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Abstract: Water resources management in Brazil’s inter-federative river basins faces persistent
challenges stemming from dual water ownership, institutional fragmentation, and the limited
effectiveness of Water Resources Plans (PRHs). This article aims to propose guidelines for the
development of PRHs in inter-federative basins, based on an analysis of the preparation of the
Integrated Water Resources Plan for the Paraiba do Sul River Basin (PIRH-PS). The methodology is
grounded in a qualitative case study approach, drawing on the author's professional experience,
participant observation, document analysis, and informal conversations with key stakeholders. The
analysis was guided by an adapted version of the OECD’s “Mind the Gaps, Bridge the Gaps”
framework, focusing on mechanisms for coordination, integration, agreement-building, financing,
accountability, and monitoring. The results highlight that institutional consensus-building and
coordination among entities of the National Water Resources Management System (SINGREH) were
decisive in shaping a more integrated and representative plan. The PIRH-PS experience offers
valuable insights for improving planning processes in other inter-federative basins, underscoring the
importance of institutional strengthening, clearly defined responsibilities, and the establishment of
realistic, shared strategies.

Resumo: A gestdo dos recursos hidricos em bacias hidrograficas interfederativas no Brasil enfrenta
desafios relacionados a dupla dominialidade das aguas, a fragmentacdo institucional e a baixa
efetividade dos Planos de Recursos Hidricos (PRHs). Este artigo tem como objetivo propor
orientagdes para a elabora¢ao de PRHs em bacias interfederativas, a partir da analise da elaboracdo
do Plano Integrado de Recursos Hidricos da bacia do rio Paraiba do Sul (PIRH-PS). A metodologia
adotada baseou-se em estudo de caso com abordagem qualitativa, fundamentada na vivéncia
profissional da autora, observagdo participante, analise documental e conversas com atores-chave. A
analise foi guiada por uma adaptagdo do quadro 'Mind the Gaps, Bridge the Gaps', da Organizagao
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), considerando os mecanismos de
articulagdo, integracdo, pactuagdo, financiamento, responsabiliza¢do e monitoramento. Os resultados
indicam que o processo de pactuacdo institucional e a articulagdo entre os entes do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH) foram determinantes para a constru¢do de um
plano mais representativo e integrado. A experiéncia do PIRH-PS oferece subsidios valiosos para o
aperfeicoamento do planejamento em outras bacias interfederativas, destacando a importancia do
fortalecimento institucional, da clareza de responsabilidades e da definicao de estratégias realistas e
compartilhadas.
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INTRODUCAO

A gestdo dos recursos hidricos no Brasil ¢ estruturada pela Politica Nacional de Recursos
Hidricos, instituida pela Lei n® 9.433/1997, que estabelece a bacia hidrografica como unidade
territorial para o planejamento e a gestdo integrada das aguas (ANA, 2022; SOARES et al., 2019).
Nesse contexto, os Planos de Recursos Hidricos (PRH) sdo instrumentos essenciais para definir
diretrizes, metas e agdes prioritarias que orientam o uso sustentavel dos recursos hidricos.

Contudo, a complexidade do arranjo institucional descentralizado e participativo, que envolve
diferentes atores — o6rgdos publicos, usuarios, sociedade civil e instituigdes técnicas — impde
desafios a implementagdo efetiva dos PRH. Um dos principais entraves identificados refere-se a
articulagdo e pactuacao de interesses diversos, fundamentais para assegurar o comprometimento ¢ a
cooperacao entre os agentes envolvidos (PEREIRA, 2005).

A articulacdo e a pactuagdo, enquanto mecanismos de governanga, tém papel central na
promocgao da colaboragdo e do consenso, viabilizando processos participativos que fortalecem a
governanga dos recursos hidricos e favorecem a implementagao integrada dos planos (QUINTANA
et al., 2021). O aprimoramento desses mecanismos contribui para a supera¢do de conflitos e para a
efetividade das agdes previstas nos PRH.

Este artigo apresenta o estudo de caso da bacia do rio Paraiba do Sul, que exemplifica os
desafios e as praticas relacionadas a governanga e pactuagdo em um contexto real, complexo e
interfederativo. A partir da analise tedrica e empirica, propde um roteiro orientador para a elaboragao
de Planos de Recursos Hidricos que contemple etapas estratégicas e participativas, visando fortalecer

a governanca e garantir o sucesso da implementagao.

REFERENCIAL TEORICO

O planejamento dos recursos hidricos ¢ um dos pilares da Politica Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH), sendo considerado o instrumento que orienta a gestdo, a implementacao dos demais
instrumentos e os investimentos necessarios a garantia da disponibilidade e qualidade da dgua. Em
bacias interfederativas, esse planejamento exige mecanismos de articulacdo entre diferentes entes
federativos, setores e escalas de governo.

A literatura especializada destaca os desafios enfrentados na formulagdo e implementagdo dos
PRH, sobretudo em fun¢do da sobreposicao de competéncias, da descontinuidade institucional e da
caréncia de instrumentos eficazes de gestdo e monitoramento. Estudos como OCDE (2015) e Banco
Mundial (2018) identificam fragilidades na governanca dos recursos hidricos no Brasil,
especialmente no que se refere a articulagdo entre os niveis federal e estadual, a auséncia de
responsabilizagdo e a limitada capacidade técnica e financeira dos entes envolvidos.

A abordagem de governanga multinivel, proposta pela OCDE, oferece uma estrutura analitica
util para entender e enfrentar esses desafios. O modelo "Mind the Gaps, Bridge the Gaps" identifica
sete tipos de lacunas comuns a governanga da agua: politica, administrativa, de capacidade, de
financiamento, de responsabilizacdo, de objetivos e de informacdo. No contexto brasileiro, a
conciliagdo entre limites hidrologicos e administrativos, bem como a coordenagdo entre os diversos
atores, tem se mostrado particularmente desafiadora (OCDE, 2015; BANCO MUNDIAL, 2018).

Complementarmente, o conceito de Gestdo Integrada de Recursos Hidricos (GIRH) reforga a
necessidade de processos participativos, intersetoriais, adaptados ao territorio e que considerem
simultaneamente a dimensdo ambiental, social, econdomica e institucional da gestdo da agua. A
integragdo entre os PRH e os demais instrumentos e politicas setoriais destaca-se como condi¢ao
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essencial para a efetividade do planejamento.

Nesse cenario, torna-se relevante identificar e divulgar experi€éncias exitosas que possam
contribuir com a formulagdo de diretrizes mais robustas para a elaboragdo de PRH, especialmente em
bacias de dominio compartilhado. A experiéncia do Plano Integrado de Recursos Hidricos da bacia
do rio Paraiba do Sul (PIRH-PS), neste sentido, oferece importantes subsidios para o avango da gestao
descentralizada e articulada dos recursos hidricos no Brasil.

METODOLOGIA

A metodologia adotada neste artigo baseia-se em um estudo de caso com abordagem qualitativa,
centrado na experiéncia de elaboracdo do PIRH-PS. Esta abordagem foi escolhida por permitir a
compreensao aprofundada de um processo complexo e contextualizado, envolvendo multiplos atores,
instituicdes e dimensoes territoriais.

A analise foi fundamentada na analise documental, conversas com atores-chave e vivéncia
profissional da autora, profissional técnica que acompanhou a da elaboracdo do PIRH-PS. Essa
inser¢do permitiu a realizagdo de observagdo participante ao longo do processo participativo.

Além da observacao e analise documental, foram realizadas conversas informais e consultas a
atores-chave do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), incluindo
representantes da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA), de érgdos gestores
estaduais, de comités de bacia e da entidade delegataria.

Como ferramenta analitica, foi utilizada uma adaptacao do quadro “Mind the Gaps, Bridge the
Gaps”, desenvolvido pela OCDE, que identifica lacunas comuns na governanca da agua e propoe
mecanismos para supera-las (OCDE, 2015).

Para fins deste estudo, foram consideradas seis dimensdes de andlise, que compreendem
atividades realizadas e a¢des adotadas pelos entes do SINGREH, visando otimizar o planejamento e
a gestdo integrada de recursos hidricos, aqui denominadas de mecanismos.

A selecdo das dimensdes — (i) Politico e Administrativo; (ii) Articulacdo, Integracdo e
Pactuacdo; (iii) Capacidade; (iv) Financiamento; (v) Responsabilizacdo; (vi) Informagdo e
Monitoramento — foi feita com base na OCDE (2015) e nos relatérios “Didlogos” do Banco Mundial
(2018) e analisa os mecanismos de governanca adotados na constru¢do de Planos de Recursos
Hidricos em interfederativas (FERREIRA, 2022).

Figura 1 — Quadro de analise do planejamento de recursos hidricos (FERREIRA, 2022)
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ESTUDO DE CASO: BACIA DO RIO PARAIBA DO SUL

A bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul, com seus 61 mil km? e abrangendo trés estados
brasileiros — Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro — representa um desafio emblematico para
a governanca e gestdo dos recursos hidricos no pais, devido a sua complexidade interfederativa
(ANA, 2022). O Plano Integrado de Recursos Hidricos da Bacia do Rio Paraiba do Sul (PIRH-PS),
aprovado em 2021, buscou consolidar um instrumento robusto para orientar a gestdo integrada e
sustentavel da bacia (CEIVAP, 2021).

Figura 2 — Localiza¢do da bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul e divisdo das sub-bacias (CEIVAP, 2021)

BACIA HIDROGRAFICA DO RIO PARAIBA DO SUL
E SUB-BACIAS AFLUENTES

No entanto, estudos internacionais como o relatorio da OCDE (2015) apontam que a
governanga da dgua no Brasil ainda enfrenta desafios relacionados a coordenagdo entre multiplos
atores e niveis de governo, baixa implementagao dos planos e dificuldades na articulacdo efetiva entre
os envolvidos. De modo semelhante, o estudo Didlogos do Banco Mundial (2018) destaca a
necessidade de fortalecer mecanismos de pactuagdo e participagdo social para garantir a efetividade
dos instrumentos de planejamento.

No contexto do PIRH-PS, esses desafios se manifestaram durante sua concep¢ao e construgao.
A diversidade de interesses, a multiplicidade de atores federativos e a complexidade institucional
exigiram intensos processos de articulagdo e pactuagao para viabilizar consensos € compromissos. A
experiéncia revelou a importancia de um didlogo constante e transparente, suportado por mecanismos
participativos como audiéncias publicas, reunides técnicas e grupos tematicos, para superar conflitos
e alinhar metas conjuntas (SOARES et al., 2019; QUINTANA et al., 2021).

A andlise da constru¢do do PIRH-PS demonstra que, apesar dos avangos, ainda ha espaco para
aprimorar os processos de governanga, sobretudo no tocante a efetividade da implementagdo das
acoes previstas. Nesse sentido, o fortalecimento das etapas de articulacdo e pactuagdo, com enfoque
estratégico e participativo, torna-se fundamental para o sucesso do plano.

Essa experiéncia pratica fundamenta a proposta deste artigo, que visa contribuir para o
aprimoramento da governanga dos recursos hidricos por meio da elaboracao de um roteiro orientador
para Planos de Recursos Hidricos, capaz de incorporar as licdes aprendidas e superar os desafios
identificados.
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RESULTADOS E DISCUSSAO

A partir do “Quadro de andlise do planejamento de recursos hidricos”, adaptado da estrutura
“Mind the Gaps, Bridge the Gaps” da OCDE (2015), foram analisados os mecanismos utilizados na
concepgdo e elaboracdo do PIRH-PS. Cada mecanismo foi avaliado criticamente quanto a seus
avancos ¢ lacunas.

Mecanismos Politico e Administrativos

Um dos principais avangos observados foi a articulagdo entre os 6rgaos gestores estaduais e
federal, os comités de bacia e a entidade delegataria. Essa articulacdo foi favorecida pela atuagdo da
entidade delegataria como instancia técnica e institucional de suporte ao Comité para Integragdo da
Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP) e comités das bacias afluentes, garantindo apoio
técnico, metodologico e facilitagdo da participacao dos diferentes entes (CEIVAP, 2021). Bem como,
pela aproximagao institucional entre os entes do SINGREH.

Apesar das tratativas institucionais de cunho politico e administrativo terem cooperado para o
didlogo e negociagdes entre os atores-chave no processo de elaboracdo do PIRH-PS, € necessario que
as parcerias sejam continuadas e fortalecidas durante sua implementacgao.

Mecanismos de Articulacido, Integracio e Pactuacio

A integragdo entre escalas e setores foi fortalecida pela adocdo de uma governanga colegiada
no Grupo de Acompanhamento da elaboragao do PIRH-PS, composto por representantes dos estados,
da Unido e comités de bacia, o que permitiu decisdes compartilhadas ao longo do processo. Essa
estrutura contribuiu para a constru¢ao de um plano mais alinhado as realidades locais e regionais.

O processo de pactuagdo também foi central para a legitimidade do plano. As oficinas
participativas realizadas em todas as bacias afluentes permitiram a incorporagdo de contribuigdes de
diferentes atores sociais, usuarios da dgua e representantes governamentais. A constru¢do conjunta
de diretrizes, metas e agdes fortaleceu o senso de corresponsabilidade e pertencimento ao plano
(SOARES et al., 2019).

No entanto, a necessidade de articulacdo e pactuagdo continua e o envolvimento limitado de
alguns atores-chave foram identificados como lacunas.

Mecanismos de Capacidade

Ao analisar a capacidade técnica e de pessoal, destaca-se a importancia da contratagdo de
empresa especializada para a elaborac¢ao dos produtos do PIRH-PS e do papel da entidade delegataria
na coordenagao técnica e institucional do processo. Além disso, a utilizacdo de recursos oriundos da
cobranca pelo uso da 4agua para a contratacdo de estudos e manuten¢do de sua entidade delegataria
evidenciou a importancia da capacidade financeira na elaborag@o do plano.

Porém, para a adequada implementacdo do PIRH-PS ¢ necessaria a garantia de capacidade
financeira e de equipe técnica capacitada e especializada para a adequada execugdo das agdes.

Mecanismos de Financiamento

Foi adotada uma abordagem realista e operacional na estruturacdo dos Programas de Agdes,
com destaque para o orgamento de gestdo, proveniente dos recursos da cobranca pelo uso da agua.
Porém, o montante arrecadado pela cobranga pelo uso da 4gua ndo € suficiente para solucionar todos
os problemas de quantidade e qualidade de agua na bacia.

Como o SINGREH possui governabilidade apenas sobre o or¢camento de gestdo, ¢ necessario
buscar fontes de financiamento complementares para auxiliar ¢ complementar as agdes previstas.
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Esse esforco requer articulacdo com outros instrumentos de planejamento e orgamento publico. No
entanto, a falta de uma previsao or¢amentaria clara e o baixo grau de institucionalizagao dos Planos
de Recursos Hidricos nos ambitos estadual e municipal representam obstaculos significativos as
negociagdes (BANCO MUNDIAL, 2018; OCDE, 2015).

Mecanismos de Responsabilizacio

No que se refere a responsabilizacdo, a elaboragao do Manual Operativo (MOP) foi uma
estratégia relevante para consolidar as responsabilidades pactuadas. Além disso, a definicao de metas,
indicadores e prazos contribui para o acompanhamento da implementacao das agdes, mas sua
efetividade depende da cria¢do de instancias e rotinas de avaliagdo continuada.

Contudo, a pactuacdo efetiva de compromissos entre entes federativos ainda esbarra na auséncia
de instrumentos juridicos vinculantes que assegurem a implementacdo das acdes pactuadas, o que
fragiliza a execugdo do plano no médio e longo prazo (BANCO MUNDIAL, 2018).

Mecanismos de Informaciao e Monitoramento

Para monitoramento da implementagdo do PIRH-PS foi adotada a metodologia desenvolvida
por Mota (2018), atualmente utilizada como principal referéncia brasileira para a construgdo do
“Manual para Avaliacao e Implementacdo de Planos de Recursos Hidricos™.

Foram estabelecidos metas e indicadores de monitoramento, sendo possivel medir a
implementagdo das a¢des a partir do calculo do Indice Global de Implementagio do PIRH-PS. E
previsto que os resultados sejam publicados para conhecimento de toda sociedade, a fim de garantir
transparéncia ao processo.

Licoes e Recomendagodes para o planejamento em bacias interfederativas

A experiéncia do PIRH-PS indica que a governanga colaborativa, a pactuacdo multissetorial e
o fortalecimento institucional sdo elementos-chave para a construgcdo de planos mais efetivos. A
atuacdo de uma entidade técnica com legitimidade e capacidade de articulacdo foi determinante para
o sucesso do processo.

Como recomendagdes gerais, destacam-se:

e Estabelecer instancias colegiadas de acompanhamento e deliberacdo desde o inicio do
processo;

e Garantir o envolvimento ativo dos comités de bacia e dos orgdos gestores estaduais e
federal,;

e Promover oficinas participativas em diferentes territorios da bacia, com metodologias
acessiveis e contextualizadas;

e Associar o plano a estratégias de financiamento, com previsdo orcamentaria nos niveis
federal, estadual e municipal;

e C(Criar mecanismos de monitoramento e avaliacdo continua, com indicadores claros,
responsabilidades definidas e revisdes periddicas.

Essas orientagdes podem contribuir para que os PRHs se consolidem como instrumentos
efetivos de politica ptiblica, promovendo a gestdo integrada e compartilhada da 4gua em contextos de
alta complexidade institucional.

O roteiro proposto busca assegurar que os Planos de Recursos Hidricos nao se limitem a
documentos técnicos, mas reflitam efetivamente os consensos construidos entre os diversos setores

XXVI Simposio Brasileiro de Recursos Hidricos (ISSN 2318-0358) 6



s

%
Simpésio Brasileiro de
Recursos HldrICOS

3 a 28 de novemb

da sociedade ¢ se traduzam em agdes executaveis e monitoraveis.

Quadro 1 — Proposta de roteiro para a elaboragdo de Planos de Recursos Hidricos em bacias interfederativas

Etapa Descricao Objetivo principal

Formacgao de grupo coordenador

VRN - .. Estabelecer arranjos
interinstitucional; defini¢do de papéis, J

1. Preparacao e

Mobilizaciao o institucionais solidos e
o . responsabilidades e cronograma . .
Institucional e colaborativos desde o inicio.
participativo.
C . Levantamento técnico-ambiental e Compreender o territorio e
2. Diagnostico e . o . ~ .
socioeconOmico; identificagdo de atores reconhecer os diferentes
Mapeamento de Atores . . .
e conflitos. Interesses em jogo.
3. Formulacao Construgdo e validagdo participativa de Antecipar riscos e alinhar
Participativa de cenarios de uso, demanda e gestao percepgdes sobre o futuro da
Cenarios hidrica. bacia.

Defini¢do compartilhada de objetivos e Garantir adesao e

4. Pactuacdo de Metase ~ . .
acdes; pactuagdo de compromissos com corresponsabilidade na

Achd . L ~

§oes fontes de financiamento e responsaveis. implementacao do plano.

. Estratégia Elaboraga lan municagao; e .
>. Es esla de  aDOTagao de~p ° de co UnICasao;  Aumentar a legitimidade social
Comunicacio e disponibilizacdo de informagdes e e

A e institucional do processo.
Transparéncia espagos permanentes de escuta.

Validacdo em instancias deliberativas; Transformar o plano em
integragdo com instrumentos legais e politica piblica com
or¢amentarios. capacidade de execugado.

6. Formalizacao e
Institucionalizacao

CONSIDERACOES FINAIS

A experiéncia de elaboragao do PIRH-PS evidencia que ¢ possivel avancar na construcao de
instrumentos mais efetivos e integrados de planejamento em bacias hidrogréficas interfederativas. A
combinacao entre articulacdo institucional, participagdo social e apoio técnico qualificado mostrou-
se fundamental para a consolidagdo de um processo pactuado e representativo (OCDE, 2015;
CEIVAP, 2021).

O estudo evidenciou que a atuagdo de uma entidade delegataria com capacidade técnica e de
articulacdo, a expertise de uma consultoria técnica especializada na elaboragao do plano, associada a
governancga colegiada e a participagdo ativa dos entes do SINGREH, favoreceu a constru¢do de um
plano mais proximo das realidades territoriais € com maior potencial de implementacao.

Ainda assim, persistem desafios importantes, como a participacdo efetiva dos entes municipais,
a fragilidade dos mecanismos de responsabilizacdo, a limitagdo dos instrumentos juridicos de
vinculacdo de compromissos ¢ a necessidade de assegurar fontes de financiamento continuas e
diversificadas.

XXVI Simposio Brasileiro de Recursos Hidricos (ISSN 2318-0358) 7



s

%
Simpésio Brasileiro de
Recursos Hidricos
23 a 28 de novermnbro de 2025 - Vitdria - ES

As ligdes extraidas do processo de elaboracdo do PIRH-PS reforcam a importancia de orientar
os Planos de Recursos Hidricos por principios de governanga colaborativa, clareza institucional e
gestdo estratégica. Para que os PRHs se consolidem como instrumentos indutores de politicas
publicas ¢ necessario fortalecé-los como espacos de pactuagdo legitima e de articulacdo entre
diferentes politicas setoriais e niveis de governo.

Por fim, recomenda-se que futuras iniciativas de planejamento em bacias interfederativas
considerem a estrutura e os aprendizados apresentados neste artigo, como base para a construgao de
instrumentos mais eficazes e aderentes as complexidades da gestao das aguas no Brasil.
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