-se a
vazdo ecoldgica com base nos trechos do rio. A vazao para outorga no rio foi definida como a

vazdo de permanéncia menos a vazao ecoldgica. O que se observou foi que a o alto rio das
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Velhas ja se encontra saturado, ndo permitindo a concessdo de novas outorgas e, que deveria
se adotar em toda bacia o valor de 30% de Qgs. O PDRH do Rio das Velhas de 2004
recomendou a realizacdo de novos estudos para determinar a vazdo minima em cada curso
d’agua, visando a manutencao do meio ambiente local. E, antes do PDRH do Rio das Velhas
de 2015 ficou definido um novo critério de outorga, mais restritivo que o estabelecido em
2004.

O enquadramento de corpos d’agua em classe ¢ um instrumento da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Resolucdo CONAMA n°20/86) e da Politica Nacional de Recursos Hidricos e ele
assegura as aguas qualidade compativel com 0s seus usos mais exigentes e, por consequéncia,
diminuir os custos de combate a poluicdo, mediante acdes permanentes (PDRH do Rio das
Velhas, 2004). A classificacdo das aguas ocorre segundo 0s seus usos preponderantes, Classe

Especial, Classe 1, Classe 2, Classe 3 e Classe 4.

A Classe Especial sdo aguas destinadas ao abastecimento doméstico, sem
prévia ou simples desinfeccdo e a preservagdo do equilibrio natural das
comunidades aquéticas. A classe 1 sdo as aguas destinadas ao abastecimento
doméstico (apds tratamento simplificado); a protecdo das comunidades
aquaticas; a recreagcdo de contato primario (natacdo, esqui aquéatico e
mergulho); & irrigacdo de hortalicas a serem consumidas cruas, bem como de
frutas que se desenvolvem rentes ao solo que se destinam, igualmente, a
ingestdo crua, sem remocdo de pelicula; a criacdo e/ou intensiva (aquicultura)
de espécie destinadas & alimentagdo humana. A Classe 2 sdo as aguas
destinadas ao abastecimento doméstico, apOs tratamento convencional; a
protecdo das comunidades aquaticas; a recreacdo de contato primario; a
irrigacdo de hortalica e plantas frutiferas; a criacdo natural e ou intensiva de
espécie destinadas a alimentagdo humana. A classe 3 sdo &guas destinadas ao
abastecimento doméstico ap6s tratamento convencional;, a irrigacdo de
culturas arbdreas, cerealiferas e forrageiras e; a dessedentacdo de animais. A
Classe 4 séo aguas destinadas a navegacdo; & harmonia paisagistica e; aos usos
menos exigentes (PDRH do Rio das Velhas, 2004).

Em 2004 o Comité da Bacia do Rio das Velhas, o Governo do Estado, a SEMAD e 0 IGAM e
outros 6rgdos assinaram um Termo de Compromisso — a Meta 2010, com alcance para 2010,

visando & mudanca de meta de qualidade de Classe 3, em alguns trechos, para Classe 2.

2 A Meta 2010 surgiu do encontro dos interesses do Governo do Estado de Minas Gerais, das prefeituras, da
sociedade civil organizada e da populacdo em geral. Comecou em 2003, quando ocorreu a expedi¢cdo
“Manuelzao desce o Rio das Velhas” e levantou os principais focos de degradacdo no rio e as agdes que
poderiam ser elaboradas para reverter o quadro. O esgoto doméstico sem tratamento foi considerado o principal
problema encontrado no rio, tendo os ribeirdes Arrudas, Onca e da Mata como 0s epicentros da degradacéo.
Dentre as metas elaboradas, a principal foi elevar a qualidade das aguas, passando a enquadra-las em classe Il e
teve como foco de acdo a implementacdo de obras de saneamento nas principais sub-bacias.
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Dentre os trechos escolhidos, podem ser citados os da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte, como o leito principal do rio das Velhas, o Ribeirdo Arrudas e o do Onca. Para
alcancar a meta, o Plano Diretor prevé grandes investimentos, como acles preventivas e

corretivas nestes trechos.

Dentre os instrumentos de gestdo, o valor da 4gua foi abordado na defini¢do de um critério de
cobranca pelo uso. Contudo, como ela é um bem inalienavel e ndo negociavel, a defini¢do de
seu valor ocorre por meio de negociacdo politica nos Comités de Bacia Hidrograficas. Para
isso, podem utilizar da escassez como um meio de defini¢do do valor da dgua, ou por meio da

relacdo entre os problemas existentes na bacia e a intencdo do de pagar dos usuarios.

O PDRH do Rio das Velhas de 2004 define que os Comités de Bacia sdo responsaveis pelas
decisbes politicas sobre a utilizacdo das aguas, contudo dependem de apoio financeiro,
técnico e administrativo a ser prestado pelas agéncias de bacia hidrografica e suas
equiparadas. Assim, defende criacdo da agéncia de bacia ou a equiparacdo de unidade
executiva descentralizada, ficando subordinada as decisbes do Comité, bem como a
viabilidade financeira assegurada especialmente pela cobranca do uso de recursos hidricos.
Dentre 0os modelos organizacionais equiparaveis a agéncia de bacia, esta o consorcio

intermunicipal.

O modelo de qualidade de agua foi definido com o objetivo de consubstanciar os resultados
do estudo da capacidade assimiladora de poluentes do trecho do rio das Velhas, avaliando e
definindo as a¢bes passiveis de serem implantadas para o reenquadramento na Classe 2. Esses
estudos mostraram que a Regido Metropolitana de Belo Horizonte concentra os principais
focos de poluicédo hidrica, representados pelos esgotos domésticos e efluentes industriais e da

atividade mineral.

A implantacdo do Sistema Estadual de Informacdes sobre Recursos Hidricos, como um
instrumento de gestdo, foi um dos objetivos do Plano de Bacia. Sdo fungdes do Sistema:
gerenciar os dados e informagGes sobre recursos hidricos; realizar simulagdes hidroldgicas,
financeiras e de qualidade; reunir dados do monitoramento da qualidade das aguas; permitir a
implementacdo de outras funcBes necessarias aos gestores locais; e apoiar a tomada de

decisdo do CBH Velhas. Compete ao IGAM e a Agéncia de Bacia gerir o Sistema.

O Sistema Estadual de Informacdes sobre Recursos Hidricos ¢ um dos
instrumentos de gestdo previstos na Lei n°® 13.199/99, definido no artigo 12
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deste ato normativo como ‘“sistema de coleta, tratamento, armazenamento,
recuperacdo e divulgacdo de informacdes sobre recursos hidricos e fatores
intervenientes em sua gestdo, compativel com o Sistema Nacional de
Informagao e Recursos Hidricos” (PDRH do Rio das Velhas, 2004, p.186).

S&o objetivos do sistema: reunir, dar consisténcia e divulgar dados e informagdes sobre as
situacOes qualitativa e quantitativa dos recursos hidricos do Estado, além de informacdes
socioeconbémicas importantes ao gerenciamento; atualizar as informacgdes sobre
disponibilidade e demanda dos recursos hidricos e sobre ecossistemas aquaticos; fornecer
subsidios para a elaboracéo do Plano Estadual e dos Planos Diretores de Recursos Hidricos de
Bacias Hidrogréficas e apoiar a¢fes de gerenciamento de recursos hidricos.

Dentre as suas principais funcGes, cabe citar o cadastramento dos usuarios de &gua,
disponibilizacdo de informacdes fiscais e socioecondmicas sobre as bacias, de forma a
subsidiar a elaboracdo dos Planos de Recursos Hidricos e dos planos e programas de
investimento deles resultantes, permitindo seu acompanhamento; facilitacdo da integracao das
acOes relacionadas a gestdo de recursos hidricos nos trés niveis de governo e disponibilizacédo
de informacdes que possibilitem o monitoramento, a fiscalizacdo e a prote¢do dos recursos

hidricos.

O cadastramento dos usuérios de agua na bacia também foi retratado no plano como uma
importante ferramenta de gestdo, pois permite o estabelecimento dos usos e necessidades da
bacia. Deve abranger todos 0s usos, independentemente de as atividades dos usuarios se
encontrarem em conformidade com a legislacdo vigente. O cadastro é de grande importancia
para a fiscalizacdo na bacia, ja que ele consiste em um instrumento que fundamenta as agdes
de fiscalizacdo e monitoramento, como uma ferramenta que ajuda a acompanhar o

cumprimento dos termos de outorga, captacao de vazdo, entre outros.

A fiscaliza¢do e 0 monitoramento dos usos dos recursos hidricos tém por objetivo garantir os
usos multiplos e as necessidades dos usos da agua. As acOes de fiscalizacdo ocorrem atraves
de acompanhamento e controle da utilizacdo dos recursos hidricos, da apuragéo de infragdes,
aplicacdo de penalidades e determinacdo de retificacdo de atividade, obra ou servico
executado de forma irregular por usuarios da agua. Ja o monitoramento é uma ferramenta de
gestdo que permite acompanhar o cumprimento de termos da outorga, condicionantes,
captacdo da vazdo conforme processo, tempo de bombeamento, dentre outros (PDHR do Rio
das Velhas, 2004).
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O PDRH do Rio das Velhas de 2015 estabelece também diretrizes operacionais para 0s
principais instrumentos de gestdo definidos pelo plano de 2004, séo eles: outorga, cobranga
pelo uso e enquadramento das aguas — estabelecendo critérios de entrega das Unidades
Territoriais, Sistema de Informacdo. Além desses, o plano de 2015 estabelece um novo

instrumento de compensacao aos municipios e de atualizagdo do plano diretor.

O instrumento de outorga, como esta hoje, apresenta limitagdes para o cumprimento de sua
funcdo de controle sobre os usos da dgua na bacia. Nao ha um banco de dados com todas as
outorgas concedidas devidamente reunidas, que ofereca uma visdo integrada do todo e do
impacto cumulativo nos varios trechos do rio. Além disso, a concessdo de outorgas de
lancamento de efluentes tem se mostrado insuficiente para assegurar o controle de qualidade
da agua, fazendo necessaria a inclusdo de novos parametros de avaliacdo. Assim, foram
elaboradas diretrizes para o aperfeicoamento e definicdo de novos critérios de concessao de

outorgas mais restritivos.

O enquadramento das aguas do rio das Velhas em Classe 2 requer que as condi¢Ges dos seus
diversos afluentes estejam em condi¢des adequadas de entrega e, para isso, focou-se em
politicas e em investimentos necessarios a garantia da qualidade desses afluentes e também do
rio das Velhas. A cobranga pelo uso da bacia do Velhas foi implementada em 2010 e se
configurou como um instrumento de gestdo e de incentivo ou uso racional da agua. No
entanto, a cobranca da &gua precisa ser revista para melhor contribuir com as metas de
qualidade. Para isso, é preciso incluir novos parametros de cobranca, ampliar a base de
cadastro para cobranca e realizar novos estudos, além de utilizar coeficientes diferenciados
para cada trecho da bacia. Foram elaboradas diretrizes voltadas a revisdo metodoldgica de
cobranca pelo uso da dgua e ao investimento do aperfeicoamento do cadastro para aumento da

base de usuarios pagantes da bacia.

O instrumento de compensagdo aos municipios esta previsto na legislagdo estadual e ocorre
em Minas Gerais por meio do ICMS Ecoldgico. Contudo, esse instrumento precisa avancar na
incluséo de critérios que compensem municipios que abrigam mananciais preservados ou que
empreendam ac¢des de melhoria da qualidade das &guas. Além disso, 0 PDRH do Rio das
Velhas de 2015 indica o Pagamento de Servicos Ambientais como uma importante politica

compensatdria a preservacao de recursos naturais.

O PDRH do Rio das Velhas de 2015 ao analisar o Sistema Estadual de Informacdes de

Recursos Hidricos estabelece que é de carater de urgéncia a implantacéo e validacdo de uma
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nova estrutura de registro e construcdo de banco de dados de outorga e cobranca. As
dificuldades observadas tém influenciado negativamente na gestdo das aguas, uma vez que 0
CBH do Velhas e a sociedade ndo tém informac6es consistentes, atualizadas e consolidadas
sobre os recursos hidricos. Assim, ficou definido nesse plano que cabe ao CBH do rio das
Velhas, por meio da agéncia de bacias, manter um sistema de informagOes atualizado e que
garanta as informacGes minimas para o detalnamento e planejamento de a¢Bes de gestdo.
Além disso, ficou definido que esse PDRH passara por avaliagcBes periodicas durante sua
vigéncia e desenvolvera um sistema de monitoramento para seus programas e ac0es. Ele sera

revisto a cada oito anos e com revisdes orcamentarias a cada quatro anos.

O PDRH do rio das Velhas de 2015 também se preocupa em aprimorar o arranjo institucional
da gestdo dos recursos hidricos, estabelecendo diretrizes para a melhoria dos instrumentos
legais e normativos e acbGes de fortalecimento do arranjo institucional. As acles de
fortalecimento preveem o fortalecimento do CBH Rio das Velhas, de suas Camaras Técnicas
e Subcomités, com o objetivo de qualificar o Comité para acompanhar e se posicionar frente a
gestdo das aguas, além de aperfeicoar a gestdo de recursos hidricos de forma participativa e
descentralizada. O aprimoramento da Agéncia de Bacia e do Sistema de Informacbes de
Recursos Hidricos foram apontados dentre as a¢fes de fortalecimento, assim como a proposta
a integracdo da gestdo dos recursos hidricos com a gestdo ambiental.

Portanto, pode-se concluir que o PDRH do Rio das Velhas de 2004 tem como principal
objetivo determinar e conceituar os instrumentos de gestdo da politica de gestdo das aguas do
rio das Velhas, enquanto o plano de 2015 enfoca a melhoria desses instrumentos para uma

gestdo mais eficiente das aguas.

3.2.2 Diagnostico: configuracéo da Bacia do Rio das Velhas, problemas, atores e propostas

O diagnostico do PDRH do Rio das Velhas de 2004 apresenta desde as caracteristicas gerais
do rio, que foram abordadas no inicio do capitulo, ate condi¢Ges de saneamento e ambientais.
O diagnostico apresentado no PDRH do Rio das Velhas de 2015, por outro lado, apresenta
maior riqueza nos dados e consegue estabelecer comparacdes entre os dados obtidos em 2004
e em 2015. Pode-se atribuir a maior qualidade do plano de 2015 a divisdo da bacia em quatro
trechos — Alto Curso, Médio-Alto Curso, Medio-Baixo Curso e Baixo Curso, e ndo mais em
trés. Além disso, foram estabelecidas agendas relacionadas as atividades econbmicas da

regido, disponibilidade hidrica, necessidade de preservacdo de reas de recarga, processos de
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uso e ocupacdo do solo.Contudo, a maior inovagdo cabe ao plano de agdes por Unidade
Territorial (UTE), fundamental para guiar os trabalhos dos subcomités da bacia — atualmente
sdo 14 os subcomités instalados na bacia. A participacdo popular local também foi contribuiu
para a melhoria no diagnostico do plano de 2015. A populacéo pode contribuir por meio de
consultas publicas e de ferramenta Web — que possibilitou acompanhar o andamento dos
trabalhos, além de promover o acesso as informacgdes de sua regido e de contribuir com o

sistema de dados.
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DIVISAO POLITICO-ADMINISTRATIVA E DIVISAO
EM TRECHOS DA BACIA DO RIO DAS VELHAS ]
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Instituto Mineiro de
Gestho das Aguas

Municipios

1, Ouro Preto

2, Mabirto
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Figura 3 — Comparativo da divisdo da bacia do rio das Velhas nos PDRH 2004 e 2015
Fonte: PDRH do Rio das Velhas, 2004; 2015.

Os PDRH do Rio das Velhas de 2004 e de 2015 ressaltam a importancia do Alto Curso do Rio
das Velhas, pois essa area concentra 70% da populacdo, com expressiva atividade econdmica,

principalmente na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, apresentando maiores focos de
56



poluicdo hidrica em toda a bacia. Enquanto, o contingente populacional dos Médio e Baixo
Curso corresponde a 24, 3% e 4,5%, respectivamente, tendo a agricultura e a pecuéria como
principais atividades econdmicas. E importante ressaltar que a area de maior contingente
populacional é também a de menor drenagem, com apenas 9,8% dos afluentes localizados

nessa regiao.

Ambos os PDRH do Rio das Velhas demonstram que a vegetacdo nativa da bacia é escassa,
em especial nos Médio e Baixo Cursos, em razdo da agropecuaria, que em 2015 correspondia
a 43,87% da area da bacia. Além disso, as matas ciliares estdo reduzidas em decorréncia dos
pontos de assoreamento do rio, assim como a vegetacao de cerrado que sofre com queimadas,
desmatamento e mineracdo. Esse cenario tem comprometido a fauna e flora da regido. Sendo
assim, fica claro que o desenvolvimento humano na regido tem comprometido o ecossistema

da bacia e sua viabilidade futura.

Os dois PDRH do rio das Velhas também ressaltam a concentracdo de cobertura natural no
Alto Curso, principalmente no Quadrilatero Ferrifero, devido a grande quantidade de areas de
conservacao localizadas nessa regido. Essas areas sdo uma medida de controle da exploragédo
de recursos naturais, como o minério, e uma forma de proteger os mananciais da regiao

metropolitana.

De todas as bacias hidrograficas do Estado de Minas Gerais, a do rio das
Velhas é a que detém o maior nimero de unidades de conservagéo, isto €,
areas protegidas e asseguradas por lei ou decreto. Esse maior nimero de areas
preservadas na bacia decorre, principalmente, da maior utilizacdo e pressdo
sobre 0s recursos naturais existentes em comparagdo com outras bacias
(PDRH do Rio das Velhas, 2004, p.48).

Ao avaliar as condicdes de saneamento, 0 PDRH do Rio das Velhas de 2004 constatou que o
Alto Curso apresentava alta porcentagem de domicilios com canaliza¢do interna e agua,
equivalente a 92,5%. No Médio Curso essa condicdo apresentava grande variacdo, com
municipios apresentando de 92%, caso de S&o José da Lapa, a 37, 09% em Morro da Graca.
No Baixo Curso a percentagem era inferior a 50%, salvo alguns municipios, como Pirapora
com 83,62%. Se avaliada instalacdo sanitaria ligada a rede ou fossa séptica, no Alto Curso
mais de 60% das casas apresentavam algum tipo de instalagdo, ao passo que nos Medio e

Baixo Cursos esse numero nao passa de 1% (PDRH do Rio das Velhas, 2004).
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Ja o PDRH do Rio das Velhas de 2015 aponta que 25% dos municipios da bacia ndo possuem
planos de saneamento, enquanto 75% dos municipios possuem planos aprovados ou em fase
de elaboragdo. A cobertura dos servigos de abastecimento de dgua na bacia é de 93,4%, no
qual em 35 municipios ocorre universalizacdo do abastecimento de agua e nos demais esse
indice é superior a 82%. A coleta de esgoto ainda ndo ocorre em todos 0s municipios da bacia,
com 16 deles ndo apresentando nenhum tipo de coleta ou tratamento. Dentre 0s municipios
que apresentam algum tipo de sistema de coleta de esgoto, os indices ndo sdo favoraveis, ja
gue poucos apresentam cadastros, e, em quase todos, as redes sdo antigas e misturadas as
redes de &guas pluviais. Além disso, o Sistema Nacional de Informacbes em Saneamento
(SNIS) demonstra que os lixdes séo o principal destino dos residuos sélidos da bacia, uma vez
gue a gestao destes é de competéncia exclusiva dos municipios. Assim, 0 servico nao € taxado

diretamente como servigos de agua e esgoto.

A andlise dos problemas ambientais demonstra que o historico de intensa exploracdo de
recursos naturais, além da agricultura, pecuéria e urbanizacdo tém contribuido para a
degradacdo na regido e alterado caracteristicas qualitativas e quantitativas das aguas do rio.
Conforme andlises do Projeto Aguas de Minas, de 2003, na regido do Quadrilatero Ferrifero
existe concentragao de metais e s6lidos em suspensdo nos cursos d’agua, indicando que a
mineracdo, principal atividade econdmica desta area, tem influenciado na qualidade da agua.
Essa alteracdo da qualidade da agua tem provocado o desaparecimento de animais que ndo
conseguem se adaptar as mudancas das caracteristicas fisicas e quimicas das aguas do rio.
Esse fato tem sido mais notado na regido metropolitana, que detém o pior indice de qualidade

da agua em toda a bacia.

A qualidade das aguas do rio das Velhas também foi analisada no PDRH do Rio das Velhas
de 2004. Notou-se que ela tem variado de muito ruim a médio, com poucos trechos proximos
a cabeceira com um indice bom. O trecho correspondente a regido metropolitana foi o que
apresentou as piores condicdes, pois recebe aguas dos ribeirbes Arrudas, Onca, da Mata e
Sabard, com materiais suspensos, coliformes fecais e baixa concentragdo de oxigénio
dissolvido. As melhores condic¢Ges foram observadas no Alto Curso, proximo a nascente e no
Baixo Curso, 0 que demonstra maior capacidade do rio de autodepuragéo e também devido ao
efeito de diluicdo a medida que se aproxima da foz no Rio Sao Francisco. O PDRH do Rio
das Velhas de 2015 demonstrou que houve melhoras quanto aos indices apresentados no
plano de 2004. A presenca do esgoto doméstico e as interferéncias observadas por atividades

agropecudrias continuam sendo notadas. Contudo, ocorreram redugdes percentuais entre 0s
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anos de 2004 e 2012, que podem ser associadas & ampliacdo dos sistemas de tratamento de
esgotos. Foram observadas ainda incompatibilidades entre as condi¢Oes atuais de qualidade
das aguas dos cursos d’agua e os usos preponderantes da bacia, sendo necessiria uma
posterior revisdo do instrumento de gestdo Enquadramento dos Corpos de dgua (PDRH do
Rio das Velhas, 2015).

Os principais usos dos recursos hidricos na bacia estao relacionados as atividades econémicas
dominantes na regido: abastecimento de agua e a diluicdo de efluentes industrial, mineral e
irrigacdo. Além disso, os potenciais usuarios da agua da bacia, identificados no diagndsticos,
foram os setores doméstico, agropecuario e industrial, dentre esses, 0 doméstico é o com
maior demanda, 60% do total, seguido pelo agropecuario e o industrial (PDRH do Rio das
Velhas, 2004; 2015). O setor doméstico € também o que mais lanca residuos na bacia, 73% do
total. Quanto aos municipios, apenas trés sdo responsaveis por 57% da captacdo da bacia e
70% do langamento de residuos, séo eles: Belo Horizonte, Contagem e Sete Lagoas (PDRH
do Rio das Velhas, 2004).

Os maiores usuérios do setor domeéstico sdo as concessionarias de saneamento, sendo a
COPASA a concessiondria que apresenta 0s usos mais significativos. O setor industrial é
gerenciado através do Programa de Ac¢des Imediatas, que tem como objetivo controlar a
poluicdo industrial por meio de monitoramento dos efluentes industriais. Todas as empresas
tém seus esgotos interligados a rede da COPASA, contudo é preciso detalhar quais empresas
ndo estdo adequadas aos padres de lancamento de efluentes. A mineracdo é um setor que
pressiona bastante os recursos hidricos, sendo necessarias acdes reguladoras e de controle
desta atividade, com especial atencdo as pequenas e médias empresas. Por fim, a agricultura,
por ser uma atividade ainda difusa na bacia, demonstra que existe uma necessidade de
melhoria nos métodos de irrigacao, visando o uso racional dos recursos hidricos. Portanto, 0s
atores sociais estratégicos da bacia sdo as concessionarias de saneamento, prefeituras, setores

agropecuarios, mineral e industrial (PDRH do Rio das Velhas, 2004; 2015).

O estudo do comportamento hidrolégico da bacia analisou a viabilidade temporal e espacial
através da disponibilidade hidrica®. Este verificou que 47% dos municipios da bacia utilizam
mananciais subterrdneos como a Unica fonte de abastecimento, e que, em 19% dos

municipios, o abastecimento é composto por mananciais subterraneos e superficiais. Devido

% A disponibilidade hidrica é a quantidade de agua que pode ser retirada de um manancial sem que haja
comprometimento da flora e da fauna na bacia hidrografica.
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ao elevado uso das aguas subterraneas, o plano de 2004 preconizou que o critério de outorga
dessas aguas devia ser estabelecido para cada bacia, considerando suas caracteristicas
particulares e os objetivos de sua gestdo. Recomendava-se, também, que fosse revisto o
critério de outorga — baseado na capacidade de producdo do poco — a fim de considerar os
efeitos da exploracdo das aguas subterrdneas na diminuicdo das vazdes superficiais,
garantindo a manutencdo das vazGes minimas exigidas (PDRH do Rio das Velhas, 2004). O
PDRH do Rio das Velhas de 2004 levantou ainda informacGes sobre outorgas de direito de
uso entdo vigentes, no qual 149 eram para irrigacdo, 11 para consumo humano e oito para

extracdo mineral.

Uma grande inovacdo do PDRH do Rio das Velhas de 2015 foi a andlise integrada do
diagnodstico por meio de um sistema “agendas”. Esse sistema procura definir os aspectos
emergentes que caracterizam melhor a situacdo de cada regido numa escala de importancia
dos temas de cada agenda. Séo cinco os temas definidos, e suas atividades, classificadas em

relevante, relevancia intermediaria e pouco relevante.

A agenda cinza descreve a situaco atual da atividade mineradora. E percebida ao longo de
toda a bacia, com maior concentracio na regido do alto rio das Velhas. E uma atividade de
grande impacto para os recursos hidricos, tanto na retirada quanto na qualidade das aguas.
Foram classificadas trés UTEs como muito relevantes, todas no alto curso do rio. A agenda
laranja descreve toda a agenda agropecudria da regido da bacia. Percebe-se que grande
extensdo da bacia € voltada para essa atividade: seis UTEs seis classificadas como muito
relevantes e dez como relevancia intermediaria. O alto curso é considerado de pouca

relevancia nessa agenda.

A terceira agenda, marrom, expde o grau de importancia que as atividades e demandas
urbanas e industriais possuem sobre 0s recursos hidricos, em necessidade de suprir retiradas e
consumos elevados ou em termos de diluicdo de efluentes urbanos e industriais que
comprometem a qualidade da 4gua. Apenas uma UTE do baixo rio das Velhas foi considerada
como muito relevante, enquanto seis UTEs da regido do médio-alto e do alto rio das Velhas

foram dadas como muito relevantes.

A agenda verde apresenta a situacdo de areas protegidas em unidades de conservagdo ou com
remanescentes florestais significativos. Nessa agenda, observa-se que a margem direita do

médio-baixo do rio das Velhas é a que tem melhor grau de conservagdo, enquanto a margem
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esquerda possui UTEs de relevancia intermediéria e muito relevante. O alto rio das Velhas é

considerado em quase sua totalidade como muito relevante.

Por dltimo, a agenda azul descreve o grau de importancia dos aspectos qualitativos e
quantitativos das aguas da bacia e engloba a percepcao populacional sobre essa problematica
na bacia. A agenda demonstra que a margem direita do rio se divide em pouca e relevancia
intermediaria. Enquanto a margem esquerda alterna entre muito relevante e relevancia

intermediaria.

As propostas derivadas do mapeamento dos problemas abrangem diversas questdes. Sobre o
abastecimento de agua e a diluicdo de efluentes industriais, os dois planos alertam sobre a
necessidade de acOes relativas ao saneamento basico na bacia, com atencdo especial a Regido
Metropolitana de Belo Horizonte. E sugerida a implementacio de uma gest&o de servicos de
abastecimento em relacdo ao controle de perdas, e meta de universalizacdo dos servicos, uma
vez que os distritos ainda possuem atendimento precario e a necessidade de ampliacdo da rede
coletora. A respeito da irrigacdo, a proposta € de se iniciar um processo de controle e
adequacao das técnicas de producdo. Para o setor industrial, alerta-se para a necessidade de
empresas de médio e pequeno porte serem mais informadas e assistidas tecnicamente para o
cumprimento da legislacdo ambiental. Os problemas da mineracdo também s&o objeto de
atencdo, indicando-se a necessidade de métodos e tecnologias apropriadas de controle, além
de acOes regularizadoras, principalmente nas empresas de pequeno porte e 0s garimpos.

3.2.3 Plano de acéo

O Plano de Acédo do PDRH do Rio das Velhas de 2004 foi apresentado de forma geral,
devendo ser desdobrado em acgdes detalhadas em 2005. Esse plano foi estruturado em seis
componentes e suas respectivas a¢des. O Plano de Acdo do PDRH do Rio das Velhas de
2015, por outro lado, é dividido em oito componentes, com suas atividades e acOes
detalhadas. A tabela 1 estabelece uma comparagdo dos componentes e atividades previstas em
cada Plano de Acéo.

O componente 1 do PDRH do Rio das Velhas de 2004 foi considerado fundamental e
prioridade, pois suas atividades garantiriam a implementacdo do Plano de Bacia, aléem de
serem condi¢Oes basicas ao processo de revitalizacdo, recuperagédo e conservacdo da bacia. O
componente 2, previu a melhora da qualidade sanitaria da bacia e, consequentemente, na
qualidade de vida e na saude publica na regido. O componente 3 foi voltado a recuperagéo

61



ambiental, j& o componente 4 eram acBes ndo estruturais, que buscavam sensibilizar a
sociedade sobre o uso adequado e racional dos recursos hidricos. O componente 5 previu
acOes que contribuiriam para a melhoria da qualidade das aguas no rio, preservacdo e

prevencdo. Por fim, o componente 6 foi voltado exclusivamente ao alcance da Meta 2010.

O PDRH do Rio das Velhas de 2015 é mais detalhado na elaboracdo de seus componentes,
explicitando a situacéo atual e o objetivo de cada. O componente 1 prevé o aperfeicoamento
do aparato de gestdo dos recursos hidricos por meio do funcionamento plenos dos
instrumentos de gestdo, pois 0s instrumentos previstos na legislacdo (plano de acéo,
enguadramento, outorga e cobranga) requerem maior definicdo de procedimentos e controle,
ampliacdo da base de informantes e um sistema de informagdes integrado e atualizado. O
componente 2 objetiva 0 aumento do conhecimento da oferta hidrica da bacia, garantindo o
suprimento da demanda hidrica instalada e potencial. O componente 3 visa a reducdo da carga
poluidora de origem urbana, repercutindo na melhoria da qualidade de agua na bacia e
atendendo a metas intermediarias em dire¢do ao enquadramento classe 2, ja que a bacia conta
com uma significativa poluicdo difusa derivada da drenagem de sua extensa mancha urbana
gue compromete os resultados da canalizacdo e do tratamento de esgoto. O componente 4 visa
aumentar o controle, conhecimento e o0 acompanhamento do usa de &gua em
empreendimentos industriais e minerarios, uma vez que essas atividades representam uma
fonte de contaminacdo e de geracdo de carga poluidora e, hd um controle precério, pouca
informacdo sobre retirada de efluentes, bem como de usuérios ndo registrados e outorgados.
Ja o componente 5 procura aumentar a eficiéncia do uso da dgua na atividade agropecuarias e
reduzir os fatores de degradagdo de recursos hidricos associados a agropecuéria. Enquanto o
componente 6 pretende proteger e recuperar mananciais e outras areas de interesse para 0s

recursos hidricos, como matas ciliares e areas de conservacao.

O componente 7 visa o fortalecimento social e institucional do CBH Rio das Velhas, com
medidas de mobilizacdo e de comunicagdo transparente junto a sociedade da bacia,
ressaltando a importancia e o valor da conservacdo dos recursos hidricos. Por fim, o
componente 8 objetiva a implantacdo das acGes previstas no plano, com o aumento da gestdo
integrada de recursos hidricos e o aperfeicoamento do arranjo institucional, visto que atual
estrutura institucional apresenta dificuldades para integrar acdes e aumentar a eficacia dos
instrumentos. Além disso, a meta de pescar, nadar e navegar no alto rio das Velhas ndo esta
sendo atingida e o Sistema de Recursos Hidricos requer o fortalecimento do CBH e do 6rgao
gestor, o aprofundamento do papel técnico na agéncia de bacia, o desenvolvimento de um
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sistema de informagcdes eficaz e de estudos que ampliem o subsidio para a tomada de deciséo
sobre a resolucdo de conflitos pelo uso da agua.
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Tabela 1- Comparativo do Plano de Acdo dos PDRH do Rio das Velhas de 2004 e 2015

Componente

Atividades

Atores estratégicos

PDRH 2004

Implementacédo do Sistema
Estadual de Gerenciamento
de Recursos Hidricos —
SEGRH e regularizacéo de
USOS € USUarios

Saneamento ambiental

Recuperagdo ambiental

Acgdes nao estruturais

1.1 Fortalecimento do CBH VELHAS

1.2 Implantagdo da Agencia de Bacia

1.3 Cadastramento de usuarios conforme
proposta apresentada no Plano

1.4 Regularizagdo dos usos por meio da
outorga e da cobranga pelo uso dos
recursos hidricos

1.5 Fiscalizagdo e monitoramento
integrado dos usuarios

1.6 Implementacédo do Sistema de
Informagdes

2.1 Universalizagdo do abastecimento de
agua na bacia

2.2 Ampliag&o da rede coletora de esgotos
na bacia

2.3 Servicos de implantacéo de EstacGes de
Tratamento de Esgotos

2.4 Melhoria da coleta e disposicao
adequada dos residuos solidos

3.1 Controle da eroséo e do assoreamento

3.2 Reflorestamento em areas degradas
(topo, ciliar e nascentes)

3.3 Recuperacdo ambiental de areas
afetadas pelas atividades de mineragdo.
Adocao de medias de desassoreamento

4.1 Educacdo sanitaria e ambiental

4.2 Desenvolvimento de estudos (aguas
subterraneas, mitigacdo de inundacdes)

4.3 Incentivo e fomento ao ecoturismo

4.4 Plano de Controle e Adequacao do

IGAM
CBH VELHAS
Agencia de Bacia

COPASA

FEAM

Comité de Bacia
Agéncia de Bacia
Municipios

Comité de Bacia
Agéncia de Bacia
EMATER

IEF

SEAPA

Setor mineral (IBRAM)
Municipios

SEMAD

IGAM

Setores mineral, industrial e agricola
IBRAM

Municipios
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5. Ag0es Especiais

6. Acdes especificas para o
alcance da Meta 2010

Setor Industrial

4.5 Plano de Controle e Adequacéo do
Setor Mineracéo

4.6 Plano de Controle e Adequacéo do
Setor Agricola

5.1 Implementacéo de acdes para a
conservagéo hidroambiental da sub-
bacia do rio Cipd

5.2 Implementagdo de acBes para a
preservacdo da APA Cachoeira das
Andorinhas

5.3 Implementacdo do Sistema de Alerta
Hidrometeoroldgico contra cheias

6.1 Realizacdo de estudos sobre a
navegabilidade do trecho “Sabara-
Jaguara Velha”, no Distrito de
Mocambeiro

6.2 Implementacédo de interceptores, em
Belo Horizonte e Contagem, com
tratamento de fundo de vale,
compreendido como conservagao ou
renaturalizacdo de leitos

6.3 Implementacdo de unidades de
desinfeccdo na ETE ARRUDAS e
ONCA

6.4 Implementacdo de EstacGes de
Tratamento de Esgotos em nivel
secundario, com polimento, nos

Municipios: Nova Lima, Raposos, Rio

Acima, Sabara e Santa Luzia

6.5 Implantacdo de tratamento de esgotos

adicional na ETE-ONCA (com
polimento)

6.6 Programa Caga Esgotos

6.7 Programa DRENURBS

SELT

SEAPA

Comité de Bacia
Agéncia de Bacia

IEF

EMATER

IGAM

CEMIG
Municipios
Comité de Bacia
Agéncia de Bacia

CBH Velhas
IGAM
COPASA
Municipios
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6.8 Implementagdo do Plano Municipal de
Saneamento

6.9 Implantagdo da Unidade de Tratamento
de Residuos de Bela Fama

6.10Implementacdo da rede de
monitoramento dirigida

PDRH 2015

Instrumentos de Gestao

Gestdo da Oferta de Agua

Saneamento Ambiental

Mineracéo e Atividades
Industriais

Manejo de Recursos
Hidricos em Area Rural

1.1 Outorga

1.2 Cobranca

1.3 Enquadramento dos Corpos de Agua e
Condic0es de entrega da UTES

1.4 Sistema de Informagdes

1.5 Revisédo do Plano

2.1 Gerenciamento dos Recursos Hidricos
Subterréneos

2.2 Reservacdo e Infiltracdo Local

2.3 Monitoramento

2.4 Sistema de Alerta

2.5 Mudancas Climaticas

3.1 Planos de Saneamento
3.2 Abastecimento de Agua
3.3 Esgotamento sanitario
3.4 Residuos Sélidos

3.5 Drenagem Urbana

4.1 Controle de Carga Poluidora

4.2 Recuperacio de Areas Degradadas
4.3 Controle de Processos Erosivos

4.4 Uso Racional da Agua na Indstria
4.5 Seguranca de Barragens

5.1 Controle da Carga Poluidora

5.2 Recuperagdo de Areas Degradadas
5.3 Controle de Processos Erosivos

5.4 Uso Racional de Agua na Agricultura

CBH Velhas
IGAM

Supram

CERH

Agencia de Bacia

CBH Velhas

IGAM

SEDESE

SEDRU

Orgéos de planejamento de MG
CODEVASF

CBH Velhas

COPASA

SAEE

SEDRU

Orgéos de obras e planejamento
MG

Municipios

CBH Velhas

IGAM

Supram

FIEMG

Grandes usuarios de agua industriais e de mineracao
CBH Velhas

IGAM

SEAPA

FAEMG
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5.5 Planejamento e Gestdo de Territorio
Rural
6.1 Planos de Recuperagdo Hidroambiental

FETAEMG
Servicos de Assisténcia Técnica, Tecnologicos e de Extensdo Rural

6.2 Protecdo de Areas para Conservacao CBH Velhas
6.3 Recomposicdo de APPs SEMAD
6. Conservacdo Ambiental 6.4 Recuperacdo de Unidades de FEAM
Conservacéo IEF
6.5 Ecoturismo IGAM
6.6 Pagamento por Servigos Ambientais
7.1 Planejamento de Agdes de Educacao
x . Ambiental, Comunicagéo e CBH Velhas
7 I(E:cél:ﬁsﬁ?gagrgbelental, Mobilizacéo ~Social i ) SEE o )
Mobilizacio Social 7.2 Implgmentagao das_Agoes de Educacdo Secretarias Municipais de Educagéo
640 S0cla Ambiental, Comunicacéo e ONG
Mobilizacdo Social
8.1 Arranjo Institucional
8.2 Meta “Pescar, nadar e navegar” no Alto
Rio das Velhas
8.3 Estudos estratégicos
8.4 Mediacéo de Conflitos CBH Velhas
8. Gestio da Bacia 8.5 Fortalecim_ento do CBH Biq das Velh_as IG@M_ _
' 8.6 Desenvolvimento da Agéncia de Bacia  Agéncia de Bacia
8.7 Instituicdo de Fdruns de Gestao Representacdo de usuérios de agua, sociedade civil e governos
8.8 Acompanhamento de Processos de
Licenciamento Ambiental
8.9 Acompanhamento de Avaliacédo da
Implementacdo do PDRH
Fonte: PDRH do Rio das Velhas 2004; 2015. Elaborado pela autora.
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3.2.4 Financiamento
Os Planos Diretores de Recursos Hidricos da Bacia do Rio das Velhas divergem quanto ao

financiamento, como pode ser observado na tabela abaixo.

Tabela 2 - Comparativo Orcamentario dos componentes dos PDRH do Rio das Velhas de

2004 e 2015
Componente Custo (R$)
PDRH 2004*
1. Irr’lpl_ementagéo do Sistema_ EsEaduaI de Gerepgiamento de Recursos 3.875.00,00
Hidricos — SEGRH e regularizagdo de usos e usuarios
2. Saneamento Ambiental 779.940.748,00
3. Recuperacdo Ambiental 10.627.247,00
4. Acdes ndo estruturais 541.295,00
5. Ac0es especiais 229.494,00
6. Ac0es especificas para o alcance da Meta 2010 2.352.400.000,00***

Total

3.147.613.784,00***

PDRH 2015**

L N o 0o bk~ w N PE

Instrumentos de Gestéo

Gestdo da Oferta de Agua

Saneamento Ambiental

Mineracéo e Atividades Industriais

Manejo de Recursos Hidricos em Area Rural
Conservagdo Ambiental

Educacdo Ambiental, Comunicacéo e Mobilizac¢&o Social
Gestéo de Bacia

Total

13.500.000,00
23.390.000,00
51.904.000,00
7.200.000,00
51.276.800,00
56.013.000,00
24.320.000,00
21.120.000,00
248.723.800,00

Fonte: PDRH do Rio das Velhas, 2004; 2015. Elaborado pela autora.
* valor monetario referente a 2004.

** valor monetéario referente a 2015.

*** g ser captado 1,25 bilhéo.

As principais fontes de recursos identificadas para o financiamento das atividades propostas
pelo PDRH do Rio das Velhas de 2004 foram IGAM, CBH Velhas, Agéncia de Bacia,
COPASA, FEAM, Prefeituras, EMATER, IEF, SEAPA, CEMIG e setor mineral, industrial e

agricola. Além disso, nota-se que o orcamento do PDRH do Rio das Velhas de 2004 é
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superior ao de 2015. Isso ocorre porque o Orcamento Final de 2015 foi dividido em dois,

orcamento estratégico e executivo.

O org¢amento estratégico visa somente o alcance da meta “pescar, nadar e navegar no trecho
metropolitano do rio das Velhas”, j4 o orcamento executivo imprime as necessidades de
atuacdo do Comité de Bacia do Rio das Velhas, através da Agencia de Bacia, com o objetivo
de promover a gestdo dos recursos hidricos e criar um ambiente propicio para que ocorram
investimentos do orcamento executivo. Sendo assim, as responsabilidades de implementacéo
das acOes do orcamento estratégico cabem ao Poder Executivo do Estado e dos Municipios e
aos usuarios. Enquanto o orgcamento executivo fica sob responsabilidade dos gestores de
recursos hidricos, como IGAM e CBH Velhas (através da Agéncia de Bacia). Para o

orcamento estratégico foi estimado R$ 1,5 bilhdo.

O PDRH do Rio das Velhas de 2015 ressalta que a avaliacdo orcamentaria dos componentes
de Conservacido Ambiental e Manejo de Recursos Hidricos em Areas Rurais extrapolam a
esfera da gestdo dos recursos hidricos e demandam grandes investimentos por unidade de
area. Assim, muitos dos recursos para 0s investimentos devem ser buscados em outras
instancias, além da cobranca pelos recursos hidricos. O componente Saneamento Ambiental
também envolve grandes investimentos, assim, pode-se dizer que o orcamento deste reflete
apenas a responsabilidade dos gestores hidricos, demonstrando os problemas que atuam sobre

0 orgamento estratégico.

As principais fontes de recursos identificadas para o financiamento nos programas propostos
pela PDRH Rio das Velhas de 2015 foram: FGTS/CEF e Ministério das Cidades; Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES e o FAT; Bancos de Fomento
Internacionais e Agéncias de Cooperacdo e Fomento Internacional; Fundagcdo Nacional de
Salde — FUNASA; Fundo Nacional de Meio Ambiente - FNMA,; e Fundo de Recuperacéo,
Protecdo e Desenvolvimento Sustentavel das Bacias Hidrograficas do Estado de Minas Gerais
— FHIDRO-MG.

Além disso, para o setor governamental, o PDRH 2015 recomenda que seja priorizada a
gestdo integrada das aguas, com uma destinagdo adequada dos recursos financeiros, humanos
e institucionais para atender as demandas bésicas e que se mostram urgentes de atuacdo na
bacia. Também sdo feitas recomendacdes a sociedade civil, que representa os interesses mais
difusos e coletivos, cabe a sociedade civil participar contribuindo com suas competéncias e

possibilidades, especialmente na fiscalizagdo da atuagdo dos setores governamental e usuarios

69



e na representacdo do interesse coletivo no que se concerne a oferta de agua em qualidade e
quantidade.

3.3  Consideracdes finais

Este capitulo apresentou os Planos de Recursos Hidricos da Bacia do Rio das Velhas de 2004
e 2015. Entende-se que o plano de recursos hidricos é uma ferramenta de planejamento e
gestdo das aguas de uma bacia hidrografica e conta com a participacdo do poder publico, de

usuarios e da populacéo.

O rio das Velhas é um dos principais rios de Minas Gerais e, também, um dos principais
afluentes do rio S&o Francisco e faz parte da Unidade de Planejamento e Gestdo de Recursos
Hidricos S&o Francisco 5. A anélise dos Planos de Recursos Hidricos do rio das Velhas se fez
importante ao delinear os principais problemas e estabelecer metas e diretrizes para a gestao

das aguas do rio.

A anélise comparativa dos Planos Diretores de Recursos Hidricos da Bacia do Rio das Velhas
demonstra que o Plano de 2004 estabeleceu conceitos bem definidos dos instrumentos de
gestdo, além de propor novos instrumentos. Enquanto o Plano de 2015 definiu novas
diretrizes aos instrumentos, buscando melhorar a eficiéncia da gestdo das aguas na bacia.
Pode-se dizer que o plano de 2004 esta fortemente ancorado na Meta 2010, um programa que
nasceu de uma expedicdo ao rio planejada pelo Projeto Manuelzéo, pois seu plano de acgéo é

vago — em comparacao com o plano atual — quanto as a¢6es de cada componente.

Em contraposi¢édo, no PDRH 2015, nota-se maior riqueza de informagdes e uma estrutura
melhor elaborada, ao estabelecer uma analise integrada do diagndéstico através do sistema de
“agenda”, que permite visualizar os pontos criticos de cada agenda ao longo da bacia. O
avanco na capacidade de tracar metas e planos de agdes pode ser, também, justificado pela
divisdo da bacia em Unidades Territoriais e pelo dialogo com a populacgdo, assim como pela

nova divisdo do curso do rio.

Ambos os planos demonstram que as atividades de mineracdo, agricultura, pecuéria e
urbanizagéo sé&o as principais causas da degradacdo da bacia, tanto em 2004 quanto 2015.

Porém, a qualidade superior do plano de 2015 em relacdo ao de 2004 pode ser vista com
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clareza se na criacdo das agendas estratégicas especificas para os principais problemas
encontrados na bacia. A agenda Azul, que descreve a degradacdo e a disponibilidade de agua
é o foco do Plano mais recente e, com isso, podemos perceber que os problemas considerados

mais emergentes em 2004 ainda permanecem como 0S mais preocupantes.

Cabe ressaltar que o PDRH 2004 recomendou o cadastramento dos usuérios da bacia e que
este ocorreu e foi de grande importancia na elaboragdo do PDRH 2015, contribuindo com
informacdes relevantes ao diagndstico. O Sistema Estadual de Informacdes sobre Recursos
Hidricos também foi uma meta estabelecida no primeiro e teve diretrizes de aprimoramento

delineadas pelo segundo plano.

Ambos planos ressaltam a Regido Metropolitana de Belo Horizonte como a que mais
demanda da bacia. Devido a grande urbanizacdo, essa regido é a que retira grandes
guantidades de &gua e lanca a maior quantidade de residuos. Por isso, € a regido que tem mais

acOes voltadas para a recuperagdo dos recursos hidricos.

O PDRH do Rio das Velhas de 2015 apresenta um melhor desenho da capacidade de
investimento, ao promover uma divisdao orcamentaria em formato estratégico — depende do
Poder Executivo do Estado e dos Municipios; e formato executivo — cabe aos gestores de
recursos hidricos. Com essa divisao, o orcamento final do plano de 2015 contabiliza apenas 0s
recursos do orgamento executivo e ndo define os custos de a¢des que ultrapassam a gestdo dos

recursos hidricos.

Pode-se dizer, por fim, que o Plano de 2004 cumpriu seu papel ao permitir a complementacéo
de instrumentos de gestdo, como a cobranca pelo uso dos recursos hidricos e a implementacao
do plano de metas proposto pelo Projeto Manuelz&o, mas ndo conseguiu delinear objetivos
claros e concisos como o de 2015. Porém, nada seria possivel se 0 PDRH do Rio das Velhas
de 2004 néo tivesse estabelecido as primeiras diretrizes para a bacia do rio das Velhas. Mas, a
articulacdo entre as instituicdes, para uma gestdo de recursos hidricos racional e eficaz ainda

estd aqguém da demanda estabelecida pela urgéncia e gravidade dos problemas identificados.
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CONCLUSAO

O presente trabalho procurou analisar como se configura a Politica Nacional de Recursos
Hidricos num Estado federativo. Para isso, teve como objeto de analise o Plano Diretor de
Recursos Hidricos da Bacia do Rio das Velhas, procurando compreender a construgdo e a
implementacdo desta politica. Antes de tratar dessa questdo foi necessario definir o conceito
de federalismo, suas caracteristicas, como ele se configurou no Brasil, assim como delinear a

evolucdo histérica da Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Federalismo é uma forma de organizacdo politico-administrativa do Estado moderno, que
surgiu nos Estados Unidos em 1787, e se difere da confederacéo e do unitarismo pelo grau de
separacdo entre as esferas de governo, central e subnacionais. Stepan (1999) classificou a
formacdo dessa forma de organizacdo do Estado em dois tipos: come together — nasce do
pacto entre os estados; e holding together — surge do interesse em manter a unidade e
caracteriza a maioria das federacGes. O federalismo pode ser classificado em dual, quando é
marcado pela separacdo do poder em duas esferas (local e central); autarquico, caracterizado
pela auséncia de cooperacdo e por relagdes intergovernamentais predatorias; ou cooperativo,
quando ocorrem acdes conjuntas entre as esferas de governo. Além disso, discutiu-se como
as politicas publicas podem ser influenciadas por esta forma de governo, uma vez que ela
tende, entre outras coisas, a favorecer o status quo, afetando negativamente as politicas, ou

possibilitando maior accountability.

No Brasil a ado¢do do modelo federalista nasceu de duas heterogeneidades, a primeira foi a
grande extensdo e diversidade territorial e a segunda foram as diferencas politicas e socais
entre as regides do pais. Nos anos que antecederam o Regime Militar o federalismo brasileiro
teve sua primeira experiéncia efetiva e democratica, marcado por relacGes
intergovernamentais mais equilibradas. Contudo, o golpe de 1964 trouxe de volta ao pais o

autoritarismo unitario.

Com o fim do Regime Militar, a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 deu novos
dindmica ao federalismo no pais. Os municipios tornaram--se o terceiro ente federado, com
responsabilidades e autonomia. A nova configuracdo promoveu uma logica que priorizava a

separacdo e a demarcacdo dos niveis de governo, gerando dificuldades a coordenagéo.
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Também eram percebidas dificuldades na cooperacdo horizontal, pois acreditavam na
capacidade das prefeituras em formular e implementar politicas sozinhas.

Durante o governo FHC, foram criadas medidas e instrumentos de coordenacdo, fortalecendo
incentivos a cooperacdo e ao entrelagamento entre os entes federativos. A Unido centralizou a
formulacdo de politicas publicas e o cofinanciamento, os estados e 0s municipios ficaram
responsaveis pela implementagdo, de acordo com as normas constitucionais e legais, das
politicas. Assim, caracterizou-se no pais um federalismo marcado por um governo central
dotado de poder que determinava como 0s entes deveriam gastar 0s recursos financeiros.
Essa nova configuracdo deu origem as politicas publicas descentralizadas, mas coordenadas

em nivel nacional.

No Brasil, o desenho do sistema descentralizado de politicas é caracterizado pela constante
negociacdo da Unido com estados e municipios, pelo maior engajamento destes as politicas. A
coordenacdo e a cooperacdo no pais sdo marcadas pelo repasse de recursos e pela
normatizacdo, além de pactos entre comissfes intergestores. Entre os principais meios de
coordenacao federativa no pais, estdo 0s que promovem a cooperacao territorial entre dois ou
mais entes na finalidade de alcancar objetivos comuns, como o associativismo e o
consorciamento. Diante disto, pode-se dizer que a coordenagdo federativa, propiciada por
instrumentos de associativismo territorial, tem sido primordial para o sucesso da Politica

Nacional de Recursos Hidricos.

A preocupacdo com a gestdo dos recursos hidricos no pais tomou maiores propor¢des nos
anos 1970 com a Conferencias das Nacdes Unidas sobre a Agua de Mar del Plata. No entanto,
apenas em 1980 os debates sobre os usos multiplos da &gua e a importancia de uma gestao
participativa dos recursos levaram a necessidade de reformar o sistema de gestdo e
modernizar o setor que era normatizado pelo Codigo de Aguas de 1934, que mantinha um
forte olhar produtivo. Os estados brasileiros tiveram bastante protagonismo na criacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, como Sdo Paulo que foi precursor ao criar o
Conselho Estadual de Recursos Hidricos em 1987. E, como o Consorcio Intermunicipal Santa
Maria/Jacu, mecanismo coordenador que visava facilitar o dialogo e a negociacdo entre 0s

usuarios dos recursos hidricos.

Em 1997 a Politica Nacional de Recursos Hidricos foi aprovada e instituida pela Lei n°® 9.433.
Ela estabeleceu uma gestdo descentralizada e participativa, instituiu a bacia hidrografica como

unidade territorial de gestdo dos recursos hidricos e criou o Sistema Nacional de

73



Gerenciamento de Recursos Hidricos. Cabe ressaltar que a nova politica ndo revogou o
Codigo de Aguas de 1934, apenas alterou alguns principios. A &gua agora passa a ser vista
como um bem de dominio publico, datada de valor econémico e que como usos prioritarios o
abastecimento humano e a dessedentacdo de animais. A Politica ressaltou o valor da agua
como um bem, essencial & vida e ao desenvolvimento, e reconheceu seus usos multiplos e a
necessidade de protegé-la. O reconhecimento da bacia hidrografica como unidade de gestéo
determinou que deveriam ser elaborados Planos Diretores para cada bacia hidrogréfica,
ressaltando a importancia da colaboracdo entre os niveis de governo, dos usuarios e da

sociedade civil dentro da unidade.

A Lei 9.433/1997 também criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.
E responsabilidade deste coordenar a gestdo integrada das aguas, implementar a Politica
Nacional e administrar os conflitos relacionados as aguas. Compdem o SINGRH: Agéncia
Nacional das Aguas, Conselhos de Recursos Hidricos, Comités de Bacias, Conselho Nacional
de Recursos Hidricos, 6rgdos dos poderes publicos e Agéncias de Agua. Por fim, a Lei
9.433/97 destacou que é responsabilidade dos municipios a elaboracdo do Plano Diretor de
Bacia, enquanto membro integrante do Comité de Bacia, € a implementacdo do Plano de
Bacia por meio do Plano Diretor Municipal que deve estar em consonéancia com as diretrizes

do Plano de Bacia.

Sendo assim, O Plano Diretor de Bacia, constitui um importante instrumento de gestdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, pois ele define e orienta 0 uso das aguas. Devem ser
elaborados com o envolvimento de 6rgdos governamentais, da sociedade civil, dos usuarios e
das diferentes instituicGes que participam do gerenciamento dos recursos hidricos. Além
disso, a periodicidade do plano considera o horizonte de planejamento e as especificacdes da
bacia. O primeiro plano de bacia do rio das Velhas esteve em vigor de 2004 a 2014, enquanto

o0 atual tem vigéncia de 20 anos.

Ao analisar e comparar os dois PDRH do Rio das Velhas foi possivel perceber que o plano de
2004 procurou conceituar os instrumentos de gestdo das aguas, enquanto o plano de 2015 se
preocupou com o aprimoramento destes instrumentos para uma melhor eficiéncia na gestao
dos recursos hidricos. Ambos os planos estdo ancorados na Meta 2010, porém o plano de
2015 conseguiu expandir o plano de acdo para outras metas que se mostraram emergentes.

Contudo, o treco localizado na regido metropolitana de Belo Horizonte foi o grande foco dos
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dois planos, uma vez que esta regido € a que mais demanda da bacia e, por isso, é a que tem

mais a¢des destinadas a recuperacdo das aguas.

Além disso, foi possivel perceber o salto de qualidade na elaboracdo do diagndstico, metas e
acOes ao comparamos os dois planos. Essa melhoria no PDRH do Rio das Velhas pode ser
atribuida ao maior didlogo com a populacdo local durante a elaboracdo do diagnoéstico, da
divisdo da bacia em Unidades Territoriais e da andlise integrada por meio de um sistema de

agendas estratégicas.

Pode-se ressaltar aqui que as atividades de mineracdo, agricultura, pecuaria e urbanizacéo
foram as principais causas da degradacdo da bacia em 2004 e em 2015. Contudo, ja foram
percebidas melhoras nos indices provenientes das a¢des do plano de 2004, deixando clara a
importancia do Plano Diretor de Bacia na protecdo da agua e na garantia de sua qualidade e
quantidade, além de todos os ganhos resultados da gestdo deste recurso, na fauna e flora na

regido da bacia.

Portanto, percebe-se que o Plano Diretor de Bacia ndo delimita a¢des exclusivas para cada um
dos municipios integrantes da bacia, mas a atuacdo destes é visivel na elaboracdo do
diagnostico dos problemas encontrados ao longo do curso do rio principal e seus afluentes. E
importante destacar ainda que o Plano Diretor Municipal deve estar em concordancia com as
diretrizes estabelecidas pelo Plano de Bacia e, assim, deve estar atento as agdes previstas por
esse para o alcance dos objetivos locais de sua regido e, também, dos objetivos gerais da
bacia. Sendo assim, € imprescindivel a coordenacdo e a cooperacdo entre 0s municipios e

entre estes e o Estado para a eficacia da Politica Nacional de Recursos Hidricos.
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