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Resumo

Em 2014 aplicou-se pela primeira vez em Portugal o Indice de Transparéncia na Gestdo da Agua (INTRAG-PT
2014). Nessa altura, ficaram evidentes os impactos negativos da mudanca de ciclo politico num periodo marcado
pela crise econémica e pelo fim da autonomia das Administragdes de Regido Hidrografica. Quatro anos depois, apesar
da mudanga politica que resultou das elei¢Oes legislativas de 2015, mantém-se a gestdo centralizada da agua e a
distancia entre cidaddos e administragdo puablica, enquanto a degradacéo das aguas superficiais ganhou visibilidade.
Neste contexto, o desinvestimento publico e enfraquecimento das institui¢des sdo vistos com desconfianca. O
INTRAG 2018 retoma a caracterizagdo da informagdo hidrica, avaliando a sua qualidade, acessibilidade e
transparéncia. Apesar de alguma melhoria, os resultados indiciam, sobretudo, a permanéncia da ‘opacidade
administrativa’ que resulta de fatores ja registados na primeira edi¢do: supressao de servigos ou plataformas web
regionalizadas, diminuicdo da informagéao disponivel e falta de envolvimento das comunidades.
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Abstract

The Index of Transparency in Water Management (here referred to as INTRAG, its Portuguese Acronym) was first
applied to Portugal in 2014. Results at the time revealed the negative impacts of the political change that stemmed
from the economic crisis and determined the end of autonomy for river basin administrative agencies. Four years on,
and despite the election of a new government in 2015, water management remains centralised; the gap between
citizens and public administration has widened; and surface water degradation is more visible. In this context, the
disinvestment in/weakening of public water agencies deepens public mistrust. INTRAG 2018 resumes the analysis
of available information on water, assessing its quality, accessibility and transparency. Despite some improvement,
results show that, overall, opacity in the administrative system remains high for reasons already identified in 2014:
the discontinuation of regional services and online platforms, less information available, and a lack of community
involvement.
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1. Introducéo

O indice de Transparéncia na Gestdo da Agua (INTRAG) foi aplicado pela primeira
vez em Portugal, em 2014, pelo Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de
Lisboa, no &mbito do OBSERVA — Observatdrio de Ambiente, Sociedade e Territorio.
Anteriormente, este instrumento de afericdo da transparéncia na governanca da agua,
tinha sido aplicado em Espanha pela representante espanhola da organizagéo
Transparéncia Internacional e no Brasil pelo Laboratério de Pesquisa de Governanga
Ambientalda Universidade de Sdo Paulo. Trata-se de uma ferramenta que tem dois
objetivos centrais: i) avaliar o nivel de transparéncia das informacGes disponibilizadas
pelos organismos de gestdo da agua, considerando a sua gestdo por bacia ou regido
hidrogréfica; 2) estimular a melhoria da qualidade e quantidade de informacdo que as
instituices publicas responsaveis pela gestdo da agua disponibilizam aos cidadaos e
sociedade no seu todo.

Na primeira aplicagdo do INTRAG em Portugal (2014), ficaram evidentes 0s
impactos negativos da mudanca de ciclo politico num periodo marcado pela crise
economica e pelo fim da autonomia das Administragdes de Regido Hidrogréafica.
Quatro anos depois, apesar da mudanca politica que resultou das elei¢6es legislativas
de 2015, mantém-se a gestdo centralizada da agua e a distancia entre cidaddos e
administracao publica, enquanto persistem sinais de degradacéo das aguas superficiais.

O presente texto procurara refletir e apresentar alguns resultados do INTRAG 2018,
comecando por enquadrar a tematica: governanca e transparéncia na gestdo dos
recursos hidricos; passando depois por apresentar o INTRAG e seus principais
objetivos. Um foco sobre a atualidade do tema no panorama nacional, bem como uma
apresentacdo da metodologia utilizada na recolha de dados, seréo as etapas apresentadas
de seguida que desembocardo na apresentacdo de resultados e sua discussao. Por fim
apresentaremos uma conclusdo sucinta que procurara refletir sobre o exercicio efetuado

e 0s seus resultados praticos.

2. Governanga e transparéncia na gestdo dos recursos hidricos

Dada a crescente pressao sobre 0s ecossistemas hidricos e 0 aumento progressivo do
consumo de agua na agricultura, na inddstria e no abastecimento das populagdes, nunca,
como hoje, o debate sobre a governanca da agua, nas suas varias dimensdes, fez tanto
sentido (Guerra et al., 2015). Com efeito, os portugueses, como a generalidade dos

europeus, usam cada vez mais agua, como se este fosse um recurso ilimitado. Mas o
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crescimento e a concentracdo populacional em algumas regifes, a persisténcia de
problemas de saneamento bésico e a desigual distribuicdo social e geografica da &gua,
a quese juntam os efeitos das alteracdes climaticas, exercem uma pressao sobre os
recursos hidricosque d& mostras de inequivoca insustentabilidade (EEA, 2018).

Estamos perante um problema que resulta de constrangimentos fisicos (existéncia e
quantidade de recursos hidricos disponiveis), mas, sobretudo, de fatores sociais e
economicos que se refletem no uso (e abuso) de um bem cada vez mais escasso (De
Stefano et al., 2016). Neste contexto, um consenso generalizado tem vindo a instalar-
se, defendendo (pelo menos ao nivel do discurso) que, para garantir o bom estado dos
recursos hidricos, é fundamental uma forte componente civica, assente numa
governanca participada, em todas as fases do processo de gestdo da dgua e em todas as
suas dimensdes: desde as socioeconOmicas, as estritamente fisicas e ecologicas
(Schmidt, Ferreira & Prista, 2015).

No panorama europeu, a Diretiva-Quadro da Agua (DQA) surgiu como resposta a
esta necessidade, promovendo, desde 2000, “o envolvimento de um nimero alargado
de stakeholders (desde cientistas, passando pelos cidaddos e organizac¢des da sociedade
civil, até a administracéo local, central e europeia), numa visao integrada que implica,
para além do envolvimento das comunidades, a gestdo descentralizada a partir das
bacias hidrogréaficas (Guerra et al., 2015). O que esta em causa, € a promog¢édo de uma
«nova cultura da agua», assente numa estreita cooperacéo, entre instituicdes publicas,
empresas e sociedade civil, que se sustenta: i) na disponibilizacdode conhecimento e
informacdo, ii) na promocdo de consultas publicas, e iii) na implementacdo de
mecanismos de participacdo civica ativae responsavel (Ferreira, 2016).

Assistimos, por conseguinte, a um impulso nem sempre consequente (pelo menos
em Portugal), mas que, ainda assim, procura incentivar um processo de governanca
integrado e interdisciplinar, em que:

“a comunidade cientifica assume um papel determinante na definicdo de
mecanismos e monitorizacdo e na articulacdo dos saberes, sem prescindir de
métodos participativos que permitam resgatar do alheamento civico uma
populacdo que, apesar de desconfiada e distante das instituicbes de poder, esta
mais preparada do que nunca para participar nos processos de decisdo ” (Guerra
et al., 2015, p. 42).
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Esta dimensdo civica é crucial para que o desenvolvimento sustentavel seja
efetivamente implementado (Schmidt & Guerra, 2019), numa logica holistica e
sistémica que a Agenda 2030 e os ODS so vieram reforgar. Sublinha-se, para além
desta ideia de envolvimento transversal que ambiciona “nao deixar ninguém para tras”
(Guerra & Lourenco, 2019), o papel de elementos tdo diversos como: 1) a captacéo
de agua de forma sustentavel; 2) o tratamento de efluentes; 3) a reducéo, reutilizacao,
recuperacdo, reciclagem e reabastecimento; 4) o acesso equitativo e seguro a agua,
saneamento e higiene; 5) a protecdo de ecossistemas de dgua doce. O que estd em
causa, afinal, é garantir a disponibilidade e a gestdo sustentavel da 4gua e saneamento
para todos, independentemente da sua origem social, étnica, nacional, ou geografica,
num contexto em que a escassez de agua afeta mais de 40% da populacdo mundial
(cerca de 2,2 bilhdes de pessoas), sendo que 4,2 bilhdes ndo tém acesso a saneamento
basico seguro (UNICEF & WHO, 2019). Numeros alarmantes que o aumento da
temperatura global do planeta s6 fara crescer (UN General Assembly, 2015).

A situacdo hidrica internacional e, particularmente, em Portugal e no Sul da
Europa, aconselha uma acgédo eficaz no envolvimento das comunidades, ja que delas
depende o sucesso de grande parte dos objetivos propostos, nomeadamente atraves
de:

e maior e melhor divulgacdo da informacéo, maior centralidade a consulta publica

e, sobretudo, aos instrumentos de participacdo e mobilizacdo publica;
e garantir o cumprimento dos principios da precaucdo, subsidiariedade e

transparéncia.

Em suma, é preciso mobilizar o cidaddo comum, através da disseminacdo de
informacdo credivel e acessivel que possa garantir aquiescéncia publica para as
politicas hidricas. A sociedade civil e a Universidade estdo entre 0s atores sociais que
melhor podem reforcar esses mecanismos de aproximacdo do cidaddo comum da
gestdo hidrica e das multiplas valéncias do recurso agua — a sociedade civil através de
grupos organizados na busca de mais e melhor informacéo, e de oportunidades de
participacdo e influéncia; a Universidade com o seu papel na descodificacdo de
informacdo técnica e garantindo a confianga que a sua presenca gera junto das

comunidades e dos diversos atores sociais (Schmidt, Ferreira & Prista, 2015).
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3. Indice de Transparéncia na Gestdo da Agua — INTRAG

A partir da ideia de convergéncia de papéis, e na perspetiva de que o reforco do
acompanhamento e envolvimento continuo das populacbes e das Universidades
resultam em melhores e mais eficazes politicas publicas, surgiu o Indice de
Transparéncia na Gestdo da Agua — INTRAG, cuja primeira aplicacdo decorreu em
2014 (Schmidt et al., 2014). No relatorio INTRAG 2014 ficaram evidentes os impactos
da mudanca de ciclo politico em 2011 (Ferreira, Schmidt & Guerra, 2015), iniciado
com base nas eleigdes legislativas de 5 de junho de 2011 (XIX Governo Constitucional).
Esta mudanca foi igualmente impulsionada pelo ciclo de austeridade instalado, e
traduziu-se no desmantelamento das instituicdes regionais de gestao e planeamento dos
recursos hidricos, com uma notéria diminuigdo da informacéo disponivel aos cidadaos
sobre os usos, gestdo e qualidade da agua e, consequentemente, na alteracdo das
condicdes para a participacdo efetiva dos cidaddos. Alem disso, por falta de meios,
algumas das estacOes da rede de monitorizacdo das aguas superficiais deixaram de
funcionar, interrompendo-se a recolha sistematica de dados e inviabilizando-se as
regulares anélises diacronicas. A extingdo do Instituto da Agua (INAG) e o fim da
autonomia das Administracdes de Regido Hidrografica (ARH) revertem a aproximacao
entre as entidades responsaveis pela gestdo e planeamento — que passaram a ficar
centralizadas na Agéncia Portuguesa de Ambiente (APA) — e as comunidades locais e
regionais historicamente ligadas as bacias hidrograficas.

Quatro anos depois, apesar das expectativas geradas, o0 governo resultante das
eleicdes legislativas de novembro de 2015 ndo alterou significativamente esta situacéo.
A APA manteve-se como Autoridade Nacional da Agua, acumulando com o ambiente
a tutela centralizada da gestdo hidrica outrora regionalizada. O segundo ciclo de
planeamento, que entdo se iniciou, sofreu com os constrangimentos conjunturais,
designadamente de financiamento, de recursos humanos, de operacionalidade e de
capacidade de envolvimento dos cidaddos. A participacdo publica recuou e foi limitada
a aprovacdo dos Planos de Gestdo de Regido Hidrografica (PGRH), desvalorizando-se
o envolvimento mais ativo e dinamico de base local/regional que as antigas ARH
possibilitavam. N&o voltou a ser retomada a disponibilizacdo da informacéo
regionalizada e acessivel através de sitios-web especificos, nem tampouco ressurgiu a
organizacdo de eventos e sua divulgacéo a este nivel.

Na pratica, desde que o processo de ‘recentralizag@o’ se iniciou em 2011, prevalece

a distancia entre os diversos stakeholders, o cidaddo comum e os 0Orgdos da
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administracdo publica responsaveis pela gestdo da &gua. Situacdo que assume
centralidade, sobretudo numa altura em que se repetem episédios de degradacdo dos
recursos hidricos, de tal dimensdo e persisténcia que lhe garantem enorme visibilidade
mediatica, num processo que, ndo so contraria o objetivo central da Diretiva-Quadro da
Agua (i.e. a recuperagio e/ou protecdo da qualidade da dgua em toda a Uni&o Europeia),
como expde uma enorme fragilidade do sistema, mais evidente ainda quando surgem
situacdes de escassez de agua e de vulnerabilidade climatica, como aconteceu em 2017.

Este pareceu-nos, pois, ser o momento indicado para realizar uma nova avaliacdo da
‘transparéncia hidrica’, reaplicando a bateria de 80 indicadores do INTRAG. O nosso
objetivo foi, mais uma vez, recolher e avaliar a informacdo disponivel nos sites das
instituicGes publicas responsaveis pela gestdo e planeamento da agua, assim como a
disponibilidade e acessibilidade dessa informacao, procurando medir a transparéncia na
gestdo por bacia ou regido hidrografica. Com a divulgacdo de resultados da presente
avaliacdo — INTRAG PT 2018 —, esperamos estimular os niveis de transparéncia e,
assim, contribuir para uma maior capacidade de envolvimento das populagdes nas

questdes da agua.

4. Atualidade do tema

Em Portugal, os setores da agua e saneamento basico tém ganho proeminéncia
recente, em resultado da eclosdo de diversos episodios graves de poluicdo e de conflito
social. A visibilidade de alguns destes episddios (e.g., descargas no Rio Tejo entre Vila
Velha de Rddado e Abrantes) (Publico, 15.02.2018) levou organizacbes nao-
governamentais de ambiente (ONGA) e popula¢fes a manifestarem a sua insatisfacéo
com as sucessivas descargas poluentes no meio hidrico e a passividade da administracdo
publica face a crescente degradacao de rios e aquiferos nacionais. Por outro lado, como
se assinalava em 2014, na primeira edicdo do INTRAG, a mudanca de ciclo politico
repercutiu-se nas politicas da agua. Em consequéncia da perda de autonomia e lideranca
das instituicdes regionais de gestdo e planeamento dos recursos hidricos registou-se: i)
uma acentuada diminuicao da informacdo disponivel, em particular ao nivel regional; e
i) uma diminuicdo das condicGes para a participacdo efetiva dos cidaddos. Ainda
decorrendo deste processo, algumas das estac@es da rede de monitorizacdo da qualidade
das aguas superficiais deixaram de funcionar, interrompendo-se séries de recolha de
dados com décadas de historico acumulado. O SNIRH (Sistema Nacional de

Informagdo de Recursos Hidricos) interrompeu a divulgacdo de informacdo para o
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publico sobre a qualidade das aguas superficiais, sendo 2013 o ultimo ano com
informacg&o disponivel nesta plataforma sobre o assunto. Por fim, e na sequéncia deste
contexto, na avaliacdo das &guas europeias realizada pela Agéncia Europeia do
Ambiente em 2018, desconhece-se 0 estado quimico de cerca de 70% das aguas
superficiais portuguesas (EEA, 2018: 42).

Em novembro de 2015, com a tomada de posse do governo socialista (XXI Governo
Constitucional), criaram-se expectativas de retoma do modelo regionalizado, assente
na autonomia das ARH. Tal, porém, ndo se concretizou. O ministro do Ambiente, Jodo
Pedro Matos Fernandes, interveio na reorganizacdo de alguns servigos de agua e
saneamento, mas manteve a centralizacdo na APA, que continuou a acumular a fungéo
de Autoridade Nacional da Agua com a de 6rgéo responsavel pela gestdo e planeamento
regional. Paralelamente, o segundo ciclo de planeamento, que culminou com a
aprovacdo dos novos Planos de Gestdo de Regido Hidrografica em setembro de 2016
(APA, 2016), sofreu constrangimentos de varia ordem, resultantes da redugéo do
investimento publico em contexto de crise economica (Thiel, 2015: 180) e das politicas
publicas adotadas. Ambos os fatores tiveram impacto negativo tanto nos recursos
financeiros e humanos disponiveis, como na capacidade operacional efetiva, resultando
em escassez de producéo e disponibilizacdo de informacdo e numa menor capacidade
de envolvimento das comunidades locais. A participacdo publica limitou-se ao
cumprimento de requisitos minimos impostos pela Diretiva-Quadro da Agua,
alargando-se o fosso entre a administracdo e a populacdo. Na pratica, desvalorizou-se
um envolvimento ativo e dinamico de base local/regional em todo o ciclo da gestéo e
planeamento dos recursos hidricos e perdeu-se a oportunidade de mobilizar para a causa
hidrica os seus principais interessados: os cidaddos (Ferreira, 2018). A este respeito,
note-se a reativacdo tardia dos Conselhos de Regido Hidrografica em 2015 (Portaria n.°
37/2015) e o vazio deixado pela sua inatividade.

No que respeita aos sitios-web mencionados ndo foi retomada a producdo de
informacdo regionalizada e acessivel, outrora disponivel através de sites especificos,
nem tampouco a organizacdo de eventos e sua divulgacdo entre populacdes e partes
interessadas. Regista-se, mais uma vez, o aumento da distancia e desconfianca entre
administracdo e cidadaos que, na sociedade portuguesa, sao ja relativamente elevados
comparativamente com os valores médios europeus (Guerra, Schmidt e Valente, 2017).
Por outro lado, assistiu-se ao enfraquecimento dos alicerces financeiros do sistema de

gestdo dos recursos hidricos, minando a sua eficacia e a sua sustentabilidade. O
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processo de extingdo do Fundo de Protecdo dos Recursos Hidricos (FPRH) e a criacéo
de um novo Fundo Ambiental em 2016 (Decreto-Lei n.° 42-A/2016) retira, ndo s6
recursos financeiros para a protecéo dos recursos hidricos, como também exigéncias de
transparéncia que a Lei 82-D/2014 (Art.° 19°) imputava ao FPRH'. Em suma, a pretexto
da crise financeira e das politicas de austeridade que se lhe seguiram, tomaram-se
decis@es de cariz imediatista que ndo respondem as necessidades de médio/longo prazo.

Sérios bloqueios a uma implementacdo consequente e transparente da politica da
agua foram ja identificados noutras publica¢fes (Schmidt, 2008; Ferreira, 2016). Entre
0s mais notdrios contam-se a centralizacdo do poder decisério, a consequente
incapacidade do governo central de partilhar esse poder com as comunidades, e a
cronica descontinuidade de politicas ambientais associada a alternancia dos ciclos
eleitorais. Estes obstaculos tornam a administracdo publica mais permeavel a interesses
econdmicos, principalmente quando esta em causa a concretizacéo da Diretiva-Quadro
da Agua e a aplicacdo dos principios do ‘poluidor-pagador’ e do ‘utilizador-pagador’
(Schmidt, 2016). N&o se tratando de problemas novos, eles ganham maior visibilidade
com as disputas resultantes do agravamento da escassez de agua e da reducdo dos
caudais vindos de Espanha.

Em 2017 o pais registou problemas de escassez de agua em Vvarias regides e uma
profusdo de situacbes de poluicdo, surgindo novos herois na defesa dos rios em
Portugal. Aos episodios de poluicdo em rios como o Tejo e o Nab&o juntaram-se outros
casos cronicos de insucesso na concretizacdo das politicas publicas, como acontece na
bacia do rio Lis (Ferreira, 2016; O Observador, 14/2/2018) e de muitos aquiferos em
zonas de agricultura e agropecuaria mais intensivas (Associacdo Zero, 2017). Mais
recentemente, no final de Agosto de 2018, tivemos a noticia que Inspecdo-geral da
Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territério (IGAMAOQOT)
participou ao Ministério Publico um crime de poluicdo na ribeira da Asseca (Rio Maior,
Santarém) por descarga de uma indudstria de processamento de tomate, com a morte de
centenas de peixes, e que motivou a reacdo conjunta da SPEA (Sociedade Portuguesa
para o Estudo das Aves), da ANP-WWF (Associacao Natureza Portugal), da LPN (Liga
para a Protecdo da Natureza) e do GEOTA (Sabado, 2018).

Estas situacdes demonstram que, apesar do investimento em saneamento e
despoluicdo dos rios nacionais, dos recursos humanos altamente qualificados e da
qualidade das proprias politicas publicas (Ferreira, 2016; Henrigues, 2018), persistem

no pais problemas graves de poluicdo que se julgava estarem ultrapassados apds a
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aprovacio da Lei da Agua (2005) e da posterior constituicio das ARH (2008)
(Henriques, 2018).

5. Metodologia

Aplicado também em Espanha e no Brasil e adaptado ao contexto portugués por
investigadores do OBSERVA — Observatorio de Ambiente, Sociedade e Territorio
(Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa), o INTRAG — Indice de
Transparéncia na Gest&o da Agua vé agora aplicada a sua segunda edi¢do em Portugal
(INTRAG PT 2018). Esta segunda avaliagdo surge num momento particularmente
sensivel em matéria de recursos hidricos. Entre os temas em debate em Portugal estdo
as situacBes recorrentes de poluicdo hidrica (destacando-se a atencdo mediatica e
publica sobre os episddios de poluicdo extrema que afetaram o rio Tejo); a escassez
devida a seca prolongada de 2017; a ameaca das alteracGes climaticas; a relagdo com
Espanha onde nascem 0s nossos rios internacionais; e a preparacdo de um novo ciclo
de planeamento. Assim se justifica um novo esfor¢o de avaliagdo dos mecanismos de
transparéncia na gestdo hidrica, bem como a hipdtese de divulgar os seus resultados a
decisores, responsaveis do setor, peritos e cidaddos em geral.

O INTRAG PT 2018 retoma a recolha de dados sobre informacao disponivel nas
instituicbes publicas responsaveis pela gestdo e planeamento da &gua, procurando
avaliar a quantidade e qualidade da informacao disponivel e, através da divulgacao de
resultados, estimular a melhoria de desempenhos institucionais. O objeto central da
andlise é a acessibilidade e a transparéncia da informacdo, numa abordagem que nédo
dispensa os pressupostos de gestdo por bacia ou regido hidrografica. O INTRAG avalia
a informacdo disponibilizada online diretamente pelos organismos publicos que gerem
0 setor, nomeadamente os sitios da Agéncia Portuguesa de Ambiente (APA), do
Sistema Nacional de Informacéo de Recursos Hidricos (SNIRH), do Sistema Nacional
de Informacdo de Ambiente (SNIAmb), do Sistema Integrado de Licenciamento do
Ambiente (SILIAmb), do extinto Inventario Nacional de Sistemas de Abastecimento de
Agua e de Aguas Residuais (INSAAR), da Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas
e Residuos (ERSAR), da Inspecdo-geral da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do
Ordenamento do Territério (IGAMAOT), do Conselho Nacional da Agua (CNA) e da
BASE: Contratos Publicos Online'". Em termos de procedimentos estatisticos, apds a
recolha de dados, procedeu-se ao calculo do indice segundo a equacdo INTRAG PT

2018 =100 x ni/ nT, em que “nT” é o nimero total de indicadores considerados (80) e
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“ni” ¢ a quantidade de indicadores cuja informacéo (total ou parcial) foi encontrada

no(s) respetivo(s) sitio(s)-web.

Tabela 1 — Dimensoes, subdimensdes e nUmero de indicadores do INTRAG PT
N° de
indicadores

DIMENSOES SUBDIMENSOES

A. Informagéo sobre os A.1. Informagcéo Institucional Basica
organismos de gestdo A.2. Legislacdo e Regulamentacdo dos Organismos 1
B. Relages com o publico | B.1. Informacéo e atendimento ao pblico 11
e as partes interessadas | B.2. Participacdo Publica 3
C. Transparéncia nos pro- .
C.1. Transparéncia nos processos de planeamento 16
cessos de planeamento
D. Transparéncia na ges- D.1. Gestdo de Recursos 14
t4o dos recursos hidri- | D.2. Informag&o Sobre os Usos da Agua 3
cos e usos da agua D.3. Cumprimento da Legislacdo Existente 5
E. Transparéncia econd- E.1. Informacédo Contabilistica e Orcamental 4
mica e financeira E.2. Transparéncia das Receitas e Despesas 4
F.1. Procedimento de Contratacdo de Servicos 4
F. Transparéncia nos = —
L F.2. Relagfes com Fornecedores e Empreiteiros 8
contratos e licitag@es
F.3. Acompanhamento e Controle da Execucéo das Obras 2

Fonte: Schmidt et al., 2014

Tal como na edicdo anterior, 0 INTRAG PT 2018 é composto por 80 indicadores
que estdo organizados em 6 dimensdes e 12 subdimensées. Procura-se uma abordagem
pluridimensional e abrangente que engloba uma pandplia de tematicas em materias que
vao desde informacdo sobre os organismos de gestdo dos recursos hidricos até a
transparéncia nos contratos e licitacbes (Tabela 1). O objetivo foi abranger as varias
dimensdes e subdimens@es da transparéncia na gestdo da agua, para que nenhuma area
fundamental ficasse de fora da avaliacao.

Por outro lado, porque nem sempre nos deparamos com situagdes a “preto e branco”,
especificamente para o caso portugués, foi criada uma escala de avaliacdo que inclui
uma enorme diversidade de situacdes intermédias: 0,00 para quando ndo se verificava
nenhuma das condi¢des consideradas relevantes para a avaliacdo do indicador; 0,25
para quando se verificava menos de metade da informacéo requerida pelo indicador

e/lou esta se encontrava desatualizada em trés ou mais anos; 0,50 para quando se
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verificava cerca de metade da informacdo requerida pelo indicador e/ou esta se
encontrava desatualizada em, pelo menos, dois anos; 0,75 para quando se verificava
mais de metade da informacdo requerida pelo indicador, mas, ainda assim, ndo estava
completa e/ou se encontrava desatualizada até um ano; e finalmente 1 quando a
informacao disponibilizada cumpria todos os requisitos pressupostos no indicador. Foi
assim garantida uma capacidade acrescida de dar conta de situa¢Ges que, ndo cumprindo
todos os requisitos, mostravam ja uma tendéncia de evolugdo positiva. A obtencdo da
pontuacdo maxima possivel — 80 pontos (1 ponto por cada um dos 80 indicadores) — €
equivalente a um indice de 100%. Nos resultados optou-se por referenciar apenas as
percentagens finais.

6. Resultados

Aplicados os 80 indicadores na matriz de analise, os resultados do INTRAG PT 2018
revelam uma situacdo preocupante quanto a transparéncia na gestdo da agua em
Portugal. Em primeiro lugar, refira-se que, sem a reposi¢cdo das Administracdes de
Regido Hidrografica, continuou impossivel obter a diferenciacéo regional, tal como ja
acontecia em 2014. Os dados disponiveis sdo de origem central e € nessa perspetiva que
caracterizam as regides hidrograficas. Assim, nenhuma das regibes de Portugal
Continental se distingue das restantes e apenas a analise dos Planos de Gestdo de Regido
Hidrografica mostra um ou outro elemento diferenciador.

De acordo com a Tabela 2 verificamos que a dimensdo onde o indice alcanca
melhores pontuacdes ¢ na que respeita a “Informacao sobre os organismos de gestao”
(67%). Trata-se de informacdo institucional (61%), incluindo a legislacdo que
regulamenta o seu funcionamento (100%). Nao se tratando de informacdo complexa,
surpreende que, ainda assim, ndo se alcance o pleno. Acima dos 50%, mas ja com
marcada insuficiéncia, encontramos a ‘“Transparéncia nos processos de planeamento”
com 61% e as “Relagdes com o publico e as partes interessadas” (52%), onde a
“Participagdo publica” atinge uma das melhores marcas (67%).

Este relativo desinvestimento na informacéo e comunicacdo aos cidadaos repercute-
se, alids, com mais énfase nas restantes dimensdes: a “Transparéncia na gestdo dos
recursos hidricos e usos da d4gua” ndo ultrapassa os 14%; a “Transparéncia econdmica
e financeira” cifra-se em 13% e a “Transparéncia nos contratos e licitagdes” obtém
18%. Feita uma avaliacdo global, o resultado pouco difere do valor registado em 2014,

representando apenas uma taxa de crescimento de 2% para o conjunto dos indicadores,
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confirmando que, nestes quatro anos, ndo se caminhou decisivamente no sentido da

transparéncia.

Tabela 2 — Resultados nas dimensdes, subdimensées — INTRAG PT 2018

Dimensoes e subdimensdes Portugal continental
INTRAG PT 2018 — Total 34%
A - Informacéo sobre 0s organismos de gestéo 67%
Informag&o Institucional Basica 61%
Legislacd@o e Regulamentagdo dos Organismos 100%
B - RelacGes com o publico e as partes interessadas 52%
Informacéo e atendimento ao publico 48%
Participacéo Publica 67%
C - Transparéncia nos processos de planeamento 61%
D - Transparéncia na gestdo dos recursos hidricos e usos da agua 14%
Gestdo de Recursos 18%
Informag&o Sobre os Usos da Agua 8%
Cumprimento da Legislacdo Existente 5%
E - Transparéncia econémica e financeira 13%
Informacé&o Contabilistica e Orcamental 25%
Transparéncia das Receitas e Despesas 0%
F - Transparéncia nos contratos e licitagoes 18%
Procedimento de Contratacdo de Servicos 63%
Relacdes e Transacfes com Fornecedores e Empreiteiros 0%
Acompanhamento e Controle da Execugdo das Obras 0%

0% = Nenhuma informagcéo prevista disponivel; 100% = Toda a informagcao prevista disponivel

Fonte: elaboracdo prépria

Como se constata na Tabela 2, a modesta subida no valor total do indice é
impulsionada primordialmente pelo crescimento na “Transparéncia nos contratos e
licitagcdes” (9%) e nas “Transferéncias Economicas e Financeiras” (7%). Tendo em
conta o tipo de informacéo (procedimental, econdmica e financeira), tratar-se-a, em boa
parte, de ajustamentos obrigatdrios decorrentes de mudancas na lei e da regulamentacéo
sobre a despesa publica e que, tudo indica, evoluird favoravelmente em resultado da
entrada em vigor do Decreto-lei n.° 111-B/2017, que alterou o Codigo dos Contratos
Publicos, em vigor desde 2008.

O acréscimo mais significativo, dadas as diferencas de volume e o ponto de partida,

acontece, no entanto, na area A — Informagdo sobre os organismos de gestdo (um
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aumento de 23%). Como vimos anteriormente, a melhoria refere-se muito
particularmente a “informagéo disponibilizada sobre as responsabilidades e fungdes dos
organismos de gestdo”, o que constitui um passo importante, mas relativamente
simples. Em contrapartida, registam-se evolugfes negativas, embora pouco
significativas, como € o caso da “Transparéncia na Gestdo de Recursos Hidricos”, com
um decréscimo de 4%. Segue-se a “Transparéncia nos Processos de Planeamento” e as
“Relagdes com o publico e as partes interessadas” que mostram uma tendéncia que

poderiamos considerar de manutencdo, com uma descida residual de 2%.

Tabela 3 — Evolucgéo de resultados entre 2014 e 2018

PortugalContinental

2018 Tendéncia

INTRAG Portugal — Total 32% 34% 2%
A — Informacéo sobre os Organismos de Gestéo 44% 67% A23%
B — RelagGes com o Publico e Partes Interessadas 54% 52% N2%
C — Transparéncia nos Processos de Planeamento 63% 61% N2%
D — Transparéncia nha Gestdo dos Recursos Hidricos 18% 14% N4%
E — Transparéncia Econdémica e Financeira 6% 13% AT%
F — Transparéncia nos Contratos e LicitacGes 9% 18% 219%

Fonte: Schmidt et al., 2014

Podemos, assim, concluir que globalmente o INTRAG PT 2018 ndo mostrou
praticamente divergéncia relativamente a 2014, ainda que, quando analisados o0s
resultados com maior detalhe, se verifiquem diferencas parciais que, ora apontam para
uma melhoria (transparéncia nos contratos e licitacdes, transparéncia econémica e
financeira, e informacdo sobre 0s organismos de gestdo), ora revelam um decréscimo,
embora muito ténue (sobretudo na transparéncia na gestdo dos recursos hidricos, nos
processos de planeamento e nas relacdo com o publico). Com efeito, muito se tem dito
sobre o efeito da crise econdmico-financeira neste processo, cuja face visivel foi, como
assinalamos anteriormente, a centralizacdo administrativa na APA e o desinvestimento
na monitorizacdo e na producdo de dados. A isso acresce que a centralizacdo e a
escassez de recursos financeiros tiveram um efeito multiplicador sobre os PGRH 2016-
2021, particularmente em questdes como o calendario, os procedimentos, a visdo geral

sobre os recursos hidricos e o entendimento sobre 0s processos de governanca.
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Apesar de a Diretiva Quadro da Agua ser de indole europeu e decorrendo de lacunas
no processo de monitorizagdo da implementacdo da diretiva por parte da prépria
Comisséo Europeia, avangou-se para um novo ciclo de planeamento, sem se avaliar o
anterior. As institui¢ces publicas assumiram como prioridade absoluta e, muitas vezes
de forma contraproducente, o calendario estabelecido. Evitando o risco de ser
sancionado por incumprimento, o Estado portugués avancou a todo o custo, sem
garantir que o mais importante (i.e., a protecdo dos recursos e a mobilizagdo das
populacdes) fosse amplamente efetivado. O que se levou a sério foi, antes de mais, 0
cumprimento do “caderno de encargos” que objetivamente ndo garantiu 0 cumprimento
dos imperativos da sustentabilidade hidrica. Por outro lado, importa ainda referir que a
pressao do calendario comum europeu se fez sentir numa altura em que 0s meios
financeiros escasseavam para proceder ao lancamento de concursos publicos. Por
conseguinte, a APA viu-se confrontada com a necessidade de avancar com a elaboracéo
dos Planos de Gestdo de Regido Hidrografica (PGRH) com recurso aos seus proprios
servicos e a colaboracdo de outros servigos da administracdo publica. Um desafio
aparentemente ganho, cuja experiéncia e continuidade sera importante avaliar nos
proximos ciclos. Em particular, importa analisar o modo como 0s servigos responsaveis
pelas rotinas de execucdo, auscultacdo e integracdo de posicdes fora da sua esfera
interna (i.e., populacdes e comunidades) se mostram disponiveis e articulam (ou ndo)
para dar sequéncia a processos semelhantes e dialogam com os acores finais das
politicas publicas, ou seja, neste caso, sobretudo os utilizadores de recursos hidricos e
a sociedade civil de forma mais geral.

Assim, como constatdmos ja em 2014, os contributos das comunidades, do
empresariado, das associacdes da sociedade civil, de representantes da comunidade
cientifica e de outros especialistas, nem sempre foram devidamente acautelados, ainda
que sejam absolutamente decisivos para o desenrolar do processo de gestdo e
monitorizacdo dos recursos hidricos. Foi também largamente ignorado o uso de
metodologias de envolvimento e participacdo. Na préatica, quer a promocdo de debates,
quer a integracdo de pareceres externos e independentes, foram cerceadas pela
inabilidade e/ou fechamento da administracdo (De Stefano et al., 2016). Mais do que o
recurso a servicos internos que podem ajudar a racionalizar custos, o problema residiu
essencialmente na incapacidade de compatibilizar a governanca da agua com

procedimentos de transparéncia e de abertura a comunidade.
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Em sintese, uma confluéncia de fatores (centralizacdo, opacidade administrativa
enraizada e escassez de meios) deixou pouco espago para uma participacdo mais
alargada da sociedade civil e para um debate de maior profundidade que s6 poderia ter
beneficiado o processo de decisdo. A médio prazo corre-se, portanto, o risco de
continuar a tendéncia ja delineada na primeira aplicacdo do INTRAG: o afastamento
dos cidaddos e da sociedade civil da governanca dos recursos hidricos, situando a
elaboracdo dos planos apenas ao nivel procedimental, sem considerar devidamente o
valor ambiental, econdmico e social da agua, e o envolvimento dos principais
interessados — 0s seus utilizadores e beneficiarios — o que permitiria garantir melhor o

sucesso das medidas e politicas desenhadas.

7. Discussao

O INTRAG PT 2018 revela uma tendéncia para a consolida¢ao do modelo de gestéo
adotado a partir de 2011, desperdigando-se a experiéncia de gestdo regionalizada dos
recursos hidricos a medida que se impde uma visao tecnicista e centralizadora. Do ponto
de vista da administracéo publica esta em causa uma viséo de longo prazo sobre o setor
e 0 reconhecimento da importancia dos fatores sociais, institucionais e simbdlicos que
davam maior eficacia a uma politica regionalizada. Por outro lado, os objetivos de
transparéncia e participacdo cativa sdo deixados aos Conselhos de Regido Hidrografica
(CRH) e Conselho Nacional da Agua (CNA) que, como é do conhecimento geral, s&0
Orgaos meramente consultivos. Por outro lado, a sua composi¢cdo baseia-se sobretudo
em representantes formais — muitas vezes esporadicos — de determinada organizacéo e,
portanto, sem o necessario envolvimento nos objetivos de conselhos desta natureza.
Enguanto 6rgdos consultivos e, desse modo, como pontos focais da participacéo, € de
estranhar o facto do resultado das suas reunifes ndo ser disponibilizado ao publico,
mesmo apos pedidos de acesso repetidos por parte dos autores deste artigo. As atas
desses encontros parecem estar guardadas numa espécie de caixa preta do processo
decisorio, sem nenhum retorno puablico, ou seja, a todos nds. E, sem retorno, €
impossivel igualmente lancar debate no justo momento em que sejam levantadas
algumas destas questdes.

Por outro lado, a falta de debate politico, civico e técnico sobre a tematica, ligada
simultaneamente a fragmentacao do setor por areas técnicas, contribuem para a falta de
interesse sobre 0s contornos da politica da 4gua e a forma como esta a ser colocada em

pratica. A prépria Comissdo Europeia tem aqui responsabilidades pois dispde de

16



INTRAG 2018 — Aplicacéo do indice de Transparéncia na Gestdo da Agua em Portugal

mecanismos ndo s6 de acompanhamento técnico de implementacgdo da Diretiva-Quadro
da Agua, mas também de monitorizacio da resposta politico-institucional por parte dos
estados-membros. Falta uma visdo estratégica sobre o setor e uma leitura para além das
determinantes da gestdo processual e acompanhamento das variaveis técnicas, que

somente um acompanhamento mais regular e aprofundado pode permitir.

8. Concluséao

Os resultados que apresentamos de forma sucinta mostram que, apesar da mudanca
de ciclo politico ocorrido em 2015, vulgarmente associada a retoma econémica, revela-
se uma quase estagnacdo no que concerne a evolugdo da transparéncia da gestdo da
agua em Portugal. As escassas melhorias ocorridas dizem respeito basicamente a trés
areas: a transparéncia economica e financeira; a transparéncia nos contratos e licitacoes;
e a informacdo sobre os organismos de gestdo. Em qualquer dos casos, a evolucao
registada decorre, sobretudo, de um patamar de partida que se pode considerar
‘mediocre’, pelo que, estaremos ainda longe de uma situacao satisfatoria. A outro nivel,
verificam-se mesmo evolucbes negativas. E o caso das alteracbes legislativas
decorrentes da extin¢do do Fundo de Protecéo de Recursos Hidricos, fundido no Fundo
Ambiental criado em 2016. Estas alteragfes vieram retirar transparéncia na execugao
orcamental e no uso das receitas oriundas das taxas de recursos hidricos.

Quando os sinais de retoma economica emergiram e 0 novo ciclo politico se iniciou,
instalou-se uma expectativa de regresso as ARH e a gestéo de proximidade que acabou
por ndao se concretizar. A Agéncia Portuguesa do Ambiente manteve a tutela
concentrada da gestdo regionalizada, a organizacdo da gestdo e divulgacdo de
informacao, assim como 0s processos participativos e o langcamento de concursos. Neste
contexto, a transparéncia na gestao dos recursos hidricos nos processos de planeamento,
bem como no campo das relacbes com o publico e partes interessadas, mantém uma
dinamica mediocre que ndo satisfaz os padrées minimos de abertura e de governanca.
Afinal, apesar das expectativas criadas, os resultados do INTRAG PT 2018 indicam
gue, em termos gerais, ndo se verifica uma evolucdo positiva desejavel, mantendo-se
nomeadamente a supressdo e/ou desatualizacdo de servicos ou plataformas web
(exemplo do Inventario Nacional de Sistemas de Abastecimento de Agua e de Aguas
Residuais — INSAAR), a diminuicdo da informacédo disponibilizada e atualizada sobre

0 estado das massas de agua (exemplo do SNIRH — Sistema Nacional de Informacéo
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de Recursos Hidricos), e um menor esfor¢o de envolvimento das comunidades e do
publico em geral.

Em suma, os resultados evidenciam uma mera gestdo de continuidade quando se
exigiria uma nova visdo sobre a 4gua e sua governanca, capaz de responder ao aumento
de novas ameagas e a necessidade de um progressivo envolvimento das comunidades.
Ao longo dos ultimos anos ndo se evoluiu para uma forma de governanca mais
transparente e inclusiva, que garanta um combate eficaz a degradacdo hidrica,
sustentada por medidas de mobilizagéo e participagdo dos cidaddos e das comunidades,
capazes de contrariar a cada vez mais desigual distribuicdo geografica e social da agua
e dos seus beneficios.
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