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RESUMO

SILVA, Gabriela Canindé Rodrigues. Governanca multinivel na gestdo da agua: o
caso da transposicdo do Reservatorio Jaguari ao Sistema Cantareira (MG-RJ-SP).
139 p. Dissertacdo (Mestrado Ciéncia Ambiental). Programa de Pds-graduacdo em
Ciéncia Ambiental. Instituto de Energia e Ambiente da Universidade de S&o Paulo.

Para a gestdo da agua instituida no Brasil, é importante compreender seus aspectos no
ambito do conceito de governancga da dgua. De forma sucinta, governanga (da agua) faz
referéncia a caracteristicas de governabilidade e a participacdo ampla de atores
envolvidos na gestdo, e assim, ampliar essa compreensdo para a qualidade multinivel da
governanca. O presente trabalho propde uma analise da governanca multinivel em
estudo de caso sobre o processo decisorio acerca de construgdo de obra de interligacéo
entre o complexo de reservatérios - o Sistema Cantareira e 0 Reservatorio Jaguari e
compreender aspectos da articulagdo promovida no processo decisério entre os atores
envolvidos. Ambos situados em distintas bacias hidrograficas (unidades territoriais) e de
distintas gestdes da agua e, vale-se ressaltar, onde ocorria a grave crise de
abastecimento entre os anos de 2013 e 2015. Assim, para analise da complexidade do
estudo de caso, foram utilizadas bases de dados jornalisticas acerca do caso, referencial
bibliografico e dados recolhidos de entrevistas semi-estruturadas. O presente trabalho
identifica que o processo decisério para a construcdo da interligacdo evidenciou
fragilidades acerca da gestdo e governanca multinivel da 4gua, ainda mais em relacdo a
integracdo dos governos estaduais de Minas Gerais, S&0 Paulo e Rio de Janeiro e
participacdo dos diversos atores envolvidos, tais como 0s 6rgaos da gestdo das aguas
dos proprios estados, a saber como a Companhia de Saneamento Basico do Estado de
S40 Paulo - SABESP de S3o Paulo, Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas - IGAM de
Minas Gerais e Instituto Estadual do Ambiente - INEA do Rio de Janeiro e a Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Béasico - ANA, da Unido. Atores também como o0s
comités de bacia hidrogréafica, como o Comité de Integracdo da Bacia Hidrogréfica do
Rio Paraiba do Sul — CEIVAP e até a presenca do Poder Judiciario, com a participacao
do Suprem Tribunal Federal - STF. A se considerar também quando compreendido o
envolvimento da escala territorial (as bacias interconectadas) e os niveis de governo, o
trabalho conclui pela necessidade de estabelecimento de didlogo para o encontro de
consenso em processos decisérios, bem como revisdo sobre 0s aspectos de integracdo e
participacdo, ainda mais quando sdo envolvidos atores que ndo sdo previstos pela
Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Palavras-chave: crise hidrica, transposicdo de agua, gestdo da agua, governanca
multinivel, Sistema Cantareira



ABSTRACT

SILVA, Gabriela Canindé Rodrigues. Multilevel governance in water management:
the case of the transfer of Jaguari Reservoir to the Cantareira System (MG-SP-
RJ). 139 p. Dissertation (Master’s Degree in Environmental Science). Post-graduate
program in Environmental Science. Institute of Energy and Environment. University of
Séo Paulo.

For water management instituted in Brazil it is important to understand its aspects
within the scope of the concept of water governance. Briefly, governance (of water)
refers to characteristics of governance and the broad participation of actors involved in
management, and thus, broaden this understanding to the multilevel quality of
governance.The present study proposes an analysis of multilevel governance in a case
study on the decision-making process regarding the construction of an interconnection
work between the reservoir complex - the Cantareira System and the Jaguari Reservoir
and understand aspects of the articulation promoted in the decision-making process
between the actors involved. Both located in different river basins (territorial units) and
different water management and, it is worth mentioning, where the serious supply crisis
occurred between the years 2013 and 2015. Thus, to analyze the complexity of the case
study, journalistic databases about the case, bibliographic reference and data collected
from semi-structured interviews were used. The present study identifies that the
decision-making process for the construction of the interconnection evidenced
weaknesses regarding the management and multilevel governance of water, even more
in relation to the integration of the state governments of Minas Gerais, Sdo Paulo and
Rio de Janeiro and the participation of the various actors involved, such as the water
management bodies of the states themselves, namely the Basic Sanitation Company of
the State of Sdo Paulo - SABESP of Séo Paulo, Mineiro Institute of Water Management
- IGAM of Minas Gerais,State Institute of the Environment - INEA of Rio de Janeiro
and the National Agency of Water and Basic Sanitation - ANA, from the Union. Actors
also like river basin committees, such as the Paraiba do Sul River Basin Intagration
Committee - CEIVAP and even the presence of the Judiciary, with the participation of
Federal Supreme Court - STF. Also, to be considered when understanding the
involvement of the territorial scale (the interconnected watersheds) and levels of
government, the study concludes by the need to establish dialogue to reach consensus in
decision-making processes, as well as a review of aspects of integration and
participation, even more so when actors are involved that are not foreseen by the
National Water Resources Policy.

Keywords: water crisis, water transposition, water management, multilevel governance,
Cantareira System.
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INTRODUCAO

A gestdo da &gua no Brasil articulou-se de diferentes formas no decorrer de
seu processo histérico, até atingir os modelos atuais. Em seu Marco Regulatério
anterior, o Codigo das Aguas de 1934, possuia um carater predominantemente
centralizador da gestdo. A promulgacio da Lei das Aguas de n° 9.433/97, formulada
apos a aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988, foi um demarcante modificador do
Codigo das Aguas de 1934,

A Lei das Aguas de 1997, ou Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH),
tem como importantes caracteristicas a descentralizacdo, participacdo e integracdo na
instituicdo da gestdo da &gua brasileira e compreende que a agua € um recurso natural,
limitado e dotado de valor econémico. Para a fundamentacdo da estrutura de gestdo de
1997, as novas caracteristicas sdo fundamentais para a implementacdo da gestéo,
distinguindo-se das formas de gestao anteriores.

Nos aspectos de gestdo, define-se o conceito de governanca da dgua. De forma
sucinta, governanca (da agua) faz referéncia a caracteristicas de governabilidade, mas
de maneira a se diferenciar de governo, na medida em que envolve a participacao de
atores outros - sociais e politicos - que ndo somente os estatais (quando observada pela
perspectiva politico-estatal). A governanga da agua pressupde novos arranjos
institucionais capazes de identificar problemas sociais e formular politicas publicas. A
governanca vai além da gestdo puablica, quando identifica e insere atores sociais na
gestdo (FRACALANZA, 2009) e é também compreendida como processo envolvido na
tomada de decis@o (que ocorre em espacos institucionais) e que envolve multiplos atores
(LAUTZE et al, 2011).

De forma especifica para este trabalho, se faz importante compreender 0s
aspectos pertinentes ao conceito de governanca multinivel. O conceito de governanca
multinivel visa abarcar a complexidade da analise quando se leva em consideracdo as
questdes de gestdo entre niveis governamentais (vertical), por exemplo, em escala
territorial, e seus diversos atores envolvidos (sentido horizontal).

No que diz respeito a escala territorial, neste trabalho nos atentamos para a Bacia
Hidrografica, importante unidade territorial estabelecida na governanca das aguas. De
forma mais especifica nos detemos no Sistema Cantareira, importante complexo de

reservatorios para abastecimento de populacgdes residentes na Regido Metropolitana de
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Sdo Paulo (RMSP) e na Regido Metropolitana de Campinas (RMC). Ademais, demos
maior enfoque na RMSP sob o contexto de crise de abastecimento que ocorreu na
regido, principalmente pela situacdo grave de niveis baixos de agua no Sistema
Cantareira.

Vale ressaltar que o Sistema Cantareira estd construido entre bacias
hidrogréficas diferentes — Bacia Hidrografica dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai e
Bacia Hidrografica do Alto Tieté - e perpassa distintos niveis de gestdo. Quanto ao
recorte temporal, nos interessa especificamente o periodo da crise de abastecimento de
agua da RMSP (2014-2016), no qual um processo decisorio acerca de construcdo de
uma obra de interligacdo neste sistema ocorreu, deflagrando um conflito por meio do
qual foi necesséria articulacdo entre governos estaduais do pais — 0s governos de S&o
Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais. Além disso, com a nova obra de interligacdo
realizada, conecta-se outra bacia hidrografica ao Sistema, através de seu Reservatério
Jaguari - a Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul.

Sob estes aspectos conceituais gerais e sobre o Sistema Cantareira, focamos
neste trabalho em estudo de caso que relaciona uma das mais criticas crises de falta
d’agua ja vivenciadas na RMSP (ou, como chamamos, crise de abastecimento) e que
impactou de forma significativa os niveis de agua do Sistema Cantareira, colaborando
para o processo voltado a obra de interligacgdo.

Assim, para este estudo de caso, a compreensdo da Governanca Multinivel é
importante para se ter em perspectiva a complexidade que se torna maior na gestdo da
agua. De maneira geral, 0 objetivo deste trabalho é analisar o processo decisério para a
construcdo da obra de interligacéo entre o Reservatdrio Jaguari e o Sistema Cantareira
sob a perspectiva do conceito de governanca multinivel e compreender aspectos da
articulacdo promovida no processo decisorio entre os atores envolvidos.

Ademais, se faz necessario ressaltar que esta pesquisa foi realizada no periodo
excepcional em que a populacdo mundial passou (e ainda passa) pela pandemia de
SARS-COV-2, desde 2020. A pandemia implicou em limitagdes para a realizagdo desta
pesquisa, principalmente por termos estado em uma situagdo extraordinaria e com
reverberacGes em todas as instancias da vida humana.

A estrutura deste trabalho consiste em 4 capitulos, alem desta secéo introdutdria

e de uma secdo de consideragOes finais. Os Capitulos 1 e 2 configuram-se como
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norteadores conceituais, onde aprofundamos os conceitos de gestdo, governanca e
governanca da 4gua, bem como o conceito de governanga multinivel e suas implicagdes
sobre a questdo hidrica.

O Capitulo 3, versa sobre o Sistema Cantareira e suas caracteristicas gerais de
construcédo e fundamentac&o entre bacias hidrograficas, além de discutir sobre a crise de
abastecimento de &gua e suas implicacBes no Sistema e na gestdo da dgua da Regido
Metropolitana de Sdo Paulo. O Capitulo 4, por fim, apresenta a caracterizacdo e analise
do estudo de caso proposto nesta dissertacdo, observando-o a luz do conceito de

Governanga Multinivel.

Aspectos Metodologicos Gerais

Por meio de um estudo de caso, esta pesquisa trata da gestdo e governanca da
agua. Estudo de caso pode ser compreendido como uma metodologia de pesquisa
qualitativa que busca a exploragdo de um caso delimitado, ou de casos multiplos, e que
se utiliza de informac@es diversas para compreensao de um fenémeno, sendo os dados
triangulados para andlise (YIN, 2001, CRESWELL, 2007). Na presente dissertacao,
tratamos de um diagndstico sobre a tomada de decisdo relacionada a gestdo da agua,
sendo um “sistema delimitado”. Mobilizamos a coleta de dados diversos para a
compreenséo, analisando-os de forma qualitativa (CUNHA; ARAUJO, 2018, p, 18).

O trabalho foi realizado através de levantamento bibliografico e documental,
contextualizando também o momento da crise de abastecimento de &gua na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo vivenciada em anos recentes, entre 2013 e 2016

Recorremos ainda a uma revisdo bibliografica, a qual é importante para o
desenvolvimento de uma pesquisa, seja de carater descritivo e/ou exploratério, pois
permite a investigadora ou ao investigador “(...) a cobertura de uma gama de
fendmenos muito mais ampla do que aquela que poderia pesquisar diretamente”,
conferindo-se como uma vantagem quando o problema de pesquisa possui dados
pulverizados. Esse processo de pesquisa colabora para o recolhimento de dados ja
organizados e analisados por outros autores, permitindo reconhecer os limites a serem
transpostos (GIL, 2002, p. 45).

De maneira geral, a pesquisa bibliografica pode ser explicada como um

“apanhado sobre os principais trabalhos cientificos ja realizados” de determinado tema
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escolhido e estudado, que sdo capazes de oferecer dados e informacdes relevantes,
podendo estar contidos em “publicagdes avulsas, livros, jornais, revistas, videos,
internet, etc” (BONI; QUARESMA, 2005, p. 71).

A conducdo da pesquisa se deu através da coleta de dados, ou como chamado
também, de coleta de evidéncias. Dentre as seis categorias que Yin (2001) identifica
como bases de coleta de dados, duas foram primordiais para a conducdo desta pesquisa,
sendo elas: 1. Documentos e 2. Entrevistas. Para a andlise, se fez necessario o
encadeamento das evidéncias (sejam elas documentais ou obtidas por meio de
entrevistas) para se desenvolver um quadro descritivo do estudo de caso, sua anélise e
suas conclusbes. Também foram importantes para a condugdo desta pesquisa
documentos e artigos jornalisticos referentes ao objeto de estudo, ja que eles puderam
providenciar contexto historico do caso, além de entender que, se uma evidéncia tenha
surgido e que ndo tenha sido catalogada previamente, ndo sera desconsiderada.

Esta pesquisa tem cardter descritivo, partindo do levantamento de dados
(documentais e entrevistas) e revisdo bibliografica acerca do tema sobre a gestdo de
recursos hidricos e sua governanca, tendo como base o periodo de crise de
abastecimento vivenciada recentemente entre os anos de 2014 e 2015.

Neste periodo, ocorreu a crise de abastecimento de agua, tal como sera
apresentado neste trabalho. Cabe observar que o volume de agua do Sistema Cantareira
decresceu a partir de 2013 e no ano de 2014 a situacdo se agravou (em razdo - ndo
somente - de seca extrema e de queda acentuada da reservacdo de agua no Sistema). Em
2015, o volume de agua do Sistema Cantareira voltou a crescer e a situacao de crise a se
amenizar. Embora declarado terminado estado de crise em 2016 pelo entdo governador
do estado de S&o Paulo, o estudo de caso em questdo trata do periodo entre os anos de
2014 e 2015, pois é o periodo caracterizado pela tomada de decisdo da obra de
interligagdo entre o Sistema Cantareira e a Bacia Hidrogréfica do Rio Paraiba do Sul -
BHRPS (entre o inicio da discussdo da obra, em 19 de marco de 2014, até a sua
resolugdo com acordo conjunto em dezembro de 2015). Assim, buscou-se analisar a
tomada de decisdo para viabilizagcdo da obra de interligacdo, tendo como perspectiva
analitica principal o conceito de governanga multinivel.

Ainda em relagdo a conducdo da pesquisa, um método para a formalizacdo do

panorama de relagdes numa perspectiva de governanga multinivel € o chamado process
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tracing, em tradugdo livre, algo como “mapeamento de processo” ou “rastreamento de
processo”. Process Tracing permite uma andlise de mecanismos causais em
determinado estudo de caso, sendo um método em crescente utilizacdo para explicar
resultantes sociais, mesmo que para uma amostra pequena (CUNHA; ARAUJO, 2018),
que neste caso € um estudo de caso Unico, referente a um processo de tomada de deciséo
que resulta em validacdo da construgdo de obra de interligacdo. O rastreamento de
processo permite “explicar mecanismos causais que geraram determinados resultados
(...)” sendo muito relacionado a eventos sobre 0 quais 0s resultados ja sdo conhecidos e,
portanto, podendo compreendé-los por meio de sua ocorréncia e funcionamento, “(...)
reconstruindo um processo causal que gera um resultado” (CUNHA; ARAUJO, 2018,
p. 40).

Sobre os documentos

A obtencédo de documentos sobre o caso de transposicdo de agua entre o Sistema
Cantareira e 0 Reservatorio Jaguari deu-se a partir de requisicao realizada via Servico
de Informacéo ao Cidad&o - SIC em site governamental da Agéncia Nacional das Aguas
- ANA. Em resposta, foram disponibilizados os seguintes documentos: o Relatorio
Conjunto de 2015, resultado dos estudos pelo Grupo Técnico formado em 2014 entre os
estados de SP, MG e RJ, a ANA e a AGEVAP. Cabe observar que esse Relatdrio
permitiu chegar a conclusao de viabilidade hidrolégica para a construcdo da obra. Na
mesma solicitagdo também  foi disponibilizada a Resolugdo Conjunta
ANA/DAEE/IGAM/INEA n° 1.382 de 07 de dezembro de 2015, que dispGe sobre as
condicionantes operativas e suas garantias aos usos multiplos dos recursos hidricos do
sistema de operacdo dos reservatérios do Paraiba do Sul. E por fim, também foi
disponibilizada a Resolugdo ANA n° 1.931/2017, por onde a ANA torna publica as
condicionantes operativas referentes a interligagdo entre o Reservatdrio Jaguari e 0
Sistema Cantareira.

Em seguida compreendeu-se a importdncia de analisar atas de reunides
ordinarias e extraordinarias realizadas pelo CEIVAP para se compreender o que foi
discutido sobre a obra de interligacdo no ambiente do Comité. Foram 8 atas analisadas,

4 realizadas no ano de 2014 e as restantes do ano de 2015.
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A andlise utilizou também dados coletados a partir de: documentos
bibliogréficos e jornalisticos; o documento RIMA relacionado a obra de interligacéo
entre o Reservatorio Jaguari e o Sistema Cantareira (SABESP, 2015); o Plano Diretor
de Aproveitamento de Recursos Hidricos para a Macrometropole Paulista de 2013
(COBRAPE, 2013); a Nota Técnica DIGAT/INEA n° 01-A/2014; a Acdo Civil
Originaria de n° 2.550.

Os dados foram organizados de modo a embasar a pesquisa e que pudessem ser
complementares um ao outro no processo de escrita com as informacgfes necessarias

para a l6gica de descri¢do e entendimento do estudo de caso.

Sobre a escolha de veiculos de noticias (também documentos)

Para andlise triangulada entre os dados e como método de recolhimento de dados
documentais para este trabalho, foram selecionadas fontes jornalisticas de veiculos de
maior circulacdo em forma fisica (também tém circulacdo via internet). Para tal, a Folha
de Sdo Paulo, o Estaddo e O Globo foram selecionados. As noticias também se
classificam em levantamento de dados documentais.

Para acesso de noticias que foram emitidas de forma fisica, foram utilizados os
acervos digitais desses jornais. Esses acervos estdo em formato de plataforma digital,
que reune dados das digitalizacdes das edicdes de anos anteriores desses jornais. Ha
neles um sistema de filtragem por palavras-chave, facilitando o encontro de edicGes
com noticias sobre determinado tema em especifico.

Além disso, recorremos a noticias de portais oficiais do governo (como do
proprio Governo do Estado de Sdo Paulo e da SABESP), a fim de se recolher “informes
oficiais”.

As palavras-chave para a selegdo de noticias foram utilizadas em conjunto em
dois momentos de procura distintos, sendo:

1- Sistema Cantareira, Rio Paraiba do Sul e Transposicé&o.

2- Sistema Cantareira, Rio Paraiba do Sul e Interligacéo.

S@o palavras-chave que se relacionam diretamente ao tema e que estdo
associadas ao caso analisado na pesquisa (a obra de interligacdo no Sistema Cantareira).

Dessa forma, se fez necessaria a procura com a palavra “transposi¢do” ou “interliga¢ao”
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em conjunto com “Sistema Cantareira, Paraiba do Sul”. As duas buscas distintas
mostraram-se necessarias a partir de analise preliminar das noticias, quando foi possivel
verificar que no corpo das noticias procuradas, ora a obra fora definida como
transposicdo, ora fora definida como interligacdo. Ou, em alguns casos, as duas
denominagdes foram usadas na mesma noticia (Gréfico 2).

Abaixo, pode ser verificado o volume de noticias encontrado pelas buscas dos
conjuntos de palavras-chave, bem como a identificacdo de quais noticias utilizaram

tanto “transposicdo” quanto “interligagdo” numa mesma noticia (Gréafico 3).

Gréfico 1: Noticias encontradas com a palavra-chave Interligacao*.
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* No conjunto de palavras: Sistema Cantareira, Rio Paraiba do Sul e Interligagao.
Fonte: Estaddo (2022), Folha de S&o Paulo (2022) e OGlobo (2022). Elaboragédo propria.
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Gréfico 2: Noticias encontradas com a palavra-chave Transposicao*.
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* No conjunto de palavras: Sistema Cantareira, Rio Paraiba do Sul e Transposicéo.
Fonte: Estaddo (2022), Folha de S&o Paulo (2022) e OGlobo (2022). Elaborag&o propria.

Grafico 3: Noticias encontradas com a palavra-chave Transposi¢cdo quanto
Interligacio™.
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*Interseccdo das palavras-chave Interligacdo e Transposic¢do, junto ao conjunto de palavras
Sistema Cantareira e Rio Paraiba do Sul em uma mesma noticia.
Fonte: Estadao (2022), Folha de Sdo Paulo (2022) e OGlobo (2022). Elaboracéao propria.

A definicdo do periodo de busca entre 2014 e 2015 se deu em razdo de a
pesquisa se restringir ao periodo desde 19/03/2014, quando o Governo do Estado de Sédo
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Paulo lancou proposta da obra de integracdo entre o Reservatdrio Jaguari e o Sistema
Cantareira diretamente a Presidéncia da Republica, até o més de dezembro de 2015,
quando as discussdes acerca da obra e sua viabilizacdo se finda com a homologacéo e

publicacéo de decisdo judicial acerca do caso.

Sobre as entrevistas

As entrevistas realizadas na pesquisa foram qualitativas semiestruturadas, as
quais tém como finalidade nortear a entrevista de forma coerente ao tema de pesquisa
tratado neste trabalho. O roteiro de entrevistas aplicado pode ser verificado na secdo de
apéndices deste presente estudo.

As pessoas selecionadas para a aplicacdo das entrevistas, em um primeiro
momento, foram identificadas com base em seu envolvimento no processo decisério
sobre a obra de interligacdo entre o Sistema Cantareira e a BHRPS em nivel estadual -
sendo os estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, Com 0 prosseguimento
das entrevistas marcadas e realizadas, fez-se uso neste trabalho do método denominado
Snow Ball, ou “bola de neve” em tradug@o livre, para a selecdo de novos entrevistados.

O método bola de neve é um tipo de amostragem ndo probabilistica, dando-se
inicio através de “informantes-chaves, nomeados como sementes” (VINUTO, 2014, p.
203). A partir das sementes, inicia-se 0 processo de identificacdo do grupo a ser
investigado, sendo essa identificacdo realizada através de indicacbes a partir das
sementes. Desta forma, a amostragem torna-se mais precisa para 0 prosseguimento da
pesquisa e coleta de dados e informagdes

No total, foram realizadas nove entrevistas com atores e agentes dos estados do
RJ, MG e SP que colaboraram com relatos e percepc6es acerca do estudo de caso desta
pesquisa. No quadro 1 abaixo, pode-se verificar o perfil das pessoas entrevistadas, a
Unidade Federal de referéncia, o Orgdo governamental ou entidade que elas
representavam durante o periodo de crise de abastecimento e processo decisério quanto
a obra de interligacdo e a data de realizacdo da entrevista. Todas as entrevistas foram
realizadas em formato remoto e foram autorizadas suas gravagoes, seguindo o Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido - TCLE. As gravacdes foram transcritas

parcialmente, omitindo-se informagdes que permitissem o0 reconhecimento ou
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identificacdo do entrevistado. Cada um dos entrevistados, como destacado no Quatro 1,
recebeu uma denominacéo para facilitar a utilizacdo de suas falas ao longo do trabalho.

Quadro 1: Pessoas entrevistadas, relacdo de UF e 6rgéo referente

UF g :;;z\//:;?:j d(;s d?e Data da Entrevista
Entrevistado da SABESP 1 26/10/2021
Entrevistado da SABESP 2 19/01/2022
SP Entrewstad.o qo Alto do 03/02/2022

Tieté

Entrevistado da SABESP 3 13/04/2022
Entrevistado do INEA 1 04/10/2021
RJ Entrevistado do INEA 2 11/11/2021
Entrevistado do CEIVAP 11/03/2022
MG Entrevistado do IGAM 22/10/2021
Unido Entrevistado do ANA 10/02/2022

Fonte: Elaboragdo propria (2022).
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CAPITULO 1. DA GESTAO DA AGUA

Neste capitulo apresentamos a discussdo e panorama historico sobre gestéo da
agua instituida no Brasil, a saber: caracteristicas das aguas e obras de infraestrutura em
diferentes momentos da Histéria Mundial; a Gestdo das Aguas no Brasil; e a Lei das
Aguas de 1997.

1.1. A agua: Breve Introducéo.

A 4gua é um elemento essencial para o desenvolvimento das formas de vida na
Terra. Também é essencial para diversas atividades humanas cotidianas e também para
atividades econémicas. Possui ainda conotacfes diversas no valor subjetivo humano.
Esse valor subjetivo se associa ao sobrenatural e ao encontro com a esséncia da vida,
sendo esta uma relagdo simbdlica da percep¢do humana (YASSUDA, 1993; SILVA,
1998).

Silva (1998) discute a simbologia e o misticismo do elemento agua no
desenvolvimento do pensamento e percepcdo do ser humano ao longo de sua histdria.
Apresenta aspectos gerais que permeiam sociedades de diferentes localidades e de
diferentes épocas, como as antiguidades da sociedade grega, do Império Romano, da
sociedade egipcia e sociedades orientais antigas, promovendo um retorno histérico
sobre a relacdo sociedade e agua.

O autor destaca a importancia significativa do ciclo da &gua para as antigas
sociedades, embora ndo houvesse compreenséo objetiva (em contraste com o subjetivo)
do que fosse esse ciclo e seus desdobramentos na manutencdo da dgua em rios, mares e
oceanos. Para as ligacbes entre os diferentes estados da dgua e sua composicao fisica
(rios, oceanos, mares), antigamente se denotava relacdes religiosas e misticas. Tanto
que a agua poderia ser amplamente entendida como nascimento (denotages com a
montante de rios) e também como a morte (denotacgdes a jusante de rios)®. Aos mares e
oceanos, cataratas e correntezas poderiam ser atribuidos deuses e seus poderios,

dependendo da cultura e sociedade que essa percep¢do provinha e também podendo

! Montante € o inicio de um corpo hidrico, conotando ao nascimento e a fonte. A jusante é o fim do
percurso de um corpo hidrico, conotando a indiferenciagdo (por desaguar aos oceanos) e a morte (SILVA,
1998, p. 22).
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relacionar o mesmo elemento com a purificacdo. Dessas percepcbes, se pode
compreender a origem de determinados rituais e mitos das sociedades na antiguidade.

Com o advento do conhecimento cientifico, desenvolvem-se compreensdes
distintas daquelas provenientes do misticismo, das tradices miticas, religiosas e
simbdlicas da relacdo do humano com a agua, proporcionando uma quebra de
paradigma e o estabelecimento de novos entendimentos (SILVA, 1998).

Novas bases racionais de apreensdo da vida cotidiana proporcionaram tal
transformacéo e uma expanséo desse novo olhar. Ha indicios dessas transformacées que
podem datar desde o século VII a.C., apesar de ndo se tratar dos métodos cientificos
estabelecidos que conhecemos hoje. Houve um processo no desenvolvimento da base
racional e metodologica. Em relacdo a agua, as observacdes do ciclo hidrologico e
explicacOes para esse fendmeno de forma mais completa, que eram ausentes ao longo
do tempo desde o século VII a.C., surgiram mais adiante no territério europeu, no
século XVII. Importante ressaltar que pensamentos e questionamentos filoséficos se
demarcam nesse processo de reestruturacdo da compreensdo da realidade (SILVA,
1998).

Layrargues (1996 apud SILVA, 1998) aponta quatro momentos para o abalo do
que é denominado de “freios homeostaticos™?, termo que faz referéncia a sacralidade do
mundo natural. S0 momentos que denotam a “evolucdo” do entendimento da realidade,
perpassando pelo entendimento simbdlico/religioso (1° momento: do paganismo para o
monoteismo), pelo desenvolvimento do pensamento filoséfico (2° momento:
pensamento aristotélico), resultando na Revolugdo Cientifica e surgimento do
pensamento cartesiano (sendo o 3° momento) e, enfim, a chegada da Revolucdo
Industrial (demarcando o 4° momento).

Silva (1998) encerra seu raciocinio sobre o simbolico da agua, seus paradigmas e
rupturas, ao dizer que os desafios advindos de fendmenos naturais foram enfrentados
pelas diferentes culturas e suas épocas com o desenvolvimento de técnicas especificas,

apropriadas aos distintos empecilhos colocados, estando de acordo com as diferentes

2 Explicacdo de Silva (1998, p. 25) e apoiada em Layrargues (1996), esse termo diz respeito a codigos de
legislagcdo com cunho religioso, aproximados a relagdes naturais. Esses cddigos acabam por regular o
comportamento humano, que é atrelado a tradigdes e costumes que sdo expressos em rituais e, por fim,
caracterizam o natural como sagrado.
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crengas e limitagdes do conhecimento, o0 que também permitia a conquista do territorio e
de seus recursos presentes.

E interessante ressaltar que ndo estava apenas presente a questdo do simbolismo
da 4gua com os desenvolvimentos recorrentes. Estes também ocorreram por questdes de
sobrevivéncia e de cuidados da saude humana, principalmente pelos corpos hidricos
serem rodeados por ocupagdes humanas (desenvolvimento de cidades, por exemplo), e
esses serem manipulados com obras hidraulicas para abastecimento, irrigacfes e obras
paisagisticas, relacionando-se ao desenvolvimento dos conhecimentos sanitarios, o que
conhecemos hoje como salde publica. P6de-se descobrir por meio de documentos ou
descobertas arqueoldgicas das diferentes sociedades e de diferentes épocas, que desde a
antiguidade foram implementadas obras para abastecimento, esgotamento, tratamento
hidrico e de irrigacdo. Sdo amostras de aprimoramento das técnicas e conhecimento ao
longo do decorrer do tempo que ocorriam em concomitancia ao valor subjetivo (SILVA,
1998; CAMPOS, 2013).

Campos (2013) discorre em sua analise sobre pontos de origem de modelos da
gestdo da &gua. Para o autor, hA momentos historicos que demarcam a gestdo da agua,
como o Caodigo de Hamurabi, na Mesopotamia, antes do calendario cristdo, descri¢bes
de instrumentos de gestdo, como cobran¢a da dgua na China no século VI a.C. e sobre
obras, como as obras hidraulicas na Roma Antiga.

O Cddigo de Hamurabi do século XVIII a. C., possuia clausulas que conferiam
protecdo legislativa para atingidos por eventos climaticos e de conflitos de vizinhanca
entre agricultores, provenientes de mas elaboracfes de estruturas hidraulicas — que
poderia trazer danos através de alagamento do terreno vizinho, trazendo problemas em
plantacdes e colheitas, por exemplo. O Codigo ja presumia gestdo da agua pela
resolucdo de problemas de conflitos gerados pelo mau uso do recurso liquido.

Na Roma Antiga, as construcdes hidraulicas (infraestruturas e aquedutos) podem
conferir também um marco para o gerenciamento da dgua. Ha documentos da época que
relatam o contexto histérico de como se desenvolveu a gestdo da dgua pelos romanos
antigos. Embora ainda se encontrasse a concepcdo simbolica ha Roma Antiga pelas
veneracOes que se realizavam as fontes de agua, o crescimento urbano romano resultou
no desenvolvimento de gerenciamento hidraulico, sendo estabelecido de forma

avancada e de estrutura sofisticada, abarcando controle de disponibilidade e demanda da
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agua, estrutura fisica (as obras hidraulicas) e também de controle através de taxacao
monetéria pelo uso (o que hoje chamamos de outorga) (CAMPOS, 2013, p. 114).

O sistema romano também influenciou outros sistemas durante séculos, sendo
base para o desenvolvimento do préprio conhecimento da gestdo e infraestrutura
hidraulica, ressaltando as praticas e técnicas desenvolvidas a partir do conhecimento e
percepcéo da realidade.

O conhecimento do ciclo hidrolégico também €& marcante para o
desenvolvimento de estruturas hidraulicas e as tecnologias relacionadas, ainda mais por
momentos histéricos como da Revolugdo Industrial e o “crescimento a qualquer custo”,
ocasionando impactos negativos ao meio ambiente e também a agua. Dessa forma, fez-

se necessario o aprimoramento de modelos de gestdo da agua (CAMPQOS, op. cit).

1.2. A Agua e a Gest&o no Brasil: Contexto Historico de Regulagio

Para introduzir o debate sobre o0 uso e o estabelecimento da gestdo dos recursos
hidricos no pais, é interessante recuperar seu desenvolvimento historico-institucional.

Yassuda (1993) ao posicionar o olhar sobre a historia brasileira, contextualiza o
desenvolvimento do uso da dgua e implementacdo de uma gestdo no Brasil atual, que de
inicio pode se compreender com o estabelecimento e implementagdo do setor sanitério,
marcando uma relacgdo institucional com a agua.

De modo geral, durante a época colonial, a monarquia nao estabeleceu
legislagBes ou decretos que asseguravam abastecimento e esgotamento de agua de
forma ampla ao longo dos territérios ocupados e nas cidades em desenvolvimento no
Brasil.

A 4agua era obtida através de chafarizes publicos, ou sendo, através de
comercializacdo (com os chamados pipeiros) ou o carregamento de litros d’agua por
pessoas escravizadas na epoca. As comunidades mais carentes e que se localizavam
distantes dos chafarizes publicos se viam obrigadas a realizar grandes deslocamentos
para se abastecerem de &gua, evidenciando uma minoria que era atendida por servicos
basicos na época. A responsabilidade da distribuicdo de agua ficava a cargo das vilas, e
0 despejo e controle de efluentes (0 despejo de &gua ndo potavel) era de

responsabilidade individual. As perspectivas sanitarias advindas da Europa desde o
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século XVIII ndo foram exatamente aplicadas no territorio ocupado pelos portugueses
até o século seguinte, e de forma muito incipiente até as primeiras décadas do século
XX (SILVA, 1998).

Atrelado aos problemas e desdobramentos do setor sanitario, que com o decorrer
do tempo tomou corpo institucional como setor de fato ao se estabelecerem conselhos
com poder normativo nacional, por exemplo, estavam em curso as implementacdes de
medidas que tornariam a gestdo da agua no Brasil institucionalizada. O setor sanitario
colocou em evidéncia a faléncia dos governos vigentes a época da Primeira Republica, o
que permitiu 0 questionamento do status quo até entdo, os acirramentos de diferentes
setores (industrializacdo x agricultura) e disputas institucionais. Embora néo seja o fator
essencial da decadéncia do status quo do periodo, a questdo sanitaria seguia
paralelamente com os desdobramentos do desenvolvimento urbano e de industrializacao
do pais e necessidades de mudancas socioeconémicas que foram desenhadas pelos
interesses dos poderios oligarquicos, como ainda aponta Silva (1998).

Faléncias no sentido de que, com problemas sanitarios, ndo havia poder ou
mobilizacdo do governo vigente para soluciona-los de forma adequada. Suas respostas
se davam quando as situacfes estavam insustentaveis. Além disso, as epidemias de
célera e febre amarela que ocorriam nas principais cidades do periodo final do século
XIX (Rio de Janeiro, Salvador, Recife) causavam constrangimentos nas relagoes
comerciais internacionais, 0 que, por sua vez, tornou necessaria a implementacdo de
infraestrutura de redes de abastecimento e esgotamento sanitario. Um problema de
salde publica se tornava um problema para translagdes do desenvolvimento
socioecondmico que ocorria. Mais tarde, no inicio do século XX, passaram-se a
estabelecer atividades estatais para implementar servicos de saneamento e com entrada
de capital e tecnologia estrangeiros (Silva, 1998).

De acordo ainda com Silva (1998), a questdo da &gua atrela-se estritamente a
questdo da saude publica e, portanto, paralelamente ao desenvolvimento do setor
sanitario, surgem desdobramentos para o inicio de uma gestdo das aguas. Do ponto de
vista da administragdo publica, esses desdobramentos ocorreram através do surgimento
de comissdes que suprissem a deficiéncia estatal. De inicio, origina-se a chamada
Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS) no inicio dos anos de 1900, que buscava

combater a escassez na Regido Nordeste através do saneamento. Importante ressaltar
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que essa inspetoria surgiu principalmente para atender as oligarquias regionais agrarias,
principalmente no que diz respeito as irrigagdes (SILVA, 1998).

Uma dessas comissdes foi a “Comissdo de Estudos de For¢as Hidraulicas”,
criada em na década de 1920. Suas atividades ocorriam em conjunto a IOCS e, assim,
foram formuladas normas regulatérias de propriedade e de aproveitamento de corpos
hidricos. Com essas regulagfes, ocorreu um processo de “apropriagdo dos recursos
hidricos”, que antes era intrinseco a atividade agricola (SILVA, 1998; CARVALHO,
2005, p. 37).

Como forca concomitante aos desdobramentos da institucionalizacdo da gestéo,
encontramos 0 setor de energia que também exerceu grande influéncia e pressdo para
regulacdo da &gua (principalmente para a geracdo de energia hidroelétrica), indicando
que setores diversos influem nas decisdes acerca do recurso aqui discutido, ndo sendo
somente como o setor de saneamento acima apresentado e os relacionados a terra e ao
territorio. O setor energético ganhou notoriedade no inicio do século XX a partir da
industrializacdo nacional, tomando corpo e sendo entendido como primordial para o
desenvolvimento socioecondémico do pais (CAMPOS, 1993; YASSUDA, 1993, SILVA,
1998; CORREA, 2005).

1.3. Da Legislacdo/Normatizacdo da agua: Do Império até tempos recentes

Segundo Cérrea (2005), houve um processo de codificacdo, que se relacionou
com crescente movimento de centralizacdo das decisdes por parte do governo federal,
principalmente decisbes em relacdo aos recursos naturais e suas exploracfes pela
industria, o que se relacionava diretamente ao desenvolvimento econdmico do pais ja
enfatizado. Um desses elementos ¢ a agua.

Em sua anélise, a autora discorre sobre o setor energético em meados do século
XX e sua influéncia na implementacdo de politicas publicas, especificamente na Era
Vargas, e identifica a instituicio do denominado Conselho Nacional de Aguas e Energia
Elétrica como o primeiro 6rgdo de carater regulador e normatizador no ambito do
governo federal, no que se refere ao setor energético. Esse orgéo foi estabelecido na
década de 1930, compreendendo o periodo da historia brasileira do governo Vargas, e
teve como objetivo o cumprimento do Cédigo de Aguas de 1934 (CORREA, 2005).
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Antes da implementacdo do Codigo de Aguas, de forma geral, as legislagdes que
imperavam sobre o Brasil eram provenientes diretamente de Portugal, através da
Constituicdo do Império de 1824 brevemente citada anteriormente. Essa Constituicdo
possuia normas e leis denominadas de Ordenacbes do Reino, sendo estas revogadas
quando promulgado o Cédigo Civil na década de 1910 (CARVALHO, 2005, p. 48).

No que se refere as &guas, as OrdenacOes definiam que a utilizacdo de rios
perenes e navegaveis se dava mediante autorizacdo da Coroa, e esses estavam sob julgo
do direito real. Para um territorio mais vasto e com maior riqueza natural que Portugal,
e com 0s usos da agua diversos, aplicar tais medidas era basicamente impossivel. Dessa
forma, implementou-se um alvard que indicava o uso livre da &gua, primordialmente
para irrigacOes e para o uso industrial. Aplicava-se também quando havia a preocupacao
com a poluicao das aguas por questdes alimenticias, por provocarem mortes de peixes,
ndo sendo uma atencdo ao gerenciamento da agua em si, mas para salvaguardar o
abastecimento alimentar. O Codigo Civil revogou a questdo de apropriacdo e reforcou
uma visdo e definicdo do recurso natural como um bem privado e dotado de valor
econémico (SCANTIMBURGO, 2012, p. 109; DARONCO, 2013, p. 2).

Ainda de acordo com Carvalho (2005), com o tempo se tornou notavel a
persisténcia de problemas em relacdo ao uso de recursos hidricos, sendo eles sobre a sua
abundancia e a falta de normativas que regulassem e controlassem o uso da agua, 0 que
traz para a discussdo o tema sobre a dominialidade da &gua para implementacdo de
politicas. Em 1834, por meio de um Ato Adicional, o governo estabeleceu a legislacao
sobre navegacdo as provincias, por meio de suas Assembleias Legislativas. Cada
provincia legislava sobre a navegacdo em seu proprio territorio, lembrando que a
Constituicao do Império de 1824 entendia a &gua como parte do mesmo.

Com a queda do Império e implementacdo de um novo governo no Brasil
(Primeira Republica), o Cédigo Civil de 1916 definiu que a legislacdo sobre navegacao
de rios que cruzassem fronteiras entre estados ou outros paises, estava sob
responsabilidade da Uni&o. Scantimburgo (2012) aponta como até 1934, a legislagdo
referente a0 uso e exploracdo da agua fora de forma obsoleta, por ndo regular
principalmente a questéo de sua dominialidade.

O Codigo de Aguas foi implementado na década de 1930, e definiu a utilizagio

das &guas através de uma politica e instrumentos legais para sua aplicacdo. Considerado
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como um Marco Regulatério, o Codigo de Aguas estabelece “(...) conceitos basicos de
gestdo (...) quando se refere as responsabilidades dos poderes publicos em relagdo as
aguas publicas”, entendendo que os usos do recurso se ddo mediante controle do Estado,
por meio de concessdes administrativas (CARVALHO, 2005, p. 39).

As forgas politicas e econdmicas no desenvolvimento urbano-industrial
influenciaram a dissociacdo da apropriacdo da terra em conjunto com a agua, 0 que
irrigou o campo para a formalizacdo e aprovacdo do Codigo de Aguas, tendo em
perspectiva o reforco para um desenvolvimento econdmico no governo de Getulio
Vargas.

Scantimburgo (2012, p. 108) cita que uma das intengdes do governo com a
promulgacdo do Codigo de Aguas era o incentivo do uso do recurso pela industria e
também seu controle. O mesmo autor ainda observa como o codigo foi promulgado, ao
analisar a relagdo de confronto do governo com empresas estrangeiras do setor elétrico.
O Codigo de Aguas foi criado a partir da promulgacéo da Constituicdo de 1934, apesar
de ser estudado e enviado na espera de aprovacdo no Senado desde 1907. Levou-se
cerca de duas décadas até sua implementacdo. Motivos para sua aprovacao tardia sdo
provenientes de conflitos entre o governo, que estava centralizando setores com
empresas que investiam no setor energetico no Brasil. Havia uma clausula denominada
clausula ouro, que permitia o “privilégio exclusivo” as empresas sobre a propriedade de
mananciais, permitindo rentabilidade as suas atividades. Em fins de 1933, o ministro do
Governo Vargas, Osvaldo Aranha, aboliu a clausula por meio de decreto.

E interessante perceber também que, no referido Codigo, 0 governo nio somente
regulamentava o uso da agua, mas também a exploracdo de minérios encontrados no
subsolo para uso industrial. Com isso, houve uma cisao entre a propriedade do solo e a
exploracdo do subsolo e dos recursos minerais. A ndo definicdo entre a propriedade do
solo e do subsolo também foi um fator para a ndo aprovacdo do Codigo de Aguas antes
de 1930. O Codigo era incompativel com a Constituicdo Republicana de 1891 e vigente
na época, pois nesta ndo havia a separacdo da propriedade do subsolo, pois o
proprietario do solo também possuia dominio sobre o subsolo e, dessa forma, sobre a
agua, que também se considerava como um recurso mineral (e, assim sendo, também
propriedade particular) (SCANTIMBURGO, 2012).
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Para fins de contextualizacdo, o Governo Vargas ndo foi o prenincio da
industrializacdo do Brasil, mas permitiu que essa se estabelecesse, ja que anteriormente
a esse governo ja era demonstrado um grande crescimento industrial pais, estimulada a
se desenvolver através de projetos internos, por conta da fragmentacdo da economia
mundial ocasionada pela crise econdmica de 1929.

O Governo Vargas ofereceu condigdes para que o padrédo econdmico que estava
em curso, pautado pelo crescimento da industria, se instaurasse, bem como para o
fortalecimento da burguesia emergente. Foi um governo favoravel tanto para o
desenvolvimento publico e as agBes estatais, quanto para a iniciativa privada, as quais
“(...) ocorriam] diretamente em alguns setores estratégicos da economia (...) os quais
estavam diretamente ligados ao controle das aguas”. A nova legislacdo, ademais,
formalizava a caracterizagdo do recurso de uso publico, comum ou particular,
oferecendo maior conformidade para o coletivo nacional e estimulando o
aproveitamento das &guas pelas industrias (SCANTIMBURGO, 2013, p. 108).

De acordo com o trabalho de Yassuda (1993), podemos compreender que
empreendimentos setoriais de infraestruturas hidraulicas e/ou volumétricas sdo 0s
enfoques do gerenciamento e pesquisas da &gua e seu uso. Uma consequéncia disso é a
concentracdo do poder nas mados de quem possui grandes interesses em obras de
infraestrutura da agua e seus usos®. No que se refere ao Codigo de Aguas, a principal
preocupacdo se atinha em regular o direito das aguas e definicdo de seu uso. Questdes
ambientais, bem como medidas de saneamento e abastecimento publico foram postas
com menor forga, ou apenas ignoradas. Scantimburgo (op. cit.) pontua, porém, que 0
Codigo de Aguas garantia direitos & populagio para satisfazer suas necessidades mais
bésicas.

Embora tenha ocorrido todo o desdobramento sobre o saneamento no decorrer
da Histoéria do Brasil, ja citado neste trabalho, sua implementagdo incipiente pareceu
também se estabelecer para atender a interesses estrangeiros. Apesar de redes de
abastecimento instauradas no final do século XIX e as principais capitais terem oferta
de algum tipo de rede de coleta de esgoto e de abastecimento de agua nas primeiras

décadas do século XX, havia um direcionamento do uso da agua para atendimento da

3 Silva (1998) curiosamente relaciona novamente com a simbologia, agora voltada ao progresso e poder,
guando no periodo da ditadura militar os grandes empreendimentos de hidroelétricas foram realizados,
como a hidroelétrica de Itaipu.
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economia de exportacdo do periodo, uma vez que as redes estavam concedidas ao setor
privado britanico (SCANTIMBURGO, 2012).

Ao longo do ultimo século, a tratativa com a agua se modificou com o
aprofundamento do modelo socioecondmico capitalista. De modo geral, a degradacédo
ambiental se tornou evidente e, assim sendo, em relagdo aos recursos naturais, tambem
se desdobra a degradacdo do elemento &gua. Nao obstante, a nogdo mais subjetiva da
agua também se “degrada” com o refor¢o do estabelecimento desse modelo social
sociecondmico capitalista.

A degradacdo da agua se da através de seu uso e de maneira mais acentuada por
grandes empreendimentos de infraestrutura, em usos de producdo industrial e nas
atividades agricolas. Também pode se relacionar ao uso humano em si, na manutencéo
da vida cotidiana.

Victorino (2003)* indica que a preocupagdo com os impactos negativos ao meio
ambiente e qualidade dos corpos hidricos e da dgua em si ganha destaque no final da
década de 1960, quando a degradacdo e escassez passam a fazer parte do panorama
social, ultrapassando questbes estritamente técnicas. Nesse momento, ocorrem
inclinagdes para modificagdo das forcas correlacionadas entre os “blocos de interesses”
relacionados a gestdo dos recursos, principalmente no cenario internacional e 0s
encontros decorrentes, como a marcante Conferéncia de Estocolmo de 1972, das
discussGes ambientais e 0s impactos provenientes das a¢des humanas, inserindo essas
discuss@es nas pautas de prioridade do contexto econémico (SCARE, 2003).

Desde a Constituicdo do Império de 1824 ndo havia perspectivas de preocupacdo
ambiental, no que se refere a sua tutela, a ndo ser para definir o carater de propriedade
do solo e da agua e determinantes de interesses econdmicos, como ja exposto nesta
dissertacdo. A perspectiva de que as terras brasileiras ofereciam condi¢des naturais
ilimitadas e abundantes para exploragdo reafirmam o carater ndo “sustentavel” e
despreocupado de exploragdo, sejam quais fossem as consequéncias. De maneira

semelhante, no governo de Kubitschek, a industrializacdo e o plano de metas sob o lema

4 Apesar de o autor se debrucar na andlise de como ocorreu a gestdo de recursos hidricos especificamente
na metrépole paulistana, sua andlise pode se desdobrar para um contexto do pais em si, pois houver
semelhantes tendéncias gerais que modificaram politicas importantes em relagdo aos usos e qualidades da
agua e os corpos hidricos nacionais. Além disso, a capital paulista foi um local de influéncia econdmica e
até legislativa. Empreendimentos do setor elétrico na metropole sdo contrastantes, bem como a discussao
sobre a questdo da agua.
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de “50 anos em 5” ndo consideravam ag¢des “ambientalmente adequadas”, continuando a
oferecer terreno adequado para a atuacdo do grande capital e mantendo a politica da
agua com enfoque voltado ao setor industrial e elétrico (DARONCO, 2013;
SCANTIMBURGO, 2013).

No decorrer dos anos 1960 e 1970, até meados dos anos 1980, esteve instaurada
a ditadura militar no pais, sendo este um periodo repressivo, autoritario e centralizador
de poder. Este periodo compreende a planificacdo do estado, estando sob o julgo de um
projeto de “planejamento integrado e organizacao da tecnoestrutura” e a questdo da
agua ainda estava majoritariamente subordinada ao setor elétrico, principalmente para
atendimento da demanda elétrica que a industrializacdo e a urbanizacdo da época
exigiam, favorecendo as areas metropolitanas em expansdo (SILVA, 1998, p. 68;
SCANTIMBURGO, 2012).

A partir da década de 1970, houve aspectos que impactaram de maneira
importante a questdo da gestdo da dgua no pais, como a criagdo de Comités de Bacias
Hidrograficas. Estes tiveram inicio com a iniciativa conjunta entre o governo estadual
de Sdo Paulo e o governo federal, para sanar problemas enfrentados na metropole
paulista acerca de conflitos deflagrados entre questBes sanitarias e as atividades do
monopdlio elétrico na exploragdo hidrica nas bacias dos rios Tieté e Cubatdo
(VICTORINO, 2003; SCANTIMBURGO, 2012).

Essa articulacdo foi de suma importancia, sendo uma experiéncia que se refletiu
na implementacdo do Comité Especial de Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas,
objetivando o uso racional das aguas dos rios da Unido. Ainda, o Comité fora
encarregado da classificacdo dos corpos hidricos, o que culminou na criagdo de comités
executivos de bacias hidrograficas em rios da unido. A criacdo de comités e estudos
sobre a qualidade hidrica foi, segundo Assuncdo e Bursztyn (2001 apud
SCANTIMBURGO, 2012), a primeira tentativa de integracdo das atividades
intervencionistas nas bacias estudadas e administracdo de interesses relacionados a
conflitos sobre o uso das aguas, com o objetivo de estudos integrados e de
racionalizacdo dos usos dos recursos hidricos de bacias hidrograficas federais, na
direcdo de se alcancar os usos diversos das dguas, promovendo também a minimizagéo

dos impactos negativos a ecologia local (CARVALHO, 2005).
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H& também, segundo Carvalho (2005), a convergéncia entre a criacdo de
dispositivos e legislacdes ambientais e a preocupagdo da manutencdo da &gua, com a
criacdo da Secretaria de Meio Ambiente e a Politica Nacional do Meio Ambiente, nos
anos de 1970 e 1980, respectivamente.

Apesar das instabilidades governamentais j& enfrentadas ao longo da ditadura,
que se prolongaram até o fim da década de 1980 e o processo de redemocratizacdo do
pais, as perspectivas ambientais entraram em pauta a partir da década de 1970, o que se
nota no desenvolvimento de politicas ambientais e nos debates politico-administrativos.
N&o foi diferente com a formulacdo da perspectiva politica sobre o assunto deste
trabalho, que é a gua (CARVALHO, 2005).

De modo geral, os desdobramentos em relacdo aos usos diversos dos recursos
hidricos levaram, enfim, a formulacdo e promulgacdo de legislacBes especificas mais
robustas sobre o tema no Brasil, como é o caso da Lei Federal n° 9.433 de 1997, uma
vez que a abertura politica se tornou concreta no fim da década de 1970, adentrando o
processo de redemocratizacdo no pais e tendo participacdo da sociedade de maneira
mais efetiva acerca da discussdo sobre a gestdo da agua (JACOBI et al, 2009 apud
SCANTIMBURGO, 2012). Neste sentido, a agua se tornou uma questdo politica de
forma ampla.

A Constituicdo Federal de 1988 passou a dispor de artigos especificos acerca do
meio ambiente e também da &gua, convergindo com a preocupacao internacional e
também nacional acerca do tema ambiental e sua importancia crescente frente ao
desenvolvimento econdmico. A Constituicdo Federal de 1988 findou a caracterizacdo
dos recursos hidricos como de dominio privado, agora como bem de dominio publico de
acordo com seu artigo 20, estando o seu gerenciamento a cargo ou dos Estados, ou da
Uni&o®.

E importante ressaltar que a Constituicdo de 1988 introduziu dispositivos para a
implementacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, de
instrumentos para a gestdo, como a outorga de uso da agua, além de introduzir a
descentralizagio da gestdo da gua e integracdo (que sdo instituidas pela Lei das Aguas,

explicada abaixo), que antes se dava de forma fragmentada e centralizada em suas

S Para tal, se um corpo hidrico esta inserido no territério de determinado estado, o dominio é estadual. Se
0 corpo hidrico transpassa mais de um estado, o dominio sera de carater federal.
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decisdes (além de confusa e incipiente em diversos momentos), de acordo com Jacobi e
Barbi (2007).

Na década de 1990 foi promulgada a Lei Federal n® 9.433 de 1997, que institui a
Politica Nacional dos Recursos Hidricos, ou Lei das Aguas. Com a nova e especifica
legislagdo nacional de recursos hidricos, foi implementado um modelo de gestdo das
aguas, que se caracteriza pela descentralizacdo, participacdo e integracdo, caracteristicas
reivindicadas pela sociedade organizada na época da Constituinte, podendo se notar em

seu artigo 1°:

Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos
seguintes fundamentos:

| - a 4gua é um bem de dominio publico;

Il - a 4gua é um recurso natural limitado, dotado de valor econémico;
Il - em situacOes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos é
0 consumo humano e a dessedentacdo de animais;

IV - a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar 0 uso
multiplo das aguas;

V - a bacia hidrogréafica € a unidade territorial para implementacao da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuagdo do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos;

VI - a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar
com a participacdo do Poder Publico, dos usuérios e das comunidades
(BRASIL, 1997).

Desde o inicio dos anos 1990, a politica da agua ja apresentava perspectivas
muito distintas que a de grande abundancia do recurso. A Lei n° 9.433 de 1997 ja
apresenta essa nova concepgdo, como demonstrado acima, quando em seus fundamentos
explicita que a 4gua é um recurso natural limitado e dotado de valor econdémico. Dentre
essas e outras caracteristicas, a Lei das Aguas é um marco regulatdrio que diz respeito a
gestdo da agua. Segundo Wolkmer e Pimmel (2013) houve um processo de construgédo
tedrico-conceitual, bem como operacional ao que se relaciona a implementagdo da nova
legislacdo (WOLKMER; PIMMEL, 2013, p. 167). As autoras compreendem que, nesse
novo processo de gestdo da &gua, as caracteristicas de abertura para participacdo e a
descentralizagdo séo de fato fundamentais para a implementacéo de um novo paradigma
de gestdo da agua, sendo distinto de como era implementada a gestdo em décadas
anteriores a 1990.

Sob novos parametros de gestdo, o uso adequado e satisfatorio do recurso

hidrico se direcionou para a preservacao e conservagdo das aguas para os multiplos usos
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e manutencdo do ecossistema. Além de convergir com a preocupagdo internacional em
relagdo as questfes ambientais e, também, sendo favoravel ao que foi denominado de
desenvolvimento sustentavel (YASSUDA, 1993; SCARE, 2003; CARVALHO, 2005;
JACOBI e BARBI, 2009; SCANTIMBURGO, 2012; BURITI e BARBOSA, 2014).
Desta forma, abordar a gestdo da agua e suas caracteristicas se faz necessario no topico
que se segue deste trabalho.

1.4. Da Lei das Aguas (PNRH)

Em relacdo a gestdo de recursos hidricos, a Constituicdo Federal de 1988
(CF/88) teve um importante papel ao modificar o Codigo das Aguas de 1934, alterando-
se a dominialidade das aguas do territdério, tonando tanto a Unido quanto os estados
como titulares das aguas que percorrem os territérios (PORTO; PORTO, 2008; AITH e
ROTHBARTH, 2015). Além de estabelecer os dominios, a Constituigdo determina em
seu art. 21, inciso XIX “instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos
e definir critérios de outorga de direitos de uso” (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988,
p. 27).

A partir deste altimo artigo Constitucional, foi promulgada, em agosto de 1997,
a Lei Federal n® 9.433, na qual se estabeleceu a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH), permitindo a origem do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (SNGRH), que indica que a gestdo da agua deve se dar de forma
descentralizada, tendo a bacia hidrografica como “(...) unidade fisico-territorial de
planejamento e gerenciamento do recurso (...)” (JACOBI; CIBIM; SOUZA, 2015, p.
431).

O territério nacional é dividido em Regides Hidrograficas Brasileiras e, do
mesmo modo, ocorre em territorios delimitados aos Estados, divisdes por regifes
hidrograficas para fins de gestdo (PORTO; PORTO, 2008). A exemplo do Estado de
S&o Paulo, quando passa a demarcar as Unidades de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (UGRHIs), através da Lei n® 7.633 de 1991 (anterior a PNRH). Com a
perspectiva das bacias como unidades de gestdo, juntamente com a reformulacdo das
leis federais e estaduais, da-se inicio a um processo decisorio aberto aos diferentes

atores sociais com uma politica participativa, em busca da revisdo das atribui¢bes do
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Estado (JACOBI; FRACALANZA, 2005), o que rompe com o0 carater de gestdo
centralizada e tecnocratica que predominava anteriormente nas a¢fes do Estado em
relacdo aos recursos hidricos (JACOBI; CIBIM; SOUZA, 2015).

A divisdo em bacias hidrograficas - determinando-as como unidade-territorial
de gestdo - além de descentralizar a gestdo, também promove, como destaca Tundisi
(2008, p. 9) “[...] a integragdo institucional, integragdo e articulagao da pesquisa com o
gerenciamento, e possibilita ainda implantar um banco de dados [...]” para que se
formule e desenvolva politicas e projetos. ). A PNRH entdo compreende uma “triade”,
trés pilares em que se embasa: as caracteristicas de descentralizacdo, participacdo e
integracdo (WOLKMER e PIMMER, 2013).

A gestdo descentralizada e integrada, caracterizada pela participacdo de atores e
instituices sociais, necessita de uma boa governanga como mecanismo para articular os
processos decisérios acerca dos recursos hidricos (ROGERS; HALL, 2003 apud
JACOBI; CIBIM; SOUZA, 2015).

Para nossas analises, se faz importante ressaltar que ha ao menos trés modelos
de gerenciamento da agua: 1. burocratico; 2. econémico-financeiro e 3. Sistémico e de
integracdo participativa. O primeiro diz respeito a um tipo de modelo considerado
antigo, mas mais difundido. Prioriza a racionalidade e a¢des de forma hierarquizada que
possuem embasamentos legais. O segundo modelo se dirige no respeito das normas e
dispositivos legais através de inducdo ou até mesmo coacdo econdmica. Ja a abordagem
de um modelo sisttmico de integracdo participativa, compreende caracteristicas
positivas dos outros dois modelos e acrescenta caracteristicas inovadoras, como a
adoc¢do da bacia hidrogréafica como unidade territorial para implementacdo da gestéo,
diferentes instancias e processos para as tomadas de decisdo e ampliacdo da participacdo
de outros integrantes, como da sociedade civil, por exemplo (CAMPOS;
FRACALANZA, 2010).

Atualmente, a legislacdo tendeu para a adocdo e implementacdo do modelo
sisttmico de integracdo participativa no processo de gestdo da agua, estando envolvidos
no resultado desse processo a “construcdo social e politica” (CAMPOS;
FRACALANZA, 2010, p. 368).

Para a caracteristica de participacdo, a Lei das Aguas institui o Comité de Bacia

Hidrogréfica, instncias onde sdo promovidos os debates acerca das aguas, resolucao de
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conflitos e articulagdo entre as entidades intervenientes. Nesses espacos que ocorre a
participagdo entre os diferentes atores e agentes da gestdo da Aagua (sejam
governamentais ou ndo). A area de atuacdo dos comités é nas bacias hidrograficas.

Como disposto no art. 38 da Lei das Aguas, cabe aos Comités de Bacia Hidrografica:

Art. 38. Compete aos Comités de Bacia Hidrogréfica, no ambito de
sua area de atuagdo:

I - promover o debate das questBes relacionadas a recursos hidricos e
articular a atuacéo das entidades intervenientes;

Il - arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos
relacionados aos recursos hidricos;

111 - aprovar o Plano de Recursos Hidricos da bacia;

IV - acompanhar a execucdo do Plano de Recursos Hidricos da bacia e
sugerir as providéncias necessarias ao cumprimento de suas metas;

V - propor ao Conselho Nacional e aos Conselhos Estaduais de
Recursos Hidricos as acumulagbes, derivacdes, captacdes e
lancamentos de pouca expressdo, para efeito de isencdo da
obrigatoriedade de outorga de direitos de uso de recursos hidricos, de
acordo com os dominios destes;

VI - estabelecer os mecanismos de cobranca pelo uso de recursos
hidricos e sugerir os valores a serem cobrados;

VIl - (VETADO)

VIl - (VETADO)

IX - estabelecer critérios e promover o rateio de custo das obras de
uso mdltiplo, de interesse comum ou coletivo.

Paragrafo Unico. Das decisGes dos Comités de Bacia Hidrografica
caberd recurso ao Conselho Nacional ou aos Conselhos Estaduais de
Recursos Hidricos, de acordo com sua esfera de competéncia
(BRASIL, 1997).

Embora seja um espaco de interacdo entre os diversos participantes, surge certa
assimetria que se enfrenta dentro desses espacgos, como na representacao de atores, ou
sobre como se entende questbes que sejam prioritarias ou ndo, ou entdo sobre a
legitimidade depositada nas tomadas de deciséo (dependendo de a partir de quem essa
deciséo se origina) e dificuldades de articulagdo com entes governamentais (JACOBI,
2009).

Com frequéncia, pode-se encontrar a participacao e representagdo em maior peso
de entes governamentais, de um lado, e a desigual e reduzida representacdo da
sociedade civil, do outro. Um obstaculo encontrado é a formalizagdo desses espagos,
aparentemente superado apos legislacdo (mas ndo amplamente implementado), outro se
refere a entraves encontrados justamente dentro desses espagos, prejudicando a
participacao publica em deliberacbes. (RIBEIRO, 2009; JACOBI, 2009).
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CAPITULO 2. DO CONCEITO DE GOVERNANCA A GOVERNANCA
MULTINIVEL

Neste capitulo apresentamos a discussdo sobre o conceito de governancga,
partindo de andlise sobre as origens do conceito e suas abordagens, até compreendermos
sobre o que é a governanca da &gua. Adiante, avangamos a compreensao do conceito da
governanca da &gua a sua qualidade multinivel e discutimos a compreensdo dessa

qualidade.

2.1. Governanga: Uma busca conceitual

A governancga € uma abordagem que vem sendo discutida ao longo das dltimas
décadas. Apesar de controvérsias e contestacdes, dadas por sua caracteristica difusa e
pulverizada por diferentes &reas de conhecimento, o termo ‘“governanga” vem
obvervando crescente utilizacdo (SANTOS, 1997; GONCALVES, 2005; RICHARD e
RIEU, 2009; RIBEIRO e JOHNSSON, 2018).

O termo “governanga”, sob 0s olhares de distintos campos do conhecimento tem
sido em geral compreendido como um “conceito ‘guarda-chuva™, sem um consenso
em sua definicdo. Além disso, diversos autores observarem que as instituicdes definem
e utilizam o termo de acordo com seus vieses e interesses (CASTRO, 2007; RICHARD
e RIEU, 2009; RIBEIRO e JHONSSON, 2018).

De maneira geral e em um contexto historico, o termo “governanga” poderia ser
entendido como governance, que remonta a época medieval anglo-saxonica, e se referia
ao compartilhamento de poder entre diferentes entes constitutivos da sociedade
medieval. Governance cai em desuso com o decorrer do tempo e é retomado pelos
economistas na década de 1970, ao definirem-no como “0 conjunto dos dispositivos
implementados por uma empresa para realizar uma coordenacao mais eficiente do que
0 mercado” (RICHARD e RIEU, 2009, p. 228).

H& ainda o entendimento de que governanca seja semelhante ou sinénimo de
governo, que pode ser remontado aos seculos XII e XIlI, quando na Franca de fato se
utilizava o termo para se dirigir diretamente ao termo “governo”. Embora que o
emprego do termo (de governanca) tenha sofrido transformacdes em seu significado,

deixando de ser estritamente equivalente a “governo”. Lautze et al (2011, p. 2)
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remontam a periodos anteriores aos séculos citados, ao dizer que na Grécia Antiga ja se
utilizava o termo no sentido de “direcionar” ou “guiar” (do inglés to steer).

Gongalves (2005, p. 5) entende que “governo” se estabelece por atividades que
se sustentam através de autoridade formal e pela instituicdo de politicas asseguradas
pelo poder de policia, enquanto “governanca’” sugere ser um conceito mais amplo, no
sentido de atividades asseguradas por objetivos comuns (sendo derivados de
responsabilidades formais ou ndo formais) e ndo necessariamente dependentes do poder
de policia para garantir sua aplicacdo. O termo pode abranger a dimensdo
governamental, bem como instituigdes governamentais e mecanismos informais, onde
ocorre uma conduta estabelecida de organizagdes e pessoas de determinadas areas de
atuacdo. Com Dror (1999) podemos compreender as ideias de Gongalves (2005) quando
afirma que o governo é que detém autoridade para determinar escolhas, bem como
detém poder e instrumentos para a implementacdo dessas escolhas, apesar de serem
caracteristicas que enfrentam profundas transformacbes, quando atores diversos ao
Estado (como ONGs®) surgem na arena de discussoes e decisdes publicas.

Goncalves (2005) observa a possibilidade de existéncia de processos de
“governanga sem governo”, segundo uma corrente de discussdo que sinaliza um
processo geral na governanca mundial, que acredita na predominancia de instituicbes
supra e sub-estatais e de atores ndo estatais. O autor considera que se deve ter cuidado
com o uso do termo, dadas as especificidades de sua aplicacdo. Nesse sentido,
Gongcalves (2005) entende que a expressdo ndo necessariamente seja a exclusdao do
papel do Estado no que diz respeito a governanga, principalmente quando o que estad em
voga e a discussdo sobre a politica mundial, levando a entender que ndo haja um
representante supremo e central estatal em negociac@es, quando funcdes do sistema sdo
mantidas e executadas mesmo que ndo haja reproducdo de representacdo governamental
(GONCALVES, 2005). No entendimento de governanca adotado neste presente
trabalho, a “governanca sem governo” ndo se sustenta, dado que o Estado em si ¢
estabelecido nos moldes da sociedade atual, ndo deixando de ser um ator relevante no
estabelecimento da governanca, ainda mais em questdes a serem resolvidas em ambito
nacional e internacional.

Mais recentemente, na década de 1990, o termo foi introduzido no campo da

® Sigla de Organizag6es Nao-Governamentais.

40



sOcio-economia, quando esta entende que governanca é uma realizacdo das interacoes e
transagdes dentro de um quadro institucional, onde pode ser visto como um meio de
resolucdo de problemas de informacdo e adaptacdo as mudangas estruturais e
tecnoldgicas (RICHARD e RIEU, 2009).

Em 1992, o Banco Mundial foi a primeira organizacdo internacional a adotar o
conceito de governanca, sendo ele definido como “a maneira pela qual o poder é
exercido na gestdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais a servico do
desenvolvimento’” (BANCO MUNDIAL, 1992, p. 3), demonstrando a potencialidade
da utilizacdo do termo pela perspectiva socio-econémica, sendo um discurso também
aceito por outras organizagdes internacionais como o FMI, OCDE e PNUD?, dado o
entendimento de que a governanca também tem uma perspectiva nas relacdes
internacionais e de difusdo de normas para estabelecimento de uma globalizacao
estruturada. Entende-se nesta perspectiva do Banco Mundial, que a governanca forneca
um conjunto de principios, regulacGes e procedimentos para o estabelecimento de
atividades além das fronteiras nacionais, criando um ambiente institucional que seja
favoravel aos agentes econdmicos (e favorecendo a regulacdo de mercado) (BANCO
MUNDIAL, 1992).

Também pode se ressaltar a incorporacao do termo governance sob a perspectiva
do Banco Mundial, quando autores dizem que as reflexdes dessa instituicdo objetivam
aprofundar o conhecimento das formas que possibilitam que o Estado seja mais
eficiente (GONCALVES, 2005; SANTOS, 1997). Desse modo, desdobra-se uma
abertura da inclusdo dos aspectos sociais e das politicas da gestdo publica no trato da
acdo estatal, antes focada nas implicacdes econdmicas. Entendido também como
“capacidade governativa”, a governance “ndo seria avaliada apenas pelos resultados
das politicas governamentais, e sim também pela forma pela qual o governo exerce o
seu poder” (GONCALVES, 2005, p. 1).

Sobre os aparatos politico-estatais, a governanca envolve as caracteristicas de
governabilidade, mas de maneira mais ampla, envolvendo a participacdo de outros

atores (sociais e politicos) com - novos - arranjos insititucionais capazes de identificar

" Do original em inglés “the manner in wich power is exercised in the management of a country’s
economic and social resources for development”. Tradugéo propria.

8 Siglas em extenso: Fundo Monetario Internacional, a Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico e o Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento,
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problemas sociais e assim formular politicas publicas. Também se observa a relagdo do
termo com a capacidade governativa®. Entretanto, governanca pode ser considerada
conceitualmente mais ampla do que simplesmente a forma de gestdo publica, ao incluir
atores sociais na gestdo. Para Fracalanza (2009), também pode-se entender que a
construgdo do conceito ndo findou e continua em processo de desenvolvimento, ao
destacar que sua nocdo ndo se d& de forma concisa e consensual, seja em sua forma
teorica, seja pelos meios através dos quais se estabeleca uma governanca apropriada
(FRACALANZA, 2009).

Santos (1997, s/p.) observa de maneira distinta os termos governancal® e
governabilidade. Observa que ndo ha uma distincdo nitida entre esses termos e
capacidade governativa. Em seu entendimento, esses termos se encontram nas
concepcdes estrutural-funcionalistas das capacidades do sistema politico e seu processo
de transformacdo de demandas em politicas publicas e, de maneira geral, denotam
significados similares. Na compreensdo da autora, a discussao acerca desses termos e
suas definicdes é aparentemente infindavel, e entende que a governancga seja um modus
operandi no estabelecimento das politicas governamentais. Similarmente,
governabilidade tende pelo mesmo sentido de compreensdo de governanga. Além de ser
um processo operacional, estdo incorporadas ao termo as nogdes de articulagdo e
cooperacao dentre os diferentes atores, sejam eles publico, privado, sociais e politicos,
perante os arranjos da instituicdo. Estes coordenam e regulam as transacbes que

perpassam as fronteiras do aparato econdémico. Em suas palavras

(...) incluem-se ai, ndo apenas 0s mecanismos tradicionais de
agregacdo e articulacdo de interesses, tais como partidos politicos e
grupos de pressdo, como também redes sociais informais (de
fornecedores, familias, gerentes), hierarquias e associagdes de
diversos tipos (SANTOS, 1997, s/p).

De maneira geral, Santos (1997, s/p.) entende que governabilidade e governanga
estdo compreendidas no termo capacidade governativa, ao envolver no¢des “sistémicas

e operacionais” que sdo denotadas no uso dos conceitos primeiros.

® Governabilidade e capacidade governativa tendem ao mesmo sentido. Para mais, ver Santos (1997) e
Diniz (1996).

10 Para a autora, ha o entendimento de que o termo governanga (governance) parte de uma definicdo
geral do Banco Mundial - assim como destacam Gongalves (2005), Sébastien (2006), Scatimburgo (2013)
e também Richard e Rieu (2018).
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Para outros autores, ha diferencas entre os termos. Governabilidade traduz a
capacidade de determinado “(...) sistema sociopolitico para governar-se a si mesmo” sob
determinado contexto que se entrelaca com outros sistemas (GRANJA, 2008, p. 46).
Governabilidade difere por se tratar especificamente de atributos relacionados as
atividades e execucBes governamentais. Governanga contém o0s sentidos de
governabilidade. Entretanto, se amplifica quando essa engloba ndo somente os aparatos
estatais e o0 sistema politico-institucional para se governar, mas envolvendo também
aspectos sociais. H4 uma organizacao social para se fazer parte no processo de tomada
de decisbes, mediante articulacdo de seus interesses e que se molda de acordo com a
modificagdo normativa do Estado (GONCALVES, 2005; GRANJA, 2008;
FRACALANZA, 2009).

Ainda referente ao Estado e uma perspectiva socio-politica, governanca pode
entdo se estabelecer como a capacidade do Estado em se articular e sua capacidade em
promover solucdes aos problemas sociais (RIEU e RICHARD, 2009).

Com a crescente complexidade econdmica, social e politica, atreladas com as
também crescentes questdes ambientais, a forma tradicional de governo é questionada
em sua capacidade de coordenar acOes coletivas e de enfrentar o desenvolvimento
tecnoldgico das telecomunicagBes, bem como lidar com a expansdo da globalizacéo.
Granja (2008) também discute uma definicdo da governanca, tendo como premissa a
discussdo de governanca e governabilidade sob o contexto da realidade socioambiental,
0 que, no ambito deste trabalho se coloca essencial. Entende-se que ha um estreitamento
das atividades estatais com a formalizagdo de uma governanga em conjunto com a
participacdo de atores diversos, concordando com as perspectivas ja demonstradas
acima.

Cabe aqui ressaltar o aspecto da globalizacdo para caracterizacdo e importancia
da governanca, pois, além de ser um fenémeno econdmico, também abrange
caracteristicas sociais, politicas, culturais e pessoais. Assim, a globalizacdo pode ser
compreendida como uma propulsédo de mudancas das configuragdes das atribui¢fes do
Estado nacional perante suas relacGes internacionais, onde novos paradigmas de
articulacdo entre diferentes atores sdo demonstrados (sejam eles organizagdes,
individuos, empresas ou 0 Estado em si) (GONCALVES, 2005).

Portanto, hd uma mudanga de compreensdo de governo top-down (hierarquizado
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no sentido vertical e centralizador em suas tomadas de decisdo e ac¢Oes) para a difusdo
do conceito de governanga, onde se buscam novas formas da administracdo publica e de
gestdo de politicas publicas, com coordenagdo e cooperacdo entre diferentes setores -
privados e publicos - e a sociedade. Ja nessa perspectiva, governanca enlaca instituicoes
(sejam elas formais e informais), leis e regulacdo, também se referindo a politicas e
acOes governamentais, iniciativas locais e redes de influéncia, bem como mercados
internacionais, setor privado e publico e a sociedade civil, sendo fortemente
influenciados pelo sistema politico no qual se inserem (CASTRO, 2007; JACOBI,
2009, p. 43; RIBEIRO e JOHNSSON, 2018).

Acerca da consisténcia do conceito de governanga, ha trés conceitos centrais
identificados por Lautze et al., (2011, p, 2), sendo eles: (1) a governanca é
consistentemente vista como o processo envolvido na tomada de decisdo; (2) o processo
de tomada de decisdo se da por meio das institui¢des (incluindo mecanismos, sistemas e
tradicGes) e (3) os processos e as instituicbes de tomada de decisdo envolvem multiplos
atores!. Assim, podemos entender através das dicussdes dos autores o0 que a
governanca pode ser: instituicdes e procedimentos envolvidos no processo de tomada de
decisdo. E, concomitantemente, se pode ter luz no que governanca nao é: os resultados
do processo de tomada de decisao.

Em sentido do que o termo pode significar ou aludir, Sébastien (2006, p. 48-49)
traz em seu estudo a concepgdo da governanga como uma concepcao polissémica®?, ao
entender a governanca também sob trés aspectos: (1) como atividade; (2) como
procedimento e (3) como processo. Como atividade, Sébastien em entendimento do
estudo da OCDE de 1993, relaciona ao desenvolvimento socioeconémico sob a gestéo
dos recursos de determinada empresa, que por sua vez é relacionada a determinada
autoridade politica e exercicio do controle a, indicando um estado minimo para a
promoc¢do de mecanismos econdmicos na gestdo de recursos. JA como procedimento, a

autora entende como conjunto de regras, procedimentos e principios que assegurem a

1 Traducdo propria da passagem do artigo de Lautze et al (2011, p. 2) e adequado ao texto deste
trabalho. Original: “First, governance is consistently viewed as the processes of decision-making. Second,
the processes take place through institutions (including mechanisms, systems and traditions). Third, the
processes and instituitions of decision-manking involve multiple actors”.

12 Apesar de Léa Sébastien (2006, p. 48) dizer expressamente a palavra polissémico, abordado na secéo
“2.2 Un concept polysémique” de seu trabalho referenciado, pode-se crer que para quem se debruca a
entender o que governanga afinal de contas significa, o sentido polissémico é o encontrado até entdo,
mesmo que ndo de forma expressa.
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regulacéo de atividades, através de mecanismos. E, por fim, como processo, a mesma
autora entende como uma forma de cooperacdo entre diferentes atores (publicos e
privados) e conformidade entre os interesses divergentes e convergentes, a fim de
solucionar e acordar conflitos.

Isto posto, pode-se compreender a governanca sob a perspectiva socio-politica
como também dindmicas de interacdes entre partes interessadas dentro de um sistema
institucional (formais e informais), e assim, como se ddo os poderes entre elas e suas
influéncias sobre politicas, também tendo como foco a implementacédo de decisdes. Este
trabalho ndo busca uma definicdo ultima do termo governanca ou leva-lo a exaustdo,
mas alguma compreensao de suas prerrogativas diante de uma realidade socio-politica.
A governanca pode sofrer reducionismo quando passa por um processo de
despolitizacdo, quando estdo excluidos os valores e os fins para 0s quais a governanca
se estabelece, sendo vista e categorizada meramente como um processo de gestdo
estratégica (ou de politica), e relacionada a quem detém poder de decisdo
(powerholders) como define Castro (2007).

Aferidas a dimensdes relacionadas ao conceito de governanga, no préximo
topico abordamos o conceito de governanca da &gua, sendo um dos campos de estudos
deste trabalho.

2.2. Governanca da dgua: Complemento de uma busca conceitual e dificuldades

Sob a perspectiva da secdo anterior (mais precisamente, com 0 Viés sécio-
politico), o conceito de governanca pode se atrelar a outras areas do conhecimento,
sobretudo na tematica ambiental. Sua potencialidade conceitual se da principalmente na
area de politicas publicas, influenciada pelos ideais da participacdo. Aqui, busca-se a
discussdo especifica sobre a governanga da agua.

A governanca da agua, conceitualmente, dirige-se para uma oportunidade de se
construirem novos paradigmas para se exercer a gestdo local. Embora, também como na
busca de um conceito consistente de governanga em si, conceituar governanga da agua
também encontre dificuldades. A seguinte Figura 1 abaixo demonstra a dimensao que o

conceito “governanga da agua” pode abranger:
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Figura 1: Dimensdes do conceito “governanca da agua”.
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A anélise de Ribeiro e Johnsson (2018) sobre os temas e conceitos que envolvem

a governanca da agua demonstra sua multiplicidade de abrangéncia ao compreender que

a governanga da agua pode ser entendida de maneiras distintas e complementares. Na

andlise, as autoras compreendem quatro blocos principais de discussdes que por elas

foram identificados e que envolvem e alimentam o debate do conceito da governanca da

agua. Sdo eles:

i) “Governanga justa”, que inclui as discussdes relacionadas a
principios de governanga da agua; ii) “Resiliéncia, governanga e
capacidade adaptativa”, que a partir de teorias, tais como a dos
sistemas, discutem complexidades e incertezas inerentes a sistemas
sociais e ecologicos; iii) “Nexo”, que propde uma nova logica
relacional para pensar a governanga, isto é, a move para além do foco
setorial (“silos”) ao entender a interdependéncia entre os setores agua
— alimento — energia - clima; iv) “Stewardship”, que enxerga o setor
empresarial e corporativo como potencial protagonista na
sustentabilidade da cadeia produtiva e no aperfeicoamento da
governanga (RIBEIRO; JOHNSSON, 2018, p. 6).

A governanga da agua, mesmo ndo definida concisamente, possui implicagdes

éticas e dimensdes politicas quando se trata de debates nacionais e internacionais.
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Contudo, a utilizagdo do conceito ocorre de diferentes maneiras por individuos e
instituicdes dentro de diversos contextos, sejam eles culturais, legais, politicos,
econbémicos e ambientais (RIBEIRO; JOHNSSON, 2018; TORTAJADA, 2010;
RICHARD; RIEU, 2009).

Entende-se que governanca da dgua pode ser compreendida como a relacdo da
gestdo e desenvolvimento da agua com os fatores sociais, politicos, institucionais,
administrativos e também econdmicos. A preocupacao central se refere ao entendimento
de como as operacdes institucionais sdo realizadas e como as ac¢des politicas e questdes
sociais sdo influenciadas pelas regulacdes que podem ocorrer através de instrumentos,
sejam eles formais ou informais (RIBEIRO; JOHNSSON, 2018; TORTAJADA, 2010;
RICHARD; RIEU, 2009).

Para isso, é de acentuada importancia a ampla e diversa participacdo social, da
responsabilidade, prestacdo de contas de instituicbes formais e informais e transparéncia
que estejam associadas no processo de tomada de decisdo sobre a gestdo da dgua. Em
suma, um processo que seja amplamente democréatico. Nesse processo de tomada de
decisbes estdo envolvidos atores interessados, sociedade civil, governos e o setor
privado. Isso tanto se refere ao conceito de governanga em si, quanto a quando se
abrange a tematica especifica da “dgua” e sua gestdo (JACOBI; FRACALANZA;
SILVA-SANCHEZ, 2015; TORTAJADA, 2010).

Jacobi (2009, p. 43) compreende a governanca da 4gua como uma proposicao de
caminhos, tanto praticos quanto tedricos, que criem uma ponte entre demandas da
sociedade ao nivel governamental. Nessa compreensdo, podem-se incluir aparatos
legais, regulatérios e instituicBes. Ainda se incluem a relacdo das politicas e acOes
governamentais, atores que formam uma rede de influéncia - a sociedade civil, setor
privado e relagcbes com mercados internacionais - 0s quais estdo inseridos em
determinado contexto politico. Aqui, cabe demonstrar como a OCDE compreende o que
compde a governanga da agua: um conjunto de caracteristicas do contexto cultural, da
jurisdicdo, do sistema politico e da organizagdo territorial (OCDE, 2015, p. 40). E
imperativo entdo,compreender que a governanga da agua se estrutura de acordo com
esses contextos socio-politicos do local em que se insere (JACOBI, 2009; JACOBI;
FRACALANZA; SILVA-SANCHEZ; 2015).

Ademais, outra proposi¢do de caminhos da governancga da agua esta também no
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estabelecimento de espacos participativos (como nos definidos Comités de Bacia
Hidrogréfica). Porém, ndo se encontra somente dificuldades conceituais em relacdo a
definicdo da governanca, mas se enfrenta também dificuldades materiais, quando se
trata do estabelecimento dos espacgos para se incutir um processo decisorio/ deliberativo,
ao observar que h& até dificuldades de reunido de representantes de
interessados/sociedade civil/usuérios na gestdo da agua. Ha a necessidade de definicao
de legitimidade desses espacos e entes participantes, bem como o sistema onde se insere
para o processo de discussdo (JACOBI, 2009; RIBEIRO, 2009; MOREIRA, 2010).

Richter (2015) concorda com a perspectiva de abertura da amplitude da
participagdo social no processo de governanga da dgua ao dizer que o “(...) conceito de
sistema de governanca hidrica, se bem implementado, traz esperanca e oportunidade
consideraveis para que cidaddos e empresas privadas se envolvam de forma mais direta
na gestdo de sua agua” (RICHTER, 2015, p. 89).

Ainda como analisa Richter, é preferivel um equilibrio entre setor publico,
privado e sociedade civil na governanca da dgua, que concorde com determinada regiao
e suas determinadas fontes de 4gua, de maneira que a “implementacdo da boa
governanca hidrica exigira solicitar e equilibrar a contribuicdo e a influéncia de
interesses publicos e privados (...)” (RICHTER, 2015, p. 90). O equilibrio mencionado
pelo autor faz referéncia aos aspectos legais, culturais, sociais e econémicos de cada
lugar.

Embora o equilibrio entre as forcas atuantes em uma gestdo da agua seja
necessario para que se traduza em uma governanga concordante, hd questionamentos
sobre o que configura uma “boa governanga”, como citado por Richter (2015) em sua
analise. Afinal, quais configuragdes e referéncias indicam uma “boa” governanga? O
que “boa” quer dizer em relagdo a um termo atualmente sem consenso? H& assimetrias
dentro de espacos deliberativos, entdo para quem e como uma “boa governanga” sera
definida? Sao questionamentos que ainda precisam de reflex6es para o estabelecimento
de um conceito ja muito subjetivo. Como aponta Gongalves (2005), ao indagar-se sobre

que tipo de “governanca” se pratica:
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Onde ficam, entretanto, os erros e falhas no processo de sua
constru¢do? A ma governanca seria simplesmente a ‘auséncia’ de
governanga, ou ha espago para uma discussao maior sobre 0s métodos
e planos de sua construgdo e implementacdo? (GONCALVES, 2005,

p. 7).
Compreende-se também a necessidade da implementacdo da governanca da agua

pela contextualizacdo dos conflitos enfrentados por interesses antagdnicos sobre a sua
exploracdo e usos. Tais interesses sdo multiplos, perpassando pela geracdo de energia
elétrica, o lazer, o abastecimento humano, usos agricolas, o equilibrio ecoldgico etc.
Esses conflitos muitas vezes encontram sua gestdo (ou algum equilibrio) através de um
“pacto politico”. Portanto, um acordo de ambito politico se faz necessario para poder se
incutir um cenario onde a governanca da agua esteja presente. Dessa maneira, pode-se
entender a importancia de um arranjo politico para se chegar a acordos sobre 0s usos da
agua, entre diferentes usuarios, garantindo que haja agua suficiente em quantidade e
qualidade para demandas concorrentes (RIBEIRO, 2009, p. 111). Ou seja, a amplitude
dos usos diversos da agua deve ser entendida como uma arena de discussdo, onde a
representacéo e participacao de diferentes atores sejam asseguradas.

Faz-se necessaria a governanca da agua associada a sua gestdo, compreendendo
“um espaco” que reuna diferentes atores (que representem o Estado e a sociedade civil),
onde se possam alcangar solugdes “conjuntas e duradouras” (op. Cit., p. 112). Faz-se
necessaria a participacdo no bojo da governanca, em diferentes niveis do poder
politico. Tal observacdo vai ao encontro ao ja citado documento da Global Water
Partnership de 2003, ao dizer que a governanca da agua deve ser um aparato dos
sistemas politico, social, econbmico e administrativo que sdo evidenciados para
desenvolver e manejar os recursos hidricos, a fim de estabelecer servicos hidricos a
todos os diferentes niveis da sociedade (ROGERS; HALL, 2003).

Tal perspectiva também pode ser entendida como um relacionamento “multi-
level” entre os diferentes setores da gestdo da agua para atingir uma “boa governanga”
(TORTAJADA, 2010, p. 301), quando se compreende tambem que os relacionamentos

dentro da arena de gestdo da agua se d@o de forma diversa, que ocorre por uma

(...) combinagdo de estruturas hierarquicas, dinamicas participativas,
acdo associativa e mecanismos de mercado, e estaria baseada
principalmemte em uma cultura de didlogo, negociagdo, cidadania
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ativa, subsidiariedade e fortalecimento institucional (...)* (HEINELT

et al., 2002 apud CASTRO, 2007, p. 102-103).
Tal combinacdo leva a um entendimento da governanga como multicamadas,
multiescalar e multissetorial (HEINELT et al., 2002 apud CASTRO, 2007, p. 102-103).
Este Gltimo ponto pode se relacionar com caracteristicas de uma abordagem de
governanga denominada ‘“governanga multinivel”, que sera melhor abordada no

préximo topico, sendo também um enfoque teorico deste presente trabalho.

2.3. Governanga Multinivel

A despeito do que foi discutido sobre governanca em si, aqui sera ampliada a
discussdo desse conceito com a qualidade multinivel, a Governanca Multinivel — GM -,
termo este foco desta secdo. Cabe destacar que o termo é proveniente da expressao
inglesa: Multi-level Governance — MLG.

Como indica Bichir (2018), podemos compreender os primordios da discussédo
sobre a governanca multinivel a partir dos anos 1970, nos denominados ‘“paises
desenvolvidos”, principalmente em paises da Unido Europeia (UE).

O conceito € introduzido com o processo de reorganizacdo territorial das
politicas sociais e sdo mudancas que, de acordo com a autora, vao desde caracteristicas
sociecondmicas a sociodemograficas, abrangendo também modificagfes nos modos de
gestdo dos riscos sociais e nas estruturas institucionais de prote¢éo social.

E importante ter em vista a discuss&o sobre a governanca multinivel na UE pelo
fato de esta ser considerada um marco no entendimento do conceito. Sob perspectivas
gerais, na UE a governanca é posta em discussdo com a crise fiscal do Estado,
fundamentando um processo de ““(...) reformas de politicas sociais permeadas por
constrangimentos or¢amentarios, novos balancos de poder, redefinicdo de critérios de
elegibilidade e fronteiras méveis da cidadania [...]” (BICHIR, 2018, p. 50). Portanto, ao
que condiz com o argumento da autora, se tornou necessario entender essas mudancas

por duas Gticas: vertical e horizontal.

13 Tradugdo propria da passagem “(...) combination of hierarchical structures, participatory dynamics,
associative action, and market mechanisms, and would be based mainly on a culture of dialogue,
negotiation, active citizenship, subsidiarity, and institutional strengthening.”
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A governanga multinivel € um campo de anélise desafiador, ainda mais para
aspectos de implementacdo de politicas publicas. Desafiador por se ter em perspectiva
as oOticas citadas acima. Os desafios se deparam no ambito das analises da “integragao
horizontal”, envolvendo uma gama de atores relevantes que vao para “além do Estado”,
ndo se encerrando, portanto, em atores estatais e da administracdo publica. Nao
obstante, os desafios também envolvem as relacBes entre niveis de governo, o que
confere a dire¢ao da integracao vertical da analise, envolvendo, por sua vez, “dindmicas
de centralizacdo e de descentralizacdo, em um debate associado a discussao mais ampla
sobre as relagdes entre federalismo e politicas publicas” (BICHIR, 2018, p. 51).

Assim, vertical esta para o sentido de compreender que os poderes regulatérios
demandaram reorganizacdo territorial, mesclando o poder decisério tanto de governos
nacionais e/ou subnacionais — assim ocorrendo combinacGes de centralizacdo e
descentralizagdo. E horizontal, por se ter em vista a abrangéncia de diferentes atores
sociais e agentes governamentais que participam conjuntamente da formulacdo de
politicas dadas em um mesmo nivel de governo.

Piattoni (2010) também entende que mudancgas de policy-making'* da UE
promoveram debates acerca da dinamica das tomadas de decisdes, sobre como elas
ocorrem e como se estabelecem. No caso do bloco socioecondmico, a movimentacao de
tomada de decisdo se da em base do “intergovernamentalismo”, estrutura que estabelece
relaces entre 0 governo central e governos subnacionais, apesar da caracteristica geral
ser centralizada.

Hooghe e Marks (2001) indicam que formas inovadoras de governanca atrairam
a atencdo de autoras e autores de diferentes areas, passando pelos estudos econdmicos,
politicos, socioldgicos, de relagbes internacionais, administracao e de politicas publicas.
Ainda sobre a UE, os autores analisam o processo de governos europeus que, ao longo

do tempo, desde 1980, se tornaram em algum nivel governos descentralizados, com

14 Em artigo sobre a reflexdo do termo, Assumpcdo e Goulart (2017) refletem sobre o termo, ao
analisarem os processos de implementacdo de politicas publicas. Para as autoras, o termo policy making
esta atrelado ao “ [...] processo socio politico de estagios sucessivos, que abordam a montagem da agenda,
formulagdo, tomada de decisdo, implementagdo e avaliagio” de politicas publicas (ASSUMPCAO e
GOULART, 2017, p. 48). Walker, Rahman e Cave (2001, p. 284) apontam também trés bases
importantes da policy-making, ao discutirem sobre processos adaptativos da policy-making, que sdo: o
tipo de abordagem analitica,os tipos de politicas consideradas e o processo decisorio. O termo também diz
respeito ao processo da implementagdo da politica pablica, e também, ao se pensar a politica publica,
como ainda denotam Walker, Rahman e Cave (2001, p. 283), quando dizem que “Policy-making é sobre o
futuro” (traduglo propria de “Policy-Making is about the future”).
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enfoque em uma gestdo local. Os autores compreendem que o0 que se pode explicar pela
curiosidade dessas autoras e autores é o fato de se perceber certa dispersdo de
autoridade encontrada na descentralizacdo governamental e administrativa (HOOGHE e
MARKS, 2001).

A Governanca Multinivel também pode ser interpretada como um novo
paradigma no contexto das analises das mudancas estruturais (Como no caso europeu) —
bem como do campo de Analise de Politica, pois é um fendmeno que pde em
perspectiva trés niveis de analises distintos: 1 — Politics, como mobilizacdo politica, e
que se refere ao processo politico de se fazer a politica; 2 — Policy, como arranjos de
tomadas de decisdo, se referindo a politica publica em si e estando em um espectro
material; 3 — Polity, sendo as estruturas estatais, como as instituicdes politicas e o
sistema politico em si*® (PIATTONI, 2010; SERAFIM; DIAS, 2012).

No caso do Brasil, o processo de redemocratizacdo que resultou na
Constituicdo Federal de 1988 e no estabelecimento do federalismo no territorio
(ARRETCHE, 2002), teve como caracteristica formatos descentralizadores e de
influéncia de decis@es e politicas implementadas em nivel local, de acordo com analises
que se voltaram para as transformacGes nas politicas, ao ressaltar-se por exemplo,
arranjos e processos de governanca das politicas sociais'® (BICHIR, 2018). A GM
entdo ndo é um termo que se limita a determinados campos de atuacdo e andlise, como
ocorre nas politicas sociais. E, sobretudo, um “processo” que se encontra no fazer de
determinada gestdo, ndo se encerrando em determinada area.

Portanto, podemos compreender que sob o ponto de vista da gestéo e governanga
ambiental ou de recursos comuns, também existem desafios da perspectiva da
governanga multinivel.

Em adicdo a nossa compreensdo do termo, Homsy, Liu e Warner (2019)
abordam o entendimento de uma compreensao geral dos desafios da gestdo dos recursos

comuns (como a agua tambem), que ainda permanecem sob uma perspectiva de gestdo

15 Esses conceitos sdo estabelecidos em lingua inglesa, sem tradugio aproximada a lingua portuguesa que
ultrapasse apenas a palavra “politica”. A lingua inglesa permite a possibilidade de diferenciacdo tedrica
desses termos, como apontam Serafim e Dias (2012, p. 128).

16 Ainda sob os aspectos de andlises de politicas sociais neste caso, as relagdes intergovernamentais
passam por interpretacdes diversas sobre o formato do federalismo e como restri¢des nas possibilidades
de mudangas do status quo ocorrem, pois governos locais que detém autonomia politica, tendem a
dispersar a autoridade politica, o que confere poder de veto das minorias (ainda mais aos vetos players
institucionalizados). Para mais, ver Arretche (2002) e Tsebelis (1997).
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centralizada, de cima para baixo (top-down), como se observa, por exemplo, na figura
do governo federal (HOMSY, LIU e WARNER, 2019).

Ostrom e Jansen (2005), ao discutirem sobre a governanca multinivel dos
comuns, abordam também o entendimento de que ha um aumento da complexidade de
problemas a serem abordados, e que, para lidar com esses problemas, hd uma crenca no
que esses autores denominaram de “modelo mental”. Para os autores, presume-Se nesse
modelo mental que solucBes viaveis para problemas complexos devem ser estabelecidas
e discutidas através da comunidade cientifica e treinada: os técnicos e oficiais que se
encontram em um Unico nivel das estruturas governamentais. Ndo obstante, ha uma
relacdo intima entre esse modelo mental e a forma em que as instituicdes implementam
e propdem as solucdes, que se dao primordialmente por solugbes por vias técnico-
administrativas (que sdo desenvolvidas geralmente em um Unico nivel de governo) e de
forma mais centralizada, de cima para baixo (do termo top-down) (OSTROM e
JANSEN, 2005).

Pelos aspectos ditos acima sobre o “modelo mental” e a gestdo centralizada (top-
down), ressalta-se a importdncia da abordagem multinivel, ainda mais pela
complexidade e necessidade de integracdo em busca de solugbes aos problemas que
envolvem a gestdo dos comuns.

Ao citar Arretche (2012), Bichir (2018) entende que a coordenagéo
descentralizada de competéncias (aqui, a policy-making) nédo é equivalente a autonomias
decisorias acerca das politicas publicas (policy decision-making). No caso brasileiro, a
Unido possui diversos mecanismos institucionais que afirmam sua autoridade sobre os
estados e municipios — mecanismos como os de competéncia legislativa exclusiva
acerca de matérias diversas, dotacdo de poder regulatorio e controle fiscal sobre
politicas dos governos subnacionais, etc. — sendo, de maneira sucinta, uma instituicdo
centralizada, ao contrario do que estabelece a “sabedoria convencional” (ARRETCHE,
2012 apud BICHIR, 2018, p. 51).

Sobre a GM, ha uma mudanga na abordagem geral de implementacédo da politica
na gestdo dos recursos comuns, partindo de um entendimento de que, para solucionar
problemas regionais e globais, ha a necessidade de solugdes locais. Para tanto, a juncao
de diferentes niveis do governo e atores diversos (sendo ela a juncdo dos niveis vertical

ao horizontal), faz-se necesséria para a tomada de decisdo na solugdo dos problemas,

53



tendo a perspectiva de longo prazo e de espacialidade localizada (HOMSY; LIU;
WARNER, 2019; PIRES DO RIO, 2017; OSTROM; JANSSEN, 2005).

Buriti, Al-Saidi e Ribbe (2018) compreendem esse desafio de se sobrepor o
obstaculo desse vieés da perspectiva técnico-administrativa ao analisar o caso da micro-
bacia hidrogréfica Dois Rios, no Estado do Rio de Janeiro, e a relacdo de governanca
entre os diferentes niveis com demais instituicbes e atores. E uma relagdo de escala,
também pelo entendimento administrativo e de regulacdo. Os autores compreendem
que, embora haja um aparato de regulacdo da gestdo da agua que se deu através da
PNRH (mas ndo somente), hé dificuldades que sdo enfrentadas pela regulacdo da agua
além dessa politica nacional, passando pela protecdo de mananciais que é conferida pelo
Cadigo Florestal (Lei Federal n°® 12.651 de 25 de Maio de 2012) (BURITI, AL-SAIDI e
RIBBE, 2018), além de outras politicas como a habitacional e de uso e ocupacao do
solo, por exemplo, dentre outras politicas que direta ou indiretamente se relacionam
com a agua. E uma dificuldade enfrentada no ambito da integracdo, quando se pensa
sobre os pilares da gestdo promulgada justamente pela PNRH: descentralizada,
participativa e integrada.

E importante ressaltar que ndo ha uma regulacdo estritamente direcionada a
gestdo de micro-bacias e, ndo obstante, as tomadas de decisdes se ddo pelas instancias
mais altas, ignorando agentes que estdo no nivel da micro-bacia. Ao menos por vias
legislativas, como ocorre com o que € promulgado pela PNRH brasileira. A gestdo de
forma local confere ajustes e decisGes mais precisas que em tomadas de decisbes que
observam escalas menores. Portanto, faz-se fundamental a integracdo vertical e
horizontal e considerando atores envolvidos na gestdo e governanca praticada nas suas
diferentes escalas, embora haja reconhecimento de que ha questBes acerca dessa
integracdo. Ainda mais pela complexidade que se apresenta com a dinamica
socioambiental e de como a abordagem multinivel da governanca é um meio para lidar
com tal complexidade sobre a gestdo (dos recursos ambientais), reforcando essa
caracteristica de integragdo (PAHL-WOSTL, 2009; NORMAN, COOK e COHEN,
2016; PIRES DO RIO, 2017; HOMSY, LIU e WARNER, 2019).

A relacdo ambiental é integrativa e invoca fatores que se relacionam entre si, 0
que reforca o carater complexo de seus problemas enfrentados quanto mais se

compreendem as relagdes (ecos)sistémicas, bem como quando se observa o tema agua.
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Ingram (2008)Y" reforca essa perspectiva, ao também entender os diferentes usos da
agua, como seu uso intensivo para producdo energética e da agricultura em larga escala,
bem como os problemas com a qualidade e quantidade de agua (mesmo em paises
denominados desenvolvidos).

A complexidade dos problemas enfrentados também requer complexidade nas
respostas, uma vez que se compreendem as multiplas escalas que sdo exigidas para tal.
A 4gua, sendo uma matéria fluida, ndo respeita as delimitacbes impostas pelas
perspectivas humanas diversas, sejam elas jurisdicionais, geopoliticas, regulatorias e de
unidades de propriedades estabelecidas como privadas (BAKKER, 2016). Portanto, o
viés de anélise técnico-administrativo e também de a&mbito politico-econdmico néo
sustentam por si sO 0s varios vieses envoltos na gestdo e governanca ambiental (e da
agua). Os comuns ultrapassam esses limites postos.

Sob essa perspectiva, as analises com enfoque sobre escalas vao além dos
debates que se restringem a politica, economia e fluxo de capitais. E complementar aos
fatores citados acima, ainda mais para a governanca das aguas, e € interessante por
versarem sobre a Politica de Escala (NORMAN; COOK; COHEN, 2016).

Sobre este debate, considera-se importante e interessante sua relacdo com a
perspectiva da geografia econdémica, como ressalta Pires do Rio (2017), pois, de acordo
com seu argumento, se torna explicita a necessidade de se ter uma abordagem que
integre ambiente institucional e densidade institucional para se discutir as relacbes entre
agentes econdmicos e territério, para que se observem as interdependéncias ndo
mercantis. As interdependéncias t€ém em si o “(...) conjunto de normas formais, as
regras e convencgOes informais, conhecimento tacito e o conjunto de estruturas ndo
hierarquicas que conferem especificidade tanto as regides como as organizagdes”. Desta
forma, € interessante compreender que, para as discussdes acerca de gestdo e

governanca da &gua, ha estruturas reguladoras e de territorialidade que conferem poder

7 Embora existam contribui¢Ges importantes para a argumentacgdo deste presente trabalho acerca da
discussdo sobre a governanca da &gua, aqui € importante ressaltar que a autora possui em sua analise um
topico acerca da privatizagdo da 4gua e suas vantagens, como os mercados da agua. E importante deixar
evidente que em debates e discussfes sobre a privatizacdo da agua deve-se tomar cuidado,
compreendendo a quem o beneficio desse debate se direciona, ndo nos esquecendo que ha evidéncias
empiricas dos conflitos deflagrados pelo monopolio gerado pelo mercado da agua em si sobre as
populagdes diretamente atingidas. Vide a Guerra da Agua em Coachabamba, na Bolivia, em 2002, dentre
outros conflitos recentes. Para mais, ver Shiva (2002), Bouguerra (2003), Ribeiro (2008).
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politico-administrativo aos atores envolvidos, principalmente provenientes de suas
inter-relacdes sobre a gestdo em si e sobre a matéria agua (PIRES DO RIO, 2017, p. 4).

Pires do Rio também argumenta que esse estabelecimento se da através das
malhas (de gestdo) e redes de infraestrutura, relacionando a questdo da territorialidade
com os mecanismos de gestdo. Discute em sua andlise sobre o “enraizamento” das
instituicbes em determinados territorios, ainda mais ao se levar em consideragdo
estruturas estabelecidas nesses territdrios e/ou suas delimitacbes implementadas através
de marcos regulatoérios (PIRES DO RIO, 2017).

Para compreendermos essa questdo, deve-se ter em conta que as malhas se
conformam através de marcos regulatérios onde estes definem espagos de atuacdo
(novamente, a PNRH e o estabelecimento de bacias hidrograficas como unidade de
gestdo). As redes de infraestrutura podem ser entendidas, por exemplo, como as redes

de abastecimento e saneamento. Para a autora, as malhas de gestdo indicam

(...) espacgos de exercicio de algum tipo de poder e de negociagdo, o
que pressupfe, por conseguinte, considerar tensdes, conflitos e
disputas em torno de projetos individuais e coletivos (...) [e] as redes
de infraestrutura sdo objetos que atravessam essa malha, demandam
regulacdo especifica e, que por isso mesmo, podem exigir novas
praticas de gestdo do territério (PIRES DO RIO, 2017, p. 6).

Assim, marcos regulatéorios como a PNRH sdo interessantes de serem
observados, pois eles destacam também delimitacdes territoriais através de regulacdo
especifica. E como especificidade para a governanca da &gua, h4 um paradigma de
escala estabelecido que se da com a bacia hidrogréafica, como ja denotado neste topico.

Em relacdo a esse paradigma, podemos considerar como exemplo a Diretiva
Quadro Europeia da Agua, em que também ha um entendimento de que a bacia
hidrografica é uma unidade territorial ideal para a gestdo e governanga da agua. Desta
forma, esta unidade torna-se a hegemonica para tal, onde é proposta a coordenacdo das
acOes dos usos maltiplos dos recursos hidricos em toda a Europa através da protecdo
das aguas de superficie, dguas subterraneas e &guas transfronteiricas, buscando a
promocao de uso ‘sustentdvel’ da agua e equilibrio do ecossistema aquatico
(RAUSCHMAYER; PAAVOLA; WITTMER, 2009, p. 142; MOLLE, 2016).

Sob os argumentos de Alice Cohen (2016), a concepgdo espacial da bacia

hidrografica também se da por aspectos meramente humanos, sob julgo das construcoes

56



politicas e espaciais. Podemos entender que as limitagdes e determinacGes politicas
influenciam nas determinacdes espaciais, sobretudo em locais tidos como “naturalmente
construidos” como entdo, a bacia hidrografica. Estas sdo conceitual, material e
discursivamente construidas. Os rescalonamentos desses espacos conferem
consequéncias politicas ao formarem novos ganhadores e perdedores, por estarem em
uma coordenacdo politica com arcabouco politico e juridico de acompanhamento, néo
nos esquecendo do regimento regulatério (COHEN, 2016).

Assim, ainda sob a andlise da autora, as bacias hidrograficas acabam por se
tornar um campo regido por decisGes politicas de um determinado cenario politico,
quando contornadas pela governanca da dgua. Essa caracteristica se sobressai quando tal
espaco se torna “sindnimo” de integracao, participacao e descentralizacdo (por exemplo,
no caso da Politica Nacional de Recursos Hidricos - Brasil) e sem ignorar outros
aspectos da governanca da agua. Assim, ocorrem delimitacGes politicas para um espago
(ainda que) natural e (sobretudo) socialmente construido (COHEN, 2016).

Para Molle (2016), ao relacionar o estabelecimento da bacia hidrografica a
Gestdo Integrada de Recursos Hidricos (GIRH, ou no termo em inglés IWRM?®),

destaca trés pontos distintos:

1- Desenvolvimento econémico e eficiéncia, de acordo com a
manipulacdo do recurso e sua racionalizago através da hidrologia da
bacia.

2- Equidade social e “equalizacdo” dos pontos de vistas que sdo
promovidas pela participacdo dos atores da bacia.

3- Sustentabilidade ambiental que é creditada como mais alcangavel
pelo nivel da bacia (MOLLE, 2016, p. 17. Tradugdo propria).

Os pontos destacados pelo autor levantam a discussdo sobre como alcanca-los
através de integracdo implementada na gestdo e governanca da agua. Essa integracdo
traz consigo uma relacdo de tensdo entre diferentes niveis administrativos e seus
interesses que “competem’ as escalas (sejam nacionais, regionais e locais).

Moss e Newig (2010) distinguem conceitualmente as nogdes de escala,
entendendo que ha a escala dimensional e a escala de nivel. A primeira condiz com a
nocdo da dimensdo analitica de um determinado problema, compreendendo a escala

biofisica e a escala institucional. A segunda ja se atém a um nivel particular da

18 Integrated Water Resources Management.
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dimensdo da escala, como a exemplo dos autores: o nivel de um rio que se encontra
dentro da dimensdo de uma bacia hidrogréafica (escala biofisica), ou determinado
municipio que esta dentro de um regimento politico-administrativo em particular.

Moss e Newig (2010), ainda em seu trabalho, discutem justamente sobre a
questdo do que seria considerada uma escala ideal para a implementacdo da gestéo e
governanca da agua, compreendendo como as inadequagdes entre as estruturas do
ambito politico-administrativa e institucionais muitas vezes se desencontram das
relacBes espaciais dos processos biofisicos (como o hidrologico).

Sobre a questdo de distribuicdo e exploracdo de &gua, Pires do Rio (2017, p. 5)
argumenta que para a formacéo de um sistema tdo complexo quanto o de servigos sobre
0 recurso hidrico, por exemplo, se faz necessaria formalizacdo e organizacdo espacial
complexa que surge através das malhas e redes de infraestrutura, onde se envolve um
namero crescente de agentes econdmicos e atores sociais. Desta forma, desafios
significativos sdo postos para a regulacéo e exploracdo de recursos naturais, como a
agua.

Tal emaranhamento e envolvimento de diferentes agentes confere desafios
significativos para a regulacdo dos usos da agua. Ressalta-se entdo, a importancia de
organizacao institucional prépria da agua e complexa, principalmente pelos usos
multiplos que sdo feitos do recurso (sejam eles sobre abastecimento, manutencdo dos
ecossistemas, irrigacdo, geracdo elétrica, esgotamento sanitario, usos industriais, dentre
outros) e devido aos diversos atores envolvidos (sejam informais ou formais), de modo
que tal organizacdo ndo se encerre nos aspectos técnico-administrativos da gestdo
(INGRAM, 2008; NORMAN, COOK e COHEN, 2016; BICHIR, 2018; PIRES DO
RIO, 2017).

Norman, Cook e Cohen (2016) compreendem que ha necessidade de
interlocucdo entre as discussdes acerca da gestdo, governanca e escala ao analisarem
consideracOes sobre a Politica de Escala, quando se entende que ha relagbes a serem
analisadas no &mbito da governanca multinivel. Essa relacdo € interessante de se
observar quanto ao envolvimento das relacBes escalares distintas, sejam geograficas e
de niveis politico-administrativos e institucionais, e, ademais, Rauschmayer, Paavola e

Wittmer (2009) destacam que decisdes e agdes tomadas em escalas isoladas podem néo
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colaborar com o processo de integracdo da governanca multinivel (RAUSCHMAYER,
PAAVOLA e WITTMER, 2009).

Indagacbes acerca da legitimidade e efetividade da governanga com a
perspectiva das escalas e niveis ocorrem de fato. Newig, Schulz e Jager (2016) analisam
a relacédo triangular entre escala, participacdo e dimensdes normativas da governanca
ambiental. E, assim, prosseguem em seu trabalho com suas observagdes sobre a
governanca multinivel promovida pela implementacdo da Diretiva Quadro da Agua
(DQA) e seus impactos sobre os aspectos de legitimidade democratica e efetividade
ambiental em dois locais distintos da Europa, a saber: nos estados alemées de North-
Rhine Westphalia e Lower Saxony.

Sonja Walti (2010) discute sobre as escalas da implementacdo de politicas
ambientais e sua efetividade, bem como sua contribuicdo ao federalismo em si e aos
aspectos de centralizagdo e descentralizagdo na implementacdo dessas politicas.

Ndo é uma andlise de facil atribuicdo. As caracteristicas de problemas
ambientais evocam a necessidade de solucGes que englobam diferentes niveis de
governo, ainda mais quando se entende que enderecar adequadamente esses problemas
seja dificil, quando se pensa sobre os aspectos de escala desses problemas (e também
pensando sobre que tipo de problemas sejam esses).

Importante destacar que, embora Walti (2010) compreenda que os problemas
ambientais de natureza local, isto é, problemas como os relacionados aos residuos
solidos domeésticos, aguas estacionarias e poluicdo do solo, podem ser analisados e
solucionados a nivel subnacional, a autora também entende que a ocorréncia de
“spillovers” dos problemas ambientais pode provocar ampliacdo de escala, quando esses
ultrapassam limites jurisdicionais, de territdrios ou questdo semelhante. A essa
ultrapassagem de limites, os niveis mais altos de autoridade governamentais parecem
ser melhores para lidar com os problemas, segundo a autora (WALTI, 2010).

Sob essa perspectiva, pode-se entender que, em certos aspectos, a centralizacdo
das implementacbes de politicas pode ser entendida como mais eficaz, ao invés da
descentralizagdo (WALTI, 2010). Contudo, vale ressaltar, como defendido
anteriormente, que compreendemos que, em geral, medidas de descentralizagdo se

mostram mais eficazes.
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Importante perceber que s&o levantados questionamentos sobre em que medida a
abordagem multinivel é benéfica aos problemas relacionados a governanga ambiental,
ainda mais quando se entende que paises onde ha descentralizacdo, ndo performam de
maneira tdo distinta quanto paises unitarios com relagdo aos problemas ambientais. A
alocacdo de qual escala se deva utilizar para compreender determinado problema é, em
muitas vezes, complexa, como j& ressaltado, de forma que as incompatibilidades e
desajustes entre as escalas (no que diz respeito a implementacdo, legitimidade e
efetividade de politicas, por exemplo) sugerem que a governanca multinivel deve ser
aprimorada (WALT]I, 2010; NEWIG, SHULZ e JAGER, 2016).

Importante retomar, ent&o, proposi¢cdes de Bichir (2018) sobre a governanca
multinivel expostas nas paginas iniciais deste topico: ha, sob a perspectiva da GM,
combinacgbes e dindmicas entre as reorganizacdes territoriais dos poderes regulatérios (o
sentido vertical) e suas combinacdes de centralizacdo e descentralizagdo, bem como,
compreender nessa dindmica e reorganizacdo o envolvimento dos mdaltiplos atores e
agentes (sentido horizontal) (BICHIR, 2018). No caso do presente trabalho, discutimos
a gestdo da agua e seus aspectos de governanca e como a abordagem multinivel pode
colaborar a compreender os formatos de gestdo. Além disso, é fundamental considerar a
discussdo da dimenséo escalar e das dinamicas politicas que o tema agua abarca.

Dito isso, ha uma crescente literatura analitica sobre a relacdo da Politica de
Escala e conceitos de escala no que diz respeito a governanca da agua, discorrendo
sobre a nocdo de que o processo de tomada de decisdo acerca da matéria agua
geralmente implica abordagens de escalas e suas politicas relacionadas (NORMAN,
COOK e COHEN, 2016). Ha trés pontos a serem considerados neste argumento sobre a

negociacdo na governanca diretamente relacionados a politica de escala:

1 — A escala hidroldgica, como as bacias hidrogréficas, ndo deve ser
considerada como uma escala apolitica natural (grifo proprio).

2 — Os legados histéricos da governanca da &gua entregam a atual
tomada de decisdo, incluindo esforgos para rescindir a governancga da
agua.

3 — As escalas sdo ferramentas politicas (NORMAN, COOK e
COHEN, 2016, p. 2, traducdo propria).

A nocdo de que escalas sdo ferramentas politicas e que ndo determinam locais

apoliticos vai ao encontro da nogdo de que a escala seja uma determinacédo fixa e, ao
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mesmo tempo, dindmica, acompanhando também o dinamismo politico acerca de
determinada territorialidade (MOSS e NEWIG, 2010; NORMAN, COOK e COHEN,
2016; PIRES DO RIO, 2017).

Cohen (2016) aponta como os limites politicos podem ser operadores das
delimitagdes da governanca da agua. De maneira geral, como dito anteriormente, a
Bacia Hidrografica é compreendida como a escala ideal para operacdo da gestdo da
agua, bem como para a dinamica de sua governanga

Dessa forma, € interessante apontar que para as discussdes escalares se faz
necessario compreender o campo da Geografia em si, pois além de se conceituar o
ordenamento geografico e as interferéncias humanas, a discussdo sobre espaco também
se define por um contexto politico, sendo escopo de um problema ou programa
particular (NORMAN; COOK; COHEN, 2016). Neste caso, a gestdo e governanca da
adgua num espaco denominado Bacia Hidrografica, bem como sua governanca
multinivel, quando se levam em consideracdo as inter-relacbes entre 0s niveis
administrativos e o reordenamento geografico pela bacia hidrografica e as relacdes
politicas que nela atuam.

Sobre a GM, Daniell, Coombes e White (2014) ressaltam que pode ser
considerada como um sistema onde ocorre uma continua negociacdoe no qual
apresenta-se uma gama de atores relacionados nesse processo de negociacdo, sejam
formais ou informais, governamentais ou ndo. Acreditamos e concordamos com 0s
autores, como estamos discutindo ao longo deste topico, serem necessarios esforcos dos
multiplos agentes e atores dos diferentes setores da sociedade, que estejam também sob
coordenacdo horizontal e, concomitantemente, sob uma governanca multinivel para
lidarmos com caracteristicas de natureza complexas e multidisciplinares das questfes
ambientais (DANIELL, COOMBES e WHITE, 2014).

Daniell, Coombes e White (2014) apontam que a autoridade dentro de um
sistema como esse — 0 de continua negociagdo — se da de forma dispersa entre 0s niveis
e escalas (em ambos os sentidos, vertical e horizontal). Nas tomadas de deciséo, ou no
processo de negociagdo, as estruturas formais e informais podem ser formadas
justamente por essa gama de atores sociais e agentes governamentais diversificados, que
estdo localizados dentro dos niveis administrativos, bem como nas esferas de influéncia.

O envolvimento dessas diferentes camadas e atores tem como objetivo ndo somente
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operar por uma gestdo adequada em um processo de consenso, mas também de operar
entre iniciativas que buscam evitar, acomodar, competir ou colaborar em decisoes.

Para tal, o sistema que comporta essa no¢do tem como caracteristica a “(...)
governanca adaptativa e flexivel, incluindo questdes que se dao através de escalas, onde
a definicdo de limites de interesses ou conhecimento pode variar entre as partes
interessadas™®. Os autores acreditam que podemos considerar um leque de arranjos na
governanca multinivel para os diversos tipos de problemas enfrentados na gestdo da
agua e que, também, a governanca esta suscetivel as mudancas de regime de governo
(DANIELL; COOMBES; WHITE, 2014, p. 2417).

Finalizando este tdpico, mas ndo exaurindo seu tema — tamanha sua relevancia
para as discussdes atuais da gestdo da agua e sua governanca — ressaltamos a observacao
de Bervig e Colesanti (2019), em seu debate sobre a gestdo e governanca de bacia
hidrogréfica transfronteirica entre o Uruguai e o Brasil. Em sua investigacdo, as
autoras ressaltam a importancia da articulacdo da gestdo das dguas quando colocado em
perspectiva o reescalonamento do Estado para solucdo de conflitos que surgem através
de articulacdo entre governos distintos, como ocorre em relacdo a bacias hidrograficas
transfronteiricas. Esse processo de reescalonamento tem a ver com 0S rearranjos e
reorganizacoes “dos vinculos entre as escalas geograficas” (BERVIG e COLESANTI,
2019, p. 8).

As autoras consideram ainda, a partir de Allouche et al (2012), que a maneira
aprendida de resolucdo dos problemas do Estado como autoridade tradicional esta sendo
prejudicada pelo processo de globalizacéo e que a governanca, e particularmente a GM,
podem ser uma solucdo para tal problema. Isto principalmente para a gestdo da agua
(ALLOUCHE et al, 2012 apud BERVIG e COLESANTI, 2019) principalmente quando
hd em perspectiva spillovers ambientais que ampliam a escala, como apontado por
Walti (2010) paginas acima.

Assim, além de se pensar a reorganizacdo da gestdo com perspectiva da
governanga multinivel, dadas as complexidades encontradas, faz-se necessaria a
reflexdo de quem especificamente articula um sistema multinivel que vise a conexao das

préaticas de governanca que envolvam os diferentes niveis de gestdo da agua.

19 Tradugdo propria da passagem “[...] flexible and adaptive governance, including across scales of
issues where definition of boundaries of interest or knowledge may vary between stakeholders”.
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CAPITULO 3. SISTEMA CANTAREIRA: CARACTERISTICAS E ESTADO DE
CRISE DE ABASTECIMENTO

Neste capitulo, apresentamos uma contextualizacdo do Sistema Cantareira, um
dos conjuntos de reservatorios que abastece a Regido Metropolitana de S&o Paulo
(unto ao sistema Billings-Guarapiranga). A contextualizagdo tem por objetivo
apresentar 0s principais aspectos relevantes para explorar a questdo da crise de

abastecimento de 4gua que ocorreu no Sistema Cantareira nos anos de 2014-2016.

3.1. Sistema Cantareira: Caracteristicas

O inicio de estudos para implementacdo do Sistema Cantareira se deu na década
de 1960, quando o Governo do Estado de Sao Paulo buscou alternativas para o
aproveitamento das aguas da Bacia Hidrografica do Alto Tieté (BHAT). Para esse
estudo, foi elaborado um relatério pelo Departamento de Aguas e Energia Elétrica
(DAEE) em conjunto com o Consércio triplo Hibrace (conjunto de trés firmas de
consultoria: Hidroservice, Brasconsult e a CESA). O estudo foi realizado com vistas a
resolucdo de problemas crbnicos de abastecimento da Regido Metropolitana de Séo
Paulo, pois essa regido ja estava em processo intenso de crescimento demografico e
expansao urbana do municipio de Séo Paulo, o que demandava aumento da quantidade
de agua tanto para o abastecimento quanto para usos diversos (PORTO; PORTO;
PALERMO, 2014; RIBEIRO, 2018).

A partir desse plano base, em sua primeira fase de implementacéo, foi realizada
a construcdo de barragens e de quatro reservatorios denominados: Paiva Castro,
Cachoeira, Atibainha e Aguas Claras. Juntos, esses reservatorios, que passaram a operar
na década de 1970, possuem capacidade de producdo com vazdo de 11 m3/s de agua. Os
reservatorios da segunda fase de implementacdo foram o Jaguari e Jacarei e entraram
em atividade na decada de 1980, ampliando a producdo de agua para 33 m3/s para
abastecimento da RMSP. Os reservatorios referidos (Jaguari e Jacarei) séo interligados e
funcionam de forma conjunta sendo, desta forma, considerados tecnicamente como um
unico reservatorio (CONSORCIO PCJ, 2013; FRACALANZA; ECA; RAIMUNDO,
2013; PORTO; PORTO; PALERMO, 2014; RIBEIRO, 2018).
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O Sistema Cantareira, portanto, é composto por seis reservatdrios de
abastecimento e se localiza entre duas bacias hidrogréficas: a Bacia Hidrografica dos
Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (BHPCJ) e a Bacia Hidrografica do Alto Tieté.
Respectivamente, as represas Jaguari, Jacarei, Cachoeira e Atibainha estdo estruturadas
na regido da primeira bacia citada. Ja as represas Paiva Castro e Aguas Claras se
localizam na BHAT (SABESP, 2021).

Ainda sobre aspectos técnicos do sistema, as interligacfes entre os reservatorios
se d&o entre canais e tuneis, por onde ocorrem desvios de cursos d’agua da Bacia do rio
Piracicaba para cursos d’agua da BHAT. Assim, podemos compreender como
caracterizando uma transposicdo de agua de uma bacia a outra. Entre as represas Paiva
Castro e Aguas Claras ha uma estacdo elevatdria denominada Santa Inés, por onde se
elevam 33 m3 de agua por segundo em 120 metros de desnivel, para desaguar em uma
estacdo de tratamento de &gua da regido, a ETA Guaral. Atualmente, o Sistema
Cantareira contribui em 50,5% do volume de &gua Util destinado ao abastecimento da
populacdo da RMSP (SABESP, 2020, p. 45). A representacdo grafica do Sistema
Cantareira pode ser observada na Figura 2 (ANA, 2022; SABESP, 2022).

Figura 2: Representacao Grafica do Sistema Cantareira
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O sistema, por fim, abastece a populacdo das seguintes cidades da Regiéo
Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP): Caieiras, Franco da Rocha, Francisco Morato,
Osasco, Carapicuiba, Sdo Caetano do Sul e parte das cidades de Guarulhos, Barueri,
Tabodo da Serra e Santo André. Em relacdo a cidade de S&o Paulo, o Sistema Cantareira

abastece as zonas Norte, Centro, e parte das zonas Oeste e Leste.
3.2. Um sistema entre Bacias Hidrograficas diferentes

A construcdo do Sistema Cantareira se deu principalmente para suprimento de
abastecimento de cidades que formam atualmente a RMSP, que cresceram de forma
desordenada no periodo de industrializacdo do pais. A necessidade de suprimento
hidrico extrapolou o territorio das cidades em ascensdo, sendo proposta como solucao a
transferéncia de agua da bacias hidrogréficas vizinha, as BHPCJ. Essas bacias estdo
hoje interligadas para reversdo de &gua de uma para outra, da BHPCJ até a BHAT
(RAIMUNDO, FRACALANZA, ECA, 2013; BARBI, 2007).

Dos 68,2 m3/s da producdo de agua para consumo, até 31 md3/s sdo retirados da
bacia dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, que abastecem a Regido Metropolitana de
Campinas (RMC). A reducédo do volume que seria destinado & RMC, desdobra-se em
conflitos entre populacdes de diferentes regides hidrogréficas pela demanda hidrica
(CUSTODIO, 2015; FRACALANZA,; FREIRE, 2015).

As regides hidrograficas e interligadas sdo importantes ao pais pelo seu aspecto
econbmico, e ainda estdo entre as mais degradadas (BARBI, 2007). Fabiana Barbi ainda
destaca que os indices per capita dessas bacias sdo considerados criticos, por estarem
abaixo de 1.500 m3 hab/ano (indice considerado minimo pela ONU) e ainda ressalta a
degradacdo ambiental que eleva o estresse hidrico das bacias para abastecimento
(BARBI, 2007).

A despeito de gestdo administrativa e operativa do Sistema Cantareira, esta €
feita pelo DAEE, do Governo do Estado de Séo Paulo, e pela Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico?® (ANA). O envolvimento do 6rgéo federal se da em raz&o

das aguas afluentes que alimentam o Sistema Cantareira serem originarias do Estado de

2 A agéncia anteriormente chamada apenas de Agéncia Nacional de Aguas. Em 2020, seu nome se
extendeu com a adigdo do “e Saneamento” através da promulgacdo da Lei n° 14.026/2020, o “Novo
Marco Legal do Saneamento Bésico” (SIGRH, 2022).
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Minas Gerais. O rio Piracicaba tem sua nascente na Serra da Mantiqueira, no estado
mineiro e que percorre uma extensdo de 250 quilémetros até se encontrar com o rio
Tieté, no estado paulista. Desta forma, a formacdo das BHPCJ as coloca em jurisdicéo
federal, por compartilharem de &guas interestaduais. Em proporcao territorial, 92,6% da
extensdo das BHPCJ estd em territdrio do Estado de S&o Paulo, e 7,4% em estado
mineiro (BARBI, 2007). Assim, a bacia hidrografica do Sistema Cantareira envolve
mais de um estado: SP e MG. A bacia do Sistema Cantareira pode ser observada na

Figura 3 abaixo, para maior compreensdo da dimenséo de sua abrangéncia.

Figura 3: Representacéo cartogréafica da Bacia Hidrografica do Sistema
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Fonte: CEMADEN (2022).

Mesmo que o0s reservatorios do Sistema Cantareira estejam em territorio
paulista, as aguas que os alimentam tém origens tanto em SP, quanto em MG. Para
compreensdo da extensao territorial do Sistema Cantareira, observar o Mapa 1. O Mapa
1 abaixo demonstra as bacias hidrograficas envolvidas, sendo a BHAT (limites em
amarelo no Mapa 1) e as BHPCJ - esta, em duas cores para ressaltar sua localizagéo,
tanto sua porcdo em SP (que esta em verde) e tanto sua por¢do em MG (que esta em
roxo). Ainda, o Sistema Cantareira também é representado, com sua abrangéncia

sobreposta as bacias BHAT e BHPCJ (area em azul).
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Mapa 1: Bacias Hidrograficas do PCJ (SP e MG) e BHAT.
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Juntos, ANA e DAEE acompanham o funcionamento do sistema através de
dados de niveis de suas aguas, vazdo e volumes armazenados, além de determinar as
regras de operacao do sistema como um todo. A responsabilidade de operacéo é entdo
realizada pela Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo (SABESP), ao
observar e aplicar as restricdes estabelecidas e também de comunicar quando necessaria
a operacdo emergencial (FRACALANZA, ECA e RAIMUNDO, 2013; ANA, 2022).

Em seu arranjo institucional, a ANA e os estados de Sdo Paulo e Minas Gerais
integram juntos um comité em comum, o Comité Federal das Bacias dos rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai, enquanto ha ainda um comité estadual paulista para a
bacia do Piracicaba e Capivari, que sdo rios do Estado de S&o Paulo. Os comités
estabelecem aspectos técnicos e deliberativos. Em sua integracdo, a gestdo Federal e
Estadual atuam juntas para a operacao do Sistema Cantareira (FRACALANZA, ECA e
RAIMUNDO, 2013). O Sistema Cantareira envolve entdo gestdo de caracteristicas
distintas.

3.3. Sistema Cantareira e a Crise Hidrica: Ou seria uma crise de abastecimento?

A seca no verdo de 2013 para 2014 que afligiu a Regido Sudeste do Brasil foi
amplamente divulgada. Seja por diversos artigos e estudos académicos, ou mesmo por
veiculos de noticias fisicos e digitais. De todo modo, buscou-se compreender o que
desencadeou o evento entdo denominado “crise hidrica” pelo noticiario e diversos
estudos académicos. Neste trabalho, acreditamos ser importante ressaltar que o estado
de crise ndo deveria ser denominado como “crise hidrica”, mas sim, como ‘“crise de
abastecimento”, o que sera desenvolvido neste item.

Um conjunto de fatores colaborou para que a crise ocorresse e se aprofundasse,
como um longo periodo de estiagem (auséncia de chuvas em volume significativo) na
regido, falta de investimento na infraestrutura de abastecimento para um continuo
aumento populacional da RMSP, bem como limitagbes do tratamento sanitario
(ocasionando um déficit entre a demanda e producgdo hidrica), degradacdo e falta de
investimento em protecdo dos mananciais e uma fragil governanca da agua (NETO,
2015; RODRIGUES, 2015; CUSTODIO, 2015; JACOBI; CIBIM; SOUZA, 2015).
Além disso, destaca-se a negligéncia na questdo da transparéncia de informagdes (ativa

e passiva), da maneira e medidas adotadas para contornar a crise € em questdo da
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participagdo popular. Sdo questdes que desarticulam a ja fragilizada governanca hidrica
(ARTIGO 19, 2014; FRACALANZA; FREIRE, 2015).

Um dos fatores associado ao episddio de seca considera a existéncia de
anomalias climatoldgicas e pluviométricas que afligiram a regido Sudeste no periodo de
2013 a 2015. A exemplo, Marengo e Alves (2015) discorrem sobre as questdes
climéticas e pluviométricas sobre a regido no periodo do que se convencionou chamar
como crise hidrica. Os autores apontam as atribuicfes da seca (note, em analises
estritamente climatologicas e pluviométricas) a “(...) anomalias na circulacdo de verdo
que afetam o padrdo de chuvas na regido Sudeste do Brasil, modificando o transporte de
umidade que vem da Amazonia, as brisas maritimas que vém do Oceano Atlantico e a
acdo dos sistemas frontais que vém do sul do Brasil” (MARENGO; ALVES, 2015, p.
486).

Um bloqueio atmosférico chamado de Anticiclone de Bloqueio impediu que a
umidade proveniente da Amazonia fluisse sobre a regido Sudeste, e as frentes frias
vindas do Sul foram desviadas para o Oceano Atlantico, o que colaborou para a
anormalidade pluviométrica na regido naquele verdo, caracterizando uma seca extema
(MARENGO et al., 2015).

O fendmeno de blogueio atmosférico da regido impediu a circulacdo de outros
fendmenos atmosféricos, como a Zona de Convergéncia do Atlantico Sul (ZCAS) e o
Jato de Baixos Niveis (JBN) que colaboram com instabilidades termodindmicas e que,
em conjunto com frentes frias provenientes do Sul, influenciam a formacéo de chuvas
na regido. 1sso ocorre no verdo, que é o periodo de chuvas na regido Sudeste brasileira.
A representacdo grafica desse blogueio pode ser observada pela Figura 4 abaixo
(MARENGO et al., 2015; AMBRIZZI e COELHO, 2018).
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Figura 4: Representagdo do fendmeno Anticiclone de Bloqueio

Elementos relevantes ao transporte de umidade na América do Sul a leste dos Andes
pelos Jato de Balxos Nivels (JBM), frentes varlas (FF) e transporte de umidade
do Atlantico Sul, assim como a presenca da ZCAS, para um verdao normal
ou climatoldglco (A) e para o verao seco de 2014 (B)

Verdo normal

. "IlllEq

Oy annlanﬁlm
i

“A” representa o centro da anomalia de alta pressdo atmaosférica

Fonte: Marengo et al (2015).

Cortes et al (2015) consideram efeitos positivos de fendmenos climéticos sobre a
regido do Sistema Cantareira. O El Nifio Oscilacdo Sul - Enso é um fenémeno que
aquece as aguas do Oceano Pacifico (costa do Peru) e, em conjunto com a situacdo
oposta, denominada de La Nifia, apresentam periodos de alternancia pluviométrica e de
repercussdo no clima do globo terrestre. O El Nifio em especifico aumenta o volume
pluviométrico na regido Sul do Brasil ao longo do verdo, o que € uma situagédo positiva
em razédo de maiores volumes de chuva para o Sistema Cantareira. Os autores entendem
que o maior decréscimo do volume do reservatorio foi em periodo “neutro”, sem
ocorréncia do El Nifo e “(...) exatamente como verificado no periodo de abril de 2012 a
abril de 2013”. Sob esse entendimento, € com base em progndsticos prévios de seis

meses do Enso, ja se entendia que em meados de 2013 o Sistema Cantareira

70



aparentemente ndo chegaria ao fim do ano com seus niveis de reservacdo recompostos.
Esta informacdo, no entanto, ndo foi utilizada pelo Governo do Estado de S&o Paulo
para desenvolver estratégias a fim de evitar o agravamento do decréscimo nos volumes
dos reservatorios do Sistema Cantareira (CORTES et al, 2015, p. 18).

Machado e Aragdo (2017) sublinham também caracteristicas de outro fendmeno
climéatico que pode ter influenciado na reducdo de precipitacdo na area do Sistema
Cantareira (especificamente, a analise foi feita sobre o Reservatorio Jaguari-Jacarei). A
pesquisa buscou considerar os padrdes de precipitacdo sobre a regido e, para
abrangéncia da compreensdo do comportamento hidrologico e climéatico, a anélise
compreende que o fendmeno El Nifio também causa influéncias. Cortes et al (2015)
também ressaltam o fendmeno EI Nifio, além de ressaltarem a La Nifia.
Respectivamente, sdo eventos climaticos de aquecimento e resfriamento das aguas do
Oceano Pacifico que interferem no clima em escala global.

No que se refere a regido Sudeste do Brasil, seus efeitos tém relacdo com o
aumento pluviométrico ou sua reducdo. Especificamente, o El Nifio influencia
fortemente a precipitacdo da regido. Ainda sobre a pesquisa de Machado e Aragdo
(2015), é apontada a influéncia do El Nifio Modoki, que colabora com anomalias
negativas de precipitagdo na regido nos anos de 2004 e 2005, e do El Nifio Candnico,
que colabora com anomalias positivas, isso para 0os anos de 2009 e 2010. Ambos os
casos fazem parte de andlise de série historica da pesquisa de Machado e Aragdo dos
anos entre 2003 e 2014. A partir dessa analise, o estudo aponta que, em regressao linear,
para 0 ano de 2014, ocorreu predominancia andmala negativa de precipitacdo, embora a
série historica dos anos de 1940 a 2014, também estudada, apresentou outros anos com
anomalias negativas. Além disso, também é apontada a correlacdo entre o El Nifio e
outro fendmeno, a Oscilacdo Decadal do Pacifico. Em conjunto, os fenémenos
colaboraram com anomalia negativa de precipitacdo na regido do reservatorio do
Sistema Cantareira no ano de 2014 (MACHADO e ARAGAO, 2015).

Dadas algumas razBes climatoldgicas em relacdo a precipitacdo na regido
Sudeste do Brasil, é importante ressaltar que, em 2014, foi registrada a pior seca das ja
registrada nas ultimas décadas. Sobre o local do Sistema Cantareira, especificamente, a
média de chuvas registrada desde 2003 é de 933 mm entre janeiro e julho. Porém, em
2013, o volume caiu para 762 mm, e em 2014 foi de 533 mm (CERQUEIRA et al,
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2015). Neste periodo, registra-se escassez hidrica para abastecimento da populagdo
paulista, denominada entdo por muitos de crise hidrica. Segundo Momm et al (2020),
do ponto de vista econémico, a seca de 2014 foi o desastre que mais trouxe perdas
econémicas ao Brasil, ao se considerar os dez piores desastres entre os anos de 1900 e
2018, tamanho o impacto do evento (MOMM et al, 2020).

Diante de aspectos climatoldgicos e hidroldgicos, que sdo variantes importantes
para se reservar ou ndo agua, como no Sistema Cantareira, Cortes et alsdo enfaticos ao
relacionarem a baixa pluviosidade e a alta de temperatura, que colaboram com a
reducdo da disponibilidade hidrica também tem em sua condicionante a redugdo do
volume de &gua e a falta de planejamento estratégico ambiental para aliviar situac6es de
escassez (CORTES et al, 2015).

Marengo e Alves (2015) também consideram a falta de planejamento para a
gestdo de recursos hidricos e observam que as variantes climatoldgicas e hidroldgicas
colaboram para situacbes de escassez hidrica e problemas de abastecimento
populacional. Os autores enfatizam que houve, na regido, falta de planejamento
estratégico minimo de setores governamentais para lidar com uma realidade de seca
extrema, concomitante com a ndo consideracdo de observacdes climatologicas que
indicavam redugBes pluviométricas. Deve-se observar que as evidéncias da mudanca
climatica se acumulam e ha tendéncias de aumento da escassez hidrica de maneira
global, atingindo diversos paises, ainda mais quando se levam em consideracdo as
consequéncias das mudancas climaticas que ja sdo sentidas (CORTES et al., 2015;
MARENGO e ALVES, 2015).

O planejamento da gestdo também deve se atentar a outros aspectos quando se
trata da garantia de abastecimento, além dos destacados por Cortes et al (2015) e
Marengo e Alves (2015). HA& que se considerar aspectos como 0s diversos usos da
agua (agricola, industrial, e outros), o desperdicio, a poluicdo dos corpos hidricos,
perdas de agua em tubulacdo sem manutencdo e a falta de saneamento basico adequado
ao longo da rede sanitaria (BURCKERIDGE e RIBEIRO, 2018). E fundamental
também que seja observado o problema da escassez e crise de abastecimento de forma
sistémica, como propdem as estudiosas e estudiosos que se atentam a questdo, ainda
mais por se compreender que as consequéncias de crises que envolvam a agua tambem

sdo multiplas e negativas. Essas consequéncias recaem sobre atividades
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socioecondmicas, a seguranca alimentar e o bem-estar social, quando restricdes de
abastecimento sdo realizadas (SINISGALLI et al, 2018). Além disso, séo
compreendidos impactos negativos por saneamento inadequado e ma protecdo aos
mananciais e a vegetacdo (diretamente relacionados com a manutencdo dos corpos
hidricos de uma bacia hidrogréfica).

Rodrigues e Villela (2015) discorrem sobre as dinamicas de gestdo e controle
hidrico dentro dos espacos urbanos. Os autores ressaltam que a circulacdo hidrica nos
espacos urbanos é uma questdo critica da dimensdo de uma crise, como quando se
aumenta a velocidade do fluxo hidrico dos rios e cOrregos que cortam a paisagem
urbana quando canalizados, ou pela intensa impermeabilizac&o do solo e implementagéo
de estruturas hidraulicas com a finalidade de escoar o mais rapido possivel a 4gua do
meio urbano. Toda estrutura hidraulica e de impermeabilizacdo do solo podem
ocasionar riscos hidricos, como as enchentes e os alagamentos (RODRIGUES e
VILLELA, 2015). Isso também faz parte dos aspectos de gestdo. Em espacos urbanos
densamente impermeabilizados ou com seus rios retificados e poluidos, ndo somente a
falta d’agua, mas a grande quantidade de agua (com chuvas intensas) se torna um
problema também. As aguas dos rios e as aguas que se direcionariam aos lencois
fredticos ndo sdo tdo importantes quanto as que estdo em reservatorios dos grandes
sistemas de reservacdo para abastecimento? NA&o seria mais interessante a gestdo das
aguas reconsiderar o escoamento de agua de chuvas, a impermeabilizacdo do solo, a
manutencdo dos mananciais e a retificacdo de rios, como no caso do rio Tieté?

Referente aos aspectos de urbanizagéo intensa no decorrer do desenvolvimento
da RMSP, Anelli (2015) aponta a dificuldade de integracdo da gestdo por bacias
hidrograficas. Embora exista arcabouco legal para a gestdo das aguas estaduais e da
Unido, hd uma complexidade que envolve a expansdo urbana ocorrida sobre o0s
mananciais com consequente degradacdo das aguas que cortam a cidade de S&o Paulo, o
que também interfere em questdo de salude publica para populagédo que vive em areas de
mananciais. A forma de ocupacéo e distribuicdo do espago urbano resulta também em
desigualdade no acesso a cidade, por exemplo. No acesso as estruturas de convivéncia
social, de melhores espacos para moradia, como ocorre para aqueles que
invariavelmente ndo encontram alternativa sendo a de ocupar areas de mananciais. Tal

desigualdade esta relacionada com a valorizagdo diferencial dos servigos urbanos, a ma

73



implementacdo de politicas publicas de habitagdo, da especulagdo imobiliéria aléem de
outras caracteristicas de reproducdo do capital (ANELLI, 2015).

Aos apontamentos de Anelli (2015), pode-se somar as contribui¢cbes de Cohen
(2016), que aponta questdes de suma importancia para a gestdo da adgua. Ele considera
que, assim como € importante considerar mudangas climéticas, questdes sobre o
abastecimento, manutencdo dos mananciais, 0 saneamento béasico e o equilibrio do
ecossistema em si, deve-se levar em conta a moradia. A moradia digna é um aspecto
que envolve a gestdo da adgua de maneira direta e que também apresenta gravidade
quando em conflito, pois envolve ocupacdo do solo e o sistema de saneamento e
abastecimento também, que sdo pontos bastante abordados e discutidos na literatura
sobre gestdo da 4gua (COHEN, 2016).

Deste modo, cabe evidenciar os movimentos de moradia existentes e sua
importancia para a discussdo sobre gestdo da agua e crises de abastecimento, ainda mais
quando esses envolvem o que definem como Justica Ambiental. Neste sentido, a gestéo
por bacias ndo basta por si sO, sendo necessaria a integracdo com outras areas que
envolvam a agua de forma indireta, além de se relacionar também as discuss@es acerca
de Justica Ambiental (ANELLI, 2015; COHEN, 2016; RIBEIRO, 2017).

A RMSP tem cerca de 70% de sua area na bacia do Alto Tieté e, mesmo assim,
ainda se utiliza de bacias vizinhas para se abastecer, pois dos 68,2 m3/s da producédo de
agua para consumo, até 31 m3/s sdo retirados da bacia dos rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai, diminuindo o volume que seria destinado a Regido Metropolitana de Campinas
e desdobrando-se em conflitos entre populacbes de diferentes regibes hidrograficas
(CUSTODIO, 2015; FRACALANZA; FREIRE, 2015). Além disso, ja ha indicativos de
que a producdo da agua para abastecimento da RMSP ja se encontra ineficaz para a
demanda da populacdo desde o inicio dos anos 2000, quando ocorre renovacao de
outorgas, surgindo conflitos pelos usos da agua na bacia do PCJ e destinada ao Sistema
Cantareira (FRACALANZA; FREIRE, 2015), colocando em risco o abastecimento de
cerca de 8 milhdes de pessoas (ARTIGO 19, 2014).

E importante ressaltar que a falta d’agua, além de ser estressante para a
subsisténcia humana e suas diversas atividades cotidianas, é igualmente um fator de
estresse para 0 meio que habitamos, 0s ecossistemas, atingindo fauna e flora. Ha relagéo

direta entre a perda de biodiversidade, a escassez e a inseguranca hidrica. Neste sentido,
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cabe destacar que a RMSP, antes dominada por floresta ombrofila Gmida, é agora
completamente distinta, a despeito de intensa transformacdo e substituicdo de sua
vegetacdo por construcdes pelo processo de urbanizacdo em sua area, 0 que ocasionou
perdas expressivas de sua biodiversidade original e alteracbes de seu clima, bem como
aumento de estresse e riscos hidricos (DEVELEY,2018; NOBRE et al., 2011).

Locais como a RMSP, que estdo submetidos a mudangas bruscas de seu clima
por transformacfes de seus ecossistemas e que sofrem com falta de agua, também
apresentam alteracGes intensas em sua biodiversidade (DEVELEY,2018; NOBRE et al.,
2011). Sobre este ponto é possivel perceber que questdes de manutencdo da
biodiversidade também fazem parte de aspectos a serem considerados pela gestdo das
aguas, ja que ha influéncia direta na oferta hidrica quando hd mudancas intensas nos
aspectos da flora e fauna.

Deste modo, aspectos de gestdo sdo muito importantes de serem observados no
que se refere ao abastecimento de agua para populacio. E necessario considerar a gest&o
e suas fragilidades. Portanto, a gestdo das aguas, em conjunto aos aspectos climaticos,
aos diferentes usos da agua e de servicos a ela relacionados e ndo esquecendo o0s
aspectos de urbanizacdo, deve ser considerada também quando se discute sobre o que
podemos denominar de crise de abastecimento, quando o volume de agua ofertado ndo
aparenta ser suficiente em épocas de estiagem extrema. Ainda mais quando se dispde de
indices, parametros e dados climatoldgicos e hidrolégicos (que possuem séries
historicas e projecfes por modelagens), que possam (ou poderiam) colaborar para um
planejamento estratégico adequado e que colabore para atenuar uma situacdo de seca
extrema. Nesses anos em que se configurou a “crise hidrica”, a gestdo da agua no
Estado de Sdo Paulo também aparentava demonstrar uma crise, se valendo de medidas
paliativas e emergenciais para superacdo desse estado de crise. Aparentemente, uma
crise de planejamento para garantir abastecimento, entre outros usos da &gua
(CUSTODIO, 2015; CORTES et al, 2015; MARENGO et al, 2015).

3.4. Respostas governamentais ao estado de escassez e crise de abastecimento

A partir do que foi discutido anteriormente, considera-se que problemas de
gestdo em relacdo a agua contribuiram para uma crise de abastecimento de agua na
RMSP.
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Mesmo com as dificuldades impostas pelas consequéncias das mudancas
climéticas, ha desafios pela inoperancia de acdo politica. Ndo se deve pensar a crise
apenas sob a oOtica dos efeitos climatoldgicostendo em vista a responsabilidade de
entidades e instituicdes responsaveis pela gestdo da agua (JACOBI; CIBIM; LEAO,
2015). Deste modo, as evidéncias climatoldgicas devem ser consideradas em conjunto
com outros indicadores que envolvem a gestdo da dgua. A isto se presta (ou deveria se
prestar) a acdo governamental na gestdo da agua.

Fracalanza e Freire (2015), bem como Cortes et al (2015), discutem a falta de
acao governamental relativa ao planejamento acerca da dependéncia da RMSP sobre o
Sistema Cantareira e de medidas que prevenissem a populagéo dos efeitos de uma crise
hidrica de gravidade acentuada. De acordo com o Plano de Bacia do Alto Tieté
(FUNDACAO DE APOIO A UNIVERSIDADE DE SAO PAULO, 2009) e estudo
como o de Cortes et al. (2015), indicios de que a regido Sudeste do Brasil estaria sob
forte estiagem, e que anomalias pluviométricas também ocorreriam, ja estavam postas
em discussao atraves de estudos técnicos e indicadores climatologicos, embora a acdo
governamental pareca ter ignorado tais indicadores a fim de postergar medidas
emergenciais, tais como as que foram implementadas, como o bombeamento das &guas
do chamado “volume morto™?! do Sistema Cantareira.

Deste modo, as medidas emergenciais tomadas foram: a diminuicdo da presséo
da &gua na tubulacdo para abastecimento da populacdo (para controle de vazamentos),
bdnus aqueles que economizassem no uso da agua (abastecimento publico), utilizacdo
de outros sistemas para salvaguardar a dependéncia do Sistema Cantareira e 0
bombeamento das dguas do chamado volume morto do reservatério (COHEN, 2016;
MOMM et al., 2020).

Abaixo, nas Figuras 5 a 7, pode-se observar o decrescimento do volume (%) de
agua do Sistema Cantareira até 0 més de dezembro do ano de 2015, quando se inicia a
retomada de volume “positivo” do Sistema Cantareira. Uma vez que a situacdo de
escassez se agravava, em maio de 2014 é utilizado o “volume morto” do Sistema
Cantareira. Os dados sdo da SABESP, extraidos de seu “Portal dos Mananciais”, que

demonstram a situacdo do Sistema Cantareira ao longo dos anos de 2013 a 2015.

2L Também chamado de reserva técnica pela SABESP, é o volume onde foi bombeado dgua abaixo do
nivel de captacéo, conferindo um volume negativado ao reservatorio (ARTIGO 19, 2014)
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Figura 5: Volume de Agua do Sistema Cantareira — 2013
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Figura 6: Volume de Agua do Sistema Cantareira — 2014.
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Figura 7: Volume de Agua do Sistema Cantareira — 2015
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Em decorréncia do aumento de volume dos reservatérios do Sistema Cantareira,
o entdo governador do Estado de SP afirmou o fim da crise, dizendo que “a questdo da
agua esta resolvida”. Essa declaracdo foi dada em um semindrio que ocorreu na
Associacdo Comercial de S&o Paulo. O entdo governador se embasou nos volumes
positivos que o Sistema Cantareira se encontrava na data dessa declaracdo (07 de margo
de 2016, segundo noticiario). Neste dia, o Sistema Cantareira estava com 60% de
reservacdo, considerando o volume morto. Como demonstrado no grafico da Figura 7
acima, o Sistema Cantareira deixou de operar em volume negativo (volume morto) a
partir de novembro de 2015. As chuvas nesse ano estavam acima da média para a

estacdo. Embora que, a0 mesmo tempo que se declarava o “fim da crise”, a populagdo

78



contestava o fim, por ainda sofrer com racionamento em seu abastecimento. A
declaragdo do entdo governador pode ser observada em noticiario?.

Outras decisdes tomadas foram a de construcdo de novos reservatérios, como o
de S&o Lourenco e de interligacbes com outra bacia hidrografica, como a interligacéo do
rio Paraiba do Sul com o Sistema Cantareira, interligando a BHPCJ e a BHRPS. Séo
obras de curto a médio prazo para a oferta hidrica para a regido. Como bem denota
Cohen (2016), o modelo atual da gestdo da agua baseado na oferta tensiona um modelo
ja danificado, ao ainda ser considerada a busca de agua em mananciais distantes, ndo
tratar corpos hidricos importantes que ja estdo severamente poluidos e ndo aplicar
politica de conservacdo da agua de forma consistente (COHEN, 2016).

Além disso, h& estudos sobre a conducdo da crise pelos agentes da gestdo
(Governo do Estado de Séo Paulo), que priorizaram interesses de ambitos politicos ante
os indicativos técnicos que pudessem minimizar a situacdo agravada de crise
(BATISTA, 2019).

Vargas (2019) ressalta um relatorio de janeiro de 2014 elaborado pela
SABESP e apresentado a Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento do estado de
Sdo Paulo (ARSESP), onde foi cogitada a adocdo de programa de racionamento na
RMSP, que teve como objetivo evitar o colapso dos mananciais pela reducdo da
producdo do Sistema Cantareira. A proposta do relatério foi ignorada e medidas que nédo
tivessem Onus politicos em ano de eleicdo foram priorizadas, como 0 “programa de
bonus”, que incentivou a economia de dgua e reduziu o valor das contas dos usudrios
que economizassem agua ja em fevereiro de 2014 (VARGAS, 2019, p. 105-106).

De modo adicional, devem-se considerar os problemas enfrentados pela
agravante falta de transparéncia sobre o estado de crise hidrica (ARTIGO 19, 2016), ou,
como denominamos aqui, de crise de abastecimento.

Embora tais medidas imediatistas tenham sido tomadas, a transparéncia a
populacdo acerca do problema hidrico ndo foi completamente clara e houve
negligéncias por parte da empresa SABESP e do governo do estado paulista em admitir

a situacdo hidrica em que a RMSP se encontrava, deflagrando um claro problema de

22 Folha de SP, 07 de marco de 2015. Alckmin diz que a crise da 4gua acabou; vitimas de racionamento
contestam. Disponivel em: < https://m.folha.uol.com.br/cotidiano/2016/03/1747238-alckmin-diz-que-
falta-dagua-em-sao-paulo-foi-superada.shtml?mobile>. Acesso em: 15 01 2023.
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gestdo e governanga do recurso ao longo do ano de 2014, principalmente no que se
relaciona a transparéncia de informaces. Intrinsecamente relacionada a governanca,
encontra-se a transparéncia de informacdes, que deve caracterizar as atividades que séo
realizadas pela gestdo, de maneira a dar acesso a informacdo livre, acessivel e
compreensivel a populacdo envolvida pelas decisfes tomadas e pelas realizagdes da
gestdo do entdo governo (CRUZ; SILVA e SANTQOS, 2009 apud CRUZ et al., 2012).

No que se refere ao consumo de &gua pelas industria, uma estratégia que vinha
sendo promovida pelo governo paulista para grandes empresas consumidoras de agua, e
que continuou em uso durante a crise de abastecimento de agua, foi a questionavel
chamada “Demanda Firme”. Segundo dentincia veiculada pela agéncia de jornalismo
investigativo Agéncia Plblica e a organizacdo Artigo 192 2* 3 época, essas empresas
possuiam tarifas em suas contas mais suavizadas dependendo do nivel de seu consumo
firmado em contrato. Como reportado: “Esses contratos oferecem as empresas uma
I6gica contraria a do consumidor comum: quanto maior o uso médio de agua, maior o
desconto oferecido pela Sabesp”. Eram cerca de 537 empresas que possuiam o contrato
de demanda firme no ano de 2014. As reportagens e denincias sobre a demanda firme
foram realizadas no inicio do ano de 2015. A agéncia também destaca o arquivo de
contrato para a demanda firme da SABESP?.

Observagdes que reforcam a ingeréncia do governo paulista perante a crise se
desdobram desde o inicio da década de 2000. O Plano da Bacia Hidrografica do Alto
Tiete (na qual encontram-se 34 dos 39 municipios da RMSP) ja apresentava
recomendacdes sobre a dependéncia da regido quanto ao Sistema Cantareira. Relatério
Final do ano de 2011 deste Plano de Bacia, redigido pelo Comité de Bacia Hidrografica
do Alto Tieté ja salientava a dependéncia de abastecimento sobre o Sistema Cantareira e
o conflito defrontado no abastecimento pelo sistema, ao explorar agua de duas bacias
diferentes para abastecimento da RMSP, pois

(...) a bacia [do Alto Tieté] dispde de somente metade de sua demanda,
sendo necessario importar o restante da bacia dos rios Piracicaba,
Capivari e Jundiai (...) [que] também abastecem cidades como Campinas
e Piracicaba, dentre outras. Trata-se de um conflito entre usuarios destas

2 <https://apublica.org/2015/05/finalmente-os-contratos-de-demanda-firme/>. Acessado em: 25 abril
2022.

2 <https://apublica.org/2015/05/demanda-firme-os-contratos/>. Acessado em: 25 abril 2022.

% <https://apublica.org/wp-content/uploads/2015/03/modelo-contrato-demanda-firme-Sabesp.pdf>.
Acessado em: 25 abril 2022.

80


https://apublica.org/2015/05/finalmente-os-contratos-de-demanda-firme/
https://apublica.org/2015/05/demanda-firme-os-contratos/
https://apublica.org/wp-content/uploads/2015/03/modelo-contrato-demanda-firme-Sabesp.pdf

bacias que precisa ser administrado (...) (FUNDAGAO DE APOIO A
UNIVERSIDADE DE SAO PAULO, 2009, p. 117).

Cabe também enfatizar a responsabilidade da SABESP em buscar alternativas
que minimizassem a dependéncia de abastecimento da regido sobre o Sistema
Cantareira, podendo, caso essas alternativas ndo fossem encontradas, ndo obter a
renovacdo da outorga das aguas do Sistema Cantareira no ano de 2014, conforme
documento de renovacdo da outorga do Sistema Cantareira em 2004. Além disso, deve-
se ressaltar que o Plano de Bacia (2011) recomenda controle de perdas no sistema de
abastecimento, o que é um agravante para 0 descompasso entre demanda e
disponibilidade hidricas futuras (FUNDACAO DE APOIO A UNIVERSIDADE DE
SAO PAULO, 2009).

Sobre a previsdo de renovacdo de outorga a SABESP em 2014, documentos
como a Portaria 1213/2004 do DAEE ja se ressaltavam que desde sua outorga anterior,
concedida em 2004, ja se encontravam alertas sobre a mesma situacdo de dependéncia.
Na portaria, além de condicionantes operativas do Sistema Cantareira, a SABESP,
deveria atuar em conjunto com outros municipios das BHPCJ e BHAT, para encontrar
alternativas que minimizassem a dependéncia sobre o Sistema Cantareira (ANA, 2013).

O Sistema Cantareira sofre de “(...) deficiéncia cronica, com perda de
capacidade de atendimento sendo verificada pela reducdo dos volumes diarios per
capita (...)” e também ¢ suscetivel a eventos climaticos mais acentuados com falta de
volume de chuvas suficientes e altas temperaturas, como ocorreu no biénio de 2014 e
2015, como observado por Cortes et al (2015).

No entanto, caracterizada a situagdo denominada como “situacdo de
excepcionalidade hidrica”, arenovagdo da outorga, que ocorreria em 2014, sofreu dois
adiamentos: para outubro de 2015 e, depois, para maio de 2017. Ambas as medidas de
adiamento da renovacdo de outorga do Sistema Cantareira pela SABESP foram
decididas por resolugdes conjuntas entre a ANA e o DAEE (Resolu¢do Conjunta
ANA/DAEE n° 910/2014 e Resolugdo Conjunta ANA/DAEE n° 100/2015). Isto ocorreu
sendo alegada a necessidade de aprimoramento das propostas que foram apresentadas
pelos Orgdos responsaveis pela outorga (PORTO; PORTO; PALERMO, 2014;
NOVAIS, 2018). Para tal, foi necessaria reavaliagdo dos niveis do Sistema Cantareira

para determinar o volume a ser captado para abastecimento, dividindo o Sistema
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Cantareira em faixas de acordo com seus status de operagédo e de acordo com o volume
atil de &gua acumulado no Sistema, como definido em Resolugdo Conjunta
ANA/DAEE 925 de 2017 e demonstrado no Quadro 2 abaixo.

Quadro 2: Definigdo de Faixas de Operacédo do Sistema Cantareira.

Faixa status Porcentagem de Volume Util m?3/s permitido
Acumulado permitido para captacdo | para captagédo

1 Normal Igual ou maior que 60% 33,0 m¥/s

2 Atencdo Entre 40% e 60% 31,0 m3/s

3 Alerta Entre 30% e 40% 27,0 m¥/s

4 Restricdo Entre 20% e 30% 23,0 m3/s

5 Especial Ate 20% 15,5 m3/s

Fonte: Organizacdo propria a partir de Resolugdo ANA/DAEE 925/2017.

Dada a nova operacdo por faixas do Sistema Cantareira de acordo com seu nivel
de reservacdo, é interessante observar que em estudo realizado pelos autores Coutinho,
Kraenkel e Prado (2015), é ressaltado que o Sistema Cantareira tenha muito
provavelmente passado por uma transi¢do denominada pelos autores de “catastrofica”
em seu regime, por mudangas que foram ““(...) impulsionadas por uma transi¢cdo de
ponto de inflexdo” (COUTINHO, KRAENKEL; PRADO, 2015, p. 3).

Os autores consideram que essa transicdo ocorreu por conta da mudanca da
resiliéncia de regime de alto nivel do volume dos reservatérios do Sistema Cantareira,
que transitou para um regime de baixo nivel do volume. Um fator que colaborou para
essa transicdo de regime foi o volume pluviométrico no Sistema Cantareira, que foi
abaixo do necessario para a manutencdo do regime de alto nivel. Os autores destacam

ainda que o “(...) lado dramatico (...)” da situacdo de transi¢do entre regimes ¢ que o

(...) regime de baixo nivel também é resiliente, de modo que ou o
indice de precipitagdo deve aumentar além do valor critico (...) ou a
vazdo deve ser reduzida drasticamente para produzir uma transicao
para tras para o regime de alto nivel (COUTINHO, KRAENKEL E
PRADO, 2015, p. 3).
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Em relacdo a pluviometria e volume do nivel do Sistema Cantareira, 0s autores
consideraram no estudo a queda de nivel observada no meio do ano de 2013 e o
esgotamento operacional do Sistema Cantareira em julho de 2014, ap0s as reservas
técnicas serem bombeadas em janeiro de 2014. A SABESP passou a diminuir a retirada
de volume do Sistema Cantareira a partir de janeiro desse ano de 2014. Assim, entre 0
periodo a partir de janeiro de 2014 até maio de 2015, foi entdo retirado o volume de
40% dos valores medios retirados. A estacdo chuvosa seguinte, entre os anos de 2014 e
2015, foi mais volumosa se comparada com anos anteriores, e apenas 15% do
reservatorio foi recuperado. No entanto, o Sistema Cantareira continuou
“operacionalmente esgotado”, seu regime estava configurado nesse momento como de
“baixo volume”, de acordo com o estudo. Como denotam 0s autores, esse fendmeno no
Sistema Cantareira € uma caracteristica tipica de mudancas catastréficas (COUTINHO,
KRAENKEL; PRADO, 2015, p. 2).

N&o obstante, porém, ainda no mesmo estudo, ressalta-se que

(...) gestores devem atuar como mais um mecanismo de feedbak
no sistema socioambiental que mantém no regime desejado,
apesar de forcas externas como anomalias climaticas. Ao ndo
fazé-lo, os gestores do SC agiram como mais uma forga externa
gue empurrou o reservatorio para um deslocamento catastréfico
(COUTINHO, KRAENKEL; PRADO, 2015, p. 13).

A compreensdo de que a gestdo e governanga podem ser fatores decisivos para a
entrada ou ndo em situacdes de crise de abastecimento ndo € nova, podendo se
compreender a crise da dgua como também uma crise de governabilidade (BARBI,

2007).
Barbi (2007) é enfatica ao dizer que

A verdadeira crise é gerada pela ma gestdo dos recursos, a falta
de planejamento, a corrupcdo, a falta de instituicbes
apropriadas, a inércia burocratica e a caréncia de novos
investimentos na construcdo de capacidades humanas assim
como em infra-estruturas fisicas, responsaveis por esta situacao.
Um sistema de governanca determina qual, quando e como é
distribuida a agua e decide quem tem direito ao recurso e outros
servicos adjacentes (BARBI, 2007, p. 14).
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A autora reforga o papel substancial da gestdo em manejar a agua de maneira a
se assegurar o0 abastecimento populacional, além de adequada manutencdo para oS
outros usos da agua (nas atividades humanas e ecossistema como um todo). As medidas
tomadas para contornar a situacdo de crise de abastecimento aparentemente poderiam
ter sido tomadas momentos, qui¢d, anos antes da situacdo que se instaurou em 2014 se

agravar.
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CAPITULO 4. A OBRA DE INTERLIGACAO ENTRE O SISTEMA
CANTAREIRA E A BHRPS SOB OS ASPECTOS DA GOVERNANCA
MULTINIVEL

Neste capitulo, discutimos a implementacdo da obra de interligacdo entre o
Sistema Cantareira e 0 Reservatdrio Jaguari (situado na Bacia Hidrografica do Rio
Paraiba do Sul). Discutir sobre a interligacdo é importante como ponto de partida da
andlise da gestdo da agua e do processo decisério que resultaram na obra de interligacdo
e conectando-a com o que esta sendo discutido neste trabalho, a saber:a governanca

multinivel do processo decisorio acerca da obra de interligacéo.

4.1. A obra de interligagdo

No capitulo anterior, abordamos a caracterizacdo das bacias hidrogréaficas
relacionadas ao Sistema Cantareira, bem como a construcdo e operagdo do Sistema.
Além disso, contextualizamos o estado de crise de abastecimento de agua vivenciada
pela populacdo da Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) entre os anos de 2013 e
2016. Ademais, também relacionamos a dependéncia dessa populacdo em relacédo a esse
sistema de abastecimento, bem como uma das medidas tomadas de salvaguarda dos
volumes do Sistema Cantareira para ndo interromper o abastecimento na regido: a
construcdo da obra de interligacdo com o Reservatorio Jaguari.

E sobre este aspecto que nos detemos neste capitulo. Buscamos na anélise da
referida obra, relacionar questdes envolvendo o conceito de Governanga Multinivel.

Para fins de caracterizacdo, a interligacdo € constituida por um conjunto de
instalacBes que captam uma média anual de 5,13 m3/s de agua do Reservatério Jaguari,
localizado na Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (BHRPS), vertendo-a para o
reservatorio Atibainha, que compde o Sistema Cantareira e que se localiza na Bacia dos
rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (BHPCJ). A vazdo méaxima de retirada pela
interligacdo ¢ de 8,5 m3/s de agua.

Em sentido inverso, a obra de transposic¢do hidrica do Atibainha para o Jaguari
confere até 12,2 md/s de agua, em situacdes especificas de cheia (FILHO;
GONCALVES; JUNIOR, 2018; SABESP; 2015).
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O principal corpo hidrico da BHRPS é o rio Paraiba do Sul, sendo este (e seus
afluentes) um dos principais abastecedores da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
(RMRJ) (PIRES DO RIO; DRUMMOND; RIBEIRO, 2016).

A BHRPS esta localizada entre os estados de Minas Gerais (pela Zona da Mata),
Sao Paulo (pelo Vale do Paraiba) e Rio de Janeiro (pela maior parte de seu interior).
Compreendendo &rea de aproximadamente 62.074 km?, a bacia hidrogréfica retne 184
municipios dos trés estados, sendo 57 do estado fluminense (39% do seu territério), 88
do estado mineiro (37% do seu territorio) e 39 do estado paulista (24% do seu territorio)
(CAVALCANTI; MARQUES, 2016; PIRES DO RIO, 2017). Por atravessar mais de
um estado, a BHRPS é uma bacia de rio de dominio da Unido e de complexa gestéo.

A érea abrangida da bacia hidrografica é de extrema importancia, e estratégica
do ponto de vista socioecondmico. No que se refere aos aspectos econémicos, a bacia
esta localizada entre alguns dos maiores polos industriais do Brasil (complexos
industriais de petroquimica e metal-mecanica), responsaveis por cerca de 12% do PIB
nacional, aléem de ser também um local onde ha grande contingente populacional,
abrangendo cerca de 14,3 milhGes de habitantes entre os trés estados (TOTTI, 2013;
DEMAMBORO, 2015; CAVALCANTI; MARQUES, 2016.; PIRES DO RIO, 2017).

A BHRPS atende demandas por adgua de atividades humanas diversas: agricolas,
energéticas (hidrelétricas), industriais, minerais, piscicultura e abastecimento humano,
como apontam Cavalcanti e Marques (2016, p. 6). Em sua gestdo hidrica, envolvem-se
6rgdos como a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL), Ministério de Minas e Energia (MME), Operador Nacional do
Sistema Elétrico (ONS), empresas de geracdo energética como a Light, FURNAS e
Energisa e seu comité de bacia, o Comité de Integracdo da Bacia Hidrografica do Rio
Paraiba do Sul - CEIVAP (PIRES DO RIO, 2017, p. 4).

Tamanha abrangéncia territorial e de atividades humanas, na bacia ja resultou
em disputas e conflitos entre atores regionais e locais. Tais disputas e conflitos se
acirram e podem ser observadas nos projetos de transposicdo que foram propostos na
regido desde a decada de 1920, como no caso de transposi¢do j& realizada e em
operacdo para o Sistema Guandu, em territério fluminense (COELHO, 2012 apud
PIRES DO RIO, 2017).
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Pires do Rio et al (2011) destacam a insuficiente oferta hidrica na RMSP, assim
como seu déficit, em relacdo ao abastecimento de 4gua em quantidade e qualidade. Os
autores destacam também a dependéncia da RMRJ em 90% em relacdo ao Sistema de
Abastecimento Guandu, necessitando de expansdes de captacdo hidrica como solucfes a
curto prazo, para contrabalancear a demanda crescente com a oferta hidrica, como
ocorre com a RMSP (PIRES DO RIO et al, 2011 apud PIRES DO RIO; DRUMMOND;
RIBEIRO, 2016, p.112).

No estado de crise de abastecimento de agua, em 2014, o governo do Estado de
Séo Paulo utilizou a situagdo da crise vivenciada na RMSP como uma justificativa para
a necessidade de se implementar o projeto de interligagdo. No caso do governo
fluminense, a transposicdo foi criticada, ja que a proposta do projeto paulista indicava
provaveis impactos futuros para o abastecimento da RMRJ, influenciando tanto a
quantidade quanto a qualidade da agua dessa regido, que ja sofre com episodios de
escassez durante épocas de estiagem (CAVALCANTI; MARQUES, 2016, p.12).

Quanto a caracterizacdo da BHRPS, a obra de interligacdo com base no
Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) da (SABESP) (2015) consiste em instalacfes
entre o Sistema Cantareira e 0 Reservatorio Jaguari realizadas em duas etapas de
construcdo. O conjunto de estruturas lineares, segundo o relatdrio, é composto de tanel
(de 6,13 km de extensdo), adutoras (13,43 km) e instalacGes localizadas, sendo elas:
tomada de agua, estacdes elevatdrias e instalacdes de controle hidraulico. As instalacfes
atravessam os municipios de Igarata, Nazaré Paulista e Santa Isabel, no Estado de S&o
Paulo. A primeira etapa de construcdo e instalacdo é do sentido de ligacdo entre 0s
reservatorios Jaguari até o Atibainha. J& quanto a segunda etapa da instalacdo, o fluxo
inverso da represa Atibainha para a represa Jaguari € uma possibilidade em situacédo de
cheia (SABESP, 2015).

Ha& perspectiva de que a implementacdo da obra de transposicdo construida da
Bacia Hidrografica do Paraiba do Sul para o Sistema Cantareira seja realizada para
aumento da “seguranca hidrica” do abastecimento da RMSP, além deste ser um dos
objetivos centrais da obra. Em andlise propria da SABESP (2015) isso é explicitado,
bem como em seu RIMA de 2015, ao dizer que a reversao (a transposi¢cdo de agua) é
dada para a recuperacdo do volume do Sistema Cantareira, a fim tambem de reduzir o
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“risco sist€émico no abastecimento” da RMSP e das bacias do PCJ (SABESP, 2015, p.
12).

Segundo 0 mesmo RIMA, a interligacdo entre os reservatorios tem ainda como
objetivos principais os de: 1- Como obra emergencial, amenizar os efeitos prolongados
da crise hidrica de 2014, caso isso venha a ocorrer, nas regides metropolitanas
envolvidas (RMC e RMSP), bem como nos aglomerados urbanos da regido de Jundiai e
Piracicaba e nos outros municipios das bacias do PCJ. 2- Auxiliar na recuperacao do
volume do Sistema Cantareira, acelerando a normalizacdo das condi¢cdes operacionais
do sistema (e, consequentemente, de outros sistemas que abastecem a RMSP e
municipios da BHPCJ, que auxiliam a area de influéncia do Sistema Cantareira). 3-
Oferecer maior flexibilidade e opcdes operacionais e reservas para enfrentamento de
eventos climaticos severos que causem estiagens significativas (situacdes piores que as
registradas historicamente desde 1930), como parte do “[...] sistema estrutural de
aproveitamento hidrico da Macrometropole Paulista”, além de dar “maior seguranca
hidrica” a RMSP e a RMC (SABESP, 2015, p. 10).

A Figura 8 a seguir representa o esquema hidraulico das instalacfes da obra de

interligacdo entre o Sistema Cantareira e 0 Reservatdrio Jaguari.

Figura 8: Esquema Hidraulico Simplificado da Interligacéo.

Torre de Carga

| Elevatéria Jaguari Reservatéria
e Atibainha
> <«— Trecho em adutora (Sistema
F = — Cantareira)
-——"_ Estrutura de
N.A. max. oper. = 623 Dissipagdo

N.A. min. oper. = 606 "

Fonte: SABESP (2015).
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J& a Figura 9 abaixo é uma representacdo cartografica do territorio onde se

localiza a conexao entre os reservatorios.

Figura 9: Representacdo da Interligacdo BHRPS com o Sistema Cantareira.

ENTENDA 0 PROJETO DE TRANSPOSICAO

SISTEMA CANTAREIRA SERA LIGADO A BACIA DO RIO PARAIBA DO SUL
MINAS GERAIS

Rio Parafba Se a represa Jaguari estivesse
} cheia, por exemplo, poderia
do Sul
transferir uma média de 5,1
RIO DE mil litros de dgua por
# JANEIRO segundo, suficiente para
+—— Rio Paraitinga © abastecer uma cidade com
=1 1,5 milhdo de pessoas.
|
Dese (tine) e
sko POAULO mbogue (liine Tanel intermediario de acesso
! Tanel
—>  RESERVATORIO
ATIBAINHA Estrutura de
dissipacao
Estrutura de
0 governo de Sao Paulo pretende Captagao e descarga
construir 20 quilémetros de
adutoras para ligar as represas
Atibainha, uma das cinco que
formam o sistema Cantareira, e . RESERVATORIO
Jaguari de Igaraté, parte da Bacia Elevatoria JAGUARI

do Rio Parafba do Sul.

Fonte: SABESP (2022).

Assim, cabe observar que, em contexto de crise, 0 Governo do Estado de Séo
Paulo sinalizou proposta de construcdo dessa obra de interligagdo do Sistema Cantareira
ao Reservatério Jaguari como uma alternativa para a situacdo de crise, em carater
emergencial e com pedido de concessdao enviado diretamente a Presidéncia da
Republica?®. Fernandes (2015) ressalta tal informacéo, que foi também tornada publica
em veiculos de noticia. A proposta do governo paulista foi “oficialmente langada” por
meio de noticia em 19 de marco de 2014 no Portal do Governo do Estado?’, e também

como pode ser observado em textos publicados pela SABESP? e pelo Governo do

% O Globo, 29 de maio de 2014. MPF move acdo para impedir transposicdo do Paraiba do Sul.
Disponivel em: <encurtador.com.br/gxyAG>. Acesso em 06 ago 2022.

27 SAO PAULO. GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. . SP vai integrar Sistema Cantareira e
bacia do Paraiba do Sul. 2014. Disponivel em: https://www.saopaulo.sp.gov.br/ultimas-noticias/sp-vai-
integrar-sistema-cantareira-e-bacia-do-paraiba-do-sul/. Acesso em: 02 jun. 2022

28 MELLO, Daniel. Alckmin anuncia interligacdo de represas para garantir abastecimento de SP.
2014. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2014-03/alckmin-anuncia-
interligacao-de-represas-para-garantir-abastecimento-de-sp. Acesso em: 02 jun. 2022.
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Estado®®. A obra teve inicio no ano de 2016% 3! e foi concluida, com atrasos, no inicio
do ano de 2018°%, sendo sua previso inicial de conclusdo ainda no ano de 20173,

Sobre a obra de interligacdo, pode-se fazer as seguintes observacfes: 0 Sistema
Cantareira € um sistema de reservacao que envolve bacia hidrografica estadual e bacia
hidrografica federal - A BHAT e a BHPCJ.

No entanto, através da obra de interligagdo entre o reservatorio Atibainha
(Sistema Cantareira) e o Reservatorio Jaguari (BHRPS), foi realizada uma nova
conexdo entre bacias: as citadas acima — BHAT e BHPCJ - com uma outra bacia
hidrografica federal, sendo esta a BHRPS. Néo é uma novidade a intersec¢do de niveis
de gestdo da &gua, ainda mais no SC (BARBI, 2007; FRACALANZA, 2005;
FRACALANZA et al., 2013; BARBI, 2014; CONSORCIO PCJ, 2013), mas pode-se
considerar que ha o aumento da complexidade na gestdo e governanca da agua a partir
das novas conexdes estabelecidas pela transposigéo.

Dessa forma, é interessante ter como perspectiva as discussdes acerca da
Governanca Multinivel sobre este caso em especifico, além de registro e organizagédo
dos dados. O caso é Unico por si s, por sua localidade, abrangéncia territorial,
demogréfica e socioambiental, mas ndo singular em suas caracteristicas de ocorréncia
(como conexdes de bacias distintas através de obras de infraestrutura).

Ha discussdes e estudos sobre esse caso em especifico, sobre o estranhamento e
aumento da complexidade que essa obra em si abarcou para a regido. Tamanha a
discussdo, ressalta-se a denominacdo de Hidromegarregido, cunhada por Christian

Ribeiro (2018), e de Hidromegal6pole, por Roberto Luiz do Carmo e Tathiane Mayumi

2SABESP. Sdo Paulo vai integrar Sistema Cantareira e bacia do Paraiba do Sul. 2014. Disponivel
em: https://site.sabesp.com.br/site/imprensa/noticias-detalhe.aspx?secaold=65&id=6163. Acesso em: 02
jun. 2022.

% Governo do Estado de Sdo Paulo. Governador Alckmin da inicio as obras da interligagdo Jaguari-
Atibainha.  Disponivel em: https://www.saopaulo.sp.gov.br/sala-de-imprensa/release/governador-
alckmin-da-inicio-as-obras-da-interligacao-jaguari-atibainha/. Acesso em: 02 jun. 2022.

81 SABESP. Comecam as obras de interligacdo das represas Jaguari - Atibainha. 2016.
Disponivel —em:  https://site.sabesp.com.br/site/imprensa/noticias-detalhe.aspx?secaold=65&id=6849.
Acesso em: 02 jun. 2022.

% Governo do Estado de Sdo Paulo. Alckmin inaugura obra que amplia seguranca hidrica em
SP e no RJ. 2018. Disponivel em: https://www.saopaulo.sp.gov.br/ultimas-noticias/alckmin-inaugura-
obra-que-amplia-seguranca-hidrica-em-sp-e-no-rj/. Acesso em: 02 jun. 2022.

3 OVALE. Com atraso, obra de interligagdo entra na reta final. Disponivel
em:  <http://www.ovale.com.br/_conteudo/2018/01/nossa_regiao/28187-com-atraso-obra-de-interligacao-do-
rio- paraiba-entra-na-reta-final.html>. Acesso em: 04 mai. 2018.
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Anazawa (2017) para o espago geografico interconectado pelas estruturas hidraulicas,
juntamente com os diversos atores (governamentais ou nao) e compondo niveis de
governo envolvidos na gestao da agua.

Cabe observar que as denominacfes citadas acima encontram-se no mesmo
sentido do descrito no relatério da SABESP (2015); este Relatério indica que o
empreendimento de conexdo entre os reservatorios Atibainha e Jaguari envolve as
regides e conglomerados urbanos da RMSP, RMC, RMRJ e do Vale do Paraiba, alem
de também envolver regides pertencentes as bacias do Paraiba do Sul e PCJ. No
Relatorio, essa relacdo envolvendo regifes distintas foi chamada de “enquadramento
interestadual” (SABESP, 2015, p. 5).

Segundo Ribeiro (2018), a transposicdo viabilizada entre Paraiba do Sul-PCJ-
Alto Tieté, através das conexdes entre reservatorios, demonstra uma novidade relevante
ao relacionar e tensionar superficies “(...) de regulacdo intervenientes na gestdo das
aguas associadas as regides metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, projetando
a problematica do abastecimento de dgua na escala macroregional”, podendo gerar
também conflitos entre niveis da gestao de recursos hidricos (RIBEIRO, 2018, p. 222).

A crise evidenciou (e evidencia) a necessidade de reconhecer novas escalas para
analise, por onde surgem demandas por “novas arenas decisOrias € por novos
mecanismos de governanga territorial e de cooperagao interfederativas” (VARGAS e
VILELA, 2015 apud RIBEIRO, 2018, p. 224).

Tal estabelecimento pode ser entendido como consequéncia da estratégia de
“salto escalar” por parte do governo paulista, ainda mais ao se estipular a
Macrometrépole Paulista (MMP)** como uma nova unidade territorial de base para
gerenciamento do recurso hidrico, a fim de expandir opc¢des de fontes de agua para
abastecimento (PIRES DO RIO, 2017).

3 A MMP é reconhecida por meio do estudo da EMPLASA (2015) Plano de Acédo da Macrometrépole
Paulista (2013-2040) pelo governo paulista. Entendida como “uma rede de redes”, por envolver “(...) um
sistema urbano pluriarticulado de habitagdo, producdo, infraestrutura, servicos e equipamentos publicos
(...)”, demonstra urgéncia de compreensdo de uma nova escala de urbanizagdo, com mecanismos mais
complexos de planejamento, governanga e investimento. A MMP abrange 50% do territério do estado
paulista urbanizado, com elevado grau de urbanizacdo e demografico (30.703.973 habitantes em 2010).
Abrange as regides metropolitanas de Sdo Paulo (como centralidade da MMP), da Baixada Santista, de
Campinas, Sorocaba e Vale do Paraiba e Litoral Norte, além das aglomeracfes urbanas de Jundiai e
Piracicaba, a Unidade Regional de Bragantina e também a area compreendida de nove UGRHIs
(RIBEIRO, 2018).
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O chamado “salto escalar” por Gisela Pires do Rio (2017) ocorre pela
integracdo, expansdo e densificagdo da infraestrutura de abastecimento, tornando o
territorio abrangido mais coeso, e que, porventura, abre espaco para a ampliacdo do
poder de gestdo do espaco configurado. A configuracdo de um novo espaco, que
denominam como Hidromegarregido ou Hidromegalopole, se confunde com o espago
denominado Macrometropole, fazendo-se necessarias novas compreensdes sobre novas
espacialidades e suas gestdes correspondentes (PIRES DO RIO, 2009b apud RIBEIRO,
2018; CARMO; ANAZAWA, 2017).

A seguir, no Mapa 2, pode-se compreender a dimensdo da MMP e os principais
conglomerados urbanos no Estado de Sao Paulo, para se ter compreensdo da sua

dimensao territorial.

Mapa 2 — Limites da Macrometroépole Paulista e Bacias Hidrograficas do PCJ e
BHAT
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4.2. Do Relatério do Plano Diretor de Aproveitamento de Recursos Hidricos para a
Macrometrépole Paulista sobre a Interligacéo

A obra de interligacdo entre o Reservatorio Jaguari e o Sistema Cantareira ndo
teve seu planejamento por conta da crise de 2013 a 2016 em si. Desde o ano de 2008 foi
contratado estudo para o que foi chamado de Plano Diretor de Aproveitamento de
Recursos Hidricos para a Macrometropole Paulista. O Plano, que foi finalizado em
2013, é um estudo elaborado pela COBRAPE para identificar os “limites e
possibilidades de oferta de agua [...]”, frente ao desenvolvimento socioecondomico da
regido denominada de Macrometrdpole Paulista (DAEE, 2013, p. 1).

Assim, compreendendo a dimensdo da area da Macrometrépole, no estudo foram
definidos cenéarios de projecdo populacional por Unidade de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (URGHI) para compreender demandas por agua nos anos de 2018,
2025 e 2035. Caracteristicas ambientais, econdmicas e populacionais sdo consideradas
para proposicdo de subsidios e planos a fim de atender as demandas para irrigacao,
abastecimento publico e de uso industrial para os anos definidos no estudo da
COBRAPE, a partir dos cenarios até 2035; levando-se em consideracdo que a
Macrometrépole é um local de alta complexidade industrial, populacional e econdmica.
Caracteristicas estas que conferem também complexidade sobre a exploragdo ambiental,
principalmente dos usos da agua (DAEE, 2013).

A SABESP tinha como condicionante de sua outorga de 2004 do Sistema
Cantareira o artigo 16 da Portaria DAEE 1213/2004, que indica a necessidade de se
reduzir a dependéncia do Sistema Cantareira para abastecimento da metropole. Para
atendimento dessa condicionante, e através do estudo realizado no Plano, trés medidas

foram especuladas para incremento hidrico diretamente na BHPCJ:

a) reducdo da transferéncia das aguas do Sistema Cantareira para Sdo
Paulo; b) transferéncia de dguas de outro manancial para a bacia
do Piracicaba (ou Sistema Cantareira) e c) construgdo de
reservatorios de regularizagdo na bacia do Piracicaba, aumentando as
disponibilidades hidricas durante a estiagem (DAEE, 2013, p. 318,
grifo proprio).

Para atendimento de uma ou mais medidas, o estudo do Plano considerou o que

foram denominados arranjos alternativos, estabelecidos através da definicdo de
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esquemas hidraulicos de aproveitamento de &guas de bacias circundantes da
Macrometropole. Os esquemas hidraulicos foram definidos no estudo como pontos de
captacdo. Os arranjos por sua vez, sdo agrupamentos desses esquemas hidraulicos. Ao
total, foram estabelecidos 32 esquemas agrupados em 10 arranjos que foram
distribuidos em 5 UGRHIs que drenam o Estado de S&o Paulo. Os arranjos foram
idealizados como alternativas de fontes hidricas no horizonte de 2035, para alivio do
abastecimento j& sobrecarregado na regido, como ja o é no Sistema Cantareira. Como
definido pelo Plano, arranjo alternativo ¢ “(...) um determinado conjunto de mananciais
(esquemas hidraulicos) que, de forma integrada, se articulam com os atuais mananciais
para o atendimento as demandas da Macrometropole no horizonte de 2035” (DAEE,
2013, p. 206; RIBEIRO, 2018).

Dentre as trés medidas citadas nos paragrafos acima, na medida b observa-se que
se propunha a época de elaboragdo e conclusdo do Plano, a esquematizacdo da obra de
interligacdo entre o Sistema Cantareira e 0 Reservatorio Jaguari. No préprio estudo do
Plano, considera-se uma medida que envolve negocia¢Ges complexas, justamente pelo
Rio Paraiba do Sul ser de dominio da Unido e envolver SP e RJ nas negociacfes acerca
de usos das 4guas da BHRPS (COBRAPE, 2013).

Como pontuado em artigo de integrantes do INEA®®, foram cinco os arranjos que
previram interferéncias na BHRPS. Em formato hierarquico de prioridade de arranjos
preferiveis, o arranjo n°® 1 ndo previa a interferéncia na BHRPS, e, com o contexto de
crise, o arranjo escolhido para aumentar a oferta de agua para sustentar o Sistema
Cantareira foi o de interligacdo entre o Sistema Cantareira e 0 Reservatdrio Jaguari
(DAEE, 2013; INEANA, 2015, p. 48).

Ambrosio e Formiga-Johnsson (2018) ressaltam a questdo sobre conflitos
interestaduais resultantes de planos de bacia que ndo sdo integrados e deixam de atender
necessidades de estados que estdo a jusante e/ou a montate, por exemplo. Evidencia-se
assim, lacunas de integracdo para as tomadas de decisdes entre estados que partilham de
uma mesma bacia (portanto, uma bacia interestadual). Ressaltam como isso reflete no

caso recente, da integracdo construida entre a BHRPS e o Sistema Cantareira. Apesar

35 Sigla de Instituto Estadual do Ambiente do Rio de Janeiro. E o 6rgao fluminense também responsavel
pela gestdo da &gua no Estado do Rio de Janeiro vinculado a Secretaria de Estado do Ambiente e
Sustentabilidade.
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das amplas alternativas apresentadas pelo Plano Diretor, o poder publico optou
justamente por aquela que implicava em conflitos com a governanca da agua junto ao
Estado do Rio de Janeiro. A respeito do que os autores ressaltam, € uma clara evidéncia
de que os niveis de gestdo ndo estdo interligados de maneira a solucionar problemas,
como os de compartilhamento de &guas de uma bacia interestadual, como a BHRPS
(AMBROSIO e FORMIGA JOHNSSON, 2018).

Para reforcar a perspectiva de que ha auséncia de integracao, Ferraco (2019), em
estudo que aborda o tema de integracao, evidencia que, sob a perspectiva da PNRH e
que objetive ao “desenvolvimento sustentavel”, ha impedimentos estruturais que
condizem com insuficiente integracdo na aplicacdo da politica na gestdo das aguas no
Brasil (FERRACO, 2019).

4.3. A obra e o Processo de Judicializacao

O anincio da obra de interligacdo pelo Governo do Estado de S&o Paulo,
desencadeou manifestacGes contrarias por parte dos Comités de Bacia, de movimentos
sociais e do Estado do Rio de Janeiro (RIBEIRO, 2018).

A maneira como 0 Governo do Estado de Sdo Paulo promoveu a intencdo da
construcdo da obra foi criticada pelos estados vizinhos (MG e RJ), principalmente pelo
Estado do Rio de Janeiro. A gestdo da época submeteu o projeto da obra diretamente a
Presidéncia da Republica, contrariando a participacdo dos estados vizinhos. Neste
noticiario, o entdo governador do Estado de SP afirmou que o envio do pedido da obra a
entdo Presidéncia seria o caminho da “boa politica” entre os estados por criar um campo
de diélogo diretamente com o Governo Federal, mas justamente essa acao que causou o
conflito com o Estado do Rio de Janeiro. E, ainda, o governo paulista compreendia que
ndo era necessario o aval fluminense para construcdo da obra, ja que o reservatorio do

Jaguari se localiza em territorio paulista, mesmo se propondo a dialogar sobre o caso na
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época, segundo noticiario®. Podemos notar certa contradi¢cdo nas afirmacdes do entdo
Governador do Estado de SP.

Mesmo alegando buscar uma “boa politica”, houve acirramento politico entre os
governadores paulista e fluminense. O governo de SP afirmou ter havido didlogo com
governadores vizinhos, recebendo dos mesmos o aval para a obra. Contudo, 0
governador fluminense negou ter dado quaisquer sinais positivos acerca da obra. De
fato, a Secretaria Estadual do Meio Ambiente do RJ e o INEA sinalizaram preocupacao
a época sobre o possivel risco ao abastecimento, caso a obra fosse iniciada sem maiores
estudos acerca dos impactos®’ .

Em manifestagdo dessa preocupagdo, o INEA formulou uma nota técnica
pontuando potenciais problemas a seguranca hidrica na RMRJ e a entdo iminente
consequéncia negativa que a obra poderia acarretar ao abastecimento fluminense (Nota
Técnica DIGAT/INEA n° 01-A/2014).

A entdo Presidenta da Republica também se manifestou acerca do caso, tendo
dito que havia necessidade de pressa em estudos viabilizados pela ANA para ser
garantida a seguranca hidrica no RJ. Sobre este ponto, segundo o noticiario analisado,
vale ressaltar que estava havendo a realizagdo da Copa do Mundo, que ocorreu no ano
de 2014 no Brasil. Riscos de desabastecimento para um ano de escassez hidrica
poderiam resultar em impactos negativos no fluxo turistico que o evento abarcou® .

Ademais, no mesmo ano de 2014 ocorreram eleicbes para os governadores de
estado no pais. O entdo Governador de Sdo Paulo, Geraldo Alckmin, concorria para sua
reeleicdo e sob essa perspectiva e sob contexto de crise de abastecimento, ocorria falta
de transparéncia por parte do governo paulista. Aparentemente, a auséncia de dados

corroborou para ndo afetar negativamente a campanha de reeleicdo do entdo

% 0O Globo, 21 de marco de 2014. SP proopde acordo com Rio sobre Paraiba do Sul. Disponivel em:<
I11ng.com/JydQX>. Acesso em: 06 jul 2022.

37 Estaddo, 20 de marco de 2014. Rio vé risco de faltar 4gua com uso do Paraiba do Sul pelo Sistema
Cantareira. Disponivel em: <https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20140320-43983-spo-17-mrt-al8-
not/busca/transposi%C3%A7%C3%A30+Rio+Para%C3%ADba+Sul+Sistema+Cantareira>. Acesso em:
15 ago 2022.

38 Estaddo, 20 de marco de 2014. Dilma sugeriu didlogo com Rio e Minas Gerais. Disponivel em:<
https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20140320-43983-spo-17-mrt-al8-
not/busca/transposi%C3%A7%C3%A30+Rio+Para%C3%ADba+Sul+Sistema+Cantareira>. Acesso em:
15 ago 2022.
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https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20140320-43983-spo-17-mrt-a18-not/busca/transposi%C3%A7%C3%A3o+Rio+Para%C3%ADba+Sul+Sistema+Cantareira>.
https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20140320-43983-spo-17-mrt-a18-not/busca/transposi%C3%A7%C3%A3o+Rio+Para%C3%ADba+Sul+Sistema+Cantareira>.
https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20140320-43983-spo-17-mrt-a18-not/busca/transposi%C3%A7%C3%A3o+Rio+Para%C3%ADba+Sul+Sistema+Cantareira>.
https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20140320-43983-spo-17-mrt-a18-not/busca/transposi%C3%A7%C3%A3o+Rio+Para%C3%ADba+Sul+Sistema+Cantareira>.

governador®® 4%, E sobre as regides adjacentes 8 RMSP, a regido do Vale do Paraiba
também se manifestou contra a proposta da obra do referido governo®!.

Com o decorrer da situacdo, foram promovidas reunides politicas que tinham
como objetivo declarado a obtencdo de consenso entre os estados e a Unido, sendo elas
mediadas pela ANA. Na época, a presidéncia da ANA manifestava preocupacao para se
encontrar consenso politico e técnico entre as partes envolvidas na negociagdo do
processo decisério (RIBEIRO, 2018).

Enquanto ocorria o procedimento juridico, também houve a continuidade da
negociagdo e discussdo do caso quando a ANA, o CEIVAP e os demais estados
envolvidos se reuniram para criacdo de um Grupo Técnico especifico para estudar as
possibilidades de implementacédo da obra.

Tamanha preocupacdo do Estado do Rio de Janeiro acerca da obra é destacada

pelo Entrevistado do INEA 1 ao dizer que

(...) a gente tem uma dependéncia muito forte de uma bacia
compartilnada com outros estados, que nos obriga a puxar
uma negociacio. Ndo € nem participar! E puxar uma
negociacdo, exigir que isso seja praticado (Entrevistado do
INEA 1).

A principal bacia hidrografica que abastece a RMRJ é a BHRPS, que
compartilha suas aguas entre os estados de MG e SP, como ja esclarecido neste
trabalho. Sob esse entendimento, o Entrevistado do INEA 1 ressalta a necessaria
negociacdo que o Estado do Rio de Janeiro deve ter com os estados vizinhos na questao
do uso das aguas da BHRPS.

Com o prosseguimento da situacdo que se iniciou em 19 marco de 2014, o
Ministério Publico Federal de Campos de Goytacazes promoveu Ac¢édo Civil Pablica em
28 de maio de 2014, que objetivou o impedimento da construcdo da obra de
transposicdo ou captacdo do Rio Paraiba do Sul para o Sistema Cantareira. Como
ressaltado pelo Entrevistado ANA, pela PNRH ndo se é prevista a presenca do nivel

%9 Vide topico sobre a crise no Sistema Cantareira deste trabalho.

40 Estaddo, 11 de novembro de 2014. Sabesp oferece ao Rio volume morto de Paraibuna em troca de
transposicéo. Disponivel em: <https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20141123-44231-spo-27-mrt-a28-
not/busca/Para%C3%ADba+Sul+Sistema+Cantareira+Rio>. Acesso em: 15 ago 2022.

41 OGlobo, 20 de marco de 2014. Até municipios paulistas reclamam de plano apresentado por Alckmin.
Disponivel em: <encurtador.com.br/prCHS>. Acesso em 06 de jul 2022.
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judiciario na gestdo das &guas. Porém, no decorrer da situacdo sobre a obra de
interligagdo, o nivel judiciario se fez presente.

Em noticia do veiculo O Globo*?, o procurador relacionado ao caso da agéo civil
destaca que a ma gestdo da agua durante décadas ndo poderia servir para que uma obra
td0 importante fosse decidida em carater emergencial, sem ouvir todos os interessados®.

A situacdo escalou para o nivel judiciario, mesmo que em noticia publicada em
O Globo o entao governador do Estado de Sao Paulo tenha dito que o “objetivo era
evitar uma saida juridica”, a considerar o encaminhamento do pedido de autorizagdo da
construcdo da obra diretamente a presidéncia da Republica, sem antes discutir com os
outros governos de estado relacionados*.

O Entrevistado do IGAM* compreende a judicializagdo do processo como um
momento critico, pois demonstra ser uma quebra da relacdo dos entes da gestdo da agua,
dada a estrutura de gestdo atual, pois trouxe um “sistema paralelo” que ¢ a instancia
judicial, o que ndo é previsto pela legislacdo (PNRH). O Entrevistado da ANA em
reflexdo sobre a PNRH néo ser a motriz de resolucdo do processo decisério acerca da
interligacdo, ressalta que, em sua perspectiva, o “(...) sistema de gestdo foi tangenciado
[...]”, que o sentido pleno da PNRH, de carater participativo, ndo foi contemplado assim
que o processo ‘“‘subiu” para o Superior Tribunal Federal (STF). O processo de
judicializacdo interrompeu a participacdo dos comités e outras instancias de ag¢oes civis
no caso da transposicao.

Enquanto a escalada ao nivel judiciario ocorria, houve discussGes acerca de
descumprimento de aumento da vazdo no Reservatorio Jaguari por parte do estado
paulista. A controladora do Reservatdrio Jaguari, Cesp, descumpriu, na época, ordem de
aumento de vazdo de agua a partir do Reservatorio Jaguari ao rio Paraiba do Sul, sob

alegacdo de que a agua deveria ser prioritariamente de uso para abastecimento da

4 OGlobo, 29 de maio de 2014. MPF move acdo para impedir transposicdo do Paraiba do Sul.
Disponivel em: <https://acervo.oglobo.globo.com/consulta-ao-
acervo/?navegacaoPorData=201020140529>. Acesso em: 06 jul 2022.

4 OGlobo, 29 de maio de 2014. MPF move acdo para impedir transposicdo do Paraiba do Sul.
Disponivel em: <https://acervo.oglobo.globo.com/consulta-ao-
acervo/?navegacaoPorData=201020140529>. Acesso em: 06 jul 2022.

4 OGlobo, 21 de marco de 2014. SP proopde acordo com Rio sobre Paraiba do Sul. Disponivel em:
<encurtador.com.br/gwyEM>. Acesso em: 16 jul 2022,

45 Sigla de Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas. E o 6rgdo mineiro responsavel pela gest&o da agua no
Estado de Minas Gerais, vinculado & Secretaria de Estado e Meio Ambiente e Desenvolvimento

Sustentavel.
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populacdo, e em segundo caso de uso geral, uma vez que as aguas do Reservatério
Jaguari eram destinadas para a geracao de energia elétrica, prioritariamente.

Apesar do descumprimento de ordem, em noticia do dia 19 de agosto de 2014,
veiculada pelo Estaddo, € descrito que, apds a discordancia, os governos estaduais (SP e
RJ) e federal entraram em acordo sobre a vazdo do Reservatorio Jaguari para o Rio
Paraiba do Sul. O Governo de Séo Paulo teve, entdo, que verter maior volume de agua
que o anteriormente estipulado para o Rio Paraiba do Sul, para compensar o baixo nivel
do Rio Paraibuna (que alimenta o rio Paraiba do Sul, em seguida ao longo do trajeto
desses corpos hidricos). Mesmo vertendo maior volume de &gua, os niveis do
Reservatorio Jaguar e dos reservatorios da BHRPS estavam em niveis criticamente
baixo*® em 2014 e 2015.

Passada a época de elei¢do de governadores do Brasil, em noticia veiculada pela
Folha de S&o Paulo do dia 06 de novembro de 2014, foi relatado o aval da ANA sobre o
projeto da obra enviado pelo Governo de Séo Paulo para que se prosseguissem as obras
de interligacdo. A obra foi inicialmente orcada em 500 milhdes de reais. O entdo
Presidente da ANA disse que a obra era tecnicamente viavel e o estado fluminense disse
que seguiria orientacdes do 6rgdo federal, pois o rio Paraiba do Sul € de dominio da
Unido®.

Até a chegada do dia 06 de novembro de 2014, como relatado em noticias
analisadas, ao longo do ano de 2014 ocorreram reunides entre 0s governos estaduais do
Rio de Janeiro e de Sdo Paulo e representantes da instancia federal, com vistas ao
prosseguimento das discussdes para tomada de decisdo acerca da obra. A Figura 10
abaixo destaca momentos importantes do processo decisorio e de negociagéo.

4 Estaddo, 18 de agosto de 2014. Apds disputa por 4gua com Rio, SP terd de aumentar vazdo do Jaguari.
Disponivel em: <https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20140819-44135-spo-15-mrt-al5-
not/busca/Para%C3%ADba+Sul+sistema>. Acesso em: 16 jul 2022.

47 Folha de S&o Paulo, 06 de novembro de 2014. SP ganha aval federal para transpor 4gua. Disponivel
em:
<https://acervo.folha.com.br/leitor.do?numero=20035&keyword=Cantareira%2Crio%2CParaiba%2CSul
&anchor=5968702&origem=busca&originURL=&pd=ab63ba89e51197c4c9fal5d0f6bec219>.  Acesso
em: 16 jul 2022.
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Figura 10: Linha cronoldgica de momentos do processo de negociagdo e decisdo em

2014.

ISP anuncia proposta
1 da obra de interligacado

" I Nota Técnica DIGAT/INEA

|

1 I Manifesto CEIVAP para protecio " 22 Reunido

1y 1 da Bacia Paraiba do Sul " do GT

]

1 ! ! Acdo MPF Campos ' Minuta de

L L \ + Resolugdo do Ova

I | 1 | 1 Reunido técnica 1 22 Reunido 1 Sistema 2 » 32 Reunido
meR's 8 : 10 3 ANA, estados e & politica 2 Hidraulico Qi doGT
W. 1 w. ,_w_ Y] ;7”_," CEIVAP/AGEVAP .Fw" ﬂm Paraiba do Sul L."

| NN NNy, — 4 N

2014

! 12 audiéncia Agédo

1 STF (ACO 2536)
1

+ Nova minuta

= = Conjunta com
,_.......,.“m_.:ﬂmm
2-
-

Fonte: Revista Ineana, 2015, p. 58. Adaptado.

S 1*Reunido o IDocumento o
< 1 politica Sl consolidando 2
S ¥ ANA, @ g asdemandas da ™)

" CEIVAP e 1 Bacia Paraiba

§ secretarios I do Sul
" SP.RIe MG

™ n
Reunido do

Grupo Técnico
ANA, estados e
AGEVAP (GT)

=y
3

do GT

07/10

]

1 Justica Federal
1 remete acdo

j paraSTF

42 Reunido

o * Novaminutade ¢ * Nova minuta
< = Resolugdo < » de Resolugdo
o Conjuntado 9 Conjuntacom

= Sistema = ajustes

= Hidraulico .

* Paraiba do Sul

100



Apo6s uma série de negociagdes, se configurou acordo firmado entre os trés
estados e o STF. Em reunido mediada pelo STF, os Governos de SP, MG e RJ
assinaram um acordo que pde fim na disputa envolvendo a retirada de agua do Paraiba
do Sul. Porém, para as obras comecarem, Sdo Paulo ainda tera de acertar detalhes com
0s outros governos. Na reunido, ndo foram dados detalhes das propostas. O estado tem
até fevereiro para apresentar seu plano de utilizacdo das aguas. Com o acordo, a acéo
movida pelo MPF sera suspensa®.

E como registrado em editorial do veiculo Estaddo*, o acordo firmado entre as
partes ressalta o fato de SP poder licitar as obras, e que até 2015, os trés governadores
deveriam apresentar proposta conjunta para o uso das dguas da BHRPS.

Mais adiante, ap0s revisdes e complementacdes, o valor do projeto passou de
500 milhdes para cerca de 830 milhGes. O governo estimava que O projeto seria
concluido em 14 meses, o que acabou por ndo ocorrer, uma vez que a obra ficou pronta
em 2017 (vide o que foi dito no sobre a interligacdo deste trabalho). Porém, no
Reservatdrio Jaguari e no Rio Paraiba do Sul, a situacdo ja era critica e ambos estavam
em niveis baixos. O CEIVAP vocaliza sua preocupacao com a forma que o projeto tinha
sido tratado, de forma mais politica do que técnica. Os 6rgdos federais ANA e ONS
discutiram ainda a reordenacdo do uso das aguas do rio Paraiba do Sul, tendo em vista
também o uso de suas aguas para geracdo de energia. JA& a SABESP, estudou criar uma
reserva de volume morto para a represa Paraibuna, como garantia de abastecimento do
rio, em situagdo extrema™.

Ao longo do ano de 2015, foi noticiada ainda a situagdo de crise nos
reservatorios do Sistema Cantareira e na BHRPS. Embora caracterizada como obra em

situacdo emergencial, como dito em noticia do Estaddo de 3 de janeiro de 2015, pelo

48 Estaddo, 28 de novembro de 2014. Alckmin faz acordo com Rio e Minas, e vai transpor agua.
Disponivel em: <https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20141128-44236-spo-21-mrt-a22-
not/busca/Rio+Para%C3%ADba+Sul+Sistema+Cantareira> . Acesso em: 15 ago 2022.

49 Folha de Sd Paulo, 01 de dezembro de 2014. Divisor de &guas. Disponivel em:
<https://acervo.folha.com.br/leitor.do?numero=20060&keyword=rio%2CParaiba%2CSul%2CCantareira
&anchor=5972558&origem=busca&originURL=&pd=20b1023574070521598f63ec71117906> . Acesso
em: 06 jul 2022.

50 Estaddo, 22 de dezembro de 2014. Custo da Transposicdo do Paraiba do Sul sobe 66% com novo
projeto. Disponivel em: <https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20141222-44260-spo-15-mrt-al6-
not/busca/transposi%C3%A7%C3%A30+Rio+Para%C3%ADba+Sul+Sistema+Cantareira>. Acesso em
16 ago 2022.
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entdo presidente da SABESP a época, as obras anunciadas deveriam ser tratadas como
emergenciais, e que era preciso utilizar todos os atalhos para que as entregas fossem
feitas 0 mais réapido possivel®l. O entfo novo presidente ja havia criticado atitudes do
governo paulista e ds SABESP. Embora tenha dito, sempre ter sido a favor da
transposicdo, por ser a medida de execugdo mais rapida®2.

Ainda, nesse periodo (més de janeiro) houve autorizagdo da ANA para o inicio
das obras de implementacdo da interligacdo entre o Sistema Cantareira e o rio Paraiba
do Sul. A autorizacdo ocorreu devido ao acordo com os trés estados, ratificando
Relatério Conjunto formulado pelo Grupo Técnico, o qual que concluiu que a obra ndo
pde em risco a seguranca hidrica da bacia. Segundo o governo de SP, a obra captaria 3%
da represa do Jaguari. No relatério é concluido que havia viabilidade hidroldgica para
captacdo do Reservatério Jaguari e transpor suas aguas para o Sistema Cantareira,
através da interligacdo, desde que fossem implementadas mudancas das regras
operaticas do sistema hidraulico da BHRPS> (Relatério Conjunto, 2015).

Até se atingir o ponto de acordo entre os trés estados e a Unido, o
prosseguimento do aval e licitacdo da obra sofreu sancGes e paralizages, razdo também
pelo fato de entrega ter se dado apenas em 2017°%,

No dia 11 de dezembro de 2015, em acordo feito por intermédio do STF, regras
entre SP, RJ, MG e a ANA foram acertadas na gestdo compartilhada do rio Paraiba do
Sul. Detalhes desse acerto conjunto podem ser observados na Resolu¢do Conjunta
ANA/DAEE/IGAM/INEA n° 1.382 de 07 de dezembro de 2015. Nesta resolucdo, 0s

trés Estados e a ANA acordam as condi¢cOes de operacao a serem observadas no Sistema

51 Estaddo, 03 de janeiro de 2015. Sabesp: obras anticrise sdo 'agdes de guerra’. Disponivel em:
<https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20150103-44272-spo-12-mrt-al3-
not/busca/Rio+Para%C3%ADba+Cantareira> . Acesso em: 06 ago 2022.

52 Estaddo, 17 de janeiro de 2015. Transposicdo depende da chuva. Disponivel em:
<https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!1/20150117-44286-spo-15-mrt-al6-
not/busca/Rio+Para%C3%ADba+transposi%C3%A7%C3%A30>. Acesso em: 15 ago 2022.

%3 Folha de Sdo Paulo, 17 de janeiro de 2015. Agéncia autoriza interligacdo do Paraiba do Sul com
Cantareira. Disponivel em:
<https://acervo.folha.com.br/leitor.do?numero=20107 &keyword=interligacao%2Crio%2CParaiba%2CSu
1%2CCantareira&anchor=5977399&origem=busca&originURL=&pd=cf69bdcfocc39e7d71d623cab41b9
4a4>. Acesso em: 15 ago 2022.

54 Folha de Sdo Paulo, 02 de junho de 2015. Transposicdo de agua atrasa e s6 sai em 2017. Disponivel
em:
<https://acervo.folha.com.br/leitor.do?numero=20243&keyword=interligacao%2CRi0%2CParaiba%2CS
ul&anchor=5992031&origem=busca&originURL=&pd=c9f31e57451dbd350e9fb28916e70d3b>. Acesso
em: 15 ago 2022.
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Hidraulico do Paraiba do Sul, pois envolve o abastecimento de cidades tanto mineiras,
quanto paulistas e fluminenses (ressaltando ainda as regides metropolitanas de SP e RJ).

Nessas regras, foram definidas vazées minimas nos reservatérios e mudanca na
prioridade do Rio, que passa a ser o abastecimento humano, e ndo mais a geracao de
energia, além de definir como dever a garantia dos usos multiplos dos recursos hidricos.
A transposicgéo foi autorizada em deciséo de conjunta entre as partes. Como relatado em
editorial do Estaddo, do dia 17 de dezembro de 2015%, tratou-se do reconhecimento de
um problema comum que foi solucionado de forma conjunta, e que pode ser observada
pelo que o editorial chamou de “cooperagdo historica”. A Ac¢do Civil Originéaria de n°
2.550, relatada pelo entdo Ministro Fux, descreve o percurso judicial entre os entes
federativos (representados por seus 6rgaos estadual e federal) ante o Poder Judiciario até
se chegar a essa decisao.

A cronologia do ano de 2015 e pontos importantes acerca da negociacao entre as
partes do caso da obra de interligacdo pode ser observada na Figura 11 abaixo.

%  Estaddo, 17 de dezembro de 2015. Cooperacdo federativa. Disponivel em:
<https://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20151217-44620-nac-3-edi-a3-
not/busca/rio+Para%C3%ADba+Sul+Sistema+Cantareira>. Acesso em: 15 ago 2022.
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Figura 11: Linha cronoldgica de momentos do processo de negociagdo e decisdo em

2015.
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4.4. Do carater participativo da PNRH

Perante a perspectiva de resolucéo do conflito pelo uso das aguas da BHRPS de
forma judicial, segundo o Entrevistado ANA, concomitantemente os Comités %
buscaram alternativas politicas e técnicas acerca da proposta paulista. Os comités,
principalmente o CEIVAP, agiram buscando a compreensdo técnica e de operacdo da
situagdo, para se “(...) armar tecnicamente (...)” sobre as intervengdes propostas pela
obra.

Porém, em fala do mesmo Entrevistado da ANA acerca do papel dos comités em
relagdo ao que preconiza a PNRH no processo decisorio,

A discussdo muitas vezes chegou no comité ali e tal, mas (...) ndo foi
utilizado a 9433 naquele sentido pleno, (...) de participativo de
parlamento das &guas. Acabou ficando nuns niveis de governanga
mais habituais, que é o nivel de governos estaduais, um nivel politico,
e alguma coisa assim de Ministério Pablico, o poder judiciario
colocando a méo para tentar regularizar a questdo (...) (Entrevistado da
ANA).

Vale ressaltar que, na fala do entrevistado, percebe-se certa confusdo acerca dos
conceitos de “gestdo” e ‘“governanca”, ja tratados anteriormente nesta dissertagao.
Tendo em vista discussdo prévia sobre o termo Governanga, podemos compreendé-la
como um processo de gestdo e tomadas de decisdo relacionadas com respectivos atores
e agentes da gestdo, também relacionados com instituicdes e procedimentos no processo
decisorio (LAUTZE et al., 2011).

O carater participativo da PNRH também é observado pelo Entrevistado da
SABESP 1, quando diz que ha urgente necessidade de revisdo do papel das instancias
participativas. O entrevistado percebe um “piloto automatico” nas instancias de tomada
de decisdo participativa (os comités) no que condiz com seu modus operandi,

acreditando que “(...) nds, mais cedo ou mais tarde, vamos ter que nos debrugar sobre

% Embora ndo explicitado pelo entrevistado quais seriam esses comités, compreende-se como “Comités”
0s comités participantes da estrutura do CEIVAP: Comité de Bacia Hidrogréafica Paraiba do Sul, Comité
Piabanha, Comité de Bacia Hidrografica Rio Dois Rios, Comité de Bacia Hidrogréfica Baixo Paraiba do
Sul e Itabapoana, Comité de Bacia Hidrografica Paraiba do Sul - Trecho Paulista, Comité dos Afluentes
Mineiros do Preto e Paraibuna, Comité dos Afluentes Mineiros do Pomba e Muriaé e Comité do Guandu
(CEIVAP, 2022) e, fora da estrutura do CEIVAP, os Comités Piracicaba, Capivari e Jundiai e Alto Tieté.
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esse modelo da instancia participativa”. Segundo ele, o tempo de decisdo tomado dentro
de uma instancia deliberativa “ndo bate” com 0 tempo de decisdes emergenciais como
foi para a viabilizacdo da obra na situacdo de escassez hidrica e crise de abastecimento
nos anos de 2014-2015.

O Entrevistado da SABESP 1 afirma ainda que os Comités, enquanto instancias
deliberativas e participativas, perderam forca, e que reavaliagdes e reflexdes acerca de
seu papel é importante para se compreender quais sdo medidas mais adequadas de acOes
dessas instancias perante problemas emergenciais, como o0 que se observou no processo
decisério da obra de interligacdo Jaguari - Atibainha (Sistema Cantareira - BHRPS).

O processo decisério sobre a obra em questdo também se fez valer de operacdes,
calculos e abordagens de campo técnico e analitico para se chegar em conclusdes do que
se poderia ou ndo fazer em razdo de quantidade de dgua a ser ou ndo transposta, ainda
mais tendo como subsidio estudos como o Plano Diretor de Aproveitamento de
Recursos Hidricos para a Macrometrépole Paulista de 2013. Os estados de SP, MG e RJ
entraram em acordo que firma novas medidas de operacdo e de transposicdo de agua.
Esse acordo tem em seu corpo central observacdes de cunho técnico para se atingir a
melhor solucéo para a situacdo. Observando o arcabouco de noticias recolhido para este
trabalho, pode-se compreender que uma das bases para a tomada de decisdo s&o
observacdes técnicas.

Entretanto, a gestdo das aguas deve ser compreendida também de maneira
politica, ja que “(...) as solugdes para a maioria dos conflitos sobre como a 4gua deve ser
usada envolve tomar decisOes sobre prioridades, nas quais alguns grupos e interesses
podem ganhar e perder” (ABERS, 2010, p. 15).

H&, como pontua Rebecca Abers (2010), compreensdo de que se pensar a gestao
das aguas pelo viés politico seja mal-visto pelos “circulos técnicos”, por se crer que ha
associacao do viés politico no atendimento de interesses que minam a coeréncia técnica
das decisdes (ABERS, 2010, p. 15).

Porém, a reflexdo de viés politico na gestdo das aguas € necessaria,
principalmente por ser no campo politico que se da espago para as discussdes e
deliberagdes acerca de conflitos e se pode alcangar uma abordagem sistematica das “(...)

dinamicas politicas (...)” sobre a gestdo e de uso geral de agua (ABERS, 2010, p. 17).
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Portanto, sob a perspectiva da GM discutida neste trabalho, as unidades
territoriais de gestdo das aguas - que sdo as bacias hidrogréficas e que compreendem
uma escala hidrologica - sdo territdérios que ndo devem ser base para discussdes
apoliticas, e devem ser considerados também como unidades fisico-territoriais que dédo
sustentacdo a unidades de gerenciamento nas quais se usam ferramentas que colaboram
com processos decisorios politicos.

E claro que, em processos decisorios, os instrumentos de analise que se
encontram em calculos técnicos sdo importantes para se encontrar e sustentar decisoes.
Também ¢ necessario recordar que existem limites politicos no “fazer” da gestdo, que
interferem no dinamismo politico de determinada territorialidade. Os autores estudados
neste trabalho, como Moss e Newig (2010); Norman, Cook e Cohen (2016) e Pires Do
Rio (2017), nos ajudam nesta compreensdo. Pensar a gestdo das aguas por Vviés politico
faz tanto sentido quanto pensar sob um viés técnico. Decisdes politicas podem utilizar
base técnica (além de outros saberes e métodos) para que decisdes ocorram de maneira
adequada.

Quanto ao processo decisério, o Entrevistado CEIVAP elaborou criticas sobre a
aparente atuacdo estritamente politica no processo relacionado a obra de interligacao.
Estritamente politica porque a participacdo da sociedade civil - segundo o entrevistado -
ndo ocorreu da maneira como deveria, de modo que atingisse uma solucdo mais
abrangente (e como compreensdo apreendida de sua fala, se restringindo a esfera da
administracdo publica e seus 6rgaos governamentais).

Para esse mesmo entrevistado, houve uma discordancia nos procedimentos que
deveriam ter sido adotados. O papel dos comités foi posto em segundo plano diante de
procedimentos predominantemente politicos na esfera estatal, e atingindo a instancia
juridica, sendo este um “ponto fora da curva” da gestdo das aguas habitual. Os 6rgéos
envolvidos no processo decisério, como ressalta o Entrevistado da ANA, estavam em
instancia estatal, predominantemente politica. Isto, pois o resultado da discussdo da
transposicdo se deu em estudo realizado pelos estados envolvidos e encaminhado ao
STF, de modo que as decisdes ocorreram fora dos Comités, que sdo as Instituicdes

Participativas para gestao das dguas. Nas palavras do entrevistado,

Foi feito um grupo técnico dos Estados que analisou o impacto da
transposicdo e qual a necessidade de regramento, quais as regras de
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operacdo para que isso acontecesse. Entdo houve todo esse processo
de discussdo entre os estados, técnico, né, depois essa questdo mais
politica com os secretérios. Ai, se reuniram e (...) levaram entdo pro
ministro esse acordo técnico, consagrando aquela noticia: eles
assinando aqui em Brasilia essa questdo do acordo (Entrevistado da
ANA).

Compreende-se entdo, através da fala do entrevistado, que um grupo técnico foi
formado para elaborar estudos de viabilidade hidrolégica da transposicdo e, assim,
firmar-se um acordo entre os estados, em um processo decisorio sobre a obra de
interligacdo em busca de consenso. Entretanto, a participagdo nos comités nao ocorreu
de forma desejavel ou, ainda, sinaliza-se preocupacdo de revisdo do papel dessas
instancias participativas, como ressaltam os entrevistados da ANA, SABESP 1, do
CEIVAP, INEA 2 e IGAM, uma vez que para 0 processo decisério, o carater politico
das instancias deliberativas também se faz importante (sobretudo quando se considera a
estrutura de gestdo da agua vigente).

Como pontua Rebecca Abers (2010), acerca da politica, esta aparentemente nao
se deu de maneira sistematica no processo de decisdo da obra de transposi¢cdo em
questdo. Ainda mais se for observada a estrutura de gestdo formulada pelo PNRH em
seu carater primordialmente participativo e de forma abrangente em busca de decisdes e

solucdes através de discussoes.

4.5. Uma andlise da governanca multinivel na obra de interligacdo

A compreensdo de que a obra de interligacdo discutida neste trabalho envolveu
atores estatais de diferentes niveis ja esta clara. E por serem de diferentes niveis, neste
trabalho acredita-se que a perspectiva da governanca multinivel possa trazer novos
olhares acerca de como é a dindmica da gestdo da dgua e sua governanga.

Resgatando aqui o conceito da GM, de maneira sucinta, ha sob sua perspectiva o
entendimento da dindmica entre a reorganizacao territorial de poderes regulatérios e
suas combinacOes de centralizacdo e descentralizacdo (configurando o sentido vertical)
e 0 envolvimento dos diversos atores e agentes de determinada gestdo (aqui, no sentido
horizontal) (BICHIR, 2018).

O caso em questdo envolveu trés estados brasileiros (MG, RJ e SP) e a Unido,

em razdo da obra de interligacdo que conectou diferentes bacias hidrograficas que
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envolvem esses estados. N&o somente territorialmente, a conexdo envolve atores estatais
diversos da gestdo da agua, como a ANA, SABESP, o DAEE, IGAM, INEA desses
mesmos estados envolvidos e a Unido. Aqui podemos perceber a questdo de
territorialidade, e também os poderes de regulacdo das instituicdes que a regulam
(sentido vertical aqui) em combinagdo com os agentes de gestdo dessas territorialidades
(agora, o sentido horizontal).

Entdo, perceber que a conexdo das bacias por uma obra hidraulica estd sob a
lupa da GM é interessante para compreender a dimensdo da dindmica que a gestdo da
agua possa ter.

Em relacdo a dindmica da gestdo, a ANA, durante processo decisério politico e
judicial, realizou um papel de articulacdo entre os representantes dos estados através de
atividades durante o ano de 2014. Isto pode ser observado em registo no documento
“Relatorio Conjunto” de 15 de janeiro de 2015, formulado pelo Grupo Técnico formado
por representantes dos trés estados, CEIVAP e pela propria ANA. A linha cronoldgica
dessa articulacdo pode ser observada na Figura 12 abaixo. As atividades tiveram como
objetivo analisar a viabilidade hidrologica da proposta de interligacdo através de
andlises e discussdes fundamentadas por dados hidroldgicos e de operacdo do sistema
hidraulico do Rio Paraiba do Sul.
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Figura 12: Linha cronoldgica de atividades de articulacdo da ANA em 2014.

23/05

Reunidio entre técnicos de RJ, MG, SP,
ANA e AGEVAP que concluiu pela
necessidade de ajustes nas demandas

informadas anteriormente.

15/07

Reunidio entre secretdrios dos estados,
representantes da ANA e CEIVAP.
Criag&o do Grupo Técnico formado
pela ANA, SP, RJ e MG, e CEIVAP para
avaliagdo da viabilidade hidrolégica do
anteprojeto da obra enviado pelo
Estado de SP

13/08

Reunigo do Grupo Técnico. Estado
de SP enfrega vias da segunda
vers&io do anteprojeto e
apresentacéio de estudo hidrolégico

e caracteristicas técnicas.

28/08

Entrega de vias da ferceira verso
do anteprojeto e apresentacéio da
viabilidade de captagéio da cota
de até 606,00 m. Condicionante
do Grupo Técnico de que a obra
seria possibilitada com a alteragéio
das regras operativas do Sistema
Hidraulico do Rio Paraiba do Sul.

07/10

Apresentagdio de propostas de
alterag@o da minuta de resolugdio
das novas regras operativas pelos

representantes

09/04

Decisdio de construgéio de base comum
para estabelecer prazos e envios de
dados atuais e futuros

18/06

Disponibilizagéo de documento sobre
referencias dos usos multiplos do
Sistema Hidraulico da BHRPS

21/07

Envio da primeira vers&o anteprojeto

da obra de inferligag@o.

28/08

Reuni@io com representantes
da ANA e RJ para
esclarecimentos ao estado

fluminense.

23E30/09

Reunises do Grupo Técnico para
apresentacdio da ANA de minuta
de resolug@io e esclarecimentos de
duvidas.

Fonte: Relatorio Conjunto (2015), elaboragdo propria.

Ainda sobre esse Relatério Conjunto, podemos perceber articulacao entre os trés

estados, no sentido de se ter havido mobilizacdo entre os entes da gestdo da agua dos
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respectivos estados e da Unido (DAEE, IGAM, INEA, CEIVAP e ANA) para encontrar
uma definicdo ao conflito federativo que se deflagrou em contexto de crise. O
Entrevistado da SABESP 2 ressaltou a questdo de conflito federativo ao dizer que, por
implementar uma transferéncia de agua entre bacias de diferentes gestdes (gestdo
federal na BHRPS e gestdo estadual na BHAT), ja se entende um conflito federativo em
potencial.

Ressalta-se também que, embora criticas e questdes levantadas acerca da
participacdo necessaria dos comités de bacia sobre a discussdo, o0 CEIVAP se fez
presente a0 menos no processo de articulagdo promovido pela ANA ao longo do ano de
2014, como observado em linha cronoldgica extraida do Relatorio Conjunto de 2015 do
Grupo Técnico (Figura 12). O Entrevistado do INEA 2 também ressaltou a participacédo
do CEIVAP nesses encontros para a articulagdo no processo decisorio.

Além disso, as discussdes acerca do caso dentro do ambiente deliberativo do
CEIVAP podem também ser observadas pelas atas de reunides ordinarias e
extraordinarias recolhidas do banco de dados online do Comité. Ao longo do ano de
2014 foram realizadas 4 reunides. O mesmo se fez ao longo do ano de 2015. Nessas atas
pode-se recolher também informages acerca da transposicao.

Os debates no ambito deliberativo foram informativos, discutidos e registrados,
ou também, discussdes acerca do estado de crise de abastecimento que aflingiu a regido
da BHRPS, sobre a situacdo meteoroldgica e sobre questdes de vazdo e medidas
técnicas a serem tomadas sob o contexto de crise e falta d’agua.

Nas atas do ano de 2014, ha passagem de informe da ANA sobre a situacdo de
seca e a transposicdo estarem relacionadas ao momento hidroldgico que foi enfrentado.
A obra foi projetada para enfrentar o desafio da crise naquele ano, ndo sendo uma obra
para solucbes de longo prazo. O presidente da ANA a época ressaltou que os 6rgaos
competentes deveriam encontrar solucbes que fortalecessem o sistema hidrico
brasileiro, enquanto, em prosseguimento de discussdo, falas contrarias a do entdo
Presidente da ANA sobre as medidas a serem tomadas para médio e longo prazos
seriam indispensaveis. Também se questionou a razdo da obra de interligacdo ter sido
escolhida (vide o ranking de obras que foi projetado pelo Plano Diretor de 2013).
Nesses debates se faz evidente um processo de interacdo entre os entes participantes da

gestao.
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J& ao longo do ano de 2015, compreende-se, a partir da analise das atas das
reuniées do CEIVAP, que houve discuss@es e informes sobre a vazdo do Rio Paraiba do
Sul e a manutencdo do sistema hidraulico da BHRPS. Essas atas de 2015 e seus teores
acerca de vazbes e manutencdo do sistema também sdo importantes de serem
observadas, pois, com o fim do processo judicial do caso da obra de interligacéo e dada
homologacdo do acordo entre os estados e a Unido, as regras operativas do sistema
hidraulico da BHRPS foram modificadas.

A articulacdo entre os diferentes estados participantes foi de suma importancia,
embora tenha de dado com falta de participacdo popular, segundo alguns entrevistados.
O Entrevistado da SABESP 2 ressalta que o processo decisorio foi positivo no resultado
obtido pela articulacdo entre os atores estatais, inclusive do comité CEIVAP, ao se
discutir qual ator poderia ter maior predominancia no processo decisorio (poder de

deciséo). Segundo 0 mesmo

Eu credito muito a participacdo da ANA e dos 0Orgdos gestores
estaduais. Eu acho que os 6rgdos gestores estaduais foram importantes
nesse processo e acho que eles foram atores de destague do processo e
eu acho que nesse caso, desta decisdo, o CEIVAP colaborou também.
CEIVAP colaborou pra ser um férum de explicacdo da solugdo da
obra (Entrevistado da SABESP 2)

Para o problema identificado na elaboracdo deste estudo, acreditou-se que havia
um ator predominante no processo decisério aqui discutido. Alguns entrevistados
(CEIVAP, INEA 1, SABESP 3) entendem que a iniciativa do Governo do Estado de
Sdo Paulo demarcou o conflito e a articulacdo, embora outros entrevistados, como da
ANA, SABESP 3 e Alto Tieté (e vale ressaltar, do entendimento do resultado do
processo juridico), disseram sobre a atuacdo da ANA ser evidente como a agente de
articulacdo para a resolugédo do conflito federativo.

Acerca da fala do Entrevistado SABESP 2 referenciada em citacdo direta acima,
vale ressaltar o papel do CEIVAP descrito como a um “férum de explicagao”. O papel
do comité de bacia, por forca de lei da PNRH, ao que se interpreta, vai além de papel de

“forum de explicacdo”, como se observa o artigo 38 da Lei Federal de n°® 9.443

Art. 38. Compete aos Comités de Bacia Hidrografica, no ambito de
sua area de atuacdo:

112



| - promover o debate das questdes relacionadas a recursos hidricos e
articular a atuacéo das entidades intervenientes;

Il - arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos
relacionados aos recursos hidricos;

I11 - aprovar o Plano de Recursos Hidricos da bacia;

IV - acompanhar a execucao do Plano de Recursos Hidricos da bacia e
sugerir as providéncias necessarias ao cumprimento de suas metas;

V - propor ao Conselho Nacional e aos Conselhos Estaduais de
Recursos Hidricos as acumulacdes, derivacGes, captacbes e
lancamentos de pouca expressdo, para efeito de isencdo da
obrigatoriedade de outorga de direitos de uso de recursos hidricos, de
acordo com os dominios destes;

VI - estabelecer os mecanismos de cobranca pelo uso de recursos
hidricos e sugerir os valores a serem cobrados;

O Entrevistado do Alto Tieté foi enfatico ao também ressaltar a questdo da
articulagdo necessaria entre os atores estatais. Esse mesmo entrevistado ressaltou a
importancia da articulacdo, principalmente pela realizacdo das estruturas hidraulicas e
conexdes entre bacias diferentes ja consolidadas e que exigem atuacdo de atores de
niveis de gestdo distintos em processos decisorios.

O Entrevistado do Alto Tieté também n&o concorda com a forma emergencial
como a situacdo transcorreu, acabando por escalar a um nivel ndo previsto pela Lei das
Aguas, que é o nivel judiciario. Esse entrevistado entende que, por ja existir o
documento do Plano Diretor de Aproveitamento de Recursos Hidricos para a
Macrometrépole Paulista, suas informacGes deveriam ter sido melhor divulgadas para a
sociedade como um todo, e ele (o Plano Diretor) em si deveria ter sido utilizado antes
da situacdo do processo decisério da obra de interligacdo ter ocorrido da forma que
ocorreu.

Tal opinido é também defendida pelo Entrevistado da ANA, quando diz que o
estudo estava na “prateleira™®’ e que aparentemente foi necessario o conflito para serem

viabilizadas as solucdes técnicas propostas pelo Plano Diretor.

Entdo, as discussdes a gente se envolve. Mas realmente, 0 processo
entre planejar e acontecer é realmente é um negdcio muito extenso.
Precisa realmente ter... acaba acontecendo isso, vocé tem que ter o
conflito, tem que ter um certo gatilho de, pra acontecer as coisas, né
(Entrevistado da ANA, 2022).

5 Termo observado na ata de reuniso ordinaria do CEIVAP no dia 11 de dezembro de 2014.
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Sobre os aspectos do conflito e das articulagdes promovidas, recorremos
novamente ao editorial do Estaddo de 17 de dezembro de 2015, o qual ressalta que
mudancas na gestdo da agua do Sistema Hidraulico da Bacia Hidrografica do Paraiba do
Sul levaram o MPF a acionar o Poder Judiciério.

Tais mudangas foram: autorizacdo da ANA para a reducdo da vazdo minima
afluente a barragem de Santa Cecilia e 0 Estado de SP lancar proposta de interligacéo da
BHRPS com o Sistema Cantareira. MPF ajuizou entdo a alegacdo de que as acOes
poderiam por em risco o abastecimento do RJ, alem de poder afetar MG. Por ser um
conflito federativo, o0 caso e os processos foram remetidos ao STF. Fux, ministro a
época, disse que a solucdo ndo era somente técnica, mas conjunta e dialégica entre as
partes. Para tal, propds audiéncias em 2014 (como visto em cronologia apresentada na
Figura 12) entre ANA e 0s trés estados.

O acordo foi intermediado pela ANA e homologado pelo STF, e foi fruto do
trabalho conjunto entre SP, RJ e MG e por onde foram estabelecidas novas regras
operativas do Sistema Hidraulico do Rio Paraiba do Sul. No acordo, buscaram
compatibilizar os atuais usos da BHRPS, ampliar a Estacdo de Tratamento do Guandu
(RJ) e homologar a interligacdo Jaguari-Atibainha, conforme projeto langado pelo
Estado de SP. Principio norteador do acordo foi o abastecimento humano sobre a
energia elétrica (a priorizagdo de um sobre o outro) e ocorreu o estabelecimento de
novas vazfes minimas para os reservatorios. Os novos limites garantiriam entdo, a
realizacdo da obra de interligacdo e a operacdo do novo acordo em vigor sé se deu apos
a ANA reconhecer a normalidade do padrdo de chuvas nos reservatorios.

A ANA foi remodelada para os acordos do Sistema Hidraulico, no sentido de
que se deve consultar os outros trés poderes estaduais sobre quaisquer intervencgoes, e
um equilibrio adequado com o poder central deve ser existente. Os trés estados
acordaram o continuo dialogo, por haver pendéncias ambientais a serem atendidas desde
a epoca. Deveriam, entdo, elaborar um plano conjunto de gestéo.

Como resultado de toda a articulagdo, com o decorrer dos processos operativos
do sistema hidraulico e a articulacdo entre os entes federativos, o entdo Ministro Fux
considerou a articulacdo pioneira para a resolucdo de conflito desse tipo, embasada no
dialogo e cooperacao entre os poderes estaduais, federal e o Poder Judiciario. O didlogo
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deve prevalecer sobre o conflito, segundo o ministro, como relatado na Agéo Civil
Originaria de n° 2.550

E louvavel, por conseguinte, este importante passo tomado pelos entes
federativos envolvidos, que, de forma pioneira, estabeleceram balizas
técnicas para utilizagdo compartilhada desses importantes recursos
naturais, mediante a autocomposicdo e o dialogo entre si e com o
Poder Judiciério.

Como também resultado do processo de andlise da viabilidade hidrologica para a
construcdo da obra de interligacdo, pela articulacdo e decisdo conjunta entre os trés
Estados, a Unido e o Poder Judiciério, em 30 de outubro de 2017, a ANA tornou publica
através da Resolugdo n° 1.931 as recomendacfes elaboradas no Relatério Conjunto de
2015 (formulado pelo ja citado Grupo Técnico), assegurando o que foi firmado em
acordo conjunto sobre as condicionantes operativas referentes a interligacdo entre o
Reservatorio Jaguari e o Sistema Cantareira e que garanta assim, o abastecimento para
as populacdes que necessitam das dguas da BHRPS.

Com as passagens acima, podemos compreender como o0 processo escalonou até
atingir o Poder Judiciario e como envereda por nuances da gestdo e governanca das
aguas e seus aspectos de integracdo, participacdo e sua consequente articulagdo. Deste
modo, este caso reforca a discussdo sobre a estrutura dada pela PNRH e suas
necessarias revisdes, ainda mais quando consideramos que a promulgacao dessa lei se
fez h& mais de duas décadas.

Nesse sentido, é interessante retomar Bichir (2018) e o que a autora escreve
sobre a dindmica e reorganizacao territorial da governanga, a partir da combinacéo entre
centralizacdo e descentralizacdo. Nessa perspectiva, podemos extrair do caso em
questdo que a remodulacdo do espago fisico interligado (como denominado de
Hidromegarregido e Hidromegaldpole) e a participacdo de agentes do poder judiciario
ndo previsto na PNRH denotam de fato aspectos multiniveis da governanca, ainda mais
no tocante ao processo decisorio e ao envolvimento de diversos atores presentes (e aos
néo previstos).

A GM é um termo que confere desafio no campo analitico, quando observado os
sentidos vertical e horizontal de maneira integrada (BICHIR, 2018). Isso significa que

diversos atores de fato estdo presentes nesse campo analitico.
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O Governo do Estado de S&o Paulo, ao langar a proposta da obra diretamente a
Presidéncia da Republica no dia 19 de mar¢o de 2014, como descrito anteriormente,
aparentemente teve uma acdo de forma centralizada, o que gerou conflito com seus
vizinhos federativos, principalmente com o Governo do Estado do Rio de Janeiro.

Retomamos esse fato e observamos a realizagdo de acgdo centralizada por parte
do governo paulista. As decisbes tomadas incidem em um territorio interestadual,
influenciando a gestdo das aguas e as possibilidades de usos da agua em territorios de
outro Estado, nesse caso 0 Rio de Janeiro. A tomada de decisdo do Governo do Estado
de SP infligiu no estado fluminense um conflito ndo apenas politico, mas de regulacéo
de um bem comum (a 4gua) que materialmente existe e percorre o territorio paulista até
o fluminense.

Sobre a discussdo da GM, e retomando o que foi considerado na secdo em que
esse conceito foi apresentado, existe uma complexidade em sua andlise associada as
relagcbes entre as dindmicas de gestdo as dinamicas socioambientais, e a questdes de
escala. A abordagem multinivel passa a ser um meio de analise da gestdo e governanca,
qguando se tem também em perspectiva 0 aspecto de integracdo da gestdo em seus
diferentes niveis (PAHL-WOSTL, 2009; NORMAN, COOK e COHEN, 2016; PIRES
DO RIO, 2017; HOMSY; LIU; WARNER, 2019). Neste sentido, de acordo com
Ferraco (2019), existem questdes e lacunas acerca da integracdo na PNRH.

Sobre as questdes de escalas, também sdo definitivas as dindmicas de gestdo e
governanca. Como ja dito, no Brasil a PNRH define as bacias hidrograficas como
unidades fisico-territoriais de gestdo. E uma escala, onde se promove e institui
determinada gestdo e sua dinamica. Norman, Cook e Cohen (2016) ressaltam a
perspectiva de as escalas serem ferramentas politicas e que sdo acompanhadas de
dinamismo politico acerca de determinada territorialidade. Sob esse resgate das ideias
elaboradas no tépico sobre GM, reforcamos que tais perspectivas exigem integracdo de
fato no processo de se fazer a gestdo e governanca da agua em determinado territdrio.

O processo da obra de interligacdo entre o Sistema Cantareira e 0 Reservatorio
Jaguari entrelagcam territorialidades distintas por meio de ligacGes de infraestruturas
hidraulicas e entrelacam gestfes da agua também distintas. Neste caso, existe uma
complexidade de gestdo que faz necessario ampliar a analise das dinamicas, ainda mais

sob a oOtica do conceito da Governanca Multinivel. Retomando Pires do Rio (2017), ha
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necessidade de formalizagéo e organizacgéo do espaco de forma complexa em razdo das
novas conexdes que surgem ao longo do tempo. Essas conexdes envolvem um ndmero
crescente de agentes e atores atuantes nos territérios envolvidos (PIRES DO RIO,
2017).

Portanto, a complexidade apresenta-se de fato como um desafio no instituir da
GM. O caso da interligacdo exemplifica a ampliagcdo da complexidade que a gestéo da
agua abarcou para se encontrar solucdo que integre os entes participantes no processo de
tomada de decisdo sobre a obra, a ponto de um conflito de carater federativo escalonar
ao nivel judiciario em uma estrutura de gestdo vigente que ndo prevé esse nivel. Nao
nos esquecamos ainda do contexto e da gravidade em que as regides relacionadas a essa
obra estavam submetidas: a crise de abastecimento e o periodo prolongado de estiagem.
Entende-se que a principal motivacdo de envio da proposta de obra do Governo do
Estado de S&o Paulo diretamente a Presidéncia da Republica, e ndo dialogando com os
estados vizinhos em primeiro lugar, foi também em razdo dos problemas enfrentados
pela estiagem e a crise de abastecimento.

Desta forma, ressaltamos novamente os trabalhos dos autores anteriormente
citados: Chistian Ribeiro (2018) e Roberto Luiz do Carmo e Tathiane Mayumi Anazawa
(2017) e a grande importancia de suas analises da influéncia de conexdes hidrulicas
sobre uma dada estrutura de gestdo e governanca.

Pode-se compreender, a partir do trabalho de Ribeiro (2018), a questdo da
escala, que no presente estudo se deu a partir da elaboracdo de Norman, Cook e Cohen
(2016) quando diz que

(...) as redes técnicas de infraestrutura de abastecimento de agua estao
progressivamente se adensando, se expandido e se integrando, e
conferindo, consequentemente, uma “coesdo territorial” entre as
superficies de regulacdo que integram a Hidromegarregido Rio de
Janeiro - So Paulo. A coesdo territorial emerge, nesse contexto, como
uma criacdo dependente de um ambiente institucional e de uma
densidade institucional especificos de uma regido (RIBEIRO, 2018, p.
205, grifo nosso).

Ainda segundo Ribeiro (2018), essa coesdo pode resultar em negociacao entre 0s
atores e agentes da gestdo do territério a alcancarem implementagdo de projetos em
comum, embora a defini¢cdo de novas escalas faca emergir demandas novas (e até entdo

distintas) por novas arenas decisorias, novos mecanismos de governanga do territorio e
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mesmo a cooperacio entre estados da federagdo. E uma ampliaco escalar e que envolve
diversos atores e agentes da gestdo da agua (RIBEIRO, 2018, p. 206), sendo necesséria
integracdo para que se alcance um objetivo em comum quando deflagrados conflitos
pelo uso necessario da agua. A Hidromegarregido, como cunhada pelo Christian

Ribeiro, pode ser observada na Figura 13 abaixo.

Figura 13: Representacio da “Hidromegarregiao”.

Mapa 14 - Hi garregido Rio de Janeiro-Séo Paulo: superficies de regulacio intervenientes na gestao das dguas em escala regional na crise de 2014-2015
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Fonte: Ribeiro (2018, p. 220).

Nesta dissertacdo compreendemos, entdo, que se faz necessaria a revisdo da
gestdo e governanca da agua de forma a se estabelecer uma estrutura de gestdo
condizente aos cenarios de crise que sdo (e serdo) enfrentados, considerando o aumento
da complexidade de se gerir um recurso natural diante da “(...) diferenciagéo entre
regulacdo politico institucional, vinculada a estrutura de gestdo (...) e a regulacdo
técnico-setorial, vinculada as redes operadas e controladas pelas companhias de
abastecimento e saneamento que atuam em escala regional” (RIBEIRO, 2018, p. 207) e
da presenca do nivel judiciario na mediacdo e articulacdo do processo decisorio da

viabilidade da obra de interligacéo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, buscamos compreender e analisar como se estruturou a
governanca multinivel no processo decisério para a viabilizacdo da obra de interligacéo
entre a BHRPS e o Sistema Cantareira.

Deve-se ressaltar que os estudos relacionados a obra ja existiam anteriormente a
situacdo de crise de abastecimento de agua e escassez hidrica entre 2013 e 2015. No
entanto, o processo demonstrou que o estado de crise de abastecimento elevou a
situacdo de emergéncia do abastecimento a tal ponto que o projeto da obra que consta
no relatério do Plano Diretor de Aproveitamento dos Recursos Hidricos para a
Macrometrépole Paulista foi diretamente enviado para a Presidéncia da RepuUblica, a
época, pelo Governo do Estado de Sao Paulo.

Esse momento revela de fato uma quebra da relagdo da gestdo das aguas vigente,
guando consideramos que o envio do pedido da obra a Presidéncia da Republica ndo foi
discutido com os estados vizinhos (RJ e MG), com vistas a compreender possiveis
interferéncias na quantidade/qualidade da &gua compartilnada da BHRPS. Trata-se de
um momento critico como ressaltado pelo Entrevistado do IGAM na estrutura de uma
gestdo da agua que, por legislacdo, é definida como descentralizada, integrada e
participativa. E compreensivel, nesse sentido, o fato de o Governo do Estado do Rio de
Janeiro ter se manifestado contra a proposta, ainda mais quando o Entrevistado do
INEA 2 ressalta que soube da inten¢do do Governo do Estado de SP de construir a obra
através de noticiario, ndo sendo notificado oficialmente.

Podemos afirmar que ndo se configura descentralizacdo quando a acdo para o
envio de uma proposta ocorre sem a participacdo dos atores envolvidos (aqui
ressaltamos os representantes do Governo dos estados vizinhos), o que interfere na
integracdo dentro do sistema de gestdo das aguas, primordialmente de 4aguas
interestaduais, que € o caso da BHRPS. Ainda mais quando se percebe a elevada
complexidade na gestdo que as conexdes das estruturas hidraulicas ocasionam, como no
caso do proprio Sistema Cantareira, que agora envolve as BHPCJ, a BHAT e a BHRPS.
Por esse motivo ressaltamos as importantes analises sobre a Hidromegarregido e

Hidromegal6pole.
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O momento critico também se configura com a participa¢do do STF, quando o
processo de judicializacdo para a tomada de decisdo acerca da viabilizagdo da obra
ocorre. A gestdo das aguas nao possui em sua definicdo a participacdo da instancia
judicial. Embora tenham sido momentos criticos, manifestados pela resolucdo da
situacdo para o acordo/consenso entre os diferentes estados (SP, RJ e MG) com a Uniéo
e articulagdo do STF para a construgéo da obra ocorreu de fato e demarca de maneira
importante o processo de conflito enfrentado.

Portanto, nesta dissertacdo concluimos que, mesmo que por iniciativa paulista, o
processo decisério ocorreu com o envolvimento efetivo dos trés estados — S&o Paulo,
Minas Gerais e Rio de Janeiro (por compartilharem a mesma bacia hidrogréafica) e da
prépria Unido.

Assim, a obra foi um evento que propicia novos olhares sobre a gestdo das aguas
brasileiras e sob o0s aspectos da governanca multinivel. Ainda mais quando
consideramos que houve um conjunto de fatos que fugiram ao processo de gestéo
previsto na Politica Nacional de Recursos Hidricos, tal qual prevista na Lei Federal No
9.433/97, como foi o0 caso da atuacdo do STF e o processo judicial para se encontrar
consenso sobre 0 caso.

De fato, as caracteristicas de descentralizacdo, integracdo e participacdo da
gestdo sdo muito importantes para se gerir e encontrar CONsenNso em Processo e em
momentos de conflito, ainda mais com uma crise de abastecimento ocorrendo a época.

A articulacdo dos atores estatais envolvidos foi de extrema importancia para se
ressaltar limites da gestdo da agua, e implica que novas perspectivas acerca do “‘se
fazer” gestdo se colocam tao necessarias quanto urgentes. Principalmente quando temos
compreensdo de que o0s sistemas de reservatdrios de agua podem encontrar seus limites
sem retorno para um estado de resiliéncia mais “seguro” ao abastecimento e
manutenc¢do da vida humana e dos ecossistemas. Quando se trata da gestdo das aguas, é
necessario considerar que as mudancas climaticas e periodos de seca ja se provaram
extremamente impactantes (bem como periodos de chuvas intensas).

Quanto a gestdo hidrica, deve-se compreender a expansao territorial de sistemas
que se conectam e as complexidades de gerir conflitos e processos decisorios, como em
analise das ja citadas Hidromegarregido e Hidromegaldpole. E, assim, desenvolver e

fundamentar de maneira mais concisa uma governanca multinivel da 4gua, uma vez que
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Seus aspectos, por mais importantes que sejam, também encontram suas lacunas.
Aspectos esses como a integracao e a participacao.

Quanto a questdes que vdo além desta pesquisa, identificou-se que instituicdes
participativas- IPs da gestdo de recursos hidricos tiveram participacao insuficiente no
processo decisério, como os Comités de Bacia Hidrogréfica. Futuros trabalhos podem
se debrucar sobre os limites da atuagdo dessas instancias, bem como compreender 0s
limites da gestdo em relacdo a participacdo dessas IPs em momentos de conflitos
urgentes. Cabe ainda, como tarefa para futuras investigacdes aprofundar as analises -
como na compreensdo do papel dos Comités e seus tempos de respostas, por exemplo -
a fim de ir além nos debates sobre a gestdo, ainda mais com o enfoque de governanca
multinivel e, também, na diversidade de atores a serem entrevistados e colher dados
importantes que compreendam de maneira mais ampla as questfes levantadas por esta
pesquisa.

Outro tema fundamental de ser analisado é a participacdo de atores que nesta
pesquisa foram centrais para a gestdo da agua, como o Supremo Tribunal Federal, e 0s
limites e potencialidades de participacdo em a¢des como aquela mobilizada enquanto
objeto empirico desta analise. Mesmo exitoso, ndo deve ser ignorado que o resultado da
situacdo se deu pela presenca importante do Supremo Tribunal Federal para a procura e
encontro do consenso entre os trés estados e a Unido.

Compreende-se também a importancia de todo o processo de estudos técnicos
que embasem as decisdes politicas, ainda mais quando se deflagram conflitos e
situacOes emergenciais.

Por fim, cabe considerar que o diadlogo para o encontro do consenso se fez
importante nesse momento da gestdo da agua no Brasil. Revisdes legais e na estrutura
de gestdo ja estabelecidas, mesmo assim, precisam ser consideradas para que se
desenvolvam instrumentos e embasamento legal para lidar com situacdes semelhantes a

do estudo de caso abordado nesta pesquisa.
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APENDICES

Apéndice 1 — Relacdo de noticias

Palavras-chave: sistema cantareira, transposicdo, rio paraiba do sul

Veiculo Titulo da Noticia Data
Alerta no Vale do Paraiba 20/03/2014
Até mu.n|C|plos paulistas reclamam de plano apresentado por 20/03/2014
Alckmin
Ackmin diz ter apoio de Cabral, mas o governador do Rio nega 20/03/2014
SP quer gastar R$ 500 milhdes para abastecer o Cantareira 20/03/2014
SP 132rop6e acordo com Rio sobre Paraiba do Sul 21/03/2014
!:,Il’jan consuljera cenario preocupante, porque o Rio Paraiba do Sul 91/03/2014
ja sofre em épocas de seca
Para ANA, impacto s6 em situagdes extremas 21/03/2014
Alcklmln reclama que Estado do Rio usa o Paraiba para gerar 95/03/2014
energia
Agua: INEA diz que SP tem outras solucdes para abastecimento 26/03/2014
MPF move acédo para impedir transposicao do Paraiba do Sul 29/05/2014
O Paraiba do Sul: Justica quer ouvir envolvidos 30/05/2014
Globo " Atafona em alerta 29/06/2014
Gestédo conjunta das aguas 22/07/2014
S&o Paulo ameaca ir a Justica 12/08/2014
Crise no abastecimento de &gua entra no discurso da campanha 21/10/2014
Um rio em situagdo de emergéncia 8/11/2014
O planejamento precisa prever situacGes de seca 08/11/2014
Alckmin se reunira com Dilma para tratar da crise hidrica 09/11/2014
Conta d’4gua biliondria 11/11/2014
Rio, SP e MG chegam a acordo para uso da bacia do Paraiba do Sul | 28/11/2014
Governo Federal dara apoio a transposi¢do do Paraiba do Sul 24/01/2015
Séo Paulo lanca edital para ligar Cantareira ao Rio Paraiba do Sul 31/01/2015
Transposicao 05/03/2015
23(: Paulo autoriza inicio de obras para captar &gua no Paraiba do 04/10/2015
“Rio VC'I'ISCO de faltar 4gua com uso do Paraiba do Sul pelo Sistema 90/03/2014
Cantareira”
“Dilma sugeriu didlogo com Rio e Minas Gerais” 20/03/2014
Estaddo | “Cidades vao discutir plano” 20/03/2014
“Alckmin diz que a medida é s6 para emergéncias” 20/03/2014
Represa que dard agua ao Cantareira tem nivel critico; Cabral ataca 91/03/2014

a proposta”
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“Prefeitos cobram detalhes e temem desabastecimento”

21/03/2014

“Por 4gua, Cabral ja ameaca ir a Justi¢a” 22/03/2014
“Sabesp vai pagar parte do custo de transposi¢ao” 22/03/2014
P.lano para abastecer SP ja deflagra disputas por 4gua com Rio, 93/03/2014
Minas e PR”
“Jaguari so resolve 50% do problema do Cantareira” 23/03/2014
“Para especialistas, Estado demora a despoluir Rios” 23/03/2014
“Alckmin acusa Rio de Fazer Transposi¢do” 25/03/2014
“Agéncia reguladora critica SP e Rio por ‘guerra da agua’” 26/03/2014
“Represa que vai ‘salvar’ Cantareira tem clima similar” 30/03/2014
“Obra garante geréncia de recurso, diz Sabesp” 30/03/2014
“Bacia do Rio Paraiba pode secar em 8 meses” 03/04/2014
“Agéncia federal defende medidas restritivas no uso da agua do
Cantareira” 04/04/2014
“MPE vai apurar impacto de transposi¢ao” 04/04/2014
“MPE vai apurar se houve ma gestdo hidrica” 08/04/2014
Alckmin admite risco de rodizio de 4gua em SP; Cantareira cai a 10/04/2014
12,5%”
“Rio pede suspensao de projeto por 30 dias” 10/04/2014
“Novo secretario diz que crise da agua ¢ ‘delicada’” 10/04/2014
“Vereadores paulistas e fluminenses votam contra transposi¢cao” 12/04/2014
“MPF vai a Justica contra transposi¢ao” 29/05/2014
“Juiz da 72h para Alckmin explicar transposi¢ao de rio” 30/05/2014
“Terceiro Manancial socorre Cantareira” 30/05/2014
Transposu,jao de aguil do Paraiba do Sul atrasa; Rio e Minas 18/07/2014
cobram projeto de SP
’SP i Rio empurram para agéncia federal solu¢do para impasse da 12/08/2014
agua
ApOSSlSputa por agua com Rio, SP terd de aumentar vazéo do 10/08/2014
Jaguari
“Rio vai a Justica; cidades paulistas terdo mais agua” 20/09/2014
“Nivel de represa cai 60% em dois meses” 23/10/2014
‘ Alckmin pede aJu,(’ia a Dilma contra crise hidrica e quer zerar 30/10/2014
imposto da Sabesp
“Supremo chama SP, MG e RJ para discutir transposi¢ao” 04/11/2014
“Transposicao pedida por SP deve sair” 06/11/2014
“Estado do Rio quer Paraibuna como uma reserva estratégica” 08/11/2014
Alckmin pede a dilma R$ 3,5 bilhdes para obter 4gua, mas sai sem 11/11/2014

garantias”
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Sabesp ‘ot:er,e’:ce ao Rio volume morto de Paraibuna em troca de 93/11/2014
transposicao
“Alckmin faz acordo com Rio e Minas, e vai transpor agua” 28/11/2014
113 c o~ - 0
Cl%sto,fia Transposic¢ao do Paraiba do Sul sobe 66% com novo 99/12/2014
projeto
“Sabesp: obras anticrise sdo ‘a¢des de guerra’” 03/01/2015
“Transposi¢ao depende da chuva” 17/01/2015
“Edital para transposi¢ao deve sair na 6*” 27/01/2015
“Sabesp langa edital para transposi¢ao” 31/01/2015
Sob ame.aga, Cantareira precisa de 30 mi de arvores, ao custo de 99/02/2015
R$ 195mi”
“Obra polémica no Paraiba do Sul tera inicio” 24/09/2015
Alckmin autoriza transpor gua do paraiba do sul 03/10/2015
Alckmin pede para usar agua federal em SP 19/3/2014
Para governo do Rio, plano de SP ameaca agua do Estado 20/3/2014
Cantareira cai 1,7 ponto apds 15 dias de uso de reservas 31/5/2014
Escassez em SP ndo € falta de planejamento, diz secretéario 17/09/2014
Procuradoria no RJ contesta acordo do Paraiba do Sul 20/09/2014
SP ganha aval federal para transpor dgua 06/11/2014
Folha Pedido tucano para obter &gua do RJ recebe aval federal 06/11/2014
de Sao | Principais obras contra a seca ficardo prontas apés 2015 08/11/2014
Paulo | Divisor de aguas 01/12/2014
Sou contra o gastdo’, afirma governador 03/12/2014
Governo Alckmmin projeta para abril inicio do rodizio 29/1/2015
Transposic¢do de agua atrasa e s6 sai em 2017 02/06/2015
Acordo prevé que SP use dgua do Paraiba do Sul 11/12/2015
Palavras-chave: sistema cantareira, interligagdo, rio paraiba do sul
Veiculo Titulo da Noticia Data
SP 134rop6e acordo com Rio sobre Paraiba do Sul 21/03/2014
Firjan corlsndera cenario preocupante, porque o Rio Paraiba do Sul ja 91/03/2014
sofre em epocas de seca
Para ANA, impacto s6 em situacdes extremas 21/03/2014
e Captacdo do Paraiba do Sul afetard 23 municipios do Rio 22/03/2014
Globo | ANA diz que regra da ANA agravou seca 22/03/2014
Abastecimento em risco 13/08/2014
Alckimin reclama que Estado do Rio usa o Paraiba para gerar energia | 25/03/2014
Faltam obras, falta agua 24/03/2014
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Conta d’agua bilionaria 11/11/2014
Vereadores criam CPI para investigar crise de abastecimento 07/08/2014
Governo Federal dara apoio a transposi¢do do Paraiba do Sul 24/01/2015
Transposicao 05/03/2015
Represa que vai “Salvar” Cantareira tem clima similar 30/03/2014
Grande SP gastava mais &gua do que o ideal ja em 2012 07/05/2014
Supremo chama SP, Minas e Rio para definir transposi¢édo 04/11/2014
Alckimin pede a Dilma R$ 3,5 Bilhdes para obter agua, mas sai sem
garantias 11/11/2014
Sabesp oferece ao Rio volume morto de Paraibuna em troca de

Estaddo | transposi¢édo 23/11/2014
SP tera RS 2,6 bi para obra contra falta d’agua 05/12/2014
Sabesp lanca edital para transposicéo 31/01/2015
Ackmin diz que Rio usa o Paraiba do Sul para diluir esgoto 21/03/2015
TCE barra obra que aliviara Cantareira 14/03/2015
Governador diz que acabou o risco de rodizio 09/07/2015
Cooperacao federativa 17/12/2015
Cantareira recupera volume morto, mas aperto continua 31/12/2015
Licenca de Instalacdo-Prioridade 2 (Captacao) 23/12/2015
Licenca de Instalacdo-Prioridade 1 02/12/2015
O BE-A-BA DA CRISE 01/11/2015
Transposicdo de dgua atrasa e sO sai em 2017 02/06/2015
SP projeta ‘rodizio drastico’ de agua para evitar o colapso do
Cantareira 28/01/2015
Estado do RJ consome 34% mais agua que SP 20/01/2015
Medidas de curto prazo podem ajudar a conter crise da agua em Séao
Paulo 19/01/2015

Folha Agéncia autoriza interliga(;éo do Paraiba d? §u| com Cantareira 17/01/2015

de So SP prevé ~vazé\o de 80% malor em reservatorio 17/12/2014

paulo Construcéo deve ser finalizada em 2016 28/11/2014
Alckmin pede ajuda federal para investir R$ 3,5 bi contra seca 11/11/2014
Dilma e Alckmin discutem hoje pacote contra crise da agua 10/11/2014
Rio e agéncia avaliam plano de contingéncia 08/11/2014
SP ganha aval federal para transpor dgua 06/11/2014
Cantareira s6 volta ao normal em 4 anos, dizem especialistas 13/10/2014
N&o se trata &gua com oportunismo 27/05/2014
Governo reavalia sobretaxa para quem gastar mais agua 14/05/2014
Rodizio de agua é o pior dos mundos para todos 03/05/2014
As Ultimas gotas 27/04/2014
Diretor de agéncia federal defende restricdo de &gua & populacao de
SP 04/04/2014
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Apostas contra a Seca 29/03/2014
Alckmin rebate Cabral e diz que 4gua em disputa ¢ “dos paulistas” 24/03/2014
Nada a declarar 23/03/2014
Cabral diz que “jamais” vai aceitar desvio de agua do Rio 21/03/2014
Uso de &gua federal é para 2015, diz Alckmin 20/03/2014
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Apéndice 2 — Roteiro de Entrevista

Pesquisa: “Andlise da governanca multinivel na gestdo da 4gua: o caso da
transposicao da Bacia do Rio Paraiba do Sul ao Sistema Cantareira. ”

Pesquisadora responsavel: Gabriela Canindé Rodrigues Silva -
gabriela.caninde.silva@usp.br

Orientadora: Prof? Dr® Ana Paula Fracalanza - fracalan@usp.br
Bloco 1 - Identificacdo da pessoa entrevistada

Nome.

Area de formac3o.

Atuacdo profissional e tempo de atuagéo e suas atividades

desempenhadas. Atuacao profissional no periodo de crise hidrica entre

0s anos 2014 e 2016.

Bloco 2 - Gestéo e Governanca

Como vocé entende a gestdo da dgua no Brasil? E no Estado (de SP,

RJ, MG)?Como vocé acha que a gestao € realizada? Como vocé a
qualificaria?

E no periodo de crise hidrica entre os anos de 2014 e

2016?Por que vocé sustenta essa opinido?

Como se estabelece a relacdo da gestdo da 4gua estadual com a gestéo federal?

Vocé pode me dizer como foi sua experiéncia ao trabalhar na gestdo da agua e em
seus processosde tomadas de decisfes?

Como vocé percebe a relacdo de diferentes atores nesses processos?

Como vocé compreende a atuagdo dos comités de bacia hidrografica no processo de
tomada degestdo da agua? Como vocé avalia essa atuagdo?
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Bloco 3 - Sobre a Interligacéo e Seguranca Hidrica

Como vocé avalia o processo de tomada de decisdo para a construcao da obra?
Qual era o cenario desse processo para voceé ter essa impressao?

Como foi o processo de tomada de decisdo entre os diferentes governos e atores
participantes dagestdo da agua que resultou na construcdo da obra de interligagdo?

Com sua participacdo no processo de decisdo e discussdo, vocé acredita que ha
algum ator e/ou governo que teve maior poder decisério nesse processo? Que
governo e/ou ator teve esse maiorpoder e porque?

De acordo com os planos metropolitanos estudados (ainda mais sobre o Plano
Macrometrépole Plano de Agdo da Macrometrépole Paulista 2013-2014, da
COBRAPE em meados de 2019), ha discussdes sobre estabelecimento de uma “maior
seguranga hidrica” para a populag@o. O que otermo “segurancga hidrica” significa para
VOCE?

Vocé acredita que a obra de interligacdo ofereceu “maior seguranga hidrica”?

Como a obra de interligacdo entre o Sistema Cantareira e 0 Reservatorio de Jaguari
contribui paraa seguranca hidrica, e quais sdo os beneficiados desta obra?

Em sua visdo, quais foram os impactos sobre as regides relacionadas a essa obra de
interligacdo, como a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a Regiéo
Metropolitana de Sdo Paulo, frente aocontexto no qual a mesma foi estabelecida? E
quais foram as respostas a esses impactos?

Ha estudos que indicam que podera haver uma maneira diferente de se fazer a gestao
das dguas com a ampliacdo da regido metropolitana - a Macrometropole Paulista.
Vocé acredita que ha a possibilidade de redefini¢do da gestdo das aguas com a
definicdo da espacialidade da macrometropole? E de forma sucinta, como vocé acha
que seria essa gestdo ou essa redefini¢do?

Bloco 4 - Conflitos e Gestéo
Quiais conflitos foram enfrentados nas discussdes e tomadas de decisao para se ter
viabilizado aconstrucgdo da obra de interligacdo? Como vocé classificaria esses

conflitos?

Para vocé, em que se baseiam esses conflitos?
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Uma vez que a decisdo para a obra teve participacdo de governos estaduais e do
governo federal,como vocé entende a relacéo da gestéo estadual com a gestéo federal
neste caso de processo de tomada de decisdo para construcdo dessa obra? E a relagdo
da governanca?

Quais seriam os principais conflitos enfrentados em bacias hidrograficas da Unido que
atendemregides que passaram e passam por estresse hidrico? Estresse esse como o de
2014 a 2016 nas regides da RMSP e da RMRJ na Bacia Hidrografica do Paraiba do Sul.

Em discussdes em busca de resolucdo desses conflitos e do processo decisorio,
quais interessessao colocados como prioridade em situacOes de conflitos na gestdo
da agua?

Pensando em Estados diferentes em uma discussao em comum sobre uma bacia
compartilhada, como o caso da Bacia Hidrogréafica do Paraiba do Sul, como vocé
compreende os interesses queséo discutidos nesses conflitos?

Qual é a sua percepc¢do sobre o papel e a atuacdo de comités relacionados, como por

exemplo oCEIVAP, nesse processo de tomada de deciséo para a construgcdo da obra
de interligacédo?
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