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"No man is an island, entire of itself; every man is a piece of the
continent, a part of the main.” - John Donne, "Devotions upon
Emergent Occasions, Meditation XVII".

[Traducdo: "Nenhum homem é uma ilha, isolado em si mesmo;
todo homem é um pedaco do continente, uma parte do todo.”]



RESUMO

Os conflitos pelo uso da agua vém se intensificando pelo aumento de
demanda para mdultiplos usos - notadamente para a irrigagdo - e pelo
comprometimento da disponibilidade hidrica, como efeito da poluicdo, da mudanca
climatica e de uma crise ambiental global. A regionalizacdo da implementacdo da
politica de recursos hidricos e a valorizacdo das capacidades locais de comunidades
se alinham a fundamento da Politica Nacional de Recursos Hidricos e apontam para
a necessidade de descentralizacdo dos esfor¢os de fiscalizacéo e para a valorizacao
da participacdo cidada e da sociedade civil na gestdo das aguas. O objetivo geral
desta pesquisa € propor um novo modelo de governanca para uma fiscalizacéo
transformadora, descentralizada e participativa de uso de recursos hidricos.
Valendo-se de pesquisa bibliografica e documental e de uma pesquisa de campo
para o levantamento de percepc¢des qualificadas, este estudo se baseia no emprego
de abordagens qualitativa e quantitativa de método misto, para analisar a execucéo
de atividades de fiscalizacdo de 2018 a 2022, para analisar a participacdo da
sociedade em atividades de fiscalizacdo no mesmo periodo e para fundamentar e
propor Novos arranjos na governancga das aguas, necessarios a adocdo de um novo
modelo de fiscalizacdo transformadora, descentralizada e participativa de uso das
aguas, ampliando o papel das secretarias executivas dos comités de bacias
hidrograficas na gestdo das aguas. A pesquisa de campo contou com a participacédo
de 73 individuos de 13 oOrgados gestores de recursos hidricos e sete comités de
bacias hidrograficas interestaduais. Na avaliacdo de todos os participantes, cidadaos
e sociedade civil podem contribuir para a fiscalizacdo de uso das aguas, ja que as
comunidades locais geralmente sdo as primeiras a observar alteracbes na
guantidade e na qualidade das aguas. A ampla maioria dos participantes da
pesquisa de campo, aproximadamente 70%, concorda com o direcionamento de
denuncias de uso das aguas as secretarias executivas dos comités de bacias
hidrograficas. Também houve receptividade a descentralizacdo de outras atividades

de fiscalizac&o de uso das 4guas, como o cadastro de usuarios de agua.

Palavras-chave: Recursos Hidricos. Fiscalizacdo. Educacdo Ambiental.
Participacéo cidada. Governanca das aguas. Comité de bacia hidrografica.



ABSTRACT

Conflicts over water use have been intensifying due to the increase in
demands for multiple purposes - notably for irrigation - and due to the reduction in
water availability, as an effect of pollution, climate change and a global environmental
crisis. The regional implementation of water resource policy and the valuation of local
community capabilities align with the foundation of the National Water Resources
Policy, pointing to the need for decentralizing enforcement efforts and valuing citizen
and civil society participation in water management. The general objective of this
research is to develop and propose a new governance model for transformative,
decentralized, and participatory oversight of water resource usage. Drawing on
bibliographical and documentary research, as well as field research to gather
qualified perceptions, this study employs with mixed qualitative and quantitative
methods to analyze the execution of enforcement activities from 2018 to 2022, to
examine society's participation in enforcement activities during the same period, and
to establish and propose new arrangements in water governance necessary for
adopting a new model of transformative, decentralized, and participative enforcement
of water usage, expanding the role of the executive secretariats of watershed
committees in water management. The field research involved the participation of 73
individuals from 13 water resource management bodies and seven interstate
watershed committees. For all participants, citizens and civil society can contribute to
water usage enforcement, as local communities are often the first to notice changes
in water quantity and quality. A vast majority of the participants, approximately 70%,
agree with directing water use complaints into the executive secretariats of
watershed committees. There was also support for the decentralization of other water

usage enforcement activities, such as the registration of water users.

Keywords: Water resources. Enforcement. Environmental Education. Citizen
participation. Water governance. Watershed committee.
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INTRODUCAO

A 4gua € um bem natural finito e 0 acesso a agua é um direito humano, sem o
qual ndo ha vida (TAMAIO; CHAGAS, 2021). A agua € o Unico recurso escasso para
0 qual ndo ha substituto (WOLF, 1998). Segundo Zetland (2011b), a cada ano, cerca
de 2,8 milhdes de pessoas morrem devido a falta de abastecimento de agua, de
saneamento ou de condi¢cdes adequadas de higiene, trés quartos das quais séo
criancas. Segundo a Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e
a Cultura (Unesco), a interacao entre seres humanos e o meio ambiente é intrinseca
ao desenvolvimento e ocorre desde o aparecimento da espécie humana neste
planeta e os problemas ambientais existem globalmente e em todas as fases do
desenvolvimento econémico (UNESCO, 1997). O mito do dominio sobre a natureza
e 0 uso inconsequente de recursos naturais resulta numa concepc¢do técnica,
econdmica e utilitaria do mundo, pela qual o progresso social advem do crescimento
econdbmico e de uma produtividade que segue uma légica desumana de
funcionamento do mercado internacional (UNESCO, 1997). Para Barlow e Clarke
(2002) tomamos como garantida a disponibilidade de agua e julgamos muito mal a
capacidade dos mananciais da Terra de se recuperarem do descuido humano. Para
Wolf (2007), tanto a quantidade quanto a qualidade da agua tém sido negligenciadas
no mundo todo ao ponto da catastrofe. “As demandas de agua estdo aumentando,
0s niveis das aguas subterraneas estdo diminuindo, as fontes de agua superficial
estdo cada vez mais contaminadas, e as infraestruturas de distribuicdo e de
tratamento estdo envelhecidas” (WOLF, 2007, p. 243).

Figueir6 (2020a) caracteriza a crise socioambiental como um fenémeno
global, que aflora na década de 1960 e que adentra o século XXI, inaugurando um
novo periodo geolégico no planeta, o Antropoceno, marcado pela ruptura da
resiliéncia do planeta para resistir as acbes humanas. Para o autor, as alteragdes
antropicas no meio “recondicionam a distribuicdo espacial e a estrutura tréfica dos
ecossistemas” (FIGUEIRO, 2020a, p. 18), e causam “entre cem e mil vezes mais
perda de espécies por unidade de tempo do que a dinamica natural de extingdo ao
longo das eras geoldgicas” (FIGUEIRO, 2020a, p. 18). O autor também sustenta a
tese de uma crise paradigmética, que antecede o avan¢co de uma ciéncia

revolucionaria, porém ja mercantilizada, iniciando uma nova era na qual:
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“[...] A materialidade do capital na constru¢ao da experiéncia humana
atingiu o seu limite em termos de expansao territorial na natureza, e
passa agora a transgredir os limites daquilo que até agora
entendiamos como natural” (FIGUEIRO, 2020a, p.22).

Importante notar que a expansdao territorial humana, atualmente, ndo se
limita ao globo terrestre e ao sistema planetario. “Crise global”’ esta se tornando um
jargdo inadequado para 0s nossos tempos. A humanidade age “como se houvesse
uma ‘Terra 2.0" aguardando para ser habitada no caso de conseguirmos acabar com
este planeta” (RENNER, 2012, p. 5) e, para atender a voracidade humana, a
natureza vem tendo suas dimensfGes ampliadas, expandidas para além das
fronteiras do globo planetario e ja abarca recursos de outros mundos do nosso
sistema solar. Pesquisadores chineses fizeram novas conquistas sobre
diferenciacdo de magma lunar, intemperismo espacial, agua lunar, hélio 3 na Lua e
conversdo de bioenergia, ndo sO para entender a origem e evolucdo do nosso
satélite, mas para explorar o uso efetivo dos recursos lunares (XINHUA, 2022). A
Russia reivindica o planeta Vénus como parte do seu territério (CNN, 2020). Marte
vem sendo extensivamente explorado por diversas nacdes terrestres e recebeu
recentemente a visita de trés missées espaciais, sendo uma da China, outra dos
Estados Unidos da América e outra dos Emirados Arabes Unidos (CNN, 2021), em
uma verdadeira corrida espacial. A exploracdo extraterrestre reflete bem a
voracidade humana por novas fontes de recursos e vem sendo facilitada pelo
dominio cada vez maior de tecnologias como a robética e a inteligéncia artificial (1A).
Com timidas aplicacdes para a gestao das aguas, essas tecnologias estao cada vez
mais integradas, em uma combinacdo que vem se aproximando da ficgdo cientifica,
como a de androides retratada no filme Blade Runner de 1982 e, mais
recentemente, no drama do quinto episddio Metalhead, da quarta temporada da
série antologica Black Mirror, exibido em 2017 pela Netflix, avivado pela recente
integracéo do cao-robd Spot, da Boston Dynamics ao sistema ChatGPT, da OpenAl
(CANALTECH, 2023).

Enquanto as maquinas estdo cada vez mais inteligentes, segundo Figueiré
(2020a), as pessoas perdem em percepgao e autonomia e binariamente caminham
para um mecanicismo passivo e alienante, em uma profunda e complexa crise

civilizatoria. Para o autor, “a tecnologia se apresenta a sociedade como uma
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cornucopia capaz de dirimir os conflitos de classe ao unificar a todos na categoria de

”m

‘consumidores” (FIGUEIRO, 2020a, p. 26). A unificacdo a que o autor se refere é

caracterizada como:

“[...] A convergéncia de modelos sociais e politicos antagbnicos, que
agora se aproximam na afirmacdo de uma Unica aldeia global de
consumo, onde as velhas ideologias parecem fantasmas de um
mundo ultrapassado” (FIGUEIRO, 2020a, p.26).

O consumismo “procura associar a felicidade humana nao tanto a satisfacao
de necessidades, mas a um volume crescente de desejos, cuja busca de satisfacéao
é t30 intensa quanto a sua rapida substituicdo por novos desejos” (FIGUEIRO,
2020a, p. 25). Segundo McNeill, 2000, apud Figueirdé (2020b, p. 125), “a ‘bomba
populacional’ da espécie humana multiplicou por seis o0 numero de habitantes da
Terra (de 1 bilhdo de habitantes em 1800 para 6 bilhdes no ano 2000)”, e “a ‘bomba
econdmica’ [...] multiplicou por nove o uso da agua, por quatorze o total de riqueza
produzida, por dezesseis 0 uso da energia e por quarenta o produto industrial

global”. O autor alerta para as reais motivagdes do consumismo:

“[...] O aumento do consumo nao se baseia no aumento das
necessidades reais, mas, ao contrario, a fabricacdo de falsas
necessidades que estimulam o crescimento geométrico do consumo
estd enraizada na necessidade real de manter a taxa de lucro do
modo de producdo” (FIGUEIRO, 20204, p. 25).

Ha uma distorgdo no conceito de produgao, que originalmente “representava
um processo de geracdo de riquezas regulado pela taxa de crescimento e
renovacgdo da biosfera” (FIGUEIRO, 2020a, p. 23); porém, em vez de limitar o
capitalismo, essa regulacdo da natureza sobre a producdo deixou de existir e a
producdo passou a exigir “uma retirada de recursos superior a capacidade de
renovagdo da natureza” (FIGUEIRO, 2020a, p. 23). Para Cavalcanti (2012), crescer
de forma sustentavel ndo é parte dos processos naturais; mas, desenvolver-se de
forma sustentavel sim, é possivel: “o desenvolvimento sustentavel é aquele que
dura. Quem o sustenta em primeiro lugar € a natureza, o ecossistema, do qual
dependemos para tudo” (CAVALCANTI, 2012, p. 36). Todavia, o0 conceito de
desenvolvimento sustentavel parece ter sido capturado e atualmente € admitido

como:.
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“[...] marco simbdlico da evolugao humana, encobrindo sob o manto
de um paradigma civilizatério, a producdo econbmica de
mercadorias, a concentracdo de riquezas, a socializacado da pobreza
dela derivada e a destrui¢do da natureza” (FIGUEIRO, 2020a, p. 24).

O crescimento da demanda de agua e o risco de escassez sdo constatados
em diversas partes do mundo e, de acordo com Tundisi e Matsumura-Tundisi (2011),
um terco da populacdo mundial habita areas com estresse hidrico e os desafios
relacionados a escassez de agua devem ser enfrentados com rigoroso
gerenciamento do suprimento e da demanda. Segundo Ogata (2014), a crise global
da agua indica a0 mundo a necessidade de um uso mais eficiente das aguas,
controle da poluicdo e de suas implicacGes para a saude da humanidade e motivou
trés importantes conferéncias da Organizacdo das Nacdes Unidas: em 1972 (em
Estocolmo), em 1992 (no Rio de Janeiro) e em 2002 (em Joanesburgo), onde o
principio do desenvolvimento sustentavel foi fortalecido, apesar dos infimos
compromissos assumidos entre as nacfes. Além desses eventos internacionais, a
autora relata outras trés conferéncias especificas e importantes sobre recursos
hidricos realizadas com foco no gerenciamento da agua e que resultaram nas
declaragbes de Mar del Plata (1977), Dublin (1992) e Paris (1998).

Em que pese a mobilizacdo mundial para o encaminhamento da questéo, o
desenvolvimento tem acontecido cada vez mais insustentavel e o desenvolvimento
sustentavel é considerado um oximoro incompativel com o continuo e persistente
crescimento do produto interno bruto e da ampliacdo do modelo “Extrai-Produz-
Descarta” (ALVES, 2018). Segundo o autor, ocorrem a acidificacdo das aguas dos
rios, inundacdes e a perda de qualidade das aguas, em decorréncia do

desenvolvimento:

“[...] A queima de combustiveis fosseis acelerou o aquecimento
global que ameaca tornar o Planeta um espaco inabitavel, diante das
ondas mortais de calor e do degelo dos polos e dos glaciares que
provocam a elevagéo do nivel dos mares e devem inundar boa parte
das cidades litoraneas e dos deltas de todos os rios do mundo. A
acidificagdo dos solos, dos rios e dos oceanos ameagam a vida
terrestre e marinha. Na segunda metade do século XXI deve haver
mais acumulo de plastico do que peixes nos oceanos. O constante e
crescente uso de fosfatos e nitratos, para a producdo de alimentos,
tem provocado a eutrofizacdo (acumulo de matéria organica em
decomposicao) e a ampliagdo de ‘zonas mortas™ (ALVES, 2018).
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A mudanca climatica e o aquecimento global comp&em o cenario da crise e
desafiam a gestdo de recursos hidricos, com eventos extremos, perda de qualidade
das aguas, inundacdes e secas. Para identificar, localizar ou delimitar regiées com
variavel déficit de agua disponivel no Brasil, Tomasella et al. (2023) estimam o
indice de aridez para diferentes periodos historicos em todo o territorio nacional e
constatam “o aparecimento de area definida como arida no centro da Regido
Nordeste do pais” (TOMASELLA et al., 2023, p. 19). Além disso, segundo 0s
autores, “de maneira consistente observa-se um aumento de area classificada como
semiarida ao longo das décadas” (TOMASELLA et al.,, 2023, p. 12) e “somando
todas as areas (arido, semiarido e sub Umido seco), esse incremento meédio foi de 65
mil km2 por década” (TOMASELLA et al., 2023, p. 14). Para GDF (2017), dentre os
fatores que levaram a deplecdo dos reservatorios dos principais mananciais do
sistema de abastecimento publico de Brasilia, no Distrito Federal (DF), em 2017,
estdo a mudanca climatica e a degradacdo do meio ambiente. A escassez de agua
de 2017 levou o governo do DF a adotar medidas de racionamento com a
populacdo, algo inédito e considerado “incomum” (TAMAIO; CHAGAS, 2021, p.
410).

Todavia, a crise hidrica ndo se restringe ao DF ou a algumas regifes
isoladas e também nado parece ser fenbmeno isolado no tempo; em vez disso,
parece desafiar a gestdo das aguas em todo o planeta e sem previsdo de término. A
humanidade esta diante de uma grave e complexa crise (RENNER, 2012). Somado
a crise hidrica e aos efeitos das mudancas climaticas, ha ainda parcela de
responsabilidade da Ciéncia e da Educacdo na crise ambiental: “a ciéncia e a
educacdo tem investido [...] no refinamento e normalizagdo do pacote tecnoldgico
que reveste o modelo de consumo capitalista” (FIGUEIRO, 2020a, p. 26). O autor

acrescenta que:

‘o discurso ambientalista foi sendo progressivamente cooptado e
distorcido no seu principio ético até o ponto de se transformar em
uma pratica individualista de ‘consumo sustentavel” (FIGUEIRO,
2020a, p. 26).

A disponibilidade de agua, principalmente agua doce, € um direito humano
basico e tem consideravel impacto social e cultural nas nagdes (LEMES; MAGESTE,

2020). Para os autores, no entanto, interesses econdmicos e politicos promovem
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intervencdes inconsequentes na natureza, afetando de maneira irresponsavel a
disponibilidade de agua, o que € um desafio para a fiscalizacdo. A repeticdo, sem a
necesséria reflexdo sobre o que ocorreu no passado, marca a faléncia de um
sistema, que pode levar a exaustdo irreversivel os recursos hidricos disponiveis
atualmente. Estes amplos aspectos da seguranca hidrica deveriam ser suficientes
para alertar e orientar governancas e politicas publicas para um planejamento
estratégico e inteligente do seu uso (LEMES; MAGESTE, 2020). Segundo Benedito
Braga (presidente do Conselho Mundial da Agua) apud autores (op. Cit.):

“[...] a seguranca hidrica significa a disponibilidade confiavel em
niveis aceitaveis de quantidade e qualidade de 4gua para a salde, o
sustento e a producdo, ajustada para um nivel também aceitavel de
riscos. Esta definicdo envolve a prote¢do da sociedade, seja contra o
excesso (enchente) ou a falta (seca) de &gua doce e 0 seu
provimento para o desenvolvimento social e econdémico, pois a agua
esta presente em todos os aspectos do desenvolvimento humano”
(LEMES; MAGESTE, 2020, p. 147).

Na medida em que a gestdo das aguas € desafiada pela crise ambiental,
novas formas de equacionamento do problema da escassez de agua sdao
desenvolvidas e a governanca das &guas € adaptada, as solucdes sao
individualizadas, e essa resposta eleva o nivel de complexidade da partilha da agua
que acaba adotando marcos regulatérios, um regramento complexo e intrincado que
pode exacerbar as assimetrias que ja existiam entre gestores e usuarios de agua e a
sociedade civil e é nesse contexto que a Educacdo Ambiental (EA) se torna
imprescindivel para a manutencdo da governabilidade. Para Tamaio e Chagas
(2021) “ao educar para a cidadania, a [Educacdo Ambiental] EA pode construir uma
possibilidade da acdo politica, com o objetivo de contribuir para formar uma
coletividade que é responsavel pelo mundo que habita” (TAMAIO; CHAGAS, 2021,
p. 411). Segundo Figueird (2020a) a crise s6 pode ser enfrentada com a contribui¢cao
da EA, dadas as caracteristicas holisticas e critica desse campo do saber ambiental.
O autor defende o papel da Educacédo Critica e a “tarefa revolucionaria para a
educacdo do século XXI” (FIGUEIRO, 2020a, p. 28), de nos “colocar novamente em
um patamar ético regenerativo” (FIGUEIRO, 2020a, p. 28) para, assim, evitarmos o
“colapso final” (FIGUEIRQ, 2020a, p. 28). O autor enfatiza que “o modelo civilizatério

gue nos trouxe até aqui jA esta completamente esgotado e compromete a
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sobrevivéncia das proximas geracdes da espécie humana” (FIGUEIRO, 2020a, p.
28).

Superar as assimetrias com Educacdo e aprimorar a gestdo com
participacdo sao pressupostos sem os quais ndo havera verdadeiro desenvolvimento
sustentavel. No contexto de uma homogeneizacdo em escala planetaria promovida
pelo desenvolvimento sustentavel, segundo Barkin, 2003, apud Figueiré (2020a, p.
28) é importante que “a busca da sustentabilidade se transforme em uma profunda
luta pela diversidade”. O autor defende a reconstrugao da educacao “a partir de uma
base verdadeiramente sistémica” (FIGUEIRO, 2020a, p.29), coletiva, “onde todos
possam compreender que as nossas escolhas repercutem nas possibilidades de
outros seres” (FIGUEIRO, 2020a, p.29), baseada em “trés aparentemente simples
principios” (FIGUEIRO, 2020a, p.29):

“[...] em primeiro lugar, o padrao basico de organizacido da vida é a
teia, onde todos os seres sdo codependentes; em segundo lugar,
esta teia oferece as condicdes necessarias para um movimento
ciclico da matéria; e, por fim, os ciclos ecoldgicos sdo sustentados a
partir da energia renovavel da natureza” (FIGUEIRO, 2020a, p. 29).

O cenério hidrico que se avizinha com mudanca climatica somada a
projecdo de demanda sobre a disponibilidade hidrica ja indicam “possivel
comprometimento da seguranca hidrica do Pais, sendo necessaria a definicdo de
estratégias de adaptacdo que mitiguem de forma adequada os potenciais impactos”
(ANA, 2022b, p. 102). Esse cenario preocupante se concretiza na medida em que
cada vez mais sistemas hidricos criticos demandam, para solucdo de conflitos,
alocacbes negociadas de agua e a adaptacdo da governanca ordinaria das aguas.
Segundo Cemaden (2024) em dezembro de 2023 havia 839 municipios classificados
com seca severa e 43 com seca extrema e 1.987 municipios apresentaram pelo
menos 40% das suas areas de uso impactadas no més de dezembro, um aumento
de 370 municipios em relacdo ao més de novembro. Sao alertas para uma grave
realidade que ja nos desafia e persistira pelos proximos anos, marcada sobretudo
pela intensificacdo de conflitos pelo uso das aguas.

O aumento da demanda de &gua ja leva a gestdo a procurar assumir

pY

maiores riscos na garantia de acesso a agua, 0 que se vé em propostas de



21

aproveitamento da variabilidade da demanda e da disponibilidade hidrica no ambito

da area de regulacdo da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA):

“Em vez de restringir no ato do comando [pela adocdo de vazéo de
referéncia de estiagem na limitacdo da disponibilidade hidrica], o
gerenciamento passaria a ser no controle [na fiscalizacao]. No caso
de ocorréncia de uma vazao muito baixa, que ndo satisfaca todos os
usuarios, as outorgas mais prioritarias podem solicitar ao 6rgdo
gestor o exercicio de sua prioridade” (COLLISCHONN et al., 2022, p.
14).

Ao se assumir legalmente o maior risco na garantia de acesso a agua para
usos multiplos, também se exigirda do Estado e das instituicbes esforcos de
regulacéo e a intensificacdo de uma fiscalizacdo que tera de ser capaz de enfrentar
novos desafios, de atuar com ubiquidade, articulacdo e tendo a participacao cidada
como aliada.

Deve ser necessaria a adaptacdo de um novo modelo para a governanca
das aguas, pelo qual haja mais articulacao entre os érgdos da estrutura do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh), especialmente para
que a fiscalizacdo se aproxime dos usuarios, transformando as comunidades por
acOes de EA visando sobretudo a minimizacdo das assimetrias de conhecimento.
Pois, ndo é razoavel que a gestao espere que as comunidades aprendam sozinhas
a lidar com marcos regulatérios intrincados, repletos de regras que mudam conforme
a evolucdo do monitoramento da disponibilidade de agua, as vezes com restricao
que vai além da captacdo ou do lancamento e afeta até o uso do solo, impondo
limitacBes a area de cultivo e irrigacdo. Também nao € razoavel que se pense em
emitir outorgas de direito de uso das aguas com niveis variados de garantia e de
prioridade de acesso a agua, sem que 0s usuarios entendam o real significado
dessa pratica, o que torna imprescindiveis acdes de EA.

Em resposta a crise, a gestdo das aguas esta se tornando mais complexa e
nao pode renunciar ao controle social. Em vez disso, o0 controle social deve ser
intensificado e cada cidaddo, no exercicio do seu papel de agente de controle
externo ndo-estatal, pode contribuir para a conformidade nos usos das aguas. No
Singreh, os comités de bacias hidrogréaficas (CBH) tém com as comunidades um
vinculo diferenciado. Aproveitando a estrutura existente da governanca das aguas

no pais e a competéncia estabelecida aos CBH de arbitrar sobre os conflitos de
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agua em primeira instancia, € natural que a descentralizacdo das acdes de
fiscalizacdo envolva os CBH e suas agéncias de aguas (ou entidades delegatarias
das funcdes de agéncias de 4gua). O estreitamento das rela¢cdes entre os CBH com
as comunidades locais pode capacitar os colegiados sobre os usos e eventuais
conflitos nas suas respectivas bacias de atuacao, para discussbes e deliberacdes
sobre a realidade das suas bacias hidrograficas. E, também, a proximidade do
agente fiscalizador ao local de efetivo uso das aguas pode tornar mais agil a
apuracdo de denuncias e a pronta resposta a sociedade, valorizando a participagéo
cidadd na gestdo das aguas, em perfeita aderéncia a meta 6.B do Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 6 da Agenda 2030: apoiar e fortalecer a
participacdo das comunidades locais, para melhorar a gestdo da &agua e do
saneamento (IPEA, 2019).

Frente a esses complexos desafios, essa pesquisa visa refletir a seguinte
questdo problematizadora: para se aproximar das comunidades, a fiscalizacao
precisa ser descentralizada e atuar para além da repressdao, da correcdo, da
prevencao e da orientacdo, mas transformando as comunidades locais e usuarios de
agua, adotando um direcionamento pedagdgico e educativo, se valendo da EA e do
controle social.

A seguir, sdo apresentados 0s objetivos da pesquisa e na sequéncia, o
referencial tedrico. No referencial teérico sdo abordados temas sobre conflitos pelo
uso da agua, sobre gestédo de conflitos, sobre delegacdo do poder de policia, sobre
gestdo participativa, sobre controle social nos usos das aguas, sobre Educacédo
Ambiental, fortalecimento da participacdo cidadd em atividade de fiscalizacdo e
transformacdo da sociedade e sobre o papel da inteligéncia artificial para o
processamento de denuncias na fiscalizacdo de uso das aguas. Depois do
referencial teorico, sdo apresentados os procedimentos metodolégicos. Na
sequéncia, os resultados e discussdo da andlise da execucao da fiscalizagdo de uso
de recursos hidricos de 2018 a 2022 e da analise da participacdo da sociedade em
atividades de fiscalizacgdo no mesmo periodo. Também s&o apresentados o0s
resultados da pesquisa de campo para o levantamento de percep¢des qualificadas e
a proposta de modelo de governanca para a fiscalizacdo transformadora,
descentralizada e patrticipativa de uso das aguas. Depois de resultados e discussao

sao apresentados os produtos de pesquisa, consideracdes finais e referéncias.
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1. OBJETIVOS DE PESQUISA

Buscando em Gramsci (1999) a importancia da consciéncia coletiva da qual
a necessidade de limitacdo e contencao articulada surge quando se trata de lidar
com a natureza, bem como a possibilidade de uma concep¢do hegemobnica do
mundo cuja realizacdo pratica e disseminacdo significam, também, a resolucdo do
antagonismo historico entre a humanidade e a natureza (GRAMSCI, 1999;
FONTANA, 2013), considera-se a hipétese de a fiscalizacdo de usos de recursos
hidricos ser mais eficiente quando envolve a participacdo da sociedade. Nesse
sentido, o objetivo geral dessa pesquisa € elaborar e propor um novo modelo de
governanca para uma fiscalizagdo de usos de recursos hidricos descentralizada e
participativa, que beneficie os oOrgdos gestores do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh) e promova o estreitamento das
relacbes entre os Comités de Bacias Hidrograficas (CBH) com as comunidades
locais, para, de um lado, o envolvimento desses comités com as atividades de
fiscalizagdo capacitar os colegiados sobre 0s usos e eventuais conflitos de usos nas
suas respectivas bacias de atuacao e, por outro lado, tornar mais agil a fiscalizacéo,
a apuracdo de denuncias e a pronta resposta a sociedade, valorizando a
participacdo cidadd na gestdo das aguas, uma das metas dos objetivos de
desenvolvimento sustentavel, ODS 6, da Agenda 2030.

A pesquisa possui 0s seguintes objetivos especificos:

a) analisar a execucdo de acdes de fiscalizacdo de uso de recursos
hidricos para a promocéo da conformidade.

b) analisar a participacédo da sociedade em atividades de fiscalizac&o.

c) obter uma avaliacdo sobre a receptividade da proposta de um novo
modelo de governanca para a fiscalizagéo descentralizada e participativa de uso das
aguas.

d) Propor um modelo de governanca para a fiscalizacdo descentralizada e

participativa de uso das aguas.

Derivados das andlises e reflexdes, a pesquisa apresenta trés produtos
como recomendacédo, sédo eles: uma proposta de projeto de lei a ser entregue na

Comisséo de Legislacdo Participativa da Céamara dos Deputados (CD), para
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alteracdo da Lei 9.433/1997 e da Lei 13.848/2019, com as alteracdes legais
recomendadas a descentralizacdo das atividades de fiscalizacédo e a delegacéo de
competéncias fiscalizatorias entre a ANA e as agéncias de aguas ou entidades
delegatarias das funcdes de agéncias de agua.

O segundo produto derivado de pesquisa é a apresentacdo de uma nota
técnica com sugestdo ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) para o
aprimoramento dos procedimentos de emissdo de outorga, visando ao
fortalecimento do controle externo n&o-estatal — o controle social — sobre os usos
das aguas, para a fiscalizacdo desses usos.

Por fim, uma nota técnica com recomendacao a Diretoria Colegiada da ANA
para o repasse de recursos da ANA, para custeio das atividades propostas no novo
modelo de governanca para uma fiscalizagdo descentralizada e participativa de uso

das aguas.
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2. REFERENCIAL TEORICO

A pesquisa ancorou-se nos campos tedéricos dos conflitos socioambientais
devido aos multiplos usos da agua, da gestdo desses conflitos na atualidade, no
papel da fiscalizacdo de usos das aguas, na delegacdo do poder de policia, na
gestao participativa das aguas, no fortalecimento do controle social sobre os usos
das aguas, na Educacdo Ambiental Critica e no papel da inteligéncia artificial para a
apuracao de denuncias. A revisdo desses campos teoricos foi consolidada nos itens

a sequir.

2.1.CONFLITOS PELO USO DAS AGUAS

Segundo Wolf (2007, p. 242) a quantidade de agua economicamente
disponivel para uso humano no mundo é de apenas 0,007% do total, ou cerca de
13.500km3. Para o autor, as pessoas que construiram suas vidas e meios de
subsisténcia em torno de uma fonte confiavel de agua doce estdo vendo a escassez
desse recurso vital afetar todos os aspectos das ténues relacbes que se
desenvolveram ao longo dos anos - entre nacdes, entre setores econémicos e entre
os individuos e o ambiente (WOLF, 2007). A agua doce do mundo esta sob pressao
crescente; o crescimento da populacdo, o aumento da atividade econdmica e a
melhora nos padrdes de vida levam a uma maior competicdo e conflitos pelos
recursos limitados de adgua doce (GWP, 2000).

Para Zetland (2011b), direitos como o direto humano natural a gua geram
obrigacbes e garantias e, se forem violados, podem ocorrer conflitos civis e
violentos. No Brasil, o Inciso Il do Art. 1° da Lei Federal 9.433 de 8 de janeiro de
1997 estabelece que “a agua é um recurso natural limitado, dotado de valor
econdbmico” (BRASIL, 1997). Por ser um recurso limitado, quando a agua é
insuficiente para atender a todas as demandas, pode dar-se o conflito.

Usando o exemplo de uma maga, Zetland (2011a, p.17) explica que “a agua
€ usada quando os bens sao produzidos [quando a maca € cultivada], ndo quando
eles sao consumidos”. Para Gleick (2003) os usos consuntivos de agua implicam a
retirada de agua do manancial, tornando o volume retirado indisponivel para
reutilizacdo na mesma bacia. A ANA descreve como usos setoriais consuntivos de
agua no Brasil agueles para as finalidades de irrigacao, de abastecimento humano

(urbano e rural), de abastecimento dos rebanhos, da industria, da geragéo
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termelétrica e da mineragdo (ANA, 2022b). “Usos como navegagao, pesca,
recreacdo, turismo e lazer ndo captam agua diretamente, ou seja, Sdo0 nao
consuntivos” (ANA, 2022b, p. 45). De acordo com o § 2° do Art. 1° da Resolugéo 232
do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), de 22 de marc¢o de 2022, que
o Plano Nacional de Recursos Hidricos 2022-2040, sdo considerados usos
consuntivos da agua o abastecimento humano, o abastecimento animal, a industria,
a mineracao, a irrigacao e a termoeletricidade.

Segundo Pompeu (2010) “quando ndo definido como insignificante, o uso
das aguas publicas depende de outorga do titular do respectivo dominio, 0 que
ocorre por meio de ato administrativo, forma pela qual a administracdo manifesta a
sua vontade” (POMPEU, 2010, p. 103) priorizando certo volume de &gua para
determinado fim. “A finalidade da outorga é assegurar o controle quantitativo e
qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio do direito de acesso a agua na
bacia hidrografica” (ANA, 2022b, p. 83). A outorga de direito de uso das aguas € um
dos instrumentos de que a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH),
conjuntamente com os planos, cobranca, enquadramento e o Snirh, dispbe a gestao
de recursos hidricos no Brasil.

A recuperacdo de registros histéricos sobre o desenvolvimento industrial,
energético e econbmico e da gestdo das aguas no pais pode proporcionar uma
visdo mais abrangente do contexto em que, historicamente, se dédo os conflitos pelo
uso das aguas no Brasil, o que se prop8e a seguir.

Desde o Sec. XVI, a agroindustria canavieira e de exploracdo do pau-brasil
ja existia no Brasil colbnia, sob dominio portugués. Com a chegada da familia real
portuguesa, aportaram também os ideais da revolucao industrial e logo foi assinada
a Carta Régia n.0-001, de 23 de janeiro de 1808, determinando a abertura dos
portos e a autorizacdo para instalacdo de fabricas, cujo impacto no meio se refletiu
principalmente com aumento da necessidade de energia (SANCHES, 2011). Antes
da urbanizacéo, o modo de vida da populacdo em geral se valia da acéo dos ventos,
da tracdo animal, de fontes animadas de energia e da luz natural e poucos eram 0s
conflitos pelo uso das 4guas e o0 acesso a agua era, por lei, garantido aos
ribeirinhos. Nao havia, ainda, a percepgéo que se tem hoje sobre a importancia da
energia elétrica — e da agua usada para a sua geracdo — bem como de todos os

servicos publicos alimentados por ela, como a iluminacdo publica, hoje
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imprescindivel para a seguranca e o bem-estar urbano, naquela época nao era uma
necessidade basica. Os usos preponderantes das aguas eram para 0 CONsumo
humano, a irrigacéo, a dessedentacdo animal e a navegacéao e os primeiros conflitos
surgiram em torno do acesso a agua, nas regides ribeirinhas, conflitos esses que
foram minimizados com a instituicdo, no pais, da desapropriacdo e da servidao de
passagem (SANCHES, 2011).

Apos a Independéncia do Brasil, em 7 de setembro de 1822, a Constituicdo
de 1824 néo tinha previsdo expressa sobre emprego de energia, mas garantia o
direito & propriedade e a inviolabilidade dos direitos civis e politicos, condicbes
adequadas para o crescimento da industria da energia (SANCHES, 2011). “Com a
Revolugcdo Industrial, o acesso a energia passou a ser sinbnimo de
desenvolvimento, sendo sua auséncia considerada atraso social e econémico”
(SANCHES, 2011, p. 65). O pais tinha quase 3,5 milh6es de habitantes, 70% da
mao de obra escrava, ndo havia ainda um mercado consumidor interno.

O periodo monarquico, entre 1822 e 1889, se caracteriza pela baixa
densidade demogréfica e fartos recursos naturais no pais. Com medidas protetivas,
como a Tarifa Alves Branco de 1844, chegaram a quase 600 as indUstrias nacionais
no final desse periodo (SANCHES, 2011). A industrializacdo, as aglomeracdes
urbanas, as ferrovias firmadas nas locomotivas a vapor, 0s navios a vapor e a
incipiente siderurgia a carvao vegetal demandavam a extragdo intensiva de lenha e
impactaram negativamente as florestas e as aguas. Segundo Lanna (2007), nas
regides industrializadas, de exploracdo mineral e de concentracdo populacional,
existe a degradacdo dos recursos hidricos estabelecendo conflitos com aqueles
usuarios que demandam condi¢Bes qualitativas melhores (LANNA, 2007).

O caso embleméatico da revitalizacdo da floresta da Tijuca, no Rio de
Janeiro/RJ, em 1861, segundo Sanches (2011), ocorreu justamente para equacionar
o desmatamento causado pelo cultivo do café que comprometia a disponibilidade
hidrica do manancial do sistema de abastecimento de agua da capital do pais a
época.

Para Abers e Jorge (2005) a gestdo de aguas se desenvolveu de forma
fragmentada, setorizada e centralizada (ABERS; JORGE, 2005, p. 1); porém, para
Sanches (2011) a energia e 0 uso da agua para a geracao de energia, no periodo

monarquico, eram considerados assunto local, mantido aos cuidados dos
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municipios, para melhoramentos urbanos. Os projetos tinham alcance localizado,
eram isolados e difusos pelo pais e 0s contratos seguiam regras definidas
localmente. A crescente urbanizagédo e a industrializacdo agucaram a percepcao de
que energia é assunto de interesse nacional e, na busca por fontes alternativas a
lenha, a riqueza hidrografica do pais e o potencial hidraulico ganharam destaque.
Durante o reinado de Dom Pedro Il, na segunda metade do Séc. XIX, houve
significativo crescimento da industria da energia, marcado pela diversificagdo da
matriz energética. Em 1883, houve a construcdo da primeira hidrelétrica brasileira,
em Diamantina, Minas Gerais, no afluente do rio Jequitinhonha (Sanches, 2011).
Para Lemes e Mageste (2020), “as cidades se formaram nas proximidades do
recurso hidrico, sem, contudo, haver uma preocupacdo devida para preservagao
deste” (LEMES; MAGESTE, 2020, p. 147).

A partir da Proclamacdo da Republica, em 1889, e da descentralizacéo
administrativa da Constituicdo de 1891, houve o aprimoramento do sistema de
outorgas e incentivos a expansdo da fronteira agricola, como o da Lei 1.145 de
1903, fomentando a agroindustria canavieira, visando a substituicdo da gasolina
importada e ao equilibrio da balanca comercial brasileira (SANCHES, 2011).
Também houve a expansdo da cultura cafeeira em Sao Paulo, Minas Gerais e Rio
de Janeiro, ja fazendo uso da mao de obra imigrante assalariada, o que alavancou
um mercado interno consumidor pdés-abolicionista. Durante a 12 Grande Guerra
Mundial (1914 - 1918), o pais teve um consideravel incremento industrial devido ao
processo de substituicdo de importacdes e essa industria demandava energia. O
primeiro Codigo das Aguas do pais, de 1934, foi motivado pela necessidade de
regulamentacéo do uso do potencial hidraulico para atender ao interesse nacional de
geracao de energia elétrica e igualmente garantir a agua para a irrigacdo, sobretudo
para a cafeicultura (SANCHES, 2011).

Na primeira metade do Séc. XX, houve a centralizacdo das decisdes
energéticas — marcado pelo Cddigo das Aguas de 1934 -, o que levou & extingéo os
contratos - e as regras — isolados e localizados, de pequenos empreendimentos
difusos pelo pais. Em que pese o0s avangos na regulamentacéo dos usos das aguas,
essa centralizagcdo afastou o protagonismo dos governos locais, 0 que ainda se
verifica na atualidade, ja que a partir da Constituicdo Cidada de 1988, os municipios

nao exercem qualquer dominio sobre as aguas.
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Todavia, os conflitos pelo uso das aguas sao potencializados por questdes
relacionadas ao uso e a ocupacdo do solo e o saneamento basico, sob
responsabilidade dos municipios. Para Mendes e Cirilo (2001) as precarias
condicbes dos rios, frequentemente sao sintomas de problemas de ocupacgao
disseminados por toda a bacia hidrografica. Para Lemes e Mageste (2020) as
alteracdes no solo e em sua ocupacdo afetam diretamente o ciclo ecolégico e a
qualidade da 4gua que entra e sai dos limites do municipio, ao qual é atribuida
pouca responsabilidade urbana sobre as aguas.

Apesar de o desenvolvimento econémico ter sido mais intenso nas regiées
de relativa abundancia de recursos hidricos (LANNA, 2007), para Lemes e Mageste
(2020):

“[...] O crescimento da cidade ou de um municipio exige que mais
mananciais atendam a demanda de 4gua em quantidade suficiente e
cada vez maior. Consequentemente, mais redes de esgoto esse
municipio estard demandando. O esgoto (doméstico e industrial) e a
agua de chuva sdo “aguas urbanas” que exigem investimento para
captacdo e tratamento (especialmente no caso de esgotos), e que
sdo de responsabilidade da cidade por meio de seu plano gestor das
aguas. A negligéncia das forcas governamentais com esses cuidados
com os efluentes urbanos compromete negativamente para a
qualidade das aguas que saem dessa cidade” (LEMES; MAGESTE,
2020, p. 149).

A partir da primeira metade do século XX, o pais passou de eminentemente
agrario para consolidar uma industrializacdo fundamentada na substituicdo de
importacdes, o que se refletiu na gestdo dos recursos hidricos e levou o governo
central a “promover a reorganizagado dos 6rgaos publicos no sentido de atender as
novas demandas econOmicas e sociais pujantes no territério nacional” (MARINHO E
MORETTI, 2020, p. 91). Essas novas demandas econémicas e sociais certamente
se refletiam em intensificacdo e diversificagdo de usos das aguas e, segundo Lanna
(2007, p. 727), “com aumento da intensidade e variedade dos usos, ocorrem
conflitos entre usuarios”. Por exemplo, na bacia do rio Jacui, no Rio Grande do Sul,
os conflitos ocorrem entre geragcdo de energia e navegacgao, entre navegacao e
rizicultura e entre rizicultura e abastecimento publico (LANNA, 2007).

Nessa época, também houve avancos na politica ambiental do pais, para
Oliveira (2008), a década de 1930 pode ser considerada o periodo de génese da

politica ambiental brasileira, quando foram publicados o Cdédigo Florestal (Decreto
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23.793, de 23 de janeiro de 1934), o Cédigo de Minas (Decreto 24.642, de 10 de
julno de 1934), o Cédigo de Aguas (Decreto 24.643, de 10 de julho de 1934) e o
Caddigo de Pesca (Decreto 794, de 19 de outubro de 1938).

No semiérido brasileiro, desde o inicio do Sec. XX, a partir da criagdo do
orgao precursor do Departamento Nacional de Obras Contra a Seca (DNOCS), os
sistemas de acudagem sao adotados como tecnologia referencial, ndo apenas para
amenizar os efeitos da seca, mas para promover o desenvolvimento regional,
viabilizando a producéo agropecuaria local e a fixagdo de uma populacéo rural que
normalmente seria inviavel na estiagem (OLIVEIRA et al. 2023). Particularmente,
uma politica de incentivo a producdo de laticinios estimulou a demanda por agua
para irrigagcdo de forragem para alimentacdo do gado leiteiro e a construcdo de
pequenas barragens no Ceara (TRITSCH et al., 2023a).

A pequena e média acudagem também foi incentivada pela
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) a partir de 1959,
seguida de iniciativas para aducdo de &gua bruta entre mananciais, para o
abastecimento publico; porém, sob uma gestdo de acudes muito diversa, sendo
incipientes ou inexistentes em varios sistemas. Na esteira do desenvolvimento local,
essas medidas foram indutoras de conflitos, especialmente onde essas
infraestruturas ndo receberam gestdo adequada. As pequenas barragens individuais
€ pocos para usos produtivos comprometem o enchimento de barragens de
importancia coletiva para o abastecimento humano de comunidades rurais ou
cidades no Ceara (TRITSCH et al., 2023a).

Nas Ultimas décadas, até a quantificacdo mais bem-fundamentada das
demandas ambientais contribuiu para o0 aumento da demanda por agua (FREITAS,
2010). Segundo Canuto et al., 2016, apud Péret (2020), o nimero de conflitos por
agua no Brasil cresceu 150% entre 2011 e 2016 e em 2014, atingiram 44 mil
familias, mais da metade das quais (51,7%) afetadas pela mineragéo, seguido pelas
hidrelétricas (23,26%), os empresarios (11,05%) e os fazendeiros (6,98%). Esses
quatro, juntos, respondem por 93,02% dos conflitos. Segundo Péret (2020), a
atividade de mineragdo concorre por adgua em quase todas as etapas de seu
processo, com impactos negativos na qualidade e na quantidade dos mananciais.

O estagio de apropriacao dos recursos hidricos no Brasil atingiu um nivel em

que conflitos de uso sdo fartamente detectados nas regides mais desenvolvidas ou



31

mais carentes de agua (LANNA, 2007). Racionamento de agua e transposicdes
tornaram-se prioridades em cidades onde antes a escassez ndo se apresentava tao

severa:

“[...] Em 2016, o fornecimento de agua da maior cidade do pais, Sao
Paulo, foi de tal maneira ameacado, que foram iniciadas obras as
pressas para uma ‘transposi¢ao’ de aguas. A maior cidade do pais ja
vive, ha muito tempo, sob um regime de racionamento de &gua,
principalmente para a parte mais pobre da populacdo, que vive nas
periferias. Fora do poligono da seca, a Capital Federal também
comecou 0 racionamento em 2017, acompanhando varias outras
cidades do pais, e isto se estendeu até aquelas de menor porte.
Tudo isto parece ser o fruto de um descaso, sempre ignorado pelos
governantes e maioria dos governados” (LEMES; MAGESTE, 2020,
p. 147).

Segundo a ANA (2022b), a demanda de agua vem crescendo
longitudinalmente, com destaque para o abastecimento das cidades, a industria e a
agricultura irrigada - esse ultimo aumentou de 640 para 965m3/s nas ultimas duas
décadas e é 0 maior uso da agua no Brasil e no mundo, correspondendo a metade
da agua captada no pais. “Estima-se um aumento de 42% das captacdes de agua
nos préximos 20 anos (até 2040), passando de 1.947m?3/s para 2.770m3/s, um
incremento de 26 trilhdes de litros ao ano extraidos de mananciais” (ANA, 2022b,
p.46).

A sociedade moderna ampliou consideravelmente a diversidade de usos da
agua (LANNA, 2007). No Relatério Mundial das Nacdes Unidas sobre o
Desenvolvimento dos Recursos Hidricos 2023, a Unesco reporta: “o uso da agua
tem aumentado em ambito global em cerca de 1% ao ano nos ultimos 40 anos, e
estima-se que cresca a uma taxa semelhante até 2050” (UNESCO, 2023, p. 2).
Segundo Renner (2012) “a agua esta ficando escassa e calcula-se que, daqui a
vinte anos, o suprimento seja suficiente para satisfazer apenas 60% da demanda
mundial” (RENNER, 2012, p. 5). Segundo Gleick (1998) houve uma dramatica e
extensa modificacdo no ciclo hidrolégico durante o séc. XIX, quando foram
executadas obras de engenharia destinadas ao controle de inundacéo, a geracéo de
energia hidraulica e a irrigagdo, para atendimento de demandas da Revolugéo
Industrial e do elevado crescimento populacional. Posteriormente, durante o
crescimento econémico do periodo da Guerra-Fria do Sec. XX, houve aumento
significativo da demanda mundial por recursos hidricos para a geracdo de energia
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hidrelétrica, para a irrigacdo, para a industria e para o abastecimento publico de
grandes centros urbanos. Atualmente, em média, 10% da populacdo mundial vive
em paises com estresse hidrico alto ou critico (UNESCO, 2023).

Segundo Castro (2016), “os governos enfrentam o desafio de se
desenrolarem conflitos sociais e politicos originados pela elevacdo das exigéncias
dos cidadaos de quantidades adequadas e regulares de agua potavel” (CASTRO,
2016, p. 27). Para Zetland (201l1la) essas lutas estdo aparecendo com mais
frequéncia em mais lugares e as exigéncias impostas a sociedade muitas vezes
favorecem aqueles que desperdicam a agua, em detrimento da sociedade que é
levada a economizar agua, como aconteceu em San Diego nos Estados Unidos da
América, na seca de 2009. Castro (2009) apud Figueird (2020) relata que se tem
observado nos ultimos anos o crescimento das acdes de disputa e confronto pela
agua, por falta de acesso e de uma gestao efetivamente democraticos, seguindo o
principio fundamental da gestdo integrada dos recursos hidricos com enfoque
participativo, envolvendo usudrios, planejadores e agentes politicos de todos os
niveis, como recomendado pela Associacdo Mundial para a Agua (GWP), desde a
década de 1990. O processo de mobilizacdo da sociedade na defesa do acesso aos
recursos hidricos tem assumido diversas formas, desde a producédo de denuncias e
a organizacao de reivindica¢cfes pacificas, até confrontos violentos que resultam em
perdas humanas e materiais, como o que aconteceu em Cochabamba (Bolivia), com
a “Guerra da Agua”, entre janeiro e abril de 2000, contra a privatizagéo do sistema
municipal de gestéo da agua (FIGUEIRO, 2020b, p. 133).

Para Lanna (2007), os conflitos pelo uso das aguas podem ser classificados
como conflitos de destinacdo de uso, quando ha desvio de finalidade no uso;
conflitos de disponibilidade qualitativa, quando a combinacdo de usos consuntivos e
nao-consuntivos leva a degradacdo da qualidade das &guas; e conflitos de
disponibilidade quantitativa, quando a combinacdo de usos intensivos leva a
escassez da agua (LANNA, 2007).

2.2.GESTAO DE CONFLITOS

No Brasil, todas as aguas superficiais ou subterrdneas sédo bens ou da
Unido, ou dos Estados da federacdo ou do DF. A Constituicdo Federal de 1988, no

seu Art. 20, estabelece que sdo bens da Unido: “[...] lll - os lagos, rios e quaisquer
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correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado,
sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territorio estrangeiro ou dele
provenham” (BRASIL, 1988). Ja no Art. 26. da Constituicdo Federal, esta definido
que se incluem entre os bens dos Estados: “[...] | - as &guas superficiais ou
subterraneas, fluentes, emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na
forma da lei, as decorrentes de obras da Unido” (BRASIL, 1988).

Todos os bens pertencentes aos Estados federados, ao DF e a Unido sdo
bens publicos. A Lei Federal 10.406/02, que institui o Codigo Civil, define, no Art. 98
do Capitulo 11l — dos bens publicos, do Titulo Unico - das diferentes classes de bens,
do Livro Il — dos bens, que “sao publicos os bens do dominio nacional pertencentes
as pessoas juridicas de direito publico interno; todos os outros sao particulares, seja
qual for a pessoa a que pertencerem” (BRASIL, 2002). Sendo todas as aguas bens
da Uni&o ou dos Estados ou do DF e todos os bens dos Estados, do DF e da Unido
bens publicos; por silogismo deduz-se que as aguas superficiais e subterraneas sao
bens publicos. O aspecto mais importante de um dominio publico sdo os principios
que estruturam as interagées entre as pessoas, que “‘garantem as bases de uma
vida em comum entre individuos autbnomos e independentes que, em tese, nao se
conhecem e nao dispdem de outros lagcos” (GOMES, 2018, p. 116).

O meio ambiente € bem de uso comum do povo. No Art. 225 do Cap. VI —do
meio ambiente, da Constituicdo Federal de 1988, é estabelecido que “todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragbdes” (BRASIL,
1988). Como a agua € parte do meio ambiente, por silogismo hipotético, deduz-se
que a agua é bem de uso comum do povo. As aguas, portanto, sao bens publicos de
uso comum do povo.

No Inciso | do Art. 1° da Lei Federal 9.433, de 8 de janeiro de 1997, o
legislador define na PNRH o fundamento de que a agua € bem de dominio publico.
“O dominio eminente do Estado ou da Unido sobre seus bens diz respeito a auto-
organizagdao e autogoverno” (CUNHA et al.,, 2004, p. 4). “O dominio publico,
afirmado na Lei n° 9.433/97, n&o transforma o Poder Publico Federal e Estadual em
proprietario da agua, mas o torna gestor desse bem, no interesse de todos” (CUNHA
et al., 2004, p. 3).
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A agua como bem de uso, deve ser compulsoriamente gerida como meio de
satisfacdo direta de necessidades da coletividade, ndo devendo a Administracao
Publica vedar sua fungcdo priméria de ser usada por alguém (MARRARA, 2017).
Considerando a Unido, os 26 Estados e o DF, existem 28 dominios das aguas no
Brasil (FREITAS, 2014; BATISTA, 2020).

Pode-se observar, no pais, uma variedade de politicas estaduais de
recursos hidricos, vazdes de referéncia para a gestdo das aguas distintas entre os
estados e uma diversidade de arranjos institucionais na governanca das aguas para
a gestao e fiscalizacdo de usos das aguas. Assim, os diversos dominios das aguas
no pais sao considerados fator de complexidade a gestdo das aguas, com reflexos
na capacidade de mitigacdo de conflitos de usos das aguas. O fortalecimento da
governanca e integracdo dos 28 dominios das aguas vem sendo promovido pela
ANA, pelo Programa de Consolidacdo do Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas
(Progestdo) (ANA, 2022a). Segundo Marrara (2017) para orientar a autoridade
publica sobre como gerir o bem publico quanto a ordem de preferéncia de usos
primarios e prever os usos preferenciais em casos de conflitos, “a legislacédo de
aguas (Lei 9.433/1997), ainda que nédo tenha apontado os diversos usos afetados,
traz norma que impde o uso preferencial em favor do consumo humano e da
dessedentagao de animais em situagdes de escassez” (MARRARA, 2017, p. 28).

Como regra geral, para Cooley et al. (2000), ndo ha uma prética ou politica
Unica que resolva os desafios enfrentados pelo mundo relacionados a agua. Para
Zetland (2011a), o enfrentamento do cenario de demanda superior a oferta de agua
requer ferramentas que promovam a descentralizacdo das decisdes, a expansao de
opcOes para os individuos e a melhoria da forma como nossa sociedade realiza a
gestdo das aguas. Para o autor, como regra geral, as instituicdes de gestdo da agua
lidam melhor com o risco de escassez se sdo descentralizadas, voluntérias e estéo
frequentemente atualizadas e as condi¢cbes e costumes locais s&o mais importantes
em gestdo da agua, do que em qualquer outra area da atividade humana.

Para a analise da capacidade de gestdo de conflitos no pais e para se tracar
os desafios da fiscalizagdo, € importante tecer uma visdo geral sobre
governabilidade, estrutura de governanca e gerenciamento de recursos hidricos no
Brasil. A governabilidade pressupde mediacdo de conflitos que podem ser
gerenciados com acdes de fiscalizacdo. Segundo Araujo (2002), a governabilidade
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refere-se a capacidade que Estado tem para agregar os multiplos interesses
dispersos pela sociedade e apresentar-lhes um objetivo comum. Para o autor, “a
fonte ou origem principal da governabilidade s&o os cidaddos e a cidadania
organizada” (ARAUJO, 2002, p. 6), ja que governabilidade se refere “ao apoio obtido
pelo Estado as suas politicas e a sua capacidade de articular aliancas e
coalizdes/pactos entre os diferentes grupos soécio-politicos para viabilizar o projeto
de Estado e sociedade a ser implementado” (ARAUJO, 2002, p. 6).

Segundo Pagnoccheschi (2016), desde o periodo colonial, o Estado se valia
do direito de vizinhanca para a mitigacdo de confltos e a manutencdo da
governabilidade. Do final o Séc. XIX até meados do Séc. XX, houve a concentracao
gradual de autoridade e poder nas maos de entidades publicas, seguindo o modelo
burocratico de gerenciamento. Segundo Figueiré (2020b), o planejamento tecnicista
em espacos confinado tipicos das sociedades disciplinares e a vigilancia pela ordem
positivista das sociedades de controle levam a padronizacdo de formas de
organizacdo da sociedade e do territério, para a maximizacdo produtiva e o

consequente “progresso”:

“[...] [a modernidade exercia] refor¢o cultural sistematico (e, portanto,
politico, artistico, educacional e juridico) de um modelo de negacédo
dos processos horizontais e descentralizados de decisdo e controle.
A maximizacdo da produtividade e do lucro (e sua concentracédo
dentro da sociedade) s6 pode estar ligada a um modelo de controle
vertical e hierarquico, onde o planejamento centralizado (néo
discutido) assume uma prevaléncia estratégica” (FIGUEIRO, 2020b,
p. 127).

Esse foi 0 contexto no qual se procurou resolver, ao menos até a década de
1990, os conflitos advindos do aumento da demanda por territério e recursos
hidricos e a progressiva perda de qualidade e quantidade de agua nas bacias mais
densamente ocupadas do Brasil (FRANCA, 2007, apud FIGUEIRO, 2020b).

Havia a priorizacdo de solugbes estruturais, embasadas em obras
planejadas e decididas entre técnicos e segmentos econémicos confinados, alheios
as questbes politicas e sociais do territério, que renderam planos de
desenvolvimento, marcados por sistematica ineficiéncia. No Brasil e no restante do
mundo, o avanc¢o do planejamento e do controle centralizado foi acompanhado de
perto pelos efeitos da sua ineficiéncia — o padrdo que persiste no atual modelo de

fiscalizacdo centralizada de uso das aguas -, 0 que apenas reverberou como mais
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um dos paradoxos da crise da sociedade disciplinar, resultando na consequente e
progressiva crise e descrédito das instituicbes de controle e fiscalizacdo que a
sustentam (FIGUEIRO, 2020b).

Segundo Campos e Fracalanza (2010), as diretrizes de uma proposta de um
novo modelo de governabilidade das aguas no Brasil estabeleciam que os
problemas relacionados a agua deveriam ser resolvidos, em sua maioria, mediante
um processo de negociacdo politica e social, envolvendo diferentes niveis de
governo e atores sociais, 0 que norteou a atual PNRH; em que pese a atual
centralizacdo da fiscalizacdo de usos das aguas nos orgaos gestores do Singreh,
mais alinhada ao modelo burocratico de gerenciamento.

Para Araujo (2002) governanca e governabilidade sdo conceitos em ciéncia
politica que “ndo possuem uma definicdo muito clara e precisa, variando de autor
para autor, de acordo com a sua hacionalidade, orientacdo ideolégica e a énfase
que é dada a um ou outro elemento” (ARAUJO, 2002, p. 6). Apesar dessa questio
conceitual, o que é certa é a premente necessidade de renovacdo do modelo de
governanca e de novos arranjos institucionais para a fiscalizacdo de uso das aguas
no pais. A governanga difere de governabilidade e pode ser admitida como “um
processo em gue novos caminhos, tedricos e praticos, sdo propostos e adotados
visando estabelecer uma relacdo alternativa entre o nivel governamental e as
demandas sociais e gerir os diferentes interesses existentes” (CAMPOS;
FRACALANZA, 2010, p. 368).

Na estrutura de governanca das aguas do pais, a ANA é criada como
autarquia sob regime especial, com autonomia administrativa e financeira, integrante
do Singreh e vinculada ao Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional,
com a finalidade de implementar, em sua esfera de atribuicbes, a PNRH e de instituir
normas de referéncia para a regulacdo dos servicos de saneamento basico
(BRASIL, 2000). De acordo com a ANA (2022b), “o Singreh & a estrutura de
governanga instituida no Brasil para a gestao dos recursos hidricos” (ANA, 2022b, p.

69) e sua composicao, definida na Lei 9.433 de 1997, é ilustrada na Figura 1:

“[...] [O Singreh] é constituido por organismos colegiados, que
debatem e deliberam sobre a gestdo dos recursos hidricos (séo
orgdos consultivos e deliberativos) e por érgdos administrativos,
responsaveis por implementar a PNRH. Estes entes atuam na esfera
federal ou estadual, conforme o dominio dos corpos hidricos. O
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Singreh é composto pelo CNRH, pela Secretaria Nacional de
Seguranca Hidrica (SNSH) vinculada ao Ministério do
Desenvolvimento Regional, pela Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA), pelos Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos, pelos 6rgaos gestores estaduais de recursos hidricos, pelos
CBH (interestaduais e estaduais) e pelas agéncias de &gua
(vinculadas aos CBH)” (ANA, 2022b, p. 70).

FIGURA 1 - ESTRUTURA DO SINGREH

ORGAOS NORMATIVOS E DELIBERATIVOS ORGAOS EXECUTIVOS
ORGANISMOS ORGAOS ORGAOS ENTIDADE DE
COLEGIADOS VINCULADOS GESTORES BACIA
CNRH MDR/SNSH ANA
COMITE AGENCIA

DE BACIA DE BACIA

CERH SECRETARIA ORGAOS
DE ESTADO GESTORES
ESTADUAIS
e DE RECURSOS
AMBITO HIDRICOS
COMITE e AGENCIA
DE BACIA DE BACIA

Fonte: ANA, 2022b.

Segundo Costa (2018) é costumeira a afirmacdo de que as agéncias
reguladoras federais brasileiras, em geral, gozam de certa margem de

independéncia em relacdo aos trés poderes do Estado:

“(a) em relagao ao Poder Legislativo, porque dispdem de funcgao
normativa, que justifica o nome de 6rgédo regulador ou agéncia
reguladora; (b) em relacdo ao Poder Executivo, porque as normas e
decisbes ndo podem ser alteradas ou revistas por autoridades
estranhas ao proprio 6rgdo; (c) em relacdo ao Poder Judiciario,
porque dispéem de funcdo quase-jurisdicional no sentido de que
resolvem, no ambito das atividades controladas pela agéncia, litigios
entre os varios delegatarios que exercem servico publico mediante
concessao, permissdo ou autorizagdo e entre estes e 0s usuarios
dos respectivos servigos” (COSTA, 2018).
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A natureza especial conferida & ANA é caracterizada pela auséncia de tutela
ou de subordinacao hierarquica, pela autonomia funcional, deciséria, administrativa
e financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade durante os
mandatos, bem como por outras disposi¢cdes constantes de legislacdo especifica
voltada a sua implementacdo (BRASIL, 2019). A auséncia de subordinacéo
hierarquica e a autonomia funcional afastam até certo ponto a influéncia politica
direta da atividade de fiscalizacdo exercida pela ANA; evidentemente, essa
autonomia é limitada, visto que os planejamentos anual e plurianual das atividades
de fiscalizacdo sdo regimentalmente submetidos a apreciacdo da Diretoria
Colegiada da ANA (ANA, 2022c).

A “governanga tem como postulado fundamental condigbes minimas de
governabilidade” (ARAUJO, 2002, p. 7). Em que pese a gestdo de recursos hidricos
se valer de uma estrutura de governanca policéntrica (varios centros de tomadas de
decisdo) e multinivel (com hierarquia entre os varios niveis de tomada de deciséo)
que ja representam um desafio a fiscalizacao; em tempos de crise hidrica e havendo
0S requisitos para a alocacdo negociada das aguas, a gestdo das aguas é adaptada
em estrutura de governanca adaptativa, restrita aos limites do sistema hidrico critico,
sob crise hidrica e por tempo certo, até a superacdo da crise. Essa adaptacdo é um
desafio a fiscalizacéo e exige desenvoltura e capacidade adaptativa robusta.

Na governanca adaptativa, destacam-se o marco regulatério, os comités de
acompanhamento de marco regulatério, as reunibes para alocacdo negociada de
agua e os 0rgaos que prestam apoio técnico e acompanhamento ou supervisao da
alocacdo negociada. As regras a serem fiscalizadas séo particularizadas para cada
sistema hidricos e surgem da partilha das dguas acordada entre os usuarios do
sistema e valem por tempo certo, enquanto durar a crise.

O estado do Ceara pode ser considerado referéncia no enfrentamento de
crises hidricas. Em 1971, foi criado naquele estado o Grupo de Socorro as Vitimas
de Calamidades Publicas, vinculado a entdo Secretaria de Agricultura e
Abastecimento, responsavel por implementar as frentes de emergéncia durante a
seca, com o objetivo de evitar situacdo de calamidade do que eles chamam
“flagelados da seca” (OLIVEIRA et al., 2023, p. 5). Todo o0 processo € realizado em
parceria com 0S governos municipais, com aporte de recursos do governo federal,

via Sudene. Segundo Silva (2021), a alocacédo negociada passou a ser adotada por
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técnicos da Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos (Cogerh) do Ceara na
grave crise hidrica de 1993 naquele estado. Para a autora, a alocacdo é uma
negociacdo politica mediada tecnicamente, sobre a partilha da agua, na qual os
atores sociais debatem e disputam os volumes de agua para 0s usos multiplos.
“Quando a governanca assume um carater adaptativo, possibilita que os sistemas
respondam melhor as falhas, evitem a degradacdo e minimizem o ambiente propicio
aos conflitos pela alocagdo de recursos” (CHAFFIN e GUNDERSON, 2016;
DECARO et al., 2017 apud SILVA; RIBEIRO, 2021).

Mais recentemente, a ANA aprovou a Resolucdo n° 46, de 26 de outubro de
2020, que regulamenta o Termo de Alocacdo de Agua, para sistemas hidricos com
corpos de agua de dominio da Unido. Na Resolugdo, consta que "o Termo de
Alocacdo de Agua constitui ato que estabelece limites, regras e condi¢cbes de uso
dos recursos hidricos e de operacédo de reservatdrios em corpos hidricos de dominio
da Unido, situados em sistema hidrico considerado critico em termos de
comprometimento hidrico" (ANA, 2020a, p. 1). Séo, portanto, regras e condi¢cbes que
precisam ser fiscalizadas, pois somente o engajamento e a conformidade nos usos
pode garantir o sucesso da alocacdo negociada e a superacdo bem-sucedida da
crise hidrica. E um avanco para a gestdo de conflitos pelo uso das aguas em
sistemas criticos, que oportuniza o efetivo envolvimento dos usuarios na equalizacéo
dos problemas relacionados a escassez de recursos hidricos, mas representa um
enorme desafio a fiscalizacdo. Na governanca adaptativa, h4 um esforco de
retomada de governabilidade, entre os usuarios de agua, diante da ineficiéncia da
gestdo e inviabilidade da governanca ordinaria, para a superacdo de uma crise
hidrica momentanea em um sistema hidrico local. Na Figura 2 ilustram-se aspectos

das governancas policéntrica, multinivel e adaptativa no Brasil.
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FIGURA 2 - GOVERNANCAS POLICENTRICA, MULTINIVEL E ADAPTATIVA NO BRASIL
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Fonte: Silva et al., 2023.

Admite-se que o gerenciamento de recursos hidricos se constitui no
“conjunto de agdes governamentais destinadas a regular o uso e o controle dos
recursos hidricos e a avaliar a conformidade da situacdo corrente com 0s principios
doutrinarios estabelecidos pela politica dos recursos hidricos” (LANNA, 2007, p.
744). Para Lanna (2007, p. 762), “o gerenciamento dos recursos hidricos é
promovido pelas aces do poder publico que visam a adequacao dos usos, controle
e protegcdo das aguas as necessidades sociais”. Para Lanna (2007, p. 765) “um
verdadeiro gerenciamento global dos recursos hidricos implica levar em
consideracdo os usos multiplos das aguas e os usos multiplos do solo nas suas
bacias hidrograficas”.

Campos e Fracalanza (2010) complementam que é amplamente
disseminada a existéncia de trés modelos basicos de gerenciamento de recursos
hidricos: o burocratico, o econdmico-financeiro e o sistémico de integracao
participativa, este ultimo com maior aderéncia ao modelo que se propde neste
estudo, para uma fiscalizagdo descentralizada e participativa de uso das aguas no
pais.

Ja no ambito da governanca policéntrica e multinivel, € importante detalhar o
papel dos comités de bacias hidrograficas (CBH) e abordar o potencial desses CBH

para o estabelecimento de cooperacdo com os 6rgaos gestores de recursos hidricos
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federal, estaduais e distrital, para a descentralizacéo de atividades de fiscalizacdo de
uso das aguas.

Segundo Marinho e Moretti (2020), “0 marco legal da institucionalizacéo
[dos] CBH foi a PNRH — Lei federal 9.433/97 e leis dos estados da federacdo com
fundamentos na gestdo descentralizados, integrados e participativos” (MARINHO;
MORETTI, 2020, p. 96).

Os CBH séo orgéaos colegiados integrantes do Singreh e seguem principios
democraticos e participativos, aos quais cabe “deliberar, em primeira instancia, sobre
os conflitos relacionados aos recursos hidricos envolvendo usuérios, sociedade civil
e poder publico” (MARINHO; MORETTI, 2020, p.98). Trata-se, claramente, de uma
atribuicdo de gerenciamento, de fiscalizacéo.

Todavia, apesar de fomentarem maior participacdo da sociedade no
processo de tomada de decisao, “ha limitagdes na pratica das ag¢des para fazer ouvir
as demandas, interesses e necessidades locais” (PAGNOCCHESCHI, 2003, apud
MARINHO; MORETTI, 2020, p. 97). Segundo as autoras:

“[...] Para promover a gestdo integrada das situagdes que surgem
guando ha ameaca a seguranca hidrica em um nivel regional,
municipal, € que sdo compostos os CBH, que cuidam da gestado das
‘aguas urbanas’, funcionando como coordenadores das politicas
publicas em uma bacia hidrogréafica, articulando as acfes para a
seguranga hidrica entre os municipios que a compdem” (LEMES,;
MAGESTE, 2020, p. 149).

Entretanto, apesar de terem competéncia para arbitrar, as deliberacbes
sobre confltos nos CBH podem estar acontecendo sob condigcdes bastante
adversas. Na visdo de Abers e Jorge (2005), a democracia deliberativa nos CBH “é
prejudicada quando elites locais conseguem monopolizar 0s processos decisorios ou
quando a sociedade civil local ndo é bem-organizada” (ABERS; JORGE, 2005, p. 4).
Formalmente, os CBH seriam “uma arena democratica e descentralizadora, mas na
pratica tém se constituido em mecanismos rigidos, hierarquizados e que servem aos
grupos com maior forga politica” (IORIS, 2009, apud MARINHO e MORETTI, 2020).
Segundo Torres, 2007, apud Marinho e Moretti (2020), nos CBH estdo muito
distantes ou inexistem representagdes das classes populares e de trabalhadores. J&
para Abers et al. (2009) para além da abertura para participacdo de todos os grupos
sociais nos CBH, também ¢é importante “superar a tendéncia de predominio da

influéncia de atores sociais mais poderosos na tomada de decisdo” (ABERS et al.,
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2009, p. 116). A atividade de fiscalizacdo tem um papel crucial para a mediacao, a
correcdo e a coibicdo de abusos de poder nos usos das aguas.

Segundo ANA (2022b), de maneira geral, os CBH interestaduais vém
apresentando importante evolugdo no processo de gestdo, principalmente com o

avanco da implementacdo da cobranca pelos usos de recursos hidricos:

‘[...]a expansdo da capacidade de financiamento das acgoes,
promovida pelo aumento da arrecadacao dos recursos da cobranca,
vem propiciando financiamentos mais condizentes com as realidades
dos referidos sistemas de gestdo. A nova geracdo de contratos de
gestdo com as entidades delegatarias, cuja implementacdo foi
iniciada em 2021, deverd induzir significativamente a gestao baseada
em resultados, a serem aferidos anualmente, incluindo a avaliagdo
das metas de implementacdo das acbes previstas nos planos de
recursos hidricos” (ANA, 2022b, p. 71).

A cobranca pelo uso das 4guas ja estava prevista no § 2° do art. 36 do
Codigo de Aguas de 1934, mas foi somente a partir da Lei 9.433/1997 que “a
novidade, de fato, consistiu em efetivar a cobranca de modo sistémico com a
utilizacdo de outros instrumentos em forma de uma politica publica de Estado”
(BARBOSA; HERMS, 2017, p. 345). “Para que possa ser implantada a cobranca
pelo uso dos recursos hidricos é necessario que exista Agéncia de Bacia ou
entidade delegataria o regular exercicio de suas funcdes e outorgas validas
concedidas na bacia” (BARBOSA; HERMS, 2017, p. 347).

Varias acdes e programas para a bacia hidrografica podem ser financiados
com recursos da cobranca e, recentemente, houve importante regulamentacao
sobre o enquadramento das despesas a ser observado pelas entidades delegatéarias
das funcBes de agéncias de agua, referentes a aplicacdo dos valores arrecadados
com a cobranca pelos usos de recursos hidricos de dominio da Unido, no ambito
dos contratos de gestdo firmados nos termos da Lei n° 10.881, de 9 de junho de
2004 (ANA, 2020b). Programas de EA para a promocao da conformidade nos usos
das aguas e atividades de apoio a fiscalizacdo podem ser enquadradas como
despesas finalisticas a que se refere o Inciso | do Art. 3° da Resolugcdo ANA n°. 29
de 15 de junho de 2020 e néo seria, portanto, aplicavel a essas despesas o limite de
7,5% estabelecido ao custeio administrativo, a que se refere o Art. 4° daquela

Resolucao.
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Mais recentemente, 0s niveis locais de governanca das &aguas Vvém
ganhando protagonismo e destaque para a solucdo de conflitos pelo uso das aguas.
Os atores estatais concordaram que existe a necessidade de se desenvolver uma
estratégia para a governanca local dos recursos hidricos baseada na capacitacéo
dos atores municipais (TRITSCH et al., 2023a). Em uma perspectiva de aumento de
demanda e de reducdo de disponibilidade hidrica, a governanca multinivel e
intersetorial dos recursos hidricos enfrenta o desafio de conciliar o desenvolvimento
socioecondémico local e a seguranca hidrica. Para que esse desafio seja enfrentado
em uma trajetdria de desenvolvimento sustentavel, é importante o envolvimento das
partes interessadas locais no mesmo processo intersetorial, em uma abordagem
sistémica (TRITSCH et al., 2023a). A Politica de recursos hidricos do estado do
Ceara antecede a PNRH e prevé a delegacdo da gestdo de recursos hidricos de
interesse local aos municipios que se organizem técnica e administrativamente para
esse proposito (TRITSCH et al.,, 2023a). O zoneamento de espacos publicos as
margens dos rios, onde pela participacdo direta cidada possa ser intensificado o
controle social sobre os usos das aguas, e a manutencdo do acesso a esses
espacos sdo atribuicbes mais alinhadas as competéncias dos municipios (REITZ;
TAMAIO, 2023b).

2.3.PAPEL DA FISCALIZACAO

Historicamente, no Brasil, “a limitada capacidade do Estado em estar
presente o tempo todo e em todos o0s lugares, junto a enorme dispersdo e
intensificacdo dos problemas, permitiu que conflitos fossem conflagrados em
diversas situagdes” (ANA, 2014, p. 15). A intervencéo estatal foi fortalecida com o
incremento das atividades policiais e o predominio de instrumentos de comando e
controle na conducéo das politicas ambientais, através de medidas concentradas na
criacdo de unidades de conservacao ambiental e no controle da poluicdo por meio
da regulacao de padrbes de emissao ou langamento de poluentes nos corpos d’agua
(ANA, 2014). A partir da década de 1980, segundo a ANA (2014), os padrbes de
emissdo de poluentes passaram a ser instrumentos para a consecucdo de metas
acordadas socialmente, dentro do contexto emergente do desenvolvimento
sustentavel e houve a complementacdo do comando e controle com instrumentos

econOmicos baseados no conceito de externalidade econdmica, cujo objetivo era
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‘induzir determinado comportamento social por intermédio de incentivos ou
desincentivos, via sistema de pregcos ou de prémios” (ANA, 2014, p. 17). Esse
movimento culminou com a institucionalizacdo da nova PNRH da Lei federal
9433/1997, a partir da qual “o comando foi associado a outorga de direito de uso e o
controle a fiscalizagao” (ANA, 2014, p. 18).

Segundo Di Vaio et al. (2021), a governanca da agua demanda a
implementacdo de politicas, praticas, ferramentas e a adocao de medidas que sejam
ao mesmo tempo dindmicas, flexiveis e pertinentes as condi¢cfes de cada territério.
Para isso, depende da disponibilidade de recursos financeiros, de recursos humanos
qualificados, de arranjo institucional, da fiscalizac&o robusta e do uso de ferramentas
tecnologicas inovadoras.

Para Alves et al. (2018, p. 4) “a fiscalizagao [...] se constitui de um dos mais
importantes instrumentos de gestdo, que pode ser definida como uma atividade de
controle e monitoramento dos diferentes usos destes recursos”. Segundo a ANA
(2022b), a fiscalizagdo compreende conjunto de acdes por meio das quais funciona
e se organiza a gestao das aguas:

“[...] Os 5 instrumentos de gestdo dos recursos hidricos previstos na
PNRH visam oferecer mecanismos e organizar a gestao por meio de
acOes de planejamento, regulacdo, fiscalizacdo e divulgagdo de
informagdes|...]. O cadastro de usuarios e a fiscalizacdo sé&o agbes
para regularizagdo dos usos que impactam especialmente na outorga
e na cobranga” (ANA, 2022b, p. 74).

Nas ac¢Oes de fiscalizag&o, sdo realizadas atividades que envolvem:

‘o acompanhamento e controle sistematico de usos da agua, a
verificacdo de irregularidades, a apuracdo de infracdes, a
determinagcdo de medidas corretivas e a aplicacdo de penalidades,
quando o usuario cometer alguma das infragbes previstas em lei”
(ANA, 2022b, p.89).

Segundo ANA (2022b), em regibes estratégicas, onde ha acentuada ou
potencial escassez hidrica, a fiscalizacdo atua no sentido da garantia da
conformidade no cumprimento de regras de uso das aguas, solucionando conflitos e
priorizando a disponibilidade de agua para usos legalmente prioritarios — para o

consumo humano e o consumo animal.
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Quando ha reduzida disponibilidade hidrica, seja por escassez ou por
intensificacdo de usos, o controle sobre os usuarios de agua precisa ser
intensificado. Segundo Wolf (2007) a agua compartilhada leva a tensdes, ameacas,
e até mesmo a alguma violéncia localizada. Essa realidade exige a presenca do
Estado para regular, gerenciar e mediar os conflitos pela disputa da agua, também
por meio da fiscalizagéo.

A observacgédo dos planos de recursos hidricos nos critérios para emissao de
outorgas de direito de uso de &gua influencia diretamente as ac¢des de fiscalizagéo.
O gerenciamento em nivel de captacdo de agua e de bacia hidrografica ndo é
apenas importante como um meio de integrar questfes de uso da terra e da agua,
mas também é crucial para gerenciar as relacbes entre quantidade e qualidade e
entre os interesses hidricos a montante e a jusante (GWP, 2000). H& décadas se
recomenda maior atencdo ao planejamento integrado da gestdo da agua e a
politicas integradas e orientacdes legislativas e administrativas, que assegurem uma
boa equalizacdo dos recursos e necessidades e que reduzam o risco de graves
déficits de abastecimento e de danos ecologicos (FALKENMARK, 1977).

Uma discussao sobre nivel de risco adequado para 0 acesso a agua tem
impacto direto na gestdo de conflitos e na fiscalizacdo, na medida em que as vazdes
de referéncia para a gestao dos recursos hidricos em trechos de rios em condi¢c6es
naturais sédo vazodes de estiagem com alta permanéncia no tempo - Qgs (ANA, 2013),
condicao que ndo é permanente na maioria das bacias do pais e que desconsidera a
variabilidade da disponibilidade hidrica (COLLISCHONN et al., 2022). Por um lado, a
adocdo de vazdes de estiagem pode garantir governabilidade em periodo de
escassez, minimizando os impactos adversos das secas, caso seja garantida a
conformidade nos usos por acdes de fiscalizacdo. Porém, pode também causar
restricbes desnecessarias nos usos das aguas e motivar disputas e conflitos
desnecessarios, motivados por decisdes meramente baseadas em piores cenarios e
gue desconsideram o aproveitamento da variabilidade da disponibilidade hidrica
preconizado por Collischonn et al. (2022). O excesso de restricbes ao uso desafia a
propria fiscalizacdo, que pode ser mobilizada desnecessariamente para acompanhar
e controlar os comandos de uma gestao excessivamente restritiva.

A inconformidade entre os usuarios de agua precisa ser minimizada por

acOes de fiscalizacdo, especialmente pelo risco de desabastecimento de
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populacdes. Além disso, o uso sem controle das aguas pode levar a ganhos
financeiros individuais em detrimento das economias regionais e 0 uso sem controle
da &gua pode causar poluicdo e danos ambientais e, em Ultima instancia, levar ao
risco de perdas de vidas humanas (LOPES, 2023).

Nas acOes de fiscalizacdo, os 6rgdos gestores adotam como diretrizes: a
primazia pela orientacdo dos usuarios, a fim de prevenir condutas ilicitas; a
articulacdo com outros orgaos fiscalizadores; a transparéncia e previsibilidade de
processos e procedimentos; o planejamento prévio de acdes fiscalizatérias; e a
prioridade de atuacdo nas bacias e sistemas hidricos mais criticos e usuarios mais
significativos em termos do impacto do uso dos recursos hidricos na disponibilidade
hidrica (ANA, 2021). Ndo se sabe, porém, a efetividade das acdes de orientacéo,
adotadas esporadicamente, como a divulgacdo do Dia do Rio, programa instituido
no ambito da bacia hidrografica do rio Sdo Francisco e que foi divulgado em
campanha de fiscalizacdo da SFI da ANA (ANA, 2017).

Na gestdo das aguas de dominio publico da Unido, “a fiscalizagdo de usos
de recursos hidricos é um conjunto de a¢des que visam promover a regularizacéo de
usuarios de agua, o atendimento a regras e limites de uso da agua, o controle da
poluicdo hidrica e o uso sustentavel de recursos hidricos” (ANA, 2021, p. 11). O
Regimento interno da ANA estabelece a SFI da ANA as 19 competéncias dentre as

quais destacam-se seis para este estudo:

“[...] I - fiscalizar o uso de recursos hidricos nos corpos de agua de
dominio da Unido, mediante o acompanhamento, o controle, a
apuracdo de irregularidades e infragcbes e a eventual determinacéo
de retificacdo, pelos usuérios, de atividades, obras e servicos; [...] VI
- receber denudncias e proceder a fiscalizacdo do que for relatado,
quando couber; [...] XI - fiscalizar o cumprimento das condicbes e
condicionantes de uso de recursos hidricos definidas nas outorgas,
bem como nos marcos regulatorios e nas aloca¢des negociadas; [...]
X1l - planejar, propor, implementar, acompanhar e avaliar processos
de delegacdo de funcgbes fiscalizatérias e sancionatérias, conforme
deciséo da Diretoria Colegiada; XIV - articular e executar acdes de
fiscalizagdo com 6rgaos fiscalizadores de outras instituigcdes, visando
a harmonizacédo de normas e procedimentos, a atuacdo coordenada
e ao fortalecimento da fiscalizagéo; [...] XVII - coordenar a elaboracéo
dos planos plurianuais e anuais de fiscalizacdo e submeté-los a
apreciacao da Diretoria Colegiada” (ANA, 2022c, p. 59).

A Diretoria Colegiada da ANA cabe “examinar e decidir sobre os protocolos

de compromisso decorrentes de ag¢des de fiscalizagdo” e “estabelecer regras de uso
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da 4gua e promover a fiscalizacdo do seu cumprimento, a fim de assegurar 0S usos
multiplos durante a vigéncia da declaracdo de situacdo critica de escassez de
recursos hidricos” (ANA, 2022c, p. 4). O regimento interno da ANA ainda atribui a
diversas outras areas da ANA a articulagdo com a SFI| para desenvolver atividades
de fiscalizacdo ou a proposicdo de melhoramentos a fiscalizacdo no tocante as
atribuicbes especificas dessas areas e para o0 estabelecimento de normas de
fiscalizacdo. Apesar de as acdes de fiscalizacdo se concentrarem na SFI da ANA, ha
— pelo menos regimentalmente - o envolvimento de praticamente todas as unidades
organizacionais da ANA com a fiscalizacdo, visto que compartiham da mesma
competéncia comum regimental de “apoiar as agbes de fiscalizacao” (ANA, 2021,
p.34). Todavia, a realidade mostra que para a consecucao de sua missao, a SFl tem
na sua estrutura organizacional apenas cinco coordenacdes diretamente

subordinadas:

“l...] A SFI estdo subordinadas a Coordenacdo de Cadastro de
Usuarios e Monitoramento do Uso de Recursos Hidricos — COCOM,
a Coordenacéao de Fiscalizacdo de Uso — COFIU, a Coordenacéo de
Fiscalizacdo de Servigcos Publicos e Operacdo de Reservatorios, a
Coordenacgéo de Fiscalizagdo de Seguranca de Barragens — COFIS
e a Coordenacgéo de Sancdes e Recursos — COSAR” (ANA, 2022c, p.
60).

Apesar de a SFI ter sob sua subordinagdo uma coordenacdo denominada
Coordenacado de Cadastro de Usuérios e Monitoramento do Uso de Recursos Hidricos, o
regimento interno da Agéncia atualmente estabelece a outra Superintendéncia, a
Superintendéncia de Regulacdo, a competéncia para gerenciar o Cadastro Nacional de
Usuarios de Recursos de Hidricos (Cnarh) e promover a integracdo do Cnarh com
as bases de dados de 6rgdos estores estaduais (ANA, 2022c, Art. 90, Inc. XIll). Sédo
peculiaridades organizacionais que desafiam sobremaneira 0 senso comum para a
interpretacdo do comando legal da PNRH que determina as agéncias de agua
“manter o cadastro de usuarios de recursos hidricos” (BRASIL, 1997, Art. 44, Inc. II).

As atividades fiscalizadoras podem ser desencadeadas por diversos
motivadores: vistorias em campo; denuncias; dados constantes de sistemas de
informacgao de recursos hidricos; dados, relatérios e outros documentos pertinentes
declarados pelos usuérios; avaliacdes de cumprimento de atos normativos da ANA;

e informagbes e dados obtidos por empresa ou profissional contratado ou
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credenciado pela ANA, ou por instituicdo especifica, mediante acordo de
cooperacao, convénio ou instrumento similar. As principais acdes de fiscalizacédo
desenvolvidas na ANA séo cinco: campanhas de fiscalizagdo em campo; vistorias a
empreendimentos n&o outorgados; verificagcdes de equipamentos de medi¢cdo dos
usuarios; vistorias de verificacdo de condicionantes de outorgas e regras de uso da
agua; e vistorias de verificacdo do estagio de implantacdo de empreendimentos.
Segundo ANA (2021, p. 31), “as acOes de fiscalizacdo sao objeto de
planejamento prévio” e “os planejamentos plurianual - PPAF e Anual — PAF de
fiscalizacdo sdo os principais instrumentos que orientam as acdes desenvolvidas pela ANA”
(ANA, 2021, p. 33). A Figura 3 ilustra em uma linha do tempo os marcos temporais do
processo de elaboracdo, revisdo e consecucdo do planejamento das acles
fiscalizatérias na ANA. Campanhas de fiscalizacdo pontuais constam tanto das
acOes por bacia/sistema/setor do plano plurianual de fiscalizagcdo, quanto da
programacao de acfes por bacia/sistema/setor do plano anual de fiscalizacdo, com
a diferenca de que no plano anual as ac¢des sado priorizadas considerando a
capacidade de execucao e 0s recursos humanos e financeiros disponiveis e uma
lista de agbBes secundérias é formada, para serem executadas caso exista

disponibilidade de recursos humanos e financeiros (ANA, 2021).

FIGURA 3 — MARCOS TEMPORAIS DO PLANEJAMENTO DE ACOES FISCALIZATORIAS

r 90 dias 30 dias l

Fonte: ANA, 2021.

Um pouco mais sobre o planejamento das agdes de fiscalizacdo, segundo
ANA (2021):
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O PPAF contém a definicdo de diretrizes e acdes estratégicas de
atuacao da fiscalizacdo para um periodo de quatro anos [...] No
PPAF, sédo definidos objetivos de fiscalizacdo e agbes estruturantes
de longo prazo, que visam aumentar o grau de regularizacéo,
conformidade e monitoramento em cada bacia hidrografica ou
sistema hidrico considerado prioritario, bem como estratégias para
determinados setores usuarios de &gua, como esgotamento
sanitario, aproveitamentos hidrelétricos e agricultura irrigada (ANA,
2021, p. 32). [...] O PAF apresenta as agoes de fiscalizagao previstas
para um determinado ano, incluindo campanhas de fiscalizacdo em
campo, analises de conformidade em escritério e outras acbes
especificas definidas no Plano Plurianual de Fiscalizagdo. O PAF
também pode contemplar ag6es definidas em articulagdo com outras
Superintendéncias da ANA e demandas oriundas de denudncias”
(ANA, 2021, p. 35).

Por um lado, a fiscalizacdo tem caréater orientativo e preventivo, mas pode
também ser corretivo e repressivo, com o intuito de estimular o cumprimento da
legislacd@o pelos usuérios de recursos hidricos e, ao mesmo tempo, informar sobre
0S preceitos legais e o0s procedimentos administrativos necessarios para sua
regularizacdo (ANA, 2021).

ANA (2021) cita a Organizacdo para a Cooperacdao e o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) como referéncia para as atividades de fiscalizacdo, em especial
a publicacdo que reune os principios das melhores praticas da OCDE para a politica
regulatoria: fiscalizacdo e vistorias (OCDE, 2014). Dentre as orientacdes, a
realizacdo de vistorias é apontada como uma das formas mais importantes de se
fazer cumprir os regulamentos e garantir a conformidade regulamentar. Para a
realizacdo dessas vistorias, o Poder Publico investe seus agentes de poder de
policia administrativa, para “o exercicio de atos coercitivos aptos a limitar e
disciplinar o uso, 0 gozo e a disposi¢cdo da propriedade e restringir o exercicio de
direito e liberdade dos administrados, quando colidentes com o interesse publico ou
social” (SANTOS; SILVEIRA, 2015, p. 180). De acordo com a OCDE (2014), uma
estratégia de fiscalizagdo bem-formulada fornece incentivos adequados para 0s
usuarios regulados e diretrizes apropriadas para as equipes de fiscalizacao e sédo 11
os principios que podem trazer mais efetividade e eficiéncia ! as acdes de

fiscalizagdo, descritos na Tabela 1.

! Segundo OCDE, efetividade e eficiéncia sdo critérios de avaliagdo, sendo a efetividade a medida em que os
objetivos foram alcancados, ou espera-se que sejam alcangados, levando em conta sua importancia relativa; e
eficiéncia é uma medida de qudo economicamente os recursos/insumos (expertise, tempo etc.) sdo
convertidos em resultados.
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TABELA 1 - PRINCIPIOS DA OCDE PARA A FISCALIZACAO

Principio Caracteristica

1 Fiscalizacao A decisédo do que e como vistoriar devem advir de dados e
baseada em evidéncias e os resultados devem ser medidos com
evidéncia regularidade.

2 Seletividade na Promover a conformidade e fazer cumprir as regras deve ser
fiscalizacdo deixado para as for¢cas de mercado, para o setor privado e para

as acoes da sociedade civil, sempre que possivel.

3 Proporcionalidade A frequéncia de vistorias e 0s recursos empregados devem ser
na fiscalizagdo e  proporcionais ao nivel de risco das infragfes, que deve ser
foco no risco minimizado pelas a¢6es de fiscalizacéo.

4 Fiscalizacao As ac0es de fiscalizacdo devem ser moduladas de acordo com o
responsiva perfil e 0 comportamento do usudrio fiscalizado

5 Fiscalizacdo com Deve haver objetivos claros e um planejamento de longo prazo
visdo de longo para a fiscalizacao.
prazo

6 Coordenacéo e Funcdes de fiscalizacdo devem ser coordenadas e, quando
consolidacao da necessario, consolidadas em uma Unica entidade fiscalizadora,
fiscalizacdo para se evitar duplicacdo ou sobreposicao de atribuicdes.

7 Governanca Estruturas de governanca e politicas de recursos humanos
transparente na devem promover transparéncia, profissionalismo e ser
fiscalizacéo orientadas por resultados e a fiscalizacdo deve seguir livre de

influéncias politicas, se valendo de recompensas para 0s
esforcos de promocao da conformidade.

8 Integracéo de Tecnologias de informagéo e de comunicagéo devem ser
informagbes para usadas para maximizar o foco no risco, a coordenacao e o
a fiscalizacéo compartilhamento de informagdes

9 Clareza e Os governos devem garantir clareza nas regras e processos de
razoabilidade nos fiscalizac&o e vistorias.
processos

10 Do fomento a Transparéncia e conformidade devem ser promovidas por guias,
conformidade listas de verificacdo e manuais.

11  Profissionalismo Fiscais devem ser treinados para garantir profissionalismo,

na fiscalizagéo

integridade, justica, consisténcia e transparéncia.

Fonte: adaptado de OCDE, 2014.

Segundo Alves et al. (2018, p. 4) “a principal finalidade da fiscalizagao é
disciplinar pedagodgica ou punitivamente os usos multiplos previstos para a agua |...]
e pode ser definida como a atividade de controle e monitoramento para garantia
racional da agua de forma responsavel’. Mais especificamente, a fiscalizagdo
envolve 0 monitoramento e acompanhamento de usos da agua, 0 mapeamento e

identificacdo de irregularidades, a aplicacdo de notificacbes e penalidades, quando
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necessarias, e outras acdes voltadas a persuadir a mudanca de comportamento de
usuarios de agua (ANA, 2021). Dentre os instrumentos de que a fiscalizacdo dispde
para autuacdo estdo: a Notificacdo; o Auto de Infracdo; o Termo de Interdigao
Cautelar; o Termo de Apreensdo e Depdsito; o Relatorio de Monitoramento de Uso;
o Relatério de Cumprimento de Condicionante; e o Protocolo de Compromisso
(ANA, 2021).

A fiscalizacdo tem como linhas de atuagdo a resposta pontual mediante
dendncia, a regularizacdo de usos sem outorga, as vistorias em campo periddicas
para verificacdo do cumprimento de termos de outorga, 0 acompanhamento de usos
por meio de equipamentos de medicdo de vazdes e declaracBes periddicas do
usuario, as campanhas de campo para verificagdo do cumprimento de regras
especificas em bacias e situacdes criticas e o0 monitoramento de usos por
sensoriamento remoto.

Novas tecnologias vém sendo incorporadas a atividade de fiscalizacao,
COmo 0 sensoriamento remoto, para 0 monitoramento de areas irrigadas, e 0 uso de
drones, para otimizagdo do trabalho de fiscalizagdo em campo (ANA, 2021). As
atividades de fiscalizacdo estdo em continua evolucéo e ja sdo adotadas, no ambito
da fiscalizacdo de recursos hidricos de dominio da Unido, novas formas de
monitoramento de usuarios de agua, com o uso de aplicativos para celulares, de
dados de consumo de energia elétrica, de telemetria para transmissdo remota do
monitoramento de uso de captacdes de agua, e automacdo de técnicas de
verificacdo e atuacdo sobre irregularidades. O fortalecimento de parcerias com
outros 0Orgaos gestores e contratacbes de prestadores de servicos de apoio a
fiscalizagdo em campo s&o aprimoramentos recentes da fiscalizacdo. Reitz e Tamaio
(2023a) desenvolveram estudo sobre o papel da IA para a apuracdo de dendncias
na fiscalizacdo de uso das aguas. Apesar de todos os esforcos ja empreendidos, a
fiscalizacdo das aguas de dominio publico da Unido ainda é muito centralizada em
Brasilia, em que pese as dimensdes continentais do pais.

Recentemente, houve a tentativa de se estimular a interagdo entre usuarios
de recursos hidricos e a ANA, por meio do aplicativo DeclaraAgua, langcado em 2020
nas plataformas Google Play e APP Store, com o qual o usuario de recursos hidricos
pode monitorar e acompanhar o seu uso da agua e se conectar com o 6rgao gestor

de recursos hidricos, para melhor controle e gestdo de recursos hidricos (BRASIL,



52

2020); também em 2020, foi implementado o sistema de monitoramento de usos em
tempo real de captacbes de aguas superficiais com apoio telemétrico, na bacia
hidrografica do rio Javaés. Esse monitoramento remoto, em tempo real, da demanda
hidrica carece, entretanto, de avaliacdo de impactos sobre a gestdo e a garantia da
seguranca hidrica aos usos mdultiplos das aguas. Em 2019, foi implementado o
Sistema de Fiscalizacdo, em uso no ambito interno da ANA, e mais recentemente,
em 2021, foi colocado em uso o aplicativo para celulares denominado App Fiscal,
que utiliza recursos de sistema de informacdo geografica para a otimizacdo de
processos de planejamento e de execucdo de campanhas de fiscalizagdo em
campo. Das diversas acdes, percebe-se o esforco da fiscalizacdo em buscar a
conformidade, mantendo-se centralizada.

Para os proximos anos, ainda segundo a ANA (2021), h& previsdo da
execucao de processos de articulagdo e de descentralizacédo da fiscalizacdo, porém
com outros 6rgaos gestores tdo centralizados quanto a propria ANA, por meio de
delegacédo de funcbes a 6rgaos estaduais de gestdo de recursos hidricos, expansao
do monitoramento de usos da agua, além de maior integracdo da ANA com outros
orgdos gestores de recursos hidricos em bacias hidrograficas com gestao
compartilhada. Prevé-se, ainda, o aperfeicoamento do Sistema de Fiscalizacéo e a
adocdo de mecanismos de reconhecimento e certificacdo de boas praticas e do uso
eficiente da 4gua.

Tem sido um avango para as atividades de fiscalizagdo, o uso de sistemas
de informacdo, dotados de geoprocessamento e de recursos multimidia, com
implementacdo via web e via plataforma mdvel para celulares; porém, pouco se fala
sobre 0 uso de tecnologias para acessar 0s usuarios e as comunidades locais,
fomentando o controle social. Segundo Freitas (2010), a alocacdo de agua realizada
pelos 6rgdos gestores de recursos hidricos no pais € definida pelo Poder Publico,
sem a participacdo dos setores usuarios, o que, se houvesse, poderia estimular o
envolvimento das comunidades e o controle social sobre a partilha e a fiscalizacao e,
como resultado, ha custos mais elevados para o controle e a fiscalizacdo das regras
estabelecidas. Das geotecnologias podemos destacar: sistemas de informacao
geografica, cartografia digital, sensoriamento remoto, sistema de posicionamento
global e topografia (ROSA, 2011). Os SIG podem ser definidos, de acordo com Fitz

(2008) como um conjunto de sistemas computacionais, integrado com banco de
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dados, equipamentos e pessoas com 0 objetivo de coletar, armazenar, recuperar,
manipular, visualizar e analisar dados espacialmente referenciados a um sistema de
coordenadas. As geotecnologias sdo um conjunto de tecnologias para coletar,
processar, analisar e apresentar informagdes geograficamente referenciadas e
podem ser utilizadas para a participacado cidadd em atividades de fiscalizacdo de
usos de recursos hidricos (REITZ et al., 2023).

2.4.A DELEGACAO DO PODER DE POLICIA

O Poder Publico exerce o controle sobre o usuario de agua através da
fiscalizacdo, para garantir o cumprimento do que consta do comando do 6rgéo
gestor de recursos hidricos, estabelecido em outorga de direito de uso da agua.
Essa funcdo do Estado com poder para regular as pessoas e garantir os direitos se
fundamenta nas ideias de Rousseau (ROUSSEAU, 2010). Assim, pela fiscalizacdo
mantém-se a governabilidade, viabilizando a partilha da agua feita pelo Estado e os
usos multiplos das aguas. Por incentivos e desincentivos, a fiscalizagdo promove a
conformidade entre usuéarios de agua, persuadindo usuéarios a cadastrar e declarar
0S usos e a obterem outorgas de direito de uso dos recursos hidricos. As acfes de
fiscalizacdo promovem a conformidade (compliance) nos usos de recursos hidricos.

Segundo Santos e Silveira (2015, p. 180), o conceito legal de “poder de
policia” & o estabelecido no artigo 78 do Cédigo Tributario Nacional:

“Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracédo
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razao de interesse
publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes,
a disciplina da produgcédo e do mercado, ao exercicio de atividades
econbmicas dependentes de concessdo ou autorizacdo do Poder
Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos” (BRASIL, 1966).

Sobre o poder de policia administrativa, Nato (2022) explica que se
fundamenta no principio administrativo da supremacia do interesse publico sobre o
privado e que:

“[...] Na busca pelo interesse coletivo, a fungdo administrativa exige
do Estado uma atuacdo que necessita de algumas prerrogativas e
poderes para operacionalizar essa atuacdo. Caracteriza-se o regime
juridico administrativo pelas prerrogativas concedidas ao ente estatal
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e pelas limitagbes que se submete na busca pelo interesse comum”
(NATO, 2022, p. 164).

Para o autor, “ndo se nega a necessidade da delegacéo do poder de policia
para entidades da Administracdo Publica Indireta de direito publico. A doutrina e
jurisprudéncia sao pacificas nesse sentido” (NATO, 2022, p.171). O autor ainda

relata que:

“[...] o Supremo Tribunal Federal, quando da analise da Agao Direta
de Inconstitucionalidade n° 1.717/DF, de relatoria do Ministro
Sydney Sanches, esclareceu que os conselhos reguladores de
profissdo tém natureza juridica de autarquia, integrando a
Administragdo Publica Indireta, uma vez que exercem poder de
policia ao limitar o exercicio da liberdade profissional e que, como tal,
este poder € indelegavel a particulares ou pessoas juridicas de
direito privado” (NATO, 2022, p. 172).

Somente as atividades de mera execucdo do poder de policia seriam

delegéaveis a particulares e nesse sentido o autor explica que:

“[...] estaria admitida a delegagcédo aos particulares de atividades de
mera execuc¢ao do poder de policia, chamados de aspectos materiais
do poder de policia. Para tanto, estabeleceu-se quatro fases (ou
‘ciclos de policia’), quais sejam: a ordem de policia; o consentimento
de policia; a fiscalizacdo de policia e a sancdo. A ordem de policia
seria a legislacdo que prevé os limites e condi¢cdes para o exercicio
do poder de policia. A san¢éo consiste na aplicagdo das penalidades
administrativas cominadas ao ato praticado em desacordo com a
limitagdo ou restricdo imposta. Para o STJ, tais fases ou ciclos de
policia ndo poderiam ser objeto de delegacgéo para particulares. J& o
consentimento de policia, na qual o ente da o consentimento para o
particular pratique certo ato ou a fiscalizagdo de policia, na qual o
ente verifica se o particular estad cumprindo as regras estabelecidas,
poderiam ser objeto de delegagéo aos particulares” (NATO, 2022, p.
172).

“Faz-se necessario, no entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF),
que pertengam a Administracdo Publica Indireta, com capital em sua maioria publico
e atuem em servigos de atuagao préprio do Estado e em regime de monopdélio”
(NATO, 2022, p. 176) e ainda “a unica fase/ciclo do poder de policia que é
indelegavel refere-se a ordem de policia, ou seja, a capacidade de legislar. A
competéncia de legislar é restrita aos entes que foram previstos pela Constituicdo da
Republica” (NATO, 2022, p. 176).
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A PNRH estabelece ao Poder Executivo Federal a fiscalizacdo de uso de
recursos hidricos de dominio publico da Unido, sem restringir essa competéncia ao
orgao gestor de recursos hidricos federal criado posteriormente a Politica (BRASIL,
1997). N&o parece haver, portanto, Obice algum a descentralizacdo pela
transferéncia de competéncia de fiscalizar da ANA para agéncias de agua criadas
por lei federal e integrantes da Administracdo Publica Federal, desde que essas
instituicbes passem por processos de “vir a ser [... Ou seja, sejam instituidas de
fato.] Ainda que a legislagédo lhes atribua autoridade formal, essa autoridade deve
ser concretizada na pratica, pela acao” (ABERS; KECK, 2017, p. 26). Enquanto
essas entidades do Singreh ndo sao criadas, ainda assim € possivel a
descentralizacdo de vérias atividades de fiscalizacdo, respeitadas as restricdes
legais relacionadas aos ciclos da ordem de policia e da sancdo. Tracando um
paralelo entre as quatro fases ou ciclos do poder de policia citados por Nato (2022)
com as atividades de fiscalizacdo de usos de recursos hidricos, percebe-se que ha
uma ampla gama de atividades realizadas atualmente pela fiscalizagdo da ANA que
podem ser delegadas as entidades delegatérias das funcbes de agéncias de agua,
como o cadastro de usuarios, a medi¢do de vazbes, a apuracdo de dendncias, o
desenvolvimento de programas de EA para a conformidade nos usos das aguas da

bacia.

2.5.GESTAO PARTICIPATIVA

Para Rousseau, o cidadao € o individuo integrante do povo quando participa
na autoridade soberana do Estado (ROUSSEAU, 2010). Essa participacdo, contudo,
segundo Faoro (2001), é subjugada por um estamento burocratico, uma elite
burocratica e patrimonialista que domina o Estado brasileiro desde o periodo colonial
da nossa histdria e que influencia profundamente nossas estruturas e politicas e se
constitui em barreiras histéricas e culturais a implementacdo de praticas de gestédo
participativa no pais.

Apesar disso, na ultima redemocratiza¢cao no Brasil, houve uma tentativa de
quebra dos paradigmas historicos de centralizacdo e de controle, promovendo maior
participacdo popular e distribuicAo de poder. E assim, foram criados diversos

espacos publicos para a participacdo da sociedade, consolidando a gestéao



56

participativa como pilar fundamental para a construcdo de politicas publicas mais
eficazes e demaocraticas.

A Constituicdo Federal de 1988 - marco historico para o Brasil nesse periodo
— se consolida como a Constituicdo Cidada e institui como principio: “todo o poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicao” (BRASIL, 1988, 8§ unico do Art. 1°) e estabelece a
cidadania como principio fundamental do pacto federativo, trazendo, também,
previsdo constitucional para algumas formas de participacdo na Administracao
Publica direta e indireta (BRASIL, 1988, 83° do Art. 37). Além disso, 0 texto
constitucional também estabelece a participacdo por meio de organizacbes
representativas, em ac¢des governamentais na area da assisténcia social (BRASIL,
1988, Art. 204).

Com fundamento em principios constitucionais, a partir de leis
infraconstitucionais, foram institucionalizados conselhos de politicas publicas como
espacos deliberativos e consultivos, onde representantes da sociedade civil, de
entidades empresariais e do poder publico se reunem para discutir, propor e
fiscalizar politicas publicas em diversas areas, como saude, educacao, assisténcia
social, meio ambiente entre outras. Criado pela Lei 9.433 de 8 de janeiro de 1997,
gue dispde sobre a PNRH, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) é
orgao consultivo e deliberativo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (Singreh).

O CNRH é composto por representantes do poder publico federal, de
conselhos estaduais e distrital de recursos hidricos, de setores usuarios e de
organizacdes civis. Essa diversidade de representacdes permite que diferentes
perspectivas e interesses sejam considerados nas discussoes e deliberacdes sobre
as politicas de recursos hidricos. Esse conselho segue 0s principios da participacdo
social e da gestdo democratica no campo dos recursos hidricos, refletindo o
entendimento de que a protecdo das nossas aguas € uma responsabilidade coletiva,
gue demanda a participacéo ativa de diferentes setores da sociedade.

Além do CNRH, a PNRH também inaugurou novos espacos de participacéo
na governanca das aguas, nos denominados comités de bacias hidrograficas (CBH)
onde representantes do poder publico, dos usuarios de agua e de entidades civis de

recursos hidricos se reunem para debater e decidir sobre questdes relacionadas a
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gestao dos recursos hidricos relacionadas a sua respectiva bacia hidrografica (ANA,
2022b). Os integrantes dos CBH séo representantes eleitos para serem porta-vozes
dos interesses e anseios das categorias que representam (ANA, 2022b). Trata-se,
portanto, de um espaco de democracia indireta, no qual a participacdo se da de
forma representativa.

Na gestao participativa, mais do que igualdade, € importante equidade entre
as diferentes vozes que precisam ser ouvidas nas discussoes e deliberagcbes. Para
atuarem nesses espacos, sdo consideradas organizacdes civis de recursos hidricos:
0S consoOrcios e as associacdes intermunicipais de bacias hidrogréficas; as
associacfes regionais, locais ou setoriais de usuarios de recursos hidricos; as
organizagOes técnicas e de ensino e pesquisa com interesse na area de recursos
hidricos; as organizagdes nao-governamentais com objetivos de defesa de
interesses difusos e coletivos da sociedade; e outras organizacdes reconhecidas
pelo CNRH ou pelos conselhos estaduais de recursos hidricos (BRASIL, 1997). A
PNRH ainda define que as organiza¢gBes civis de recursos hidricos devem ser
legalmente constituidas para integrarem o Singreh, o que para Abers e Keck (2009)
€ uma submissdo constrangedora e que pode modificar a expressdo dessas
organizacoes.

Silva et al. (2023) avaliaram a transversalidade participativa nos diferentes
espacos publicos de 6rgaos colegiados e espacos de participacdo existentes na
governanca policéntrica, multinivel e adaptativa das aguas, usando o ribeirdo
Pipiripau como referéncia para um estudo de caso. No entanto, ndo € evidenciada a
transversalidade participativa entre os espacos de participacdo nos diferentes niveis
de governanca, do local ao transnacional. Como os interesses locais s&o conciliados
e levados de um nivel local para outros niveis mais regionais, depende muito da
qualidade dos representantes escolhidos, para que a transversalidade participativa
exista de fato. Os autores nao conseguiram estabelecer relagbes entre
representantes que frequentam os diversos espacos publicos nos diferentes niveis
da governanca, o que chamou a atencdo para a necessidade de uma avaliacao
sobre a qualidade dessa representacgéo.

A qualificagdo da representacdo parece depender da capacitacdo dos
membros dos CBH. Para Marinho e Moretti (2020) a capacitacado dos representantes

dos CBH é importante para “criar uma condicdo de participacdo ‘qualificada’ e
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democratizar o processo decisorio” (MARINHO; MORETTI, 2020, p. 97). Marinho e
Moretti (2020) criticam os modelos em construcdo de gestdo da agua e relatam
disputas territoriais centradas no agro-hidronegdcio, disputas internas ao poder
hegemanico, conflitos gerados pela exclusédo de parcelas significativas da sociedade
e um esvaziamento dos colegiados participativos, nos quais sdo recorrentes as

dificuldades para:

“[---] a garantia da definicdo de critérios de representagédo de forma a
impedir tanto a sua manipulacdo por grupos guiados por interesses
particularizados, quanto pela institucionalizacdo da participagcéo
permeada pela heterogeneidade dos grupos comunitarios e
associativos, 0 que torna ainda mais complexo, criando tensbtes
guanto aos critérios de escolha, acirrando a concorréncia e trazendo
a tona a pressado dos grupos organizados no sentido de reforgo das
praticas neocorporativas” (MARINHO; MORETT], 2020, p. 99).

Segundo Tundisi e Matsumura-Tundisi (2011), a importancia dada a
participacdo da sociedade € uma caracteristica relevante do Singreh, ainda que para
Freitas (2010) essa participacdo seja paradoxal, ja que por um lado, o
engquadramento dos corpos de agua € um tipo de alocacédo de agua participativa - a
proposta de enquadramento resulta de discussdo e deliberacdo em CBH e a
aprovacao da proposta ocorre em conselho de recursos hidricos; por outro lado, o
tipo de alocacéo de agua definida pelo Poder Publico e materializado em outorga de
direito de uso da agua resulta de “reduzida participagdo social nas decisdes”
(FREITAS, 2010, p. 181).

Segundo Heller (2017), passadas mais de duas décadas desde a
implementacdo do Sistema Nacional de Recursos Hidricos, as avaliacbes
consolidadas sao controversas sobre o modelo participativo introduzido com a
PNRH vigente. Por um lado, reconhece-se o potencial do novo modelo e 0os avangos
em relacdo a atualizacdo da politica; por outro lado, sobram criticas e ceticismo ao
modelo participativo. As criticas recaem sobretudo “a qualidade, legitimidade e
[responsabilizacao/responsabilidade] accountability da representagcédo [da sociedade
civil]” (HELLER, 2017, p.10), que se revela limitada. As criticas também recaem “a
oligarquizacdo, cooptacdo e tutela aos conselhos; a supressdo de conflitos, a
preponderancia das decisdes tomadas em instancias fora dos CBH e da dificuldade
de conciliar a diversidade de concepgoes, intengdes e projetos” (HELLER, 2017, p.
10).
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Para Abers e Keck (2017) o sucesso do modelo adotado na PNRH depende
do que as autoras designam autoridade pratica, pela qual alguns atores especificos
(individuos ou organizacdes) influenciam o comportamento de outros atores para o
estabelecimento de um modo comumente aceito de se fazer as coisas, para assim
vencer o complexo entrelagamento da partilha de poder, feito por “diferentes l6gicas
entre multiplas e heterogéneas organizacbes, muitas vezes com jurisdicbes
ambiguamente compartilhadas” (ABERS; KECK, 2017, p. 32).

A Lei federal n°. 10.257, de 10 de julho de 2001, que estabelece diretrizes
gerais da politica urbana, também lista exemplificativamente diversos espacos de
participacdo da sociedade, instituidos na gestdo publica, com alcance na gestao das
adguas. Sao orgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal; debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre assuntos de
interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; e iniciativa popular de
projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

A democracia participativa moderna no Brasil, abrange outros mecanismos
constitucionais e legais de participacdo e controle social, entendidos como toda e
qualquer forma legal de controle, pela sociedade, dos atos da Administracdo; todo e
qualquer ato de atuacéo popular nas decisdes politicas e na gestédo da coisa publica,
todas as formas que objetivem dar mais legitimidade as decisbes e aos atos
administrativos, por meio de qualquer instrumento legal que garanta mais
participacdo popular (MACEDO, 2008). Os esquemas classicos da democracia
representativa ndo se repelem, mas se revelam insuficientes: ha que se criar formas
de participacédo do povo no poder, de modo tal que sua influéncia nele ndo se limite
a eleicdo de candidatos (GORDILLO, 1977, apud GUIMARAES, 2000).

Para Macedo (2008), podem ser considerados como instrumentos da
democracia participativa, dentre outros, aqueles considerados inovadores, que
consistem nas mais variadas formas de participacdo da sociedade, como meio de
legitimacdo do poder e exercicio da soberania popular. Na gestdo das aguas, 0s
sistemas de denuncias estruturam espacos inovadores para a participacéo direta da
sociedade em atividades de fiscalizacdo de uso das aguas, portanto, fundamental
para o exercicio da democracia participativa. Qualquer cidadao pode utilizar esses
sistemas de denuncias para relatar inconformidades nos usos das &aguas,

diretamente aos 0rgaos gestores de recursos hidricos.
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A participacdo da sociedade na funcédo publica ndo se restringe aos espacos
instituidos pelo Estado e ocorre por meio da sociedade civil, organizada, o terceiro
setor, com relevante atuagdo na gestdo de recursos hidricos. Segundo Gongalves
(2006), o terceiro setor - ao lado do Estado e do mercado - vem desempenhando
papel cada vez mais relevante na execucdo de diversas politicas publicas,
ampliando o alcance e a efetividade de politicas para a solugcdo de problemas
publicos que afligem cronicamente a sociedade. Para Araujo e Lira (2021), o terceiro
setor é composto por entidades da sociedade civil de fins publicos e ndo-lucrativos.
Os autores ainda relatam que o terceiro setor atua em questdes sociais e esta lado-
a-lado com o primeiro e o segundo setores: o Estado e o mercado, respectivamente,
para solucionar problemas cronicos da sociedade.

Muito frequentemente, tem-se registrado casos em que a populacéo, frente a
incapacidade do Estado, assume a responsabilidade pela oferta de servicos
vinculados a agua, mediante formas diversas de auto-organizacdo, que vao desde a
criacdo de empresas comunitarias até a formacéo de cooperativas de servigos. Este
processo, na visdo de Castro (2016) apud Figueir6 (2020b), tem representado a
retomada de um exercicio substantivo de cidadania, contribuindo na defesa e
recuperacdo dos bens comuns da sociedade; isto, para o autor (op. cit.), pode
contribuir a longo prazo para o surgimento de novas formas sociais que
transcendam os limites impostos pelos sistemas atualmente existentes de cidadania.
Segundo Neves (2011) ha uma estratégia mundial capitalista em curso, mudando
rapidamente a arquitetura e a dinamica da sociedade civil brasileira, “[...] a
formulacdo de um Estado de novo tipo, a criacdo de um espaco social novo — o
terceiro setor — ou simplesmente o social, constituido por uma ‘sociedade civil ativa’,
espaco de harmonizagédo de interesses, de concertagdo social” (NEVES, 2011, p.
232). J4 ha uma infinidade de entidades do terceiro setor atuando em projetos de
recuperacdo de areas degradadas e em outros temas relacionados ao meio
ambiente e a EA e que podem atuar em parceria com a Fiscalizagéo, para a solugao
de problemas crénicos que comprometem a conformidade nos usos das aguas.

Na governanca das aguas, o papel do terceiro setor pode ser considerado
paradoxal. Por um lado, segundo Tritsch et al. (2023b) a participacéo da sociedade
civil na governanca em nivel municipal € vista como garantia de independéncia

politica, transparéncia e garantia de participacdo social, mesmo em um ambiente
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historicamente marcado por forte clientelismo politico, como no semiarido. Porém, ha
casos em que entidades do terceiro setor assumem o papel de 6rgao do Singreh, o
gue precisa ser avaliado com cautela.

Segundo Abers e Keck (2009), Sdo Paulo é um estado de vanguarda na
gestdo das aguas e teve dificuldades para entregar ao CBH do Alto Tieté as
atribuicbes do novo 6rgao colegiado, o que levou o CBH a desativacao transitoria,
oportunidade na qual o terceiro setor se mobilizou e passou a assumir
precariamente as fun¢bes do CBH, até que a acomodacdo de forcas permitiu a
reativacdo do CBH. Por motivacdo diversa; porém, em movimentacdo bastante
semelhante, mais recentemente, as entidades delegatéarias das funcdes de agéncias
de agua vém assumindo o papel das agéncias de agua, preenchendo a lacuna da
persistente falta de institucionalizacdo desses entes do Singreh — uma fragilidade do
sistema, que soa como descaso do Estado com sua propria PNRH. Em que pese a
versatilidade do terceiro setor; a sociedade civil ndo € uma panaceia capaz de sanar
a crise de governabilidade no Singreh, causada pela inépcia de um Estado incapaz
de instituir as agéncias de 4guas preconizadas no modelo adotado na PNRH.

A gestdo participativa, portanto, vem se estabelecendo em um modelo de
governanca que valoriza a diversidade de vozes e perspectivas, buscando a
construcdo coletiva e democratica de politicas e solucbes para os desafios
enfrentados pela sociedade. A definicho de participacdo social pressupde a
compreensao das muitas acgles, que diferentes forcas sociais desenvolvem, para
influenciar a criacdo, implementacédo, controle e avaliacdo de politicas publicas na
area social (saude, educacao, habitacdo, transporte etc.). Todavia, a acomodacédo
de diferentes forcas sociais pode desafiar a efetividade do modelo de gestao
participativa adotado no pais desde a Ultima redemocratizacéo.

Segundo Neves (2011), os anos de ditadura militar levaram a apreensao
pelo senso comum da aparelhagem estatal como “[...] instancia da conservagao,
‘reino do mal’ e a sociedade civil como um espacgo de transformagao, ‘o reino do
bem” (NEVES, 2011, p. 231). A autora (2011) relata que “[...] nos anos de 1990 era
muito dificil fazer criticas as ONG, porque elas eram vistas por parte significativa dos
militantes dos movimentos sociais como organiza¢des ‘do bem’, porque se achavam
situadas na sociedade civil” (NEVES, 2011, p. 233). Porém, segundo a autora, a

hegemonia do periodo seguinte a abertura politica no pais estabeleceu, a partir da
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segunda metade dos anos 1990, a superacao da visdo dicotbmica entre democracia
representativa e democracia direta e uma mudanca na relacdo do Estado com a
sociedade civil, que passou a ser entendida “ndo como ‘o reino do bem’, mas sim
uma dimensdo do ser social que pode também contribuir decididamente para
consolidar a hegemonia dos grupos dominantes” (NEVES, 2011, p. 231). Ainda
segundo a autora “[...] a burguesia, diretamente e de modo sistematico, por meio do
Estado gerencial, sem abandonar o uso da coercdo, passou a utilizar fartamente
estratégias de obtencdo do consenso” (NEVES, 2011, p. 233), o que ficou mais
evidente a partir de resultados de estudos oficiais apontando para o crescimento no
Brasil do niumero de entidades do tipo funda¢des privadas e associacdes sem fins
lucrativos nos anos 2000 (NEVES, 2011).

Segundo Follmann (2003) nossa sociedade € esvaziada de cidadania e
temos muito a aprender sobre cidadania com povos primitivos, para 0s quais a agua
€ um bem comum, o elemento central de ligagdo do homem com a natureza e tem
valor simbdlico relacionado a vida, a abundancia e a fartura. O desempenho
cidaddo, segundo Follmann (2003) depende da universalizacdo do acesso e da
producdo de conhecimento sobre a agua. Para o autor, as pessoas estao perdendo
conhecimento de si mesmas e de suas responsabilidades cidadds, em um processo
de desumanizacdo, de dessensibilizacdo, que motivou o Manifesto da Agua, cuja
proposta traz como medida fundamental a sensibilizagdo e mobilizacdo em todo
mundo por agua para todos (Manifesto da Agua, Grupo de Lisboa e Fundagio Mario
Soares (1998), a agua é um patrimoénio global comum e vital).

A redemocratizacdo pos-ditadura militar, ainda que por motivacBes
questionaveis, promoveu a organizacdo da sociedade civil e intensificou a
mobilizacdo social em torno de problemas sociais ndo resolvidos por politicas
publicas. Para Nogueira (2004), a sociedade civil desempenha o papel politico
enquanto esfera mediadora de interesses que vai para além do mercado e do
Estado, se caracterizando pela defesa do interesse publico e da cidadania. Ainda
segundo a autora, a sociedade civil tem o potencial de desempenhar um papel
estratégico na ampliacdo da esfera publica e na construcdo de um novo padrdo de
desenvolvimento social.

Segundo Patzlaff (2018) os cidadaos estdo mais participativos e cada vez

mais interessados pelo meio, pelos ecossistemas e pelos rios e frequentemente € a
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sociedade civil que acolhe esses cidaddos para trabalhos voluntarios, cuja
retribuicdo maior € a satisfacdo de contribuir para uma boa causa, a sensacdo de
pertencimento a um grupo e a felicidade ecossistémica. O servi¢co voluntario € um
tipo de atividade ndo remunerada prestada por pessoa fisica a entidade publica de
qualquer natureza ou a instituicdo privada de fins ndo lucrativos que tenha objetivos
civicos, culturais, educacionais, cientificos, recreativos ou de assisténcia a pessoa
(BRASIL, 1998, Art. 1°).

Muitas séries de dados fluviométricos usadas em estudos hidrolégicos
complexos sdo formadas de observacdes diarias de cidaddos comuns que, no
caminho de casa para o trabalho e do trabalho para casa, se dao ao trabalho de
realizar as duas leituras em régua limnimétrica, as 7h e as 17h, e de anotar essas
leituras em caderneta de registros. E uma atividade muitas vezes voluntaria e de
fundamental importancia para a ciéncia. E apenas um exemplo de como cidad&os
podem efetivamente contribuir para a gestdo das aguas. Uma participacdo que
tende a ser facilitada por inovacdes de coleta e transmissdo de dados e aplicativos
para celulares.

Segundo Reitz et al. (2023) percebe-se uma dificuldade para se incorporar a
participacdo cidada direta na gestdo das aguas, o que poderia ser mais bem-
caracterizado por um ramo especifico da hidrologia social, o da hidrologia cidada,
que ndo sO considere as pessoas como parte integrante do ciclo hidrolégico, mas
gue garanta acesso, direcione e se valha delas e da interacdo delas com o meio
dentro do seu espaco de controle social, o que € ilustrado na Figura 4.

Na prética, todas as atividades humanas sao refletidas na qualidade das
aguas, no entanto, a sociedade perde conceitos como bacias hidrograficas ou
seguranca hidrica devido a urbanizacdo do espaco, afastando as pessoas do
ambiente natural, o que enfraquece a participacdo. Esse distanciamento ndo gera
um compromisso do cidaddo com o uso racional e responsavel da agua, e a agua
passa a ser importante somente quando falta (LEMES; MAGESTE, 2020).

Nos binbmios agua-cidadania e agua-delito de Agudo (2010), propbe-se o
protagonismo da sociedade na defesa da agua como bem publico. Para Lemes e
Mageste (2020), a sociedade brasileira tem um arcabouco legal para exigir que o
planejamento apresentado e as autarquias instituidas atuem em prol da conservacao

e recuperacdo das nascentes em todo territorio e os cidaddos precisam se
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acostumar com a cobranca dos governantes e aquela cobranca inerente a
convivéncia humana em sociedade, dos outros usuarios. Esse tipo de cobranca é
por vezes materializado em relatos de inconformidades em sistemas de denudncias
para a fiscalizacdo de uso das aguas. Nessas denuncias, se estabelece um tipo de
parceria entre cidadaos ou sociedade civil e o Poder Publico, para a fiscalizacdo dos
usuarios das aguas, um tipo de participacdo ja ha muito defendida no ambito das

politicas ambientais:

“[...] o desenvolvimento de acbes voltadas para gestdo dos recursos
naturais, que objetivam o controle e a superacdo dos conflitos de
interesse de acesso e uso pelos diferentes atores, ndo deve ficar
apenas nas maos de uma instituicdo especializada do Estado. [Em
vez disso] deve permitir a possibilidade de uma continua participacao
da sociedade civil em parceria com essas instituicbes publicas, nos
processos de implementacdo das politicas ambientais” (CUNHA,;
COELHO, 2003, apud BORDALO, 2008, p. 119).

FIGURA 4 - CICLO HIDROLOGICO PARA A HIDROLOGIA CIDADA

-
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Fonte: mosaico elaborado pelo autor, com imagens geradas por IA.
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Segundo Santos (2004) o processo de planejamento ambiental somente se

completa se houver participacdo publica em diversos momentos, sendo esperado

que essa participagcdo seja voluntaria, interativa, automotivada, delegada e

continuada para além da fase de planejamento. A autora classifica a participacdo em

niveis do processo de planejamento ambiental e em formas: espontanea, imposta,

voluntéria, provocada ou concedida. A depender do grau de controle dos participes

sobre as decisOes, a forma de conducao da participacdo pode ser classificada nas
tipologias descritas na Tabela 2 (SANTOS, 2004).

TABELA 2 - TIPOLOGIAS DE CONDUCAO DA PARTICIPACAO
(continua)

Tipologia

Caracteristicas

Participacdo
manipulada

Participacdo
passiva

Participacdo por

consulta

Participacdo
através de
incentivos
materiais

Participacdo
funcional

Participacdo
interativa

A participagdo € aparente, com representantes da comunidade integrando
conselhos dficiais, para os quais nao foram eleitos e nem tém o poder de
deciséo.

As pessoas participam tomando conhecimento do que ja foi decidido ou
feito. Envolve comunicados unilaterais feitos pelos administradores ou
gerentes do projeto sem qualquer atencdo as respostas das pessoas. As
informagdes compartilhadas provém exclusivamente de profissionais
externos.

As pessoas participam através de consultas ou respondendo a
guestionarios. Agentes externos definem os problemas, os processos de
coleta de dados e controlam as andlises. O processo de consulta ndo
concede qualquer participacédo nas tomadas de decisédo e os profissionais
nao sdo obrigados a considerar o ponto de vista das pessoas.

As pessoas participam contribuindo com recursos, por exemplo trabalho,
em troca de alimento, dinheiro ou outro incentivo material. Os agricultores
podem prover seus campos e seu trabalho, mas ndo estéo envolvidos em
experimentacdes ou processos de aprendizado. E muito comum
considerar este modo de participar como a nogdo geral de participacéo,
contudo as pessoas geralmente ndo tém interesse em preservar as
préticas e as tecnologias sugeridas quando os incentivos terminam.

A participagdo é vista pelas agéncias externas como um meio para
alcancar metas do projeto e, especialmente, reduzir custos. As pessoas
participam formando grupos para atender a objetivos predeterminados
relacionados ao projeto, de modo interativo e compartilhando decisdes,
mas tende a ocorrer ap0ds principais decisdes ja tenham sido tomadas.

As pessoas participam, em analises conjuntas, do desenvolvimento de
planos de acéo e da formacéo ou fortalecimento de instituicdes locais. A
participagdo € vista como um direito, ndo apenas como um meio de
alcancar metas de projeto. O processo compreende métodos
interdisciplinares que consideram multiplas perspectivas e fazem uso de
processos de aprendizagem estruturados e sistémicos. Quando os grupos
locais tomam controle sobre as decisdes locais e determinam como sé&o
utilizados os recursos disponiveis eles passam a ter interesse em manter
as estruturas e praticas sugeridas e adotadas.
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TABELA 2 - TIPOLOGIAS DE CONDUGAO DA PARTICIPAGAO
(concluséo)

Tipologia Caracteristicas

Automobilizacdo As pessoas participam tomando iniciativas independentemente de
instituicdbes externas, para mudar os sistemas. Elas desenvolvem
contatos com instituicbes externas para obtencdo de recursos ou
assessorias técnicas que necessitem, mas retém o controle sobre a forma
de uso dos recursos. A automobilizacdo pode se disseminar se governos
e ONGs oferecem uma estrutura de apoio que a promova. Tal iniciativa
de automobilizacdo pode ou nao transformar a distribuicdo de riqueza e
poder existente.

Fonte: Santos, 2004.

E importante observar, dentre as tipologias de conducéo da participacéo da
Tabela 2, que a automobilizacdo pode ser promovida e disseminada, tanto pelo
Estado quanto pela sociedade civil, com suporte de um programa de EA, que
desenvolva o senso critico de usuérios e cidaddos sobre a conformidade nos usos
das aguas.

As praticas participativas na gestdo ambiental possibilitaram aos cidadaos
criar direitos e abrir novos espacos de participacdo (JACOBI, 2006). No entanto,
Nogueira (2004) assevera que para que haja efetividade, deve haver
reconhecimento institucional dos espacos politicos criados enquanto sociedade
organizada e, além disso, reconhecimento social ou extra institucional, que se refere
a legitimacédo da sociedade em geral as acdes empreendidas. O papel do Estado vai
além da instituicdo de espacos de participacdo e, para Abers e Keck (2009), o
suporte do Estado € imprescindivel para tornar efetiva a participacdo nos 6rgaos
colegiados do Singreh. No semiarido, em que pese a importante atuacdo das
comunidades na gestdo de acudes, segundo Oliveira et al. (2023), o Estado néo
realiza o monitoramento e ndo fornece informag6es hidrologicas imprescindiveis
sobre os muitos acudes existentes naquela regido, o que compromete a
participagéo.

Mais recentemente, a governancga adaptativa inaugurou novos espacgos de
participacdo na gestdo das aguas, em reunides para alocacao negociada das aguas
em sistemas hidricos criticos. Esses novos espacos de participacdo criados pela
governanca adaptativa, em nivel federal, foram regulamentados pela Resolucdo
ANA 46, de 26 de outubro de 2020, pela qual foi instituido o Termo de Alocacao de
Agua, para sistemas hidricos com corpos de agua de dominio da Uni&o. O Termo de
Alocacdo de Agua estabelece limites, regras e condi¢cdes de uso dos recursos



67

hidricos e de operacdo de reservatérios em corpos hidricos de dominio da Uniédo,
situados em sistema hidrico considerado critico em termos de comprometimento
hidrico, nos quais os corpos hidricos ndo sejam capazes de atender a totalidade das
demandas a ele associadas.

O termo de alocacéao instituido é elaborado a partir de uma partilha da agua
gue ocorre em uma reunido publica, mediada tecnicamente. Essas reunifes ocorrem
de forma presencial ou por meio de videoconferéncia, de acordo com as condi¢des
faticas. Para essas reunides publicas de alocacdo de agua, sdo convidados o0s
orgaos gestores de recursos hidricos, os operadores da infraestrutura hidrica, o CBH
(quando houver) e os usuarios de agua diretamente interessados e afetados pela
partilha no respectivo sistema hidrico. A Resolucdo ainda submete automaticamente
todos os usuarios do sistema ao disposto no respectivo Termo de Alocacdo de
Agua, apartando os usuéarios da governanca ordinéria, para o enfrentamento da
situacdo de crise hidrica. Assim, em vez do estabelecido primeiramente em
outorgas, passam a valer, pelo tempo certo de duracdo da crise hidrica e mediante
monitoramento de estados hidroldgicos, os volumes partiihados em alocacao
negociada.

Vérias iniciativas participativas surgem no semiarido brasileiro, onde a
escassez de agua é uma realidade desafiadora. O atual sistema integrado de gestao
de recursos hidricos no Ceard se baseia na gestdo de barragens estratégicas
através de um modelo participativo altamente elogiado, composto por comités
regionais de bacia, comissfes gestoras e instrumentos negociados de alocacéo de
agua (LEMOS; OLIVEIRA, 2005, apud TRITSCH et al., 2023b). No entanto, segundo
Tritsch et al. (2023b) este modelo gere apenas 157 reservatorios estratégicos e
ainda ndo tem capacidade para atingir recursos hidricos de mananciais intermédios
e pequenos em nivel local, que somam mais de 100.000 reservatoérios s6 no estado
do Ceara (TRITSCH et al., 2023b).

Assim, segundo Tritsch et al. (2023b) predomina naquele estado uma ampla
gama de arranjos informais locais para a gestdo desses recursos e infraestruturas
hidricas, sem monitoramento da sua quantidade, qualidade, seguranca e justica
social; em que pese iniciativas como o projeto Sertdes, cujo objetivo é envolver as
comunidades locais na elaboracdo de um diagnadstico participativo e compartilhado
dos desafios enfrentados dentro do territério, para a construgcdo de um projeto
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territorial sustentavel, até a definicdo de plano de acbes para a implementacdo e

monitoramento desse projeto.

2.6.CONTROLE SOCIAL SOBRE OS USOS DAS AGUAS

Controlar significa “verificar se a realizagdo de uma determinada atividade
nao se desvia dos objetivos ou das normas e principios que a regem [...] pressupde
examinar se a atividade governamental atendeu a finalidade publica (em oposi¢édo
as finalidades privadas), a legislacdo e aos principios basicos aplicaveis ao setor
publico” (ENAP, 2015, p. 5). Para Santos (2002, p. 14) o controle da Administragao
Publica pode ser concebido como “a fiscalizagdo exercida pelo Poder Publico
(controle estatal) ou pelo cidadao (controle social) quanto a atuacao dos diversos
orgaos que compdem a estrutura do Estado”.

Segundo Lima (2015), em relacdo ao tempo em que for realizado, o controle
pode ser dividido entre controle prévio, concomitante ou subsequente e as
dendncias recebidas pela fiscaliza¢do de usos das dguas se relacionam ao controle
concomitante:

“[...] o controle prévio tem finalidade preventiva e é, essencialmente,
realizado pela auditoria interna ou pelos sistemas de controle interno
da organizag&o que orientam os gestores e agentes a corrigir falhas
e adotar os procedimentos recomendaveis. O controle concomitante
€ exercido, via de regra, por provocacdes externas a organizacao:
dendncias, representacdes, auditorias, solicitagdes dos 6rgdos de
controle e do Ministério Publico. O controle subsequente tem o
objetivo de proceder a avaliagbes periédicas, como nas prestacdes
anuais de contas, e possui contedado corretivo e, eventualmente,
sancionador” (LIMA, 2015, p. 35).

Com respeito ao posicionamento do agente controlador, Lima (2015, p. 37)
classifica o controle em interno - “quando o agente controlador integra a propria
administragao objeto do controle”. No Art. 70 da Constituicdo Federal (CF) de 1988
sao estabelecidos o controle externo e o sistema de controle interno da seguinte
forma:

“[...] A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao
das subvencgBes e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder” (BRASIL, 1988).



69

No Art. 71 da CF de 1988, a constituinte estabelece que o controle externo
estatal € “exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unidao” (BRASIL, 1988).
No mesmo Art. 71, definem-se diversas competéncias ao controle externo, dentre as
quais a de “representar contra os responsaveis por 6rgdos ou entidades sob sua
fiscalizagdo” (ALVES, 2013, p. 467) por quaisquer irregularidades ou abusos
apurados” (BRASIL, 1988, Inciso XI do Art. 71). Na esfera municipal, “o controle
externo é exercido pela Camara de Vereadores, enquanto nos estados, pela
Assembleia Legislativa, ambos com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados,
ou, caso instituidos, dos Tribunais de Contas dos Municipios” (ENAP, 2015, p. 6).
Segundo Lima (2015, p. 162) “tal representacado [do Tribunal de Contas da Unido]
difere da denuncia em dois aspectos essenciais: a denuncia pode ser formulada por
qualquer cidadao; a representacado apenas pelas pessoas legitimadas para tanto; e a
denuncia é um direito, ja a representagao € um dever”.

Sobre o sistema de controle interno, o Art. 74 da CF de 1988 estabelece que
os Poderes manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno. Na esfera
federal, a Controladoria-Geral da Unido é o 6rgéo central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal (ENAP, 2015, p. 7). O texto constitucional
estabelece ao sistema de controle interno as finalidades de: (i) avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execu¢éao dos programas de
governo e dos orcamentos da Unido; (i) comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo federal, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; (iii) exercer o
controle das operacBes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido; e (iv) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.

Para Santos (2002) o controle social estd na modalidade de controle ndo-
estatal externo, visto que o espaco publico € mais amplo que o estatal e 0 agente
controlador é a sociedade civil organizada ou cidadaos e esta situado em posicéo de
exterioridade em relacdo a Administracdo Pubica. Segundo Santos (2002) dendncias
sdo instrumentos juridicos colocados a disposicdo de cidaddos para que

individualmente possam atuar como agentes controladores. Para a fiscalizacdo de
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uso das aguas, denuncia é “a ferramenta pela qual a comunidade fornece o
conhecimento de um fato contrario a legislacao” (ALVES et al., 2018, p. 4).

Para Santos (2002, p.18) “o controle social € um mecanismo de
manifestacdo da cidadania ativa e € exercido por meio da participacdo popular
soerguendo-se como forma de expressdo da democracia direta, pois se trata da
participacdo direta do cidadao”. “O controle social é exercido pelo cidadao
diretamente ou pela sociedade civil organizada, e se enquadra como modalidade de
controle externo, ao lado do controle judicial, controle parlamentar ou politico e do
controle exercido diretamente pelo Tribunal de Contas” (SANTOS, 2002, p. 24). O
autor salienta que “o controle exercido pela sociedade se manifesta por iniciativas
individuais dos cidadaos, pela participacdo em audiéncias publicas e por meio de
orgaos colegiados, tais como conselhos gestores de politicas publicas criados para a
fiscalizagdo e acompanhamento de transferéncias financeiras da Unido para os
Estados e Municipios” (SANTOS, 2002, p. 18).

Segundo Gomes (2018) desde os anos 2000 as discussbes sobre a
definicAo da expressdo espaco publico ganham proeminéncia e aos poucos se
consolida uma autonomia tematica e 0 reconhecimento como um campo de
pesquisa geografica. Para o autor, “o estatuto publico possui determinadas
caracteristicas das quais derivam propriedades [...] e depende de como esse espaco
€ concebido, usado e vivido” (GOMES, 2018, p. 115). Para o autor, na medida em
que a estrutura que mantém as pessoas unidas e cooperando é formada por um
conjunto de disposicdes que garantem a independéncia de julgamento e de
manifestacdo das pessoas consideradas nesse conjunto, forma-se um corpo politico
e um publico estruturado no dominio publico. O dominio publico possui, como
aspecto mais importante, principios que estruturam as intera¢des entre as pessoas,
que “garantem as bases de uma vida em comum entre individuos autbnomos e
independentes que, em tese, ndo se conhecem e nao dispdem de outros lagos”
(GOMES, 2018, p. 116).

Nos espacos publicos “as identidades estdo expostas, comunicadas,
interpretadas, compreendidas e transformadas [...] sendo que esses locais séo
estratégicos para as lutas da democracia e da cidadania” (PEREZ; LUNA, 2016, p.
4). Segundo Gomes (2018) poucos autores atribuem significado politico a simples

permanéncia e uso de espacgos publicos e “os espacos publicos seriam somente
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agueles onde ha uma finalidade dirigida a construir e controlar as regras da vida
publica — aparelho burocratico, assembleias, camaras, comicios etc. Sao espacos
publicos mais alinhados ao conceito de espaco publico da filosofia politica. Nos CBH
temos claramente exemplo de arena politica na qual o espaco publico € franqueado
a um “colegiado formado setorialmente por representantes do ‘poder publico’, dos

‘usuarios de agua’ e da ‘sociedade civil’” (SILVA, 2021, p. 77), para que possam se
expressar e deliberar sobre os usos das aguas em toda a bacia hidrogréfica sob
influéncia do CBH, em que pese a necessaria mobilizacdo do Estado para a efetiva
implementacéo da participacdo (ABERS; KECK, 2009).

Segundo Pompeu (2010), para situar os atos administrativos no mundo
juridico é importante distinguir primeiramente os eventos com e sem a participacdo
humana, estando afeto as ciéncias especulativas aqueles sem a participacéo
humana que sdo denominados fatos. Ja aqueles eventos de que o homem participa
sdo denominados atos (POMPEU, 2010). “Esta-se, portanto, diante do mundo dos
fatos e do mundo dos atos” (POMPEU, 2010, p. 104). Ja no a&mbito dos eventos nos
quais os homens participam, diferenciam-se 0s eventos nos quais 0s homens sao
expectadores, daqueles nos quais sao atores “que interferem no mundo natural e
encerram dentro de si, a ocorréncia de fenbmenos fisicos e psicolégicos. Seus
pensamentos enquanto ndo manifestados sao questdes de foro intimo e ndo afetam
o mundo exterior. A partir do momento em que exterioriza seus pensamentos, 0
homem passa a interferir na natureza e no comportamento de outros homens,
surgindo, entdo, algo por ele criado” (POMPEU, 2010, p. 104). Quando ha alteragao
de direitos, do mundo da natureza deriva 0 mundo juridico, composto de fatos e atos
juridicos (POMPEU, 2010). O uso das aguas superficiais e as denuncias informais
de usos dessas aguas sao atos politico da vida social que ocorrem em espacos
publicos distantes do parlamento das dguas, onde a denuncia nasce da observacgao
e da vivéncia, materializando a participacdo cidada direta: “permanecer nos espagos
publicos, com todos os direitos que [esses espagos] asseguram, € um exercicio
politico na vida social e afirmar a livre expressdo da heterogeneidade nestes
espacos constitui outro fundamento da vida democratica” (GOMES, 2018, p.116). De
acordo com Jacobi (2003, p. 333) “a participagao assume um papel cada vez mais
relevante na dendncia das contradicdes entre os interesses privados e 0s interesses

publicos na constru¢cao de uma cidadania ambiental”.
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Por outro lado, segundo Gomes (2018) a vida publica vernacular e seus
espacos cotidianos estdo no campo dos lugares publicos e ndo dos espacos
publicos. Porém, para Perez (2016, p.2) “democracia e cidadania ndo s&do uniformes
em todos os lugares, mantém uma assimetria no espaco que deve ser estudada,
para nao [se] cair em falsas generalizagdes”. A tematica da agua pode ser pensada
“‘como um fato social total, pelas imbricagdes sociais, politicas, culturais, econémicas
e fisico-naturais implicadas nos seus usos e percepgdes” (SILVA, 2021, p. 75). A
nogao espaco publico as margens dos rios € mais evidente no contexto da faixa de
areia de uma praia fluvial, onde é facil imaginar a reunido de pessoas com o pretexto
do lazer. Segundo Albuguerque (2006) as faixas de praia e de rio sdo espacos livres
naturais que se desenvolvem na area litorAnea ou as margens dos rios, podendo
conter equipamentos de esportes e de lazer contemplativo, e, sendo naturais, séo
espacos livres publicos. Na zona urbana dos municipios, segundo Londe e
Mendonca (2014), as aguas superficiais estdo inseridas no sistema de espacos
publicos livres de construcdo. N&o sao lugares publicos, pois dali podem se originar
dendncias de uso das aguas, com implicacbes sobre as outorgas vigentes e o
ordenamento de uso das aguas. Trata-se de espacos publicos mais alinhados ao
conceito da geografia, pelo qual o carater publico tem uma relacdo mais direta com o
acesso ao espaco. Todavia, os sistemas de denuncias de uso das aguas ampliam
as possibilidades de participacdo dos frequentadores desses espacos publicos, ja
que ao registrar uma denuncia é possivel desencadear uma acao fiscalizatoria com
implicacdes na alocacéo das aguas desses locais.

Espacos publicos “ndo sao produtos dados e acabados, uma instituicdo que,
uma vez estabelecida, traria a paz da consensualidade e a perfeita igualdade nas
sociedades democraticas” (GOMES, 2018, p. 17). Em vez disso, para Gomes
(2018), nos espacos publicos os conflitos aparecem, em que pese a normatizacdo, a
heterogeneidade de interesses e a comunicagdo, cCOmo componentes essenciais.
Como fazer com que os conflitos aparecam nos CBH se as dendncias ndo sao
levadas até esses espacos publicos? A PNRH define aos CBH a competéncia para
arbitrar em primeira instancia em conflitos de usos de recursos hidricos, motivo pelo
qual, parece natural que as dendncias de usos das aguas sejam levadas ao
conhecimento desses CBH. Entretanto, atualmente, essas dendncias vém sendo

direcionadas aos 0rgaos gestores de recursos hidricos, 0s quais exercem o controle,
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por acOes de fiscalizacdo, em sistematica totalmente alheia aos CBH, reduzindo o
papel desses entes na gestédo das aguas.

Segundo Jacobi (2006, p. 1), “os impactos das praticas participativas na
gestdo ambiental, apesar de controversas, apontam para uma nova qualidade de
cidadania, que institui o cidaddo como criador de direitos para abrir novos espacos
de participagcao sociopolitica”. Nesse contexto, Silva (2021, p. 77) caracteriza a
alocagdo negociada de agua como “uma negociagédo politica fundamentada em
dados técnicos” que ocorre em espacos publicos, onde “os atores sociais debatem e
disputam as quantidades de agua a serem disponibilizadas para multiplos tipos de
usos” - uma adaptacdo da governanca das aguas para o enfrentamento de crises
hidricas por tempo certo, durante a escassez de agua.

Para que a fiscalizacdo se beneficie da cidadania participativa em sistemas
de denuncias informais, é imprescindivel que os locais onde ocorrem 0s usos de
aguas superficiais possam ser caracterizados como espacos publicos de
participacdo, nos quais sdo imprescindiveis plenas condicbes de acesso e
usabilidade. A serviddo de passagem foi instituida no pais no periodo colonial, para
a solucdo dos primeiros conflitos pelo acesso a agua (SAANCHES, 2011). A
usabilidade dos espacos publicos relaciona-se com o conforto e eficiéncia e com a
acessibilidade para a facil utilizacdo desses espacos, respeitadas as necessidades e
exigéncias dos usuarios (VERGARA et al., 2020).

Para Santos (2002, p. 15) “o espago publico pode ser estatal e ndo-estatal:
estatal € aquele em que o Estado faz parte, ao passo que ndo-estatal é o espaco em
gue atuam organizacdes sem fins lucrativos, de direito privado, voltadas para o
interesse publico e ndo para o lucro ou consumo privado”. Nesse contexto é
importante registrar que as aguas particulares foram extintas na Constituicdo de
1988; porém, segundo Silva (2021, p. 83), “a legislagao criou o carater publico da
agua, mas nao tocou nas questdes prementes da propriedade da terra e do acesso
aos mananciais. Tal fato tem sido vetor de iniumeros conflitos e de situacdes de
desabastecimento de algumas localidades”.

O controle social na gestao de recursos hidricos ndo pode prescindir a vida
social em espacos publicos as margens das aguas superficiais, onde a participacao
seja estimulada por programas de EA e sistemas de denuncias informais, que

permitam aos cidaddos a denuncia de conflitos e a participacdo transversa nos
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orgaos colegiados do Singreh, pelo direcionamento de dendncias aos CBH. A mera
existéncia de sistemas de denuncias informais, idealizados e geralmente mantidos
por 6rgdos gestores de recursos hidricos, apesar de aparentemente facilitar a
comunicacdo, nao parece ser suficiente para garantir o efetivo controle social sobre
0S usos das aguas.

Reitz e Tamaio (2023) exploraram o0 papel de sistemas de dendncias
utilizados por 6rgaos gestores de recursos hidricos na fiscaliza¢do de uso das 4guas
e indicaram a importancia do acesso e da usabilidade de espacos publicos para a
denuncia de usos das aguas e a necessidade de zoneamento dos trechos de rios
sob efetivo controle social. Falta a identificacdo e o0 mapeamento das areas com
acesso aos cidaddos as margens dos corpos hidricos superficiais, e a avaliacdo da
usabilidade desses espacos, para a identificacdo de trechos de rios sob o efetivo
controle social e para a identificacdo e delimitacdo dos espacos publicos para a
participacdo cidadd dos agentes controladores da sociedade. Apesar de nao
exercerem dominio algum sobre as aguas, € evidente o protagonismo dos

municipios nesse zoneamento, o que confere complexidade ao tema.

2.7.EDUCACAO AMBIENTAL, FORTELECIMENTO DA PA:RTICIPAQAO CIDADA
EM ATIVIDADE DE FISCALIZACAO E TRANSFORMACAO DA SOCIEDADE

Na conferéncia de Thilisi foi destacado o relevante papel da EA como meio
mais adequado de promover uma educacdo mais de acordo com a realidade, as
necessidades, os problemas e as aspiracbes dos individuos e da sociedade
(UNESCO, 1997). A compreensdo da complexidade da natureza do meio e a
interacdo de aspectos biolégicos, fisicos, sociais e culturais € um dos principais
objetivos da EA. Segundo Layrargues e Lima (2014) a EA néo pode ser entendida
apenas como um subcampo derivado do campo ambientalista, porque seus
propoésitos, cultura, saberes, espacos escolarizados e praticas tém, no campo
educacional, particularidades préprias que Ihe atribuem um ethos especifico, de um
campo autdbnomo, relativamente diferenciado do campo ambientalista.

Para Diniz e Maranhdo (2011) o Governo Federal tem demonstrado
empenho por um o novo ciclo de desenvolvimento econdmico e social e tem se
esforcado por uma economia cada vez mais sustentavel. Os autores relatam que a

EA colabora com o fortalecimento do Singreh, promovendo:
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“[...] valores socioambientais, com base no empoderamento e
soberania popular, na participagédo e na mudanca de atitudes e
comportamentos, no dialogo entre os diversos atores e no
desenvolvimento de agbes individuais e coletivas” (DINIZ;
MARANHAO, 2011, p. 75).

Para os autores “cabe a EA consolidar-se de forma diferenciada, continuada
e permanente [...] com foco na cidadania e no acesso universal a agua de qualidade”
(DINIZ; MARANHAO, 2011, p. 79).

Enquanto politica de gestdo de recursos hidricos, Tamaio e Chagas (2021)
identificam o possibilitar de a¢cdes e movimentos que estimulem a sociedade a atuar
como protagonistas e indutora de politicas publicas, como um dos grandes desafios
da EA. Os autores defendem que a EA pode contribuir para o engajamento politico
da sociedade, ajudando preventivamente a escassez.

Para o fortalecimento da participacdo cidada na fiscalizacdo de usos das
aguas é importante descrever as macrotendéncias da EA e identificar aquela que
mais se alinha a transformacdo da sociedade e ao fortalecimento da participacéo
cidada, o que se propde a seguir.

Segundo Layrargues e Lima (2014) ndo é possivel delimitar rigorosamente o
momento fundacional de cada macrotendéncia politico-pedagodgicas na EA; porém,
foi a partir dos anos 1990 que se abandona o perfil predominantemente
conservacionista e se reconhece a dimensao social do meio ambiente. Tamaio e
Chagas (2021) entendem que a EA é essencial enquanto politica publica de Estado,
possibilitando a sociedade atuar com protagonismo no processo de gestdo, em
periodos de normalidade, mas especialmente em periodos de crise hidrica, quando
costumeiramente 0s gestores publicos exigem da populacdo uma redug¢do no
consumo de agua. Para Layrargues, 2002, apud Tamaio e Chagas (2021), é preciso
gue a temética dos recursos hidricos seja um tema gerador na EA, e ndo atividade-
fim, encerrada em si mesma.

Layrargues e Lima (2014) se apoiam na trajetoria histérica para narrar a
evolugcdo do campo da EA até o estabelecimento das trés principais vertentes desse
campo: i) a conservacionista, ii) a pragmatica e iii) a critica. Segundo os autores, as
trés vertentes guardam forte similaridade e alinhamento conceitual e epistemolégico

com aquelas encontradas no campo da EA por Tozoni-Reis (2004), respectivamente
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i) natural, ii) racional e iii) histérica; e no campo ambiental por Alier (2007),
respectivamente i) o culto ao silvestre, i) o evangelho da ecoeficiéncia e iii)) o
ecologismo dos pobres. Na compreensédo de Layrargues e Lima (2014) busca-se
inicialmente uma Unica definicdo conceitual abrangente e universal para a EA que
resulta em frustracdo, dada a complexidade da multidimensionalidade do universo
pedagogico da EA, expressa na pluralidade de individuos, na sociedade, na
educacao e na natureza.

Houve, no inicio, predominio da concepcdo conservacionista, de base
ecoldgica, que atendia bem aos interesses das instituicdes politicas e econbmicas
dominantes. Especialmente no periodo da ditadura militar brasileira, na concepcéo
conservacionista, mantinha-se o foco na degradacdo dos ambientes naturais,
decorrentes da crise ambiental do final do Séc. XX; porém, sem a problematizacao,
a modernizacdo é considerada um projeto inevitavel e as ciéncias ambientais nao
estavam maduras o suficiente para compreender a complexidade das relacdes entre
sociedade e natureza (LAYRARGUES; LIMA, 2014).

Para Tamaio e Chagas (2021), a EA conservacionista esta ligada a um
projeto conservador de educacdo e baseia-se em uma perspectiva um tanto
romantica dos cuidados com a natureza, restringindo a representacdo a questao
ambiental, sem criticar a base econbmica, exploratéria, liberal e capitalista dos
problemas ambientais.

Layrargues e Lima (2014) ainda acrescentam que a macrotendéncia
conservacionista se expressa por meio das correntes conservacionista,
comportamentalista, da alfabetizacdo ecolégica, do autoconhecimento e de
atividades de sensopercepcdo ao ar livre. Essa macrotendéncia se vincula aos
principios da ecologia, no pleito por uma mudanca cultural que relativize o
antropocentrismo, distanciada das dinamicas sociais e politicas e de seus
respectivos conflitos. Nado questionam a estrutura social vigente, apenas pleiteiam
reformas setoriais. Apontam para mudancas culturais, que dificilmente podem ser
concretizadas sem uma transformacdo das bases econdmicas e politicas da
sociedade. Reduzem a complexidade do fenbmeno ambiental a uma mera questao
de inovagédo tecnoldgica (cornocupianos) e acreditam que os principios do mercado

sao capazes de promover a transi¢cao no sentido da sustentabilidade.
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A corrente da alfabetizacdo ecoldgica representa o conservacionismo e
baseia-se na moralidade sistémica > e em principios ecolégicos basicos:
interdependéncia, ciclagem, parceria, coevolucao, flexibilidade e diversidade.

Com o amadurecimento do campo, percebeu-se que existiam muitos
caminhos possiveis para a concepcao e realizacdo dos meios e dos fins da EA e,
segundo Sauvé, 2005, apud Layrargues e Lima (2014) varias denominacdes
surgiram para a EA: Humanista, Conservacionista, Sistémica, Problematizadora,
Naturalista, Cientifica, Moral, Biorregionalista, da Sustentabilidade, Critica,
Etnogréafica, Feminista, entre outras possibilidades nos contextos nacionais e
internacionais. Despontando como alternativa capaz de realizar o contraponto a
vertente conservacionista, segundo Layrargues e Lima (2014) passam a ser
adotadas as vertentes critica e pragmética:

“[...] a opcao conservadora, materializada pelas macrotendéncias
conservacionista e pragmatica, era limitada, por entender que o
predominio de préaticas educativas que investiam em criancas nas
escolas, em agles individuais e comportamentais no &ambito
doméstico e privado, de forma a-histérica, apolitica, conteudistica e
normativa ndo superariam o paradigma hegemoénico que tende a
tratar o ser humano como um ente genérico e abstrato, reduzindo-os
a condicdo de causadores da crise ambiental, desconsiderando
qualquer recorte social” (LAYRARGUES; LIMA, 2014, p. 129).

Para Tamaio e Chagas (2021), a EA pragméatica também é conservadora e
nao faz criticas ao modelo exploratorio vigente e que pode até simular uma
preocupacdo com o meio ambiente, mas, na realidade, ajuda a manter tudo como
esta; jA a EA critica destoa das duas anteriores, tanto no teor quanto na forma de
leitura da conjuntura da questdo ambiental, levando a discussdo até uma
perspectiva bem mais democratica e cidada, na qual é claro o objetivo de mudanca
do ambiente e sua relagdo com o humano. Segundo Tamaio e Chagas (2021), sao
percebidos os componentes da transformacéo, da participacdo, da dendncia, da

dialética e do social, entre outros, e:

2 A moralidade sistémica é uma abordagem ética que valoriza os sistemas vivos, como ecossistemas e
sociedades, na tomada de decisGes morais. Em vez de ajustes superficiais no sistema atual, ela defende
mudangas profundas nas estruturas econdOmicas e politicas da sociedade, baseando-se em principios
sustentaveis.
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“[...] [é possivel a identificacdo] de um conteudo politico, critico e de
dendncia em relacdo aos problemas, que passam a ser vistos ndo
apenas sob o enfoque ambiental, mas socioambiental, incorporando
0 componente humano nos seus aspectos sociais e culturais, entre
outros. Esse componente comeca, assim, a fazer parte desse debate
para o enfrentamento coletivo dos problemas ambientais” (TAMAIO;
CHAGAS, 2021, p. 417)

A partir dos anos 1990, o discurso da responsabilizacdo individual ganhou
estimulo internacional, o que segundo Layrargues e Lima (2014) deu um vigoroso
impulso a macrotendéncia pragmatica, seguindo “a légica do ‘cada um fazer a sua
parte’ como contribuicdo cidadd ao enfrentamento da crise ambiental”
(LAYRARGUES; LIMA, 2014, p. 29), levando a mudanca comportamental nos

hébitos de consumo, ao Consumo Sustentavel. Segundo os autores:

“[...] como essa perspectiva pedagdgica n&o proporciona
oportunidades de contato com o0s ambientes naturais (uma
prerrogativa da pratica pedagoégica da vertente conservacionista), a
pauta educativa praticada no ambiente urbano se afasta da
dimensdo puramente conservacionista e se aproxima da esfera da
producdo e consumo, embora voltada exclusivamente aos recursos
ambientais sem qualquer relagdo com a dimensdo social e
econémica”’ (LAYRARGUES; LIMA, 2014, p. 29).

Layrargues e Lima (2014) acrescentam que a macrotendéncia Pragmatica
abrange as correntes da Educacdo para o Desenvolvimento Sustentavel e para o
Consumo Sustentavel. Esta macrotendéncia é expressdo do ambientalismo de
resultados, do pragmatismo contemporaneo e do ecologismo de mercado e decorre
da hegemonia neoliberal instituida no Brasil a partir dos anos 1990. Segundo o0s
aurores, as atividades de EA da macrotendéncia Pragméatica funcionam como
mecanismo de compensacao capaz de corrigir as imperfeicdes do sistema produtivo
baseado no consumismo, na obsolescéncia planejada e na descartabilidade dos
bens de consumo, sem questionar a distribuicdo desigual dos custos e beneficios

dos processos de desenvolvimento. Os autores ensinam que:

“[...] Caracterizam esse cenario pragmatico a dominancia da logica
do mercado sobre as outras esferas sociais, a ideologia do consumo
como principal utopia, a preocupacdo com a producéo crescente de
residuos solidos, a revolugdo tecnolégica como Ultima fronteira do
progresso e a inspiracao privatista que se evidencia em termos como
economia e consumo verde, responsabilidade socioambiental,



79

certificacdes, mecanismos de desenvolvimento limpo e ecoeficiéncia
produtiva” (LAYRARGUES; LIMA, 2014, p. 31).

Os autores (2014) acrescentam que a macrotendéncia pragmatica € “o
projeto politico-pedagégico  francamente hegemoénico  na atualidade”
(LAYRARGUES; LIMA, 2014, p. 31), que ela “percebe o meio ambiente destituido de
componentes humanos, como uma mera colegédo de recursos naturais em processo
de esgotamento” (LAYRARGUES; LIMA, 2014, p. 31), e que ela se apoia na “revisao
do paradigma do lixo que passa a ser concebido como residuo, ou seja, que pode
ser reinserido no metabolismo industrial” (LAYRARGUES; LIMA, 2014, p. 31). E

mais:

“[...] essencialmente  urbano-industrial, [a  macrotendéncia
pragmatica] acaba convergindo com a nogdo do Consumo
Sustentavel, que também se relaciona com a economia de energia
ou de agua, o mercado de carbono, as ecotecnologias, a diminuigdo
da “pegada ecoldgica” e demais expressdes do conservadorismo
dindmico que operam mudangas superficiais, tecnoldgicas,
comportamentais. [...] Essa EA serd a expressdo do mercado, nha
medida em que ela apela ao bom senso dos individuos para que
sacrifiquem um pouco do seu padrdo de conforto e convoca a
responsabilidade das empresas para que renunciem a uma fragéo de
seus beneficios em nome da governanga geral” (LAYRARGUES;
LIMA, 2014, p. 31).

Na macrotendéncia pragmatica, segundo Layrargues e Lima (2014) h& duas
caracteristicas complementares que reduzem as possibilidades de enfrentamento
politico da crise ambiental: primeiro, a auséncia de reflexdo que permita a
compreensao contextual e articulada das causas e consequéncias dos problemas
ambientais; segundo, a busca desenfreada por acbes factiveis que tragam
resultados orientados a um futuro sustentdvel. A macrotendéncia pragmatica
representa uma derivacdo evolutiva da macrotendéncia conservacionista.

Para Layrargues e Lima (2014), a macrotendéncia critica tem um forte viés
sociologico e politico e “conceitos-chave como Cidadania, Democracia, Participacao,
Emancipagéo, Conflito, Justica Ambiental e Transformag&o Social s&o introduzidos
no debate” (LAYRARGUES; LIMA, 2014, p. 33). Segundo os autores, a macrotendéncia
critica é, atualmente, contra-hegemoénica; porém, deve ocupar um lugar central no

campo da EA, atualmente ocupado pela macrotendéncia pragmatica. Para essa
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macrotendéncia € fundamental a visdo multifacetada, para a qual os reducionismos

sdo empobrecedores e:

“[---]1 [€] necessaria a incorporagao das questdes culturais, individuais
e subjetivas que emergem com as transformacfes das sociedades
contemporaneas, a ressignificacdo da nocao de politica, a politizacéo
da vida cotidiana e da esfera privada, expressas nos novos
movimentos sociais e na génese do proprio ambientalismo”
(LAYRARGUES; LIMA, 2014, p. 33).

Segundo Layrargues (2018, p. 43), a EA Critica recupera “o potencial
contestatério sacrificado pelo silenciamento do debate ecopolitico nas préticas
conservadoras” e ‘“revela o que a EA reprodutivista do sistema capitalista se
empenha em ocultar”. E assim, “a crise ambiental ndo expressava problemas da
natureza, mas problemas que se manifestavam na natureza”. Segundo Layrargues e
Lima (2014, p. 29), a concepgao critica “se nutriu do pensamento Freireano, dos
principios da Educacgdo Popular, da Teoria Critica, da Ecologia Politica e de autores
marxistas e neomarxistas”.

Sem pretender esgotar aspectos teoricos, dentre os diversos autores
alinhados a vertente da EA critica, prezando pela objetividade necessaria para a
consecucdo deste estudo, propbe-se, a seguir, a descricio da teoria da
aprendizagem social, como caminho ou opc¢éo a ser adotada para a capacitacao de
um cidadania critica e participativa, para a promocao do controle social nos usos das
aguas. Reconhece-se, porém, a importancia de uma recomendacdo ao
aprofundamento do estudo, pela analise comparativa de varias teorias da EA critica.

Para Wals, 2007, apud Figueir6 (2020b), cada vez mais o processo de
planejamento do uso da natureza a partir das demandas territoriais, requer a
incorporacdo de conceitos derivados da teoria da aprendizagem social.
Desenvolvida nos anos 70 pelo psicélogo canadense Albert Bandura, a teoria da
aprendizagem social parte da ideia de que 0s sujeitos orientam seus
comportamentos a partir das referéncias de outrem, aprendendo de forma imitativa
ou modelar sobre ambientes e situagbes incertas, onde o sucesso dos
comportamentos a serem modelados representa um reforco positivo sobre o
processo adaptativo da comunidade (BANDURA, 1977). Figueir6 (2020b)

complementa:
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“[...] a teoria da aprendizagem social relaciona quatro componentes
fundamentais para a aprendizagem dos individuos dentro de uma
determinada comunidade: o significado do conhecimento a ser
adquirido, que exprime a necessidade de dar sentido para o que se
aprende; a prética do individuo, que revela a vivéncia do ‘aprender
fazendo’; a comunidade, que oportuniza a aprendizagem,
construindo um sentimento de pertenca; e a identidade, que
estabelece a ligacéo entre o individuo e o coletivo, impulsionando os
processos de transformac&o pessoal” (FIGUEIRO, 2020b, p. 129).

Segundo Figueir6 (2020b, p. 129) a teoria da aprendizagem social se alinha
as ideias de Paulo Freire e “parte da ideia de que os sujeitos orientam seus
comportamentos a partir das referéncias de outrem”, “um individuo aprende um
comportamento por meio da observacao do comportamento de outros individuos” e
“a aprendizagem observacional e as interagbes reciprocas entre os fatores
ambientais, comportamentais e cognitivos impactam a tomada de decisao individual
[...] de apropriagao e uso dos recursos”.

Para Figueird (2020b) a passagem dos instrumentos de controle para os de
aprendizagem representa uma ressignificagdo dos mecanismos formais de
planejamento e pode nos levar a um novo patamar qualitativo de ordenamento

territorial sustentavel em bacias hidrograficas:

“[...] o l6cus da aprendizagem social (sustentavel) ndo esta
necessariamente no entendimento do conjunto de regras e normas
gue regulam as praticas humanas no espago, mas nas boas
interacdes sociais que se estabelecem entre os individuos (e destes
com a natureza) no desenvolvimento destas praticas” (FIGUEIRO,
2020b, p. 129).

Para Jacobi et al., 2009, apud Figueir6 (2020b, p. 129) a superacédo das
acOes de regulacao e de controle € possivel e viavel pela insercdo dos mecanismos
de aprendizagem social como “um elemento na construgdo e criagédo de pactos de
governanga, fomentando a compreensdo e o acolhimento de outros valores”.
Segundo Bandura, 2005, apud Figueiré (2020) a modelagdo comportamental ocorre

pelo seguinte mecanismo:

“[...] Quando os individuos passam a compreender o principio
condutor da acdo a partir desta reciprocidade de influéncias, eles
passam a usar esta compreensdo para produzir novas versdes do
comportamento, que avancam para além daquilo que inicialmente
viram ou ouviram, e podem adaptar o comportamento para adequa-lo
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as mudancas que sejam necessarias para garantir a regulacdo do
sistema. Diante disso, o individuo passa de um mero ‘operador’ das
regras produzidas em um contexto externo a ele, para se tornar um
sujeito do processo, o que significa ‘influenciar o proprio
funcionamento e as circunstancias de vida de modo intencional.
Segundo essa visdo, as pessoas Sao auto-organizadas, proativas,
autorreguladas e autorreflexivas, contribuindo para as circunstancias
de suas vidas, ndo sendo apenas produtos dessas condigbes.”
(FIGUEIRO, 2020b, p. 129).

A aprendizagem social ndo se restringe as instituicdes formais de ensino e
se trata de “um processo de aprendizado que nos garante as ‘ferramentas de
cidadania’ que podem nos conduzir a uma vida mais equilibrada no conjunto da
sociedade e da prépria Biosfera” (FIGUEIRO, 2020b, p. 130) e:

“[...] Por serem dotados de uma intencionalidade no ato do
compatrtilhamento do presente (como no caso do uso coletivo do
territério e seus recursos), os individuos sdo capazes de adotar
padrdes pessoais de autorregulagdo, monitorando e regulando seus
atos por meio de influéncias autorizativas que coordenam o
pensamento antecipatério acerca dos seus proprios atos”
(FIGUEIRO, 2020b, p. 130).

O papel central da aprendizagem social no planejamento e governanca de
bacias hidrograficas refere-se a possibilidade de que a mesma seja capaz de
instrumentalizar uma gestdo baseada em um “trabalho colaborativo que promove a
reflexdo critica, a participacdo coletiva e o didlogo entre os atores envolvidos na
gestao participativa” (JACOBI et al., 2009, apud FIGUEIRO, 2020).

2.8.0 PAPEL DA INTELIGENCIAN ARTIFICIAL PARA O PROCESSAMENTO DE
DENUNCIAS NA FISCALIZACAO DE USOS DAS AGUAS

IA é um campo de estudo no qual ha um esfor¢co para a criacdo e aplicacao
de algoritmos que permitam aos computadores aprender e tomar decisOes,
binariamente imitando a forma como os seres humanos fazem (RUSSELL; NORVIG,
2022). O campo da IA preocupa-se em entender e também em construir entidades
inteligentes - maquinas que podem calcular como agir de forma eficaz e segura em
uma ampla variedade de situagcdes (RUSSEL; NORVIG, 2022). Os primeiros
conceitos de IA surgiram no século XX, em 1950, quando Alan Turing propés a
questao "As maquinas podem pensar?" (TURING, 1950, p. 433). A partir dai a ideia

de IA comecgou a ganhar forma, culminando na primeira conferéncia de IA em



83

Dartmouth em 1956, que oficialmente deu origem a este campo de estudo
(MARKOFF, 2015). Na proposta da Conferéncia de Dartmouth, McCarthy, Marvin
Minsky, Nathaniel Rochester e Claude Shannon defenderam a ideia de que todos os
aspectos do aprendizado ou qualquer outra caracteristica da inteligéncia podem, em
principio, ser descritos tdo precisamente que uma maquina poderia ser feita para
simula-los (MCCARTHY et al., 1955). Em outras palavras, a IA € um campo de
estudo focado no desenvolvimento e aplicacdo de algoritmos e técnicas que
permitem aos computadores aprender, tomar decisdes e executar tarefas que, até
recentemente, requeriam inteligéncia humana. A previsao do especialista em IA Kai-
Fu Lee é de que o impacto da IA sera “mais do que qualquer coisa na histéria da
humanidade” (RUSSEL; NORVIG, 2022, p. 19).

Os principais avancos na tecnologia de IA foram impulsionados por
melhorias em hardware e software, bem como pelo aumento na disponibilidade de
dados. Segundo Yanuhar et al. (2023), as tecnologias de internet das coisas (loT,
em inglés para Internet of Things) sdo um facilitador que conecta objetos em um
ambiente e realiza uma espécie de troca de mensagens entre eles. Essas
tecnologias 10T vém sendo usadas na rede telemétrica hidrometeorolégica e ja
oferecem vantagens a gestdo de recursos hidricos ha longa data. Mais
recentemente, o monitoramento de usos de recursos hidricos foi desenvolvido com
tecnologias 10T no ambito do projeto Gestao de Alto Nivel (IACUFT, 2023). Trata-se
de um conceito em que o0s objetos podem transferir dados por uma rede sem exigir
interacdo de humano para humano ou de humano para computador (YANUHAR et
al., 2023). Além disso, o fendbmeno do Big Data a partir de 2001 permitiu que as
maquinas aprendessem estatisticamente a partir de uma quantidade sem
precedentes de informacgdes, melhorando a precisédo e a eficacia da IA (RUSSEL;
NORVIG, 2022). Mais recentemente, o Big Data e o aumento da capacidade de
hardware, possibilitaram o desenvolvimento do subcampo Deep Learning -
aprendizado de maquina usando varias camadas de processamento simples para
representacdes complexas (RUSSEL; NORVIG, 2022).

As tarefas a serem desempenhadas por |IA podem variar desde o
reconhecimento de padrdes - como no reconhecimento de voz ou imagem - mais
frequentemente abordados com redes neurais profundas - redes treinadas com
dados rotulados por métodos de deep learning (RUSSEL; NORVIG, 2022), até a
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solucéo de problemas ainda mais complexos - como o planejamento de rotas ou o
jogo de xadrez — cujo treinamento se da por Reinforcement Learning, sem o uso de
dados rotulados mas com uso de recompensas ou puni¢gbes (RUSSEL; NORVIG,
2022). Em muitos casos, 0 objetivo é criar sistemas que possam imitar ou até
superar a capacidade humana nessas areas. As técnicas usadas na IA podem variar
amplamente, desde logica formal e algoritmos de busca até redes neurais artificiais
e aprendizado de maquina (ML, em inglés para Machine Learning). Cada
abordagem tem suas proprias vantagens e limitacfes e é adequada para diferentes
tipos de problemas.

A aplicacdo de IA especificamente para uso na apuracdo de denuncias de
usos de recursos hidricos é um novo campo ainda a ser desenvolvido. Existem
exemplos de aplicagfes de IA em areas relacionadas ao meio ambiente que podem
ser relevantes para demonstrar o potencial da IA para a gestédo de recursos hidricos,
especificamente para a apuracdo de dendncias. A IA tem sido usada para monitorar
a qualidade da 4gua e sedimentos (YANG et al., 2022; VERGINA et al., 2020), o que
poderia ser usado para apurar denuncias de poluicdo da agua. Por exemplo, 0 uso
de algoritmos de ML para analisar dados de satélite pode ajudar a detectar
mudancas na qualidade da agua. Assim como no projeto Global Forest Watch onde
a |IA é usada para analisar imagens de satélite e detectar alteracdes nas florestas
em todo o mundo, a IA tem sido usada para detectar desmatamento e alteracdes no
uso da terra (PRAMUDYA, 2023; MARETTO, 2020), que podem ter um grande
impacto na gestdo dos recursos hidricos. A IA também vem sendo usada para
monitorar o impacto do saneamento e recuperacao de florestas, e na qualidade das
aguas (MICROSOFT, c2023). A IA e o ML tém se mostrado ferramentas Uteis para
estudos e aplicacdes relacionados a qualidade da agua, incluindo monitoramento,
modelagem e previsédo de poluicdo e propriedades da agua (LOWE et al., 2022; EL
BILALI et al.,, 2021; LIANG, 2021). Estas ferramentas também sao usadas na
otimizagdo do tratamento de aguas residuais, resultando em eficiéncias de custo e
contribuindo para a sustentabilidade. Segundo Mahmoud e Krasucka (2023) a IA
desempenha um papel importante na gestdo da quantidade de agua e € usada para
criar sistemas de irrigacdo eficientes e sustentaveis. Além disso, a IA pode ser
utilizada na deteccéo de vazamentos em redes de abastecimento de agua urbanas,

ajudando a minimizar as perdas. Segundo os autores (op.cit.), na hidrologia, a IA é
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importante para a previsdo do nivel das aguas subterraneas, até a previsdo de
desastres naturais, como inundacdes e secas.

Na fiscalizacao de usos de recursos hidricos, a IA oferece um potencial para
ser usada para categorizar e priorizar denuncias com base em varios fatores, como
a gravidade do fato relatado, urgéncia e localizacdo. Isso pode permitir que 0s
gestores responsaveis priorizem 0S casos mais graves ou urgentes. Segundo
Surden (2014), a IA, particularmente a ML, tem o potencial de ter impacto
significativo em vérias tarefas dentro do ambito juridico, apesar de ndo conseguir
replicar as capacidades cognitivas de alto nivel tradicionalmente utilizadas pelos
advogados, por ser um tipo de inteligéncia binaria, digital, ndo-analdgica. Para o
autor, as avaliacGes estatisticas e heuristicas baseadas em automacdo de dados
podem, em alguns casos, produzir resultados automaticos em tarefas complexas
qgue, embora potencialmente menos precisos do que os resultados produzidos por
processos cognitivos humanos, podem ser suficientemente precisos para certas
finalidades que ndo exigem niveis extremamente altos de precisédo e exatidao.

A |IA também pode ser usada para analisar o conteldo das denuncias e para
extrair informacdes Uteis dos relatos, por exemplo, identificando palavras-chave ou
frases que possam indicar um tipo especifico de irregularidade ou infracdo. Segundo
Hovy e Lavid (2010), a técnica de anotacao de corpus, usada em processamento de
linguagem natural, permite adicionar informacfes a textos para aplicacdes praticas,
como extrair detalhes Uteis, identificando palavras-chave ou frases que indiquem um
tipo especifico de dado ou informacéo.

Se as denudncias incluem imagens ou videos, a IA pode ser usada para
analisa-los e pode ser treinada para identificar indicadores visuais de poluicdo da
agua, como alteracdes na cor ou clareza. Em uma perspectiva similar, segundo
Kahn (2017), a IA oferece oportunidades para melhorar a velocidade, precisdo e
qualidade de interpretacdo de imagens e diagnostico em radiologia.

A |A pode ser usada para identificar padrées na distribuicdo das denuncias,
como um aumento de denuncias em determinadas areas ou em determinados
momentos, 0 que pode permitir aos gestores a identificacdo de tendéncias
emergentes, para uma resposta de forma mais proativa. Chen et al. (2017),
propuseram uma nova medida de precisdo para comparacdes de previsdes de

séries temporais, menos sensivel a outliers (pontos de maior desvio ou disperséo a
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meédia) e independente da escala, tornando-a uma opc¢ao robusta e flexivel para
avaliar a precisdo das previsoes.

A A é capaz de ser treinada para identificar denuncias falsas, com base em
padrées e indicadores especificos dos relatos. Segundo Phua et al. (2010), as
técnicas e métodos de deteccdo de fraude tém suas limitacbes, mas o campo pode
se beneficiar de abordagens oriundas de outras areas relacionadas.

A |IA também pode ser empregada para combinar dados de denuncias com
outras fontes de dados, como meteoroldgicos ou de qualidade da agua, para obter
uma compreensdo mais completa da situacao relatada na denuncia. Lavalle et al.
(2011) discutem a importancia da integracdo de dados em um contexto de negocios.
Jéa Cifuentes et al. (2020) abordam a versatilidade da IA na previsao de temperaturas
baseada em uma variedade de caracteristicas, com énfase em Deep Learning.

E esperado que a IA continue a evoluir e a se integrar ainda mais
profundamente na sociedade. A IA ja estd sendo aplicada em uma variedade de
campos, desde a medicina a educacao e a ciéncia ambiental, e a previsdo € de que
seu impacto aumente. Enquanto a IA tem um grande potencial para melhorar a
fiscalizacdo de uso das aguas, também existem desafios importantes, como
questdes de privacidade, ética, precisdo e confiabilidade dos dados, e a
necessidade de supervisdo humana para garantir que a IA esteja funcionando
corretamente. Essas sao consideracdes importantes a serem levadas em conta ao
se pensar em usar a IA para apurar denuncias e que vem sendo discutido no ambito
de programas de denuncias internas (whistleblowingprogram, em inglés), criados por
organizacbes para incentivar e proteger os funcionarios que desejam relatar
atividades ilegais, antiéticas ou inadequadas dentro da empresa onde trabalham
(PENDER et al., 2021).
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Trata-se de um estudo do campo da pesquisa documental e bibliogréfica, de
cunho exploratorio e abordagem mista, qualitativa e quantitativa. A pesquisa
quantitativa referencia-se na quantidade de dados numéricos para produzir 0s
resultados enquanto a qualitativa centra mais nas interpretacdes das pessoas. A
opc¢ao por uma metodologia quantitativa ou qualitativa tem de estar de acordo tanto
com os objetivos da pesquisa como com os atributos dos objetos em estudo. N&o é,
por isso, possivel colocar os métodos de pesquisa numa hierarquia de exceléncia,
dado que diferentes métodos sao apropriados para responder a diferentes
propdsitos e questbes de investigacdo (AUGUSTO, 2014). Para essa pesquisa foi
usado o método exploratério de levantamento de dados secundarios em programas,
legislacbes e normas de politica publica, experiéncias e registros de dados de
fiscalizacdo da ANA e outros 6rgaos relacionados a recursos hidricos.

Os relatorios de campanhas de fiscalizagdo da Superintendéncia de
Fiscalizacdo (SFI), emitidos no periodo de janeiro de 2018 a setembro de 2022,
voltados para a fiscalizacdo de usos de recursos hidricos, foram fundamentais para
a pesquisa.

Para Lakatos e Marconi (2003), a caracteristica da pesquisa documental é
que a fonte de coleta de dados esta restrita a documentos, escritos ou nédo, dentre

0S quais 0s documentos oficiais:

“[...] constituem geralmente a fonte mais fidedigna de dados. Podem
dizer respeito a atos individuais, ou, ao contrario, atos da vida
politica, de alcance municipal, estadual ou nacional. O cuidado do
pesquisador diz respeito ao fato de que ndo exerce controle sobre a
forma como os documentos foram criados” (LAKATOS e MARCONI,
2003, p. 178).

Assim, os dados das atividades de fiscalizacdo foram coletados usando
fontes ja disponiveis — os relatorios de campanhas de fiscalizacdo -, portanto, essa
etapa do estudo se constituiu em uma pesquisa secundaria. Utilizou-se como
critério de escolha para a analise dos documentos oficiais, aqueles que contém

relatos de atividades de fiscalizagdo em campo.
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Diante disso, os procedimentos de pesquisa foram empreendidos com o
objetivo de entender, comparar, interpretar, refletir, tirar conclusées, ou seja, analisar
os dados com embasamento do referencial tedrico, para que, a partir disso, na parte
final dessa pesquisa, fosse possivel propor um novo modelo de governanca
descentralizada e participativa para a fiscalizacdo de uso das aguas.

No ambito deste estudo, a fiscalizacdo de uso das aguas se restringe ao
campo das aguas superficiais, de dominio publico da Unido, de competéncia da
ANA. O foco sédo as acgles de fiscalizacdo voltadas a conformidade nos usos
multiplos relacionados a interferéncias do tipo captacdo de agua bruta e lancamento

de efluentes, para finalidades diversas.

3.1. PROCEDIMENTOS ESPECIFICOS PARA A ANALISE DA EXECUCAO DA
FISCALIZACAO DE USO DE RECURSOS HIDRICOS

A andlise da execucdo da fiscalizacdo de uso de recursos hidricos foi
realizada por pesquisa documental e pela quantificacdo de usuérios vistoriados em
atividades de fiscalizacdo prontificadas entre 2018 e 2022, pela classificacdo dos
usuarios vistoriados em relacdo as finalidades de usos (irrigacdo, saneamento,
industria, etc.), pela quantificacéo e classificacdo de vistorias realizadas em relagédo
aos meios empregados para chegar aos usuarios vistoriados (imagem de satélite,
cadastro, drone, denuncia, etc.) e pela avaliagdo do esfor¢co da fiscalizacdo para
alcancar os usuarios que ndo se submetem a regulacdo - aqui entendido como
usuarios que nao estao cadastrados.

Foram considerados 68 relatérios de campanhas de fiscalizagdo da ANA,
prontificados entre janeiro de 2018 e setembro de 2022 e listados na Tabela 3 -
relatérios de campanhas de fiscalizacdo, com a identificacdo do numero do

documento no Sistema de gestdo documental - Proton da ANA.

TABELA 3 - RELATORIOS DE CAMPANHAS DE FISCALIZACAO .
(continua)

Relatério Documento Relatério Documento

01/2018/COFIU/SFI 000223/2018-12 19/2019/COFIU/SFI 074155/2019-95
02/2018/COFIU/SFI 0000328/2018-63 20/2019/COFIU/SFI 075942/2019-54
03/2018/COFIU/SFI 003620/2018-38 21/2019/COFIU/SFI 077338/2019-62
04/2018/COFIU/SFI 009013/2018-81 22/2019/COFIU/SFI 0077443/2019
05/2018/COFIU/SFI 009238/2018-38 23/2019/COFIU/SFI 077656/2019-23
06/2018/COFIU/SFI 022784/2018 24/2019/COFIU/SFI 079519/2019
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(concluséo)

Relatorio Documento Relatorio Documento
07/2018/COFIU/SFI 022872/2018-66 25/2019/COFIU/SFI 084636/2019-17
08/2018/COFIU/SFI 025127/2018 26/2019/COFIU/SFI 087362/2019-18
09/2018/COFIU/SFI 029397/2018-59 1/2020/COFIU/SFI 012386/2020-49
10/2018/COFIU/SFI 032746/2018- 2/2020/COFIU/SFI 019535/2020-09
11/2018/COFIU/SFI 043491/2018-11 04/2020/COFIU/SFI 027680/2020
12/2018/COFIU/SFI 047055/2018 5/2020/COFIU/SFI 027856/2020-79

13/2018/COFIU/SFI

058607/2018-16

6/2020/COFIU/SFI

028235/2020-11

15/2018/COFIU/SFI

061827/2018-27

7/2020/COFIU/SFI

028744/2020-35

16/2018/COFIU/SFI

062459/2018-34

01/2021/COFIU/SFI

003576/2021-56

17/2018/COFIU/SFI

064292/2018-46

02/2021/COFIU/SFI

039206/2021-57

18/2018/COFIU/SFI

065105/2018

03/2021/COFIU/SFI

040895/2021-42

19/2018/COFIU/SFI

070180/2018-24

04/2021/COFIU/SFI

043609/2021-09

20/2018/COFIU/SFI

070230/2018-73

05/2021/COFIU/SFI

050790/2021-00

21/2018/COFIU/SFI

071540/2018-13

06/2021/COFIU/SFI

050795/2021-24

22/2018/COFIU/SFI

074049/2018-36

003/2019/SFI/COFIU

017752/2019

23/2018/COFIU/SFI
25/2018/COFIU/SFI
26/2018/COFIU/SFI
1/2018/SFl
1/2019/COFIU/SFI

002/2019/COFIU/SFI

12/2019/COFIU/SFI
13/2019/COFIU/SFI
14/2019/COFIU/SFI
15/2019/COFIU/SFI
16/2019/COFIU/SFI
17/2019/COFIU/SFI
18/2019/COFIU/SFI

075065/2018
075646/2018
07644/2018-53
000208/2018-66
001233/2019-32
008720/2019-79
057523/2019-31
057738/2019-51
064242/2019-34
067328/2019-19
068588/2019-10
069337/2019-44
072141/2019-37

4/2019/COFIU/SFI
5/2019/COFIU/SFI
07/2019/COFIU/SFI
08/2019/COFIU/SFI
10/2019/COFIU/SFI
11/2019/COFIU/SFI
01/2022/COFIU/SFI
02/2022/COFIU/SFI
03/2022/COFIU/SFI
04/2022/COFIU/SFI
05/2022/COFIU/SFI
06/2022/COFIU/SFI
07/2022/COFIU/SFI

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

019567/2019-62
021038/2019-29
031932/2019-15
033640/2019
035673/2019-93
043995/2019-14
004492/2022-11
028694/2022-58
028933/2022-70
030249/2022-58
030393/2022-94
035993/2022-49
037919/2022-67

Esses relatorios contém a descricdo de vistorias de fiscalizacdo realizadas

no pais, para a promocdo da conformidade nos usos de recursos hidricos de

dominio da Unido, abrangendo o periodo de maio de 2017 a junho de 2022. H4 um

lapso temporal entre a realizacdo da campanha de fiscalizagéo e a prontificacao do

relatorio da mesma; entdo, no ambito deste estudo, optou-se por considerar a cada

vistoria a data de prontificacdo do relatorio de campanha correspondente. Apesar de

abranger o periodo da crise sanitaria, que implicou o isolamento social na pandemia

de Covid-19, o estudo considerou dados de vistorias realizadas anteriormente a
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pandemia e, portanto, considera-se a amostra representativa da atividade tipica de
fiscalizacdo. Para a quantificacdo de vistorias, ndo foram considerados os relatorios
de campanhas nao destinadas a vistorias, como ocorre em deslocamentos da
equipe de fiscalizacdo para devolugdo de bombas e equipamentos apreendidos,
para realizar levantamento planialtimétrico ou para realizar testes de equipamentos e
procedimentos especificos como medi¢cdes de vazdo em sec¢des fluviométricas, por
exemplo.

Os relatérios de campanha sdo documentos técnicos, que contém
informacBes como: local, periodo, objetivos, equipe, logistica; descricdo das vistorias
realizadas; descricdo das irregularidades e autos de infracdo aplicados; proposicao
de valores de multas, quando aplicavel; e encaminhamentos e recomendacdes. Para
a analise proposta, a partir da leitura desse material de estudo, buscou-se a
guantificacdo de vistorias, adotando como classificacdo a bacia hidrografica ou a
identificacdo do sistema hidrico, a finalidade de uso da agua dos empreendimentos
vistoriados, como irrigacdo, saneamento (captacbes para sistemas de
abastecimento publico e langamentos de esgoto), indlstria, aquicultura, barramento
e outras. As vistorias também foram classificadas de acordo com a éarea de
abrangéncia dos CBH interestaduais instituidos: CBH do rio Parnaiba, CBH do rio
Séo Francisco, CBH do rio Verde Grande, CBH do rio Paranaiba, CBH do rio Doce,
CBH do rio Grande, CBH do rio Paranaiba, CBH do rio Paraiba do Sul, CBH do PCJ,
CBH do rio Paranapanema, CBH do rio Pianco-Piranhas-Acu e fora da &rea de
abrangéncia desses CBH. Foram, também, classificadas pelos meios empregados
para acessar 0s usuarios de agua, na programacao da campanha de fiscalizacdo, se
foram usados dados de cadastro, ou se as areas vistoriadas foram selecionadas a
partir de imagens de satélite, ou a partir de denuncias, ou durante sobrevoos com
drones ou ainda se os empreendimentos foram vistoriados por oportunidade, quando
a chance de vistoriar surge durante a campanha, pelo fato de a area de interesse
estar proOxima a outra area com vistoria programada ou no caminho de deslocamento
entre um empreendimento e outro.

Para esclarecer duvidas sobre os registros de campanhas de fiscalizagdo ou
para complementar as informa¢gdes com dados imprescindiveis ao estudo, sobre os

usuarios vistoriados e a existéncia de dados de cadastro previamente a campanha



91

de fiscalizacéo, foram considerados os registros do Sistema Federal de Regulacéo
de Uso (Regla), cujo acesso foi realizado pelo painel gerencial, Verséo 3.5.0 2.

Os resultados da andlise quantitativa estdo apresentados em tabelas e
gréficos circulares.

A quantidade de vistorias foi analisada por distribuicdo de frequéncia de
vistorias por campanha de fiscalizacdo. Para o calculo da média aritmética foi usada

a equacao (1).

n
- xX1+-+ x, 12
X=—— "2 == .
n n_lx' (1)
i=

Onde:

X é a média aritmética das quantidades de vistorias x; a x,, de n campanhas
de fiscalizacgéo;

n é a quantidade de valores dos quais se calcula a média.

Para a distribuicdo de frequéncia foi adotado o nimero de classes definido
pela equacdo (2) e intervalo de classe constante. Os resultados da analise
quantitativa da distribuicdo de frequéncia foram apresentados em histograma de
frequéncia.

K= 3n (2)

Onde:
K é o nimero de classes de frequéncia;
n € a quantidade de campanhas de fiscalizacéo.

A média aritmética dos dados agrupados em classes de frequéncia foi
calculada pela equacéo (3).

f1X1 + -+ fi Xk _ YL fiXi

YT TRt e Y ©

Onde:

X é a média aritmética da distribuicdo por classes de frequéncia;
X; € amarca de classe, valor médio da classe de frequéncia i;

k € o numero de classes de frequéncia;

f; € afrequéncia da classe de frequéncia i.

Para a andlise de dispersdo foram calculados o desvio padréo e a variancia,
como medidas de variabilidade. O desvio padréo foi calculado pela equagéo (4) e a

variancia, pelo quadrado do valor do desvio padréo.
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Onde:

S € o desvio padréo da distribuicdo por classes de frequéncia;

fi é a frequéncia da classe de frequéncia i;

x; € a marca de classe, valores médios das classes de frequéncia i;
X € a média da distribuicdo de classes de frequéncia,

N é a quantidade de valores meédios de vistorias.

Por abordagem indutiva, a partir dos resultados quantitativos e da
classificagdo aplicada, chegou-se a generalizacbes que permitem caracterizar
qualitativamente a execucdo da atividade de fiscalizacdo do periodo de estudo,
tendo como referéncia os principios das melhores praticas da OCDE e inferir sobre a

atividade de fiscalizag&o para além dele.

3.2.PROCEDIMENTOS ESPECIFICOS PARA A ANALISE DA PARTICIPACAO DA
SOCIEDADE EM ATIVIDADES DE FISCALIZACAO

A andlise da participacdo da sociedade em atividades de fiscalizacdo foi
realizada por pesquisa documental, pela identificacdo de relatos sobre a participacao
direta da sociedade em campanhas de fiscalizacao no periodo de 2018 a 2022, pela
avaliacao do aproveitamento de registros de denuncias, pela caracterizacao do fluxo
de processamento de denuncias no ambito da Superintendéncia de Fiscalizacédo
(SFI) da ANA e pela identificacdo dos requisitos para o aproveitamento de denuncias
para autuacdes da fiscalizacao.

Foram considerados os mesmos 68 relatorios de campanhas de fiscalizacao
da ANA, prontificados entre janeiro de 2018 e setembro de 2022, listados no Quadro
1 - Relatérios de campanhas de fiscalizagdo com o numero do documento no
Sistema de gestdo documental - Préton da ANA e descritos no item 3.1.

Especificamente para a andlise da participacdo da sociedade em atividades
de fiscalizagdo, foi realizada uma sele¢cédo de trechos de relatos de atividades de
fiscalizagcdo, com descricdo de momentos de interacdo entre agentes fiscais e
usuarios de recursos hidricos ou pessoas das comunidades locais.

A partir dessa selecao de relatos, por abordagem indutiva, buscou-se a
caracterizacdo da interacdo entre os agentes do Poder Publico e as comunidades
locais e a identificacdo de possiveis formas de participacdo direta dessas
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comunidades e usuarios de agua durante as atividades de fiscalizacdo de usos das
aguas.

A analise da participacdo também se valeu do mapeamento de processos
em fluxo de apuracdo de dendncias de usos das &guas. O fluxo de apuragcédo de
denuncias utilizado neste estudo € o adotado na pratica profissional diaria para a
apuracdo de dendncias de usos das aguas, no ambito da Coordenacédo de Sancdes
e Recursos (Cosar) da Superintendéncia de Fiscalizacdo (SFI). Esse fluxo foi,
recentemente, apresentado e incorporado ao mapeamento de processos da SFI, no
altimo levantamento institucional, para a atualizacdo do regimento interno da ANA.
Foram detalhadas as etapas de apuracdo de denuncias até o desdobramento em
autuacao prevista na Resolucdo ANA 24, de 04 de maio de 2020, que estabelece
procedimentos acerca das atividades de fiscalizagdo do uso de recursos hidricos e
da seguranca de barragens, objeto de outorga em corpos d’agua de dominio da
Unido exercidas pela ANA.

A partir do detalhamento do fluxo de apuracdo de denuncias foram
identificadas as questdes que direcionam o processamento de denuncias para
subsidiar a analise proposta. Além disso, a andlise também contou com a
identificacdo dos dados imprescindiveis para a lavratura de autos de infracdo, que
foram identificados a partir do previsto Inciso Il, do Art. 4° do Titulo Il - Dos
instrumentos de fiscalizacdo, da Resolucdo ANA 24, de 04 de maio de 2020.
Adotando como premissa geral o fato de os requisitos para o aproveitamento de
denuncia serem aqueles imprescindiveis ao preenchimento do auto de infracdo e
imprescindiveis no contexto do fluxo de processamento de denudncias, por
abordagem dedutiva, foram identificados os requisitos minimos para o melhor
aproveitamento de denuncias, ou da participacéo direta da sociedade, no registro de

denudncias.

3.3.PROCEDIMENTOS ESPECIFICOS PARA A PESQUISA DE LEVANTAMENTO
EM CAMPO PARA A COLETA DE PERCEPCOES QUALIFICADAS E A
DESCRICAO DO MODELO DE GOVERNANCA PROPOSTO PARA A
EISCALIZAQAO DESCENTRALIZADA E PARTICIPATIVA DE USO DAS
AGUAS

A concepcao filoséfica construtivista social, segundo Creswell (2010),

baseia-se na interagdo com uma comunidade humana, pela aplicacdo de



94

guestionario de pesquisa em campo, permitindo a significacdo dos dados coletados,
por abordagem principalmente indutiva, em um processo de pesquisa qualitativa. Na
pesquisa de opinides, admite-se que os individuos procuram entender o mundo em
que vivem e no qual trabalham e “o objetivo da pesquisa, pela concepcéo filosoéfica
construtivista, € confiar o maximo possivel nas visdes que 0s participantes tém da
situacdo a qual esta sendo estudada” (CRESWELL, 2010, p. 31).

J& pela concepcao filosofica poOs-positivista, apesar de se reconhecer
alguma subjetividade e limitacdo do nosso conhecimento do mundo, é uma
concepcao pela qual o pesquisador se ampara na objetividade tipica do processo de
pesquisa quantitativo. O pds-positivismo aceita a realidade como uma construcao,
mas ainda se baseia em métodos cientificos rigorosos, como experimentacédo e o
levantamento de opinides, cujos dados sao frequentemente analisados em um
processo de pesquisa quantitativa.

Embora reconheca a importancia dos contextos sociais e das experiéncias
individuais - aspectos frequentemente associados ao construtivismo social — é
importante para este estudo a valorizacdo da objetividade e da capacidade de
generalizacdo, proporcionados pelos métodos quantitativos — aspectos mais
alinhados ao poOs-positivismo. Assim, para atender as necessidades deste objetivo
especifico do estudo, foi adotada uma concepcédo filoséfica de pesquisa mais
alinhada ao pragmatismo, se valendo da pesquisa de levantamento em campo para
a coleta de opinibes sobre pontos relevantes da proposta de um novo modelo de
governanca para a fiscalizacdo descentralizada e participativa de uso das aguas.

A pesquisa de opinides em campo procurou levantar percepcdes de uma
amostra dos individuos diretamente envolvidos com a proposta do novo modelo de
governanca para a fiscalizacdo de uso das aguas, o que no ambito deste estudo foi
denominado de percepcdo qualificada. Como a proposta de um novo modelo de
governanca para a fiscalizacdo descentralizada e participativa de uso das aguas
inova, evidentemente ndo € possivel o levantamento de percepc¢des de resultados
diretos e a sondagem baseia-se na percepcdo sobre processos de trabalho e
estimativas de resultados. Apesar da possibilidade de vieses em algumas respostas,
por exemplo: agentes de 6rgdos gestores podem temer perder poder com a
proposta; ja colaboradores de entidades delegatarias podem temer o aumento de

responsabilidades com a proposta; etc., admite-se que no conjunto da amostra, a
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percepcdo qualificada sobre os processos e a estimativa de resultados permitem
uma avaliacdo mais realista da receptividade da proposta. Assim, a pesquisa em
campo nao foi aberta ao pubico em geral, mas restringiu-se a agentes publicos de
28 Orgaos gestores de recursos hidricos, a integrantes de nove CBH interestaduais e
a integrantes de seis entidades delegatarias das funcbes de agéncias de agua.
Houve 73 registros de participacdo na pesquisa.

O questionéario foi estruturado em um formulério eletrébnico da Google,
constante do APENDICE A - Formulario com o questionario aplicado na pesquisa de
percepcdes, composto de quatro secbes em série, com acesso e direcionamento
condicionados, de acordo com as respostas do participante nas sessfes
precedentes.

Na secdao inicial foi inserido o titulo do projeto de pesquisa com uma breve
descricdo do projeto de pesquisa e o0 convite ao preenchimento do questionario,
além de um espaco para que o participante pudesse informar o e-mail para o qual as

suas respostas ao questionario foram enviadas:

“Vocé estd sendo convidado a participar da pesquisa ‘Fiscalizagdo
Transformadora: a fiscalizagdo descentralizada e participativa dos
usos das aguas’, de responsabilidade de Klaus Reitz, especialista em
regulagdo de recursos hidricos e saneamento basico da ANA,
realizada no ambito do Programa de mestrado profissional em rede
nacional em gest&o e regulacdo de recursos hidricos (ProfAgua) pela
Universidade de Brasilia. O objetivo desta pesquisa é propor um
ajuste na governanca das aguas, para tornar descentralizada e
participativa a fiscalizagédo de usos de recursos hidricos, ampliando o
papel das agéncias de agua e das entidades delegatarias das
funcbes de agéncias de agua e valorizando a participagdo das
comunidades locais.

E-mail:”

Além do convite com a descricdo do projeto de pesquisa, 0 participante foi
informado sobre o publico-alvo da pesquisa e teve de responder a uma unica
questdo, do tipo multipla escolha, de preenchimento compulsorio, para a selecdo da
amostra, conforme a questdo dois do APENDICE A - Formulario com o questionario
aplicado na pesquisa de percepcoes.

O direcionamento para a segunda secdo do questionario de pesquisa foi
condicionado a compulséria qualificagdo autodeclarada do participante na secdo

inicial. Nessa segunda secdo do questionéario, foi apresentado ao participante o
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Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), elaborado a partir de modelo
disponibilizado pelo Comité de Etica em Pesquisa em Ciéncias Humanas e Sociais
da Universidade de Brasilia, seguindo as recomendagfes das Resolu¢cdes CNS n°
466/2012 e 510/2016 do Conselho Nacional de Saude.

Para viabilizar o registro de aceitacédo as condi¢cOes estabelecidas no TCLE e
o envio de uma coépia do TCLE ao participante, o termo foi inserido como texto
introdutério de uma questdo de mdultipla escolha, de preenchimento obrigatério e
com direcionamento condicionado, conforme a questdo trés do APENDICE A -
Formulério com o questionario aplicado na pesquisa de percepcdes. O participante
foi informado que a opcao “Aceito participar da pesquisa” implicava a automatica
concordancia com o TCLE. O direcionamento para a terceira se¢cdo do questionario
de pesquisa foi condicionado a compulséria selecdo da opgao “Aceito participar”, na
segunda secdo do formulario. Ao escolher a opcdo “Nao quero participar da
pesquisa” o participante foi direcionado ao envio do questionario onde constou um
texto de agradecimento pela participacdo na pesquisa.

Na terceira secao do questiondrio, denominada “Questdes”, foi inserido um
texto introdutério com orientacdes para o preenchimento do questionario, conforme o
texto que precede a questdo quatro do APENDICE A - Formulario com o
guestionario aplicado na pesquisa de percepc¢des.

Adiante a descricdo da secdo, foram apresentadas ao participante as
questdes de multipla escolha, para subsidiar o processo de pesquisa quantitativa, e
guestBes abertas, para a analise qualitativa. Essas questdes de pesquisa constam
da Tabela 4 - questdes do levantamento de percepcdes.

Nas questbes de mudltipla escolha nas quais foi aberto espago para o
participante inserir outra resposta, essa resposta foi interpretada para quantificacao
de apoio ou rejeicdo a proposta, ou concordancia ou ndo-concordancia ao que
estava sendo proposto no enunciado da questao.

Na analise de consisténcia das participacfes, a autodeclaracdo sobre a
qualificacdo do participante para compor a amostra da pesquisa sobrepds-se a
declaragéo do participante sobre a entidade a qual o participante esta vinculado, em
caso de divergéncia entre a qualificacdo autodeclarada e o0 nome da entidade a qual

0 participante indicou estar vinculado.
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(continua)
Objetivo Questéo Tipo de questéo Metodologia
Verificar a .
~ : : . Andlise
percepcéo de Quais entes do Sistema de Gerenciamento de I . e S

~ L : - . Multipla escolha: CBH; 6rgaos gestores de quantitativa de
adesdo dos entes  Recursos Hidricos (Singreh) estdo mais Rl PR

: X L ) L T . A recursos hidricos; conselhos de recursos multiplas
do Singreh a intimamente ligados as atividades de fiscalizagéo S o

. N > hidricos; outros - especificar. escolhas e
fiscalizagdo de dos usos das aguas? e
. qualitativa
usos das aguas
Grade de multipla escolha.

Sondar a : ) L ~ . -
existéncia de o Lmhas._As dendncias sédo reglstrgdas. A_s _
sistemas de Atualmente, como a instituicdo a qual vocé esta dendncias s@o apuradas por equipe técnica? O  Analise

L . vinculado lida com denuncias informais de cidaddos denunciante recebe resposta a sua guantitativa de
dendncias e avaliar ) L . . ) o e ~ . PR
a familiaridade do € da sociedade civil sobre inconformidades nos manifestacdo? As dendncias sdo encaminhadas multiplas

- usos das aguas: para apuragdo para outro 6rgdo competente? As escolhas.
participante ao P s
tema dendncias geram demandas de fiscalizacao*

' Colunas: sim, ndo, desconhego.

o Multipla escolha: Limita¢des financeiras e .
Identificar fatores R a . , pic L 9_ D Analise
relacionados A falta A PI\_IRH estabelece as agéncias de agua, no restricoes orcamentarias; Limitacdes _de pessoal quantitativa de

. ambito de sua area de atuacéo, a competéncia de  técnico; Sobreposicdo de competéncias entre PR
de protagonismo e o . ) ~ multiplas
Y manter o cadastro de usuarios de recursos hidricos. entes do Singreh; Falta de regulamentacéo
das agéncias de p S o X S ' e escolhas e
4gua na Se h& previséo legal, na sua opinido, qual seria o adequada; Historicamente os 6rgdos gestores analise

principal motivo por que esses cadastros vém
sendo mantidos pelos 6rgdos gestores de recursos
hidricos?

manutencgéo de
cadastro de
usuarios de agua.

realizam o cadastro para a emisséo de outorgas
de direito de uso das aguas e ainda ndo houve a
"entrega” da atribuicdo as agéncias de bacias e
suas delegatarias; Outros (aberto)

qualitativa de

participacbes em

espaco aberto.
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(continuacao)

Objetivo Questédo Tipo de questéao Metodologia
Multipla escolha: Cidaddos e sociedade civil Andlise
podem contribuir para a fiscalizacao, ja que as gquantitativa de
. « . . s comunidades locais geralmente sao as primeiras multiplas
Avaliar a Como vocé avalia a possibilidade de que cidadaos ~ :
. R ) i L . a observar alteracdes na quantidade e na escolhas e
receptividade a e entidades da sociedade civil (organizada) possam lidade das & dade d . _ "
roposta contribuir para a fiscalizacdo dos usos das aguas? qualidade das aguas, mpr_tan~ ade de peixes etc.; analise
P " Cidadéos e sociedade civil ndo podem contribuir, qualitativa de
pois geralmente atrapalham a fiscalizacéo; e participacdes em
outros (espaco aberto) espaco aberto.
. Mudltipla escolha: Todos os usuérios da bacia
Avaliar a

efetividade do
controle social
sobre os usos das
aguas pela
guantificacdo de
usuarios

cadastrados e pela

classificacéo de
trechos de rios
pela situagédo do
cadastro de
usuarios e
divulgacéo da
forma de acesso
aos locais de usos
das aguas desses
usuarios
cadastrados

Todo cidadao é um agente de controle externo nao-

estatal (controle social) e pode realizar denuncias
informais sobre inconformidades nos usos das
aguas; porém, para isso precisa ter acesso aos
locais onde ocorrem esses usos. A forma de
acesso descreve as vias (estradas etc.) a serem
percorridas, as barreiras (porteiras etc.) a serem

transpostas e 0os meios (equipamentos, barco etc.)
a serem empregados para se ter acesso ao local de

uso das aguas. Considerando a importancia do

cadastro e da descrigdo da forma de acesso para o

controle social, qual op¢do melhor descreve como
podem ser classificados os trechos de rios
existentes na area de jurisdicdo do CBH ou do

orgao gestor de recursos hidricos ao qual vocé esta

vinculado?

estdo cadastrados e a forma de acesso aos
locais de uso das aguas é divulgada para toda a
sociedade; Todos os usuarios da bacia estao
cadastrados; porém, a forma de acesso aos
locais de uso das dguas ndo € divulgada; Nem
todos os usuéarios estado cadastrados; todavia, a
forma de acesso aos locais de uso das aguas
dos usuarios cadastrados é bastante
disseminada aos cidadaos; Nem todos os
usuarios estdo cadastrados e a forma de acesso
aos locais de uso das aguas dos usuarios
cadastrados nao é divulgada aos cidadéos;
Poucos usuéarios estao cadastrados e aos
cidadaos praticamente nédo se divulga a forma de
acesso aos locais de uso das aguas; Apesar de
poucos usuarios estarem cadastrados; a forma
de acesso aos locais de uso das aguas desses
usuarios cadastrados é disseminada aos
cidadaos.

Analise
gquantitativa de
multiplas
escolhas e
analise
qualitativa.
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(continuacao)

Objetivo Questédo Tipo de questéao Metodologia
Atualmente, a publicacéo do ato de outorga ndo
Avaliar a contém a descricao da forma de acesso ao local de Analise
receptividade da uso da 4gua. Entende-se como descri¢do da forma - . .

P 9 ~ descricao aa form Multipla escolha: A descricdo da forma de acesso quantitativa de
proposta de de acesso, a declaracdo do usuério com indicacao em publicacso do ato de outoraa é importante € multivlas
insercdo de nova  de vias a serem percorridas, barreiras a serem P & g P p
Alinea d, ao Inciso transpostas e meios a serem empregados, para se pode promover o controle social nos usos das escqlhas €

’ ' aguas; A descricdo da forma de acesso em analise

| do Art. 16 e novo
Inciso VIl ao Art.
20 da Resolucéo
CNRH 16/2001

Avaliar a
receptividade da
proposta de

ampliagéo do papel

das agéncias de
agua e suas
entidades
delegatérias para
receber denuncias
sobre os usos das
aguas, no lugar
dos 6rgaos
gestores de
recursos hidricos.

Avaliar a
receptividade da
proposta

chegar até o ponto de uso da agua. Como produto
desta pesquisa pretende-se propor a
obrigatoriedade de publicacdo da forma de acesso
em ato de outorga. Como vocé avalia essa
proposta?

Atualmente, os 6rgaos gestores de recursos
hidricos mantém sistemas de denudncias informais
aos cidadaos, para o registro de manifestacdes
sobre os usos das aguas. Essas denuncias
informais, caso fossem direcionadas as agéncias
de aguas ou as entidades delegatarias que
secretariam os CBH, poderiam ser apuradas pela
sociedade civil local, poderiam oportunizar a
realizacdo de campanhas de fiscalizacdo de EA
pela conformidade dos usos das aguas e pela
ampliacdo da participacéo social nos CBH e
poderiam capacitar os CBH com dados sobre a
conformidade e os conflitos de usos existentes em
suas éareas de jurisdigdo. Qual a sua opinido sobre
essa proposta?

Como vocé avalia a proposta de ampliagdo do
papel de agéncias de agua e suas entidades
delegatérias para a realizacdo de atividades de
fiscalizacdo de usos das aguas?

publicacéo do ato de outorga nédo € relevante e a
proposta nao é boa; Outros (questdo aberta)

Multipla escolha: Concordo que a
descentralizacdo pelo direcionamento de
dendncias as secretarias executivas dos CBH
favorece o estreitamento de lacos desses com as
comunidades locais, oportuniza a realizagao de
programas de EA pela conformidade dos usos, e
favorece as discussfes nos CBH com dados
sobre a conformidade e conflitos de usos nas
suas bacias; Nao concordo com a proposta.

Grade de multipla escolha.

Linhas: Recebimento e apuracdo de denuncias;
Cadastro de usuarios; Realizacdo de campanhas
de verificagéo de conformidade de uso; Medi¢ao
de vazao. Colunas: Concordo; Nao concordo.

qualitativa de
participacfes em
espaco aberto.

Analise
quantitativa de
multiplas
escolhas.

Analise
quantitativa da
grade de
multiplas
escolhas.
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(concluséo)

Objetivo Questéo Tipo de questao Metodologia
Como vocé avalia a proposta de criagédo de
programa de repasse de recursos financeiros do
Avaliar a érqéo gestor ple recursos hidricos federql para Anélis_e _
receptividade da agéncias de agua ou entldades o_Ie_Iegatanas, bara Multipla escolha: Concordo; Nao concordo. qua ntitativa de
proposta custear a descentralizacéo de atmdaQes proposta multiplas
por novo modelo de governanga das aguas para a escolhas.
fiscalizagdo transformadora, descentralizada e
participativa dos usos das aguas?
Avaliar a Como vocé avalia a utilizagf?to de recursos da Anéli;e _
receptividade da cobranca para a manutengao da c anormldade nos Multipla escolha: Concordo; Nao concordo. qu,arjtltatlva de
proposta usos das 4guas na bacia hidrografica de onde multiplas
originaram-se 0S recursos? escolhas.
Vocé gostaria de contribuir mais para a pesquisa?
Coletar percepgdes Este campo € livre para que vocé possa registrar Questo aberta Analise
adicionais. sua contribuigdo a pesquisa, para além das ' qualitativa.

questdes formuladas.

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.
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Para a analise quantitativa, foram quantificadas as percepcdes relativas das

multiplas escolhas para a classificacdo dos resultados, pela equacao (5).

_ (4
P= (;) x 100 (5)
Onde:
P é a quantidade relativa de respostas similares, em percentual, do total da
amostra;

g € a quantidade de respostas similares;
n é a quantidade de participacfes validas para cada questédo da pesquisa.

O link de acesso ao formulario de pesquisa

(https://forms.gle/fdTWhvwCQOXsZFy7H7) foi enviado para os e-mails listados na

Tabela E. 1 - dados de contato dos CBH interestaduais e de entidades delegatéarias
das funcbes de agéncias de agua e na Tabela F. 1 - érgaos gestores de recursos
hidricos estaduais e do DF, com o convite para participacdo da pesquisa conforme
APENDICE B - Mensagem transmitida por e-mail com convite para participacéo da
pesquisa. O convite a participagdo da pesquisa também foi divulgado pela
Coordenacéo do ProfAgua do polo UnB por e-mail no ambito do Sistema Integrado
de Gestdo de Atividades Académicas, conforme o APENDICE C - Mensagem

transmitida pelo Sigaa com convite para participacdo da pesquisa.

O link de acesso ao formulario com o questionario da pesquisa também foi
divulgado pela Assessoria de Comunicacdo da ANA em rede social, conforme
APENDICE D - Mensagem transmitida pela assessoria de comunicacéo da ANA, na

rede social WhatsApp, com convite para participacdo da pesquisa.

A participagédo na pesquisa foi encerrada em 14 de outubro de 2023, quando
foram contabilizadas 73 participagbes e o questionario foi fechado a novas
participacdes. O link divulgado de acesso ao questionario passou a dar acesso a

seguinte mensagem:

“Fiscalizacdo Transformadora: a fiscalizagdo descentralizada e
participativa dos usos das aguas

Prazo para envio de respostas encerrado, jA estamos trabalhando
com os dados. Aguarde, por favor, pelos resultados da pesquisa.

Obrigado!”


https://forms.gle/fdTWhvwCQXsZFy7H7
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados da pesquisa sdo apresentados em topicos separados por
objetivo especifico de pesquisa. Assim, no item 4.1 sdo apresentados os resultados
da andlise da execucao da fiscalizacdo de uso de recursos hidricos. No item 4.2 sao
apresentados os resultados da Analise da participacdo da sociedade em atividades
de fiscalizacdo. No item 4.3 sdo apresentados os resultados da pesquisa de campo
para o levantamento de percepcfes qualificadas. No item 4.4 é apresentada a
proposta de modelo de governanca para a fiscalizacdo transformadora,
descentralizada e participativa de uso das aguas. A discussdo é desenvolvida
concomitantemente ao longo da apresentacdo dos resultados.

4.1.ANALISE DA EXECUCAO DA FISCALIZACAO DE USO DE RECURSOS
HIDRICOS

Nos 68 relatérios de fiscalizacdo, que constituem o material de estudo
descrito no item 3.1, ha registros de 1.467 vistorias realizadas no periodo de maio de
2017 a junho de 2022. A quantificacdo, apds classificacdo dessas vistorias por bacia
hidrogréfica ou sistema hidrico, consta da Tabela 5.

Para a classificacdo de vistorias quanto a finalidade de uso, as vistorias que
demandaram atencdo para usos de recursos hidricos que modificam o regime de
escoamento dos rios foram vinculadas a finalidade barramento, que é 0 uso
preponderante desse tipo.

Especialmente em pequenas propriedades rurais, nas quais € comum 0 uso
da 4gua para diversas finalidades, como irrigacdo, abastecimento e dessedentacao
animal, optou-se por associar a vistoria ao uso preponderante, que comumente é a
irrigacao, para a classificacao das vistorias quanto a finalidade de uso.

Vistorias envolvendo interferéncias do tipo barramento, quando associadas a
outros usos como irrigacdo ou saneamento, foram quantificadas em duplicidade,
tanto para a finalidade barramento quanto para o outro uso associado, na
classificagdo de vistorias quanto ao uso. A mesma quantificagdo em duplicidade foi
adotada em vistorias envolvendo empreendimentos nos quais havia usos das aguas

para as finalidades aquicultura e irrigacao.
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Sempre que no planejamento de campanha de fiscalizacdo tenha se valido
de processamento de imagens de satélite, a vistoria foi relacionada a uma tentativa
de encontro de usuario desconhecido da regulacdo, ou seja, usuario nao
cadastrado, mesmo que posteriormente, tenha se verificado tratar-se de usuario
sobre o qual eram sabidos os dados de cadastro pela regulacdo, na classificacao de
vistorias quanto aos meios empregados para acessar 0s usuarios de agua.

Os usos de recursos hidricos de outros dominios ndo foram considerados
neste estudo, somente os usos de recursos hidricos de dominio da Unido. Os
usuarios que foram localizados por sobrevoo de aeronave nao tripulada foram
classificados como encontrados por sobrevoo, o0 que é mais recorrente em
aglomeracdes de pequenas propriedades, na classificacdo de vistorias quanto aos
meios empregados para acessar 0s usuarios de agua. Os usuarios que foram
localizados a partir de denuncias foram classificados como encontrados por
dendncias.

Vistorias a usuérios classificados como totalmente desconhecidos néo foram
programadas com base nos dados de cadastro, tampouco por imagens de satélite,
ou por sobrevoo ou ainda por denudncias. Sao vistorias normalmente realizadas em
empreendimentos localizados durante o deslocamento de um ponto de vistoria
programado a outro ponto também programado. Essas vistorias foram quantificadas
na classe de usudrios cujo acesso se deu por oportunidade, na classificagdo de
vistorias quanto aos meios empregados para se acessar 0os usuarios de agua.

As vistorias por campanha de fiscalizacdo dos 68 relatérios do material de
estudo podem ser ordenadas crescentemente na sequéncia: 4, 4,5, 6, 6, 7, 7, 8, 9,
9,909, 10, 10, 11, 11, 11, 12, 12, 13, 13, 13, 13, 13, 14, 14, 14, 15, 15, 15, 16, 17,
17, 19, 19, 20, 20, 22, 22, 22, 24, 24, 24, 24, 25, 26, 27, 27, 27, 28, 28, 29, 30, 30,
30, 33, 34, 34, 36, 36, 36, 39, 40, 40, 41, 49, 66 e 74. O valor central dessa série de
dados é 19 vistorias, que corresponde a mediana das vistorias por campanha de
fiscalizacdo. Ja a moda dessa seérie de dados corresponde a 13 vistorias, valor que

aparece com maior frequéncia na série de vistorias por campanha de fiscalizagao.
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TABELA 5 — QUANTIFICAGCAO DE VISTORIAS E DE CAMPANHAS DE FISCALIZAGCAO REALIZADAS POR BACIA HIDROGRAFICA OU SISTEMA HIDRICO DE 2018 A 2022

(continua)
2018 2019 2020 2021 2022
Bacia Hidrografica/Sistema Hidrico Camp.  vVist. Camp. Vist. Camp. Vist. Camp. Vist. Camp. Vist. Camp.
Média Média Média Média Média
. 27 1
Acude Anagé 1 7
. : 15
Acude do Estreito e barragem Cova da Mandioca 1 15
s - 30 77 2 13
Acude Epitacio Pessoa — Boqueirdo 4 30 39 13
Ribeirdo Saia Velha 2 6 6 1
6 6
- 4
Rio Descoberto 1 4
. : 10
Rio Espinharas 1 10
. . 13 1 22
Rio Javaés 3 13 11
. ., 7 1
Rio Jequia 1 7
. . 28 34 3
Rio Paraiba do Sul 5 14 11
. 66 19 1 16
Rio Pardo 6 17 19 16
A 310 140 5 54 77 4
Rio Piranhas-Acu 19 39 o8 27 19
o 74
Rio Ribeira do Iguape 1

74
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TABELA 5 — QUANTIFICACAO DE VISTORIAS E DE CAMPANHAS DE FISCALIZAGCAO REALIZADAS POR BACIA HIDROGRAFICA OU SISTEMA HIDRICO DE 2018 A 2022

(concluséo)

2018 2019 2020 2021 2022
Bacia Hidrografica/Sistema Hidrico Vist. ~ Camp.  Vist. ~ Camp. Vist. Camp. Vist. Camp. Vist. Camp.
Média Média Média Média Média
o . 85 4 30 3 10 1 5 1
Rio Sao Francisco 21 10 10 5
o 20 2
Rio Sao Marcos 10
o 29 1
Rio Sao Mateus 29
) . 22 1
Rio Urucuia 29
) 74 3 71 3 45 2 13 1
Rio Verde Grande o5 24 23 13
Rio Verde Pequeno 15 1
15
) 624 25 488 24 99 6 154 6 102 7
Ul 25 20 17 26 15

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Observacao: Na Tabela 5 — quantificacdo de vistorias e de campanhas de fiscalizacéo realizadas por bacia hidrogréfica ou

sistema hidrico; “Camp.” corresponde a quantidade de campanhas de fiscalizacdo realizadas na bacia hidrografica ou sistema

hidrico; “Vist.” corresponde a quantidade de vistorias realizadas na bacia hidrografica ou sistema hidrico; “Média” corresponde a

meédia aritmética de vistorias realizadas por campanha de fiscalizagcdo na bacia hidrografica ou sistema hidrico correspondente,

aplicada a eq. (1).
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Aplicada a eq. (2) considerando as 68 campanhas de fiscalizacdo, obteve-se
para K o valor de 8,2, que corresponde ao numero de classes de frequéncia
calculado. Foram adotadas 8 classes de frequéncia, com amplitude constante de 8,9
vistorias, conforme a Tabela 6 - distribuicdo de frequéncias de vistorias por
campanha de fiscalizacdo com os resultados parciais da aplicacdo da eq. (3) da
meédia aritmética para dados agrupados, onde também s&o apresentados os valores
intermediarios do calculo da média de 22,3 vistorias por campanha de fiscalizagéo.
Os resultados da distribuicdo de frequéncias constam do histograma de frequéncias
da Figura 5 - histograma de frequéncias de vistorias por campanha de fiscalizacao.

TABELA 6 - DISTRIBUICAO DE FREQUENCIAS DE VISTORIAS POR CAMPANHA DE FISCALIZACAO COM OS
RESULTADOS PARCIAIS DA APLICACAO DA EQ. (3) DA MEDIA ARITMETICA PARA DADOS AGRUPADOS

Classe Frequéncia X fi X; X
3a11,9 17 7,45 126,65
12a20,9 20 16,45 329
21a29,9 15 25,45 381,75
30a38,9 9 34,45 310,05 223
39a47,9 4 43,45 173,8
48 2 56,9 1 52,45 52,45
57 a 65,9 0 61,45 0
66 a 74,9 2 70,45 140,9

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

FIGURA 5 - HISTOGRAMA DE FREQUENCIAS DE VISTORIAS POR CAMPANHA DE FISCALIZACAO
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Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Para avaliar a dispersdo das meédias de vistorias por campanha, foram
calculados o desvio padrdo e a variancia como medidas de variabilidade.

Empregando a eq. (4), obtém-se desvio padrdao de 13,9 vistorias, valor que levado



107

ao quadrado fornece variancia de 194,8 vistorias?2. O desvio padrdo calculado
representa mais de 62% da média da distribuicdo de frequéncias - que é de 22,3
vistorias; enquanto a variancia de 194,8 vistorias? corresponde a pouco mais de 39%
do quadrado da média — 497,3 vistorias?2. Esses resultados sugerem grande
variabilidade na distribuicdo de frequéncias de vistorias por campanha. De fato, tanto
a frequéncia elevada da classe de 3 a 11,9 vistorias, quanto a frequéncia zero da

classe de 57 a 65,9 vistorias, sugerem grande variabilidade na distribuicdo adotada.

Os valores da moda (13 vistorias), mediana (19 vistorias) e média aritmética
de classes de frequéncia (22,3 vistorias) confirmam o que se percebe visualmente
na Figura 5: h4 uma assimetria positiva na distribuicdo de frequéncias de vistorias
por campanha de fiscalizacdo. Essa assimetria positiva, no entanto, ndo implica
necessariamente numero de vistorias menor nas campanhas de fiscalizacdo em
geral. Em vez disso, indica que ha uma cauda longa na distribuicdo para o lado
direito da distribuicdo, gerada por campanhas de fiscalizacdo - embora menos
frequentes - com numero muito elevado de vistorias. Podem existir periodos ou
eventos que demandam um numero anormalmente alto de vistorias em campanhas,
devido a incidentes especificos como iminéncia de conflitos em situagbes de crise
hidrica por escassez, como na bacia hidrografica do rio Piranhas-Agu. Outra
possibilidade estd relacionada a facilidade de deslocamento da equipe de
fiscalizacdo entre os empreendimentos vistoriados. Na bacia hidrografica do rio
Piranhas-Agu, por exemplo, os empreendimentos fiscalizados sdo diminutos se
comparados aos empreendimentos fiscalizados na bacia hidrografica do rio S&o
Francisco e as campanhas de fiscalizacdo ao longo do rio Piranhas-Acu tendem a

ter um nimero bem maior de vistorias realizadas.

Os resultados da analise de variabilidade sugerem que no planejamento de
campanhas de fiscalizacdo deve-se levar em consideracdo a possibilidade de
grandes flutuacbes na quantidade de vistorias entre campanhas de fiscalizacao.
Para este estudo, a variabilidade elevada na distribuicdo de frequéncias de vistorias
por campanha indica adequacao da discretizacdo da atividade de fiscalizagdo por
vistorias e ndo por campanhas, como foi realizado. Para além da quantidade de
vistorias, extrapolando o material de estudo, sugere-se a avaliacdo do planejamento

das acdes de fiscalizacdo e da execucdo da fiscalizacdo por outros critérios,
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considerando os volumes dos usos vistoriados e a relacdo desses volumes com a
disponibilidade hidrica dos mananciais, em valores relativos, o que néo foi possivel
pela pesquisa documental a partir do material de estudo. Nesse contexto, poderia
ser verificado o principio de Pareto, pelo qual uma pequena propor¢do de vistorias
(20%) corresponde a uma grande propor¢cdo dos volumes alocados aos diversos
usos (80%).

Do quantitativo de 1.467 vistorias registradas no material de estudo, somente
1.399 vistorias (aproximadamente 95% do total de vistorias) foram realizadas em
empreendimentos onde havia uso de recursos hidricos. Em 68 vistorias realizadas
(aproximadamente 5% do total de vistorias) ndo foi constatado uso de recursos

hidricos, ap0s inspecao da fiscalizagdo nas instalacbes dos empreendimentos.

Em campanhas de fiscalizacdo, é possivel que algumas vistorias sejam
realizadas a empreendimentos nos quais nao haja uso de recursos hidricos, como
ocorre onde h& préatica de agricultura de sequeiro, por exemplo. Pode ser até
esperado que algumas vistorias em uma campanha de fiscalizagdo ocorram a néo-
usuarios de agua; entretanto, ao se aprofundar a analise sobre esses casos de
vistorias a nao-usuarios, verificou-se terem ocorrido em uma Unica campanha de
fiscalizagdo, cuja selegcdo de empreendimentos foi feita utilizando sensoriamento
remoto, para atender demanda do Ministério Publico de S&o Paulo, para a
verificacdo de irregularidades decorrentes de intervencdes no rio Ribeira do lguape,
em funcéo da intensa monocultura de banana naquela bacia. Os empreendimentos
selecionados para vistoria, porém, eram abrangidos por sistema de abastecimento
publico da SABESP e, mesmo tendo sido franqueado a fiscalizacdo o acesso as
propriedades e mesmo ap0s as 68 inspecdes da fiscalizacdo, ndo foram
encontrados indicios de bombas de captacédo de agua do manancial federal de cujo
uso se queria fiscalizar e esses vistoriados ndo puderam ser caracterizados como

usuarios de recursos hidricos.

Os resultados dessa campanha em tela podem indicar a necessidade de
maior integracdo de informacdes no planejamento de campanhas de fiscalizacao,
associando o uso de imagens de satélite a outros recursos de cadastros diversos, de
usuarios de servicos de abastecimento publico, por exemplo, ou do Cadastro

Ambiental Rural (CAR), para direcionar melhor os esforgos de fiscaliza¢do, praticas
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gue estédo alinhadas as recomendacfes da OCDE. O uso de dados do CAR para a
programacao de campanha de fiscalizacdo ja € uma pratica descrita em relatorios de
campanhas de fiscalizagdo da SFI, como ocorreu na campanha realizada no rio
Urucuia, por exemplo; porém, a partir do material de estudo, ndo é possivel verificar
Se essa € uma pratica isolada ou disseminada entre os integrantes da equipe técnica
da fiscalizacdo. Além do CAR, existem outros repositérios de dados que podem ser
usados para otimizar campanhas de fiscalizacdo. O Projeto Mapbiomas oferece
alternativas para identificacdo de &reas desmatadas, possivelmente relacionadas a
expansdo da fronteira agricola, que potencialmente serdo usuarios de agua e
constituem, portanto, outra fonte de dados da qual a fiscalizacdo pode se valer para

selecionar areas de atuacdo, em integracdo a outros recursos.

Podemos, a partir dos dados de vistorias desta campanha de fiscalizacdo do
material de estudo e em consonancia com os principios das boas praticas para a
fiscalizagdo preconizados pela OCDE interpretar que na campanha de fiscalizacao
em tela, a conformidade poderia ser promovida por acdes da entidade responsavel
pelo sistema de abastecimento publico, que detém recursos da distribuicdo de agua
tratada. Especificamente em consondncia com o principio da seletividade,
preconizado por OCDE (2014), é recomendado deixar a cargo de forcas de
mercado, as ac¢Bes do setor privado e da sociedade civil, a promocdo da
conformidade nos usos das aguas, ja que a fiscalizacdo ndo pode estar em todos 0s
lugares e atuar sobre todas as regras e ha varias outras maneiras de se atingir 0s
objetivos regulatérios. Em tempos de escassos recursos financeiros e humanos, é

certo que as vistorias de fiscalizacdo devem ter carater estratégico (ANA, 2022c).

Passando a analisar os resultados referentes aos usuarios de agua. As 1.399
vistorias a usuarios de recursos hidricos foram classificadas segundo a finalidade de
uso (irrigacdo, aquicultura, indastria, saneamento, barramento e outras) e
considerando o suporte de recursos empregados no acesso aos usuarios vistoriados

(sensoriamento remoto, sobrevoo, dendncias, regulacdo e por oportunidade).

Na Figura 6 — quantificacao de vistorias ap0s a classificacéo por finalidade de
uso, apresentam-se os resultados da quantificagéo de vistorias, apés a classificacao
pela finalidade de usos das aguas. Foram quantificadas 1.236 vistorias a irrigantes

(88,3%), 53 vistorias a barramentos (3,8%), 48 vistorias a usuarios do saneamento



110

(3,4%), 30 vistorias a aquicultores (2,1%), 17 vistorias a industrias (1,2%) e 15

vistorias realizadas a usuarios de outras finalidades (1,1%).

FIGURA 6 — QUANTIFICAGCAO DE VISTORIAS APOS A CLASSIFICACAO POR FINALIDADE DE USO
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= Qutras

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Os resultados apresentados na Figura 6 mostram concentracdo de esforcos
de fiscalizacdo sobre usudrios irrigantes, em comparacdo aos usuarios das demais
finalidades. Aos irrigantes foram dispensados mais de 88% dos esforcos de
fiscalizacdo, em quantidades de vistorias realizadas no periodo de estudo. Segundo
ANA (2021), as atividades de fiscalizacdo estdo focadas em sistemas hidricos
considerados prioritarios e em objetivos estratégicos de longo prazo, definidos no
Plano Plurianual de Fiscalizagdo e em planos anuais de fiscalizacdo, os quais
incluem avaliacdo de risco por bacia hidrogréafica, o que por si s6 ndo esclarece o
resultado obtido. OCDE (2014) preconiza a frequéncia de vistorias e o emprego de
recursos proporcionais a um nivel de risco que geralmente envolve a identificacéo
de bacias hidrograficas criticas, em que pese a necessidade, muitas vezes, de
selecdo dos usuarios criticos. Assim, os resultados apresentados no gréafico da
Figura 6 podem indicar que os usuarios irrigantes recorrentemente oferecem maior
risco aos sistemas hidricos; porém, os dados disponiveis no material de estudo néao
permitem esclarecer sobre a analise de risco considerada na selecdo de usuarios
vistoriados. Complementarmente a esta analise da execucéo da fiscalizacdo de uso

das 4guas, recomenda-se uma avaliacdo do planejamento das ac¢des fiscalizatérias,
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para o esclarecimento sobre a analise de risco adotada na selecdo de usuarios
vistoriados em campanhas de fiscalizacdo. Os resultados mostrados na Figura 6
precisam ser interpretados com cautela, j& que ndo foram consideradas as vazdes
que permitiiam outra dimensdo de comparacdo entre usuarios de finalidades
diferentes, entre usuario do saneamento e irrigantes, por exemplo, e que poderiam
mudar o peso na comparacao de quantidades de vistorias, considerando os volumes
de agua envolvidos nos diversos usos, no conjunto de usuarios da bacia ou de cada
sistema hidrico.

Na Figura 7 — classificacdo de vistorias pelo meio empregado para
localizacdo e acesso aos usuarios vistoriados apresenta os resultados da
guantificacdo de vistorias apds a classificacdo considerando o suporte de recursos
empregados no acesso aos usuarios vistoriados. As vistorias programadas a partir
do processamento de imagens de satélite somam 207, representando 14% do total
de vistorias realizadas no periodo de estudo. Foram 4 (quatro) as vistorias
realizadas apoOs localizacdo da area de cultivo por sobrevoo de aeronave nao
tripulada tipo drone, representando menos de 1% do total de vistorias. Ja as vistorias
motivadas por denuncias restringem-se a 12 casos, representando menos de 1% do
total de vistorias. Por outro lado, as vistorias programadas a partir de dados de
cadastro de usuario de agua chegam a 1.168 casos e representam mais de 80% das

vistorias realizadas.

FIGURA 7 — CLASSIFICAGAO DE VISTORIAS PELO MEIO EMPREGADO PARA LOCALIZAGCAO E ACESSO AOS
USUARIOS VISTORIADOS

= Sensoriamento
remoto

= Sobrevoo

Denuncias
Cadastro/Regulagéo

1168 = Oportunidade

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.
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Da analise dos resultados da Figura 7 — classificacdo de vistorias pelo meio
empregado para localizacdo e acesso aos usuarios vistoriados, percebe-se enorme
predominio da atividade de fiscalizacdo sobre usuarios cadastrados, dos quais se
sabe o nome completo, endereco, CPF, coordenadas geograficas dos pontos de
interferéncias, dados de outorgas etc. Esses usuarios receberam mais de 80% dos
esforcos de fiscalizagdo em quantidades de vistorias realizadas no periodo de
estudo. Inicialmente, percebe-se que menos de 20% dos esforcos da fiscalizacao
sao empreendidos para a promoc¢ao da conformidade fora do ambiente regulado, no

qual os usuérios de 4gua ndo estdo nem ao menos cadastrados.

Analisando os resultados da Figura 7, a luz do principio da proporcionalidade
e do foco no risco preconizado pela OCDE (2014), remete-se a duvida sobre a
adequacdo do emprego de mais de 80% dos esforcos de fiscalizacdo sobre os
usuarios de agua que se submetem ao cadastro e menos de 20% dos esforcos
sobre usuarios ndo-cadastrados. A pesquisa demonstra que podemos conceber a
possibilidade que essa pratica tenha algum tipo de efeito rebote sobre o
comportamento dos usuarios, fazendo com que os usuarios cadastrados de alguma
forma experimentem algum tipo de arrependimento por terem se cadastrado. Outros
usuarios ndo-cadastrados na bacia, ao observarem as consequéncias sobre aqueles
gue se cadastram, podem perceber mais vantagem na inconformidade, ja que se

cadastrar parece atrair para si a atencéo da fiscalizacao.

Pode ser muito cdbmodo programar campanha de fiscalizacdo a usuarios dos
quais se tenha nome completo, endereco, dados sobre o uso de &gua no
empreendimento; porém, o ambiente do qual se quer conformidade abrange
sobretudo o0s usuérios ndo cadastrados. Fiscalizar usuarios cadastrados é
importante; todavia, quando a acgéo fiscalizatéria se restringe a esses USUArios,
agueles outros usuarios ndo-cadastrados, que eventualmente existem na bacia,
seguem livres na inconformidade, e geralmente aos olhos dos demais usuarios.
Segundo ANA (2022c), a auséncia da fiscalizacdo pode parecer aos usuarios uma
leniéncia do poder publico para com aqueles que ndo cumprem as regras

estabelecidas.



113

Na Figura 8, a mancha em azul representa o ambiente do qual se quer a
conformidade nos usos de recursos hidricos e abrange tanto 0s usuarios
cadastrados quanto os nao-cadastrados. O universo dos usuarios se divide entre
agueles dos quais se tem os dados de cadastro, como nome completo, CPF,
endereco completo, coordenadas geograficas das interferéncias etc.; e aqueles dos
quais ndo se sabe os dados de cadastro. Entre os usuarios cadastrados e néo-
cadastrados h& uma linha pontilhada delimitando a fronteira da regulacdo, de um
lado da qual os usuarios cadastrados seguem as regras de um ambiente regulado
pois € o lado em que a fiscalizacdo restringe a sua atuacdo, representada pela
imagem de um policial fardado e uma luz de alerta policial. Ja do outro lado da linha
pontilhada estdo os usudrios nao-cadastrados, que nao seguem as regras e seguem
do lado da fronteira onde a fiscalizagdo nao costuma atuar. A distorcdo na
percepc¢do do usuario - representado por um sujeito com um ponto de interrogacao -
ocorre quando ha a avaliacao pelo observador, sobre se vale a pena se cadastrar ou
nao, ja que se cadastrar implica fornecer os dados dos quais a fiscalizacdo se vale
para programar vistorias de fiscalizacdo e para autuagoes.

FIGURA 8 — O EFEITO REBOTE DA PRATICA DE FISCALIZACAO LIMITADA A USUARIOS CADASTRADOS

CONFORMIDADE

1o

ﬂ_ (CADASTRADOS -
ENDEREGO

____________________

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Assim, pode-se criar uma distor¢cdo na percep¢ao geral entre 0os usuarios, que
pode ser prejudicial a conformidade, de que se submeter ao cadastro € ruim, porque
implica ser fiscalizado e que, portanto, a inconformidade compensa. Por outro lado,
guando a busca por usuarios de agua faz uso de outros recursos além do cadastro,

como denuncias e imagens de satélite, hA uma chance maior de a fiscalizagéo
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alcancar os usuarios nao-cadastrados e ter um resultado melhor para a
conformidade nos usos de recursos hidricos. Para se evitar esse tipo de efeito
rebote, € importante observar o principio apontado pela OCDE (2014) que preconiza
a integracdo de tecnologias de informacgéo e de comunicagéo. Para se evitar o efeito
rebote, a fiscalizacdo deve procurar o equilibrio entre as acfes sobre usuarios
cadastrados e nao-cadastrados. Com o tempo de atividade de fiscalizacdo e a
regularizagdo progressiva dos usuarios, mesmo que no planejamento das agfes se
busque por uma atuacdo equilibrada (50% das vistorias a usuarios cadastrados e

50% a usuarios ndo-cadastrados) a tendéncia é de que a

Os dados do material de estudo também permitem a classificacdo das
vistorias em relacdo a area de abrangéncia dos CBH interestaduais instituidos
atualmente, o que é apresentado na Tabela 7 - consolidacdo da quantificacdo de
vistorias e de campanhas de fiscalizagcdo realizadas no periodo de estudo, pela area
de abrangéncia dos CBH interestaduais. Considerando essa classificacdo de
vistorias, percebe-se uma quantidade significativa de vistorias realizadas na area de
abrangéncia do CBH do rio Pianc6-Piranhas-Acu, correspondendo a mais de 40%
dos esforcos de fiscalizacdo do periodo do estudo, em termos de quantidade de
vistorias. Esse resultado na bacia hidrogréfica do rio Pianco-Piranhas Acu pode
refletir um tipo de acao fiscalizatoria intensificada de carater emergencial, para a
mitigacdo de confltos e a manutencdo da conformidade em uma bacia
recorrentemente em crise hidrica por escassez de agua. Essa pratica fiscalizatoria
contrasta com a revelada pelos resultados nas bacias hidrograficas de abrangéncia
de outros CBH, como na do CBH do rio Parnaiba, do CBH do rio Doce, do CBH do
rio Grande, do CBH do rio Paranaiba, do CBH do PCJ e do CBH do rio
Paranapanema, nas quais ndo se verificou, da analise do material de estudo, o
registro de ao menos uma campanha de fiscalizacdo, no periodo de estudo. As
aguas do rio Doce, recentemente, foram severamente impactadas pelo desastre
ambiental causado pelo rompimento da barragem do Funddo, em Mariana,
municipio do estado de Minas Gerais. SA0 mananciais importantes de cujos usos
nao se tem, no material de estudo, registro de realizacdo de alguma campanha de

fiscalizagao.
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Segundo ANA (2022c), as limitacdes a fiscalizacdo podem ser minimizadas
por parcerias entre orgaos reguladores do uso da agua e, como exemplo nesse
sentido, foi firmado acordo de cooperagdo técnica com a Adasa com objetivo de
delegacdo de competéncia para fiscalizacdo de uso de recursos hidricos de dominio
da Unido no ambito do DF. Ainda conforme ANA (2022c), tal delegacdo sé foi
possivel com a promulgacédo das Leis n°® 13.848/2019 e n° 14.026/2020, as quais
viabilizaram a articulagdo de agéncias reguladoras federais com oOrgdos de
regulacdo dos estados, do DF e dos municipios, para a implementacdo da
descentralizacdo de suas atividades fiscalizatérias, sancionatérias e arbitrais. Essas
parcerias se coadunam com o principio da coordenacéao e consolidacdo da OCDE e

favorecem a conformidade nos usos das aguas.
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TABELA 7 - CONSOLIDAGAO DA QUANTIFICACAO DE VISTORIAS E DE CAMPANHAS DE FISCALIZACAO REALIZADAS NO PERIODO DE ESTUDO, PELA AREA DE ABRANGENCIA
DOS CBH INTERESTADUAIS

Vistorias realizadas

CBH Interestaduais Manancial mMaio/2017 - junho/2022
CBH do rio Parnaiba - -
CBH do rio S&o Francisco Rio Sao Francisco 152 10,4%
Rio Urucuia
Rio Verde Grande
CBH do rio Verde Grande Rio Verde Pequeno 233 15,9%

Acude do Estreito e barragem Cova da Mandioca

Ribeirdao Saia Velha
CBH do rio Paranaiba Rio Descoberto 36 2,5%
Rio Sao Marcos

CBH do rio Doce - -

CBH do rio Grande - -

CBH do rio Paranaiba - .

CBH do rio Paraiba do Sul Rio Paraiba do Sul 62 4.2%

CBH do PCJ - -

CBH do rio Paranapanema - -

Rio Espinharas .
Rio Piranhas-Acu 591 40,3%

CBH do rio Piancé-Piranhas-Acgu

Acude Anagé
Acude Epitacio Pessoa - Boqueirdo
Rio Javaés
Fora da area de abrangéncia desses CBH Rio Jequia 393 26,7%
Rio Pardo
Rio Ribeira do Iguape
Rio S0 Mateus

TOTAL: 1.467 100%

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.
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Da analise de vistorias de fiscalizacdo de usos de recursos hidricos realizada
a partir de registros do material de estudo pode-se chegar a algumas conclusdes. A
equipe de fiscalizacdo da ANA vem aprimorando as atividades de fiscalizacdo de
uso das aguas e desempenha um protagonismo importante no cenério nacional,
servindo de referéncia para os 6rgdos gestores de recursos hidricos dos demais
entes da federacdo. Em sua trajetoria, a equipe de fiscalizacdo ja alcancou varios
avancos importantes em sua pratica e os resultados mostraram que sdo utilizados
recursos diversos como o sensoriamento remoto e o monitoramento de usos; porém,
a analise da execucdo de campanhas de fiscalizagdo indicou a necessidade de
aprimoramento do planejamento e da execucao de vistorias de fiscaliza¢édo, para um

maior alinhamento aos principios das melhores praticas da OCDE.

Outra conclusdo importante a que se pode chegar a partir da analise dos
dados refere-se a distribuicdo dos esforcos de fiscalizagcdo ao longo de todo o
territério nacional. Quando a atividade de fiscalizacdo é colocada sob a perspectiva
de diversas bacias hidrogréficas interestaduais que compfe o cenario nacional,
percebe-se uma preocupante fragilidade da atual governanca para a promocéo da
conformidade nos usos das aguas. Essa fragilidade fica evidente pela significativa
diferenca de atuacdo da fiscalizacdo entre as diversas bacias hidrograficas, em
termos de quantidades de vistorias realizadas no periodo de estudo. E como se
algumas regides drenassem a atencdo e os esforcos de fiscalizacdo que, por ser
centralizada e dotada de recursos limitados, ndo consegue dar atengdo equanime a
todas as bacias hidrograficas existentes no pais. Esses resultados evidenciam a
necessidade de se pensar um modelo descentralizado de fiscalizagdo, que utilize
melhor os recursos sociais locais a favor da fiscalizagdo, para a promoc¢do da

conformidade nos usos das dguas em um pais de dimensdes continentais.

4.2. ANALISE DA PARTICIPACAO DA SOCIEDADE EM ATIVIDADES DE
FISCALIZACAO

A atividade de fiscalizagdo da ANA, relatada no material de estudo, envolveu
a realizacdo do total de 1.467 vistorias em campo, das quais apenas 12 foram
realizadas para apuracdo de denuncias, representando 0,8% do esforgco de
fiscalizagdo do periodo, em termos de quantidade de vistorias realizadas. Das 12

vistorias motivadas por denuncias, mais da metade - 7 vistorias - ocorreram por
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denuncias na bacia hidrografica do rio Piranhas-Acu, bacia caracterizada por
pequenos empreendimentos e pouca disponibilidade hidrica, em comparacdo as
demais bacias interestaduais. Esses resultados sao ilustrados na Figura 9 -
distribuicdo de vistorias motivadas por denuncias classificadas pelas diversas bacias
hidrograficas. Em relacdo as finalidades de usos, as dendncias majoritariamente
envolviam usuarios irrigantes (9 vistorias), dois barramentos e um usuéario de
aquicultura, como é ilustrado na Figura 10 - distribuicdo de vistorias motivadas por
denudncias classificadas pelas finalidades de usos das aguas.

Os espacos de participacdo social nos quais os cidaddos podem fazer
denuncias podem capacitar a fiscalizacdo para alcancar os usuarios desconhecidos,
ndo-cadastrados e podem estreitar os lagos entre gestores, usuarios de agua e
comunidades locais, caracterizando uma gestdo das aguas mais participativa, meta
tdo almejada pela Agenda 2030. Todavia, os resultados apresentados nas Figura 9 e
Figura 10 apontam para um baixo aproveitamento da participacdo social na
fiscalizacdo de uso das &guas. As 12 vistorias motivadas por denuncias
representaram apenas 0,8% dos esforcos de fiscalizacdo em termos de quantidades

de vistorias realizadas no periodo de estudo.

FIGURA 9 - DISTRIBUICAO DE VISTORIAS FIGURA 10 - DISTRIBUICAO DE VISTORIAS
MOTIVADAS POR DENUNCIAS CLASSIFICADAS MOTIVADAS POR DENUNCIAS CLASSIFICADAS
PELAS DIVERSAS BACIAS HIDROGRAFICAS PELAS FINALIDADES DE USOS DAS AGUAS

= Estreito/Cova

da Mandioca .
2 ® Aquicultura

2 Pardo %)

Barramento
Piranhas-Acu

7 Irrigacao
Sao Francisco
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O controle social é muito valorizado no combate a corrupcdo, para a
descoberta de atos ilicitos em sistemas de gestdo de compliance (da conformidade).
Carneiro e Santos Junior (2018) indicam os oito principais passos de um sistema de
gestdo de compliance, dentre os quais est4 o whistleblowing program (programa de
informantes), canal de denuncias, investigacdo e mecanismos disciplinares, cujo
objetivo € incentivar que cidadaos se tornem denunciantes em favor do Estado para
a descoberta de atos ilicitos. Na gestdo de recursos hidricos, também se percebe
uma intencdo de se constituir sistemas de denuncias para o aproveitamento do
controle social sobre os usos das aguas; porém, esses resultados mostraram
baixissimo aproveitamento desse controle social, como pode ser percebido pelo
quantitativo de vistorias de fiscalizacdo motivadas por denuncias (0,8% do total de
vistorias). Segundo ANA (2022c), no nivelamento proposto para a variavel 4.2
Fiscalizacdo do Progestdo, a capacidade de apuracdo de denuncias dos estados
esta vinculada aos niveis mais elementares (nivel 3) preconizados para as tipologias
mais basicas de gestdo (tipologias C e D) almejadas pelo Progestdo. Assim, a
capacidade de apuracdo de denuncias esté relacionada a um grau de organizacdo
minimo institucional desejado para se realizar a fiscalizacdo de usos de recursos

hidricos.

Na documentacéo estudada, foi encontrado um unico registro de recebimento
de dendncia em campo que motivou uma vistoria excepcional a programacao da
campanha de fiscalizacdo realizada. Diante da constatagdo de um quantitativo tao
baixo, supde-se que seja possivel que outros casos tenham ocorrido e o fato nao
tenha constado de relatério de campanha de fiscalizacdo, pelo fato de a dendncia
informal em si ndo ter merecido registro, na avaliacdo do técnico responsavel pela
atividade. Esse Unico caso de acolhimento de denuncia, que materializa um produto
da interagdo entre um agente fiscal e um cidaddo da comunidade, contrasta com
outros registros existentes no material de estudo, que também tratam de interacdes
entre agentes fiscais e cidadaos das comunidades locais durante as atividades de
fiscalizacdo. E paradoxal o baixo aproveitamento da participacdo de cidadidos em
sistemas de denuncias de uso das &guas diante da importancia da interacdo de
agentes fiscais com o0s usudarios e cidaddos de comunidades locais para a

consecucédo da missao da fiscalizacéo.
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Da leitura do material de estudo, foi possivel coletar alguns trechos de relatos
de atividades de campo, que descrevem momentos de interacdo e aspectos da
relagdo interpessoal entre agentes de fiscalizagdo, usuérios de recursos hidricos e
comunidades locais, que serdo transcritos a seguir. S&o relatos que mostram como
a interacdo de agentes fiscais com as pessoas € imprescindivel a pratica de campo
da fiscalizacéao.

No Documento 02500.043995/2019-14, |é-se:

“[...] O usuario possui em sua propriedade uma area de 5 ha, dividida
entre banana e maracuja, plantada com irrigacdo. N&o possui
outorga. A equipe de fiscalizacdo encontrou o usudrio trabalhando
em sua plantacdo e pbde conversar com 0 mesmo. Foi emitido e
entregue em maos o auto de Infracdo n° 4089/2019 (doc.
02500.022023/2019), com penalidade de Adverténcia e notificacdo
para que parasse imediatamente sua captacdo e solicitasse um
pedido de outorga. Deve-se observar que este usudrio somente foi
encontrado devido ao fato de estar trabalhando em sua lavoura e ndo
ter fugido, como ocorre frequentemente em &reas ndo outorgadas.
Assim mesmo, dificultou. Apenas depois de muita conversa é que se
conseguiu que o usuario assinasse o Auto de Infracdo, sem que ele
informasse o0 seu CPF e também que mostrasse o local da captacao
de agua, apenas o endereco para correspondéncia. O usuario entrou
com pedido de outorga no REGLA em 06/05/2019, mas n&o concluiu
a solicitacédo.” Grifo meu.

Neste relato, é interessante perceber como o agente fiscal deu importancia
para a conversa que teve com o usuario de agua, o que fica evidente pelo registro
em si, corroborando a importancia do didlogo para o sucesso da atividade de
fiscalizacdo. E os usuarios de 4gua parecem estar cientes da importancia do didlogo
para a atividade de fiscalizagcdo, mas por vezes optam por fugir dos agentes fiscais,

na intencao de obstruir a imediata autuacao.
No Documento 00000.065105/2018, |é-se:

“[...] Durante a campanha foram observados varios pontos de
captacdo que ndo se encontravam entre os pontos outorgados.
Existe, porém, uma dificuldade muito grande em se encontrar 0s
proprietarios para notifica-los, pois, a maioria sdo pequenos
arrendatarios que ndo possuem sede no local e ficam na lavoura
apenas quando ha trabalho a se fazer. Mesmo essas proprias
bombas sdao muito dificeis de serem localizadas, muitas delas
escondidas no meio da mata”.



121

Neste relato, percebe-se claramente a dependéncia de uma interacdo entre
agente de fiscalizacdo e usuario de agua para o sucesso de uma campanha de
fiscalizagdo. E importante registrar que no relatério de campanha de fiscalizagdo em
tela, ndo foi localizado registro de acdo efetiva sobre as tais bombas avistadas,
escondidas no meio da mata, de usuarios ndo-outorgados e que demandariam
vistorias adicionais aquelas programadas para a campanha. Nao basta flagrar o uso
da &gua, se o fiscal ndo souber de quem sdo os equipamentos usados nas
captacfes de agua ou nao souber para quem enviar a notificagdo pelo uso flagrado,
acaba tendo limitada sua capacidade de atuacdo, sem promover a conformidade nos
usos das aguas. Para saber de quem sdo 0s equipamentos encontrados nas
margens dos rios, muitas vezes é necessario ao fiscal interagir com a comunidade
local, questionando pessoas para esclarecimento dos fatos. Além disso, 0 agente
fiscal identifica, entre os proprietarios das bombas irregulares escondidas na mata
ciliar ou de galeria, pequenos arrendatarios, ou seja, usuarios que podem
efetivamente se conhecer pela proximidade dos empreendimentos, o que reforca a
hipotese do efeito rebote a conformidade, ilustrado na Figura 8, discutido no Item 4.1
deste estudo, quando da programacdo de campanhas de fiscalizacdo somente a

usuarios cadastrados.
No Documento 02500.043995/2019-14, |é-se:

“[...] Em seu trajeto entre os pontos demarcados para vistoria a
equipe de fiscalizacdo deparou-se com um pivo central de 10ha de
milho cuja localizagdo ndo constava no rol de usuérios outorgados.
Depois de muito andar e perguntar, encontrou-se o proprietario, o Sr.
[...], que informou ter outorga e inclusive mostrou outro pivo central
de 7ha, também de sua propriedade”. Grifo meu.

Neste relato, fica evidente, mais uma vez, o esforgco que os agentes fiscais
tém de realizar para estabelecer o dialogo imprescindivel para a atividade de
fiscalizagdo. O agente fiscal teve de se deslocar, questionar pessoas da comunidade
local, para encontrar o proprietario do empreendimento fiscalizado, o que demanda
tempo e recursos financeiros para a fiscalizagdo. Podemos a partir desse relato e
em consonancia com o principio da integracdo de informacdes para a fiscalizacao
preconizado pela OCDE, interpretar que a descoberta de uma area irrigada por pivo

central com as dimensbes de 10 hectares, localizada no trajeto entre pontos
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programados para vistorias, pode indicar uma falha no planejamento da campanha
de fiscalizacdo, ja que o uso de dados de cadastros diversos e de imagens de
sensoriamento remoto para a selecdo de empreendimentos para fiscalizacdo € uma
pratica aconselhavel. Esse fato também chama a atencé@o a outros dois principios
recomendados pela OCDE, o do profissionalismo na fiscalizagcdo e do fomento a

conformidade (compliance).

Tanto a falta do empreendimento de 10ha na programacédo da atividade de
fiscalizacdo quanto a falta de resposta ao imprevisto, poderiam suscitar duvida sobre
a integridade do agente ou da instituicdo. No relato, o fiscal que se deparou com
uma area de cultivo irrigado de 10ha decidiu vistoriar o empreendimento, o que nao
ocorreu no relato anterior quando do avistamento de bombas escondidas na mata.
S&o posturas distintas, contrastantes, cuja fundamentacédo ndo consta do material de

estudo.
No Documento 02500.043995/2019-14, |é-se:

“[--.] Em varios trechos do rio, principalmente nos reservatérios dos
diversos barramentos, observou-se varias captagfes que né&o
puderam ser identificadas, bem como plantacdes irrigadas e até um
barramento. Situagdo ja verificada em campanhas de fiscalizagao
passadas. As dificuldades para identificagdo do usuéario devem-se a
diversos fatores, como por exemplo: Bomba praticamente escondida,
visualizada apenas pelo outro lado do rio; Bomba e area irrigada sem
ninguém por_perto; A maioria_das captacbes sdo_de arrendatarios
gue nao tém ponto fixo no local; quando o usuario mora perto, as
informacdes que se conseqgue obter € apenas 0 primeiro nome, e
assim mesmo de uma pessoa que nunca se encontra no local”. Grifo
meul.

Nesse relato, fica evidente, mais uma vez, que nao adianta prover a
fiscalizacdo de equipamentos, veiculos para ir a campo, estabelecer regras
sofisticadas e multas para a fiscalizagdo, se ndo houver alguém por perto, alguém
com gquem o agente fiscal possa dialogar e identificar como usuario de agua, a

atividade de fiscalizacdo néo atinge o seu objetivo e ndo ha conformidade.
No Documento 02500.079519/2019, |é-se:

“[...] Nao foi possivel realizar a medi¢cdo da vazéo de captagédo dos
pontos de captagdo 2 e 3. Esses pontos foram vistoriados, porém o
sr. [...] se negou a autorizar o acionamento das bombas,
justificando-se que o custo da energia é elevado apés as 17h”.
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Neste relato, pela resisténcia do usuario em cooperar com a fiscalizacéao,
percebe-se no usuario a auséncia de uma consciéncia sobre a importancia da
fiscalizacdo e da conformidade nos usos das aguas. Isso ocorre quando 0 usuério
ndo percebe o valor da conformidade em comparagcdo ao custo da energia elétrica
para o acionamento das bombas e o atendimento a solicitacdo do agente fiscal, para

a atividade de fiscalizacao.
No Documento 02500.050795/2021-24, |é-se:

“[...] o empreendimento estava abandonado, com a terra seca e 0s
sistemas de bombeamento e elétrico retirados. Dessa forma, nao
estava planejada vistoria para a presente campanha. No entanto,
conversando com usuarios da regido, a fiscalizacdo da ANA foi
informada que a propriedade havia sido comprada, e marcou visita
ao local. Grifo meu.

Neste registro, ha relato que corrobora a importancia do dialogo entre agentes
fiscais com as comunidades locais para o0 sucesso da ac¢do fiscalizatéria. A pesquisa
mostra, nos diversos relatos transcritos, que a gestdo se beneficia do dialogo com as
comunidades, especialmente para a fiscalizacdo de uso das aguas. Porém, as
campanhas de fiscalizacdo sado eventos efémero e itinerantes e a participagdo das
comunidades poderia ser mais bem-aproveitada em espacos publicos estruturados
em sistemas de denudncias, pelos quais cidaddos de comunidades locais e usuarios
de agua podem estreitar permanentemente seus lacos com 0s agentes de
fiscalizagcdo, para um tipo de participacao funcional, preconizada por Santos (2004).
Na participacdo funcional, a participacdo € vista pelas agéncias externas como um
meio para alcancar as metas do projeto e, especialmente, reduzir custos. As
pessoas participam formando grupos para atender a objetivos predeterminados
relacionados ao projeto. Tal envolvimento pode ser interativo e compreender
decisbes compartilhadas, mas tende a ocorrer depois que as principais decisdes ja

foram tomadas por agentes externos (SANTOS, 2004).
No Documento 02500.050790/2021-00, Ié-se:

“[...] A prioridade em cada visita foi a inspecao da propriedade para a
procura de equipamentos ou estruturas para a instalacdo de
equipamentos para captacdo de agua no rio ou para irrigacéo. Assim,
nas propriedades em que nédo foi possivel encontrar o proprietario,
informacfes foram obtidas com trabalhadores do local ou com
vizinhos”. Grifo meu.
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Nesse relato, mais uma vez, fica evidente a importancia do diadlogo e do
contato com as pessoas, para o0 sucesso da atividade de fiscalizagcdo. E importante
salientar que a procura por vizinhos no meio rural pode implicar o uso de viatura e
um tempo de deslocamento adicional a programacdo da campanha de fiscalizagéo,
com um custo adicional a programacao inicial da campanha. Esses resultados
podem ser compreendidos como um alerta para a faceta social da atividade de
fiscalizagdo, o que corrobora a importancia de um programa de EA, da manutencéo
de espacgos de participagéo e a capacitacdo de agentes fiscais para a interagdo com

as comunidades locais.
No Documento 00000.025127/2018, |é-se:

“[...] Foram selecionados grandes usudrios da regido, de maneira a
tracar um roteiro basico de vistorias e, na medida em que a equipe
percorria o trajeto, ia procurando outros usuarios, verificando o grau
de conhecimento das regras do “Dia do Rio” por parte destes e
orientando e distribuindo panfletos informativos”.

A panfletagem é uma estratégia de comunicacdo que pode ter alguma
eficacia no ambito de um programa estruturado de educacédo ou de uma campanha
publicitaria; porém, a partir do material de estudo ndo foi possivel a compreensao
desse contexto, na atividade de fiscalizacdo relatada. Apesar disso, esse resultado
pode ser compreendido como o indicio de uma sensibilizacdo sobre a importancia
de um programa de EA a ser desenvolvido no ambito da fiscalizacdo de uso das

aguas.

Diante dos relatos apresentados e concebendo o papel da fiscalizacdo, de
acordo com OCDE (2014), a pesquisa mostrou que ndo basta haver regras rigidas
ou sofisticadas, nem mesmo o flagrante com evidéncias inequivocas de uso, sem 0
didlogo, sem a interacdo entre pessoas — no caso, agentes fiscais, usuarios de
adguas e cidadados das comunidades locais — a acdo fiscalizatoria pode restar
frustrada e a conformidade pode néo ser alcancada nos usos das aguas. Podemos
observar nos diversos relatos que o dialogo foi imprescindivel a atividade de
fiscalizacdo, a interacdo entre pessoas é essencial. Dos relatos percebe-se que o
agente fiscal pode flagrar a bomba funcionando e a irrigacdo (o0 uso) acontecendo,

mas se ndo encontrar o usuario para conversar e obter dele o CPF, o endereco para
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correspondéncia e todos 0s outros requisitos minimos para iniciar a autuacao,

havera pouco a ser feito.

Mas afinal, do que os agentes fiscais precisam para que haja um melhor
aproveitamento dos registros de denuncias? Se ha espacos para denuncias
instituidos e disponiveis aos cidadaos, por que o aproveitamento de registros é tao
baixo pela fiscalizacdo? Para tentar responder a essas perguntas € importante a
analise do fluxo de processamento dessas denuncias. A partir da descricado do fluxo
de apuracdo ou de processamento de denuncias pode ser possivel identificar os
requisitos indispensaveis a apuracdo dos fatos e ao aproveitamento dessas
denuncias pela fiscalizagéo.

O fluxograma de processamento de dendncias, atualmente em uso no
sistema de denuncias da SFIl, consta da Figura 11 e foi proposto no ultimo
mapeamento de processos da SFI, para a mais recente revisdo do regimento interno
da ANA, da Resolucao n°® 136, de 7 de dezembro de 2022 (ANA, 2022c). Na Figura
11, verifica-se o fluxo principal que corresponde a apuracdo de dendncias em que ha
relato de uso de recursos hidricos. Porém, ha um fluxo alternativo, quando do relato
da denudncia nao consta descricdo de uso de agua, mas descreve uma situacao de
risco em que o uso da agua pode estar ocorrendo apesar de nao ter sido observado
pelo denunciante, como ocorre em areas de deposicdo de rejeito de mineracédo, as
margens de curso de agua, em que o lixiviado é drenado e tratado antes de ser
lancado no corpo de 4gua. Nessa situagdo, o denunciante costuma relatar somente
a existéncia de uma pilha de rejeitos de mineragdo as margens do rio, sem relatar o

uso da agua propriamente dito.

Do fluxograma da Figura 11 é possivel a sele¢cdo das questdes que

direcionam o agente fiscal no processo de apuracao de denuncias no ambito da SFI:

Ha descricdo do uso de recursos hidricos no relato da denuncia?

A denudncia envolve recursos hidricos de dominio publico da Uniao?
O uso denunciado esta outorgado?

Ha consisténcia no relato?

O uso denunciado pode ser insignificante?

A dendncia é qualificada?

N o gk wDbdhdE

O denunciado esta cadastrado por algum uso qualquer?
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8. Harisco a recurso hidricos de dominio da Unido no relato da dentncia?

FIGURA 11 - FLUXO DE PROCESSAMENTO DE DENUNCIAS
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Legenda: em preto - inicio e fim do processo; em violeta - tarefas intermediarias do fluxo principal; em
vermelho - questdes de direcionamento; em amarelo - tarefas intermediarias do fluxo alternativo.
Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Além dessas questdes direcionadoras, que acabam definindo requisitos para
a apuracao de denuncias, ha ainda outros requisitos especificos relacionados ao
inicio do processo fiscalizatério, o inicio da autuacdo. O cidadao quando denuncia

algo, espera da fiscalizacdo uma autuacdo pronta e incisiva sobre o infrator e a
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retificacdo das inconformidades. Essa autuacdo normalmente se inicia pela
expedicdo de um auto de infracdo, documento pelo qual o usuario de agua é
informado sobre irregularidades e tem formalmente estabelecido prazo para
retificacdes que também séo indicadas. Considerando a expectativa do denunciante
e a pratica mais comum, no ambito deste estudo, serdo considerados como
requisitos minimos para 0 aproveitamento pleno de uma dendncia aqueles

relacionados a apuracao dos fatos e a lavratura de um auto de infracéo.

Os requisitos para a lavratura de um auto de infragdo no ambito da SFI séao
definidos em regulamento sobre a atividade de fiscalizagdo. O 81° do Art. 6° da
Resolugdo ANA 24, de 04 de maio de 2020, lista os itens imprescindiveis para o
preenchimento do Auto de Infracao:

| — Identificacdo do 6rgao ou entidade fiscalizadora, com o seu respectivo

endereco;

Il — CPF e nome ou o CNPJ e razao social do usuario ou empreendedor;

Il — Caracterizacao do uso de recursos hidricos ou, no caso de barragem, a

descricdo da situacdo quanto a sua seguranca, e, em ambos 0s casos, a

descricéo da situacéo de irregularidade constatada;

IV — Local e data da lavratura do Al;

V — Dispositivo legal ou regulamentar infringido;

VI — Penalidade a ser aplicada;

VIl — Identificagdo do servidor, nimero de matricula e assinatura; e

VIII — Prazo para recurso administrativo.

A partir da identificacdo das questdes que direcionam o processamento de
denuncias e dos dados necessarios para a lavratura de um auto de infracdo, foram
identificados o0s requisitos imprescindiveis a uma denudncia, para que seja
plenamente aproveitada pela fiscalizacdo, ou seja, seja possivel a apuracdo dos
fatos relatados seguindo o fluxograma de apuracdo de denudncias e o inicio da agéo
fiscalizatdria, o inicio da autuacdo sobre o denunciado, pela lavratura de um auto de
infracdo. Esses requisitos séo:

1. O nome da pessoa fisica denunciada ou a razdo social da pessoa juridica

denunciada;
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O CPF ou CNPJ do denunciado;

3. A caracterizacdo do uso de recursos hidricos ou, no caso de barragem, a
descrigcéo da situacéo quanto a sua segurancga;

4. A descrigcdo da situacao de irregularidade;
A dominialidade do manancial ao qual estdo vinculados os fatos relatados
na denudncia;

6. Consisténcia entre os diversos dados fornecidos pelo denunciante no
relato da denuncia;

7. A descricdo de risco a integridade de manancial.

Esses resultados mostram um nivel de complexidade bastante elevado aos
requisitos para o aproveitamento de denuncias, pois sdo requisitos que dificilmente o
denunciante consegue informar na sua manifestacdo. Imaginando hipoteticamente
uma situacao, na beira de um rio, em que um cidadao flagra uma motobomba em
funcionamento, com a tubulacdo de recalque dentro da &gua, captando agua do
manancial. Nao bastasse ter de perceber o uso da agua em si, o denunciante ainda
teria de saber o nome e o CPF do responséavel pelo equipamento, caracterizar o uso
pela finalidade, fornecer a localizacdo exata, descrever a situacao de irregularidade -
o que implica ter senso critico para avaliar se o uso € insignificante ou nao, por
exemplo, ou se a vazao da captacao flagrada esta acima ou ndo daquela outorgada.
A missdo é quase impossivel a um cidaddo comum, pois hd uma assimetria muito
grande entre a capacidade do cidaddo comum e 0s requisitos identificados na
pesquisa, para se iniciar o processo fiscalizatorio, a partir de uma denuncia até a
autuacao.

Na pratica, percebe-se que até mesmo o0s técnicos de 6rgaos gestores de
recursos hidricos tém dificuldades para encaminhar denuncia atendendo a todos os
requisitos elencados neste estudo. O paragrafo Unico do Art. 9° da Resolucdo ANA
24, de 04 de maio de 2020, define a denuncia qualificada como comunicacéo formal
elaborada por 6rgédo gestor de recursos hidricos ou de meio ambiente, 6rgédo de
protecdo e defesa civil, 6rgdo policial ou 6érgdo publico, contendo os elementos
necessarios a lavratura do auto de infragdo ou termo de interdicdo cautelar. Muito
recorrentemente, essas dendncias sao encaminhadas como denuncias qualificadas

e acabam sendo desqualificadas por falta de informacfes ou imprecisdes que
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inviabilizam, de pronto, a autuacao pela fiscalizacdo. Em vez disso, essas denuncias
acabam motivam registros de demandas de fiscalizacdo para a realizacdo de
vistorias para esclarecimento e apuracdo complementar dos fatos denunciados.

Observando o fluxo de processamento de denuncias da Figura 11, percebe-
se que somente as denuncias qualificadas iniciam de pronto o processo fiscalizatorio
pela autuacéo, quando ha na dentincia relato de infracéo. E importante observar que
uma denuncia elaborada por um cidaddo ndo é recebida pelo 6rgdo gestor de
recursos hidricos como uma denuncia qualificada. Ou seja, a dendncia de um
cidaddo, mesmo que atenda a todos 0s requisitos para a apuracdo e a autuacao,
sera mera manifestacdo — e por isso, algumas vezes é chamada de denuncia
informal - e dessa denlncia, no maximo, seré realizado registro de demanda de
fiscalizagdo, para apuracdo complementar em uma vistoria em campo por um
agente fiscal. A partir do registro de demanda de fiscalizacdo no sistema de
fiscalizacéo, a equipe de fiscalizacdo avalia a pertinéncia e a oportunidade para que
a manifestacdo seja apurada em campo, em campanha de fiscalizagdo. Esses
resultados podem, de certa forma, esclarecer sobre o numero tdo reduzido de
vistorias motivadas por denuncias nos registros do material de estudo.

Considerando a precariedade inerente a origem de uma denuncia de um
cidaddo, ou seja, o fato de que nao iniciara de pronto o processo fiscalizatorio, e
considerando, ainda, que a denuncia de um cidad&o podera ensejar uma vistoria em
campo, por um agente fiscal do 6rgdo gestor de recursos hidricos, entdo os
requisitos minimos para o aproveitamento de uma denudncia de um cidadao passam
a ser aquelas informacfes necessarias, para indicar ao agente fiscal que vai a
campo, o local onde é necessario realizar a vistoria, para flagrar o uso denunciado.
Nesse caso, partindo dos requisitos definidos anteriormente para o pleno
aproveitamento de denuncias até a autuacdo, pode-se selecionar aqueles
indispensaveis para o registro de demanda de fiscalizacdo em campo, sendo eles:

1. A caracterizacdo do uso de recursos hidricos ou, no caso de barragem, a
descricdo da situagcdo quanto a sua seguranca — quando do
processamento pelo fluxo normal;

2. A dominialidade do manancial ao qual estdo vinculados os fatos relatados

na dendncia;



130

3. Consisténcia entre os diversos dados fornecidos pelo denunciante no
relato da denuncia; e
4. A descricdo de risco a integridade de manancial — quando do

processamento pelo fluxo alternativo.

A partir desses resultados, a pesquisa mostra que apesar de serem em menor
namero, 0s requisitos de uma dendncia para o registro de demanda de fiscalizagéo
sdo complexos e desafiam sobremaneira a participacdo do cidadéo na fiscalizacéo
de uso das aguas.

Apesar de a fiscalizacdo de uso das aguas ser exercida pelo mesmo poder
publico que fiscaliza o ambiente (BRASIL, 1988; BRASIL, 1997) essas competéncias
estdo legalmente distribuidas a entidades distintas. Assim, é muito importante que o
denunciante saiba diferenciar as questdes ambientais, especialmente sobre uso e
ocupacao do solo, dos diversos usos da agua de interesse da gestdo de recursos
hidricos e de competéncia da fiscalizacdo do poder executivo federal (BRASIL,
1997, Art. 29, Inciso Il). Saber identificar o uso da agua e diferenciar o uso da agua
de outras ac¢Bes que impactam o meio € um desafio a cidadania. Na apuracao de
denuncias, € imprescindivel a caracterizacdo do uso da agua, 0 que néo se observa,
por exemplo, no relato de construcdo de uma estrada as margens de um rio, ou no
relato de desmatamento da mata ciliar, ou no relato de constru¢éo de loteamento as
margens de um reservatorio. Essas intervencdes no meio e seus impactos nao
podem ser apurados em atividade de fiscalizacdo de uso das aguas; porém,
recorrentemente, esse tipo de relato consta de dendncias ao 6rgdo gestor de
recursos hidricos. Para a otimizacdo da apuracdo de uma denuncia € importante o
direcionamento de cada demanda a cada instancia adequada de apuracdo: o que €
da gestdo de recursos hidricos, aos 6rgdos gestores de recursos hidricos; o que é
da gestdo ambiental, as autoridades ambientais.

Sobre a dominialidade do manancial ao qual estdo vinculados os fatos
relatados em denuncia, € importante que a dendncia seja direcionada ao 0rgao
gestor de recursos hidricos com a competéncia para receber e apurar a denuncia. O
erro na dominialidade pode implicar a impossibilidade de apuracao e o arquivamento

da denudncia. De acordo com Freitas (2014) e Batista (2020) ha no pais 28 dominios
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das aguas, relacionadas aos 26 estados, a Unido e ao DF, com competéncia para
fiscalizar os usos de recursos hidricos, cada qual sobre seu respectivo dominio.

Em que pese a falta de uma regulamentacéo para a apuracao de denuncias,
a consisténcia nos dados fornecidos pelo denunciante no relato é essencial para o
aproveitamento do registro da dendncia. A consisténcia deve existir entre dados
cadastrais (nome, razao social, CPF, CNPJ etc.) e dados de localizacdo geografica
do fato relatado na denuncia (coeréncia entre municipio, estado, curso de &agua,
coordenadas geograficas de ponto de referéncia, endereco etc.).

Sempre que houver risco a manancial relevante, de onde se tem captacao
para sistema de abastecimento publico, € possivel que a denuncia seja acolhida e
processada para fiscalizacdo, em fluxo alternativo indicado na Figura 11, mesmo
quando ndo houver relato de uso de recursos hidricos. Em Volta Redonda, por
exemplo, pilhas de rejeito de mineracdo as margens do rio Paraiba do Sul
motivaram demanda de fiscalizacdo, pelo risco associado a um manancial de
extrema importancia para o abastecimento publico e para diversas atividades
econbmicas de toda uma importante regido do pais. No caso, o sistema de
drenagem dos rejeitos de mineracao foi “o gancho” pelo qual foi possivel cadastrar a
demanda de fiscalizacdo, considerando a possibilidade de uso do manancial para
diluicdo dos efluentes desse sistema.

Em geral, a pesquisa revela nos requisitos elencados, um nivel de
complexidade desafiador ao cidaddo comum para o uso de sistemas de denuncias
no ambito da gestdo das aguas de dominio da Unido. Contudo, para Tamaio e
Chagas (2021), com informacdes claras e precisas, os cidaddos podem atuar como
agentes de representatividade e participacdo efetiva. As assimetrias precisam ser
minimizadas, para viabilizar a participacéo cidada na gestédo de recursos hidricos. As
comunidades locais sdo as que mais conhecem as peculiaridades e nuances téao
importantes para o cadastro de usuarios, para o alerta sobre conflitos de usos, sobre
NovOos usuarios na bacia, sobre alteracfes da qualidade e da quantidade das aguas.

O distanciamento da fiscalizacdo das comunidades locais e de usuarios de
adgua precisa ser repensado e trabalhado e, preferencialmente, a relagdo entre
fiscais e cidaddos deve ser estreitada, para que fiscais, usuarios de agua e as
comunidades locais trabalhem juntos e percebam na atividade de fiscalizacdo a

vantagem da conformidade e do ambiente bem-regulado. Esse distanciamento muito
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se deve ao modelo centralizado de fiscalizacdo em que o0s agentes fiscais estédo
distantes dos locais onde os fatos ocorrem de fato. E importante se pensar em
formas de se diminuir essas distancias e uma delas é descentralizando a
fiscalizacdo, aproveitando a sociedade civil entre os cidad&os e os 6rgaos gestores
de recursos hidricos para a apuracdo de denuncias, entre outras atividades de
fiscalizacao.

Pode-se interpretar com essa pesquisa, que um trabalho de EA com as
comunidades locais parece ser imprescindivel, para difundir o papel dos agentes
fiscalizadores, o papel da fiscalizacdo, a importancia da conformidade nos usos das
aguas e para angariar o apoio das comunidades e de todos os cidaddos para a
fiscalizacdo de uso das aguas. Para Tamaio e Chagas (2021), a EA é essencial
enquanto uma politica publica de Estado, de uma forma que possibilite a sociedade
atuar como protagonista em todo o processo da gestédo hidrica. Segundo os autores,
ao educar para a cidadania, a EA pode construir uma possibilidade da acéo politica,
com o0 objetivo de contribuir para formar uma coletividade que € responsavel pelo
mundo que habita.

Também parece importante que seja pensado um sistema de denuncias que
diminua as assimetrias e facilite a participacdo direta da sociedade na fiscalizacdo
de uso das aguas. A quantificacdo de vistorias para apuracdo de dendncias,
representando apenas 0,8% do esforco de fiscalizacdo em quantidade de vistorias
realizadas no periodo de estudo, parece indicar um enorme potencial para a
estruturacdo de um espaco de participacdo social cidadd - ainda pouquissimo
explorado - para a conformidade nos usos de recursos hidricos.

Aparentemente, 0s espacos de participacdo estruturados em sistemas de
dendncias precisam ser mais bem-estruturados para possibilitar um melhor
aproveitamento dos registros, considerando as assimetrias de conhecimentos entre
usuarios, cidaddos e orgaos gestores de diversas regides do pais. O recente
lancamento de aplicativo para celulares, para a coleta de registros
georreferenciados, que viabilize o melhor aproveitamento da capacidade que todo
cidaddo tem de exercer a sua cidadania e o controle social em seu espaco de
vivéncia, podem ser um avanco significativo j& alcancado, que merece uma
avaliacdo futura. Reitz et al. (2023) apresentaram opc¢Oes de geotecnologias
integradas a celulares, para a participacédo cidada em atividades de fiscalizacdo de
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usos de recursos hidricos, que podem ser incorporadas pelos 6rgaos gestores para
a estruturacao de espacos de participacao direta de cidadaos, facilitando o registro e
a transmissdo de denuncias aos 0rgdos gestores, estreitando as relacdes entre
gestores, usuarios de agua e comunidades locais, tdo almejada pela Agenda 2030.

Os resultados do estudo também apontam para a necessidade de se facilitar
0 acesso dos cidaddos aos pontos de interferéncias de uso das aguas. Os
resultados apontam para a necessidade de se caracterizar uma serviddo de
passagem para o acesso de cidaddos aos locais de uso das 4guas, 0 que pode ser
caracterizado pela descricdo da forma de acesso aos pontos outorgados nas
publicacdes dos atos de outorgas. Para caracterizar a serviddo de passagem e
ampliar o acesso de cidaddos aos locais de uso das &guas foi elaborada nota
técnica com proposta de insercdo de nova Alinea d, ao Inciso | do Art. 16 e novo
Inciso VIl ao Art. 20 da Resolucdo 16/2001 do CNRH, o que consta dos produtos
elaborados a partir dos resultados da pesquisa.

Os resultados deste estudo permitiram certa percepcdo de que ha um
potencial enorme para uma maior integracdo da participacdo da sociedade a
fiscalizacdo de usos das aguas. Porém, a partir dos resultados obtidos e em
consonancia com os fundamentos da PNRH e com recomendacfes de tantos
autores para a valorizacdo da participacdo de comunidades locais na gestdo das
dguas (ZETLAND, 20l1la, ZETLAND, 2011b, ORIORDAN et al., 2022,
OSTROM,1990, BARBOSA; HERMS, 2017, DILLINGER, 1998, AGRAWAL,; RIBOT,
2000, ABERS; JORGE, 2005, CAMPBELL, 2003, TENDLER, 1996, ARRETCHE,
1996, BLAIR, 2000, BRANNSTROM, 2004, RIBOT, 2002, MANOR, 1999; CAMPOS;
FRACALANZA, 2010), podemos interpretar que é imprescindivel ao efetivo controle
social sobre os usos das aguas uma maior aproximacdo da gestdo de recursos
hidricos com as comunidades locais, 0 que pode ser alcancado por um modelo
descentralizado de fiscalizagdo de uso das aguas. O estudo aponta para a
necessidade de um maior contato com as comunidades, para a apuracdo de
denuncias e para demais atividades de fiscalizacdo, favorecendo uma resposta mais
pronta as demandas da sociedade.

Dos registros do material de estudo fica evidente que dendncias néao
direcionam os esforcos de fiscalizagdo. JA que ha um planejamento plurianual e

anual de atividades de fiscalizacdo, que delimita a atuacdo dos agentes de
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fiscalizacdo. As dendncias apuradas em campo foram demandas que atenderam ao
planejamento do 6rgdo gestor de recursos hidricos, sdo demandas que o agente
fiscal consegue selecionar para apurar em campo, quando da programacao de uma
campanha de fiscalizacdo prevista no planejamento de acdes fiscalizatorias. Ndo ha
no material de estudo informacdes sobre demandas de fiscalizacéo existentes e nao
atendidas motivadas por denuncias, nas bacias prioritarias ou em bacias

eventualmente diversas daquelas priorizadas no planejamento da fiscalizacéo.

4.3.RESULTADOS DA PESQUISA DE CAMPO PARA O LEVANTAMENTO DE
PERCEPCOES QUALIFICADAS

A pesquisa de campo contou com a participacao de 73 pessoas, constituindo
uma amostra bem representativa. Participaram da pesquisa agentes publicos de 13
instituicbes: Aesa/PB, da ANA, da COREH/RO, do DAEE/SP, do DRHS/RS, do
IAT/PR, do IGAM/MG, do Naturatins/TO, da SEDAM/RO, SEMA/AM, SEMAC/SE,
SEMAD/MG e SEMADS/GO, vinculados a 6rgaos gestores de recursos hidricos dos
Estados, do DF ou da Unido. Também participaram integrantes de sete CBH: do
CBH Doce, do CBH Paranaiba, do CBH Paranapanema, do CBH Parnaiba, do CBH
Pianco-Piranhas-Ac¢u, do CBH Verde Grande e do CBH do rio S&o Francisco, como
representantes ou do Poder Publico, ou de usuéarios ou de entidades civis. Além
disso, a pesquisa também contou com a participacdo de profissionais da Agéncia
das bacias PCJ e da AGEVAP, como gestores ou colaboradores de entidades
delegatarias das fun¢cbes de agéncias de agua de CBH interestaduais.

Na Figura 12 - qualificagcdo dos participantes da pesquisa - ilustrada em
grafico circular, a composicdo relativa da amostra: 53% dos participantes se
qualificaram como agentes publicos de 6rgédos gestores de recursos hidricos dos
Estados, do DF ou da Unido; 16% se declararam representantes de entidades civis
de recursos hidricos integrantes de CBH interestaduais; 14% se declararam
representantes ou do Poder Publico da Unido, ou de Estados, ou do DF ou de
Municipios, integrantes de CBH interestaduais; 10% dos participantes se declararam
representantes de usuarios de recursos hidricos integrantes de CBH interestaduais;
e 7% se declararam gestores ou colaboradores de entidades delegatarias das
funcdes de agéncias de agua de CBH interestaduais.
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FIGURA 12 - QUALIFICAGAO DOS PARTICIPANTES DA PESQUISA

= Agente publico de 6rgao gestor de recursos hidricos de Estado, do Distrito Federal ou
da Uniéo;

= Representante do Poder Publico da Unido, de Estado, do Distrito Federal ou de
Municipio, integrante de comité de bacia hidrogréfica interestadual;

Representante de usuarios de recursos hidricos integrante de comité de bacia
hidrografica interestadual,

= Representante de entidade civil de recursos hidricos integrante de comité de bacia
hidrogréfica interestadual; e

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Percebe-se equilibrio na amostra entre dois polos importantes para o
projeto: quase metade da amostra (47%) € composta por participantes vinculados
aos CBH e a outra metade (53%) a participantes vinculados a 6rgaos gestores de
recursos hidricos.

Além de equilibrada e representativa, a amostra também é composta por
participantes bem qualificados em termos de experiéncia profissional. Conforme
ilustra o gréafico circular da Figura 13 - tempo de experiéncia profissional com
recursos hidricos dos participantes, 41% dos participantes declararam ter mais de 15
anos de experiéncia profissional com recursos hidricos; 42%, declararam ter entre 5
e 15 anos de experiéncia com recursos hidricos e apenas 16% declaram ter menos
de 5 anos de experiéncia profissional com recursos hidricos. As percepcdes
coletadas na pesquisa foram, portanto, de profissionais com anos de experiéncia

profissional na area de recursos hidricos.
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FIGURA 13 - TEMPO DE EXPERIENCIA PROFISSIONAL COM RECURSOS HIDRICOS DOS PARTICIPANTES

= Mais de 15 anos.
= Entre 5 e 15 anos.
= Menos de 5 anos.

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

A qualidade da amostra obtida na pesquisa possibilitou que se tenha uma
boa percepcdo sobre a receptividade de pontos importantes do projeto, entre
profissionais bem-qualificados e mais diretamente envolvidos com a proposta do
novo modelo de governanca para a fiscalizacdo descentralizada e participativa de
uso das aguas.

Inicialmente, foi levantada a percepgéo sobre a atual vinculagdo dos entes
do Singreh com a fiscalizacdo de uso das aguas. O papel dos 6érgdos gestores de
recursos hidricos para a fiscalizacdo de uso das aguas parece bem consolidado no
meio profissional e para 82% dos participantes da pesquisa, 0os 6rgaos gestores de
recursos hidricos séo os entes do Singreh mais intimamente ligados as atividades de
fiscalizacdo de uso das aguas, conforme ilustra o gréfico circular da Figura 14 -

vinculacao dos entes do Singreh a fiscalizagdo de uso das aguas.
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FIGURA 14 - VINCULACAO DOS ENTES DO SINGREH A FISCALIZACAO DE USO DAS AGUAS

3% 1% = Orgéos gestores de recursos hidricos

= Comités de bacias hidrogréficas e
suas secretarias executivas (agéncias
de agua ou suas entidades
delegatarias)

Conselhos de recursos hidricos

Outros

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Chama a atencéo, contudo, a percepcao de que para 18% dos participantes
da pesquisa, as atividades de fiscalizagdo estdo mais intimamente ligadas a outros
entes do Singreh, diferentes dos érgdos gestores de recursos hidricos. Embora, a
interpretacdo desse resultado mereca estudo de validacdo de diversas hipoéteses,
sdo oportunos alguns comentarios. Por um lado, esse resultado pode indicar certa
inépcia do 6rgdo gestor de recursos hidricos de se fazer presente e atuante na
fiscalizacdo de uso das aguas, o que leva a duavida sobre o seu papel como 6rgéo
fiscalizador, para uma parcela significativa dos profissionais do meio; ja que seria
esperado dos participantes da pesquisa o reconhecimento de um vinculo de 100%
dos orgaos gestores de recursos hidricos com a fiscalizacdo. Por outro lado, ha uma
surpreendente e consideravel vinculacdo dos CBH com a fiscalizacdo de uso das
aguas, ja que para 14% dos participantes da pesquisa, as atividades de fiscalizacédo
estdo mais intimamente ligadas a esses entes do Singreh. Esse resultado, portanto,
pode indicar certa vocacdo dos CBH e de suas secretarias executivas para atuarem
na fiscalizagdo de uso das aguas, talvez por serem espacos de participacdo onde ja
ocorra o controle social que ndo deixa de ter um carater fiscalizatorio.

Podemos observar que a pesquisa mostra que essa vocacao dos CBH para
a fiscalizacao fica ainda mais evidente quando os participantes da pesquisa tiveram
de opinar especificamente sobre a proposta de ampliacdo do papel de agéncias de
adgua e suas entidades delegatarias, para a realizacdo de diversas atividades de

fiscalizagdo de usos das aguas, elencadas na Tabela 8 — resultados relativos a
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pergunta “Como vocé avalia a proposta de ampliagdo do papel de agéncias de agua
e suas entidades delegatarias para a realizacdo de atividades de fiscalizacdo de
usos das aguas?”’. Com excecéo de atividades de autuacéo, a grande maioria dos
participantes concordaram em ampliar o papel dos CBH e de suas secretarias

executivas, para a realizacao de diversas atividades de fiscalizacao.

TABELA 8 — RESULTADOS RELATIVOS A PERGUNTA “COMO VOCE AVALIA A PROPOSTA DE AMPLIAGAO DO
PAPEL DE AGENCIAS DE AGUA E SUAS ENTIDADES DELEGATARIAS PARA A REALIZACAO DE ATIVIDADES DE
FISCALIZACAO DE USOS DAS AGUAS?”

Atividade de fiscalizacdo Concordam N&o concordam
Recebimento e apuracdo de denuncias 68,5% 31,5%
Cadastro de usuarios 80,8% 19,2%

Realizacdo de campanhas de \verificacdo de

_ 80,8% 19,2%
conformidade de uso
Medicao de vazéo 75,3% 24, 7%

Acompanhamento de marcos regulatérios e alocacdes

_ i 84,9% 15,1%
negociadas de agua
Realizacdo de programas de EA para a conformidade
. 94,5% 5,5%
nos usos das aguas
Autuacdo pela aplicagdo dos instrumentos de
fiscalizacdo: notificacdo, auto de infracdo, termo de
interdicdo cautelar, termo de apreensao e depoésito,
41,1% 58,9%

relatério de monitoramento de uso, relatério de
cumprimento de condicionante e protocolo de

compromisso

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Percebe-se ampla aceitacdo a ampliacdo do papel das secretarias
executivas dos CBH a realizagdo de diversas atividades de fiscalizacdo, como o
cadastro de usuarios de agua, realizacdo de medi¢cbes de vazao, recebimento e
apuracdo de denuncias, entre outras. E importante, entretanto, a percepcéo de que
véarias dessas atividades séo atividades de apoio a fiscalizagdo e ndo séo atividades
tipicas de fiscalizacdo. Houve, por outro lado, resisténcia a participacdo das
secretarias executivas dos CBH para realizar a autuacdo de usuarios e aplicacao
dos instrumentos de fiscalizacdo. Essa resisténcia ja era esperada, ja que no arranjo

atual do Singreh, embora os CBH sejam 6rgdos do Estado, as suas secretarias
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executivas sdo entidades do terceiro setor, da sociedade civil, ou seja, ndo sdo nem
orgaos do Estado nem empresas do mercado e, portanto, ndo podem desempenhar
atividade tipica de Estado, somente de apoio.

A autuacéo foi incluida entre as atividades de fiscalizacdo na pesquisa de
percepcao, justamente pela possibilidade de serem instituidas as agéncias de agua
na forma de autarquias federais, como bracos fortes do Poder Publico para apoiar 0s
CBH e servir a gestdo local das &guas. Apesar da rejeicdo a possibilidade de
autuacao pelas secretarias executivas dos CBH, é importante a percepcao de que a
margem de reprovacdao foi bastante pequena, de apenas 9% e que, provavelmente,
os resultados teriam sido diferentes, caso estivessem instituidas as agéncias de
agua, atuando como no modelo definido na PNRH.

A pesquisa mostra também que existe uma preocupagcdo entre 0s
participantes da pesquisa em relacdo a autonomia das secretarias executivas para a
delegacdo de competéncias de fiscalizacdo, o que foi expresso em diversas
contribuicdes adicionais a pesquisa, em questdo aberta para essa finalidade. Para
garantir a viabilidade da delega¢cédo de competéncias entre o érgao gestor federal de
recursos hidricos e as agéncias de agua, foi proposto um ajuste na legislacdo, com
duas alteracfes na Lei 9.433 de 8 de janeiro de 1997 e na Lei 13.848 de 25 de junho
de 2019, o que consta do projeto de lei em produtos de pesquisa.

Acredita-se que com previsdo legal expressa de autonomia as agéncias de
agua, essas entidades sejam instituidas de forma adequada a delegacdo de
competéncias do orgdo gestor de recursos hidricos federal, relacionadas a
fiscalizacédo de uso das aguas.

Para avaliar a percepcdo sobre a proposta de ampliacdo do papel de
cidadaos e da sociedade civil na fiscalizacdo de uso das aguas, foi incluida na
pesquisa a questdo “Como vocé avalia a possibilidade de que cidadaos e entidades
da sociedade civil (organizada) possam contribuir para a fiscalizacdo de uso das
aguas?”. O resultado foi uma unanimidade e esta representado na Figura 15. Todos
0s participantes foram receptivos a possibilidade de contribuicdo de cidadaos e
sociedade civil para a fiscalizagdo de uso das aguas, ja que as comunidades locais
geralmente sao as primeiras a observar alteragcbes na quantidade e na qualidade
das aguas, mortandade de peixes etc. No entanto, 4,3% dos participantes fizeram
algum tipo de ressalva, condicionando a possibilidade de participacdo ao
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desenvolvimento de acdes de EA para qualificar essa participacdo, ou restringiram o
apoio a uma participacdo limitada apenas a formulacdo de dendncias ou ainda
indicaram a necessidade prévia de resolucdo de uma crise de governabilidade, em
que o Estado por vezes € visto como inimigo da Sociedade, por conflitos entre

politicas ambientais e de desenvolvimento econémico regional.

FIGURA 15 - RECEPTIVIDADE A PARTICIPAGAO NA FISCALIZAGCAO

0

= Cidadéaos e sociedade civil podem
contribuir para a fiscalizacao, ja que as
comunidades locais geralmente séo as
primeiras a observar alteracdes na
guantidade e na qualidade das aguas,
mortandade de peixes etc.

= Cidadaos e sociedade civil ndo podem
contribuir, pois geralmente atrapalham a
fiscalizacdo

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Embora com efetividade baixa, como visto, a ampliacdo da participagéo
social na fiscalizagdo de uso das aguas vem sendo promovida por meio de sistemas
de denudncias sobre os usos das aguas. Qualquer cidaddo que acessa ao portal
eletrdnico da ANA encontra o espaco para realizar denlncias e essas denuncias sao
direcionadas a Coordenacédo de Sanc¢fes e Recursos, para serem apuradas e darem
inicio ao processo fiscalizatério. Ha, portanto, um sistema de dendncias vinculado a
SFI da ANA para receber e apurar denuncias sobre os usos das aguas. Entretanto,
esses sistemas de denuncias, por si s6, ndo sao efetivos para promover o controle
social nos usos das aguas. Nao basta disponibilizar um link de acesso para um
formulario em um sitio eletrénico para o registro de denuncias e considerar com iSSoO
que haja controle social sobre os usos das aguas. H& questdes como conformacéo
de espacos publicos e de acesso a esses espacos que precisam ser enderecadas
para que esses sistemas de denuncia sejam efetivos e de maior utilidade para a

fiscalizacdo de uso das aguas.
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O acesso aos ambientes as margens dos rios, onde ocorrem 0s usos das
aguas, € de fundamental importancia para a efetividade desses sistemas de
dendncias. Assim, para ampliar a participacdo cidadd e da sociedade civil na
fiscalizacdo de uso das aguas, para além de parcerias com entidades do terceiro
setor, propfe-se medida que visa a facilitacdo do acesso de cidadédos aos locais
onde ocorre 0 uso das aguas. De antemao, é importante esclarecer que a proposta
se trata de uma medida que absolutamente entra na seara dos direitos e
fundamentos e nao resolve a falta de um equacionamento de fundamentos
constitucionais que ensejam conflitos, envolvendo a propriedade privada da terra e o
acesso publico a agua.

Nesse sentido, o que se propde é um ajuste na regulamentacdo dos atos de
outorga, especificamente em relacdo aos itens minimos que devem constar de
publicacdes de atos de outorgas, para facilitar o acesso de qualquer cidadao as
interferéncias outorgadas. Atualmente, o cidaddo que tenha acesso ao diario oficial
da Unido, pode ler as publicacbes de todos os atos de outorgas; porém, essas
publicacdes ndo trazem as informacfes imprescindiveis para que o cidaddo possa
exercer o seu papel como agente de controle externo ndo-estatal, para realizar o
controle social sobre os usos das aguas. Faltam a essas publicac6es informacdes
minimas sobre a forma de acesso ao ponto de interferéncia, onde ocorre o uso das
aguas.

Em avaliacdo de percepcdo a essa proposta, 0os participantes da pesquisa
tiveram de responder a seguinte questdo: “atualmente, a publicacdo do ato de
outorga ndo contém a descricdo da forma de acesso ao local de uso da agua.
Entende-se como descricdo da forma de acesso, a declaracdo do usuario com
indicacao de vias a serem percorridas (estradas etc.), barreiras a serem transpostas
(porteiras etc.) e meios a serem empregados (equipamentos, barco etc.), para se
chegar até o ponto de uso da agua. Como produto desta pesquisa pretende-se
propor a obrigatoriedade de publicacdo da forma de acesso em ato de outorga.
Como vocé avalia essa proposta?”. Os resultados constam da Figura 16 —

percepc¢des sobre a proposta de descrigao da forma de acesso.
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FIGURA 16 — PERCEPCOES SOBRE A PROPOSTA DE DESCRICAO DA FORMA DE ACESSO

A descri¢éo da forma de
acesso em ato de outorga
pode promover o controle
social nos usos das aguas.

Rejeitam a proposta

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

A maioria, 68% dos participantes, apoiou a proposta e considerou a
descricdo da forma de acesso em publicacdo do ato de outorga importante, para
promover o controle social nos usos das aguas. Para 26% dos participantes, no
entanto, a descricdo da forma de acesso em publicacdo do ato de outorga €
irrelevante e a proposta ndo foi considerada boa. J&4 6% dos participantes nao
souberam opinar ou foram indiferentes a proposta.

Alguns argumentos contra a proposta, expressos em espaco aberto da
questdo, se fundamentaram na existéncia de drones e de geotecnologias para
facilitar o acesso aos locais de uso das aguas, 0 que, segundo alguns participantes,
por si sO, tem bastado para direcionar as equipes de fiscalizacdo em campo. Na SFl,
entretanto, a experiéncia de campo mostra que a definicdo da margem do rio na qual
esta instalado o ponto de interferéncia (captacdo ou lancamento) falta as
publicacdes dos atos de outorga. Acontece, em campanhas de fiscalizacdo, de a
equipe que vai a campo programar a vistoria a interferéncia por uma das margens
do rio e perceber, ao chegar no local programado, que as instalagcbes da
interferéncia estdo na margem oposta do rio. Nesses casos, frequentemente as
equipes tém de realizar longos deslocamentos até uma ponte ou travessia que
permita a fiscalizacdo chegar na margem onde estd instalada a interferéncia. Ou
seja, ao contrario de alguns argumentos, a descricdo da forma de acesso com a
definicdo da margem na qual esta instalada a interferéncia é util e pode facilitar o
trabalho da fiscalizagéo.
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Em relacdo ao controle social sobre os usos das aguas, € importante
observar, porém, que a descricdo da forma de acesso em publicacdo de ato de
outorga pressupde o acesso ao diario oficial da Unido e a leitura do mesmo e,
portanto, imp&e requisitos que por si sO ja limitam e muito a possibilidade de
participacdo. Usar um drone ou uma geotecnologia popular como Google Earth
elevam o0s requisitos a patamares quase proibitivos para o acesso do cidadao
comum aos locais de uso das aguas.

Sobre a incluséo da descricao da forma de acesso na publicagéo do ato de
outorga, houve algumas manifestacbes alertando para a necessidade de serem
preservados dados pessoais em atencdo a Lei Geral de Protecdo de Dados
Pessoais, Lei federal 13.709 de 14 de agosto de 2018, que dispbe sobre o
tratamento de dados pessoais, inclusive nos meios digitais, por pessoa natural ou
por pessoa juridica de direito publico ou privado, com o objetivo de proteger os
direitos fundamentais de liberdade e de privacidade e o livre desenvolvimento da
personalidade da pessoa natural (BRASIL, 2018, Art. 1°). A Lei estabelece como
dado pessoal a informacao relacionada a pessoa natural identificada ou identificavel,
e define como dado pessoal sensivel, aguele dado pessoal sobre origem racial ou
étnica, conviccéao religiosa, opinido politica, filiacdo a sindicato ou a organizacao de
carater religioso, filoséfico ou politico, dado referente a satde ou a vida sexual, dado
genético ou biométrico, quando vinculado a uma pessoa natural (BRASIL, 2018, Art.
59 Incisos | e Il). A protecdo a dados pessoais € uma preocupacao valida e
importante e certamente orientara a regulamentacdo da proposta, sem, no entanto,
inviabilizar a mesma.

O cadastro de usuarios de agua é de suma importancia para a gestdo de
recursos hidricos e sua execucao e 0 apoio a regularizacao de usuarios de recursos
hidricos, em bacias de rios de dominio da Unido, compete a Coordenacdo de
Cadastro de Usuério e Monitoramento do Uso, uma das coordenac¢des vinculadas a
SFI da ANA (ANA, 2022c, Art. 100, Inc. V). Entretanto, h4 uma sobreposicao de
atribuicdes entre os entes do Singreh sobre essa importante atividade, ja que a
PNRH estabelece as agéncias de dgua a manutencdo do cadastro de usuérios de
recursos hidricos (BRASIL, 1997, Art. 44, Inc. II).

Para explorar a percepcdo dos participantes da pesquisa sobre essa

sobreposi¢cao de competéncias, foi inserida a seguinte questao: “A PNRH estabelece



144

as agéncias de agua, no ambito de sua area de atuacao, a competéncia de manter o
cadastro de usuarios de recursos hidricos. Se ha previsao legal, na sua opinido, qual
seria o principal motivo por que esses cadastros vém sendo mantidos pelos 6rgéaos
gestores de recursos hidricos?”. A Figura 17 apresenta em gréfico circular os

resultados obtidos.

FIGURA 17 - PERCEPCOES SOBRE O CADASTRO DE USUARIOS DE AGUA

4,1%

= Falta de regulamentacédo adequada

= Historicamente os 6rgaos gestores realizam o cadastro para a emissao de outorgas
de direito de uso das aguas e ainda nao houve a "entrega" da atribuicédo as

agéncias de bacias e suas delegatarias
= LimitacOes de pessoal técnico

LimitacOes financeiras e restricdes orgcamentarias

= Sobreposicdo de competéncias entre entes do Singreh

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Para a maioria, mais de 60% dos participantes, falta a entrega da atribuicdo
relacionada a manutencdo do cadastro de usuarios as agéncias de &agua ou
entidades delegatarias das funcdes de agéncias de agua. Os outros participantes da
pesquisa atribuiram o fato de os cadastros de usudrios estarem sendo mantidos
pelos o0Orgdos gestores de recursos hidricos a questdes como falta de
regulamentacédo adequada (4,1%), sobreposi¢cdo de competéncias (8,2%), limitacdes
financeiras e restricdes orcamentarias (9,6%) e limitacbes de pessoal técnico

(17,8%).



145

Como a questdo de multipla escolha, havia espaco para inscricdo de
resposta alternativa. Um dos participantes alertou para o fato de no estado do
Amazonas, a politica estadual de recursos hidricos ja atribuir a gestdo e a
fiscalizacdo de usos das aguas a 6rgdos distintos. De fato, a Politica Estadual de
Recursos Hidricos do Amazonas estabelece o exercicio da fiscalizacdo ao Ipaam
(AMAZONAS, 2007, Art. 68) mas divide a gestdo das aguas daquele estado entre o
Ipaam e a Semad (AMAZONAS, 2007, Art. 62). Também houve manifestacdo no
sentido da descentralizacdo alegando que originalmente, as agéncias de &aguas
teriam sido concebidas para realizar a gestdo das aguas de sua bacia, além de
manter o cadastro de usuarios, o que de fato consta da PNRH, a interpretacdo da
competéncia atribuida as agéncias de agua de manter o balanco atualizado da
disponibilidade de recursos hidricos em sua area de atuagédo (BRASIL, 1997, Art. 44,
Inc. 1).

Sao diversas e importantes as atribuicdes definidas as agéncias de agua na
PNRH, que fica evidente a precariedade do arranjo institucional atual no qual as
entidades da sociedade civil se propéem a assumir parte das funcdes de agéncias
de agua e pelo qual vem se perpetuando um modelo verticalizado e ineficiente de
gestdo das aguas no pais. Para retratar a realidade sobre a situacdo do cadastro de
usuarios e sobre a divulgacdo da forma de acesso aos locais onde ocorre o efetivo
uso das aguas, foi inserida na pesquisa a seguinte pergunta: “Todo cidaddo é um
agente de controle externo ndo-estatal (controle social) e pode realizar dendncias
informais sobre inconformidades nos usos das aguas; porém, para isso precisa ter
acesso aos locais onde ocorrem esses usos. A forma de acesso descreve as vias
(estradas etc.) a serem percorridas, as barreiras (porteiras etc.) a serem transpostas
e 0S meios (equipamentos, barco etc.) a serem empregados para se ter acesso ao
local de uso das aguas. Considerando a importancia do cadastro e da descricdo da
forma de acesso para o controle social, qual op¢cdo melhor descreve como podem
ser classificados os trechos de rios existentes na area de jurisdicdo do CBH ou do
orgao gestor de recursos hidricos ao qual vocé esta vinculado?”. Os resultados

constam do grafico circular da Figura 18 - o retrato do cadastro e do acesso a agua.
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FIGURA 18 - O RETRATO DO CADASTRO E DO ACESSO A AGUA

= Apesar de poucos usuarios estarem cadastrados; a forma de acesso aos locais
de uso das aguas desses usuarios cadastrados é disseminada aos cidadaos

= Nem todos os usuéarios estdo cadastrados e a forma de acesso aos locais de
uso das aguas dos usuarios cadastrados nao é divulgada aos cidadaos

= Nem todos os usuarios estao cadastrados; todavia, a forma de acesso aos
locais de uso das aguas dos usuarios cadastrados é bastante disseminada aos
cidadaos

= Poucos usuarios estédo cadastrados e aos cidadaos praticamente néo se
divulga a forma de acesso aos locais de uso das aguas

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Para 76% dos participantes, poucos ou nem todos 0s usuarios de recursos
hidricos estdo cadastrados e a forma de acesso aos locais de uso das a4guas dos
usuarios cadastrados ndo € divulgada aos cidaddos. E o retrato lastimavel da
ineficiéncia de um modelo que nega a cidadania e o controle social e vem a longa
data servindo a inconformidade nos usos das aguas. O modelo de fiscalizacao
descentralizada e participativa de uso das aguas aqui proposto é concebido como
alternativa para mudar essa realidade, ampliar a participagcédo da sociedade civil e de
usuarios para realizar cadastramento de usuarios da bacia e ampliar a conformidade

nos usos das aguas.
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Os patrticipantes da pesquisa também foram questionados sobre a proposta
de direcionamento de denuncias sobre os usos das aguas as secretarias executivas
dos CBH, pela questdo: “Atualmente, os 06rgdos gestores de recursos hidricos
mantém sistemas de denudncias informais aos cidaddos, para o registro de
manifestacbes sobre os usos das aguas. Essas denuncias informais, caso fossem
direcionadas as agéncias de aguas ou as entidades delegatarias que secretariam 0s
CBH, poderiam ser apuradas pela sociedade civil local, poderiam oportunizar a
realizagdo de campanhas de fiscalizagdo de EA pela conformidade nos usos das
aguas e pela ampliagcdo da participacdo social nos CBH e poderiam capacitar 0s
CBH com dados sobre a conformidade e os conflitos de usos existentes em suas
areas de jurisdicdo. Qual a sua opinido sobre essa proposta?” Os resultados
constam da Figura 19 - direcionamento de denuncias aos CBH.

FIGURA 19 - DIRECIONAMENTO DE DENUNCIAS AOS CBH

= Concordo que a descentralizacdo pelo direcionamento de denlncias as secretarias
executivas dos comités favorece o estreitamento de lacos desses com as
comunidades locais, oportuniza a realizacdo de programas de educagéo ambiental
pela conformidade dos usos

= N&o concordo com a proposta.

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

A maioria dos participantes, quase 70%, concorda que a descentralizagédo
pelo direcionamento de dendncias as secretarias executivas dos CBH favorece o
estreitamento de lacos desses com as comunidades locais, oportuniza a realizacao
de programas de EA pela conformidade nos usos, e favorece as discussdes nos
CBH com dados sobre a conformidade e conflitos de usos nas suas bacias.
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Os participantes da pesquisa também foram questionados sobre a aplicacéo
de recursos da cobranca para atividades de fiscalizacdo e sobre o repasse de
recursos do orgdo gestor federal de recursos hidricos para o custeio das atividades
de fiscalizacdo segundo o modelo de descentralizagcéo proposto.

Para a questao: “Como vocé avalia a proposta de criacdo de programa de
repasse de recursos financeiros do 6rgéo gestor de recursos hidricos federal para
agéncias de agua ou entidades delegatérias, para custear a descentralizagdo de
atividades proposta por novo modelo de governanca das 4guas para a fiscalizacéo
transformadora, descentralizada e participativa de uso das aguas?”, houve apoio de
mais de 76% dos participantes. Os resultados constam do gréfico circular da Figura

20 — sobre o repasse de recursos para custeio de atividades de fiscalizag&o.

FIGURA 20 — SOBRE O REPASSE DE RECURSOS PARA CUSTEIO DE ATIVIDADES DE FISCALIZACAO

= Concordo. = N&o concordo.

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Ja para a avaliar a receptividade a uma proposta de utilizacdo de recursos
da cobranca pelos usos das aguas para promover a conformidade na bacia, foi
langada a seguinte questao: “Como vocé avalia a utilizacédo de recursos da cobranca
para a manutengdo da conformidade nos usos das aguas na bacia hidrogréfica de
onde originaram-se os recursos?”. Para essa proposta, houve apoio de mais de 91%
dos participantes da pesquisa, confirmando ampla receptividade ao projeto. Os
resultados constam da Figura 21 - aplicagdo de recursos da cobranca para a
fiscalizacdo de uso das aguas.
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FIGURA 21 - APLICACAO DE RECURSOS DA COBRANCA PARA A FISCALIZACAO DE USO DAS AGUAS

= Concordo. = Na&o concordo.

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Os resultados da pesquisa de campo de levantamento de percepcdes
qualificadas deste estudo validam as premissas adotadas na proposta do novo
modelo de fiscalizacdo descentralizada e participativa de uso das aguas.

4.4, PROPOSTA DE MODELO DE GOVERNANCA PARA A FISCALIZACAO
TRANSFORMADORA, DESCENTRALIZADA E PARTICIPATIVA DE USO DAS
AGUAS

Diante dos dados primarios e secundarios aqui analisados, propde-se nesta
pesquisa um novo modelo de governanca para a fiscalizacdo transformadora,

descentralizada e participativa de uso das aguas.

Fundamentos

Para Ogata (2014), devido as extensas diversidades culturais, politicas,
histéricas, climaticas, entre outras, ndo é possivel aplicar uma politica hidrica
nacional para todo o pais, de forma homogénea. Segundo a autora, apesar da
previsdo legal na PNRH de diretriz pelo respeito a diversidade, ha uma forte inibicéo
imposta a sociedade em se organizar e gerir a agua da maneira que deseja, por
excessiva rigidez do Singreh. O modelo proposto de governanca descentralizada e
participativa para a fiscalizacdo de uso das aguas desafia essa rigidez do Singreh e

integra dois dispositivos legais da PNRH: o modelo reconhece a competéncia do
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Poder Publico para fiscalizar os usos das aguas, assim estabelecido no Art. 29 da
PNRH (Brasil, 1997) mas se vale de fundamento da mesma PNRH de que “a gestao
dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a participacdo do
Poder Publico, dos usuérios e das comunidades” (BRASIL, 1997, Inciso VI do Art.
1°) para ampliar o papel de usuarios e de comunidades locais na fiscalizacdo de uso
das aguas.

A fiscalizagdo é listada por ANA (2022b) como uma das ag¢des associadas
aos instrumentos de gestdo da PNRH. A gestdo dos recursos hidricos € organizada
através de mecanismos que incluem varias acfes, entre elas a fiscalizacdo (ANA,
2022b). Considerando as acBes como esforcos ou tarefas especificas realizadas
para se atingir um objetivo ou implementar uma estratégia dentro de um sistema de
gestdo, infere-se que a fiscaliza¢do, enquanto a¢do, é o esforco especifico dentro da
gestdo dos recursos hidricos que visa a verificacdo do cumprimento das politicas e
regulamentos estabelecidos, controlando e garantindo que todas as atividades
relacionadas ao uso, conservacdo e protecdo das aguas estejam em conformidade
com os planos e regras definidos para gestdo. Portanto, a fiscalizacdo € uma acao
de execucdo e controle dentro da gestdo das aguas, essencial para que a gestao
dos recursos hidricos seja efetiva. A fiscalizacdo é uma pratica de acompanhamento
e inspecdo que suporta a regulacao, ajuda no planejamento de recursos hidricos, e
€, portanto, um elemento critico que permite a concretizacao dos objetivos de gestédo
das &guas e visa a efetividade dos instrumentos de planejamento (planos de
recursos hidricos) e de regulacéo (outorgas de direito de uso das aguas).

Assim, se a PNRH se fundamenta na descentralizacdo e na participacédo do
Poder Publico, de usuérios e da sociedade civil na gestdo das aguas, entdo essa
participacdo tripartite deve ser observada na fiscalizacdo de uso das aguas, pela
integracdo do Poder Publico, dos usuérios e da sociedade civil pela conformidade
nos usos das aguas (compliance).

O “novo Plano Nacional de Recursos Hidricos ciclo 2022 — 2040 sinaliza a
necessidade da modernizacdo e da integracdo entre 6rgdos do Singreh para
avancgos na fiscalizagao” (ANA, 2022a, p. 2). No plano de ag¢fes relacionadas ao
Subprograma 2.2 - Cadastro e fiscalizacdo de usos de recursos hidricos, do
Programa 2 - Implementacdo dos Instrumentos de Gestdo de Recursos Hidricos

prevé-se: implementar sistema de monitoramento remoto dos usos de recursos
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hidricos, permitindo acompanhamento em tempo real para fiscalizacéo; e integrar
estratégias e procedimentos para atuacao conjunta em acdes de fiscalizacdo entre
0s 6rgaos gestores de recursos hidricos da Unido e dos estados. Portanto, um novo
modelo descentralizado e participativo de fiscalizagdo se alinha ao atual plano
nacional de recursos hidricos.

A centralizacdo da fiscalizacdo diverge de preceitos consolidados da gestao
de recursos hidricos. Segundo O’Riordan et al. (2022) ha evidéncias da eficiéncia de
modelos académicos experimentais de governanca da &gua baseados na
governanca de problemas dificeis ou impossiveis de resolver - wicked problems —
para os quais, embora o objetivo final (por exemplo, agua limpa) seja claro, ndo haja
uma solugdo ou caminho Obvio para se atingir esse objetivo. Em vez disso, a
solugdo costuma ser alcancada de forma incremental, por meio de um processo
iterativo que, crucialmente, envolve as partes interessadas da linha de frente e em
nivel local. “Os direitos devem ser administrados em um nivel o mais préximo
possivel da escala da bacia hidrografica, mesmo que a bacia hidrogréfica inclua
multiplas instancias juridicas e politicas e fronteiras culturais” (ZETLAND, 2011b, p.
14). Por outro lado, a fiscalizacdo descentralizada e participativa vai ao encontro de
recomendacdes consolidadas para a gestdo das aguas no pais e no mundo
(ZETLAND, 2011a; ZETLAND, 2011b; O'RIORDAN et al., 2022; OSTROM,1990;
BARBOSA; HERMS, 2017; DILLINGER, 1998; AGRAWAL,; RIBOT, 2000; ABERS;
JORGE, 2005; CAMPBELL, 2003; TENDLER, 1996; ARRETCHE, 1996; BLAIR,
2000; BRANNSTROM, 2004; RIBOT, 2002; MANOR, 1999; CAMPOS;
FRACALANZA, 2010). O que corrobora a importancia do envolvimento de outros
orgaos do Singreh para a execucao de atividades em nivel local, de fiscalizacéo e de
EA pela conformidade nos usos das aguas.

A governanca das aguas no pais parece querer negar a transformacéo da
sociedade e suporta uma gestdo centralizada e desatualizada para 0s Nnossos
tempos e inadequada a nossa sociedade. O tipo de alocac&o dos recursos hidricos
feita pelo Poder Publico, adotando vazfes de estiagem como referéncia, ndo torna
os conflitos inevitaveis, uma vez que as outorgas de direito de uso das aguas séo
precarias e as garantias de acesso a agua sao limitadas por critérios técnicos. Os
conflitos se intensificaram e desafiam cada vez mais a gestédo, o que vem exigindo

da governanca uma adaptacdo cada vez mais recorrente, que torna evidente a
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necessidade de se repensar a governanca das aguas, para fins de fiscalizacao e
controle social. As praticas da gestao parecem estar baseadas na subestimacdo da
capacidade das comunidades de participar da gestdo e de gerir os recursos hidricos
locais, inclusive para a fiscalizacdo de usos das aguas. Segundo Figueiré (2020b), o
modelo classico centralizado agoniza em nossa sociedade e as velhas instituicoes
enfrentam desafios relacionados a perda do controle do poder sobre o espaco, que
ultrapassa a fronteira entre o publico e o privado, marcada por uma transformacéo
na sociedade que estd sendo negada, negligenciada e pouco aproveitada,

especialmente para a fiscalizacdo de uso das aguas:

“[...] de maneira extensiva e intensiva, nos modos de viver, pensar e
agir dos individuos, gerando novos tipos de conflito e demandando
novas formas de organizacdo e de acao sobre o territério [...] Com o
desenvolvimento e popularizagdo das novas tecnologias de
informagédo (internet e tv acabo) e das geotecnologias, capazes de
monitorar espagos cada vez mais detalhados e com maior rapidez
(até o limite do instantdneo nas cameras de vigilancia), os
dispositivos de controle (e poder), que antes ficavam circunscritos
aos espagos fechados das instituicbes, passam a adquirir total
fluidez, o que Ihes permite atuar em todas as esferas da sociedade e
a todo momento. [...] A popularizacdo das cameras e a rapida
disseminacdo das imagens pela internet faz com que 0s espacos e
as escolhas privadas sejam compartilhados globalmente em um ‘Big-
brother’ planetario. Uma vigilancia intensificada pela disseminagao de
dispositivos tecnoldgicos (fixos e moveis) presentes em todos os
espacos, sejam eles ocupados ou ndo. Todos podem e querem
espiar todos” (FIGUEIRO, 2020b, p. 128).

Para Ostrom (1990), o excesso de controle segue modelo de centralizacao
da autoridade politica que subestima a capacidade dos envolvidos de reflexdo sobre
estratégias conjuntas para melhorar resultados conjuntos. Segundo Zetland (2011b)
a falha na gestdo da agua muitas vezes pode ser rastreada a instituicdes, regras e
operacfes que muitas vezes sdo operadas em nivel nacional ou regional por
pessoas que vivem longe das consequéncias de suas decisbes. Para Zetland
(2011a) uma boa gestdo da agua requer que se entendam costumes e solucdes
locais, enquanto se procura por ideias externas que possam ser modificadas e
implementadas com uma criatividade que conduzam ao objetivo, enquanto
curvando-se as realidades sociais, econémicas e politicas. Para GWP (2000) a crise
nao resulta somente do aumento da competicao pelos recursos finitos da agua, mas

da ineficiéncia da governanca da agua, marcada por uma abordagem setorial de
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gestdo de recursos hidricos, que a fiscalizacdo de uso das aguas revela estar
dominando e prevalecendo longitudinalmente (ao longo do tempo), o que leva ao
desenvolvimento fragmentado e descoordenado de gestdo de recursos hidricos,
geralmente em estrutura verticalizada, da qual a legitimidade e eficacia s&o
guestionaveis.

No Brasil, segundo Lemes e Mageste (2020, p. 148), a Lei das Aguas
estabelece que “a prevencédo e a defesa contra eventos hidrolégicos criticos de
origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais” seja um
dos objetivos do Estado; no entanto, nem sempre isso ocorre. Para as autoras
(op.cit.), tragédias como o rompimento da barragem de Funddo, no municipio de
Mariana em Minas Gerais, em 5 de novembro de 2015, que afetou a vida de
milhares de pessoas na bacia do rio Doce, e a constante falta de agua vivenciada
pelo estado de S&o Paulo em 2016/17, evidenciaram um cenario de fragilidade na
gestao hidrica do pais, sobretudo na fiscalizacdo de uso das aguas.

Barbosa e Herms (2017) asseveram que, com fundamento no Inciso VI do
art. 1° da Lei n® 9.433/97, a gestao dos recursos hidricos deve ser obrigatoriamente
descentralizada. A descentralizacdo da gestéo de recursos hidricos a que os autores
se referem consiste na “transferéncia de atribuicdes tradicionais da Unido e dos
Estados, para os 6rgados que foram criados pela Lei n°® 9.433/97, quais sejam 0s
CBH e as Agéncias de Bacia” (BARBOSA; HERMS, 2017, p. 348), o que encontra
perfeita aderéncia ao modelo proposto de ajuste da governanca das aguas para uma
fiscalizacdo descentralizada e participativa de uso de recursos hidricos. Para os
autores, o gerenciamento de recursos hidricos deve ser feito nos niveis hierarquicos
do governo, “o que pode ser resolvido na area da bacia hidrografica ndo deve ser
decidido na capital do Estado ou do pais por 6rgdos mais elevados na hierarquia do
servigo publico” (BARBOSA; HERMS, 2017, p. 348).

Segundo Campos e Fracalanza (2010) a andlise do caso brasileiro mostra;
porém, que embora vigore uma politica publica de gestdo das aguas descentralizada
(sic) e participativa, é dificil superar a heranca de um estado interventor e
paternalista, tal como as relacbes que este estabelece com 0s grupos dominantes
da elite. Some-se a precéria participagdo social, a complexidade relacionada a
multipla dominialidade das aguas no pais (aguas da Uniao, dos Estados e do DF).
De forma geral, verifica-se que os efeitos da mdultipla dominialidade ndo afetam
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apenas a fiscalizacdo de uso das aguas, mas tem efeitos sobre os instrumentos da
gestao de recursos hidricos, fazendo com que os usuarios optem pelo atendimento
de suas demandas onde h& a oferta de maiores beneficios, sejam eles quantitativos
ou econdmicos. A multipla dominialidade das aguas no pais reflete uma atual
fragilidade do Sistema Nacional de Informacfes de Recursos Hidricos (Snirh), sendo
constatada a nao integracdo dos dados entre os 0rgados gestores e, na maioria das
vezes, a dificuldade de acesso aos mesmos, inclusive para a fiscalizacao de uso das
aguas (BATISTA, 2020). A observacao de tais fatores é sugestivo da ndo realizacdo
da gestéo integrada, contrariando o preconizado pela Lei n® 9.433/1997. Assim, faz-
se necessaria a implementacdo de um sistema que realmente funcione de forma
integrada e no qual os gestores tenham o compromisso de manté-lo atualizado,
servindo de ferramenta para os demais 6rgaos gestores (BATISTA, 2020).

Outro obstaculo para a fiscalizacdo de uso das aguas e que aponta para a
necessidade de descentralizacdo e que desafia a gestdo das aguas como um todo
no pais € a auséncia de corpo técnico suficiente para a consecug¢ao da missdo. Essa
deficiéncia de corpo técnico pode estar subjacente em parte dos resultados obtidos
na pesquisa. “Uma constatagcao desta fragilidade é a Declaragdo Anual de Uso de
Recursos Hidricos — DAURH, que € um formulario preenchido pelo usuario [...], mas
nao existe fiscalizagao sobre os usos que sao declarados” (BATISTA, 2020, p. 101).

O estimulo a participacao social na fiscalizacdo de uso das aguas pode
implicar o aumento de denuncias que precisam ser recebidas e apuradas pela
fiscalizacdo. Todavia, a IA tem potencial significativo para revolucionar a fiscalizacéo
dos recursos hidricos, especialmente no processamento de denuncias, amplificando
os esfor¢os locais, transformando informacdes de cidaddos em acdes efetivas. A IA
pode melhorar a eficiéncia da triagem e categorizacdo das denudncias, permitindo
gue os gestores priorizem casos criticos. A analise de imagens pela IA pode também
ser Gtil na investigacdo de denuncias, auxiliando na deteccdo de alteragdes na
qualidade da agua ou no uso indevido dos recursos hidricos. Além disso, a IA tem a
capacidade de integrar e analisar grandes volumes de dados, possibilitando uma
resposta mais rapida a problemas emergentes. No entanto, o emprego da IA exige
atencdo para desafios como privacidade, ética, precisdo e confiabilidade dos dados
para a garantia de eficacia e de justica do processo de apuracao de irregularidades
e infragbes (YANG et al.,, 2022; VERGINA et al, 2020; PRAMUDYA, 2023;
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MARETTO, 2020; LOWE et al.,, 2022; EL BILALI et al., 2021; LIANG, 2021,
MAHMOUD; KRASUCKA, 2023; SURDEN, 2014; HOVY; LAVID, 2010; KAHN, 2017;
CHEN et al., 2017; PHUA et al., 2010; LAVALLE et al., 2011; CIFUENTES et al.,
2020; PENDER et al., 2021).

A nossa realidade atual mostra que a fiscalizacdo de usos de recursos
hidricos de dominio da Uni&o é exercida por uma autarquia centralizada em Brasilia,
operando com restricbes de recursos, especialmente de pessoal, para operacoes
em campo. Some-se a essa restricao de pessoal, o efeito da recente alteracdo da
legislacdo sobre o porte de armas de fogo em propriedades rurais que conferiu ainda
mais periculosidade para a realizacdo da atividade de fiscalizacdo em campo,
negligenciada pela Administracdo, pois ndo é compensada por incentivo algum
remuneratério. Além disso, ha limitados equipamentos e recursos logisticos para a
realizacdo de atividades de fiscalizagcdo em grandes distancias e por todo o territério
nacional.

A centralizagcéo da fiscalizacdo leva a adocdo de estratégias baseadas no
uso de recursos de elevado custo financeiro, como 0 uso de imagens de
sensoriamento remoto. No caso especifico do uso de imagens do sensoriamento
remoto, 0s custos ndo se limitam a obtencdo das imagens, mas abrangem o
processamento de dados, o desenvolvimento de sistemas, o uso de servigos de
armazenamento temporério de dados em nuvem, o desenvolvimento de bancos de
dados locais, a capacitacao de equipes, entre outros.

Segundo Rosa (2011), geotecnologias e, principalmente, sensoriamento
remoto (imagens de satélites e radares), tém sido intensivamente utilizadas nas
analises ambientais em virtude de sua flexibilidade e disponibilidade, pois trabalham
com um sistema computacional que permite analisar as informacdes de uso e
ocupacao das bacias hidrograficas de forma mais agil e rapida. Nao ha, porém, uma
avaliacdo comparativa sobre o modo de fiscalizar centralizado, com aporte pesado
de recursos tecnologicos como o sensoriamento remoto e o0 modo de fiscalizar
descentralizado, localizado, que valorize as comunidades locais e que demande
menos recursos financeiros para as diversas tecnologias aplicadas a fiscalizacao.

Para Abers e Jorge (2005, p. 4) desde a década de 1980, a descentralizacéo
se tornou palavra de ordem no cenario internacional de politicas publicas. A maioria

dos paises em desenvolvimento tem promovido reformas que delegam maior poder
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politico aos niveis territoriais mais locais (DILLINGER, 1998 apud AGRAWAL,;
RIBOT, 2000). Defensores da descentralizacdo argumentam que essa nova
alocacao de poder decisorio implica a reducdo de custos de transagédo, no melhor
aproveitamento de informagbes, na maior capacidade de adaptacdo as
necessidades locais e de adequacéo dos custos em relacéo aos beneficios.

A descentralizacdo também favorece a regulamentacdo e padronizacdo de
vérias atividades realizadas em campo pela fiscaliza¢do, considerando as realidades
socioeconémicas das comunidades. No semiarido brasileiro, fica bem evidente o
desafio de se conciliar seguranca hidrica com aspectos socioecondmicos do
desenvolvimento local, na gestdo de acudes. Além disso, a descentralizacdo da
fiscalizacdo torna menos provavel a interferéncia politica na programacao de
atividades como campanhas de fiscalizacdo, a qual a atividade de fiscalizacdo
centralizada esta atualmente submetida. Ha quem defenda a descentralizacdo como
um mecanismo de democratizacdo, pressupondo que a sociedade local tera maior
capacidade de controlar as decisfes politicas em nivel local do que em nivel central
(AGRAWAL,; RIBOT, 2000; CAMPBELL, 2003; TENDLER, 1996).

A descentralizacdo da fiscalizacdo também €é um caminho para o
enfrentamento da sobreposicdo de interesses publicos concorrentes e paradoxais,
em nivel nacional, relacionados aos usos das aguas. Os usos das aguas estéo
relacionados a producdo para exportacdo de comodities, principalmente soja, que
tradicionalmente mantém o equilibrio da balanca comercial do pais e a voracidade
dos usos pode atender ao interesse econdbmico, em detrimento do social. A
descentralizacdo das atividades de fiscalizacdo de uso das aguas parece ser mais
uma necessidade da sociedade, do que do Estado e de suas instituicoes
centralizadas.

A descentralizacdo ndo é uma panaceia que resolvera todos os problemas
da fiscalizacdo instantaneamente, mas se alinha a preceitos de vanguarda e
recomendacdes recorrentes a gestao de recursos hidricos. Segundo Abers e Jorge
(2005, p. 4) a crescente literatura que analisa experiéncias empiricas de
descentralizagdo, no entanto, mostra que nem sempre € mais eficiente nem mais
democrético. A eficiéncia é prejudicada em duas circunstancias: quando instituicbes
locais ndo tém capacidade técnica ou administrativa de deliberar ou executar

efetivamente, ou quando os interesses politicos locais sdo caracterizados por
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clientelismo, corrupcdo ou outros padrées que fazem com que as decisfes politicas
nao sigam as prioridades técnicas e legais. A democracia € prejudicada quando
elites locais conseguem monopolizar 0s processos decisérios ou quando a
sociedade civil local ndo é bem-organizada (AGRAWAL e RIBOT, 2000;
ARRETCHE, 1996; BLAIR 2000; BRANNSTROM, 2004; RIBOT, 2002; MANOR,
1999 apud ABERS; JORGE, 2005). Sao limitacGes transitérias de realidades que
podem ser transformadas por programas de EA, associados a intensificacdo do
controle institucional na Administracao Publica.

Em estudo sobre a descentralizacdo de politicas sociais nos anos 90,
ARRETCHE (2000) argumenta que quando se trata de aceitar maiores
responsabilidades para a implementacdo de politicas publicas, os atores locais
precisam ser incentivados. Segundo a autora, a transferéncia de responsabilidades
nas politicas publicas para niveis territoriais mais locais somente ocorre quando se
estabelece uma relacdo custo-beneficio positivo para esse fim. [...] Segundo
ARRETCHE, a descentralizacdo é bem-sucedida quando ocorre dentro de um
programa intencional, no qual o governo central cria incentivos para que os estados
€ municipios arguem com 0S novos programas. Assim, € preciso hdo somente que
as forcas locais exijam maiores poderes, mas também que o governo central aja de
forma proativa, propiciando condicbes para que o0s atores locais aceitem a
descentralizagdo (ABERS; JORGE, 2005, p.5).

De acordo com Campos e Fracalanza (2010) no modelo sistémico de
integracdo participativa, ocorre a descentralizacdo do gerenciamento que passa a
ser realizado de forma compartilhada pelo Estado e pela sociedade em espacos
criados para essa finalidade. Para Campos e Fracalanza (2010) € necessério que
existam estimulos ou incentivos para que 0S governos locais, assim como 0s
membros da sociedade civil, assumam maiores responsabilidades no processo de
implantacéo de politicas publicas. Isso implica que a descentralizacdo das atividades
de fiscalizacdo de uso das aguas seja acompanhada de programa de repasses de
recursos financeiros para o custeio dessas atividades, do 6rgédo gestor de recursos
hidricos federal as entidades delegatarias.

Os limitados recursos humanos da ANA e a localizacdo da agéncia em
Brasilia sdo fatores que tornam necessaria a contratacdo de servicos no Mercado,

atraveés do portal de compras do governo federal, 0 que nem sempre € viavel para se
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obter o melhor resultado para a sociedade. Recentemente, a ANA publicou aviso de
licitacAo do Pregdo Eletronico 15/2021, objetivando a contratacdo de servicos
técnicos de apoio a fiscalizacdo e a regulacdo de usos de recursos hidricos em
campo, abrangendo acOes de cadastro georreferenciado, incluindo a atualizacao
cadastral e 0 apoio aos usuarios para regularizacdo dos usos, monitoramento dos
usos da agua e campanhas de medi¢do de vazdo em corpos hidricos de dominio da
Unido e sistemas hidricos associados. Os quatro itens ofertados no edital tinham
valor estimado total de R$ 9.627.621,21 - nove milhdes, seiscentos e vinte e sete mil
e seiscentos e vinte e um reais e vinte e um centavos, em recursos do orgamento de
2021. Somente dois itens desse certame acabaram sendo aceitos e habilitados no
processo licitatério e outros dois foram cancelados no julgamento de propostas e
representam R$ 4.464.249,22 - quatro milhdes, quatrocentos e sessenta e quatro mil
e duzentos e quarenta e nove reais e vinte e dois centavos - dos custos estimados,
ou seja, 46% do orcamento estimado inicialmente para a contratacdo ndo puderam
ser comprometidos (BRASIL, 2021). Todos os quatro itens do Pregédo Eletrénico
15/2021 foram classificados como servigos de engenharia e foram descritos como
acOes de cadastro georreferenciado, incluindo a atualizacdo cadastral e apoio aos
usuarios para regularizacdo dos usos, monitoramento de usos da agua e
campanhas de medi¢do de vazdo em corpos hidricos de dominio da Unido e sistema
hidricos associados. O item 1 referia-se as areas da bacia hidrogréafica do rio
Piranhas-Acu, do baixo e submédio rio Sdo Francisco e de 24 outros sistemas
hidricos e foi denominada Regido 1. O item 2, as areas da bacia hidrografica do rio
Pardo, do rio Jequitinhonha e de outros oito sistemas hidricos e foi denominada
Regido 2. O item 3 referia-se as areas da bacia hidrografica do rio Verde Grande, do
médio e alto rio S&o Francisco e de cinco outros sistemas hidricos e foi denominada
Regido 3. J& o item 4 referia-se as areas das bacias hidrograficas dos rios Mucuri,
S&o Mateus e Doce e foi denominada Regiao 4 (BRASIL, 2021).

A frustrada tentativa de contratacdo no Mercado de servicos em algumas
regides do pais, promoveu a reflexdo sobre a possibilidade de execucéo, se nao de
todas, mas pelo menos de parte das atividades intentadas, no ambito de parcerias
com organizagbes do Terceiro Setor, dentre as quais destacam-se as entidades
delegatarias das funcbes de agéncias de agua. A parceria com o Terceiro Setor,

além de poder suprir lacunas de mercado, também pode representar uma nova
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forma de participacdo da sociedade no Singreh, para além dos 6rgaos colegiados, o
gue pode representar melhoria na gestdo das aguas e do saneamento basico com a
participacdo de comunidades organizadas, o que pode levar o pais ao cumprimento
de importante meta da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel.

A ANA pode articular-se com os 6rgdos de defesa do meio ambiente,
mediante a celebracdo de convénios e acordos de cooperacdo, visando ao
intercAmbio de informacdes, & padronizacdo de exigéncias e procedimentos, a
celeridade na emissao de licencas ambientais e & maior eficiéncia nos processos de
fiscalizacdo (BRASIL, 2019).

Vedada a delegacdo de competéncias normativas, a ANA pode promover a
articulacdo de suas atividades com as de agéncias reguladoras ou 6érgaos de
regulacdo dos Estados, do DF e dos Municipios, nas respectivas éareas de
competéncia, implementando, a seu critério e mediante acordo de cooperacdo, a
descentralizacdo de suas atividades fiscalizatérias, sancionatérias e arbitrais, desde
que a agéncia reguladora ou o o6rgdo de regulacdo da unidade federativa
interessada possua servigos técnicos e administrativos competentes, devidamente
organizados e aparelhados, para a execucdo das respectivas atividades, conforme
condicBes estabelecidas em regimento interno da agéncia reguladora federal
(BRASIL, 2019).

A delegacdo de competéncias fiscalizatérias, sancionatérias e arbitrais
somente podera ser efetivada em favor de agéncia reguladora ou Orgdo de
regulacdo estadual, distrital ou municipal que goze de autonomia assegurada por
regime juridico (BRASIL, 2019). Havendo delegacdo de competéncia, a ANA
permanecera como instancia superior e recursal das decisdes tomadas no exercicio
da competéncia delegada e, no caso da descentralizacdo, ja ha previsdo legal para
0 repasse de parte da receita arrecadada pela ANA a agéncia reguladora ou ao
orgao de regulagéo estadual, distrital ou municipal, para custeio de seus servigos, na

forma do respectivo acordo de cooperacéao (BRASIL, 2019).
Descricdo do modelo de fiscalizagc&o descentralizada e participativa de uso das
aguas

Partindo do fundamento de que a bacia hidrografica € a unidade territorial
para implementacdo da PNRH (BRASIL, 1997, Art. 1° Inciso V), essa unidade

territorial foi adotada como unidade de referéncia para a gestdo no modelo
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descentralizado e participativo de fiscalizacdo de uso das &guas. Dentre os
integrantes do Singreh, os CBH sao aqueles que tém como area de atuacdo a
totalidade da bacia hidrogréfica (BRASIL, 1997, Art. 37, Inciso ). E por serem
organismos colegiados, os CBH s&o apoiados por secretaria executiva, entidade
dotadas de personalidade juridica, com capacidade para realizar contratacdes e
celebrar acordos de cooperacao técnica. Apesar de ainda néo terem sido instituidas,
as agéncias de aguas sao descritas na PNRH, para exercerem a funcdo de
secretaria executiva do respectivo ou respectivos CBH (BRASIL, 1997, Art. 41).

A competéncia de fiscalizar os usos das aguas esta definida na PNRH ao
Poder Executivo Federal (BRASIL, 1997, Art. 29, Inciso Il); todavia, a fiscalizacdo de
uso das aguas encontra em um novo arranjo institucional a possibilidade de refletir
fundamento importante da PNRH, de que a gestdao — por conseguinte a fiscalizacao -
deve ser descentralizada e contar com a participacdo do Poder Publico, dos
usuarios e das comunidades (BRASIL, 1997, Art. 1°, Inciso VI). No arranjo
institucional do modelo proposto a fiscalizacdo descentralizada e participativa de uso
das &guas, as secretarias executivas dos CBH (agéncias de agua ou entidades
delegatarias das funcdes de agéncias de agua) passam a desempenhar papel ainda
mais relevante a gestao das aguas, compartilhando com o 6rgao gestor federal -
centralizado em Brasilia - a importante tarefa de fiscalizar os usos das aguas.

Atualmente, a depender de avaliacdo sobre o nivel de autonomia de cada
entidade delegataria das funcdes de agéncias de agua, seria possivel, mediante
delegacdo de competéncia, a descentralizacdo administrativa e o repasse de
recursos de custeio, para o desenvolvimento de diversas atividades de apoio a
fiscalizacdo. Assim, as contratacfes desses servicos de apoio a fiscalizacdo
passariam a ser realizadas pelas secretarias executivas dos CBH, de forma
descentralizada. As secretarias executivas poderiam avaliar a realidade local e optar
por realizar parcerias com entidades da sociedade civil local ou por realizar
contratacdes de servicos no mercado. A Figura 22 ilustra o arranjo institucional do
modelo descentralizado de fiscalizacdo, com a SFI da ANA desempenhando papel
central na coordenacéo do sistema e na execucao de atividades como elaboracao
de normas, ndo passivel de delegacdo. A SFI aparecem vinculados os CBH através
de agéncias de agua ou de entidades delegatarias das funcdes de agéncias de

agua.
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FIGURA 22 - ARRANJO INSTITUCIONAL DO MODELO DESCENTRALIZADO DE FISCALIZAGAO
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Fonte: elaborado pelo autor, 2024.

Além do novo arranjo institucional, os resultados do estudo também
suportam a proposicdo de alteracdo na legislacdo de recursos hidricos e de norma
de recursos hidricos, caracterizando, portanto, um novo modelo de governanca para
a fiscalizacdo de uso das aguas. A alteragdo na legislacdo se refere a criacdo de
novos Inciso Il e Inciso IV ao Art. 43 da Lei n°® 9.433, de 8 de janeiro de 1997 e
criagdo de novo 88° ao Art. 34 da Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019, conforme o
projeto de lei do item A. Ja a alteragdo de norma se refere a proposta de insercdo de
nova Alinea d, ao Inciso | do Art. 16 e novo Inciso VIl ao Art. 20 da Resolu¢do CNRH
16/2001, conforme a proposta descrita no item B.
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PRODUTOS DE PESQUISA

Os resultados da descricdo de um modelo de governanga proposto para a
fiscalizacdo descentralizada e participativa de uso das aguas motivaram a
elaboracdo de trés produtos derivados de pesquisa: um projeto de lei, uma nota
técnica com recomendacdo ao CNRH e uma nota técnica a diretoria colegiada da
ANA.

Pelo projeto de lei, a ser submetido a apreciacéo e discussdo na Comissao
de Legislacéo Participativa da Camara dos Deputados, pretende-se propor alteracéo
na Lei federal 9.433/1997 e na Lei federal 13.848/2019, para viabilizar a
descentralizacdo das atividades de fiscalizacdo e a delegacdo de competéncias
fiscalizatérias entre a ANA e as agéncias de aguas ou entidades delegatarias das
funcdes de agéncias de agua, notadamente no que se refere a autonomia adequada
a delegacédo de competéncias para a realizacéo de atividades de fiscalizacéo.

A nota técnica ao CNRH levara a proposi¢céo da insercdo de nova Alinea d,
ao Inciso | do Art. 16 e novo Inciso VIl ao Art. 20 da Resolucdo 16/2001 do CNRH,
medida que visa a facilitacdo do acesso de cidadaos aos locais de uso das aguas.
Trata-se de uma alternativa a ser levada a discussdo no ambito do CNRH, para o
encaminhamento de uma questdo muito complexa envolvendo o direito de
propriedades a terra e o carater publico das aguas.

Também estdo entre os produtos de pesquisa uma nota técnica a Diretoria
Colegiada da ANA recomendando o repasse de recursos da ANA para o custeio de
atividades de fiscalizacdo propostas no novo modelo de governanca para a
fiscalizacdo descentralizada e participativa de uso das aguas.

Os produtos indicados a partir dos resultados deste estudo foram
concebidos para provocar o adequado processo legislativo e normativo, no qual se
espera a andlise juridica, a discussdo e a votacdo dos temas propostos.
Complementarmente, recomenda-se a analise juridica da proposta de
descentralizacdo pela delegacdo de competéncias para a realizacdo de atividades

tipicas de fiscalizagéo.

A. PROJETO DE LEI

Para elaboracdo do projeto de Lei ordinaria, foi utilizado o modelo

disponibilizado pela Camara dos Deputados (2023), pelo link
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https://www?2.camara.leq.br/atividade-legislativa/participe/sugira-um-

projeto/arquivos/modelo-de-Projeto-de-Lei-Ordinaria-versao-final.doc.

PROJETO DE LEI

Cria novos Inciso Il e Inciso IV ao Art. 43
da Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997 e cria
novo 88° ao Art. 34 da Lei n° 13.848, de 25 de
junho de 2019.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° A Lei 9.433 de 8 de janeiro de 1997 (Lei das Aguas)
passa a vigorar com as seguintes alteracoes:

AN, A3 e
= e e ;
PP ;

[l — autonomia assegurada por regime juridico compativel com
a Lei 13.848 de 25 de junho de 2019, adequada a descentralizacdo de atividades
fiscalizatérias;

IV competéncia técnica e administrativa, organizacdo e
aparelhamento adequados para a execucéao das respectivas atividades.” (NR)

Art. 2° A Lei 13.848 de 25 de junho de 2019 passa a vigorar
com as seguintes alteracgoes:

CAME. 34 o
8 0 e ;
8 20 e ;
8 B0 s ;


https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/participe/sugira-um-projeto/arquivos/modelo-de-Projeto-de-Lei-Ordinaria-versao-final.doc
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/participe/sugira-um-projeto/arquivos/modelo-de-Projeto-de-Lei-Ordinaria-versao-final.doc
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8§ 8° A agéncia de que trata o Inciso VI do Art. 2° podera
promover a articulacéo de que trata o caput com as Agéncias de Aguas descritas no
Capitulo VI da Lei 9.433 de 8 de janeiro de 1997 (Lei das Aguas) e, na inexisténcia
dessas, com as entidades delegatéarias de funcdes de Agéncias de Agua, desde que
assegurada a autonomia, a competéncia técnica e administrativa, organizacdo e
aparelhamento adequados para a execucao das respectivas atividades” (NR).

JUSTIFICACAO

O cenério hidrico que se avizinha com as mudancas climaticas
e a projecdo de demandas sobre a disponibilidade hidrica indica iminente
comprometimento da seguranca hidrica do Pais. Esse cenario preocupante alerta
para uma grave realidade que nos desafiara nos proximos anos, marcada sobretudo
pela intensificacdo de conflitos pelos usos das aguas. O incremento do risco na
garantia de acesso na partilha da dgua para usos multiplos exigir4 do Estado e das
instituicBes esforcos de regulacéo e a intensificacdo da fiscalizacdo, a qual tera de
atuar com ubiquidade, articulacdo e tendo a participacdo cidada como forca local
aliada.

A alteracdo na Lei 9.433 de 8 de janeiro de 1997 (Lei das
Aguas) estabelece o atendimento de requisito especifico sobre autonomia as
Agéncias de Agua, imprescindiveis a delegacdo de competéncia para a
descentralizacéo das atividades de fiscalizacdo de uso das aguas.

Ja a alteracdo na Lei 13.848 de 25 de junho de 2019 integra o
tema da descentralizacdo ao arranjo institucional da governanca das aguas,
ampliando especificamente & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico
(ANA) a possibilidade de delegacdo de competéncias para fiscalizacdo as Agéncias
de Aguas descritas no Capitulo VI da Lei 9.433 de 8 de janeiro de 1997 e, na
inexisténcia dessas, com as entidades delegatarias de funcdes de Agéncias de
Agua, 6rgdos integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (Singreh).

Sala das SeSSOES, ..c.vvvvvveieeeeieeeaeeennn
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B. NOTA TECNICA AO CNRH

Esta nota técnica tem por objetivo a proposicao de ajustes na Resolucao 16
de 8 de maio de 2001 do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, para fomentar o
controle social nos usos das aguas de dominio da Uni&o.

A 4gua € essencial a vida e € um recurso natural sem substituto.
Enfrentamos uma crise global de escassez e poluicdo dos recursos hidricos,
exacerbada pelo uso inconsequente e insustentavel de recursos naturais e um
modelo de desenvolvimento que ignora os limites da biosfera. Esta crise
socioambiental se intensifica pela mudanca climatica, comprometendo a seguranca
hidrica e ampliando conflitos pelo uso da agua. A crise também se manifesta na
esfera educativa e cientifica, onde o modelo capitalista de consumo molda o ensino
e a pesquisa, desviando o foco para além das necessidades reais da sociedade e da
natureza.

Diante dessa crise multifacetada, uma nova abordagem para a gestao
hidrica é urgente, demandando uma governanca articulada e uma educacéo
ambiental transformadora da relacdo da sociedade com o0s recursos naturais. O
controle social, aliado a descentralizacdo participativa da fiscalizacdo e a educacao
critica, é fundamental para enfrentar esses desafios, promovendo a conformidade no
uso da agua a partir de uma participacdo cidada efetiva na gestdo das aguas. A
crise hidrica global, portanto, é um problema técnico ou ambiental, mas
fundamentalmente € um reflexo profundo de questbes sociais, educativas e de
governanca, exigindo uma resposta holistica, integrada, descentralizada e
participativa.

No Brasil, a fiscalizacdo ambiental, historicamente limitada pela capacidade
do Estado em monitorar de forma abrangente, foi fortalecida desde os anos 1980
com politicas de comando e controle focadas na conservagdo ambiental e regulagcéo
de poluicdo (ANA, 2014). A evolucédo para uma abordagem mais dinamica e flexivel
na gestdo dos recursos hidricos, adaptada as condi¢cOes territoriais especificas,
exige recursos financeiros, recursos humanos qualificados, arranjos institucionais
eficazes, fiscalizagéo robusta e uso de tecnologias inovadoras (DI VAIO et al., 2021).

A fiscalizacdo como parte integrante da gestdo, envolve acompanhamento
de usos, verificacdo de irregularidades, aplicacdo de medidas corretivas e

penalidades. Em regies com escassez hidrica, a fiscalizag&o prioriza usos legais da
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agua, como consumo humano e animal, promove a solucdo de conflitos e garantir a
conformidade.

A escassez de agua leva a tensbes e conflitos, necessitando da presenca
estatal para regular, planejar acbes mitigatorias e gerenciar disputas pela agua. A
gestdo de riscos relacionada a dgua e a adocdo de padrdes, como a vazdo de
estiagem (ANA, 2013), tém impactos diretos na fiscalizacdo e na gestao de conflitos;
porém, as decisdes baseadas em cendrios de escassez podem levar a restricoes
desnecessarias e conflitos, desafiando a eficacia da fiscalizacéo. A abordagem da
fiscalizacdo varia entre orientativa e preventiva a corretiva e repressiva, visando ao
cumprimento da legislacdo e a sustentabilidade dos recursos hidricos. As diretrizes
para fiscalizagdo efetiva devem ser baseadas em evidéncias, focadas no risco e ter
transparéncia e profissionalismo como diretrizes.

Novas tecnologias, como sensoriamento remoto e drones, estdo sendo
incorporadas para melhorar o monitoramento e a eficiéncia das atividades
fiscalizadoras. Futuras estratégias para descentralizacao da fiscalizagdo, expanséo
do monitoramento e integracdo com outros 6rgdos gestores constam de previsdes
(ANA, 2021). Apesar dos avancos, a fiscalizacdo das aguas de dominio publico da
Unido ainda é centralizada.

A participacao cidada é fundamental na fiscalizacdo descentralizada de uso
dos recursos hidricos, como destacado por Freitas (2010) e Reitz et al. (2023),
usando geotecnologias para envolver as comunidades e promover o controle social.
A efetividade da participacdo e a descentralizacdo da fiscalizacdo s&o essenciais
para uma gestao holistica e integrada dos recursos hidricos no Brasil.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece o sistema de controle interno e
externo. O controle externo, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, inclui a
fiscalizacdo contabil, financeira, operacional e patrimonial (Art. 70 e 71 da CF). Nos
ambitos estadual e municipal, o controle é exercido pelas respectivas Assembleias
Legislativas e Camaras de Vereadores, também com o auxilio dos Tribunais de
Contas. Os mecanismos de controle podem ser classificados em controle prévio,
concomitante ou subsequente, destacando a relevancia das dendncias no controle
concomitante, sendo essas formas de controle externo na fiscalizacgéo.

Dendncias sao ferramentas juridicas para a participacao cidada, permitindo

que os individuos atuem como agentes controladores na fiscalizacdo de uso das
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aguas. O controle social se manifesta por iniciativas individuais, participacdo em
audiéncias publicas e atuacdo em conselhos gestores de politicas publicas. O papel
de sistemas de denuncias utilizados por 6rgdos gestores de recursos hidricos na
fiscalizacdo de uso das aguas e indica a importancia do acesso e da usabilidade de
espacos publicos para a denuncia de usos das aguas e a necessidade de
zoneamento dos trechos de rios sob efetivo controle social.

Em pesquisa recente, cujo objetivo geral foi elaborar e propor um novo
modelo de governanga para uma fiscalizacdo de usos de recursos hidricos
descentralizada e participativa, Reitz (2024) se valeu de pesquisa bibliografica e
documental e de uma pesquisa de campo de levantamento de percepcdes
qualificadas e se baseou no emprego de abordagens qualitativa e quantitativa de
método misto para fundamentar e propor ajustes na governanca das aguas,
necessarios a adocdo de um novo modelo de fiscalizacdo transformadora,
descentralizada e participativa de uso das aguas.

Os resultados dessa pesquisa suportaram a necessidade de alteracdo da
Resolucdo 16 de 8 de maio de 2001, pela insercao de nova Alinea d, ao Inciso | do
Art. 16 e novo Inciso VII ao Art. 20 da Resolucao, para que toda publicacdo de ato
de outorga contenha a descri¢do da forma de acesso ao ponto de interferéncia onde
ocorre 0 uso da agua.

Em avaliacdo de percepcdo a essa proposta, os participantes da pesquisa
tiveram de responder a seguinte questdo: “atualmente, a publicacdo do ato de
outorga ndo contém a descricdo da forma de acesso ao local de uso da agua.
Entende-se como descricdo da forma de acesso, a declaracdo do usuario com
indicacao de vias a serem percorridas (estradas etc.), barreiras a serem transpostas
(porteiras etc.) e meios a serem empregados (equipamentos, barco etc.), para se
chegar até o ponto de uso da agua. Como produto desta pesquisa pretende-se
propor a obrigatoriedade de publicacdo da forma de acesso em ato de outorga.
Como vocé avalia essa proposta?”.

Os resultados do estudo apontam para a possibilidade de que essa medida
possa fomentar o controle social nos usos das aguas, o que favorece a
conformidade nos usos e promove uma maior participagdo de comunidades em

atividades de fiscalizagéo de uso das aguas.
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Utilizando o modelo disponibilizado pela Camara dos Deputados (2023), pelo

link https://www?2.camara.leq.br/atividade-legislativa/participe/sugira-um-

projeto/arquivos/modelo-de-Projeto-de-Lei-Ordinaria-versao-final.doc, adaptado para

a proposta de alteracdo da Resolugdo CNRH 16/2001, propbem-se as alteracdes

nos termos a seguir.

PROJETO DE RESOLUCAO DO CNRH

Cria nova Alinea d, ao Inciso | do Art. 16 e
novo Inciso VII ao Art. 20 da Resolucdo 16 de 8
de maio de 2001.

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos resolve:

Art. 1° O Art. 16 da Resolucéo 16 de 8 de maio de 2001 passa
a vigorar com as seguintes alteracoes:

CAME L0 s
o ;
B = e ;
D - ;
C = e ;

d — descricdo da forma de acesso ao ponto de interferéncia
com indicacdo de vias a serem percorridas, margem do rio, barreiras a serem
transpostas e meios a serem empregados para se ter acesso ao ponto de uso da

agua.
PR UOPUPPRP
Bl = 1t e — e e e e e et e ee e e s o ———e e e e e e nrrraaaeeeaarraaes ;
D e ——————
L e e e e e e e e e e aanns
Bl = 1t e e e e e ———e e e e e ———aaeeeeeea i raraeeeannarraaen ;
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Art. 2° O Art. 20 da Resolucédo 16 de 8 de maio de 2001 passa
a vigorar com as seguintes alteracoes:

VIl a descricdo da forma de acesso a interferéncia outorgada;
C. NOTA TECNICA A DIRETORIA COLEGIADA DA ANA

Esta nota técnica tem como objetivo a proposicdo de um programa de
repasse de recursos financeiros as secretarias executivas dos comités de bacias
hidrograficas interestaduais, para o custeio de atividades de fiscalizacao.

A demanda por agua para usos mdultiplos - notadamente para a irrigacdo —
vem aumentando longitudinalmente. Concomitantemente, a disponibilidade de
recursos hidricos dos mananciais esta cada vez mais comprometida. Como
resultado, os conflitos pelo uso da agua vém se intensificando.

A regionalizacdo da implementacdo da politica de recursos hidricos e a
valorizacdo das capacidades locais de comunidades vém sendo amplamente
defendidas e apontam para a necessidade de descentralizacdo dos esforcos de
fiscalizagdo e para a valorizagao da participagcéo dos cidadaos e do envolvimento da
sociedade civil na gestdo das aguas (ZETLAND, 2011a; ZETLAND, 2011b;
O’RIORDAN et al., 2022; OSTROM,1990; BARBOSA; HERMS, 2017; DILLINGER,
1998; AGRAWAL; RIBOT, 2000; ABERS; JORGE, 2005; CAMPBELL, 2003;
TENDLER, 1996; ARRETCHE, 1996; BLAIR, 2000; BRANNSTROM, 2004; RIBOT,
2002; MANOR, 1999; CAMPOS; FRACALANZA, 2010).
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Diante desse cenario desafiador, o novo modelo de fiscalizacdo
transformadora, descentralizada e participativa de uso das aguas prop0e ajustes na
governanca das aguas, para o enfrentamento dos desafios da atualidade.

Em pesquisa recente, cujo objetivo geral foi elaborar e propor um novo
modelo de governanca para uma fiscalizacdo de usos de recursos hidricos
descentralizada e participativa, Reitz (2024) se valeu de pesquisa bibliografica e
documental e de uma pesquisa de campo de levantamento de percepcdes
qualificadas e se baseou no emprego de abordagens qualitativa e quantitativa de
método misto para fundamentar e propor ajustes na governanca das aguas,
necessarios a adocdo de um novo modelo de fiscalizacdo transformadora,
descentralizada e participativa de uso das aguas.

A maioria dos participantes da pesquisa de campo, aproximadamente 70%,
concorda que a descentralizacdo pelo direcionamento de dendncias as secretarias
executivas dos comités de bacias hidrograficas favorece o estreitamento de lacos
desses com as comunidades locais, oportuniza a realizagdo de programas de
Educacdo Ambiental para a conformidade nos usos das aguas, e favorece as
discussbes nos comités, com dados sobre conflitos de usos nas suas bacias.

Os resultados da pesquisa suportam a elaboracdo de um programa de
descentralizagdo participativa das atividades de fiscalizacdo envolvendo as
secretarias executivas dos comités de bacias hidrogréficas e o repasse de recursos
financeiros da ANA para o custeio dessas atividades de fiscalizagdo. O modelo
proposto amplia, de certa forma, o papel das secretarias executivas dos comités de
bacias hidrograficas na gestdo das aguas. Além da descentralizacdo proposta no
novo modelo de fiscalizagdo transformadora, descentralizada e participativa de uso
das aguas, a pesquisa também evidenciou a importancia da participacdo e do
controle social e, principalmente, corroborou a importancia da Educacdo Ambiental e
de sistemas de dendncias para a fiscalizagdo de uso das aguas.

O novo arranjo institucional do modelo descentralizado e participativo de
fiscalizagdo tem a Superintendéncia de Fiscalizagdo da ANA na coordenacéo central
do sistema e na execucao de atividades como elaboracdo de normas, que ndo séo
passiveis de delegacdo. A SFI aparecem vinculados os CBH através de agéncias de
agua ou de entidades delegatarias das funcdes de agéncias de agua. Essas
entidades passam a executar atividades delegadas de fiscalizacdo, utilizando



171

recursos sociais disponiveis nas suas bacias de atuacdo, para o cadastro de
usuarios, recebimento e apuracédo de denuncias, desenvolvimento de programas de
educacdo ambiental etc. Sdo atividades que demandam recursos de custeio, cujo
repasse aos comités de bacias hidrograficas interestaduais, recomenda-se que seja
feito no ambito de um programa especificamente desenhado de apoio aos comités.
A pesquisa aponta que o repasse de recursos desta agéncia para o custeio
das atividades descentralizadas de fiscalizacdo conta com a aprovagédo da maioria
dos profissionais das entidades envolvidas com a proposta, mais de 76% dos

participantes da pesquisa em campo concordaram com a proposta.
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CONSIDERACOES FINAIS

Pelos resultados apresentados pode-se admitir a consecucéo dos objetivos
propostos para 0 estudo. Essa pesquisa demonstrou a necessidade de
aperfeicoamento e pretendeu contribuir com proposicdo alternativa ao
aprimoramento das atividades de fiscalizacdo, pela descentralizacdo e pela
valorizagdo da participacdo cidada. Os resultados também apontaram para a
possibilidade de uma fiscalizagdo descentralizada e mais equéanime entre as
diversas bacias hidrograficas interestaduais do pais, diminuindo assimetrias
apontadas na analise de resultados do modelo atual.

O controle social nos usos das aguas carece da vida social em espacos
publicos as margens das aguas superficiais, onde a participacdo seja estimulada por
programas de EA e sistemas de denuncias informais, que permitam aos cidadaos
solucionar conflitos e a participacdo transversa em espacgos publicos de o6rgaos
colegiados do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh).
A mera existéncia de sistemas de denuncias informais, idealizados e geralmente
mantidos por oOrgdos gestores de recursos hidricos, apesar de facilitar a
comunicacado, ndo parece ser suficiente para garantir o efetivo controle social sobre
0s usos das aguas. Observou-se neste trabalho que a falta a identificacdo e o
mapeamento das areas com acesso aos cidaddos as margens dos corpos hidricos
superficiais, e a avaliagdo da usabilidade desses espacos, para a identificacdo de
trechos de rios sob o efetivo controle social e para a identificacdo e delimitacdo dos
espacos publicos para a participacdo cidadd dos agentes controladores da
sociedade. Deve-se ressaltar que, apesar de nao exercerem dominio algum sobre
as aguas, € importante registrar o protagonismo dos municipios nesse zoneamento
e no processo de fiscalizacdo descentralizada e participativa.

Com a valorizacdo da participacdo cidadad nos usos das aguas é possivel
que novas tecnologias como a inteligéncia artificial (IA) e Aprendizagem de
maquinas (LM) assumam papel relevante na apuracdo de denudncias, otimizando a
resposta da gestdo as demandas crescentes da sociedade. Todavia, existem
limitagGes importantes ao emprego dessas ferramentas na fiscalizagdo, em relagéao
a questbes éticas e de justica no processo de apuracdo de irregularidades e

infracOes, portanto, o uso dessas ferramentas exige avalicdo humana.
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A pesquisa sugeriu que para a ado¢cdo do modelo proposto de governanca
para uma fiscalizacdo descentralizada e participativa de uso de recursos hidricos
pode ser encarada como imprescindivel a instituicdo das agéncias de aguas
preconizadas na PNRH da Lei 9.433/1997, constituidas na forma de pessoas
juridicas de direito publico, as quais seja possivel a completa delegacéo do poder de
policia administrativa, com a autonomia preconizada pela Lei 13.848/2019. Com as
entidades delegatarias das funcbes de agéncias de aguas exercendo o papel de
secretarias executivas e prestando apoio aos CBH, a implementagdo do modelo
proposto de governanca para uma fiscalizacao descentralizada e participativa de uso
de recursos hidricos ainda é possivel, porém, com restricbes. Em que pese
limitacdes para a delegacdo do poder de policia administrativa, a descentralizacéo
por acordo de cooperacgdo técnica com as entidades delegatérias para a realizacédo
de atividades de fiscalizacdo parece viavel, a depender de avalia¢ao individualizada
sobre a autonomia administrativa de cada entidade delegataria.

A partir dos resultados da pesquisa, recomenda-se para um estudo piloto, a
parceria entre a ANA e o CBH Piancé — Piranhas Acu, bacia marcada por escassez
de agua e por ter sido verificado o aproveitamento de maior nimero de denuncias
pela fiscalizacdo na é&rea de abrangéncia daquele comité, o que pode ser
interpretado como uma aptiddo regional para a adocdo do novo modelo de
fiscalizacdo transformadora, descentralizada e participativa de uso das aguas.

Recomenda-se, para estudos futuros, a avaliacdo de usuarios e de vistorias
realizadas pela fiscalizacdo, considerando as vazfes dos pontos de interferéncias
vistoriados e sua relacdo com a disponibilidade hidrica de cada manancial.

Como mencionado, também se recomenda a regulamentacdo da atividade
de apuracdo de denuncias e um programa de desenvolvimento de solucdo em
inteligéncia artificial para a apuracédo de denuncias.

Como abrange atividades de fiscalizagcdo como o cadastro de usuarios e o
recebimento e apuracdo de denuncias, que sdo comuns a fiscalizacdo de outras
interferéncias, € possivel que o alcance do modelo proposto va além da fiscalizacao
de uso das &guas superficiais e beneficie também a fiscalizacdo de seguranca de
barragens e de servico publico de adugcdo de agua bruta, dentre outros fora do

escopo desse trabalho.
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APENDICE A - FORMULARIO COM O QUESTIONARIO APLICADO NA PESQUISA DE

APENDICES

PERCEPCOES

23/01/2024, 22:57 Fiscalizagao Transformadora: a fiscalizagdo descentralizada e participativa dos usos das aguas

1.

Fiscalizacao Transformadora: a
fiscalizacao descentralizada e
participativa dos usos das aguas

Vocé estd sendo convidado a

participar da pesquisa “Fiscalizagdo

Transformadora: a fiscalizagdo descentralizada e participativa dos usos das dguas”, de
responsabilidade de Klaus Reitz, especialista em regulagao de recursos hidricos e
saneamento basico da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA), realizada
no ambito do Programa de mestrado profissional em gestéao e regulagdo de recursos
hidricos (ProfAgua) pela Universidade de

Brasilia. O objetivo desta pesquisa é propor um ajuste na governanga das aguas, para
tornar descentralizada e participativa a fiscalizagdo de usos de recursos

hidricos, ampliando o papel das agéncias de dgua e das entidades delegatdrias das
fungbes de agéncias de dgua e valorizando a participagdo das comunidades locais.

https://docs.google.com/forms/d/19IA5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMgazZ XY QTxf4411FGmOlg/edit
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2. Esta pesquisa ndo é aberta ao publico em geral e restringe-se a agentes *
publicos de 6rgaos gestores de recursos hidricos, a integrantes de comités de
bacias hidrograficas interestaduais e a gestores de entidades delegatdrias das
funcdes de agéncias de agua. Por favor, escolha dentre as opgdes a que melhor
descreve a sua qualificagéo:

Marcar apenas uma oval.

D, Agente publico de érgéo gestor de recursos hidricos de Estado, do Distrito
Federal ou da Uniao;

\:‘ Representante do Poder Publico da Unido, de Estado, do Distrito Federal ou de
Municipio, integrante de comité de bacia hidrogréfica interestadual;

@) Representante de usudrios de recursos hidricos integrante de comité de bacia
hidrografica interestadual;

C/ Representante de entidade civil de recursos hidricos integrante de comité de
bacia hidrogréfica interestadual; e

(__) Gestor ou colaborador de entidade delegataria das fungées de agéncias de agua
de comité de bacia hidrografica interestadual.

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit 2/14
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3.

Fiscalizagdo Transformadora: a fiscalizagao descentralizada e participativa dos usos das aguas

Leia atentamente e escolha a opcao desejada:

UNIVERSIDADE DE BRASILIA (UnB)
FACULDADE UnB DE PLANALTINA (FUP)

MESTRADO PROFISSIONAL EM GESTAO E REGULAGAO DE RECURSOS HIDRICOS
(ProfAgua)

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Vocé esta sendo convidado a participar da pesquisa “Fiscalizagdo Transformadora: a
fiscalizagdo descentralizada e participativa dos usos das dguas”, de responsabilidade
de Klaus Reitz, especialista em regulagé@o de recursos hidricos e saneamento basico
da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA), realizada no ambito

do Programa de mestrado profissional em gestéo e regulagdo de recursos hidricos
(ProfAgua) pela Universidade de Brasilia. O objetivo desta pesquisa é propor um
modelo de governanca das dguas, para tornar descentralizada e participativa a
fiscalizagdo de usos de recursos hidricos, ampliando o papel das agéncias de dgua, das
entidades delegatdrias das fungbes de agéncias de dgua e das comunidades locais.
Assim, gostaria de consulta-lo/a sobre seu interesse e disponibilidade de cooperar
com a pesquisa.

Vocé receberd todos os esclarecimentos necessarios antes, durante e apds a
finalizagdo da pesquisa, e Ihe asseguro que o seu nome néo sera divulgado, sendo
mantido o mais rigoroso sigilo mediante a omissao total de informacgoes que
permitam identificd-lo/a. Os dados provenientes de sua participagédo na pesquisa,
registrados em formulario eletrénico ou gravagao de dudio ficardo sob a guarda do
pesquisador responsavel pela pesquisa.

A coleta de dados sera realizada por meio de questiondrio em formuldrio eletrénico ou
de entrevista em gravagdo de dudio. E para um desses procedimentos que vocé estd
sendo convidado a participar. A pesquisa ndo é aberta ao publico em geral e se
restringe a:

a)  Agentes publicos de 6rgaos gestores de recursos hidricos dos Estados, do
Distrito Federal ou da Uniéo;

b) Representantes do Poder Publico da Unido, de Estados, do Distrito Federal ou de
Municipios, integrantes de comités de bacias hidrogréficas interestaduais;

c) Representantes de usuérios de recursos hidricos integrantes de comités de
bacias hidrograficas interestaduais;

d)  Representantes de entidades civis de recursos hidricos integrantes de comités
de bacias hidrograficas interestaduais; e

https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit
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e) Gestores ou colaboradores de entidades delegatarias das fungdes de agéncias
de agua de comités de bacias hidrografica interestaduais.

Sua participagé@o na pesquisa implica poucos riscos, relacionados a vazamentos de
dados coletados, que serdo minimizados com as seguintes estratégias: a guarda e o
controle de acesso ao material coletado nao serdo delegados pelo pesquisador e,
apos cinco anos da coleta, todos os dados coletados serao destruidos.

Espera-se com esta pesquisa a proposigao de um ajuste a governanga das aguas para
ampliar o papel das agéncias de aguas e entidades delegatarias das fungdes de
ageéncias de agua, para a realizagao de atividades de fiscalizagdo de usos de recursos
hidricos, envolvendo o cadastramento de usudrios, o recebimento e a apuragéo de
dendncias e o desenvolvimento de programas de Educagdo Ambiental no ambito de
atividades de fiscalizagé@o de usos de recursos hidricos. Por um lado, a
descentralizagdo proposta proporciona aos érgdos gestores de recursos hidricos
alternativa para a superagao de restricoes orgamentarias e de pessoal técnico para a
execucdo de atividades de fiscalizagdo, melhorando a resposta a denuncias da
sociedade, valorizando a participagdo cidada na gestdo das dguas. Por outro lado, o
direcionamento de denuncias as entidades delegatarias das fungdes de agéncias de
4guas, que apoiam os comités de bacias hidrogréaficas, pode capacitar os comités
sobre usos e eventuais conflitos pelos usos das dguas nas suas dareas de jurisdigao.

Sua participagao é voluntdria e livre de qualquer remuneragao ou beneficio. Vocé é
livre para recusar-se a participar, retirar seu consentimento ou interromper sua
participacado a qualquer momento. A recusa em participar ndo ird acarretar qualquer
penalidade ou perda de beneficios.

Se vocé tiver qualquer didvida em relagédo a pesquisa, vocé pode me contatar através
do telefone (67) 98639-1785 ou pelo e-mail klaus.reitz@ana.gov.br.

A equipe de pesquisa garante que os resultados do estudo serdo publicados
posteriormente na comunidade cientifica, apds a defesa da dissertagao de mestrado.

As informagdes com relagdo a assinatura do TCLE ou aos direitos do participante da
pesquisa podem ser obtidas por meio do e-mail do CEP/CHS: cep_chs@unb.br ou pelo
telefone: (61) 3107 1592.

Este documento foi integrado ao questionario de pesquisa, esta vinculado ao e-mail
informado pelo participante e constara do relatério de respostas, o qual sera
disponibilizado ao participante e enviado por e-mail no final do preenchimento da
pesquisa.

https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit 4/14
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Marcar apenas uma oval.

_) Aceito participar. Ao clicar nesta opgao, automaticamente vocé estara concordando

com o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido.

() N&o quero participar da pesquisa.

Questodes

Algumas questdes foram elaboradas para a captacdo de percepgdes, para as quais ndo
existem respostas certas ou erradas, fique a vontade para optar pela reposta que melhor
descreva a sua percepgao.

Por favor, para cada questdo de multipla escolha, escolha apenas uma tnica alternativa; ja
para as questdes abertas, a resposta pode ser desenvolvida em um paragrafo. Obrigado!

Notas:

1) As agéncias de dgua citadas nesta pesquisa sdo as entidades do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh) descritas no Inciso V do Art. 43 e no
Capitulo 4, da Lei federal 9.433 de 8 de janeiro de 1997, que define a Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH).

2) As entidades delegatérias citadas nesta pesquisa sé@o entidades delegatarias das
funcdes de agéncias de agua a que se refere a Lei federal 10.881, de 9 de junho de 2004.

https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit
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4. Na sua opiniao, quais entes do Singreh estdo mais intimamente ligados as *
atividades de fiscalizagdo dos usos das aguas?

Marcar apenas uma oval.

(__) Comités de bacias hidrogréficas e suas secretarias executivas (agéncias de dgua
ou suas entidades delegatarias)

ap) Orgdos gestores de recursos hidricos

() Conselhos de recursos hidricos

() outro:

https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit 6/14



23/01/2024, 22:57

5
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Sim

Marcar apenas uma oval por linha.

Atualmente, como a instituicdo a qual vocé esta vinculado lida com dentncias
informais de cidad@os e da sociedade civil sobre inconformidades nos usos das
aguas:

Desconhego

As dentincias
sdo
registradas?

As denuncias
sao apuradas
por equipe
técnica?

)

—~

\

0 denunciante
recebe

resposta a sua
manifestacao?

-

As denincias
sao
encaminhadas
para apuragao
para outro
orgao
competente?

As dentncias
geram

demandas de
fiscalizagao?

*

7114
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6. A PNRH estabelece as agéncias de dgua, no ambito de sua drea de atuagao,a  *

competéncia de manter o cadastro de usuarios de recursos hidricos. Se ha
previsdo legal, na sua opinido, qual seria o principal motivo por que esses
cadastros vém sendo mantidos pelos érgaos gestores de recursos hidricos?

Marcar apenas uma oval.

‘(i)‘ Limitacdes financeiras e restricdes orgamentarias
D) Limitagdes de pessoal técnico

/:\ Sobreposicdo de competéncias entre entes do Singreh
() Faltade regulamentagdo adequada

/'” TN . . z ~ . . ~

(___J Historicamente os érgaos gestores realizam o cadastro para a emisséo de
outorgas de direito de uso das aguas e ainda ndo houve a "entrega” da atribuigé@o as
agéncias de bacias e suas delegatarias

() outro:

\

7. Como vocé avalia a possibilidade de que cidadaos e entidades da sociedade i

civil (organizada) possam contribuir para a fiscalizagdo dos usos das aguas?
Marcar apenas uma oval.

() Cidadaos e sociedade civil podem contribuir para a fiscalizagéo, j& que as
comunidades locais geralmente sdo as primeiras a observar alteragdes na quantidade
e na qualidade das aguas, mortandade de peixes etc.

(_) Cidadaos e sociedade civil ndo podem contribuir, pois geralmente atrapalham a
fiscalizagao

() Outro:

https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit 8/14
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8. Todo cidadao é um agente de controle externo nao-estatal (controle social) e *
pode realizar denuncias informais sobre inconformidades nos usos das aguas;
porém, para isso precisa ter acesso aos locais onde ocorrem esses usos. A
forma de acesso descreve as vias (estradas etc.) a serem percorridas, as
barreiras (porteiras etc.) a serem transpostas e os meios (equipamentos, barco
etc.) a serem empregados para se ter acesso ao local de uso das dguas.
Considerando a importancia do cadastro e da descrigdo da forma de acesso
para o controle social, qual op¢do melhor descreve como podem ser
classificados os trechos de rios existentes na drea de jurisdigdo do comité de
bacia hidrografica ou do 6rgéao gestor de recursos hidricos ao qual vocé esta
vinculado?

Marcar apenas uma oval.

(__) Todos os usuérios da bacia estdo cadastrados e a forma de acesso aos locais de
uso das aguas é divulgada para toda a sociedade

7N s + oy 4,
() Todos os usudrios da bacia estdo cadastrados; porém, a forma de acesso aos
locais de uso das dguas nao é divulgada

() Nem todos os usuérios estdo cadastrados; todavia, a forma de acesso aos locais
de uso das dguas dos usudrios cadastrados é bastante disseminada aos cidadaos

/—‘"\ g o ~ .
() Nem todos os usuarios estdo cadastrados e a forma de acesso aos locais de uso
das aguas dos usudrios cadastrados nao é divulgada aos cidadédos

() Poucos usudrios estdo cadastrados e aos cidaddos praticamente nio se divulga
a forma de acesso aos locais de uso das aguas

() Apesar de poucos usudrios estarem cadastrados; a forma de acesso aos locais
de uso das dguas desses usudrios cadastrados é disseminada aos cidadaos

https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit 9/14
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10.
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Atualmente, a publicagé@o do ato de outorga ndo contém a descrigao da forma  *
de acesso ao local de uso da agua. Entende-se como descrigdo da forma de
acesso, a declaragao do usuario com indicagao de vias a serem percorridas,
barreiras a serem transpostas e meios a serem empregados, para se chegar até

o ponto de uso da agua. Como produto desta pesquisa pretende-se propor a
obrigatoriedade de publicagao da forma de acesso em ato de outorga. Como

vocé avalia essa proposta?

Marcar apenas uma oval.

@Y descrigao da forma de acesso em publicagédo do ato de outorga é importante e

pode promover o controle social nos usos das dguas.

() Adescrigao da forma de acesso em publicagdo do ato de outorga ndo é relevante
e a proposta ndo é boa.

() outro:

Atualmente, os 6rgaos gestores de recursos hidricos mantém sistemas de *
denuncias informais aos cidadaos, para o registro de manifestagoes sobre os
usos das dguas. Essas denuncias informais, caso fossem direcionadas as
agéncias de aguas ou as entidades delegatarias que secretariam os comités

de bacias hidrograficas, poderiam ser apuradas pela sociedade civil local,
poderiam oportunizar a realizagdo de campanhas de fiscalizagdo de educacéo
ambiental pela conformidade dos usos das dguas e pela ampliagao da
participagao social nos comités e poderiam capacitar os comités com dados
sobre a conformidade e os conflitos de usos existentes em suas areas de
jurisdig@o. Qual a sua opinido sobre essa proposta?

Marcar apenas uma oval.

() Concordo que a descentralizagao pelo direcionamento de denuncias as
secretarias executivas dos comités favorece o estreitamento de lagos desses com
as comunidades locais, oportuniza a realizagao de programas de educagao
ambiental pela conformidade dos usos, e favorece as discussdes nos comités com
dados sobre a conformidade e conflitos de usos nas suas bacias.

(__) Nao concordo com a proposta.

https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit 10/14
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11.

Fiscalizagdo Transformadora: a fiscalizagao descentralizada e participativa dos usos das aguas

Como vocé avalia a proposta de ampliagao do papel de agéncias de agua e
suas entidades delegatarias para a realizagdo de atividades de fiscalizagdo de

usos das aguas?

Marcar apenas uma oval por linha.

Concordo

Nao
concordo

Recebimento e
apuracao de C
dentincias

Cadastro de —
usudrios —

Realizagdo de

campanhas de

verificagdo de @)
conformidade de

uso

Medigdo de vazio C

Acompanhamento

de marcos

regulatérios e -
alocagoes —
negociadas de

agua

Realizagao de

programas de

Educacgao P
Ambiental pela —
conformidade nos

usos das aguas

Autuaco pela —/
aplicagao dos

instrumentos de
fiscalizag3o:

notificagao, auto

de infragao, termo

de interdicao

cautelar, termo de
apreensao e

depésito, relatorio

Ao manitaramantn

https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit
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12.

13.

14.

https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit

Fiscalizagdo Transformadora: a fiscalizagao descentralizada e participativa dos usos das aguas

UCT VIV AL ST

e oo

ge uso relator{
ecurﬁ rimen

g rimento
& Condicionante
de con |ﬁ|0|aante
e protocolo
rotocolo de
c MPromisso
COMpromisso

Como voceé avalia a proposta de criagao de programa de repasse de recursos
financeiros do 6rgao gestor de recursos hidricos federal para agéncias de dgua
ou entidades delegatérias, para custear a descentralizagao de atividades
proposta por novo modelo de governanga das aguas para a fiscalizagao
transformadora, descentralizada e participativa dos usos das aguas?

Marcar apenas uma oval.

(__ ) Concordo.

(__ ) N&o concordo.

Como vocé avalia a utilizagao de recursos da cobranga para a manutencéo da
conformidade nos usos das dguas na bacia hidrografica de onde originaram-se

0S recursos?

Marcar apenas uma oval.

(__) concordo.

Vocé gostaria de contribuir mais para a pesquisa? Este campo é livre para que
vocé possa registrar sua contribuicdo a pesquisa, para além das questoes

formuladas.

() N&o concordo.

*

*

202
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Finalizagédo

Esta é a ultima etapa do questiondrio. Nesta sessao, vocé fornecerd alguns dados de
qualificacdo.

15.  Qual o 6rgao gestor de recursos hidricos ou o comité de bacia hidrogréafica =
interestadual ao qual vocé esta ou esteve vinculado?

16. Escolha o intervalo que melhor representa a soma do tempo da sua experiéncia
profissional com recursos hidricos.

Marcar apenas uma oval.

() Menos de 5 anos.

D) Entre 5 e 15 anos.

() Mais de 15 anos.

Este contetdo ndo foi criado nem aprovado pelo Google.

Google Formularios

https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit 13/14
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https://docs.google.com/forms/d/191A5nWyiJnPQVRSEhQoyxDMqazZXYQTxf4411FGmOlg/edit 14/14
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APENDICE B - MENSAGEM TRANSMITIDA POR E-MAIL COM CONVITE PARA PARTICIPACAO

DA PESQUISA
Klaus Reitz
De: Klaus Reitz
Enviado em: sabado, 30 de setembro de 2023 15.07
Assunto: Pesquisa ProfAgua - Fiscalizacdo Transformadora

Boa tarde!

Meu nome é Klaus Reitz, sou especialista em regulagdo de recursos hidricos e saneamento basico da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), atuo ha mais de dez anos na Superintendéncia de Fiscalizagdo (SF)
da ANA (http://lattes.cnpq.br/9123084109747274) e estou desenvolvendo, no ambito do Programa de mestrado
profissional em gest3o e regulagdo de recursos hidricos (ProfAgua) pela UnB, pesquisa com proposta de adaptacdo
da governanca das aguas para tornar a fiscalizagdo de usos das aguas descentralizada e participativa. Desenvolvi um
breve questionario para coletar percepgbes sobre pontos importantes do projeto de pesquisa e convido a todos a
participar, preenchendo e disseminando o formulario. Basta acessar o link https://forms.gle/fdTWhvwCQXsZFy7H7
que pode ser compartilhado livremente. A pesquisa busca uma percepgéo qualificada; portanto, ndo é aberta ao
publico em geral, restringindo-se a agentes publicos de drgdos gestores de recursos hidricos, a integrantes de
comités de bacias hidrograficas interestaduais e a gestores (colaboradores) de entidades delegatarias das fungées
de agéncias de dgua. O prazo para preenchimento do formulario é de 10 dias. Agradeco a atengdo, a participagdo e
o compartilhamento e me coloco a disposi¢do para quaisquer esclarecimentos pelo nimero (61) 98639-1785.
Obrigado!

Atenciosamente,

Klaus Reitz

Especialista em Regulagdo de Recursos Hidricos e Saneamento Basico
Coordenagdo de Sangoes e Recursos (COSAR)

Superintendéncia de Fiscalizagdo (SFI)

Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA)
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APENDICE C - MENSAGEM TRANSMITIDA PELO SIGAA COM CONVITE PARA PARTICIPACAO

DA PESQUISA
04/03/2024, 18:15 Gmail - PESQUISA
M Gma” Klaus Reitz <reitz.klaus@gmail.com>
PESQUISA
Coordenagdo do PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM GESTAO E REGULAGAO DE 10 de outubro de
RECURSOS HIDRICOS - PROFAGUA (PROFISSIONAL) <sigunb@unb.br> 2023 as 12:31

Responder a: sigunb-I@listas.unb.br
Para: reitz.klaus@gmail.com

Caro usuario,

A seguinte mensagem foi enviada pela coordenagao do curso GESTAO E REGULACAO DE RECURSOS
HIDRICOS/PROFAGUA - Mestrado:

Se vocé é agente publico de 6rgéo gestor de recursos hidricos, gestor ou colaborador de entidade delegataria das
funcdes de agéncia de agua, ou representante do Poder Publico, usuarios ou entidade civil em comité de bacia
hidrografica interestadual, contribua para a construgdo de um novo modelo de fiscalizagéo de usos das aguas,
participe da pesquisa do ProfAgua: Fiscalizagao Transformadora, a fiscalizagdo descentralizada e participativa dos
usos das Aguas. O preenchimento toma apenas trés minutos e estara disponivel até dia 12/10 pelo link
https://Inkd.in/dHICB9ej Obrigado!

Obrigado!!
Atenciosamente,
Klaus Reitz

ESTE E-MAIL FOl GERADO AUTOMATICAMENTE PELO SISTEMA SIGAA. POR FAVOR, NAO RESPONDE-LO.

https://mail.google.com/mail/u/0/?ik=ca8c4 1404 c&view=pt&search=all&permmsgid=msg-f:1779383022561520041&simpl=msg-f:1779383022561 ...

n
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APENDICE D - MENSAGEM TRANSMITIDA PELA ASSESSORIA DE COMUNICAGCAO DA ANA,
NA REDE SOCIAL WHATSAPP, COM CONVITE PARA PARTICIPACAO DA PESQUISA

& Fesquisarm a

3 de outubro de 2023

ProfAgla

Mestrado Profissional em Rede
Nacional em Gestao e Regulagao
de Recursos Hidricos

,O Pesquisa sobre proposta de

adaptacgao da governanga das aguas
para tornar fiscalizagao de usos
descentralizada e participativa esta
aberta para publico da ANA

O publico interno da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento
Béasico (ANA) pode responder a
pesquisa de opinido sobre proposta
de adaptagao da governanga das
aguas para tornar a fiscalizagao de
usos das aguas descentralizada e
participativa. O questionario estara
disponivel para participagao até 12
de outubro, quinta-feira da proxima
semana, pelo link https:/forms.gle
/fdTWhvwCQXsZFy7H7.

A partir dos dados coletados com a
pesquisa, sera feita uma dissertagao
do Mestrado Profissional em Gestao

e Regulagao dos Recursos Hidricos
(ProfAgua) por Klaus Reitz, que é
estudante da Universidade de Brasilia
(UnB) e especialista em recursos
hidricos e saneamento bdsico da ANA.
0 formulario contém dez perguntas
objetivas, que podem ser respondidas
em cerca de trés minutos. 14:00

I Vocé

@ Mensagem > O 6 o



TABELA E. 1 - DADOS DE CONTATO DOS CBH INTERESTADUAIS E DE ENTIDADES DELEGATARIAS DAS FUNCOES DE AGENCIAS DE AGUA
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CBH

Entidade delegataria

Website

Telefone

E-mail

Parnaiba
Sao Francisco

Verde Grande

Paranaiba

Rio Doce

Rio Grande
Paraiba do Sul

PCJ
Paranapanema

Agéncia Peixe Vivo

Agéncia Peixe Vivo

Associagdo de

Usuarios de Recursos
Hidricos de Bacias

Hidrograficas
(AURHBH)

Instituto BioAtlantica

FINATEC

Agéncia da Bacia do
Rio Paraiba do Sul

Fundacéo PCJ
AURHBH

bit.ly/cbhparnaiba
cbhsaofrancisco.org.br/

www.verdegrande.cbh.gov
.br/

cbhparanaiba.org.br/

www.cbhdoce.orqg.br/

www.cbhgrande.orqg.br/
WWW.comiteps.sp.gov.br

Www.comitespcj.orqg.br//
paranapanema.org

(82) 3325-2244

(31) 3207-8500
(31) 3201-2368
(31) 3207-8526

(64) 3431-5026
(34) 98851-2963

(24) 99317-1210
(AGEVAP)
(31) 3823-3167
(35) 3064-3445
(12) 3632-0100

(19) 3437-2100

(14) 3316-9290
(14) 98143-0198

talita.salomao@codevasf.gov.br
secretaria@cbhsaofrancisco.org.br
comunicacao@cbhsaofrancisco.org.br
presidencia@cbhsaofrancisco.org.br
vicepresidencia@cbhsaofrancisco.org.br
ccralto@cbhsaofrancisco.org.br
ccrmedio@cbhsaofrancisco.org.br
ccrsubmedio@cbhsaofrancisco.org.br

secexcbhvg@gmail.com
comunicacao@agenciapeixevivo.org.br

comite.paranaiba@agenciaabha.com.br

cbhbaciadoriodoce@gmail.com
agevap@agevap.org.br

ibio@ibio.org.br
cbhgrande@finatec.org.br
comite.paranaiba@agenciaabha.com.br
cbh-ps@comiteps.sp.gov.br

se.pcj@comites.baciaspcj.org.br

secretaria@paranapanema.org
escritorio@paranapanema.org

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.


http://bit.ly/cbhparnaiba
https://cbhsaofrancisco.org.br/
http://www.verdegrande.cbh.gov.br/
http://www.verdegrande.cbh.gov.br/
http://cbhparanaiba.org.br/
http://www.cbhdoce.org.br/
http://www.cbhgrande.org.br/
http://www.comiteps.sp.gov.br/
http://www.comitespcj.org.br/
https://paranapanema.org/
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APENDICE F
TABELA F. 1 - ORGAOS GESTORES DE RECURSOS HIDRICOS ESTADUAIS E DO DF .
(continua)
Estado Orgéo gestor de recursos hidricos Webmail Telefone E-mail
Acre Instituto de Meio Ambiente do Acre (Imac) www.imac.ac.gov.br N&o encontrado N&o encontrado
Secretaria Estadual de Meio Ambiente e
Alagoas Recursos Hidricos / AL (Semarh) www.semarh.al.gov.br (82) 3315-2680 semarh@semarh.al.gov.br
Amapa Secretaria de Estado do Meio Ambiente (Sema)  www.sema.ap.gov.br (96) 4009-9450 sema@sema.ap.gov.br
AMazonas Instituto de Prote¢cdo Ambiental do Estado do WWW.ipaam.am.gqov.br (92) 2123-6700 ipaam.gefa@gmail.com
Amazonas (Ipaam) ' s (92) 2123-6706 ' :
(71) 3118-4267
. . . o (71) 3118-4500 atend@inema.ba.gov.br
Bahia I(?::#]JS do Meio Ambiente e Recursos Hidricos www.inema.ba.gov.br (71) 3118-4555 atendimento.seia@inema.ba.go
(71) 3118-4509 v.br
(71) 3118-4510
Ceara Companhia de Gestao dos Recursos Hidricos / Www.cogerh.com.br (85)3195-0799 atendimento.outorga@cogerh.c
CE (Cogerh) Lt . (85) 98897-9658 om.br
Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e i presidencia@adasa.df.gov.br
DF Saneamento Basico do DF (Adasa) www.adasa.df.gov.br (61) 3961-4956 gab@adasa.df.qgov.br
Espirito (27) 3347-6200
Saﬁto Agéncia Estadual de Recursos Hidricos (Agerh)  www.agerh.es.gov.br (27) 3347-6207 asscom@agerh.es.gov.br
(27) 998876072
Goiés Secretaria de Estado do Meio Ambiente e www.meioambiente.g (62) 3201-5200 N0 encontrado
Desenvolvimento Sustentavel (Semad) 0.gov.br
~ Secretaria de Estado de Meio Ambiente e ~ L
Maranhdo www.sema.ma.gov.br N&o encontrado ouvidoria@sema.ma.gov.br

Recursos Naturais (Sema/MA)



http://www.imac.ac.gov.br/
http://www.semarh.al.gov.br/
mailto:semarh@semarh.al.gov.br
http://www.sema.ap.gov.br/
mailto:sema@sema.ap.gov.br
http://www.ipaam.am.gov.br/
mailto:ipaam.gefa@gmail.com
http://www.inema.ba.gov.br/
mailto:atend@inema.ba.gov.br
mailto:atend@inema.ba.gov.br
mailto:atend@inema.ba.gov.br
http://www.cogerh.com.br/
mailto:atendimento.outorga@cogerh.com.br
mailto:atendimento.outorga@cogerh.com.br
http://www.adasa.df.gov.br/
mailto:presidencia@adasa.df.gov.br
mailto:gab@adasa.df.gov.br
http://www.agerh.es.gov.br/
mailto:asscom@agerh.es.gov.br
http://www.meioambiente.go.gov.br/
http://www.meioambiente.go.gov.br/
http://www.sema.ma.gov.br/
mailto:ouvidoria@sema.ma.gov.br
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(continuacao)

Estado Orgéo gestor de recursos hidricos Webmail Telefone E-mail
dgigam@meioambiente.mg.gov
.br;

. ) (31) 39151845 : . = .
Mma§ Instituto Mineiro de Gestao das Aguas (Igam) Www.igam.mg.gov.br (31) 39151871 gabinete.igam@meioambiente.
Gerais mg.gov.br

(31) 39151253 L . .
andrea.ribeiro@meioambiente.
mg.gov.br
Mato , . . _
Grosso do Insltltuto do Meio Ambiente do Mato Grosso do ~ www.imasul.ms.gov.b (67) 3318-6000 presidencia@imasul.ms.qov.br
Sul Sul (Imasul) r
gr?ggso Secretaria de Estado de Meio Ambiente (Sema)  www.sema.mt.gov.br (65) 3613-7226 surh@sema.mt.qov.br
gabinete @semas.pa.gov.br
Para Secretaria de Estado de Meio Ambiente e WWW.Semas. pa.aov. br (91) 3184-3380 Z?rqerﬁ gssgrngp:.qg\\ll.&r
Sustentabilidade (Semas) ' A (91) 3184-3430 Mas.pa.qov.
geout.gerencia@semas.pa.qov.
br
) pedrocafreire@aesa.pb.gov.br
Paraiba Agéncia Executiva de Gestao das Aguas do Www.aesa.nb.qov.br (83) 3225-5640 magno@aesa.pb.gov.br
Estado da Paraiba (Aesa) ' s (83) 988391864 andrea@aesa.pb.gov.br
maraci@aesa.pb.gov.br
(41) 3213-3700
. . < : (41) 9554-3749 . .
Parana Instituto Agua e Terra (IAT) www.iat.pr.gov.br/ (41) 3213-3847 secretaria_gout@iat.pr.gov.br
) (41) 3213-3452
Eernambuc '(AA?;;S'& Pernambucana de Aguas e Clima www.apac.pe.qgov.br (81) 3183-1000 faleconosco@apac.pe.gov.br

- Secretaria do Meio Ambiente e Recursos . ~
Piaui Hidricos do Estado do Piauf (Semar) www.semar.pi.gov.br (86) 994038880 N&o encontrado
Rio de . , . : (21) 2334-9444 : , .

Janeiro Instituto Estadual do Ambiente (Inea) www.inea.rj.gov.br (21) 2334-5862 inearj.ascom@gmail.com


http://www.igam.mg.gov.br/
mailto:dgigam@meioambiente.mg.gov.br;%20gabinete.igam@meioambiente.mg.gov.br%20andrea.ribeiro@meioambiente.mg.gov.br
mailto:dgigam@meioambiente.mg.gov.br;%20gabinete.igam@meioambiente.mg.gov.br%20andrea.ribeiro@meioambiente.mg.gov.br
mailto:dgigam@meioambiente.mg.gov.br;%20gabinete.igam@meioambiente.mg.gov.br%20andrea.ribeiro@meioambiente.mg.gov.br
mailto:dgigam@meioambiente.mg.gov.br;%20gabinete.igam@meioambiente.mg.gov.br%20andrea.ribeiro@meioambiente.mg.gov.br
mailto:dgigam@meioambiente.mg.gov.br;%20gabinete.igam@meioambiente.mg.gov.br%20andrea.ribeiro@meioambiente.mg.gov.br
mailto:dgigam@meioambiente.mg.gov.br;%20gabinete.igam@meioambiente.mg.gov.br%20andrea.ribeiro@meioambiente.mg.gov.br
http://www.imasul.ms.gov.br/
http://www.imasul.ms.gov.br/
mailto:presidencia@imasul.ms.gov.br
http://www.sema.mt.gov.br/
mailto:surh@sema.mt.gov.br
http://www.semas.pa.gov.br/
mailto:gabinete@semas.pa.gov.br
mailto:gabinete@semas.pa.gov.br
mailto:gabinete@semas.pa.gov.br
mailto:gabinete@semas.pa.gov.br
mailto:gabinete@semas.pa.gov.br
http://www.aesa.pb.gov.br/
mailto:pedrocafreire@aesa.pb.gov.br%20magno@aesa.pb.gov.br%20andrea@aesa.pb.gov.br%20maraci@aesa.pb.gov.br
mailto:pedrocafreire@aesa.pb.gov.br%20magno@aesa.pb.gov.br%20andrea@aesa.pb.gov.br%20maraci@aesa.pb.gov.br
mailto:pedrocafreire@aesa.pb.gov.br%20magno@aesa.pb.gov.br%20andrea@aesa.pb.gov.br%20maraci@aesa.pb.gov.br
mailto:pedrocafreire@aesa.pb.gov.br%20magno@aesa.pb.gov.br%20andrea@aesa.pb.gov.br%20maraci@aesa.pb.gov.br
http://www.iat.pr.gov.br/
mailto:secretaria_gout@iat.pr.gov.br
http://www.apac.pe.gov.br/
mailto:faleconosco@apac.pe.gov.br
http://www.semar.pi.gov.br/
http://www.inea.rj.gov.br/
mailto:inearj.ascom@gmail.com
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(concluséo)

Estado Orgéo gestor de recursos hidricos Webmail Telefone E-mail

Rio Grande Instituto de Gestdo das Aguas do Estado do Rio . . .

do Norte Grande do Norte (Igarn) wWww.igarn.rn.gov.br (84) 3113-4414 protocoloigarn@gmail.com
divisao-

. . . . outorga@sema.rs.gov.br
Rio Grande Secretaria do Meio Ambiente e Infraestrutura WWW. SemaLrs.qov.br (51) 3288-7400 dipla-drh@sema.rs.qov.br
do Sul (Sema) .

dimetec@sema.rs.gov.br
saneamento@sema.rs.gov.br
. . (69) 3216-1045 sedamrecursoshidricos@gmail.
Rondonia /Sxfncbr?etgtrﬁ 3: Eé;addéon%"(gzjgnm")o""me“to www.sedam.ro.gov.br  (69) 3216-1059 com
(69) 984828512 coreh@sedam.ro.gov.br
Roraima Fundacdo Estadual de Meio Ambiente e www.femarh.rr.gov.br (95) 2121-7930 Gabinete.femarh@gmail.com
Recursos Hidricos (Femarh)
Santa Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econ. Www.sds.Sc.aov.br (48) 3665-4205 outorga@sde.sc.qov.br
Catarina  Sustentavel (SDS) e (48) 3665-4207 = e
bpb@daee.sp.gov.br
bpp@daee.sp.gov.br

~ Departamento de Aguas e Energia Elétrica i bpa@daee.sp.gov.br

Séo Paulo (DAEE) www.daee.sp.gov.br (11) 3293-8201 bbt@daee.Sp.qov.br
btg@daee.sp.gov.br
brb@daee.sp.gov.br
, Secretaria de Estado do Desenvolvimento www.sedurbi.se.gov.b . .
Sergipe Urbano e Infraestrutura (Sedurbi) T (79) 3198-5300 gabinete@sedurbi.se.gov.br
www.naturatins.to.gov (63) 3218-2603 presidencia@naturatins.to.gov
Tocantins Instituto Natureza do Tocantins (Naturatins) : = (63) 3218-2604 —

br

(63) 3218-2601

br

Fonte: elaborado pelo autor, 2024.


http://www.igarn.rn.gov.br/
mailto:protocoloigarn@gmail.com
http://www.sema.rs.gov.br/
mailto:divisao-outorga@sema.rs.gov.br
mailto:divisao-outorga@sema.rs.gov.br
mailto:dipla-drh@sema.rs.gov.br
mailto:dimetec@sema.rs.gov.br
mailto:saneamento@sema.rs.gov.br
http://www.sedam.ro.gov.br/
mailto:sedamrecursoshidricos@gmail.com
mailto:sedamrecursoshidricos@gmail.com
mailto:coreh@sedam.ro.gov.br
http://www.femarh.rr.gov.br/
mailto:Gabinete.femarh@gmail.com
http://www.sds.sc.gov.br/
mailto:outorga@sde.sc.gov.br
http://www.daee.sp.gov.br/
mailto:bpb@daee.sp.gov.br
mailto:bpp@daee.sp.gov.br
mailto:bpg@daee.sp.gov.br
mailto:bbt@daee.sp.gov.br
mailto:btg@daee.sp.gov.br
mailto:brb@daee.sp.gov.br
http://www.sedurbi.se.gov.br/
http://www.sedurbi.se.gov.br/
mailto:gabinete@sedurbi.se.gov.br
http://www.naturatins.to.gov.br/
http://www.naturatins.to.gov.br/
mailto:presidencia@naturatins.to.gov.br
mailto:presidencia@naturatins.to.gov.br

