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CariTuLo 1

PANORAMA NACIONAL DA PRESTACAO DE
SERVICOS DE GESTAO POR ENTIDADES DE
APOIO TECNICO E EXECUTIVO

Deise Cristiane Maier' & Guilherme Fernandes Marques?®

INTRODUCAO

As NacOes Unidas (2015) definiram 17 Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), que trazem, no seu objetivo 6,
“Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da agua e
saneamento para todas e todos”. Diante disso, é evidente a
necessidade de uma estrutura de gestdo capaz de entregar
resultados finalisticos a sociedade, especialmente no tocante a
disponibilidade hidrica e protecdo contra eventos criticos. As
limitacoes da estrutura de gestao atual no Brasil sao evidenciadas
pelas recentes crises hidricas, conforme jd apontado pela Agéncia
Nacional de Aguas - ANA (2017).

Dentre os entes do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SINGREH), previstos na Lei das Aguas, Lei
9.433/97 (BRASIL, 1997), de grande relevancia neste contexto,
destacam-se as Agéncias de Agua, que nfio chegaram a ser criadas
no Brasil conforme o modelo previsto. Em resposta, verificamos no

! Mestre em Gest#o e Regulagio de Recursos Hidricos pela UFRGS - IPH.
dcmaier@hotmail.com

2 p6s-doutorado na Université Laval (Canad4) sobre otimizacio dindmica e dinAmica
dual estocastica aplicada a sistemas hidrelétricos. Professor Associado do Instituto
de Pesquisas Hidraulicas (IPH) - UFRGS. guilherme.marques@ufrgs.br
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Capttulo 1

pais solugdes alternativas diversas, conforme os diferentes
contextos sociopoliticos regionais. Existe entdo uma necessidade
de conhecer melhor as possibilidades destes arranjos, envolvendo
as demandas dos comités, quantidades de projetos e organizacao
das equipes de trabalho.

A historia, o contexto de criacdo e a existéncia das diferentes
entidades de apoio aos comités refletem experiéncias distintas
conforme o capital social e os desafios encontrados em cada bacia.
Entretanto, o objetivo comum sempre envolve a efetividade das
agoes, presenca na bacia hidrogréafica e a execugao de “servicos de
gestao” que sdo atividades de governanca necessdrios para atender
os objetivos da Lei 9.433/97 (MARQUES et al., 2018).

A execucgdo desses servigos por diferentes arranjos de apoio
aos comités, como o destacado em Pavao et al. (2013) e Costa et al.
(2018), trouxe fortalecimento para a gestdo participativa, tornando
a gestdo de recursos hidricos mais integrada e eficiente para a
recuperacgdo da qualidade ambiental da bacia. Buscou-se, assim,
conhecer as percepcoes de gestores e especialistas na tematica de
estruturacdo dos arranjos organizacionais.

Dentre as alternativas de arranjos institucionais existentes,
diferentes modelos juridicos sdo segregados, conforme Granziera
(2007): Agéncia de Agua (autarquia, fundacio publica e consércio
publico de direito publico) e Entidades Delegatarias (associacdo
civil sem fins lucrativos, fundacdo de direito privado, consoércio
publico com personalidade juridica de direito privado). Nesse
contexto, o objetivo deste artigo foi obter um panorama nacional
de modelos e praticas para a prestacdo de servico de gestdo por
entidades de apoio técnico e executivo.

ASPECTOS METODOLOGICOS

Inicialmente foi realizada uma revisdo da legislacdo na
tematica referente a entidade de apoio técnico e executivo aos
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comités. Em seguida, buscou-se retratar os arranjos nacionais
existentes mediante uma pesquisa documental nos sitios
eletronicos das instituicoes.

As técnicas metodoldgicas de entrevistas e questionarios
eram compostas de perguntas abertas e sem pretensao estatistica.
As questdes foram semiestruturadas conforme a sequéncia
apresentada no Apéndice A deste artigo. O processo de obtencdo
das respostas foi realizado entre os meses de outubro/2019 e
setembro/2020, e compreendeu os dois publicos listados a seguir:

a. Responsaveis por agéncias e entidades equiparadas.
Enfoque nas estruturas de gestdo existentes, especialmente 6rgaos
gestores e entidades delegatarias. De forma geral, as questdes
foram referentes aos fatores que contribuem a complexidade da
gestdo, as limitagoes e vantagens do modelo existente, a fonte de
recursos para custeio, a contratacdo de gerenciadoras e a divisdo
entre atividades finalisticas e administrativas. No intuito de
entender como se organizam administrativamente para atuar de
forma mais eficiente.

O questionario foi enviado para os gestores de instituicoes
com funcdes de Agéncias de Agua de diferentes escalas.
Entretanto, responderam, nessa fase da pesquisa, o0s
representantes da Agéncia Peixe Vivo (Sdo Francisco), da
Fundagdo Agéncia das Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba,
Capivari e Jundiai (PCJ), do Consdrcio Ambiental Lagos - Sdo Jodo
(Lagos - Sdo Jodo e Macaé e Rio das Ostras), ADASA (DF) e da
AGERH (ES).

b. Especialistas em gestdo de recursos hidricos. Entrevistas
realizadas com a finalidade de resgatar a experiéncia de diferentes
pontos de vista. O registro das respostas foi por anotacdo
simultanea e uso de gravador com concordancia dos entrevistados.
A selecio de atores-chave foi por conhecimento no tema
pesquisado, em escalalocal e nacional. Uma breve qualificagdo dos
participantes dessa etapa:
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» Consultores em gestdo de recursos hidricos com
experiéncia nacional e internacional;

» Doutores no tema com atuacdo em orgdos gestores
estaduais;

> Especialistas em recursos hidricos e servidores da ANA,
com experiéncia em Contrato de Gestdo com entidades
delegatarias.

As questdes foram voltadas para verificar os indicadores de
limitacoes e vantagens de modelos organizacionais de gestao das
aguas, qual modelo sugerem e quais as atribuigoes preponderantes
de uma agéncia de agua ou entidade equiparada. Além disso, para
avaliar a possibilidade de contratagdo de gerenciadoras de projetos
conforme perspectiva dos entrevistados.

RESULTADOS E DISCUSSAO
Agéncias de Agua e Entidades de Apoio Técnico e Executivo

As entidades de apoio técnico e executivo originalmente
propostas na Lei das Aguas (BRASIL, 1997) sio as Agéncias de Agua.
Elas tém a finalidade de exercer a funcdo de secretaria executiva e
com a mesma area de atuacao de um ou mais Comités de Bacia
Hidrografica, enquanto os Comités sdo féruns democrdticos para
os debates e tomada de decisdes relacionadas a recursos hidricos.

A Lein.®9.433/1997 foi inspirada no sistema francés de gestdo
de recursos hidricos, instituido pela Lei das Aguas de 16 de
dezembro de 1964. Conforme citado pelo Banco Mundial (2018), na
Franca a implementacao foi simultdnea a um arranjo institucional
baseado sobretudo em trés pilares: agéncias de agua, comités de
bacia, e cobrancga pelo uso da agua/plano de bacia hidrografica.
Laigneau (2014) explica que as Agéncias foram criadas antes dos
Comités, abrangendo a totalidade do territério francés, através de
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um processo de cima para baixo. Conforme os autores
supracitados, as Agéncias de Agua na Franga sdo instituicOes
centrais da gestdo de agua.

No cenario institucional brasileiro, no ambito federal, a
autarquia especial ANA assumiu as fungoes de 6rgao gestor dos
recursos hidricos de dominio da Unidao (BRASIL, 1997; ANA, 2014a).
Criada pela Lei n.° 9.984, de 17 de julho de 2000, com a aprovacao
do Marco Regulatério do Saneamento (Lei 14.026/2020), passou a
também emitir normas de referéncia para o setor, e passou ser
chamada de Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico.

Na Figura 1 é apresentada a interacdo entre os atores do
SINGREH, destacando-se os organismos responsaveis pela
formulagdo da politica e implementacdo dos instrumentos nas
bacias hidrogréficas, como a presenca das Agéncias de Bacia
vinculadas aos Comités de Bacia.

Implementagéo dos

Instrumentos de Politica

Organismos Administracédo Poder Entidade

Colegiados Direta Ortorgante da Bacia

’,[ CNRH H MDR ]—[ ANA
-

H T T
b 1 1

Formulagao Politica

) ]

1 1
S Comité } L J Agéncia
de Bacia de Bacia
Secretaria Entidade ]
’,’[ CERL } de Estado ] ( Estaduais
Estadual ] i : =
S Comite H 3 [ Agenci
géncia
N de Bacia i de Bacia

Figura 1 - Sistema de Gerenciamento da Politica Nacional de
Recursos Hidricos*.
Fonte: ANA, 2019a
*Siglas: CNRH - Conselho Nacional de Recursos Hidricos, MDR - Ministério
do Desenvolvimento Regional, ANA - Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico, CERH - Conselho Estadual de Recursos Hidricos.

A criacao das Agéncias de Bacia (a Lei 9.433/97 usa o termo
“Agéncias de Agua) é autorizada pelo Conselho Nacional de
Recursos Hidricos ou pelos Comités Estaduais de Recursos
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Hidricos, mediante solicitacdo de um ou mais Comités de Bacia
(art. 42). Conforme o art. 43, a criacao é condicionada a prévia
existéncia do respectivo ou respectivos Comités de Bacia
Hidrografica e a viabilidade financeira assegurada pela cobranca
do uso dos recursos hidricos em sua 4rea de atuacdo (BRASIL,
1997). A aprovagdo prévia da cobranca pelo uso permite que o
sistema de gestdo da bacia seja estruturado e que haja recursos
para a efetivacdo dos instrumentos da politica, mesmo que néo seja
obrigatério (ANA, 2014b).

A Agéncia de Agua, prevista na Lei das Aguas em seu art. 33,
tem como funcgoes se encarregar das atividades operacionais do
sistema. Conforme previsto (ANA, 2014a), a ANA presta servicos
necessarios a gestao, desde o diagndstico da situagao presente, por
intermédio do monitoramento e produgao de informacdes sobre as
aguas, até o fomento de agOes normativas ou executivas
deliberadas para garantir a sinergia dos usos. Deve incorporar a
sua rotina a eficiéncia na aplicagdo dos recursos técnicos e
financeiros a sua disposicéo, a eficacia no cumprimento de metas
planejadas e a efetividade dos resultados no ambiente de sua
atuacdo. O art. 41 da Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH) diz que as agéncias exercerdao a funcdo de secretaria
executiva do respectivo ou respectivos comités e o art. 44 declara
suas competéncias (BRASIL, 1997). Em sintese, as atribuicoes das
agéncias podem ser distribuidas em temas administrativos,
técnicos e regulatérios. Além de atribuigoes de supervisdo,
execucao e acompanhamento (ANA, 2014a).

No Brasil, em nivel federal foi regulamentada a Lei
10.881/2004 (BRASIL, 2004), na qual é estabelecida a possibilidade
de serem feitos contratos de gestdo celebrados entre a ANA e
entidades sem fins lucrativos enquadradas no art. 47 da PNRH
(requisitos para criacio de uma Agéncia de Agua). Essas entidades
equiparadas as Agéncias de Agua sio também chamadas de
entidades delegatdrias. Alguns estados seguiram o mesmo

caminho, editando suas Leis Estaduais (Rio de Janeiro em 2010 e
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Minas Gerais em 2019). Contudo, outros estados, a exemplo do Rio
Grande do Sul, ndo permitiram tal possibilidade, restando a
Agéncia de Agua como o Unico formato legal para a fungio de
secretaria executiva dos comités.

A solucdo possibilitada com promulgacao da Lei Federal n.°
10.881/2004 esta presente na maioria das bacias hidrogréaficas
interestaduais, em que existe comité e estd em operacdo a
cobranca pelo uso dos recursos hidricos (ANA, 2014a). Conforme
Silva & Amorim (2019), na Unido optou-se pelas entidades
delegatarias de funcdes de Agéncia de Agua, que firmam contratos
de gestdo com a ANA.

A opcao pelas Entidades Delegatarias (EDs), de acordo com
Soalheiro e Romano et al. (2018), é uma medida paliativa na busca
de fornecer aos comités de bacia o apoio técnico-executivo de que
precisam para o exercicio de suas atividades deliberativas e para a
execucao das decisOes por eles tomadas. Para exemplificar, sdo
apontadas as EDs e respectivas bacias hidrograficas atendidas:
AGEVAP - Paraiba do Sul, Agéncia Peixe Vivo - Sdo Francisco,
Fundagdo Agéncia PC]J- Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba,
Capivari e Jundiai e IBio AGB Boce - Rio Doce (ANA, 2020).

Por conseguinte, existe a possibilidade de haver organismos
publicos e entidades privadas em fungoes de agéncia de agua. A
diferenca é que o organismo publico pode efetuar a cobranga pelo
uso dos recursos hidricos, criada por lei especifica, pode exercer
poder de policia (outorga, fiscalizacdo e aplicacao de penalidades)
e aquisicoes e contratacdes, inclusive de pessoal, seguindo leis
gerais para organismos publicos. J4 uma entidade privada ndo
pode efetuar a cobrancga pelo uso, que depende de dispositivo legal,
e ndo pode exercer poder de policia. Entretanto, como instituicao
privada, possui maior flexibilidade para contratacoes de pessoal e
aquisicoes (ANA, 2014a). Constante, Zanatta e Seibt (2019) apontam
ainda a diferenc¢a no parametro relagdo com o SINGREH, no qual a
Agéncia de Agua (publica) é integrante, enquanto uma Entidade
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Delegataria (privada) ndo seria integrante do Sistema. J4 quanto
aos aspectos operacionais, a diferenca consiste no funcionamento
permanente e provisorio, respectivamente.

Ressalta-se que foi gragas ao Comité das Bacias Hidrograficas
dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, CBH PC], que surgiu a
figura “Agéncia de bacia” no Brasil, através da Lei n.° 7.663, de
30/12/91 (Estadual Paulista), que versa em seu artigo 29 sobre a
possibilidade de criacdo da entidade juridica, com estrutura
administrativa e financeira prépria, denominada Agéncia de Bacia.

E importante mencionar que hd arranjos j4 existentes que
passam a ter as funcdes de Agéncias de Agua ou organismos
criados para esta funcdo. Como por exemplo a Companhia de
Gestdo dos Recursos Hidricos (COGERH), criada em 1993 com a
finalidade de gerenciar a oferta de recursos hidricos do Estado do
Ceara (COGERH, 2020).

Atualmente, outros arranjos encontram-se em fase de
desenvolvimento, discussao e implementacao no Brasil, a exemplo
do Estado de Santa Catarina, que possui Entidades Executivas
custeadas pelos recursos da compensacao financeira do setor
hidrelétrico, baseado na Lei Federal n.° 13.019/2014, e visa firmar
uma parceria via termo de colaboracao entre o ente estatal e uma
organizacao da sociedade civil sem fins lucrativos (CONSTANTE;
ZANATTA; SEIBT; 2019).

As funcdes desempenhadas pelos diferentes arranjos se
diferem. As Entidades Delegatarias podem executar todas as
funcdes das Agéncias de Agua, exceto efetuar a cobranca. Em
sintese, as EDs exercem fun¢des como elaborar o Plano de
Recursos Hidricos, propor o enquadramento e valores a serem
cobrados, gerir o sistema de informacdes, entre outras funcoes. Ja
as Entidades Executivas possuem um rol mais limitado de
atribuicGes, mais voltado para o papel de secretaria executiva,
celebracao de convénios e contratacdo de servicos (CONSTANTE;
ZANATTA; SEIBT; 2019).
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O quadro do Apéndice B contempla as alternativas adotadas
no Brasil, a area abrangida, os respectivos modelos juridicos e as
particularidades em sua estruturagdo. As informacdes que
constam nesse apéndice foram obtidas através da pesquisa
documental em paginas eletronicas e relatérios das instituicoes.
Esstes resultados estdo divididos conforme a abrangéncia
territorial:

> Estadual (COGERH - Ceard, AGERH - Espirito Santo e IAT
- Parand);

» Bacias interestaduais (Agéncia Peixe Vivo, AGEVAP, IBIO
AGB Doce e Agéncia das Bacias PCJ);

» Demais modelos (ADASA - DF, ECOPEF - Entidade
Executiva e AGERPARDO).

Destaca-se o modelo de estruturacdo das entidades com o
apoio de uma Unidade Descentralizada (UD), que se refere a
unidade executiva para atendimento exclusivo de um comité com
uma sala em cidade diferente da sede (KPMG, 2018). Este arranjo
esta presente na AGEVAP (Agéncia da Bacia do Rio Paraiba do Sul).
Esta Associacdo contém uma unidade central com atividades meios
e finalisticas e UDs com equipe para atender os comités com as
funcoes de secretaria administrativa e de atividade finalisticas.

Devido a diversidade de contextos sociopoliticos, econémicos
e legais, sdo encontrados arranjos onde diferentes fungoes de
apoio técnico-executivo e também de gestdo sdo cumpridas por
organismos diversos, desde entidades privadas com escopo mais
limitado, passando por entidades privadas que receberam
delegacdo mais ampla de funcdes de agéncia, até os casos onde
inexiste qualquer outra entidade, e todo o apoio técnico-executivo
é prestado por um outro ator do SINGREH: o 6rgao gestor estadual.
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Percepcoes obtidas nas entrevistas e nos questionarios

Os resultados apresentados nesta se¢do retratam as respostas
dos questiondrios aplicados aos gestores de entidades de apoio
técnico e executivo de diferentes modelos juridicos e das
entrevistas realizadas com especialistas em gestdo de recursos
hidricos.

Gestores de Agéncias de Agua e entidades equiparadas

As respostas aos questionarios sdo identificadas quanto ao
modelo organizacional, que inclui cinco diferentes arranjos
respondentes: Agéncia estadual (Autarquia); Associagdo civil;
Autarquia de regime especial; Empresa de economia mista; e
Fundacado de direito privado. Cabe esclarecer que as respostas de
um representante da Agéncia/ED nem sempre refletem o ponto de
vista de toda a empresa, nem se pode generalizar as respostas para
todas as entidades de mesmo modelo juridico. Esta pesquisa
propos obter um panorama geral das experiéncias, para isto os
itens seguintes estdo divididos por assuntos das principais questoes
abordadas.

I.  Fatores que contribuem para a complexidade da gestdo

Questionados quanto aos fatores que contribuem para a
gestdo ser mais cara e mais complexa, dentre as respostas
destacam-se: insuficiéncia de estrutura adequada as demandas por
gestdo de recursos hidricos; insuficiéncia de base de dados
hidrolégicos consistentes, informacoes e sistemas de suporte a
decisdo para o apoio a gestdo (Agéncia estadual - Autarquia). A
resposta da Empresa de economia mista mencionou que “as
delegatdrias enxugaram o or¢amento ao maximo, e todas as agoes

tém sido realizadas com o maximo de economia”.

Por outro lado, a Fundac¢do de direito privado destacou a
complexidade no processo de planejamento e acompanhamento
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da execucao das acoes previstas no Plano de Recursos Hidricos.
Além disso, também ha a necessidade de atendimento as
demandas da Secretaria Executiva dos Comités, o que envolve uma
diversidade de temas em discussdo e o gerenciamento da
participacdo dos membros em reunides de Camaras Técnicas e
Plenarias.

A Associagdo Civil respondeu que o que torna a gestdo mais
onerosa e complexa é o fato de o recurso ser publico e a entidade
ser obrigada a adotar procedimentos da gestdo publica. Segundo a
Associagdo, ¢ sabido que, embora seja muito importante a
transparéncia na aplicacao dos recursos da cobrancga, a burocracia
na contratagdo de projetos e servigcos torna os custos mais altos e
morosos.

A resposta da Autarquia de regime especial mencionou o custo
inicial de instalagdo para funcionamento e a necessidade de
contratar profissionais técnicos, tanto na 4rea administrativa
(elaborar TR, gestao financeira) como para as areas fim
(engenheiros e outros especialistas para elaborar projetos e
fiscalizar a execucdo de obras).

II.  Principais limitag¢oes do modelo de apoio existente

Na sequéncia, as limitagoes destacadas pelos respondentes
foram: o repasse dos recursos (Empresa de economia mista); a
inducdo da criacdo de comités de bacia antes de um sistema de
informacdes consolidado para as bacias e de mecanismos de
sustentabilidade financeira; a auséncia de responsabilidades mais
diretas para a gestdo publica municipal (prefeituras); as
dificuldades legais associadas a aplicacdao de recursos financeiros
para o funcionamento do sistema de gestdo (Agéncia estadual -
Autarquia); e o fato de o valor obtido com a cobranca pelo uso da
agua ser muito baixo, insuficiente para manter uma estrutura de
agéncia de bacia (Autarquia de regime especial).
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A Associacdo civil citou o fato de ser uma entidade civil de
direito privado, mas ter que adotar as normas da gestao publica, o
que torna o processo muito complexo. Conforme o entrevistado,
este modelo hibrido ndo estd normatizado ainda, os procedimentos
sao novos e estdo sendo criados a medida que sdo necessarios. Esta
sendo um processo de aprendizagem para todos os envolvidos na
gestao de recursos hidricos no pais.

A principal limitacdo do modelo adotado de Fundacdo de
direito privado pela legislacdo paulista é a impossibilidade de
celebrar-se Contrato de Gestdo com o Estado de Minas Gerais para
o desempenho das fungdes de Entidade Equiparada na Bacia PJ.
Além disso, também nao ha atualmente na legislacdo paulista a
possibilidade de uma Agéncia de Bacia exercer suas funcdes para
mais de uma unidade de gestdo no estado de Sao Paulo.

A Autarquia de regime especial disse que, pela Lei das Aguas do
Distrito Federal - DF (Lei 2725/2001), o 6rgao gestor de recursos
hidricos deve desempenhar o papel de agéncia de bacia até que seja
criada uma agéncia de fato. No caso do DF, a Adasa tem uma boa
estrutura e contribui para que os comités do DF funcionem
regularmente. A Adasa também contribuiu para a preparacao de
projetos para o DF, e assim obteve recursos da cobranga realizada
no CBH Paranaiba. Mas estdo certos de que essa forma de atuar nao
atende a realidade de outros comités.

III.  Principais vantagens do modelo existente

Questionou-se quanto as vantagens de cada modelo. Neste
quesito, a Empresa de economia mista manifestou a maior liberdade
de contratagdo, execucao e fiscalizacdo. Na mesma linha, a
Associagdo civil declarou que, embora existam as dificuldades com
a burocracia inerentes aos procedimentos publicos, existe também
a vantagem da autonomia nas decisdes da aplicagdo dos recursos,
em conjunto com os comités. Esta autonomia proporciona mais
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agilidade na execucdo dos projetos para a implementacao do Plano
de Recursos Hidricos da Bacia.

Por outro lado, as demais respondentes citaram mais aspectos
de cunho da gestdo descentralizada e participativa quando fizeram
mencao a integragdo com o sistema de gestdo ambiental e adocao
de metas de qualidade para corpos d’dgua (Agéncia estadual -
Autarquia). A Agéncia de Bacias é criada a partir da decisdo do
respectivo Comité de Bacias (conforme estabelecido na Lei
Estadual paulista n.° 10.020/98). Assim, toda a composi¢do dos
Conselhos Deliberativo e Fiscal das Agéncias de Bacias tem a
participacao de membros dos Comités, facilitando a integracao, a
cooperag¢ao e a governan¢a em ambito da bacia hidrografica
(Fundagdo de direito privado). E, ainda, agilidade na execucao
administrativa e a facilidade de obtencdo de informacdes técnicas
para os CBHs (Autarquia de regime especial).

IV.  Fontes do custeio administrativo, além dos recursos da
cobranca

As fontes de recursos diferenciam-se conforme os diferentes
modelos organizacionais. Foram apontados: eventual apoio
municipal (Empresa de economia mista); fontes de recursos publicos
de orgamentos da unido, estado e municipios; doacdes ou acordos
de empréstimos com organismos internacionais e doacdes
privadas (Agéncia estadual - Autarquia); e outras fontes de recursos
advindos da ANA, por meio de programas como o Procomités
(Autarquia de regime especial).

Para a Associagdo civil e Fundagdo de direito privado, todo o
custeio administrativo advém dos recursos da cobranca. Foi
salientada a diferenca de percentual limite entre recursos
provenientes da cobranca pelo uso dos recursos hidricos de rios de
dominio da Unido e do estado de Sdao Paulo, que, do montante
arrecadado, podem ser utilizados até 7,5% e 10%, respectivamente,
para pagamento de despesas do quadro de pessoal,

administrativas, financeiras e tributdrias.
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V. Projeto ou atividade demanda mais tempo e recursos

Nesta questdo, foram feitas referéncias a prestacdo de conta
(Empresa de economia mista) e aos servigos de secretaria dos CBHs,
que demandam muito tempo e recursos (Autarquia de regime
especial). Também foram citadas agoes que representam 75% do
Plano Plurianual de Aplicagoes (PPA), como o combate as perdas
hidricas, coleta, afastamento e tratamento de esgoto, sistemas de
informacgoes e recuperagdo, conservacao e protecdo de mananciais
(Fundagdo de direito privado); processos de planejamento da bacia,
monitoramento de aguas superficiais e subterrinea, e
cadastramento de usuarios e analise de balanco hidrico por bacia
como subsidio a outorga (Agéncia estadual - Autarquia).

A Associagdo civil explicou que nao existe esta relacao de
proporcionalidade. Nem sempre um projeto que demanda mais
tempo é o que tem maior investimento. Ela exemplifica que uma
obra de recuperagao hidroambiental tem investimento mais alto e
demanda menor tempo na execucao.

VI.  Contratagdo de gerenciadoras e porcentagem em relacdo a
equipe propria

O gerenciamento de projetos (fiscalizacao da execugdo) pode
ocorrer por duas modalidades: gerenciamento por terceiros e
gerenciamento interno pela propria equipe (KPMG, 2018). Nos
modelos em que ha contratagdo de empresas gerenciadoras, foi
citado que isto representa cerca de 55% do quadro de
colaboradores da Agéncia, para a Fundagdo de direito privado, e
80%, para a Empresa de economia mista. Esta ultima ainda explicou
que para cada comité foi contratado 1 técnico, 2 administrativos e
2 estagidrios. Ainda pelos comités estdo agregados 1 coordenador
técnico, 1 administrativo, 1 secretaria executiva e estrutura propria
de 2 colaboradores administrativos.

A Associagdo civil informou que adota o modelo de
contratacdo de gerenciadora desde 2011, explicando que as
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empresas gerenciadoras sdo contratadas por demanda de projetos,
que sdo definidos a partir de chamamentos publicos por demanda
induzida ou espontanea. A gerenciadora é contratada para apoiar
as atividades da equipe propria e ndo para substituir ou exercer as
atividades de responsabilidade da entidade. Inclusive, os
profissionais da gerenciadora sao fiscalizados pela equipe da
Agéncia.

Nao ha contrato com gerenciadoras para os seguintes
modelos entrevistados: Agéncia estadual - Autarquia e Autarquia de
regime especial.

VII.  Questdes referentes a atividade fim e meio e aos servi¢os de gestdo

O enquadramento das despesas em finalisticas (atividade
fim) e administrativas (atividade meio) é detalhado no art. 1° da
Resolucao ANA n° 2018 de 15 de dezembro de 2014. Essa mesma
resolucdo também traz limites para remuneracdes de dirigentes e
empregados das EDs.

Nessa questdo, a Associacdo civil ressalta que as atividades da
area meio sao administrativa, financeira e juridica para o apoio ao
desenvolvimento das atividades finalisticas. As atividades
finalisticas sdo da area técnica e secretaria executiva de apoio ao
funcionamento dos comités.

Quanto aos servicos de gestdo realizados, a Associacdo civil
citou os servicos de secretaria executiva dos comités:
planejamento, organizacdo e mobiliza¢do para reunioes e eventos
dos comités; os servicos de comunicacdo para o fortalecimento
institucional do comité e divulgacdo das agdes desenvolvidas na
bacia; e desenvolvimento, contratacdo e execucdo de projetos
visando a implementacdo do Plano da Bacia.

VIII.  Recomendacles na temdtica

Principalmente, foi pontuado que uma equipe bem formada
e bem treinada nos processos administrativos €é muito

34



Capttulo 1

aconselhdvel. Os recursos da cobranca devem ser aplicados em
poucos projetos estruturantes, evitando-se a pulverizacdo dos
recursos em projetos pequenos que exijam esforco de execucao
similar ao de um grande projeto (Autarquia de regime especial).

Especialistas em Gestao de Recursos Hidricos

Esta etapa de entrevista com especialistas na temadtica
resultou nos tépicos sintetizados a seguir. Os respondentes sdo
citados com uma referéncia numeérica.

I.  Complexidade da Gestdo

Quanto ao questionamento do que torna a gestdo mais
complexa, as respostas foram: o conflito pelo uso da agua
futuro/atual - real ou potencial, o arranjo politico-institucional, as
bacias compartilhadas, e a capacidade economica financeira. Foi
citado o exemplo de diferencas entre as bacias Paraiba do Sul e Sao
Francisco (entrevistado 1). O entrevistado 6 considerou que o
sistema por si sé é caro, pois demanda muitas reunides e camaras
técnicas.

Outro entrevistado destacou que a gestao é complexa e cara,
pois sdo realizados: coleta de informagdo, desenvolvimento e
aplicacdo matemadtica, analise econdmica (entrevistado 4). O
mesmo entrevistado, comparando as agéncias francesas as
brasileiras, disse que uma s6 agéncia francesa tem mais pessoal
(equipe) que todas as brasileiras juntas. Esclareceu, ainda, que
demora tempo para entrar em consenso. Ja4 o entrevistado 2
ressaltou a dificuldade de conseguir trabalhar em outra escala
(tanto geografica como institucional) e solidariedade financeira.
Além disso, o uso do dinheiro publico foi citado entre os fatores de
complexidade (entrevistados 2 e 5).

Nessa mesma linha, segue trecho referente ao entrevistado 3:
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A falta de foco para atingir os objetivos se torna
onerosa pois a conta negativa da falta de gestao
dos recursos hidricos e a “fatura” sempre chega
junto com eventos extremos (secas/inundacdes)
em ciclos que se repetem. Nao aprender com os
erros do passado, nos empobrece. E nao
podemos dizer que é falta de conhecimento.
Cada vez temos mais acesso a informacédo e
conhecimento. Temos que aprender a aplica-los,
transformarmos em politicas publicas efetivas,
envolver mais as pessoas a pensar e agir no seu
entorno, nosso caso, bacia. Reconhecer esta
unidade de gestdo e falar menos e agir mais para
que esta conta ndo fique cada vez mais onerosa
(Entrevistado 3).

Em nivel federal, as entrevistas mostram que ha muitos
comités com a mesma area e com decisbes diferentes, envolvendo
diferentes érgdos gestores. E também as agéncias com muitas
demandas, incluindo-se a pulverizacao de projeto como fator para
complexidade e aumento de custos da gestdo (entrevistado 6). Na
hora em que o legislador optou por gestao descentralizada trouxe
muita complexidade. O desnivelamento educacional dos atores
para tomar decisdes. Por exemplo, o segmento usudrio tende a ser
mais organizado, mais qualificado (capital humano), ja o poder
publico e a sociedade civil sdo mais difusos. Associa-se o custo alto,
por ser gestdo decentralizada e participativa (entrevistado 7).

II.  Atribuicdes preponderantes de uma Agéncia de Agua

Do ponto de vista de um entrevistado, foi citado:

Dar suporte técnico aos comités, captar
recursos, contratar projetos, servicos e obras
relacionadas ao plano da bacia, ter indicadores
de efetividade das agOes para que sua func¢ao seja
percebida pelos atores da bacia, e trabalhar com
ética e transparéncia para garantia de
confiabilidade e continuidade de captagdo de
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recursos para fins comuns que visem a
segurancga hidrica da bacia (entrevistado 3).

Outro entrevistado reforcou que “o comité tem a
representacdo e € preciso ser subsidiado por estudos técnicos.
Entretanto os 7,5% ndo alcancam toda estrutura, gerando assim
terceirizagdo, que nao é muito eficaz” (entrevistado 4).

III.  Modelo organizacional de agéncia sugerido pelos
entrevistados

Quanto ao modelo que sugeriram, nota-se que no Brasil
temos varias experiéncias, cada um tem suas vantagens e
dificuldades. Desta forma, foi apontado que o gargalo maior é que
o dinheiro da cobranga seja aplicado como dinheiro publico. Para
conseguir fazer gestdo apesar de o dinheiro ser publico, tem que
ser uma instituicao muito forte, com pessoas muito capacitadas
(entrevistado 2). Dentre as dificuldades do modelo de entidade
delegataria, foi citada: “N&o tem poder de comando-controle e nido
tem flexibilidade no setor privado. Mas, ndo existe espaco para
Agéncia publica, s6 para bacias estratégicas” (entrevistado 1).
Outro disse que “Deveria ter s6 um CBH/Agéncia atuando no
mesmo territério. A ED tem um papel importante para transicado
para 6rgdo publico. Para o futuro deveria ser criado uma Agéncia
publica, mas com sustentabilidade financeira” (entrevistado 6).

Na sequéncia, segue trecho de outra entrevista:

A premissa iluséria que a diversidade do Brasil
tenha s6 um modelo de Agéncia. Tem espago
para as ED (privadas) e Agéncia de Agua
(publica), principalmente em locais onde nao ha
capacidade de pagamento. Mas vai depender de
um modelo institucional e da capacidade de
pagamento daquela regido. O que compromete a
sustentabilidade financeira é a prépria auséncia
da nocdo de escala para se promover a gestdo. Na
Franca, ndo ha Agéncia de Bacia, mas Agéncia de
Regido Hidrografica. Deveria ser assim, por
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agregacdo  sucessiva, até  verificar a
vocacao/perfil da regido... (entrevistado 7).

O entrevistado 7 complementou que a fragmentacao dificulta
o ganho de escala e a implementacdo das acdes. A desarticulagdo
entre estado e governo federal encarecem o sistema e traz poucos
resultados. No entanto, ele considera que ha pequenos nucleos de
poder dentro dos comités satisfeitos, mesmo ndo tendo a
possibilidade de implementar suas acdes por falta de viabilidade
financeira (entrevistado 7).

Outro entrevistado sugeriu o modelo que foi proposto para a
Bacia Alto Iguacu, onde cada setor dominaria uma instancia. Nesse
modelo, os usuarios seriam os gestores, utilizando-se assim a
inteligéncia especifica de cada um (entrevistado 1). A experiéncia
que o Parana desenvolveu era um sistema em que usuarios (que
pagavam) formariam uma agéncia. Sendo assim, o recurso seria
privado e nao haveria a necessidade de cumprir-se a Lei das
LicitacOes. A Ageéncia realizaria Contratos de Gestao (CG) com os
comités. O modelo proposto néo foi adiante por troca de governo
estadual, que considerou uma “privatizacdo de aguas”. Esta
alternativa da Bacia Alto Iguacu avancou muito rdpido, porém
fracassou no final (entrevistado 4). O entrevistado 4 considerou que
o modelo do Parand é uma possivel saida. Inclusive,
complementou que vale a pena testar o modelo proposto no Comité
Pardo (RS), considerando-se o rateio de custos por projetos.

Como sugestdo, o entrevistado 3 citou o modelo de uma
organizacao juridica de direito privado sem fins lucrativos. Dentre
0s beneficios/potenciais desse modelo: autonomia,
desburocratizacao, transparéncia, proximidade com a bacia, baixo
custo de operacao, capacidade de parcerias locais para
funcionamento e efetividade.
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IV.  Contratagdo de gerenciadoras para gestdo de projetos

Essa possibilidade é vista de diferentes formas, como é
apresentado no ponto de vista dos entrevistados. “O referencial
esta na ponta, ndo tem problema. Mas é necessdrio ter o controle,
ter uma “massa critica” permanente. A rotatividade alta nao gera
confianca” (entrevistado 1). O entrevistado 5 citou o exemplo da
Educacdo Ambiental, que deveria ser contratada de dentro da
bacia, pois assim o capital permanece na bacia.

O entrevistado 6 relatou que o inicio das atividades de
gerenciadoras nas entidades delegatarias foi positivo, pois tirou a
necessidade de contratar quadro proprio e permitiu contratar a
gerenciadora conforme fosse variando a demanda que o comité ia
fazendo a entidade de apoio. Portanto, quando se aciona uma
gerenciadora de projetos se direciona. Outro ponto positivo da
gerenciadora é que essa contratacdo nio é considerada parte do
custeio (limitado a 7,5% do valor arrecadado com cobranca pelo
uso da agua bruta) pela ANA, aliviando o custo operacional da
agéncia, que antes ficava dentro da estrutura. Essa contratacdo é
financiada dentro dos 92,5% remanescentes, porque o limite de
7,5% (limite para custeio administrativo) ndo é alto, mal conduz
para preencher o quadro de dire¢do de uma agéncia, porque é
preciso ter pessoas com uma bagagem profissional grande para
realizar projetos e a responsabilidade de utilizar dinheiro publico.
Considerando-se s6 o saldrio da diretoria, ja é consumido grande
parte do recurso (7,5%). Desta forma, aumentaria o desembolso ao
aumentar a mao de obra destinada a execucao dos projetos. O
entrevistado ressalta a contratacdo de gerenciadoras néo s6 para a
parte técnica, mas para a financeira também (entrevistado 6).

Diferentemente do ultimo entrevistado, este outro pontua a
questdo da escala. Se tem um comité de pequeno porte com baixa
arrecadacdo, € provavelmente invidvel economicamente.
Portanto, sem escala, se justificaria a contratacdo de
gerenciadoras, seria mais eficaz/eficiente, pois sdo usadas de
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forma ad hoc, e ndo haveria um custo fixo para poder manter o
pessoal. Mas por outro lado, se tem uma bacia com potencial de
arrecadacao muito bom, mesmo pequena, ndo se justifica essa
contratagcdo. O entrevistado cita o exemplo das bacias dos Rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai (PC]J), que possuem um alto nivel de
especializagdo/expertise, e que nenhuma gerenciadora atenderia
as suas exigéncias. Mas quando se vai para outras bacias, como a
bacia Sao Francisco, exemplo oposto, ndo tem viabilidade para
aquela escala. E tdo grande e tem tantas demandas que hd muita
dificuldade de fazer seu gerenciamento. Eles tém uma agenda
difusa com diversidade de assuntos, e provavelmente nao terd
equipe para atender todas as demandas, a exemplo de projetos
hidroambientais que demandam diferentes especialistas, sendo
saida contratar gerenciadoras (entrevistado 7).

V. Recomendagoes dos entrevistados

Por fim, seguem as principais sugestdes realizadas por parte
dos entrevistados referentes as tematicas dissertadas nesta
pesquisa: nem toda a gestdo se faz apenas com dinheiro, um
exemplo sendo os consdrcios (entrevistada 1); utilizar o apoio de
universidades, abrir-se para outros setores, como saneamento
(entrevistado 2); ter reunido do CBH s6 com pauta, assim, os custos
de mobilizacdo mudariam (entrevistado 5); evitar a pulverizacao de
agoes, pois mesmo na contratacdo de gerenciadora é necessario
pessoal interno para acompanhar; tentar explicar aos comités que
hd projetos que podem ser conduzidos pela equipe minima prépria
(entrevistado 6); ndo criar um modelo Unico; necessidade de
reconciliar, e o comité focar em politicas predeterminadas
(entrevistado 7).

CONSIDERACOES FINAIS

Os modelos e as praticas de apoio aos comités pesquisados
retratam solugdes positivas em prol de uma gestdo de recursos
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hidricos integrada e eficiente. Todavia, gestores de entidades citam
limitagoes como falta de sustentabilidade financeira,
responsabilidade dos entes e diferentes legislacoes estaduais.

Sob a perspectiva dos especialistas na temadtica, as principais
dificuldades apontadas foram o arranjo politico-institucional, a
capacidade econOmica financeira, a escala, o uso de recurso
publico e a existéncia de conflitos. Ainda, citaram-se a falta de foco,
o desnivelamento educacional dos atores e a fragmentacao da
gestdo. Essas dificuldades de implementacao da politica de
recursos hidricos corroboram aspectos apresentados em OCDE
(2015), principalmente a necessidade de fortalecer a capacidade
técnica e financeira das instituicGes e a implementacao plena da
cobranca pelo uso da agua.

Quando se trata de modelos juridicos, os entrevistados
mencionam que a escolha depende do modelo institucional e da
capacidade de pagamento da bacia. As opc¢oes sugeridas foram
consorcio, organizagdo de direito privado e agéncia publica para
bacia estratégica. A indagacdo sobre tratar-se de organismo
publico ou entidade privada e a escala a ser adotada reflete que néo
hé um arranjo Unico, mas um mosaico de modelos de Agéncias de
Agua e entidades, de acordo com as particularidades de escalas
regionais.

Para fins de aplicacdo dos instrumentos de gestao e atuacao
de comités/agéncias, deve ser considerado o territério que
transpassa os limites politicos estaduais e federais (ANA, 2019D).
Esta diferente dominialidade é um fator de complexidade
pontuado nas entrevistas, que citam também o uso do dinheiro
publico e as diferentes demandas dos comités. Neste sentido, a
OCDE (2015) indica que no arcabougo institucional é necessario
que o estado seja um “integrador” e que a descentralizagdo da
governanca da agua seja orientada pela subsidiariedade e
solidariedade.
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Em suma, como solucdes para arranjos de apoio aos comiteés,
pontuaram-se: evitar a pulverizacdo de acdes, ter equipe bem
treinada, constituir uma instituicao forte, ter pessoas capacitadas,
reunido do comité s6 com pauta, utilizar o apoio de universidades
e focar em politicas predeterminadas. O custeio das entidades é
visto como uma lacuna que contribui para limitar a capacidade de
gestdo, impedindo a utiliza¢do dos demais recursos ja existentes. A
sugestdo neste sentido foi realizar acdes com gerenciamento de
projetos por terceiros. Porém, perceberam-se indagacdes sobre a
contratagdo de gerenciadoras quanto ao capital
intelectual/humano permanente nas entidades e a terceirizacao de
servicos de gestao.

Outro ponto conjecturado foi a divisdo de custos em
atividades meio e finalisticas. Deve-se considerar neste quesito a
recomendagdo em Marques et al. (2018) de reclassificar e
reorganizar essas despesas, pois este fator interfere nos custos da
entidade e na defini¢do de projetos e acoes pelos comités. Todavia,
evitar a pulverizagdo de projetos, como ressaltado nas entrevistas
e corroborado em Silva & Amorim (2019), que afirmam que entre
os fatores que prejudicam a sustentabilidade das entidades e dos
comités, quando desprovidos de uma acdo coordenada, esta a
fragmentacao territorial e pulverizacao dos recursos em aguas de
distintos dominios.
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APENDICE A

Principais questées abordadas nas entrevistas e questionarios

Questoes para os gestores das Agéncias de Bacia e entidades
equiparadas

8.
9.

Dentre as atribuigOes da agéncia ou entidade, quais fatores
ou elementos que mais contribuem para tornar a gestdo
mais cara, mais complexa?

Qual é vosso modelo organizacional?

Quais principais limitacdoes do modelo para a gestao de
recursos hidricos?

Quais principais vantagens do modelo existente?

Além dos recursos da cobranga, quais as fontes do custeio
administrativo?

Qual projeto ou atividade demanda mais tempo e recursos?
Existe contratacdo de gerenciadoras? Qual porcentagem
em relacdo a equipe propria?

Como é realizado a segregacgido em atividades meio e fim?
Quais as acoes em escalas de bacia hidrografica e de
regiao?

10. Quais servicos de gestao sao realizados?
11. Recomendacoes dos gestores para a tematica (opcional)

Questoes para Especialistas em Gestao de Recursos Hidricos

O que torna a gestdo mais cara, mais complexa do seu
ponto de vista?

Quais as atribuicoes preponderantes de uma agéncia de
agua?

Qual é o modelo organizacional sugerido?

Quais dificuldades/limitacoes e beneficios/potenciais do
modelo para a gestdo de recursos hidricos?
Posicionamento quanto ao gerenciamento de projetos.
Recomendacdes dos entrevistados (opcional)
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APENDICE B

Quadro 1. Modelos de Entidade de Apoio Executivo e Técnico aos
Comité de Bacia

Experiéncias de| Unidades de | Modelo Observacoes
entidades de apoio| gestao/ano juridico
aos comités criacio
ANA - Agéncia | Brasil Autarquia sob | Orgio Gestor
zg Nacional de [ 2000 regime especial | Nacional - bacias
P | Aguas e de dominio da
Saneamento Unido
Basico
COGERH - | Ceara Sociedade de | 8 (oito) Geréncias
Companhia de | 1993 economia Regionais - 654
Gestdo dos mista colaboradores
Recursos
Hidricos
AGERH - | Espirito Santo | Autarquia Autonomia
Agéncia Estadual | 2013 personalidade | administrativa e
—|de Recursos juridica de | financeira
2 | Hidricos direito publico
£[I1AT - Instituto | Parand Orgio Unidades
M| Agua e Terra 2009 executivo Hidrograficas de
(Instituto das | gestor do | Gerenciamento
Aguas do | Sistema. de Recursos
Parand) Concessdo de | Hidricos do
outorgas, SI, | Estado do Parana
Planos e
Secretaria
executiva
ADASA - Distrito Agéncia Atuacao em usos
Coordenagdo de | Federal reguladora e |da agua,
Agéncia de | 2004 (Estado e | fiscalizadora do | distribuicdo de
= | Bacias Municipio) ciclo completo | gads canalizado,
Hidrograficas do uso da agua | petréleo.
(CABH) (agua e
saneamento)
" AGEVAP - | CEIVAP Associacdo de | 10 Unidades
.g Agéncia da 2002 direito privado | Descentralizadas
= Bacia do Rio (UDs)
Paraiba do Sul 73 colaboradores
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Escola de
Projetos
Instituto Bacia do Rio | Associagdo 22 colaboradores
BioAtlantica Doce 2002 civil sem fins
lucrativos
Agéncia Peixe | Comité Associacdo CBH estadual (2)
Vivo Federal da B. | civil e Federal (2)
H. do Rio Sao 19 colaboradores
Francisco
2006
Agéncia das | Bacias  dos | Fundacdo de | Gerenciadoras
Bacias PCJ Rios direito privado | 47 colaboradores
Piracicaba,
Capivari e
Jundiai 2009
ECOPEF CBH do Rio | Entidade Fungoes:
Santa Catarina das Antas - [ Executiva secretaria
Peperiguacu, [ OSCIP - Em | executiva,
do Rio [ 2018  firmou | comunicacdo
Chapecé - | Termo de | social e
-2 Irani, Rio | Colaboragao capacitacao.
= Jacutinga e | para prestacdo | Atuatambém em
£ Contiguos e | de servicos de [ UC e outros
- Rio do Peixe | suporte aos | projetos.
& 2007 comités
& | AGEPARDO - | Bacia Direito Contratar
Associagdo Pro- | Hidrografica | Privado; servigos e
Gestdo das | do Rio Pardo | Sem cobranca | realizar
Aguas 2020 na bacia convénios;
Mobilizacao
social
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