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Desde o comeco do mundo 4gua e chdo se amam e se
entram amorosamente e se fecundam.

Nascem peixes para habitar os rios

e nascem passaros para habitar as arvores.

As dguas ainda ajudam na formagdo dos caracéis e das
suas lesmas.

As dguas sdo a epifania da criagdo.

Agora eu penso nas aguas do Pantanal.

Penso nos rios infantis que ainda procuram declives
para escorrer.

Porque as dguas deste lugar ainda sdo espraiadas para
alegria das gargas.

Estes pequenos corixos ainda precisam de formar
barrancos para se comportarem em seus leitos.

Penso com humildade que fui convidado para o
banquete destas aguas.

Porque sou de bugre.

Porque sou de brejo.

Acho agora que estas aguas que bem conhecem a
inocéncia de seus passaros e de suas arvores.

Que elas pertencem também de nossas origens.
Louvo, portanto, esta fonte de todos os seres e de todas
as plantas.

Vez que todos somos devedores destas aguas.

Louvo, ainda, as vozes dos habitantes deste lugar que
trazem para nds, na umidez de suas palavras, a boa
inocéncia de nossas origens.

(Manoel de Barros, poema IV, Menino do Mato, 2010)



viii

RESUMO

Esta tese trata da regulagdo do acesso as dguas no Brasil adotando as crises hidricas como
unidade analitica. O objetivo central desta tese foi analisar os instrumentos, os mecanismos e
as estratégias que vem sendo construidas pelas instituicdes reguladoras, com intuito de
discutir a efetividade da regulacdo do acesso a agua no Brasil e sua capacidade em lidar e
responder a crises hidricas. A metodologia teve como base a abordagem institucionalista, a
partir das reflexdes propostas pelo quadro analitico Institutional Analysis and Development
(IAD). A pesquisa utilizou fontes diversas: bibliograficas, documentais e entrevistas. As analises
da tese se voltaram para duas escalas distintas. A primeira buscou avaliar a construcdo das
politicas regulatérias em ambito nacional, com enfoque para a atuacdo da Agéncia Nacional
de Aguas (ANA) e do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), érg3os reguladores das
aguas federais. A segunda, voltou-se para dois estudos de caso regionais, a crise enfrentada
pelo Distrito Federal (2016-2018) e o acirramento de seca no Ceara e seu rebatimentos na
Regido Metropolitana de Fortaleza (2012-2018). Essa distin¢cdo teve como intuito identificar a
existéncia ou ndo de coordenacdo regulatdria entre a politica gestada em nivel nacional e as
politicas estaduais, com énfase no enfrentamento das crises hidricas. Como resultado conclui-
se que ha incipientes a¢des ao enfrentamento de crises hidricas tanto em ambito nacional
como nos estudos de caso adotados, cujas estratégias ao seu enfrentamento sdao construidas
no proprio enfrentar dos quadros criticos. Disto resulta que as solucdes sao atravessadas pela
retdrica da urgéncia, que é usada para legitimar a centralidade da tomada de decisdo, com
perda de participa¢ao das instancias colegiadas e da sociedade civil. O resultado é o reforco
dos quadros de injustica hidrica ja presentes nos territdrios estudados.

Palavras-chave: regulacao; regulacdo da agua; crise hidrica; escassez; injustica hidrica,

politicas publicas; analise institucional.



ABSTRACT

This thesis deals with the regulation of the access to the water in Brazil adopting the water
crises as an analytical unit. The central aims this thesis was to analyze the instruments,
mechanisms and strategies that are being built by the regulatory institutions, in order to
discuss the effectiveness of regulating access to water in Brazil and its capacity to deal with
and respond to water crises. The methodology focused on the institutionalist approach, based
on the reflections proposed by the analytical framework Analysis and Institutional
Development (IAD). The research used several sources: bibliography, documents and
interviews. The analysis was focused at two different scales. The first sought to assess the
construction of regulatory policies at the national level, focusing on the performance of the
National Water Agency (ANA) and the National Water Resources Council (CNRH), both
coordinating institutions for the implementation of The Water Policy. The second, two case
studies were analyzed, the crisis faced by the Federal District (2016-2018) and the drought in
Ceard and its effects in the Metropolitan Region of Fortaleza (2012-2018). This distinction was
intended to identify the coordination between policies administered at the national and
regional levels, with a focus on facing the water crises. The conclusions show that actions to
face the of water crises are incipient both at national levels and in the cases of adopted cases,
therefore actions and strategies to face are building in the middle of the crisis. It enables that
the solutions are crossed by the rhetoric of urgency, which is used to legitimize the
centralization of decision-making, with low participation by collective bodies and civil society.
With this, the water injustice already present in the territory are reinforced.

Key words: regulation; water regulation; water crisis; scarcity; water injustice; public policies;
institutional analysis.



RESUMEM

Esta tesis trata sobre la regulacién del acceso al agua en Brasil, adoptando las crisis del agua
como una unidad analitica. El objetivo principal fue analizar los instrumentos, mecanismos y
estrategias que estan construyendo las instituciones reguladoras, con el objetivo de discutir
la efectividad de regular el acceso al agua en Brasil y su capacidad para enfrentar y responder
a las crisis del agua. La metodologia se basd en el enfoque institucionalista, con base en las
reflexiones propuestas por el marco analitico de Institutional Analysis and Development (1AD).
La investigacion utilizé diferentes fuentes: bibliografica, documental y entrevistas. Los andlisis
de esta tesis se hicieron en dos escalas diferentes. La primera buscaba evaluar la construccion
de politicas reguladoras a nivel nacional, centrandose en el trabajo de la Agencia Nacional de
Aguas (ANA) y el Consejo Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), organismos federales
reguladores del agua. La segunda, se centré en dos estudios de caso regionales, la crisis que
enfrenta el Distrito Federal (2016-2018) y el empeoramiento de la sequia en Ceard y su
impacto en la Regido Metropolitana de Fortaleza (2012-2018). Esta distincion pretendia
identificar la existencia o no de una coordinacién regulatoria entre la politica implementada a
nivel nacional y las politicas estatales, con énfasis en el enfrentamiento de las crisis del agua.
Como resultado, se concluye que hay acciones incipientes para enfrentar las crisis del agua
tanto a nivel nacional como en los estudios de caso adoptados, cuyas estrategias para
enfrentarlas son construidas en el propio enfrentar de los cuadros criticos. Se deduce que las
soluciones se cruzan con la retérica de la urgencia, que se utiliza para legitimar la centralidad
de la toma de decisiones, con la pérdida de participacién de los érganos colegiados y la
sociedad civil. El resultado es el refuerzo de los marcos de injusticia del agua ya presentes en
los territorios estudiados.

Palabras clave: regulacién; regulacién del agua; crisis de agua; escasez; injusticia del agua;
politicas publicas; analisis institucional.
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INTRODUCAO

Esta tese trata da regulacdo da dgua sob a perspectiva das crises hidricas. Ela esta
dividida em duas partes, a primeira é composta de uma larga reflexao tedrica-metodoldgica
em torno da regulacdo dos recursos hidricos; conforme a modalidade de tese adotada no
Centro de Desenvolvimento Sustentdvel (CDS/UnB). A segunda parte é composta por trés
artigos. Eles expdem os dois casos selecionados para estudar a articulacdo dos niveis nacional
e estadual/distrital, o Distrito Federal e Regido Metropolitana de Fortaleza (CE), e no terceiro
artigo estes dois casos sdao comparados.

As crises hidricas oferecem uma oportunidade para se repensar a forma como a
sociedade tem lidado com a dgua. Também chamou a atengao o fato de as crises hidricas nao
serem abordadas, a priori, como um elemento indicativo de um desequilibrio na
operacionaliza¢do do sistema de gerenciamento das aguas de forma conjuntural. Quando o
tema é abordado em pesquisas cientificas, ele vem sendo tratado caso a caso. Pouco ou
nenhum esfor¢o foi identificado tentando pensar esse problema, como orientador das
preocupacdes que devem estar presentes na construcao das politicas hidricas do pais, ou
ainda como alvo regulatdrio.

Nesse processo, também se somou o fato de as pesquisas sobre as aguas,
tradicionalmente, ndo serem construidas a partir do viés da regulacdo. A literatura demonstra
gue o tema preferencialmente abordado nas pesquisas regulatdrias se concentra no enfoque
a prestacdo de servigos publicos e de infraestrutura, além do estudo das agéncias reguladoras.
A propria regulacdo do acesso a natureza em sentido amplo é pouco abordada. No tocante as
aguas, as pesquisas sobre a governanca e o papel dos organismos colegiados ganharam ampla
robustez, sendo o tema que tem sido mais privilegiado na construcao das problematicas sobre
a dgua. A pesquisa tem, portanto, pretensdo de contribuir para o casamento entre o tema da
regulacdo e das aguas.

Os modelos de producdo e desenvolvimento sdo cada vez mais centrados na nogao
utilitarista da natureza, disto resulta processos cada vez mais severos de sua espoliacdo,
contribuindo para gerar quadros de escassez, cuja especificidade é além de quantitativa,

também qualitativa. Esses modelos também resultam e agravam a desconexdo crescente
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entre sociedade e natureza. A prépria conformacdo do sitio urbano, onde vivem 54% da
popula¢cdo mundial (ONU, 2014), alimenta essa desconexdo. No espago urbano a dgua passa
a ter origem nas torneiras, bicas e chuveiros. A relacdo da populagdo com os rios e demais
mananciais acontece, cada vez mais, de forma menos natural, sendo intermediada por uma
rede de infraestrutura hidraulica que da suporte ao abastecimento humano. E sintomdtico o
fato da cidade de S3ao Paulo, principal metrépole do pais, ser atravessada por um rio
completamente comprometido qualitativamente e a convivéncia dos cidaddos permaneca
inerte diante da degradacgao que salta aos olhos.

E um fato que as crises hidricas sdo cada vez mais frequentes no territério brasileiro.
Em geral, estdo associadas a ocorréncias de eventos meteorolédgicos atipicos, que
desencadeiam um colapso nos sistemas que operam o abastecimento de dgua nas diferentes
regides. Contudo, em janeiro de 2020 também se experienciou a ocorréncia de uma crise
deflagrada pelo comprometimento da qualidade das dguas do rio Guandu (RJ), manancial no
qual é localizada a Estacdo de Tratamento de Aguas (ETA) que abastece cerca de 6 das 9
milhdes de pessoas que vivem na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro?.

O desencadeamento das crises reflete um somatdrio de fatores. Estes fatores reinem
desde a esfera regulatdria e o campo do planejamento das politicas até uma incapacidade de
oferecer respostas (dos sistemas de gestdo), em decorréncia da auséncia de recursos técnicos,
humanos e materiais, da incipiéncia das arenas de tomada de decisdo e a captura do acesso
as aguas por grupos de interesses hegemonicos. As crises também evidenciam os processos
crescentes de escassez socialmente construida, como no caso da RMRJ.

A ocorréncia das crises hidricas ndo é um problema de natureza estritamente
meteoroldgica, sobretudo, em face da degradacdo crescente dos corpos hidricos. Sem deixar
de reconhecer que os eventos climaticos contribuem para estes quadros, busca-se também
relacionar outros elementos como a (in) capacidade de antecipacdo, de gestdo e a (quase)
inexisténcia de diretrizes e parametros para enfrentamento de quadros criticos e, portanto,

de natureza regulatdria. Ao assumir que as crises hidricas também deveriam ser uma

! Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2020/01/16/crise-da-agua-no-rio-4-
perguntas-sobre-consumo-e-origem-do-problema.htm>. Acesso em: 02 fev. 2020.
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preocupacdo dos reguladores, é premente uma andlise sobre a regulacdo com intuito de
identificar a forma como ela responde as crises hidricas. Ou seja, o grau de sua efetividade.

A regulacdo do acesso a agua se depara com um principal e complexo dilema: como
garantir acesso multiplo e democratico a um bem essencialmente escasso e pleno de
rivalidades, que vem sendo gravemente deteriorado e é objeto de diferentes interesses,
sobretudo, econdmicos. Uma pista proficua para pensar esse dilema, parece ser a tradugao
desta escassez natural e construida, na forma como a regulacdo se materializa. Por isso, as
crises foram adotadas como o farol desta tese, com o intuito de identificar porque a regulacao
do acesso a dgua ndo tem se orientado de forma a reconhecer tais dilemas, ja que as crises
sao um fato.

A premissa da tese pode parecer, a essa altura, dbvia. Afinal, a Lei n. 9.433 de 08 de
janeiro de 1997, que promulgou a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), reconhece,
ja em seu artigo 19, inciso Il, a agua como “um recurso natural limitado”. Na sequéncia, no
artigo 19, inciso lll, preconiza que em situacdes de escassez, o uso prioritdrio serd para o
consumo humano e a dessedentacao dos animais. Reconhece, portanto, ainda nos seus
primeiros textos: (i) a escassez como uma realidade; (ii) que o asseveramento da escassez,
podera resultar em um tensionamento de interesses, sendo necessario, apontar, dentre os
multiplos usos, quais os prioritarios em um quadro de baixa disponibilidade do recurso.

Contudo, a traducdo das premissas preconizadas pelos legisladores, uma das etapas
da formulacdo das politicas publicas, ndo se materializa, necessariamente, na forma como a
regulacdo serd realizada. Ndo ha uma relacdo estanque entre a formulacdo e aimplementacdo
das politicas. Assim, as politicas regulatérias podem alterar ou desviar os objetivos postulados.
Isso se dd, por diversas razdes, dentre elas a auséncia de clareza sobre os papéis a serem
desempenhados e a prépria discricionariedade conferida aos 6rgaos reguladores, como narra
a literatura que aborda esse tema. Por isso, a andlise aqui pretendida se demonstra possivel e
necessaria.

Alguns esclarecimentos sdo necessarios sobre um dos pares conceituais que compdem
esta tese. Optou-se pelo termo agua, no lugar de recursos hidricos, embora as inumeras
mengdes a dgua como recurso na literatura que trata do tema possam ter conduzido a alguns

cochilos na escrita. Essa preferéncia evidencia uma busca por um rompimento da
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naturalizacdo da separacdo entre sociedade e natureza. Tratar a 4gua como recurso, além de
subordinda-la, tdo somente, aos interesses sociais, ndo parece reconhecer as especificidades
do ciclo hidrossocial, em que ela é compreendida a partir das suas fungdes ecossistémicas e
como parte das atividades e modos de vida da sociedade, que ndo se restringe aos seus valores
de uso.

A 3agua é fonte de vida, é dadiva, é a epifania da criagao, é inspiragao para tantos
poemas, poesias e cordéis. Resumi-la a um recurso implica silenciar sobre sua vastidao,
simbologia e diferentes dimensionalidades. Assim, a intencdo é reconhecé-la e trata-la ao
longo desta tese como um bem plural, atravessado de diferentes significados e de majestosa
complexidade. Busca-se, também, reconhecer o seu estudo como um campo politico,

atravessado de diversos interesses.

Objeto e objetivos

Esta tese tem como objeto o estudo da regulacdo do acesso as dguas brasileiras a partir
de uma perspectiva institucionalista, que compreende o papel central que as instituicdes
exercem na materializagao das politicas publicas no territério. O seu problema esta assentado
no reconhecimento da crise hidrica como um dos principais desafios na regulacao do acesso
a agua, haja vista a condicdo do bem como um recurso naturalmente escasso e rival, cuja
escassez vem sendo crescentemente agravada pelos modos de producdo e padrao de
consumo da sociedade brasileira.

A opcao pela énfase na relagao das crises com as instituicdes funda a hipdtese da tese
de que elas podem ser compreendidas como um momento em que se oportuniza a adogao de
acdes centralizadoras. Nessa perspectiva, a urgéncia passa a ser utilizada como forma de
legitimar instrumentos, mecanismos e estratégias apoiadas em medidas ndo democraticas,
sob o argumento da necessidade de maior celeridade na tomada de decisdo (KELLER, 1993;
BOIN et al., 2009). Assim, medidas mais autoritarias também passam a ser legitimadas,
visando a garantia da seguranca. As crises também oportunizam a adocdo da estratégia da
securitizagdo, em que se admite a possibilidade de se quebrar as regras de uma situagao

normalidade em prol da garantia da seguranca de determinado tema (BUZAN et al., 1998;
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FISCHHENDLER, 2015). Portanto, quando uma questdo é securitizada, medidas excepcionais
podem ser adotadas para impedir uma ameaga existencial (BALZACQ, 2005).

Diante desse contexto, as crises abrem janelas politicas para mudangas no
desempenho das instituicdes, além de oportunizarem o enfraquecimento das instancias
decisérias participativas (BOIN et al., 2009). Contudo, conforme aponta Hay (2006) nem
sempre as crises irdo resultar em constru¢des de novas solugdes, podendo apenas servir para
dar destaque ou espaco para ideias pré-existentes, as quais tinham menor protagonismo.

O atual modelo de regulacdo do acesso as dguas brasileiras é orientado por diferentes
regramentos, dentre os quais, dispositivos constitucionais e a Lei das Aguas como marco legal
principal. Essa combinacdo de regras convergiu para a formacdao de um modelo com bastante
complexidade. A Lei das Aguas instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e
previu o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh), contudo,
conforme apontam Aith e Rothbarth (2015), apesar de existir uma preponderancia da Unido
na normatizacdo sobre aguas conforme os dispositivos constitucionais, existe uma
descentralizacdo federativa que deve ser considerada.

Além disso, a adocdo da bacia hidrografica como unidade de gerenciamento adicionou
desafios quantos aos recortes de tomada de decisdo ja que os recortes tradicionais nao
coincidem, necessariamente, com o recorte da bacia, cuja natureza é essencialmente fisica
(PIRES DO RIO; PEIXOTO, 2001). Com o intuito de acomodar o recorte da bacia, foi prevista a
criacdao de novas institucionalidades cuja atuacao foi vinculada ao recorte natural, os comités
de bacias hidrograficas, os quais também traziam os ideais de fomento a maior participacdo
na formulacdo e implementacdo da PNRH. Contudo, o processo de instalacdo e
funcionamento destes organismos no territério brasileiro, notadamente, ndo se deu de forma
igualitdria. Alguns estados padecem de incipiéncias, tanto na criacdo, quanto no
funcionamento destas estruturas até os dias atuais. Conforme apontado por Abers e Keck
(2017) a construcdo da autoridade pratica destas novas institucionalidades é um processo
atravessado de diversas nuances, que determinam a maior ou menor capacidade de se
legitimaram como espaco de tomada de decisdo.

As instituicOes responsaveis pela estruturagdo dos sistemas de gerenciamento hidrico

e da formulagdo e execugdo das politicas hidrica variam em decorréncia da previsdo da dupla
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dominialidade? das dguas, que possibilitou aos diferentes estados da federac3o a propositura
de modelos autdnomos quanto as previsdes da Lei das Aguas. Assim, podem trazer inovacdes
guanto aos instrumentos e os mecanismos previstos pelo referido marco legal, como no caso
cearense, cuja primeira versdao da politica estadual de d4guas datava de 1992 e que
posteriormente foi incorporando mecanismos especificos para atender aos dilemas presentes
no seu territério.

Em ambito federal compete ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH)3 e a
Agéncia Nacional de Aguas (ANA)* a coordenacdo e implementagdo das politicas hidricas em
ambito nacional, além de atuarem na regulacdo das bacias hidrograficas federais. Estas duas
instituicoes exercem um papel central na delimitacdo de pardmetros e diretrizes para
operacionalizar os objetivos previstos na Lei das Aguas. Embora as suas atribuicdes sejam
associadas a implementacdo da Politica Nacional prevista pela Lei das Aguas, na pratica, ha
uma relagdo entre os processos de formulacdo e implementagdo das politicas que merece
atencdo, sobretudo, para o estudo da regulacao.

A regulacdo é frequentemente associada ao processo de implementacgao das politicas
publicas contudo, na pratica, ndo é possivel isolar os processos de formulacdo daqueles
referentes a implementacdo das politicas publicas (MAJONE; WILDAVSKY, 1984;
MAZMANIAN; SABATIER, 1983). Essa relacdo se faz relevante, porque uma politica muda na
medida em que é executada, e sua implementacdo consiste em um processo interativo de
formulagdo, implementacdo e reformulacio (MAZMANIAN; SABATIER, 1983). Assim, a
discricionariedade atribuida aos 6rgaos reguladores, com intuito de possibilita-los a
estabelecer adaptacdes quanto as situacdes locais ou especificas, embora indispensaveis,
também permite modificar a politica em detrimento das concep¢des dos seus formuladores
(LIMA; D’ASCENZI, 2013). Nessa ldgica, reconhecer essa importante relacdo entre a
formulacdo-implementacdo das politicas € uma premissa relevante para o estudo da
regulacdo, que podera auxiliar a compreender se a regulacdo se materializa de forma

descolada ou equivocada dos objetivos postulados em uma determinada politica.

2 Os art. 20 e art. 26 da CF preveem uma divisdo de titularidade das dguas entre a Uni3o e os estados, sendo a
natureza juridica das aguas brasileiras de bem publico.

3 Previsto pelo art. 33 da Lei das Aguas.

4 Criada por meio da Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000.
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A anadlise sobre a regulacdo pode compreender diferentes perspectivas. A perspectiva
em que se apoia a construcdo da presente tese se alinha a compreensao de que a andlise da
regulacdo nao se esgota sob a técnica de producdao normativa, isto é, na elaboracdo de leis.
Embora a andlise da producdao de regras e diretrizes possa auxiliar na compreensdo da
regulacdo e sua interface sobre aquilo que North (2018) denominou como as regras formais
das instituicdes, o campo das regras informais também se demonstra relevante (CRAWFORD;
OSTROM, 1995). Esta premissa se faz ainda mais indispensavel para o estudo da regulacdo do
acesso as aguas, porque compreende a atuacao de organizagdes intersetoriais, as quais nem
sempre terao suas a¢Oes materializadas a partir da sua atividade normativa.

A regulacdo é compreendida como um esforco continuo para alterar o comportamento
dos individuos de acordo com padrdes e propdsitos definidos (WINDHOLZ; HODGE, 2013). Os
resultados a serem produzidos como fruto desse esforco incluem n3o somente os
instrumentos normativos, mas também um agrupamento de informacdes e modificacbes
comportamentais, em que cotas de poder e agentes difusos se sobrepdem no espaco
regulatdrio (BLACK, 2002). Assim, a analise pretendida se pauta no estudo da regulagdo com
enfoque na abordagem institucional, pois é por meio das instituicGes que as politicas ganham
concretude. As instituicdes influenciam os comportamentos individuais e coletivos, podendo
molda-los e modificd-los em prol da superacdo de dilemas sociais (CRAWFORD; OSTROM,
1995). Olhar para o desenho institucional também permite identificar se uma instituicao
promove fins socialmente produtivos que beneficiam todos os membros da sociedade ou sao
redistributivos e beneficiam um pequeno segmento da sociedade em detrimento de outros
(IMPERIAL, 1999).

Logo, o objetivo central desta tese é analisar os instrumentos, os mecanismos e as
estratégias que vém sendo construidas pelas instituicdes reguladoras. Qual a efetividade
deste aparato em face das crises hidricas? Como elas sdo enfrentadas, e quais as mudancas
que elas provocam nestes instrumentos, mecanismos e estratégias? Portanto, a sua
problematica é a pergunta sobre o grau de efetividade no enfrentamento das crises hidricas
existentes nos diversos instrumentos de regulacdo utilizados pelas agéncias especializadas,

tanto no plano nacional quanto no plano estadual/distrital.



28

A hipdtese central é que os instrumentos, mecanismos e estratégias adotadas pelas
instituicdes reguladoras sdo insuficientes para enfrentar as crises hidricas e quando elas
ocorrem, sob o argumento da urgéncia processa-se a criagdo de novos instrumentos,
mecanismos e estratégicas de carater centralizador e autoritario, minimizando a participagao
social prevista no aparato regulatério. Assim, quadros de injustica hidrica sdo criados ou
reforcados como consequéncia das crises hidricas. A injustica hidrica pode ser compreendida
como distribuicdo desigual do acesso a dgua entre os diferentes segmentos sociais (CASTRO;
SCARIOT, 2008; FRACALANZA; FREIRE, 2015; GOUVEIA, 2017; FRASSON, 2018).

A analise volta-se para a dimensado da regulacdo do acesso a d4gua bruta, ou seja, a dgua
gue esta disponivel nos corpos hidricos e reservatérios, embora ha de se reconhecer que na
pratica exista um entrelagcamento entre esta atividade e os servigos de abastecimento publico,
principais meios pelos quais a dgua chega até os domicilios e estabelecimentos. No entanto,
do ponto de vista analitico, esta distingao se fez necessaria em funcdo das prdéprias limitagdes
e complexidade presente no caso brasileiro, em que a regulacdo da prestacdo dos servicos de
abastecimento e esgotamento sanitario é realizada de forma separada da regula¢ao do acesso
a agua bruta®.

Como o foco da tese é na atuacdo das instituicdes, tendo em vista a dupla
dominialidade do recurso, o estudo da regulagdo do acesso as aguas em ambito federal, teve
enfoque na andlise da atuagdao do CNRH e da ANA. Também foram eleitos dois casos de crises
hidricas recentes no territdrio brasileiro, a crise hidrica enfrentada pelo Distrito Federal (DF)
entre os anos 2016-2018 e o acirramento da seca ocorrida entre os anos 2012-2018 no estado
do Ceard e seus efeitos sobre a Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) para andlise. Ao
estudar dois casos de quadros criticos também é possivel discutir os efeitos destes quadros
na atuacdo das instancias participativas de tomada de decisdo sobre as dguas, como os
conselhos de recursos hidricos e os comités de bacia hidrografica.

Os casos apresentam diversidades de trajetdrias institucionais, sobretudo, quanto ao
grau de espelhamento ao modelo regulatério proposto pela Lei das Aguas, que merecem

atencdo. Enquanto o DF copiou os mesmos moldes do modelo proposto em dmbito federal, o

5 Importante mencionar que em junho de 2020 foi aprovado o Projeto de Lei n. 4.132/2019 que altera a
competéncia da ANA, incluindo entre as suas responsabilidades a edicdo de normas de referéncia para a
regulacdo dos servigos de saneamento basico no pais.
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Ceara inovou em diversos aspectos, buscando adaptar-se as suas especificidades, como a
convivéncia com a seca cronica.

Considerando o objeto de estudo e a problematica apresentada, esta tese propde
quatro objetivos especificos, sdo eles:

(a) Compreender a forma como a regulacdo do acesso a agua vem sendo orientada no
pais, a partir da analise da atuagao dos 6rgaos reguladores federais, buscando identificar como
tais instituicdes compreendem as crises hidricas e os instrumentos, os mecanismos e as
estratégias que vém sendo propostos para o seu enfrentamento.

(b) A partir dos estudos de caso concretos de crises hidricas no territério brasileiro,
identificar e analisar os instrumentos, os mecanismos e as estratégias disponiveis e
construidas, com intuito de identificar as particularidades dos sistemas estaduais dos estados
envolvidos nos estudos de caso e mapear como se materializa a coordenacdo da politica entre
as esferas federal e estaduais.

(c) Realizar um estudo comparado entre os estudos de caso eleitos, buscando mapear
como se materializa a coordenacdo da politica entre as esferas federal e estaduais/distrital
para o enfrentamento de crises hidricas. O estudo tem como objetivo analisar como os
diferentes arranjos institucionais respondem a quadros de crise, com o intuito de mapear,
além das fragilidades, as potencialidades eventualmente apresentadas, e se a convivéncia
com as secas cronicas influenciou na formulacdo de novos instrumentos, mecanismos e
estratégias inexistentes no quadro regulatério formalizado a nivel nacional e
estadual/distrital.

(d) Analisar os efeitos das crises hidricas no papel exercido pelas instancias
participativas que compdem os sistemas hidricos nos casos selecionados, e se as crises

influenciaram na participacdo dessas instancias no processo de tomada de decisao.

Metodologia

O estudo teve enfoque no papel das instituicdes tendo adotado as reflexdes propostas

pelo quadro analitico denominado Institutional Analysis and Development (IAD), proposto por

Ostrom e colegas. A perspectiva do IAD foi adotada porque ele parte de reflexdes que
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possibilitam a compreensdo da regulacdo como um processo politico e como resultado de
lutas politicas, abrangendo os experimentos praticos em situacdes especificas, e nessa
perspectiva, os atores e as instituicdes ganham centralidade. A situacdo de acdo, onde os
diferentes atores interagem para a tomada de decisdo é a unidade central de analise proposta
pela abordagem. A figura a seguir apresenta uma sintese de como o quadro analitico é

estruturado.

Figura 1. Institutional Analysis and Development Framework

Variaveis exdgenas
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Fonte: Adaptado de Ostrom (2011) e Imperial (1999).

Importante ressaltar que a abordagem institucionalista encontra diversos quadros
analiticos e tedricos possiveis na literatura. O IAD demonstrou-se adequado para pensar o
problema proposto nesta tese porque oferece um suporte analitico para que sejam
identificadas as varidveis-chave para empreender uma andlise sistematica sobre as regras e as
estratégias que regem o funcionamento dos arranjos institucionais, identificando se tais
arranjos sao aderentes aos contextos socioambientais estudados. O quadro também
possibilita direcionar énfase para o aninhamento (nestedness) institucional, de forma que
possam ser identificados os diferentes niveis de tomada de decisdo e como se da essa
interacdo no funcionamento dos arranjos institucionais (CRAWFORD; OSTROM, 1995;
IMPERIAL, 1999; OSTROM, 2005; MCGINNIS, 2011a; OSTROM, 2011).

No estudo da regulagdao das daguas brasileiras essa caracteristica demonstra-se

particularmente aderente, ja que o espaco regulatdrio é composto por atores de naturezas



31

distintas (governo, organismos colegiados), diferentes niveis de tomada de decisdo, além da
dupla dominialidade das aguas, que confere autonomia para a construgao das politicas em
escala federal e estadual.

Outras abordagens, como o Ecossystem-Based Management também busca
reconhecer dilemas como a aderéncia dos arranjos institucionais aos contextos
socioambientais em que estdo inseridos, contudo, diferente do IAD, ele ndo reconhece toda a
gama de custos de transacdo associados a implementacao de politicas e ao funcionamento de
determinados arranjos institucionais, isto é: os custos que sao gerados para a realizacao de
modificagdes nos arranjos institucionais vigentes, por exemplo.

Assim, o Ecossystem-Based Management ndo concentra grande relevancia nos
desafios institucionais. Além disso, embora o conhecimento da estrutura organizacional e do
comportamento seja essencial para o desenvolvimento e a implementacdo de programas
eficazes de gestao baseada em ecossistemas, esses fatores sdo ignorados ou incipientemente
abordados a partir desse quadro analitico. Como exemplo, pode ser citado o fato de que
maioria dos estudos como base nessa abordagem tende a se concentrar no desenvolvimento
de planos de manejo, mas ndo focam os desafios a serem enfrentados na implementacado de
tais planos. Como resultado, em geral, ndo resta claro se esses programas promulgaram as
mudancas institucionais necessarias para melhorar o gerenciamento de recursos (IMPERIAL,
1999).

Outra potencialidade do IAD é que por meio dele busca-se reconhecer as
especificidades de cada contexto e como podem influenciar o design e o desempenho
institucional, sem conter preconceitos implicitos ou explicitos com relagdo ao modo como as
politicas devem ser implementadas. Assim, nessa perspectiva ndo hd um Unico modelo de
arranjo bem-sucedido. A estrutura do IAD também ndo pressupde que o arranjo hierdrquico
centralizado seja mais eficaz do que aquele que é descentralizado ou policéntrico (IMPERIAL,
1999).

Em face da aplicacdo integral do IAD ser mais aderente a contextos especificos,
sobretudo, em funcdo da importancia que as varidveis condicdes biofisicas e atributos da
comunidade exercem sobre a andlise, ndo foi possivel aplica-lo integralmente para a andlise

da regulacdo do acesso a 4gua em nivel nacional. Isto, porque a andlise ndo foi voltada para
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as respostas a uma crise hidrica especifica, mas como tais instituicdes vém estruturando acdes
de enfrentamento para o acirramento de quadros criticos no pais. Além disso, a aplicagao do
qguadro na escala do Brasil demandaria generalizacdes das varidveis citadas, cujos efeitos
poderiam ensejar alteragbes e desvios no resultado das analises. O IAD foi integralmente
aplicado, portanto, aos estudos de caso adotados — os quais tratam de casos de crises hidricas

concretas.

Andlise dos orgaos reguladores federais

Para a andlise dos drgdos reguladores federais optou-se pela propositura de uma
abordagem prépria, que buscou se alinhar as proposicdes trazidas pelo IAD, mas com as
limitacOes decorrentes de uma andlise nessa escala. A abordagem proposta é composta por
trés dimensdGes analiticas principais, a saber: dimensao normativa, estratégias e pressupostos
e racionalidades.

As dimensdes propostas visaram reunir os principais pressupostos trazidos pelo IAD.
Assim, orientando-se pela importancia que regras em uso exercem no desempenho das
instituicdes, buscou-se identificar tanto as regras formais editadas pelos érgaos, por meio da
dimensao normativa, como aquelas informais, identificando-se as principais estratégias que
vém sendo adotadas, as quais poderiam revelar praticas que exercem influéncia no
funcionamento das instituicdes analisadas. As regras em uso podem ser entendidas como um
conjunto de entendimentos compartilhados pelos participantes sobre prescricoes
obrigatdrias relativas a quais a¢des (ou resultados) sdo necessdrias, proibidas ou permitidas
em um ambiente especifico (OSTROM, 1986; CRAWFORD; OSTROM, 1995).

Outra preocupacdo, inspirada nas reflexdes propostas pelo IAD esteve associada ao
papel e a influéncia que os atores exercem nos desempenhos institucionais. Essa analise foi
orientada pela concepgdo de que as instituicdes podem ser compreendidas como conceitos
compartilhados, assim, elas existem na mente dos participantes e as vezes sdo compartilhadas
como conhecimento implicito, e ndo de forma explicita e escrita (OSTROM, 2007). Para essa

analise, buscou-se reconhecer a influéncia das ideias na forma como as estratégias e medidas



33

gue vem sendo estruturadas ao longo da atuacdo destas instituicGes, assim, por meio da
dimensdo “pressupostos e racionalidades”, buscou-se identificar estes aspectos.

Para a analise da atuacdo do CNRH e da ANA em relacdo a uma estruturacdo de
mecanismos e medidas para o enfrentamento de crises hidricas optou-se pelo recorte
temporal desde a sua criacdo, 1998 para o CNRH e 2000, para a ANA até o ano de 2018.

Quanto a execugdo das dimensdes analiticas citadas, a primeira dimensao analisada,
normativa, teve como intuito investigar a atividade regulatdria a partir da producao de normas
e regras, tendo como principal fonte as resolu¢Ges produzidas e publicadas pelo CNRH e pela
ANA, as quais encontravam-se disponibilizadas em seus respectivos sites. Seguindo o recorte
temporal adotado, a analise incluiu as resolucdes publicadas desde a criacdo dos 6rgaos, 1998
no caso do Conselho e 2001° no caso da ANA, até dezembro de 2018. Como resultado dessa
dimensdo analitica estimou-se possibilitar uma analise sistematizada dos temas que vém
sendo regulados prioritariamente por eles, e identificar se o tema das crises hidricas tem sido
objeto de preocupacdo regulatéria no campo da formulagcdo normativa. Em caso positivo, a
analise também teve como intuito identificar como tais preocupagdes se materializaram nas
resolucdes que vem sendo publicadas pelos drgaos.

A segunda dimensdo, estratégias, fundamentou-se na analise das estratégias
regulatorias. Em face das dificuldades epistemolégicas da investigacdo do campo das
estratégias, optou-se por analisar documentos de autoria dos 6rgdos que foram publicados
ou publicizados por eles, além da realizagdo de entrevistas. A partir da leitura e analise dos
documentos, com base na metodologia de analise de conteudo (BARDIN, 2011), buscou-se
identificar temas prioritarios da regulacdao, programas que venham sendo gestados e
adotados e perspectivas sobre as crises hidricas brasileiras e seu enfrentamento. Nesta etapa,
além dos documentos produzidos pela ANA e CRNH, como por exemplo, Plano Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH) e Plano Nacional de Seguranca Hidrica (PNSH), também se optou

por buscar eventuais documentos produzidos em nivel ministerial’. Isto, porque a atuacdo dos

5 Embora a Agéncia tenha sido criada em 2000, somente em 2001 ela iniciou sua producdo normativa.

7 A analise foi direcionada ao Ministério do Meio Ambiente e ao Ministério do Desenvolvimento Regional. Isto,
porque o CNRH e a ANA estavam vinculados a estrutura do Ministério do Meio Ambiente até o ano de 2018,
contudo, com a publicagdo da Lei n. 13.844, de 18 junho de 2019, que alterou os art. 36 e 45 da Lei n. 9.433/1997,
os 6rgdos passaram a ser subordinados ao Ministério de Desenvolvimento Regional.
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orgaos reguladores esta vinculada as demandas advindas da estrutura ministerial. A agenda
regulatdria do setor, quando disponivel, também foi consultada.

No caso do CNRH, por se tratar de um colegiado, também foram analisados os registros
das reunides do seu Plenario, que incluiu a leitura das atas das reunides e documentos
relativos as reunides foram publicizados. O intuito da analise foi identificar como o tema crise
hidrica foi abordado nas suas reunides plenarias, instancia maxima de deliberagdo do érgao.
O recorte temporal para analise das reunides tomou como ponto de partida a crise hidrica
ocorrida em S3o Paulo, cujos primeiros indicios datavam de 2013. Isto, porque esta crise
mobilizou a opinido publica e da midia a respeito do tema. Dessa forma, buscou-se identificar
a partir desse recorte: se a crise havia sido objeto de discussdo no CNRH e se ela fomentou o
debate sobre este tema no ambito do Conselho.

As entrevistas foram realizadas com servidores e diretores da ANA e membros do
CNRH, as quais também tiveram como intuito dar suporte as analises da terceira dimensao,
pressupostos e racionalidades, que incluiu a identificacdo e a andlise das narrativas dos
agentes que atuam nos érgaos reguladores. As entrevistas foram realizadas com servidores e
diretores da ANA e membros do CNRH com intuito de compor as diferentes percepcdes e
perspectivas dos atores que atuam e atuaram, seja de forma direta ou indireta, na formulacao
e implementacdao das politicas hidricas em nivel nacional, bem como identificar possiveis
estratégias que venham sendo adotadas pelos drgdos.

A selecdo dos entrevistados foi realizada a partir de critérios visando garantir a maior
pluralidade possivel, reconhecendo que os 6érgaos reguladores ndo sdo compostos por
agentes com percepcdes e interesses unissonos. Nesta etapa foram realizadas, ao todo,
quinze entrevistas®. Optou-se por preservar o nome dos entrevistados, sendo apenas
informado o segmento/setor no qual atuava. As entrevistas foram realizadas presencialmente
e pela via online, neste ultimo caso, com auxilio das ferramentas de videoconferéncia. As
entrevistas foram gravadas e na sequéncia foi realizada sua transcricao ipsis verbis.

A metodologia de andlise das narrativas coletadas por meio das entrevistas foi

orientada pela analise de conteido (BARDIN, 2011). A anélise de conteldo das entrevistas ndo

8 A pesquisa foi submetida a apreciacdo do Comité de Etica da Universidade de Brasilia, tendo sido aprovada
conforme parecer n. 3.528.359.
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teve como pretensao se apoiar em pressupostos da linguistica ou semiédtica. Assim, a pesquisa
nao teve como intuito decodificar os discursos para compreender o seu contetdo a partir da
analise e sintese de seus termos essenciais, enquanto simbolos da estrutura do texto e,
portanto, elementos significativos para a compreensao do seu sentido. Mas sim, extrair os
temas e os posicionamentos manifestos pelos individuos entrevistados. Logo, os discursos dos
entrevistados ndo consistiram em um elemento de andlise em si, mas um recurso empirico
para compreender os posicionamentos, preferéncias e posicbes de sujeitos que
atuaram/atuam na formulacdo das politicas hidricas, bem como a abrangéncia dos temas
centrais e abordagens ou proposi¢oes referentes aos temas.

Optou-se pelas entrevistas do tipo semiestruturadas, pois conforme aponta Trivifios
(1987), esse formato permite a atuagao consciente do pesquisador no processo de coleta das
informacdes, possibilitando-o a produzir novas hipdteses e questionamentos, surgidos a partir
das respostas dos informantes. As entrevistas semiestruturadas sao precedidas de um
planejamento, no qual é produzido o roteiro de questdes com o propdsito de orientar o
pesquisador, servindo de ponto de partida para a condugao da entrevista.

Os roteiros que orientaram as entrevistas da presente tese, os quais compdem o
anexo, foram estruturados a partir de uma vertente dialética, cujo objetivo se aproxima mais
de uma investigacdo cujas motivacgdes prioritarias sdo de ordem causal dos fenédmenos e,
portanto, menos descritivas (TRIVINOS, 1987). Os questionamentos visaram, sobretudo,
compreender as diferentes perspectivas quanto ao papel dos érgaos reguladores na
formulacdo e implementacdo das politicas hidricas e se crises hidricas vém sendo
reconhecidas como tema prioritario desta agenda.

No caso da ANA, a selecdo dos entrevistados foi orientada pela afinidade dos cargos
dos entrevistados com os temas regulacdo e crises hidricas. Dentre estes incluiu-se alguns
diretores da Agéncia e um diretor-presidente, com a finalidade de coletar suas percepgoes
sobre a concep¢do da agenda de prioridades da ANA. No caso dos diretores, todos aqueles
cuja vigéncia de seus mandatos incluia a data de realiza¢30, o0 ano de 2019°, foram convidados
para entrevista. No entanto, apenas dois deles responderam ao convite. Quanto a selecdo do

diretor presidente, optou-se por entrevistar aquele cujo mandato tivesse coincidido com pelo

9 Os diretores entrevistados com mandato em 2019 ja haviam ocupado o cargo em periodos anteriores.
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menos as crises hidricas estudadas, de forma a coletar suas impressdes sobre o
enfrentamento destes quadros, naquelas ocasides.

A selegao dos membros do CNRH a serem entrevistados foi realizada identificando-se,
pelo menos, dois conselheiros que atuavam em cada um dos segmentos que compdem o
plenario do Conselho, a saber: governo, usuarios, sociedade civil e conselhos estaduais, entre
os anos de 2013-2018, recorte temporal eleito para a pesquisa ja mencionado. A sele¢ao
também foi orientada pela leitura das atas das reunides plendrias do Conselho, privilegiando
os convites aqueles que haviam se manifestado nas reunides sobre o tema das crises hidricas,
assim como, a ocorréncia de manifestacdes do conselheiro nas reunides do plenario quanto
ao tema das crises hidricas. Apds identificados os conselheiros de cada segmento, foram
realizados os convites, por meio de e-mail, contato telefénico, ou ambos.

Chama-se atencdo para o baixo numero de aceite aos convites que foram realizados
aos conselheiros em detrimento da quantidade de entrevistas que foram realizadas com os
servidores e diretores da ANA. Alguns conselheiros chegaram a responder ao primeiro
contato, indicando interesse e disponibilidade em realizar a entrevista, contudo, apds
segundo contato, ndo se obtinha mais respostas. Quanto a este dado, algumas anotacdes sdo
possiveis. Apés os conselheiros responderem inicialmente de forma positiva quanto ao
interesse na realizacdo da entrevista era enviado, por via eletrdnica, o roteiro semiestruturado
para prévio conhecimento do entrevistado, além do termo de consentimento. Foi possivel
notar que apds o conhecimento do roteiro houve evasao de alguns potenciais entrevistados,
dos quais ndo se obtinha mais respostas quanto a um possivel agendamento. Desse dado
inferiu-se duas possibilidades: (i) a prépria indisponibilidade de agenda dos potenciais
entrevistados; (ii) desconforto para responder a alguma das questGes reunidas no roteiro
previamente enviado. Na tabela a seguir sdo sistematizadas as entrevistas realizadas nesta

etapa.

Tabela 1. Entrevistas realizadas na etapa de analise dos drgdos reguladores federais
Identificacdo da

h Entrevistado Instituicao Segmento/Setor
entrevista
Entrevista 1 ANADIR 1 ANA Diretoria
Entrevista 2 ANA DIR 2 ANA Diretoria
Entrevista 3 ANADIR 3 ANA Diretoria

Entrevista 4 ANA SUP 1 ANA Superintendéncia
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Entrevista 5 ANA SUP 2 ANA Superintendéncia
Entrevista 6 ANA SUP 3 ANA Superintendéncia
Entrevista 7 ANA SUP 4 ANA Superintendéncia
Entrevista 8 ANA SUP 5 ANA Superintendéncia
Entrevista 9 ANA SUP 6 ANA Superintendéncia
Entrevista 10 ANA SUP 7 ANA Superintendéncia
Entrevista 11 CNRH USU 1 CNRH Usuadrios

Entrevista 12 CNRH GOV 1 CNRH Governo

Entrevista 13 CNRH SOC 1 CNRH Sociedade civil
Entrevista 14 CNRH CERH 1 CNRH Conselhos estaduais
Entrevista 15 CNRH CERH 2 CNRH Conselhos estaduais

Fonte: Elaboracdo prépria.

Selegdo dos casos e estudo comparado

Embora a comparagdo seja um ato comum do pensamento humano, nas ciéncias
sociais, ela emerge como um modo de pensar que é sistematizado, em que comparar é
relacionar uma coisa a outra. A aplicacdo do método comparado ndo se trata de uma mera
generalizacdo a partir de uma simples descricdo empirica, pois as categorias adotadas para a
comparagao possuem implicacdes no campo epistemoldgico que sustentam e orientam a
formulacdo de novos conhecimentos (SCHNEIDER; SCHIMITT, 1998).

A comparacgao pode ser feita a partir de uma multiplicidade de categorias, por isso, a
selecdo das categorias é etapa essencial, pois revela a vertente analitica em que o estudo
comparativo se orienta, além de possibilitar atingir os objetivos da pesquisa. Conforme aponta
Franco (2000), a partir do inicio dos anos 1980, a compreensao das racionalidades préprias de
cada sistema em comparacdo passou a ganhar relevancia nos estudos comparados realizados
nas ciéncias sociais em detrimento de uma perspectiva em que as diferencas eram reduzidas
a momentos histdricos especificos. Assim, os estudos com base na comparagdo convergiram
para uma legitimacao cientifica das relagdes assimétricas.

Os casos selecionados para comparacdo foram a crise hidrica enfrentada pelo Distrito
Federal (DF) entre 2016-2018 e o acirramento da seca do estado do Ceard nos anos 2012-2018
e seus efeitos sobre a Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF). O objetivo principal foi
identificar o funcionamento e a resposta dos arranjos institucionais para enfrentar os quadros
criticos. Os casos foram eleitos em razdo da diferenca de suas trajetérias institucionais e da

sua distincdo em relagdo ao modelo regulatdrio proposto pela Lei das Aguas em ambito
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federal. Assim, a comparacdao também buscou identificar se estes aspectos exerceram
influéncia na forma como os arranjos se estruturaram e, consequentemente, como
responderam aos quadros criticos.

Os casos selecionados partilham de poucas caracteristicas em comum. Territdrios de
dimensdes significativamente distintas, ja que o territdrio cearense equivale a cinquenta vezes
o tamanho da area do territdrio do Distrito Federal. O Ceara estd localizado no semiarido
brasileiro, cuja precipitacdo anual acumulada varia de 400 mm/ano na regido do sertdo até
1.650 mm/ano na regido litoranea e o DF encontra-se no bioma cerrado, com precipita¢do
anual acumulada de 1.450mm/ano (INMET, 2010). Os processos de ocupac¢do e uso da terra
também foram essencialmente diferenciados.

Ha relatos da ocupacao das terras cearenses pelas populagdes indigenas, antes ainda
da ocupacdo portuguesa no territério brasileiro, que ocorre a partir do século XVI. Ja o DF,
embora suas terras ja houvessem sido ocupadas anteriormente, com a construcao de Brasilia,
que foi idealizada e construida em meados do século passado (XX), significativas
transformacgdes foram ensejadas no territério, sobretudo, sobre os tipos de uso e nivel de
adensamento populacdo, as quais se concentraram nos ultimos 60 anos. Os niveis de
maturidade do sistema de gerenciamento de dguas também sao bastante distintos. O sistema
de dguas proposto pelo Ceard, foi criado em 1992, no bojo da construcao da reforma da
politica das aguas, portanto, antes da promulgacdo do atual marco regulatério nacional,
enguanto o DF foi um dos ultimos sistemas a serem implementados no territdrio brasileiro
nos moldes da Lei das Aguas, tendo alguns dos instrumentos previstos na Lei ainda n3o
implementados, como a cobranca pelo uso da agua. Dentre as particularidades, também cabe
menc¢do ao projeto de transposicdo das aguas do rio Sdo Francisco, denominado Projeto de
Integracdo do rio S3o Francisco (Pisf). O projeto, ainda em andamento??, é formado por dois
eixos principais, Norte e Leste. O estado do Ceara, recebera por meio do eixo Norte, as dguas
transpostas do rio Sao Francisco, as quais chegarao primeiro a barragem de Jati, no municipio
de mesmo nome. Na sequéncia, as dguas seguem até o Acude Castanhdo, por meio do

primeiro trecho do Cinturdo das Aguas Cearense (CAC). A chegada das dguas transpostas ao

10 As primeiras ideias a respeito do que atualmente nomina-se de transposi¢do/integracdo do rio S3o
Francisco emergiram no inicio do século XIX, quando o assunto era designado de canalizagdo do rio de Sdo
Francisco (ARAUJO, 2012, p. 59).
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estado representara uma modificacdo significativa na organizacdo do territério e no
abastecimento publico, estimando-se que cerca de 4,5 milhGes de pessoas sejam abastecidas
na RMF (ARAUJO, 2012; SRH/CE, 2020).

Mediante a tantas dissonancias, o desafio em pensar essas duas realidades e encontrar
um fio condutor é enorme e desafiador, por isso, optou-se por estuda-los e compara-los, com
a expectativa de que tais dissonancias sejam frutiferas para propiciar a esta tese propor novas
reflexdes sobre a problemdtica aqui enfrentada: lidar com a escassez natural e construida da
agua. Embora os recortes temporais e espaciais ndo tenham coincidido, a comparacgao foi
possivel porque o estudo voltou-se para os efeitos da crise e acirramento da seca no
abastecimento publico, ja que no caso do DF esse é o uso mais hidrointensivo no territorio, e
na RMF a garantia do abastecimento dos municipios tem configurado um dos principais
conflitos.

A selecdo das varidveis a serem comparadas foi orientada pelo IAD com enfoque em
dois aspectos principais: (i) nas regras e estratégias que regem o funcionamento dos arranjos
institucionais; (ii) nos diferentes niveis da tomada de decisdo, que possibilitam maior
compreensao sobre o aninhamento (nestedness) institucional.

Em sistemas com diferentes niveis de tomada de decisdao, como o modelo previsto para
a regulacdo das aguas brasileiras, o enfoque sobre a interagdo dos atores nos diferentes niveis
pode ser proficuo para uma melhor compreensdo do desempenho dos arranjos institucionais
(MCGINNIS, 2011b). Permite também compreender como os atores interferem nas decisdes
gue sdao tomadas nos diferentes niveis, possibilitando uma investigacdo sobre as interacoes
institucionais e possiveis processos de colaboracdo entre as instancias (OSTROM, 1972,
OSTROM et al., 1994, MCGINNIS, 2011b, OAKERSON; PARKS, 2011, CARTER et al., 2015).

Para tal, foram identificados as regras e os papéis desempenhados pelos principais
atores que participam da tomada de decisdao em situagdes normalidade, de forma a avaliar as
modificacdes operadas ou ndo por influéncia do enfrentamento dos quadros criticos. As
situacOes de normalidade podem ser compreendidas como a qualidade do que é normal,
estando associado a regularidade. No caso do DF a situa¢do de normalidade estd associada a
disponibilidade de agua, embora haja oscilagdo entre os periodos mais secos e chuvosos.

Portanto, parte-se do pressuposto que os quadros criticos sdo considerados situacdes nao
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regulares neste territdrio. No caso do Ceard, o enfrentamento das secas é crénico, portanto,
a indisponibilidade hidrica esta associada a uma regularidade. No caso da RMF é o acirramento
das secas que pode ser considerado como ndo regular, por isso ele foi eleito como recorte. Na
tabela a seguir foi realizada a sistematizacdo de como as varidveis do quadro analitico

embasaram o estudo comparado.

Tabela 2. Varidveis que orientaram a comparacgao dos estudos do DF e CE

Regiao Metropolitana de Fortaleza (CE)

Variavel IAD

Tipo de informagao

Fontes consultadas

Condi¢Ges do meio

Documentos de planejamento do
territdrio

- Atlas dos Recursos Hidricos do Ceara
(2019)

- Plano de Seguranga Hidrica da Regido
Metropolitana (2016)

- Caderno Regional das
Metropolitanas (2009)

- Plano de Agles Estratégicas de Recursos
Hidricos do Ceara (2008)

- Plano de Recursos Hidricos do estado do
Ceara - Planerh (2005)

- Plano Estadual de Recursos Hidricos (2005)

Bacias

Regras formais e informais

Arcabouco legal vigente

- Politica Estadual de Recursos Hidricos (Lei
n. 14.844/2010)

Narrativas sobre as estratégias adotadas
para enfrentamento da seca

Entrevistas

Documentos de enfrentamento da seca
(2012-2018)

- Plano Estadual de Convivéncia com a Seca
(2015)

- Plano de Agdes Estratégicas de Recursos
Hidricos do Ceara (2018)

- Normas editadas para o enfrentamento da
seca

- Noticias veiculadas em jornais nacionais e
regionais

Atributos da comunidade

Atuagdo do Conselho de Recursos
Hidricos

- Atas de 36 reunides (2012-2018)

Atuac¢do do Comité de Bacia Hidrografica
da Regido Metropolitana de Fortaleza

- Atas de 30 reunides (2012-2018)

Pressupostos e racionalidades dos atores
que atuam na regulagdo das dguas

Entrevistas

Distrito Federal

Variavel IAD

Tipo de informagao

Fontes consultadas

CondigGes do meio

Documentos de planejamento do
territério

- Zoneamento Ecoldgico-Econdmico do DF
(2019)

- Plano Distrital de Saneamento Basico
(2017)

- Estudo de Impacto Ambiental — EIA do
Sistema de Abastecimento de Agua com
Captagdo no Lago Paranoa (2013)

- Plano Diretor de Ordenamento Territorial
do Distrito Federal (2009)

- Plano Diretor de Agua e Esgoto (2003)
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- Politica Estadual de Recursos Hidricos (Lei

Arcabouco legal vigente n. 2.725 /2001)

Narrativas sobre as estratégias adotadas

. Entrevistas
para o enfrentamento da crise

- Plano de Rodizio (2017)

- Plano Integrado de Enfrentamento a Crise
(2017)

- A crise hidrica no abastecimento de agua
do Distrito Federal: Posicionamento do
Sindicato dos trabalhadores na industria de
purificagdo e distribuicio de dgua e em
servicos de esgoto no Distrito Federal —
Regras formais e informais Sindagua (2017)

- Relatdrio-Sintese das plenarias do
Conselho de Recursos Hidricos do Distrito
Federal sobre a Crise Hidrica (2017)

- Carta Aberta: Contribuigdes do Forum das
Organizagbes N&o-Governamentais do
Distrito Federal para Enfrentamento da
Situagdo Critica de Escassez Hidrica no DF
(2016)

- Normas editadas para o enfrentamento da
crise

- Noticias veiculadas em jornais nacionais e
regionais

Documentos de enfrentamento da crise
hidrica (2016-2018)

Atuaga Iho de R
tuago do Conselho de Recursos | _ yio¢ de 27 reunides (2016-2018)

Hidricos
- Afluentes do rio Paranaiba no Distrito
Federal | Atas de 7 reunides (2016-2018)
Atributos da comunidade Atuacdo dos Comités de bacia - Afluentes do rio Preto | Atas de 9 reunides
hidrogréfica (2016-2018)

- Afluentes do rio Maranhdo | Atas de 12
reunides (2016-2018)

Pressupostos e racionalidades dos atores
que atuam na regulagdo das dguas

Fonte: Elaboracdo prépria.

Entrevistas

Em que pese o levantamento dos diferentes tipos de fontes de informagao tenham
sido realizados com objetivo de subsidiar a analise de uma varidvel especifica, conforme
indicado na tabela acima, isto ndo impediu que tais informac&es contribuissem para a analise
das outras varidveis. As entrevistas!! foram realizadas seguido a mesma metodologia proposta
na analise da atuacdo dos érgaos reguladores das aguas federais. Também se buscou garantir
a maior pluralidade possivel nos convites realizados aos potenciais entrevistados. Os roteiros
gue orientaram a sua realizagdo integram o anexo da tese. A seguir sdo apresentados os dados

das entrevistas realizadas nos estudos de caso.

11 A realizagdo de entrevistas foi submetida a apreciacdo do Comité de Etica do Instituto de Ciéncias Humanas e
Sociais da Universidade de Brasilia e foi aprovada pelo Parecer n. 3.528.359.



Tabela 3. Entrevistas realizadas nos estudos de caso

Identificacdo da

entrevista
Entrevista DF 1
Entrevista DF 2
Entrevista DF 3
Entrevista DF 4
Entrevista DF 5
Entrevista DF 6

Identificacdo da

entrevista

Entrevista CE 1

Entrevista CE 2
Entrevista CE 3

Entrevista CE 4

Entrevista CE 5

Entrevista CE 6

Entrevista CE 7

Distrito Federal

Segmento/Setor

Especialista com atuagdo na Adasa

Especialista com atuagdo na Adasa e no CBH Paranaiba-DF
Especialista com atuagdo no lbram e nos trés CBHs do DF
Representante do Forum das ONGs Ambientalistas do DF e entorno
Representante do Singadua-DF

Membro do CRH-DF (Presidente)

Regiao Metropolitana de Fortaleza (CE)

Segmento/Setor

Especialista, professor da Universidade Federal do Ceard, teve
atuacdo no Conerh (sociedade civil) e na Companhia de Gestdo dos
Recursos Hidricos do Ceara (Cogerh)
Especialista, professor da Universidade Federal do Cariri, membro
do CBH do Salgado (sociedade civil).
Membro do Conselho Estadual (usudrios - irrigantes)
Membro do CBH Regido Metropolitana de Fortaleza (sociedade
civil)
Especialista, professor da Universidade Federal do Ceard, teve
atuagdo nas diretorias da Cogerh e da Agéncia Nacional de Aguas
(ANA)
Membro do Conerh (usuarios - Companhia de Abastecimento
Estadual)
Membro do CBH Regido Metropolitana de Fortaleza e Conerh
(governo federal - DNOCs)

Fonte: Elaboragao prépria.
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Estrutura da tese

A tese foi dividida em dois blocos, além dessa Introducdo e a Conclusdo com
recomendacdes. A Parte |, Marco Tedrico e Politico das Aguas, foi organizada em capitulos. A

Parte I, Estudos de Caso, foi composta por artigos, conforme ilustrado na figura a seguir.
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Figura 2. Estrutura da tese

Comparativo
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Fonte: Elaboragdo propria.

A Parte I: Marco Teérico e Politico das Aguas, foi composta por dois capitulos. No
primeiro, foram reunidas as categorias conceituais adotadas para orientar a pesquisa, e no
segundo, foi realizado um esforco empirico sobre a atividade dos drgdos reguladores e
coordenadores da Politica de Aguas em ambito nacional, o Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH) e a Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

A primeira parte da tese visou oferecer os subsidios para responder ao objetivo (a):
“Compreender a forma como a regula¢do do acesso a dgua vem sendo orientada no pais, a
partir da andlise da atuagdo dos orgdos requladores federais, buscando identificar como tais
instituicées compreendem as crises hidricas e os instrumentos, os mecanismos e as estratégias
que vém sendo propostos para o seu enfrentamento”.

A Parte Il: Estudos de Caso, foi organizada em trés artigos. O primeiro abordou a crise
hidrica enfrentada pelo Distrito Federal entre os anos de 2016-2018. O segundo artigo teve
com enfoque o acirramento da seca de 2012-2018 enfrentada pelo estado do Ceara e os
rebatimentos na Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF). Os artigos 1 e 2 buscaram
responder ao objetivo (b) desta tese “A partir dos estudos de caso concretos de crises hidricas
no territorio brasileiro, identificar e analisar os instrumentos, os mecanismos e as estratégias

disponiveis e construidas, com intuito de identificar as particularidades dos sistemas estaduais
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dos estados envolvidos nos estudos de caso e mapear como se materializa a coordenagéo da
politica entre as esferas federal e estaduais”.

O ultimo artigo, comparou os dois estudos de caso, jd que tratam de sistemas com
maturidades distintas e reinem dilemas discrepantes, e buscou responder ao objetivo (c) da
tese “Realizar um estudo comparado entre os estudos de caso eleitos, buscando mapear como
se materializa a coordenag¢do da politica entre as esferas federal e estaduais/distrital para o
enfrentamento de crises hidricas. O estudo tem como objetivo analisar como os diferentes
arranjos institucionais respondem a quadros de crise, com o intuito de mapear, além das
fragilidades, as potencialidades eventualmente apresentadas, e se a convivéncia com as secas
crénicas influenciou na formulacdo de novos instrumentos, mecanismos e estratégias
inexistentes no quadro regulatério formalizado a nivel nacional e estadual/distrital”.

Os artigos também ofereceram importantes subsidios para as reflexdes que compdem
o objetivo (d) “Analisar os efeitos das crises hidricas no papel exercido pelas instancias
participativas que compdem os sistemas hidricos nos casos selecionados, e se as crises
influenciaram na participacao dessas instancias no processo de tomada de decisao”, as quais

foram sumarizadas nas Conclusdes.
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PARTE I: MARCO TEORICO E POLITICO DAS AGUAS

Conforme citado, a Parte | da tese foi dividida em dois capitulos. No primeiro, 1.
Categorias conceituais adotadas para o estudo da regulagdao das aguas e crises hidricas, sao
discutidas as duas categorias conceituais que orientaram a reflexdao tedrica do estudo,
regulacdo e crises hidricas.

Noitem 1.1. aregulacdo é discutida a partir da sua polissemia, com intuito de convergir
para um entendimento sobre o conceito que possa orientar as reflexdes propostas, passando
pela interface entre a formulacdo e a implementacdo das politicas publicas (item 1.1.1), as
contribuicdes da abordagem institucionalista (item 1.1.2) e os desafios postos sobre a
regulacdo do acesso a natureza (item 1.1.3). Ao final, no item 1.1.4. é apresentado como o
quadro analitico IAD contribuiu para o estudo da regulacdo do acesso a agua.

No item 1.2. as reflexdes centram-se na ponderacao sobre a indisponibilidade da dgua,
que incluiu a discussao sobre as diferentes concepgbes entre escassez natural e construida,
seca e aridez e as crises hidricas. Por fim, no item 1.3., é proposto um esforco de sintese sobre
como as categorias adotadas auxiliaram no estudo da regulacdo a partir das crises hidricas.

No capitulo 2. Instituigdes reguladoras das aguas brasileiras, foi realizado um
mapeamento dos érgdos reguladores das dguas em nivel nacional, o CNRH e a ANA, a partir
de trés dimensd&es analiticas (normativa, estratégias e pressupostos e racionalidades).

Iniciou-se apresentando uma breve digress3o sobre a evoluc¢do da Politica das Aguas
(item 2.1.), seguida da apresentacdo do atual Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (Singreh), no item 2.2. Na sequéncia, no item 2.3., foram reunidas as analises
possibilitadas a partir do levantamento empirico realizado sobre a atuacdo os drgdos
reguladores em ambito nacional. Ao final deste item é apresentada uma sintese sobre as

reflexdes a partir do esforco empirico.
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1. CATEGORIAS CONCEITUAIS ADOTADAS PARA O ESTUDO DA REGULACAO DAS
AGUAS E CRISES HIiDRICAS

1.1. Regulagao: identificando as chaves conceituais diante da polissemia do conceito

O conceito de regulacdo e as concepcdes derivadas dele sobre a atividade regulatéria
sao atravessados por diferentes dimensGes e podem ser estudados a partir de multiplas
perspectivas. O debate sobre a regulacdo ganhou félego quando se modificou a ldgica de
intervencgao do Estado sobre as atividades nos governos ocidentais. Mudanga caracterizada
pela passagem do Estado Intervencionista para o Estado Regulador. Este contexto comega a
ser desenhado nos anos 1970, quando se passou a questionar de forma mais veemente o
papel interventor do Estado como interventor, calcado no crescimento do desemprego e das
altas taxas de inflagdo nos modelos keynesianos. A intervencdo estatal para ser entendida
como parte do problema do desempenho econdémico insatisfatério e, entdo, um novo modelo
de governancga passou a ganhar evidéncia que “incluia a privatizacdo de boa parte do setor
publico, mais concorréncia na economia, maior énfase na economia pelo lado da oferta e
reformas de longo alcance no Estado do bem-estar” (MAJONE, 2017, p. 142).

Assim, um novo cenario se configura. Antes, o Estado intervinha diretamente nas
atividades como forma de se alcancar os objetivos econémicos e sociais postulados. No
modelo do Estado Regulador, a entrega da execuc¢do dos servicos tem sido repassada para
terceiros e, nesse contexto, os governos procuram controlar e influenciar como as atividades
serdo executadas por meio de diversos mecanismos.

No Brasil, o debate sobre a regulacdo ganhou maior folego em face a criagdo das
Agéncias Reguladoras Federais, no decorrer dos anos 1990 e inicio dos anos 2000. A reforma
regulatdria esteve estritamente ligada a reforma de privatizacdo e liberalizacdo dos setores
de servicos publicos e de infraestrutura. Esse processo implicou em uma modificacdo
substancial do papel desempenhado pelo Estado brasileiro, antes caracterizado pela forte
presenca na economia, sobretudo, via intervencdo direta em setores de infraestrutura
(FADUL, 2007; PECI, 2007).

Historicamente, a teoria da racionalidade econbmica exerceu ampla expressdo nos

estudos das teorias regulacionistas. As primeiras concepc¢bes da regulacdo econbmica



47

ganharam evidéncia nos anos 1960, cuja teoria dominante era a “analise normativa como uma
teoria positiva”. Nessa perspectiva, as falhas de mercado eram entendidas como as razoes
centrais que demandavam a regulacdo de uma determinada atividade econémica (CAMPOS,
2008).

No inicio dos anos 1970, iniciou-se uma inflexdao critica em relacdo a regulacdo
econdmica realizada pelo Estado, em que falhas de governo passaram a ser identificadas no
processo regulatdrio. Destas reflexdes, originou-se outra corrente, denominada de “teoria da
captura”, em que a regulagdo passou a ser entendida como originaria de uma demanda por
parte da industria ou ainda, que a regulacdo era utilizada de acordo com os interesses da
industria que pretendia regular havendo, portanto, uma captura dos interesses defendidos
pelo Estado por parte de um grupo especifico. Ambas as teorias foram duramente criticadas
por Stigler em artigo publicado em 1971'?, alegando-se que elas eram generalizacdes
empiricas sem uma fundamentacdo tedrica e que nenhuma delas tinha resposta para uma
guestdo central referente a relacdo entre a regulacdo e os monopdlios (CAMPOS, 2008). O
trabalho de Stigler propds que a “regulacao é adquirida pela industria e é desenhada e
operada primariamente para o seu beneficio” (STIGLER, 2004), propondo, portanto, que a
regulacdo seria origindria de uma demanda prépria da industria ou ainda que, com o passar
do tempo, a regula¢do acabava por ser utilizada de acordo com os interesses da industria que
se pretendia regular. Estes estudos deram inicio a linha reflexiva que se convencionou chamar
de “Teoria Econdmica da Regulagdo”.

A “teoria da captura” também foi duramente criticada por Posner, pois segundo o
autor a teoria ndo apresentava qualquer razdo que explicasse por que o mercado regulado
seria 0 Unico grupo de interesse capaz de capturar as agéncias, jd que o0s grupos de
consumidores também poderiam ter interesse em fazé-lo. Desenvolvendo a proposta original
de Stigler, Posner (2004) afirmou que a Teoria Econdmica da Regulacdo estaria baseada em
dois pontos centrais: (i) que o poder coercitivo do governo para fazer regulacdo é um produto

713

gue pode ser alocado pela lei da oferta e da procura e, (ii) que a “Teoria dos Cartéis”!° pode

12 STIGLER, George. The theory of economic regulation, The Bell Journal of Economics and Management Science,
v.2,n.1,p.3-21,1971.

13 0 valor da cartelizagdo é maior quanto menos elastica for a demanda pelo produto do mercado e mais cara,
ou mais lenta, for a entrada nesse mercado (POSNER, 2004, p. 69).
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ser usada para identificar as curvas de oferta e procura, assim, na esfera regulatdria, quanto
menos beneficidrios provaveis da regulacdo, mais facil serd para eles coordenarem seus
esforcos para obté-la. Estas concepcbes refletem as principais perspectivas da Escola
Americana de Regulagao.

A Escola Francesa também se debrucou sobre o tema da regulacdo, tendo sido
inaugurada pelas repercussdes do trabalho de Aglietta* (NASCIMENTO, 1993). A teoria da
regulacdo francesa foi marcada pela preocupacdo em explicar as crises econdmicas vigentes
nos anos 1970 tendo, portanto, um forte viés econ6mico, assim como a Escola Americana.
Contudo, trazia em suas concep¢des uma compreensdao um pouco mais abrangente da
regulacdo, que incluia a énfase tedrica sobre as formas particulares que assumem as relagdes
sociais e sua plasticidade, reconhecendo que os sistemas econdmicos serdao produtos destas
relacdes e suas contradicGes. Na concepcgdo de Lipietz, a “regulacdo de uma relacdo social é a
maneira pela qual essa relacdo se reproduz, apesar de seu carater conflitual, contraditério”?.

Mais recentemente, novas concepgoes sobre o propédsito da regulacio vém sendo
adotadas, que incorporam novos preceitos aqueles propostos pelas teorias centradas na
racionalidade econdmica. A linha reflexiva que orienta esta tese parte do pressuposto que a
teoria da racionalidade econémica ndao acomoda todos os dilemas inclusos no exercicio das
funcdes desempenhadas no bojo das atividades regulatérias, ja que a regulacdo pode
comportar uma série de outras metas regulatérias, como a justica distributiva, equidade e
coesdo social (BLACK, 2002). Da mesma forma, a regulacao social restrita ao sentido de atingir
os resultados socialmente desejados, sem considerar a importancia da eficiéncia como um
valor, se demonstra insuficiente (PROSSER, 2010).

Assim, entende-se que a nocdo de regulacdo serda moldada pelas metas e conceitos
especificos a serem alcancados, os quais unem, necessariamente, as dimensdes econdmica e
social. Embora, tradicionalmente, tais dimensdes tenham sido concebidas como pares
politicos contrastantes (JORDANA; LEVI-FAVUR, 2004; WINDHOLZ; HODGE, 2013).

A primeira, a regulacdo econOmica, esteve fortemente associada a melhoria da

eficiéncia econdmica e de mercado, enquanto a segunda, era voltada para produzir resultados

14 Accumulation et régulation du capitalisme en longue période. Exemple des Etats Unis (1870-1970).
15 LIPIETZ, Alain. Posicion des problémes et propositions théoriques. Paris: Cepremap, p. 12, citado por
Nascimento (1993).
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socialmente desejados e corrigir falhas eventualmente criadas na dimensdo social pela
regulacdo econO6mica. Contudo, conforme aponta Prosser (2010), ndo hd clareza sobre a
divisdo das praticas regulatérias entre decisdes econdmicas e decisdes sociais.

A eficiéncia da regulacao estara, portanto, atrelada a sua capacidade de alcangar a
forma mais apropriada de combinacado dos principios desenhados para estas duas dimensoes,
dando materialidade aos objetivos das politicas publicas, que sdo, via de regra, moldadas para
atender aos interesses coletivos ou de grupos especificos. Assim, a relacdo entre os
reguladores e os regulados ndo pode ser resumida ao exercicio de um contrato entre ambos,
como por exemplo, a emissdo de uma outorga. Mas sim, também como um esfor¢co em
equalizar os diferentes e contrastantes interesses, os quais refletem o vasto nimero de atores
que integram o espaco regulatério, na materializagcdo das diretrizes e critérios que orientarao
as politicas regulatérias (HANCHER; MORAN, 1998).

O reconhecimento do papel das diferentes instituicdes e seus papéis na regulacao,
remete ao conceito de autoridade pratica proposto por Abers e Keck (2017). As autoras trazem
uma leitura weberiana de poder associado a legitimidade, em que a autoridade pratica vai ser
compreendida como “o tipo de poder na pratica gerado quando atores especificos (individuos
ou organiza¢des) desenvolvem capacidades e ganham reconhecimento dentro de uma
determinada area politica, o que lhes permite influenciar o comportamento de outros atores”
(ABERS; KECK, 2017, p. 31). Assim, a compreensdao da regulacdo também implicara
compreender a pratica das instituicdes que atuam no espaco regulatdrio e sua capacidade de
influenciar os comportamentos.

Importante perspectiva da regulacdo foi proposta por Black (2002) a partir de uma
abordagem descentralizada, que une as diferentes dimensdes (sociais e econdmicas),
reconhecendo a pluralidade de atores presentes no espaco regulatério. A partir desta
abordagem, a regulacdo ndo é compreendida enquanto aquela que se materializa,
exclusivamente, no exercicio da atividade da agéncia reguladora criada com essa finalidade.
A regulacdo também ndo se esgota no exercicio das fun¢gdes de comando-controle, em geral,
operadas pelo Estado, ja que outros organismos e 6rgaos sao envolvidos e se sobrepdem no
espaco regulatério. O papel desempenhado por aqueles que sdo alvo da regulacdo e que estdo

interessados nos resultados que ela promove, também sdo essenciais para sua compreensao,
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ja que eles estdo envolvidos no processo politico de desenvolvimento da atividade regulatoria
e compdem o espaco regulatodrio.

Na regulagao que envolve temas como o meio ambiente, essa premissa se demonstra
de forma mais clara, conforme pode-se identificar no caso brasileiro, em que ndo ha uma Unica
agéncia para a promocdo da regulacdo ambiental. A competéncia regulatéria ambiental se
divide entre as trés esferas, municipios, estados e unido. Na esfera federal, por exemplo, a
competéncia regulatéria foi atribuida a diferentes érgaos. Em particular, o Conselho Nacional
de Meio Ambiente (Conama), 6rgao colegiado que reune representante de diferentes
segmentos da sociedade e que tem a fun¢do de estabelecer os parametros de qualidade em
relagao ao uso dos recursos naturais e o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama), érgao licenciador e fiscalizador. Este é um dos casos que pode
exemplificar a pluralidade de atores envolvidos no espaco regulatério. O caso da dgua partilha
da mesma complexidade, conforme serd demonstrado no capitulo 2. Logo, o mapeamento da
posicdo dos reguladores no espaco regulatério é fundamental, j& que as instituicbes estao
sujeitas a sistemas de responsabilizacdo e competéncias distintos.

Para Black (2002), a perspectiva descentralizada da regulacdo abarca cinco nog¢des
principais, a saber, complexidade, fragmentacao, interdependéncias, ingovernabilidade e
rejeicdo de uma distingao clara entre publico e privado. A complexidade remete a causa dos
problemas sociais associados a uma interacdo de diferentes fatores e atores. A fragmentacao
estd associada, tanto ao conhecimento, quanto ao poder e controle, ja que um Unico ator ndo
é capaz de deter todas as informaces necessarias para resolver os problemas. Da mesma
forma, a fragmentacao remete a ideia de que o governo nao tem o monopdlio do exercicio do
poder e controle sobre as estratégias regulatorias.

Outro ponto refere-se a autonomia e ingovernabilidade dos atores. No tocante a este
aspecto, ressalta-se que o comportamento dos diferentes atores ndo pode ser assumido como
constante. Assim, a regulacdo podera resultar em mudancas ndo intencionais, tanto no que
tange ao comportamento dos atores, quanto em seus proprios efeitos. Dentre os fatores que
podem interferir no comportamento dos atores, a autora destaca as limitagcdes impostas pelo
acesso ao conhecimento e pela autonomia de outros atores envolvidos direta ou

indiretamente no processo regulatério (BLACK, 2002). Pode-se acrescentar também, o fato de
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gue os atores dispdem de diferentes cotas de poder, e o exercicio deste poder nem sempre
acontece em arenas formais, mas também por meio de jogos ocultos (LITTLE, 2006).

As interacdes e as interdependéncias sdo compreendidas como parte da complexidade
presente na interagao entre os diferentes atores que participam do processo da regulagado.
Neste tocante, as distin¢cdes entre publico e privado sdo ressignificadas, na medida em que se
reconhece o papel de instituicdes hibridas, que combinam atores governamentais e nao
governamentais na formulacdo de estratégias. Assim, para Black (2002, p. 20), a regulacdo

pode ser definida como:

the sustained and focused attempt to alter the behaviour of others according to
defined standards or purposes with the intention of producing a broadly identified
outcome or outcomes, which may involve mechanisms of standard-setting,
information-gathering and behaviour-modification.

O modelo analitico proposto por Windholz e Hodge (2013) reconhece a
interconectividade e interdependéncia entre os valores sociais e econdmicos, sendo
fundamental a compreensdo entre os valores primarios e secundarios que envolvem a
regulacdo. E nesta relacdo que se moldara uma regula¢io mais ou menos social ou econdmica,
embora, ambos os valores e pressupostos estejam embutidos na sua organizacdo. Dessa
forma, tem-se que em regimes regulatérios majoritariamente econémicos, os valores sociais
serdo trazidos de forma secundaria, da mesma forma, que em regimes regulatérios com
objetivos mais sociais, os valores econdmicos constituem valores secundarios. Na pratica a

linha que divide estes objetivos ndo se da de forma cartesiana.

There is no clear dividing line in regulatory practice between economic decisions
which can be resolved through expertise and social decisions based on value
judgments; this distinction may be extremely useful for analytical purposes, but is
difficult to apply to the major regulatory remits covered in this book which, as we
shall see, characteristically involve a use of both (PROSSER, 2010, p. 6).
Outro ponto que se soma a esse aspecto, refere-se ao fato de que um regime
regulatério pode ter mais de um propdsito e que os valores e interesses que compdem as
estratégias regulatdrias ndo se organizam, necessariamente, de forma hierarquica entre si.

Assim, a regulagdao envolverd um equilibrio de valores que podem, até mesmo, ser

contraditodrios entre si (WINDHOLZ e HODGE, 2013). Essa perspectiva também se alinha com
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as reflexdes propostas por Baldwin et al. (2010, p. 5), que “compreendem a regulacdo como
uma comunicagao e uma rede, que requer seus proprios e especificos cddigos para lidar com

as surpresas e com as cotas de poder difusas”.

1.1.1. Interface formulacdo-implementacdo das politicas publicas: distingdes

necessarias

O desenvolvimento das fases e etapas para a andlise das politicas publicas foi objeto
de intenso debate e passou por diversas transformagdes. Esse processo envolveu a transi¢ao
das concepc¢des de uma abordagem sequencial'® preconizada por Lasswell, que dividiu o
processo das politicas publicas em estagios, a abordagem incrementalista, que recebeu
contribuicdes de Lindblom??, até uma compreens3o das politicas publicas como sistémicas, a
partir do trabalho de Easton?®, na qual o processo de formulac¢3o das politicas publicas passou
a ser reconhecido como constitutivo de um sistema e que, portanto, ndo poderia ser analisado
separadamente. Destas abordagens derivaram diversos modelos de andlise, tal como
sistematizado por Souza (2006) e Sabatier (2007b).

N3o ha uma definicdo unissona para politicas publicas, conforme assinala Souza
(2006). Dentre as concepgdes mais comumente aceitas, elas convergem para a ideia de acao
governamental que visa a coordenar diferentes interesses para alcancar objetivos socialmente
relevantes, os quais sao determinados politicamente.

Ha uma parte da literatura que optou por distinguir as politicas publicas das
regulatdrias, cujos contornos podem ser sintetizados nos objetivos a serem alcancados em
uma politica, que s3o estabelecidos pelas primeiras, e as ferramentas normativas,
fiscalizatdrias e critérios para fazer cumprir os objetivos postulados, que ocorrem no bojo das
politicas regulatdrias. Contudo, conforme reconhece Martins (2010), autor que se apoia nessa

concepcao dicotoOmica entre as politicas, é no exercicio da regulacdo que as politicas publicas

16 Cf. LASSWELL, H. D. Power and personality. New Brunswick, NJ: Transaction Press, 1948.

7.0 texto publicado em 1959 pelo autor, “The science of ‘muddling through’”, ganhou evidéncia entre os textos
fundadores do modelo.

18 Dentre os trabalhos do autor, a literatura que aborda a evolu¢3o das analises sobre as politicas publicas destaca
o texto de sua autoria: EASTON, David. An aproach to the analysis of political systems, World Politics, v. 9, n. 3,
p. 383-400, 1957.
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sdo implementadas. E inevitavel, portanto, ndo reconhecer a rela¢gdo de dependéncia e
complementariedade entre ambas.

A relacdo sistémica entre formulacdo e implementacdo pode ser atribuida ao fato de
que os objetivos e programas sao continuamente modificados e ajustados de acordo com as
circunstancias (MAJONE; WILDAVSKY, 1984). Nessa perspectiva, uma politica muda na medida
em que é executada, e sua implementagao consiste em um processo interativo de formulagao,
implementagdo e reformulagio (MAZMANIAN; SABATIER, 1983). Na implementa¢do das
politicas publicas é atribuido aos 6rgaos reguladores certa discricionariedade, com intuito de
possibilita-los a estabelecer as aparas que ndo foram realizadas no ambito da concepgado da
politica, cuja prdpria natureza é desejavelmente menos restritiva. Nas leituras do direito, os
parametros a serem estabelecidos visando a operacionalizacdo de uma politica sdo
entendidos como regras e standards, que vao se distinguir em funcdo de seu maior ou menor
grau de assertividade, tendo as regras maior grau'®.

A discricionariedade dos implementadores das politicas além de ser inevitavel, é
desejavel, ja que esses atores detém conhecimento das situa¢des locais e podem adapta-las
aos objetivos formulados (ELMORE, 1996). Tais ajustes podem ser possiveis fontes de
inovagdo, no entanto, dependente das capacidades institucionais para executa-las. Contudo,
se por um lado a discricionariedade é indispensavel, por outro, seu exercicio permite modificar
a politica em detrimento das concepc¢bes dos seus formuladores (LIMA; D’ASCENZI, 2013).

Assim, a implementacdo pode ser compreendida como “processo de apropriacdo de
uma ideia que, nesse sentido, é consequéncia da interacdo entre a intencdo (expressa no
plano) e os elementos dos contextos locais de acdo” (LIMA; D’ASCENZI, 2013, p. 105). Nesta
concepcao, além da discricionariedade do implementador, também se tornam relevantes os
aspectos culturais que mediam a trajetdria das politicas e os resultados alcangados.

Sabatier (1977) realizou um estudo direcionado para uma compreensao das politicas
regulatdria especialmente quanto a atuacao das agéncias reguladoras, com o fito de propor
um quadro analitico. Esse estudo oferece importantes subsidios para pensar a relacdo entre

a formulacdo e a implementacao das politicas publicas.

19 Para maiores detalhes cf. MIERS, David; TWINING, Willian. How to do things with rules. Cambridge: Cambridge
University Press, 2010.
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O autor propbe um inventario de varidveis que afetam direta e indiretamente as
politicas regulatdrias. Dentre as variaveis que afetam diretamente elencou: (i) os recursos
legais, (ii) os recursos técnicos, financeiros e pessoais, (iii ) a capacidade de enfrentamento
das restricdes organizacionais, (iv) os mecanismos de controle; (v) os grupos de interesse; (vi)
outras agéncias. Quanto aquelas que afetam indiretamente, indicou: (i) fatores econémicos e
sociais; (ii) cultura politica; (iii) tecnologias; (iv) opinido publica e midia de massa; (v)
conjunturas atuais e dificuldades apresentadas.

Dentre as varidveis identificadas, chama a atencdo a primeira varidvel de efeito direto,
os recursos legais, pois ela indica uma interface clara entre as fases de formulagdo e
implementacdo das politicas. A clareza das diretrizes propostas pela legislacdo, que em geral
sdo gestadas na fase de formulagdo das politicas, serd determinante sobre a forma como as
politicas regulatdrias serdo conduzidas (SABATIER, 1977). Isto porque, as lacunas ou auséncia
na definicdo de parametros na legislacdo que orienta uma determinada politica, ao mesmo
tempo que concede ampla discricionariedade ao regulador, também o submete de forma mais
consistente as pressdes advindas de fontes difusas. Tais pressdes podem resultar em uma
distorcdo quanto aos objetivos pretendidos pelo legislador na formulacdo da politica, por isso
é importante reconhecer essa relagdao no estudo da regulagdo, com intuito de identificar as
possiveis dissonancias entre a formulacdo-implementacao da politica.

Lima e D’Ascenzi (2013) propdem que a analise do processo de implementacdo seja
realizada considerando trés fatores, a saber: as caracteristicas do plano, a organizacdao do
aparato administrativo responsavel pela implementacdo e as ideias, os valores e as
concepc¢des de mundo dos individuos. Importa salientar que os autores partem da concepgao
de plano como um conjunto de disposi¢cdes que funcionam como um ponto de partida para
um processo de experimentacado, de procura por uma estratégia que possa melhor se adaptar
a circunstancias particulares. Assim, o plano norteia a implementacdo e a implementacao
pode, a seu turno, modificar o plano.

Quando uma Lei-Quadro prevé a criacdo de um determinado mecanismo ou
instrumento, como no caso da Lei das Aguas, que previu a criacdo da outorga, é no bojo da
delimitagao dos parametros e critérios que irdo balizar sua aplicagao, como por exemplo,

guais sdo os tipos de uso da agua ndo sujeitos a outorga, que a regulacao-implementacao se
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da, por exemplo. Caso os critérios delimitados pelos reguladores para a aplicacdo da outorga
destoem dos objetivos previstos na Lei das Aguas como, por exemplo a garantia do acesso
universal ao bem, a regulacao influenciara negativamente na politica, destoando dos objetivos
inicialmente pensados. Assim, no ambito da regulagdao novos parametros e diretrizes podem
ser gerados, modificando os objetivos inicialmente formulados.

Nesta légica, reconhecer essa importante relagao entre a formulagao-implementacao
das politicas é uma premissa relevante para o estudo da regulacdo, que poderd auxiliar a
compreender se a regulagdo se materializa de forma descolada ou equivocada dos objetivos

postulados em uma determinada politica.

1.1.2. Regulagao e instituicoes

A tese se baliza na abordagem institucionalista para o estudo da regulagdao porque
parte da compreensdo que é por meio das instituicGes que as politicas ganham concretude
(CRAWFORD; OSTROM, 1995). A analise das mudancgas ocorridas nas instituicdes que
estruturam as interacoes entre os diferentes atores pode ser proficua como forma de melhor
dimensionar a complexidade que constitui a implementa¢do das politicas publicas. Ao se
alinhar a esta perspectiva, propde-se uma compreensao ampla da regulagdo, tanto como um
espaco de elevada disputa entre os diferentes atores, as quais tém cotas de poder e interesses
difusos, mas também como um resultado das alteragdes promovidas por esses atores
(HANCHER; MORAN, 1998; BLACK, 2002; LITTLE, 2001).

As regras exercem papel elementar tanto no estudo da regulacdo, como das
instituicoes. A regulacdo compreendida como um esforco para alteracdo de comportamentos
tem nas regras um elemento potencial para alcancar as modificacbes desejadas. Ja as
instituicoes, concebidas como aquelas influenciam os comportamentos individuais e coletivos,
também encontram por meio das regras um mecanismo para fazé-lo.

A concepcado de regras adotada entende-as enquanto regulamentacdo, o que inclui
tanto as regras formais (normas), como as informais (diretrizes). Assim, as regras ndo precisam

necessariamente ser escritas. Nem precisam resultar apenas de procedimentos legais formais
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(CRAWFORD; OSTROM, 1995; OSTROM, 2005, OSTROM, 2011; MCGINNIS, 2011; NORTH,
2018).

As regras institucionais geralmente sdo criadas conscientemente pelos individuos para
alterar a estrutura de situagGes repetitivas que eles enfrentam na tentativa de melhorar os
resultados alcancados. Podem ser concebidas, portanto, como um conjunto de
entendimentos compartilhados pelos participantes sobre prescricdes obrigatdrias relativas a
quais acdes (ou resultados) sdo necessdrias, proibidas ou permitidas em um ambiente
especifico. Outro ponto relevante acerca das regras é o fato de que, como sao formuladas na
linguagem humana, compartilham de problemas préprios que tipificam qualquer fenémeno
baseado na linguagem, como falta de clareza, mal-entendidos e mudancas (OSTROM, 1986).

Assim como a compreensao das regras, a concep¢ao das instituicbes e seu
funcionamento também ndo ¢é unissona na literatura e vem sendo reformulada
sistematicamente, dentre outras questdes, a luz dos fatores que as transformam (HALL;
TAYLOR, 1996). Conforme demonstram Troiano e Riscado (2016), a constituicdo das correntes
institucionalistas passou por picos de inflexdes, sobretudo, nos momentos em que se passava
por mudancas institucionais, que foram estruturadas pela insercdo tanto de fatores
enddgenos como exdgenos as instituicdes. Instituicdes podem ser concebidas de formas
distintas pelos diferentes atores.

Uma concepcdo possivel acerca das instituicdes alinha-se com a ideia de que elas
influenciam os comportamentos individuais e coletivos, podendo molda-los ou modifica-los
em prol da superacdo de dilemas sociais, podendo ser compreendida como “regularidades
duradouras da situacdo de acdo humana estruturadas por regras, normas e estratégias
compartilhadas, bem como pelo mundo fisico” (CRAWFORD; OSTROM, 1995, p. 582). As
regras, normas e estratégias compartilhadas sao constituidas e reconstituidas pela interacao
humana em situacdes frequentes ou repetitivas.

De forma sintética, tem-se que as instituicdes sdo as prescricdes que os humanos usam
para organizar todas as formas de interacdes repetitivas e estruturadas, isto pode incluir
familias, bairros, mercados, empresas, igrejas e uma ampla gama de associacdes (OSTROM,
2005). O estudo das institui¢des possibilita refletir sobre as melhores formas de se promover

resultados socialmente benéficos, ja que é no ambito delas que os atores podem encontrar
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um meio para resolver os "dilemas sociais”. As politicas regulatérias tém como atribuicdo
garantir que os resultados postulados em uma determinada politica sejam alcangados, logo,
ao estudar as instituigdes é possivel encontrar uma interface com as praticas regulatorias.

Contudo, para que tais instituicdes possam promover resultados benéficos é
necessario que elas sejam capazes de refletir os objetivos de uma determinada comunidade.
Os individuos, ao interagirem em situagdes estruturadas por regras, enfrentam escolhas em
relacdo as acdes e as estratégias que adotam, consequentemente, ocasionarao consequéncias
para si e para os outros (OSTROM, 2005).

Olhar para o desenho institucional permite identificar se uma instituicao promove fins
socialmente produtivos que beneficiam todos os membros da sociedade ou sdo
redistributivos e beneficiam um pequeno segmento da sociedade em detrimento de outros
(IMPERIAL, 1999). Esta é uma interface crucial para o estudo da efetividade da regulacado, haja
vista que nem sempre os objetivos postulados na formulagdo das politicas publicas serao
assegurados no momento de sua implementacao.

O institucionalismo de Bloomington, cujas reflexdes vém sendo formuladas e
reformuladas ao longo dos anos e mais tarde teve suas concep¢bes agrupadas a partir do
framework denominado como Institutional Analysis and Development (IAD), prop&e duas
filosofias sociais principais em sua agenda de pesquisa: o conceito de policentricidade e a visao
da ordem social como um processo de conhecimento e aprendizado (ALIGICA; BOETTKE,
2011). A primeira propGe énfase em sistemas ndao centrados nem nos mercados, nem no
estado, mas que possibilitem preservar a autonomia e a liberdade de escolha dos individuos.
O segundo, reconhece a escolha como elemento basico e definidor para os humanos e a
ordem social que eles criam, dessa forma, ndo é compreendida apenas como parte
fundamental do comportamento humano, mas também como fonte da ordem social e da

mudanca social (ALIGICA; BOETTKE, 2011).

1.1.3. Desafios da regulagdo do acesso aos recursos naturais

Os dilemas presentes na regulagdo da prestagao de um determinado servigo ou
infraestrutura sdao muito distintos daqueles referentes a regulacdo do acesso a bens da

natureza. Regular o acesso aos recursos disponiveis na natureza inclui a sua essencialidade e
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o seu valor intrinseco (NAESS, 1986). Muito embora, possa se questionar que a depender do
tipo de servigos, estes também podem ser compreendidos como essenciais, e.g. geragao de
energia elétrica, ou acesso ao saneamento basico. Contudo, no caso da natureza, em geral,
eles ndo podem ser substituidos. A dgua é um tipo de recurso natural que ndo pode ser
substituido. Com o auxilio de tecnologias, é possivel adotar praticas que possibilitam o seu
reuso — restritas a algumas finalidades —, ou ainda transforma-la, como é o caso da
dessalinizacdo, mas, ainda assim, ndo é possivel substitui-la.

A 3gua é, portanto, um bem essencial. Além desta caracteristica, outros aspectos
atinentes a regulagdo do acesso aos recursos naturais também merecem destaque. A
possibilidade de se excluir ou limitar o uso de um bem por seus potenciais usuarios, pode ser
derivada tanto de seus atributos fisicos, quanto de um regime juridico-institucional adotado.
Com base nos seus atributos e nas suas caracteristicas quanto a “excludéncia” e a “rivalidade”,
um recurso ou bem podera ter sua natureza definida: bens privados, bens publicos, bens
tributaveis e recursos comuns.

A “excludéncia” refere-se a variagao existente entre os recursos quanto a facilidade ou
dificuldade de excluir ou de se limitar o acesso de seus usudrios depois de ter sido produzido
pela natureza ou como fruto da atividade de outros individuos (e.g. recursos pesqueiros). A
possibilidade de excluir ou limitar o uso de um bem por seus beneficidrios potenciais é
derivado tanto de atributos fisicos quanto de instituigdes num contexto juridico particular. A
“rivalidade”, por sua vez, reside no fato de que, em condi¢cdes de normalidade e sem o
estabelecimento de restricdo, o consumo de um determinado bem reduzir3,
necessariamente, a quantidade disponivel desse bem para o restante da sociedade. Um
exemplo de bem com baixa rivalidade é a quantidade de ar que um individuo respira, ja que
ndo implicard em reducdo na quantidade de ar que outros podem respirar?® (OSTROM et al.,

1994; CUNHA, 2004). Na figura a seguir é sumarizada esta classificacdo.

2 A situacdo aqui apontada refere-se a condicdo natural do bem. E importante ressaltar que com o aumento
dos indices de poluicdo atmosférica essa condigdo é crescentemente modificada.
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Figura 3. Classificacdo quanto a natureza dos bens e recursos

RIVALIDADE
Baixa Alta
Dificil Bens publicos Recursos comuns
EXCLUDENCIA
Facil Bens tributaveis Bens privados

Fonte: Adaptado de Ostrom et al. (1994) e Cunha (2004).

Importa frisar a diferenca entre os bens publicos e os recursos comuns. Um bem
publico é aquele em que o consumo do bem por individuos em um determinado grupo nao
implica na restricdo para os outros membros do mesmo grupo. Desta condicdo, resulta que,
uma vez conquistado, o bem nao pode ser negado aos membros do grupo, ainda que eles ndo
tenham participado na acdo coletiva para a apropriacdo deste bem. Dessa forma, quando se
trata de grupos grandes, os esfor¢os individuais tém pouco efeito na situagao da organizacao
do bem (CUNHA, 2004).

A conservacdo de uma base de recursos naturais € um bem publico, que sé pode ser
alcancado pela acdo coletiva do grupo de usudrios destes recursos. Mas, o envolvimento dos
individuos, nesta acdo coletiva, ndo se da automaticamente. Os recursos comuns, ou
Common-Pool-Resources (CPR), sdo espacos e recursos naturais coletivos, apropriados e
gerenciados por grupos definidos, segundo modalidades e regras definidas, nos quais é dificil
se definir ou limitar o acesso dos usuarios (OSTROM et al., 1994).

Os grupos sociais ou comunidades tradicionais envolvidas com iniciativas de manejo
de recursos comuns tém que enfrentar os dilemas da acdo coletiva e impedir a acdo dos free-
riders?® (CUNHA, 2004). A tese de Olson (1995) propde que individuos racionais, mesmo
guando podem ganhar, enquanto grupo, se agissem para alcancar um objetivo comum, ndo

adeririam voluntariamente a acdo coletiva necessdria para que os interesses do grupo sejam

21 Um free-rider é aquele que se beneficia dos bens publicos sem pagar os custos da acdo coletiva necessaria
para que esses bens publicos sejam obtidos (CUNHA, 2004).
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realizados. Assim, procura refutar a ideia de que individuos com interesses comuns vao atuar
no sentido de favorecer estes interesses da mesma forma que se espera que individuos atuem
de acordo com seus interesses pessoais (CUNHA, 2004).

Os recursos naturais se inserem na categoria de recursos comuns e possuem duas
caracteristicas principais: alta rivalidade e dificil excludéncia (OSTROM et al., 1994; CUNHA,
2004; MANKIN, 2001). Arivalidade reside no fato de que, em condi¢des de normalidade e sem
o estabelecimento de restricdo, o consumo de um determinado bem reduzir3,
necessariamente, a quantidade disponivel desse bem para o restante da sociedade. A
caracteristica de dificil excludéncia consiste na dificuldade em privar o acesso dos individuos
a um determinado bem (CUNHA, 2004). Conforme aponta Lauriola (2009), de forma sintética,
tem-se que os bens de facil exclusdo e alta rivalidade sdo tipicamente objeto de propriedade
privada, enquanto os bens de dificil exclusao e baixa rivalidade sao tipicamente publicos.

Hardin (1968) prop0s que a auséncia de regulacdo sobre o uso dos bens comuns
tendera, inevitavelmente, a sua destrui¢ao. O autor desenvolve sua teoria a partir de um
exemplo hipotético de uma pastagem compartilhada por pastores locais. Nele, Hardin (1968)
demonstra que os pastores, ao desejarem maximizar sua produgdo, aumentarao, sempre que
possivel, o tamanho do seu rebanho. Assim, a cada animal adicionado ao pasto, dois efeitos
poderdo serdo gerados: um efeito positivo, no qual o pastor responsavel pelo animal adicional
recebera todo o lucro sobre ele, e, outro, negativo, decorrente da degradacdo na pastagem
ocasionada pelo animal adicional, que serd compartilhado por todos os usuarios do pasto. Por
meio dessa ilustracdo, Hardin (1968) evidenciou que os efeitos negativos sdo compartilhados
por todos aqueles que tenham acesso ao pasto, enquanto os efeitos positivos sao
experimentados apenas pelos pastores responsaveis por ele.

Leitura semelhante a de Hardin é realizada por Olson (1995), contudo, aplicada a
gestdo do bem publico. Para Olson ndo ha razbes para supor que os individuos estardo
dispostos a cooperar, podendo resultar em situacdes em que os beneficios individuais
poderdo acarretar prejuizos a coletividade.

Contudo, Ostrom (1990) identificou que a tragédia narrada por Hardin (1968) ndo se
tratava de um problema referente aos recursos comuns, mas a recursos de livre acesso, pois

se na auséncia de regras as precisoes tragicas do modelo sdo corretas, a propriedade comum
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representa uma das possiveis respostas a tragédia, que ndo se esgotam na dicotomia publico-
privado, Estado ou mercado (OSTROM, 1990; LAURIOLA, 2009).

Em outras palavras, existe uma terceira via, representada justamente pela
“propriedade comum”. Ou seja, o problema era a auséncia de formas de uso e nao sua
existéncia comunal. A dgua pode ser considerada um bem comum porque a retirada de uma
determinada quantidade do leito de um rio poderd inviabilizar que outros individuos possam
usufrui-la, ao passo que, o acesso de um individuo ao bem (rio), ndo impede que os demais
possam acessa-lo. Caso altere-se o regime de propriedade do bem, como por exemplo,
estabelecendo-se cercas para impedir o seu acesso, a dgua seria considerada privada. Assim
como a agua, outros recursos naturais podem ser pensados a partir das suas propriedades
comuns, nos casos em que nao sao propostas privacées ao seu acesso, como as florestas.

No caso brasileiro a regulacdo do acesso as dguas é pautada a partir de regras que
visam a garantir o seu acesso multiplo e o recorte adotado para o seu planejamento e gestado
é o recorte natural: a bacia hidrografica, o que possibilita compreenda-la como um bem
comum, caso essas condi¢des sejam mantidas.

Quando ndo ha restricdes institucionais sobre o acesso e uso da dgua e outros recursos
comuns, os individuos enfrentam fortes incentivos para se apropriar de mais e mais unidades
de recursos, levando eventualmente a um congestionamento, uso excessivo e até mesmo a
sua prépria destruicdo, conforme narrado por Hardin. Além das dificuldades préprias de se
regular o acesso aos recursos naturais e estabelecer acordos quanto ao seu manejo de forma
sustentdvel, eles também apresentam limitacdes quanto a equalizacdo das escalas, ja que o
funcionamento dos sistemas naturais e as escalas tradicionais de tomada de decisdao nao
coincidem. A regulacdo que envolve os sistemas da natureza tem como desafio a equalizacdo
dos conflitos entre o ecossistema, as instituicdes e o funcionamento das dinamicas sociais
(CASH; MOSER, 2000; BIRDGES, 2002; BUIZER et al., 2011).

Outro desafio atinente a regulacdo do acesso aos recursos naturais, refere-se a geracao
de externalidades negativas as quais ndo sdo inteiramente internalizadas pelos agentes
responsaveis pela sua exploracdo ou que desfrutaram direta ou indiretamente deles. As

teorias legalistas entendem que o equacionamento desta questdo se dara por meio da
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formulacdo de regras, estabelecendo os limites de uso de cada individuo ou grupo. Contudo,
a delimitag¢do de a quem cabe o papel de regular também é atravessada de controvérsias.

Conforme sumarizado por Ostrom (2006), os diversos estudos empiricos realizados
junto com esforgos tedricos demonstraram que as varidveis cruciais para aprimorar a
cooperacdo em relacdo aos recursos comuns e outras formas de acdo coletiva sdo aquelas que
aumentam a reciprocidade, a reputagao individual e a confianga. Assim, situagées em que os
individuos podem se comunicar diretamente, eles sdo capazes de desenvolver normas
compartilhadas, confianca mutua e identidade de grupo. Logo, eles passam a possuir o capital
social necessario para se engajar em agdes coletivas para governar recursos comuns de forma
eficiente e sustentdvel.

E por meio das interacdes repetidas em que os participantes ganham a confianca de
outros e se envolvem em relacionamentos reciprocos. Além disso, grupos com autoridade
para criar suas préprias regras tendem a orientar a tomada de decisdo mais eficazes sobre
aspectos de um determinado ecossistema (OSTROM, 1990). No entanto, é importante
ressaltar que ndo ha regras Unicas que garantam um efeito positivo na regulacdo do acesso a
um determinado bem comum (OSTROM, 2005). A existéncia de multiplas organizacbes e
sistemas de governanca policéntricos pode ensejar maior interagao entre os diferentes atores
interessados no bem, de forma a garantir uma regulacdo mais equanime. Contudo, a
aderéncia e a conformidade dos arranjos institucionais estdo atreladas as especificidades do
meio em que ele esta inserido, ndo havendo, portanto, um Unico arranjo eficiente para todas

as situacdes (OSTROM, 2006).

1.1.4. O estudo da regulagdo do acesso a agua a partir do Institutional Analysis and

Development (IAD) Framework

Em face das complexidades proprias a regulacdo do acesso aos recursos naturais,
sobretudo, da agua, buscou-se uma abordagem analitica para o estudo da regulacdo que
pudesse combinar a influéncia das diversidades socioecoldgicas presentes nos sistemas

naturais e no funcionamento dos arranjos institucionais. Assim, conforme ja exposto, optou-
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se pelo estudo da regulacdo a partir da abordagem institucionalista, com énfase no
Institutional Analysis and Development framework.

Para Ostrom (2005) um problema central no estudo das instituicGes esta relacionado
a diversidade de situa¢des enfrentadas na contemporaneidade e como elas afetam a forma
como as instituicdes se organizam e funcionam. Os arranjos institucionais podem ser
eficientes ou ndo a depender de uma determinada realidade e contexto. Ostrom (1990)
demonstrou como determinados arranjos institucionais forneceram meios para evitar a
"tragédia dos comuns" de Hardin (1968) e resolver a¢des coletivas e problemas a respeito dos
Common-Pool Resources (CPR) em diferentes situa¢des. Contudo, conforme ja mencionado,
um mesmo arranjo podera funcionar para um contexto, mas ndo para outro (OSTROM, 2006).

O Institutional Analysis and Development (1AD), desenvolvido por Ostrom e colegas??,
oferece respaldo para identificar as varidveis-chave para possibilitar uma andlise sistematica
sobre como um grupo de individuos (ou organizacdes) enfrenta determinado problema e as
regras e as diretrizes adotadas para solucionar tal dilema. No caso das dguas, o problema
central enfrentado na regulacdo é equalizar os interesses contrastantes, sem que ninguém
fique privado de seu acesso, ja que se trata de um bem essencial e indispensavel. Em casos de
situagdes limite, como as crises hidricas, o desafio é garantir o acesso equanime a agua aos
diferentes tipos de usuarios.

Diversas pesquisas vém utilizando o quadro do IAD para analisar experiéncias sobre a
regulacdo do acesso a agua. Embora as pesquisas tenham enfoques e recortes distintos, nota-
se que estdo comumente preocupadas com a efetividade dos arranjos institucionais em
garantir a maior equidade possivel no acesso a agua (BLOMQUIST et al., 2005; IMPERIAL,
2012; ANANDA; PROCTOR, 2013; ABREU et al., 2014; RAHEEM, 2014; ROTH; LOE, 2017;
NIGUSSIE et al., 2018).

A andlise proposta pelo IAD prop&e especial atencdo para a arena de a¢do, na qual um
conjunto de atores, individuais e coletivos, interagem e tomam decisdes sobre o

gerenciamento dos recursos. Esta interacdo se dd com base nas informacdes disponiveis e

22 0 quadro analitico teve Ostrom como mentora central, mas foi passando por aperfeicoamentos ao longo dos
anos, que foi possibilitado a partir de diferentes estudos que ela publicou sozinha, mas também em parceria com
colegas, podendo ser citados: Kiser e Ostrom (1982), Crawford e Ostrom (1995), Ostrom et al. 1993, Ostrom et
al. 1994, Ostrom (1986), Ostrom (1990), Ostrom (2005), Ostrom (2011), McGinnis (2011a e b), McGinnis e Ostrom
(2014).



64

como avaliam os possiveis resultados e seus diferentes custos-beneficios (OSTROM et al.,
1994). A aplicagdo do quadro pressupde que a forma como os atores interagem ird impactar
no funcionamento do ecossistema de uma determinada regido (SILVA FILHO et al., 2009;
IMPERIAL, 1999).

Assim, sdo fatores que afetam diretamente a estrutura de uma arena de acdo,
denominados pela linguagem do IAD como varidveis exégenas: (1) as regras usadas pelos
participantes para ordenar seus relacionamentos; (2) as condicdes fisicas e bioldgicas do meio;
e (3) a estrutura da comunidade (cultura) dentro da qual uma arena especifica estd situada.

Na figura a seguir é apresentada uma ilustracdo da estrutura do IAD.

Figura 4. Institutional Analysis and Development Framework

Variaveis exdgenas

Arena de acdo

Participantes

Condicdes biofisicas

Atributos da . -
comunidade Interacoes
Regras \ Critérios de
(formais e informais) ' \ avaliacio
'
eteeueee s s s s s et b .l Resultados |

Fonte: Adaptado de Ostrom (2005).

Com o amadurecimento das reflexdes, a separacao proposta na arena de acdo foi
suprimida, na qual os participantes eram apresentados separadamente da situacdo de acao,
conforme ilustrado na figura acima. Segundo Ostrom (2011) esta separacao tinha como intuito
possibilitar maior aderéncia da estrutura do modelo a teorias comportamentais. Contudo, na
medida em que o quadro foi incorporando de forma cada vez mais consistente a concepcao
dos sistemas socioecoldgicos em sua estrutura, identificou-se a necessidade de dar enfoque a
situacdo da acdo, que conduz a determinadas interacdes e resultados (MCGINNIS, 2011b;
MCGINNIS; OSTROM, 2014).

A situacdo de acdo se refere ao espaco social em que participantes com preferéncias

diversas interagem, trocam bens e servicos, resolvem problemas, dominam uns aos outros ou
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lutam, isto é: “a caixa-preta onde as escolhas politicas sdo feitas” (MCGINNIS, 2011a, p. 172;
OSTROM, 2005). Assim, a parte central do IAD consiste na avaliagdo da situagao de agao, ou
situacdo-problema (OSTROM; COX, 2010).

Uma situagdo de agcao pode ser caracterizada por sete grupos de varidveis: (1) os
participantes; (2) as posicdes ocupadas pelos participantes; (3) o conjunto de a¢des permitidas
e sua relagdo com os resultados; (4) os possiveis resultados que estdo vinculados as agdes
individuais; (5) o nivel de controle que os participantes exercem sobre a estrutura da situacdo
de acdo; (6) as informacdbes disponiveis; e (7) os custos e beneficios atribuidos aos resultados
(OSTROM, 1986; OSTROM, 2011). E importante frisar que estes atributos podem ter varidveis
no nivel micro que afetam as preferéncias, informacdes, estratégias e acGes dos participantes
(ABREU et al., 2014).

Uma etapa essencial para aplicacdo do quadro é identificar a situacdo de acdo e os
padrdes de interagdo e resultados que decorrem dela, reconhecendo o papel que as varidveis
exogenas exercem (OSTROM, 2011). No esquema a seguir é ilustrada a dindmica interna da

situacdo de acao.

Figura 5. Estrutura interna da Situacao de Agao

VARIAVEIS EXOGENAS

l

Atores
| i ‘ Informacdes ‘ ‘ Controle ‘
atribuido a o
= - Potenciais
Posiges | | —| CONECTADOSA | —— | resultados
atribuido a
I Custos e
beneficios
Mo associados

Fonte: Adaptado de Ostrom (2011).
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A aplicacdo do quadro analitico requer entender os comportamentos dos atores e
como eles afetam os resultados dada a estrutura da situag¢dao de a¢do. Sua analise possibilita
isolar o processo da estrutura que o afeta e propde explicar regularidades na acdo humana e
nos seus resultados, bem como, possivelmente, corrigi-los (SILVA FILHO et al., 2009; OSTROM,
1986).

O comportamento de um ator (individual ou corporativo) inclui suposicbes sobre
quatro grupos de variaveis, a saber: (1) os recursos que traz para uma determinada situacao;
(2) os valores que os atores trazem; (3) a maneira como os atores adquirem, processam, retém
e usam incertezas de informagdo e conhecimento; e (4) os processos que os atores usam para
a selecdo de cursos de acdo especificos (OSTROM, 2011).

Apds o esforgo para compreender a situacdo de agdo, o passo seguinte visa a investigar
os fatores exdgenos que afetam essa estrutura. Isto, porque a situacdo de acdo é vista como
um conjunto de varidveis dependentes de outros fatores, como as varidveis exdgenas, as
interacGes e os proprios resultados (OSTROM, 2007).

As regras ndo sdao concebidas a partir de uma visdao estritamente legalista, pois
compreendem as regras formais e informais, conforme ja discutido no item 1.1.3. A estrutura
do IAD pressupde que, para ser eficaz, as regras devem ser compativeis com o ambiente fisico
e bioldégico subjacente (OSTROM et al., 1994). Nas analises pautadas no quadro, parte-se da
premissa que o mundo fisico e bioldgico impde restricdes importantes no desenvolvimento
de regras. Dessa forma, uma estratégia mais eficiente inclui o desenvolvimento de um arranjo
institucional que permita que os participantes desenvolvam, monitorem, apliquem e alterem
as regras em resposta a mudancas nas condi¢des ambientais.

Muitos fatores afetam a probabilidade de uma governanca de determinados recursos
ser bem-sucedida a longo prazo (TERMEER et al., 2010). No caso da Lei das Aguas, buscou-se
garantir controle social sobre a tomada de decisdo, por meio da previsdo dos arranjos
institucionais colegiados como os conselhos de recursos hidricos e os comités de bacia
hidrografica (FRACALANZA, 20009; ABERS; JORGE, 2005; TATAGIBA; 2002). A criacdo dos
comités de bacia também teve como intuito relacionar a tomada de decisdo ao recorte natural
do recurso, a bacia hidrografica — na tentativa de conferir maior aderéncia da tomada de

decisao ao meio.
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Essa questdo, sobre a ndo conformidade entre os recortes territoriais dos sistemas
naturais e os recortes politico-administrativos vem sendo amplamente debatida quanto a
gestdo de recursos naturais (CASH; MOSER, 2000; BIRDGES, 2002; BUIZER et al., 2011), e
especificamente sobre a dgua (PIRES DO RIO, 2019; PIRES DO RIO; PEIXOTO, 2001). Outro
ponto importante sobre este aspecto, é que ainda que os diplomas legais reconhecam os
recortes naturais como unidade de gerenciamento dos recursos, como no caso brasileiro, na
pratica, encontram-se grandes dificuldades para se operacionalizar esta condicdo. Em geral,
0s arranjos institucionais ndo sao adaptados aos recortes naturais, ou sistemas naturais, e se
mantém operando a partir dos recortes politicos-administrativos tradicionais. Assim, a
tomada de decisdo se mantém apoiada em limites e jurisdicbes que ndo respeitam as
condicdes fisico e naturais dos ecossistemas e as novas instancias criadas para garantir maior
aderéncia aos recortes naturais enfrentam dificuldades para legitimar sua autoridade pratica
(ABERS; KECK, 2017).

Ostrom (1990) identificou experiéncias de sucesso em que arranjos “mistos” sao
firmados entre instituicdes formais e aquelas que sao criadas especificamente para atender
demandas atinentes ao recurso em questdo, contudo, conforme as premissas do IAD, o bom
desempenho destes arranjos esta condicionado a uma série de varidveis que nao se limita
apenas a sua pertinéncia ao recorte natural do recurso em questdo (BARSUTO; OSTROM,
2009).

Outra variavel que merece ateng¢do é compreensao dos atributos da comunidade onde
os atores estdo inseridos. O termo “cultura” é frequentemente aplicado a esse pacote de
variaveis (OSTROM et al., 1994). Assim, aspectos como o entendimento comum, isto é, a
partilha de valores semelhantes entre os atores e a confianga, podem ensejar processos mais
ou menos colaborativos. Além destes, também devem ser considerados o repertério cultural
acumulado, que consiste no conjunto de estratégias e praticas disponiveis para os
participantes para uso nos processos deliberativos e o capital social, podendo ser
compreendido recursos incorporados nas redes sociais que podem ser mobilizados por meio
de suas interacdes (MCGINNIS, 2011; OSTROM, 2005).

As interagdes sao influenciadas pelas suposicdes explicitas e implicitas sobre as regras

usadas para ordenar relacdes entre individuos ou organizacoes (OSTROM et al., 1994). Para



68

se compreender os padrdes de interacdo e como sdo afetados pelas regras, é preciso examinar
as agles e os resultados que as regras permitem, exigem ou proibem e os mecanismos
existentes para impor essas regras (CRAWFORD; OSTROM, 1995). Além disso, ao analisar as
tentativas de alterar regras e relacionamentos ordenados pelas regras, isto permite entender
guais sdo as regras atualmente em vigor, pois elas podem colocar restricées importantes na
situagdo de agao.

Por fim, umas das potencialidades da aplicacdo do IAD converge para a compreensao
dos diferentes niveis de tomada de decisdo e como eles afetam uns aos outros, isto €, seu
aninhamento (nestedness) (OSTROM, 1990; OSTROM, 2005; OSTROM, 2007). As regras
geralmente sdo aninhadas em outro conjunto de regras que definem como o primeiro pode
alterar os multiplos niveis da andlise. Essa interconectividade tem implicagGes porque permite
compreender como o0s varios aspectos formais e as regras informais interagem entre si
(IMPERIAL, 1999).

A partir do IAD propde-se a distincdo de trés niveis: nivel operacional (operational
level), nivel da escolha politica (collective choice level) e nivel estatutario (constitutional level).

O nivel operacional consiste naquele em que os atores interagem em decorréncia dos
incentivos que recebem para gerar determinados resultados. Elas incluem as decisdes sobre
guando, onde e como fazer algo; quem deve monitorar as a¢des dos outros; como as agdes
devem ser monitoradas; que informacdes devem ser trocadas ou retidas; e que recompensas
e sangoes serdo atribuidas a combinac¢des de ac¢des e resultados.

O nivel da politica é o espaco onde os atores tém que tomar decisdes, de acordo com
as regras acordadas mutuamente. Estas influenciam atividades e resultados operacionais,
determinando como as regras operacionais podem ser alteradas e quem pode participar
dessas decisdes.

O nivel estatutdrio pode ser entendido como aquele em que sdo decididos os papéis
gue cada um dos atores exerce. Logo, influenciam as regras e os resultados operacionais,
determinando quem é elegivel para participar e as regras usadas para desenvolver e alterar
as regras de escolha coletiva (nivel da politica), o que por sua vez, afetam o conjunto de regras

operacionais (OSTROM, 2011; OSTROM et al., 1994).
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Em sintese, tem-se que os processos de apropriacdo, provisdo, monitoramento e
execugdo ocorrem no nivel operacional. No nivel de escolha coletiva, estdo atividades como
elaboracdo de politicas, gerenciamento e adjudicacdo de decisGes. A governanca e a
modificagdo das decisGes e das regras de escolha coletiva ocorrem no nivel estatutario (KISER;

OSTROM, 1982; OSTROM, 1990; OSTROM, 2005).

1.2. Ponderando a indisponibilidade da agua

A condicdo intrinseca da agua, enquanto um bem cuja disponibilidade na natureza é
limitada forca, necessariamente, a reflexdo sobre alguns pares conceituais para pensar a sua
regulacdo e as crescentes crises hidricas que se materializam no territério brasileiro. Soma-se
a essa condicdo natural do bem e, portanto, da ordem da quantidade de dgua disponivel, os
quadros de escassez qualitativa cada vez mais recorrentes. Assim, as crises hidricas se fazem
cada vez mais presentes no noticiario e no cotidiano de boa parte da populagao mundial.

As crises hidricas vém acompanhada de um forte senso de urgéncia, pautado na busca
por solugdes para superagao destes quadros criticos. Em torno desta urgéncia, concepgoes
apocalipticas sobre a dgua se propagam nos discursos de lideres de organiza¢cdes mundiais,
além das dezenas de livros ensejando a ideia de um eminente colapso (BERRY, 2008).

Conforme assinalam Freitas e Del Gaudio:

Por meio de imagens, enunciados e figuras uma concepgdo apocaliptica se cristaliza
em torno da agua que podera acabar devido a “morte” de muitos rios - nao raro,
sem explicagBes da causa dessa “morte” -, resultando em “guerras pela dgua”. Fixa-
se uma abordagem cataclismica devido a contaminagdo da 4gua causada por
individuos que tém a “cultura” de depositar nos rios todos os residuos de suas
atividades (FREITAS; DEL GAUDIO, 2015, p. 441).

Esse discurso em que se defende a ideia de que a demanda por agua afetard a
sobrevivéncia da humanidade, reproduz, sob nova roupagem, as previsdes apocalipticas
realizadas por outras teses, como a de Malthus, que entendia que o crescimento da populacio
mundial seria incompativel com a capacidade de suporte do planeta. Embora a narrativa da
urgéncia seja importante para sensibilizar os individuos sobre os processos de degradacdo da

natureza que se vivencia de forma cada vez mais veloz, nesta concepc¢ao, pouco ou nenhum
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lugar é dado as reflexdes criticas quanto aos fatores que corroboraram com a construcao
destes quadros.

Quando se identificam preocupa¢des na direcdo de apontar os fatores que
condicionam a eclosdo das crises hidricas, estas sdao centradas, singularmente, nas condi¢des
hidrolégicas e meteoroldgicas. Geralmente, estas condicdes sdo tidas como atipicas,
inesperadas, e o fator surpresa passa a ser reproduzido como um dos principais explicativos
das crises.

No contexto brasileiro, as crises hidricas enfrentadas por Sdo Paulo e pelo Distrito
Federal evidenciam essa narrativa, conforme demonstrado nas diversas noticias veiculadas
sobre os quadros, que atribuiram o fator explicativo a estiagem atipica. Esse discurso tem sido
propagado e pouca tinta tem sido gasta em refletir as crises como resultado de uma
conformacao de fatores sociais, naturais, econdmicos e politicos.

Dentre os estudos que se dedicaram as crises hidricas, encontra-se como reflexdes
principais: (i) aqueles que abordaram a crise a partir dos seus aspectos socioambientais e
fatores deflagrantes (CESAR NETO, 2015; JARDIM, 2015; BEZERRA; BEZERRA, 2016;
MARENGO; ALVES, 2016); (ii) os estudos que centraram suas analises em como as crises foram
abordadas pela midia e o papel da midia na sensibilizacdo da populacao (FISHER et al., 2016;
REIS; FERNANDES, 2016; SILVA; NOBRE, 2016); (iii) nos aspectos tocantes a governanca
(JACOBI et al., 2015a; JACOBI et al., 2015b; BAIRD et al., 2016; SOUSA JUNIOR et al., 2016);
(iv) e sua apropriacdo para legitimar estratégias de securitizacdo da agua (BAKKER, 1999;
BRUFAO CURIEL, 2012; CHEN, 2013; FISCHHENDLER, 2015; URQUIO et al., 2015; ZIKOS et al.,
2015; O’BOYLE, 2016). Estudos mais pontuais, abordaram os quadros de injustica hidrica e
desigualdade de acesso como resultantes ou reforcados pelas crises (FRACALANZA; FREIRE,
2015; QUINTSLRA, 2018) e a producdo da escassez como resultado do acesso desigual da
populacdo a rede de infraestrutura hidraulica (MILLIGNTON, 2018).

A contribuicdo proposta por esta tese busca alinhar diferentes linhas reflexivas com
enfoque na abordagem sistémica, tal como proposto por Buckeridge e Ribeiro (2018), com
intuito de discutir a relagdo das crises com os desempenhos das instituicGes reguladoras das
aguas. Para tal, parte-se da compreensao das crises como resultado de uma escassez que é

socialmente produzida, tanto pelo acirramento da degradacdo dos corpos hidricos, como
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resultantes da materializacdo de politicas hidricas frageis. Para o World Water Council (2000)
nao ha crise hidrica na atualidade, porque nado se trata de indisponibilidade da dgua, mas de

uma crise de gestao, conforme trecho a seguir:

There is a water crisis today. But the crisis is not about having too little water to
satisfy our needs. It is a crisis of managing water so badly that billions of people - and
the environment - suffer badly. (WWC, 2000, p. 1).

1.2.1. Os processos naturais: a aridez e a seca

A escassez pode ser compreendida como fruto de processos que combinam fatores de
origem natural e social. Dentre os fatores naturais, Pereira et al. (2009) diferenciam as secas
da aridez. A aridez consiste em uma condicdo natural, porém permanente, que resulta na
baixa precipitacdo média com uma variacdo espacial e temporal alta. Nas regides aridas, a
precipitacdo é baixa durante um longo periodo e consequentemente, a vegetacao destas
regioes visa se adaptar as condicdes de baixa disponibilidade de agua.

A seca consiste em uma deficiéncia temporaria no balango hidrico natural, provocada
por uma precipitacdo abaixo da média, com frequéncia e distribuicdo e severidade que podem
variar. Para Barra et al. (2002), a seca pode ser compreendida como um fendmeno climatico
gue ocorre em uma regiao quando a precipitacao para um determinado periodo apresenta
valores muito abaixo do normal climatolégico. Assim, estd associada a deficiéncia hidrica, que
pode ser avaliada em termos de sua duragao, intensidade e variacao espacial.

A seca se diferencia dos outros fendbmenos caracterizados como desastres naturais
pelas suas caracteristicas espaco-temporais. Dentre as suas caracteristicas mais marcantes,
destaca-se a sua manifestacdo a partir de grandes extensdes territoriais associada a uma
temporalidade que se inicia lentamente e que tem, em geral, grande duracdo. Em fenbmenos
como furacoes, terremotos e cheias, a sua localidade é mais bem marcada e a duragao destes
fenbmenos é mais rdpida. Outro elemento que distingue a seca dos demais fendmenos é a
sua sazonalidade, que se reflete numa repeticio do fendmeno de tempos em tempos,

marcando o seu carater cronico.
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Embora a seca seja constituida essencialmente pela sua componente climatica, na
literatura brasileira, diversos autores defendem que ela ndo pode ser definida a partir de uma
Unica concepc¢do. Conforme aponta Vieira (1999, p. 510), “a ideia de seca, por sua vez, vai
desde a falta de precipitacao, deficiéncia de umidade no solo agricola, quebra de producao
agropecuaria, até impactos sociais e econdmicos negativos em geral” sendo, portanto,
compreendida a partir de multiplas percep¢bes. No senso comum, esta associada a perdas
dos cultivos, falta de abastecimento, fome e éxodo.

Assim como a concepcdo de escassez, o conceito de seca também é relativo. Embora
uma de suas causas primarias esteja associada a suficiéncia e regularidade das precipita¢des,
suas causas e efeitos sdo inter-relacionados, podendo-se constituir, pelo menos, quatro tipos
de seca, a saber: a seca climatoldgica, a seca eddfica, a seca hidroldgica e a seca social
(CAMPOS; STUDART, 2001).

A seca climatolégica pode ser compreendida como aquela calcada na deficiéncia de
chuvas. A eddfica tem rebatimentos fortemente associados a producdo agricola. A seca
hidrolégica é entendida como decorrente da insuficiéncia das aguas nos rios e reservatérios
para viabilizar o abastecimento e o atendimento das demandas de uma determinada regido.
Por fim, a seca social é compreendida como um efeito da seca edafica (CAMPQOS, STUDART,
2001).

Importante assinalar que os fatores naturais ndo sao sindnimos de crises hidricas. Em
alguns casos, a seca podera deflagrar um quadro de crise hidrica, contudo, tais crises ndao
resultam apenas de fatores naturais, mas de uma conformacdo de outros fatores, politicos,

institucionais, econdmicos e socioculturais, conforme sera discutido nos tépicos a seguir.

1.2.2. Escassez hidrica: ponderagdes sobre a raridade socialmente construida

A falta de acesso a agua pode causar impactos significativos no bem-estar dos
individuos, assim como a falta de acesso a agua segura pode resultar em problemas de salde
e na propagacao de doencas de veiculagdo hidrica (RIJSSBERMAN, 2006). Além da sua
importancia na promocao do bem-estar social, a dgua consiste em um elemento essencial

para a manutencao das funcdes ecoldgicas do planeta.
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A revolucdo industrial e o elevado crescimento populacional foram responsdaveis por
uma drastica modificacdo na relagdo individuo-agua, agravado pelo crescimento econémico
dos paises sobretudo apds a 22 guerra mundial, que levou a um aumento significativo pela
demanda pela dgua mundial (GLEICK, 1998). A urbanizag¢ao, a industrializacao e as atividades
agricola tém marcado um aumento pela demanda de agua associado a uma degradacao
crescente dos mananciais (VARGAS, 1999). Como efeito, a escassez da dgua tem se tornado
objeto de preocupacdo crescente da populagdo, do setor produtivo, das organizacdes
multilaterais e dos governos.

N3do ha uma definicdo de escassez comumente aceita e o tema vem sendo discutido
sistematicamente, a partir de diferentes vieses. Para Rijsberman (2006, p. 6) escassez hidrica
pode ser definida como “quando um individuo ndo tem acesso a agua segura e de forma
acessivel para satisfazer suas necessidades”, podendo-se dizer que uma drea tem agua escassa
quando uma grande parcela das pessoas fica submetidas a inseguranca hidrica por um periodo
significativo.

Nessa perspectiva, trés aspectos qualificam uma area como com escassez hidrica, a
saber: a) como as necessidades individuais sdo definidas, e como as necessidades para o meio
sdo consideradas nessa definicdao; b) que fracdo do recurso pode ser disponibilizada para
satisfazer as necessidades individuais e c) as escalas temporais e espaciais utilizadas para
medir a escassez (RIJSBERMAN, 2006). Essa leitura entende que tanto a existéncia de
reservatérios e de infraestrutura e capacidade de armazenamento da dgua, quanto as escalas
espaciais, afetam o conceito de escassez hidrica.

Essas distingdes sdo relevantes porque, por exemplo, a analise da escassez hidrica em
um pais ou em uma determinada bacia hidrografica implicarda maior ou menor grau de
generalizagdo. Outro fator relevante nessa concepcdo refere-se a qualidade das aguas. E
necessario considerar que a disponibilidade de vastos volumes de dgua nem sempre sera
condicdo suficiente para atender determinadas finalidades, ja que boa parte dessas aguas
pode se encontrar em condi¢des inadequadas. Assim, considerar o fator qualidade constitui-
se como um importante elemento nas analises sobre a escassez.

Para Pereira et al. (2009) a escassez pode ser entendida como resultado de dois

processos distintos: a escassez natural e a escassez provocada pela agdo antropica. A primeira
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é decorrente de processos fisico-climaticos, que resultam em aridez e nas secas, conforme
discorrido no item 1.2.1. A segunda, estda associada aos processos de desertificacdo e
degradacdo das fontes de agua, resultantes da polui¢cdo, aumento das demandas por dgua e
de sua gestdo inadequada. Também compreendem que a escassez pode resultar de uma
combinacdo destes fatores e que os processos de escassez provocados pela a¢do antrépica

agravam os processos naturais. Na figura a seguir apresenta-se uma compilagdo dos fatores.

Figura 6. Fatores que ocasionam a escassez hidrica

[ PROCESSOS QUE INFLUENCIAM NA ESCASSEZ HIDRICA ]

| Natural I [ Provocado pela agao antrépica ]

Hidrolégico [ Mudangas climaticas ] Gestdo da agua
Aumento das / Descontrole da demandax

temperaturas Alocagdo da dgua

Baixa infiltragdo

*  Baixos indices de Solos pobres

precipitagdo Varia¢do nos regimes Diminuicio das chuvas inadequada
Alta variagdo da fluviais Aumento da frequéncia . _Préticas de irrigacdo
precipitacao Baixo runoff de eventos extremos inadequadas

* Falta de tratamento dos
efluentes

* Baixorelso

* Mauuso daterra

* Infraestrutura de gestao
incipiente

* Institui¢des de gestdo
\ fracas /

Enchentes

Alta eroséo e
assoreamento
Baixa recarga dos
lengdis freaticos.

Secas

Ampla estagdo seca
* Altas temperaturas
* Alta evaporagdo

Aumento do risco de
enchentes

Mudangas nas
condi¢Ses da vegetagdo

Fonte: Adaptado de Pereira et al. (2009).

A partir destas distingdes de Rijsberman (2006) e Pereira et al. (2009), fica marcada a
diferenca entre escassez quantitativa e qualitativa das aguas e a depender da abordagem
adotada, a escassez hidrica absoluta compreendera essas duas concep¢bes ou apenas a
dimensao fisica.

Defende-se no, entanto, que a escassez esta atrelada a uma territorialidade regional e
temporalidade especifica, o que implica que sua mensuracao podera variar, confrontando a
concepcao usual de escassez como falta de acesso a quantidades adequadas de agua para o
uso humano e do meio ambiente (VARGAS, 1999). A quantidade de dgua doce disponivel ndo
pode ser definida em termos absolutos, mas deve ser relacionada ao desenvolvimento

tecnolégico e as necessidades sociais, as quais, notadamente, impdem limites de quantidade,
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de qualidade e de custo a explorac¢do dos recursos hidricos. Nessa concepc¢ao Vargas (1999)
propde uma distincdo entre trés tipos de escassez: quantitativa, qualitativa e econémica,
sendo esta ultima, uma combinacdo dos fatores quantitativos e qualitativos as questdes
socioeconOmicas.

Em face a multiplicidade de varidveis que podem compor as andlises sobre a escassez
hidrica, vdrios indicadores de escassez vém sendo propostos. White (2014) faz uma analise
dos principais indicadores existentes, tendo destacado quatro deles: water stress indicator,
water resources vulnerability index, physical and economic scarcity indicators, water poverty
index.

A distincdo sobre o que se compreende como escassez e os tipos de métricas adotadas
para aferir um determinado quadro critico tem se demonstrado particularmente relevante
nos estudos das crises hidricas. A depender do tipo de indice adotado, um quadro podera ser
considerado como mais ou menos severo. As métricas fazem a diferenca na percepc¢do da
disponibilidade de agua e influenciam as acdes tomadas em resposta as limitacdes da dgua
(BERRY, 2008). Caso um quadro seja considerado urgente, a emergéncia pode ser utilizada
para legitimar acbes que beneficiam grupos especificos, para adotar paradigmas que ndo
estdo vigentes ou ainda possibilitar a ado¢dao de medidas que em situacdes de normalidade
ndo seriam possiveis, como sera observado nos estudos de caso na segunda parte da tese..

Como exemplo, pode ser citado o estudo de Berry (2008), que demonstrou como a
crise hidrica enfrentada pela Australia em 2006, ao ser apontada pelo governo como a pior
seca dos ultimos 1.000 anos, legitimou a utilizacdo de estratégias para favorecer aos interesses
especificos dos grandes irrigantes, os quais receberam “ajuda financeira emergencial” com
pressuposto de evitar o desabastecimento de alimentos no pais. Os indices apresentam
formas distintas de aferir os quadros de escassez. Chama a atencdo a acentuada diferenca
entre o water stress indicator e o water poverty index. O primeiro, ndo considera as diferencas
regionais existentes em um mesmo pais, mensurando o estresse de dgua apenas em escala
nacional, além também, de ndo considerar a acessibilidade as fontes de dgua, que embora
existentes, muitas vezes requerem o emprego de investimentos para usufrui-las, como o caso

de fontes subterraneas. Ja o water poverty index, traz uma abordagem mais abrangente na
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mensuracdo da escassez hidrica ao considerar, por exemplo, o nivel de acesso as fontes de
agua, a variagdo entre qualidade e quantidade de dgua e as capacidades de gestao do recurso.

O water resources vulnerability index é pautado na quantidade de agua que é retirada
dos mananciais para satisfazer as necessidades humanas (water withdraw), assim, um pais
serd considerado com escassez hidrica se as retiradas anuais forem entre 20 e 40%,
severamente escasso se a retirada exceder 40%. O physical and economic scarcity indicators
diferencia os paises que ndo tem dgua em quantidade suficiente disponivel, denominada de
escassez fisica, daqueles que tém uma quantidade suficiente de agua, mas que precisarao
realizar investimentos na infraestrutura hidrica para viabilizar o acesso a estes recursos, sendo
compreendidos como aqueles com escassez econdmica de agua.

Ao analisar os indicadores destacados, fica evidenciado que a ado¢do de um ou outro
indicador para aferir a escassez hidrica, implicard em resultados distintos sobre a
disponibilidade de agua de uma bacia hidrografica, regidao ou pais, ja que cada indicador é
apoiado em um sistema de métricas distinto. Além da importancia das métricas a serem
adotadas para declarar um quadro como critico, para o estudo das crises hidricas também
deve ser atribuida atencdo a um processo que pode ser denominado como producdo da
escassez, ou escassez socialmente produzida.

A producdo da escassez é o resultado da exploragdo desenfreada do ambiente, fruto
do modo de consumo e producdo que vem sendo adotado, os quais converteram a condicdo
de abundancia da dgua em escassez ou a agrava (SHIVA, 2001; WALTKINS, 2006; IORIS, 2010a).
Para Vargas (1999), esse processo pode ser denominado como escassez relativa, pois ele
reflete a tendéncia de desequilibrio crescente entre a demanda por agua e a quantidade de
agua disponivel para uso. Nos grandes centros urbanos é comum o convivio da populagdo com
rios totalmente degradados, essa degradacdo resulta de politicas desconectadas com a
dimensdo socioambiental do territério, revertendo a disponibilidade da dagua em
indisponibilidade.

As concepcdes em torno do ciclo hidrossocial da agua (SWYNGEDOUW, 2009) em
detrimento de uma visdo calcada na ideia de ciclo hidroldgico, auxilia a desvelar as logicas
presentes na construcdo social da escassez. O ciclo hidrossocial pressupde discutir as

transformacdes que ocorrem no ciclo hidroldgico nos niveis local, regional e global e as
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relacdes sociais, politicas, econ6micas e culturais de poder em torno da apropriacdo da dgua.
Essa visdo afasta a ideia do ciclo hidrolégico da dgua como portador de uma nog¢do de
repeticdo em que se parte de um ponto e se retorna a este mesmo ponto para realizar um
movimento de recomeco. A acdo humana de captac¢do da dgua, por si, rompe com seu ciclo
natural, entrando em um novo movimento, de criacdo de riqueza natural, passando a figurar
como mercadoria.

Outro ponto sobre a escassez socialmente construida é relacionado a forma como se
da o acesso a 4dgua pela populagdo. Em geral, este acesso é intermediado pelos sistemas de
abastecimento de dgua. Tais sistemas sdo ndo pautados apenas pela existéncia de uma
infraestrutura de producdo de agua, com cardter estritamente técnico, mas também nas
estruturas organizacionais e arranjos institucionais, que compdem sistemas complexos.
Mukheibir (2010) chama a atencdo para o fato de que o acesso precdrio a dgua seja
frequentemente confundido com a escassez fisica de agua. S3o aspectos essenciais da
seguranca hidrica acesso a dgua e aos servicos de agua, os quais, conforme visto, nem sempre
sao determinados pela escassez fisica, embora, este seja um dos motivos mais
frequentemente citados.

Assim, a escassez hidrica também podera ser produzida como resultado de uma ma
prestacao de servicos basicos de abastecimento ou da auséncia de infraestrutura para garantir
0 acesso a dgua de qualidade a populacdo (RIISBERMAN, 2006). Este é o tipo de problema que
fica mais evidenciado nas dreas rurais mais pobres e nas periferias dos centros urbanos.
Millignton (2018) se alinha a essa compreensao para defender que a crise hidrica enfrentada
pela macrometrdpole paulista entre 2013-2015 consistiu em uma escassez produzida pelo
acesso desigual da populacdo a rede de infraestrutura hidraulica.

O prevalecimento da dimensdo técnica na gestdo da infraestrutura dos sistemas de
abastecimento publico, sem considerar a complexidade e as multiplas vertentes da gestdo dos
recursos hidricos e o papel do cidaddo no processo de tomada de decisdo, acarreta grandes
Onus para a sociedade. Os gestores dessa organizacdo estrutural tém uma significativa
capacidade de exercer um forte dominio social e politico sobre a dgua — um bem essencial

para a vida humana e direito de coletividade (BRITTO et al., 2016).
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Assim, a produgdo da escassez também se materializa nas dificuldades de acesso da
populagdo a dgua. As populagdes marginalizadas sdao aquelas mais propensas a sofrer com a
escassez produzida por questdes que sdo construidas socialmente, a partir das légicas locais
da gestdo dos servigos de abastecimento (GOUVEIA, 2017). Conforme expde Swyngedouw
(2009, p. 5), “na maioria dos casos a verdadeira escassez nao reside na auséncia fisica de agua,
mas na falta de recursos monetarios e influéncia politica e econ6mica. Pobreza e governancga
gue marginaliza, faz as pessoas morrem de sede e ndo auséncia de agua”.

Essa ldgica expde e reafirma um processo que pode ser denominado como injustica
hidrica, quando grupos minoritarios ou socialmente excluidos ficam privados de acesso ao
bem (GOUVEIA, 2017). A escassez socialmente produzida poderd produzir ndo apenas novas
situagcdes de indisponibilidade hidrica para um determinado grupo, como reforgar as logicas
ja presentes no territério. Com frequéncia, o que se vé é que os efeitos mais perversos da
auséncia de acesso a agua de qualidade, sdo distribuidos no territdrio de forma distinta e aos
grupos que representam as minorias sociais sobram as mazelas mais perversas das crises
hidricas. Conforme aponta Acselrad (2013, p. 108) “os mais despossuidos sdo aqueles que
carregam o fardo ambiental”.

Propde-se, portanto, a andlise da indisponibilidade da dgua a partir de uma perspectiva
politico-ecoldgica, ja que essa visdao concede maior evidéncia aos aspectos econdmicos e
politicos e as relacdes de poder por meio das quais o acesso, o controle e a distribuicdo da
agua sdo organizados. Os operadores das escolhas tecnoldgicas mais adequadas para
superacdo dos quadros de indisponibilidade hidrica, desempenham um papel importante em
determinar o acesso a dgua segura em ambientes menos favorecidos. A implementacao

dessas escolhas é um processo decididamente politico e deve ser analisada.

1.2.3. Da crise ambiental a crise hidrica: é possivel generalizar os efeitos da crise?

A crise hidrica vem sendo tratada sobretudo nos documentos produzidos por
organizacdes multilaterais, como parte de uma crise mais ampla, cuja dimensao compreende
todo o globo e, portanto, integra a crise ecoldgica. Os discursos em torno da crise ambiental

ou crise ecoldgica e da crise hidrica se organizam sob a mesma ldgica, e passam a ser
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entendidas preferencialmente como fruto da quebra de equilibrios dos processos ecolégicos
globais.

Esta perspectiva deixa de considerar que as causas para a crise ambiental e hidrica
estdo associadas ao modo de produgdo e reproduc¢ao do capital adotado pelas sociedades
modernas, mas que se fundamenta na ideia de desequilibrios nos processos sistémicos
naturais. A adogao deste discurso, longe da inten¢do de neutralidade, tem um propésito que
se demonstra cada vez mais claro: propagar as ideias contidas na ideologia da modernizacao
ecoldgica, para defender a adogdo de instrumentos baseados no livre mercado com forma de
solucionar as crises. A forca motora do que se entende por crise ambiental é racionalidade
instrumental prépria do capital e de suas formas de se materializar no territorio (ACSELRAD,
2010). Assim, propositalmente, reduzem-se as oportunidades de formulagdo de criticas mais
profundas sobre a natureza politico-ecoldgica da escassez dos recursos naturais e da prépria
agua.

Aintencdo ndo é negligenciar o fato de que se esta diante de um processo continuo de
aumento daindisponibilidade de 4gua no mundo, que é resultante do desperdicio, da poluicao
e usos inadequados, da degradacdo dos mananciais e do desmatamento da vegetacdo
sobretudo ciliar. Contudo, defende-se que ao assumir que a crise ambiental e a crise hidrica
sdao mundiais implica em ignorar que a distribuicdao dos efeitos que essas crises geram nao é
democratica, tampouco igualitaria.

Assim, quando se difunde a ideia de que os grupos estdao igualmente sujeitos aos
efeitos nocivos de uma crise ambiental, assume-se que os riscos inerentes as praticas
poluidoras e destrutivas que as técnicas produzem, mas nao controlam, poderiam atingir
gualquer ser humano, independentemente de origem, credo, cor ou classe. Segundo Acselrad
et al. (2009), esse raciocinio é simplista e escamoteia a forma como tais impactos estdo sendo
distribuidos tanto em termos de incidéncia quanto de intensidade. Isto, porque é possivel
constatar que sobre os mais pobres e os grupos étnicos desprovidos de poder, recai,
desproporcionalmente, a maior parte dos riscos ambientais socialmente induzidos, seja no
processo de extracdo dos recursos naturais, seja na disposicao de residuos.

O discurso calcado na ideia de uma crise ecolégica mundial, também contribui para a

difusdo da atribuicdo de menores responsabilidades sobre os efeitos que vem sendo gerados
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a determinados atores, os quais em geral, sdo os principais provocadores dos processos
perversos. Assim, contribuiu-se para que determinadas formas de consumo e o desperdicio
da dgua ndo sejam problematizados junto a sociedade.

Dessas concepgoes, resultam a reproducdo de campanhas de conscientizagao junto a
populacdo, nas quais se atribui maior peso aos usos individuais e domésticos da dgua, mas
que silencia sobre os grandes usuarios e seus modos de produc¢do hidrointensivos, como por
exemplo, o setor o agronegdcio. Essa visdo indica uma explicita demonstracdo de
individualizagdo de um problema cujas origens ndo se esgotam em agdes pontuais (FREITAS;

DEL GAUDIO, 2015).

1.2.4. A securitizagao da agua: os efeitos do discurso da urgéncia

A partir dos anos 1970 comega a ganhar visibilidade o discurso propagado pela
Organizacdao das Nacbes Unidas (ONU), os quais, mais tarde, foram reproduzidos nos
relatdrios publicados pelo Banco Mundial, cuja concep¢do de escassez passa a ser sustentada
com intuito especifico: de defender interesses das elites econémicas hegemobnicas,
delineando um mercado mundial da dgua (SILVA et al., 2017). Assim, conforme aponta Porto-
Gongalves (2006) é a partir dos anos 1990, que o tema da agua ganha maior félego, quando
passa a ser vista mais concretamente como um problema mundial, chegando a ser apontada
como uma das principais causas de guerras futuras. E nesse contexto que os atores globais
entram em cena de forma mais contundente.

Calcado no discurso alarmista, as solucbes propostas para contornar os quadros
crescentes de escassez, vdo em direcdo a defesa de estratégias baseadas na ideologia
neoliberal, em que se vé na privatizacdo e no fomento a mercados da agua, uma saida.
Observa-se, portanto, que este discurso embasa uma construcdo intencional em torno do
significado da 4gua, enquanto um bem raro e portador de valor econémico, em prol de
interesses de grupos especificos, longe de se buscar solucdes em prol do bem coletivo
(BAKKER, 2007).

A concepc¢do da agua como um bem com valor econ6mico passa a ser disseminada

como um meio eficaz para assegurar a oferta de agua as geracdes atuais e futuras. Como
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forma de equalizar as diferencas socioecon6micas e garantir o acesso universal ao recurso, é
proposto que seja atribuido a 4gua um valor acessivel e seja criada uma tarifa social. Um dos
textos representativos dessa logica é a Declaracdo de Haia (2000), em que se fomenta a ideia
da 4gua dotada de valor econémico. Corroborando com essa concep¢ao, o Banco Mundial
(2003) indica a relevancia da adogdo de instrumentos econémico como forma de possibilitar
NOVOS avangos para a agenda e uma maior racionalizagdo do uso, calcados na ideia de que por
meio destes recursos, sera possivel financiar avangos no setor. Nesta perspectiva, dissemina-
se a ideia do Estado como um gerenciador ineficiente, sendo, portanto, necessdria uma
regulamentacao por meio de um mercado internacional (SILVA et al., 2017).

Ainda nesta légica da modernizacdo ecoldgica, propde-se a solucdo dos desafios do
setor do saneamento a partir do levantamento de recursos angariados pela cobranga ao
acesso ao bem. Contudo, conforme aponta Motta et al. (1998), a criacdo de precos 6timos
para atingir simultaneamente os objetivos de universalizacdo do acesso a dgua e seu uso
racional, ndo sdo compativeis, e, por isso, a determinacao do valor da cobranca da dgua é
geralmente resolvida a niveis subdtimos. Dessa forma, a pratica da cobranga, em muitos
casos, nao gera a receita necessaria para a promogao de uma gestao eficiente e, tampouco,
cria incentivos para o uso de agua de forma mais racional.

As estratégias acima narradas evidenciam uma prdatica que se convencionou
denominar securitizacdo da agua. A securitizacdo vem sendo estudada por diferentes
estudiosos, tendo ganho expressdao a partir da Escola de Copenhague. No ambito das
discussdes ambientais, alcou popularidade a partir da intensificacdo da busca pela seguranca
ambiental, em face aos crescentes quadros de degradacdo da natureza no mundo
(FISCHHENDLER; KATZ, 2013; FISCHHENDLER, 2015).

A abordagem desenvolvida pela Escola de Copenhague indica que os critérios para
securitizacdo sdo praticas intersubjetivas, por meio das quais um agente procura estabelecer
socialmente a existéncia de uma ameaca a sobrevivéncia de uma unidade, de forma que uma
determinada questdo passa a ser tratada como de seguranca (BUZAN et al., 1998; DUQUE,
2009). A securitizacdo consiste na legitimacdo da possibilidade de se quebrar as regras da
tomada de decisdo politica em condi¢cdes normais em prol da garantia da seguranca de um

determinado tema (BUZAN et al., 1998; FISCHHENDLER, 2015).
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Uma vez que uma questdo é securitizada, sdo legitimadas medidas excepcionais para
impedir uma ameaca existencial, inclusive de guerra (BALZACQ, 2005). Assim, a securitizacao
de uma questdo pressupde que ela seja apresentada como urgente e existencial, de forma
que nao possa ser discutida a partir das vias “normais” da politica, mas em regimes de
prioridade (BUZAN et al., 1998; FISCHHENDLER, 2015). Do ponto de vista juridico, isso pode
implicar o uso indevido de poderes, pois a autoridades podem usar seus poderes para fins que
vdo além do seu mandato legal, conforme ficou evidenciado nos estudos de Brufao Curiel
(2012) e Urquijo et al. (2015).

As situacdes de escassez ou falta de acesso ou disponibilidade de agua tem sido
sistematicamente usadas para justificar uma intervencao especifica, a fim de evitar possiveis
consequéncias negativas para a sociedade (BAKKER, 1999; CHEN, 2013; URQUIJO et al., 2015;
ZIKOS et al.,2015; O’'BOYLE, 2016). A securitizacdo do discurso pode desempenhar um papel
no enfraquecimento ou refor¢co de um paradigma de agua especifico (URQUIJO et al., 2015).
Como exemplo, pode ser citado o refor¢o do discurso neoliberal e da légica da modernizacao
ecoldgica como forma de ampliar a garantia de acesso a dgua, conforme visto nos discursos
propagados pelas organiza¢cdes multilaterais acima.

Varios mecanismos podem ser usados para securitizar as questdes hidricas, a saber,
mecanismos estruturais, institucionais e ferramentas linguisticas. Os mecanismos estruturais
sdo aqueles que visam a proteger os sistemas hidraulicos das vulnerabilidades associadas as
possibilidades de contaminacdao intencional. Como exemplo, podem ser citadas o
posicionamento de zonas de amortecimento em torno dos sistemas de dgua e a instalacdo de
sistemas de alerta. Os mecanismos institucionais estdo associados aos acordos relacionados a
seguranca, ou ainda, com praticas que legitimem a exclusdo da sociedade civil e organizacdes
sociais do debate sobre a tomada de decisdao, com base na urgéncia das medidas que precisam
ser adotadas. E, por ultimo, os mecanismos linguisticos podem ser empregados para retratar
a urgéncia, incluindo metaforas, enquadramentos e narrativas. As metaforas costumam usar
a linguagem "alarmista" e "alarmante" (RISBEY, 2007). O enquadramento é outro dispositivo
linguistico no qual a dgua pode ser securitizada, descrito como um processo cognitivo em que

individuos e grupos filtram sua compreensdo e interpretam uma situagdo especifica "de
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maneira consistente com suas proprias visdes". A presenca desses mecanismos fornece

evidéncias de um discurso securitizado (FISCHHENDLER, 2015).

1.2.5. Crises hidricas e mudangas institucionais

O estudo das crises pode ensejar importantes compreensdes sobre como os arranjos
institucionais respondem a situacdes de “ndo normalidade”. As crises podem estar associadas
a um periodo de formula¢do de politicas excepcionais e mudancgas, nas quais os proprios
parametros que as op¢oes politicas previamente circunscritas sdo descartadas e substituidas.
Nesses periodos o dominio do politicamente possivel, viavel e desejavel é
correspondentemente reconfigurado (HAY, 2006, p. 67). Contudo, nem sempre uma situacao
de crise resultarda em mudanca institucional, ja que as escolhas institucionais tendem a criar
uma dependéncia de trajetéria (path dependence), que limita o leque de oportunidade de
mudancas (ROTHSTEIN, 1998).

Na literatura econ6mica, a crise é associada as ideias de colapso e catastrofe.
Conforme indica a Escola de Regulacdo Francesa, a crise é entendida como um episddio em
que a reproducdo econdmica se encontra bloqueada pela irrupgao de catastrofes naturais ou
eventos exteriores. Neste sentido, a crise é sempre uma disfun¢ao do sistema, provocado por
variaveis externas, como se este tendesse sempre a um equilibrio, apenas transtornado por
influéncias que lhe seriam exteriores. Essa ideia é prevalente na maioria das teorias
econdmicas originadas no século XIX (NASCIMENTO, 1993).

Na perspectiva da regulacdo econdmica americana, as crises podem ser entendidas
como uma representacao das falhas de mercado, que tem como consequéncia o seu colapso.
No sistema capitalista a ideia de crise foi formulada como um resultado das varidveis
enddgenas. Desse conceito de crise enddgena partem os regulacionistas para formular uma
tipologia relativamente diddtica dos tipos de crise contidos na histdria do capitalismo. Um
segundo tipo de crise, refere-se a climax de contradigdes que compromete em profundidade
as formas institucionais que asseguram a coesdo social, impossibilitando a prdpria
regularidade. Conforme visto, as crises, independentemente de sua natureza, vém

sistematicamente associadas a ideia de colapso e disfuncao.
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Ha uma extensa literatura que se dedica a explicar os motivos pelos quais as
instituicdes mudam. Sem a intenc¢do de realizar uma revisdo sistematica sobre essa literatura,
nesse item sdo reunidos alguns pontos que podem auxiliar ndo desenvolvimento da discussao
que se pretende focar: os possiveis efeitos das crises nas mudangas institucionais.

Para Hay (2006) as preferéncias e motivacdes dos atores sdo importantes elementos
para compreensao de adaptagOes e inovagdes institucionais, pois os atores sao orientados
normativamente em relacdo ao seu ambiente, isto é, suas orientacdes morais, éticas e
politicas. Assim, suas preferéncias ndo devem ser compreendidas como um fato dado
contextualmente, nem como derivadas do ambiente institucional em que estao localizados.
Nessa perspectiva, as mudangas institucionais resultam da relagdo entre os atores e o
contexto em que eles se encontram. Além da dependéncia da trajetdria institucional (path
dependence), as ideias sobre as quais os atores se baseiam e que informam o design

institucional e seu desenvolvimento, exercem importantes restricdes a autonomia politica:

In other words, it is not just institutions, but the very ideas on which they are
predicated and which inform their design and development, that exert constraints
on political autonomy. Institutions are built on ideational foundations which exert
an independent path dependent effect on their subsequent development (HAY,
2006, p. 65).

Como o acesso a recursos estratégicos e ao conhecimento sobre o ambiente
institucional é desigualmente distribuido pelos atores, isto também afeta a capacidade dos
atores de transformar os contextos em que se encontram (OSTROM, 2005; HAY, 2006). As
crises desencadeiam breves periodos de intensa contestacdo ideacional nas quais os agentes
lutam para fornecer diagndsticos convincentes das patologias que afetam o antigo paradigma
regime/politica e as reformas apropriadas para a resolugdo da crise (HAY, 2006, p. 67). Assim,
podem oportunizar o surgimento de novos paradigmas de politicas e ldgicas institucionais.
Contudo, para Hay (2006), as crises apenas oportunizam que paradigmas pré-existentes sejam
legitimados/materializados, sendo concebidas como momentos de indeterminagdo.

Boin et al. (2009) desenvolveram um framework analitico para entender a dindmica de
crises. Segundo os autores, tanto os governantes como seus criticos buscam rotular a culpa
em seus adversarios, na busca de aumentar seu capital politico e avancar com sua agenda

para superacdo dos problemas elencados como causadores da crise (PUGA, 2018). As crises
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podem alterar a dindmica do poder e autoridade que sdo sustentadas por estes discursos,
favorecendo o desejo de mudancas estruturais pré-existentes.

E antes de tudo uma competicdo de enquadramento (framing) ou narrativas,
selecionando varidveis e construindo modos de interpretacdao de eventos, suas causas e
responsabilidades dos envolvidos, de forma que faga sentido para a pratica politica. Assim, as
crises criam janelas politicas para que determinados grupos desafiem as politicas
estabelecidas (HAY, 2006; BOIN et al., 2009; PUGA, 2018). Por meio da disputa sobre seu
engquadramento e seu grau de gravidade, os participantes de uma determinada situacao de
acao manipulam e lutam para ter seu quadro aceito como a narrativa dominante. Por meio de
diversas estratégias de exploracdo das crises, os atores buscam gerenciar seus interesses entre
promover alteragdes ou manter o status quo, caso Ihes favorega. Uma estratégia comum é o
rompimento da governancga pré-estabelecida (BOIN et al., 2009; PUGA, 2018).

Assim, a sensibilizacdo acerca da condi¢do vulneravel da agua no momento da crise
hidrica, ao mesmo tempo em que auxilia na mobilizacdo para reflexdes mais aprofundadas
sobre a forma como a dgua vem sendo apropriada a partir dos diferentes modelos produtivos
e de consumo, também suscita um senso de urgéncia generalizado. Os efeitos da narrativa da

urgéncia sao, contudo, adversos, conforme ja discutido acima.

1.3. O estudo da regulagdo da dgua a partir das crises hidricas: uma proposi¢do analitica

A literatura que orienta as reflexdes propostas nesta tese converge para uma
compreensao da regulagdo como um esforco para modificar os comportamentos dos
individuos em prol do alcance de objetivos e resultados. Este esforco é promovido por atores
que sofrem influéncia de diferentes grupos de interesses, com cotas de poder diferenciadas
presentes no espaco regulatério. Assim, o estudo da regulacdo implica, em primeiro lugar,
reconhecer a diversidade e complexidade de atores que comp&em o espaco regulatério.

Uma regulacdo poderd ser considerada eficiente quando é capaz de combinar os
valores econOmicos e sociais da forma mais apropriada possivel para atingir os resultados
propostos (BLACK, 2002; BALDWIN et al., 2010; PROSSER, 2010; WINDHOLZ; HODGE, 2013).

Em face da proépria peculiaridade da 4gua, a regulacdo do seu acesso ndo deve ser pensada a
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partir de uma perspectiva estrita. Isto, porque a dgua apresenta especificidades que decorrem
do seu valor intrinseco e das diferentes interpretagdes quanto a sua relevancia, podendo ser
entendida como: elemento essencial as diversas formas de vida, direito humano e recurso
dotado de valor econdbmico. O reconhecimento da relagdo entre a formulacdo e
implementagao das politicas, bem como a dificuldade em distinguir suas fronteiras se faz
relevante para o estudo da regulagao, ja que a autonomia conferida aos 6rgaos reguladores
podera alterar ou ainda distorcer os objetivos postulados pelas Politicas (MAJONE;
WILDAVSKY, 1984; MAZMANIAN; SABATIER, 1983).

Uma regulacdo eficiente do acesso as aguas é entendida como aquela cujos
pressupostos rompem com uma visdo estritamente utilitarista do recurso, que ndo sao
capazes de refletir os dilemas presentes no ciclo hidrossocial (SWYNGEDOUW, 2009; BRITTO
et al.,, 2016). Mas, que seja capaz de contribuir para a promoc¢ao de mudancas de valores em
direcdo a um resgate da interagdo individuo-natureza, reconhecendo as limitagdes naturais e
construidas sobre o bem, oferecendo meios inclusivos para que arranjos mais eficientes
possam ser moldados em prol da garantia do acesso equanime ao bem, a fim de evitar
injusticas hidricas.

A proposicao tedrica central desta tese, converge para duas vertentes principais para
o estudo da regulacdo das dguas. A primeira reside na necessidade de focar no estudo das
instituicoes para uma compreensdo mais robusta da atuacdo regulatdria, afinal, é por meio
das instituicdes que as politicas se materializam (CRAWFORD; OSTROM, 1995). O quadro
analitico IAD propde como enfoque no estudo das instituicdes trés varidveis que afetam
diretamente a atuacdo e interacdo dos participantes em uma determinada arena de decisao,
os atributos de uma determinada comunidade, as condicOes biofisicas do contexto e as regras
em usos (OSTROM, 2005; MCGINNIS, 2011a; OSTROM, 2011). A sua adogdo para o estudo da
regulacdo das aguas possibilita compreender os fatores pelos quais os desenhos institucionais
podem ser pouco consistentes a uma determinada situacao, como o acirramento da escassez.

O IAD também propoe andlise dos diferentes niveis de tomada de decisdo,
possibilitando identificar o aninhamento institucional (OSTROM, 2005; MCGINNIS, 2011b).
Essa analise demonstra-se relevante para estudos de arranjos institucionais policéntricos,

como o modelo regulatério das aguas brasileira, que atribuiu competéncia a atores de
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naturezas distintas, como os constituintes do federalismo tradicionais, tais como a ANA e
autarquias estaduais; e as instancias colegiadas, como os comités de bacia hidrografica e os
conselhos de recursos hidricos.

A segunda proposi¢ao tedrica reside na adogdao das crises hidricas como unidade
analitica. Essa proposicdo é pautada no entendimento de que as crises hidricas tém
potencialidade de revelar fragilidades na atuagao das instituicdes envolvidas com a regulagao
do acesso a dgua e na forma como interagem. Em face da dgua ter como condicdo natural a
escassez intrinseca, somado aos quadros crescentes de escassez socialmente construida,
propde-se que uma regulacdo descolada da preocupag¢ao sobre o enfrentamento do
acirramento desta escassez, pode se demonstrar fragil no que tange ao alcance dos objetivos
postulados pela Lei das Aguas (VARGAS, 1990; SHIVA, 2001; WALTKINS, 2006; BAKKER, 2007
IORIS, 2010a).

Entendeu-se, assim, que adotar as crises como situacdao-problema central no estudo
da regulacdo das dguas poderia auxiliar a identificar eventuais fragilidades regulatérias,
pontos em que a construcdo das estratégias regulatdrias poderia ganhar maior robustez ou
passar por aperfeicoamentos. Além disso, o estudo sobre como se materializa a interacdo
formulagcao-implementagao das politicas permite identificar estratégias ndo aderentes aos
objetivos propostos pela Lei das Aguas.

A tarefa de garantir o acesso a agua para toda a populacado é politica, sendo necessario
o estabelecimento de um acordo que possibilite a democratizacao do seu acesso. A regula¢ao
do acesso a dgua é um campo de tensGes. A sua gestdo é atravessada de conflitos e disputas
entre diferentes grupos de interesse (RIBEIRO, 2008; ABERS, 2010).

O estudo das crises também visou ensejar reflexdes sobre as estratégias da
securitizacdo da dgua, em que quadros criticos tem sido apropriados para justificar uma
intervencdo especifica, oportunizando a adocdao de medidas “emergenciais” menos sujeitas
ao controle social (BUZAN et al, 1998; BAKKER, 1999; BERRY, 2008; CHEN, 2013;
FISCHHENDLER, 2015; URQUIZO et al., 2015; ZIKOS et al., 2015; O’BOYLE, 2016). Seu
enguadramento tem servido para sustentar alteracdes nos arranjos institucionais vigentes a
partir da legitimagdo de paradigmas pré-existentes, que ganham forga a partir da retdrica da

urgéncia (HAY, 2006; BOIN et al., 2009; PUGA, 2018).
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2. INSTITUICOES REGULADORAS DAS AGUAS BRASILEIRAS

2.1. Breve digress3o sobre a evolugado da Politica das Aguas no Brasil: interesses e influéncias

O Cédigo das Aguas?®, de 1934, expressava uma preocupac¢do clara sobre a
necessidade de delegar ao governo federal o controle dos direitos de outorga das aguas, além
de exigir que as empresas pertencessem a brasileiros, imprimindo um forte sentimento
nacionalista, embora até os anos 1950 ainda era pouca expressiva a participacdo do setor
publico na geracao de energia hidrelétrica.

O Cédigo das Aguas também tornou obrigatéria a aprovacdo do governo quanto as
iniciativas de geracdo de energia a partir de fontes hidraulicas. Naquele contexto, havia
interesses em promover o desenvolvimento industrial do pais e nas fontes hidrdulicas tinha-
se uma forma de alimentar este desenvolvimento. O Cédigo das Aguas deu suporte a moldura
do Sistema Elétrico Brasileiro, jd que com base em seus postulados, as empresas
concessionarias que obtinham as outorgas para o funcionamento de reservatérios com a
finalidade de geracdo de energia elétrica, passavam a ser as proprietdrias dos rios (GALVAO;
BERMANN, 2015). Assim, desde os anos 1930 a regulacdo das aguas é marcada por uma
prioridade para geracao de eletricidade.

A quebra do monopélio estrangeiro na concessao das empresas de energia hidrelétrica
passa a ocorrer a partir dos anos 1950. Conforme aponta loris (2010a), diversas empresas
estaduais foram criadas para gerir a expansao da geracao de energia elétrica, podendo ser
citada a Companhia Energética de Minas Gerais (Cemig) criada em 1952 e a Companhia
Paranaense de Energia (Copel), em 1954. Na sequéncia, passam a ser criadas empresas sob o
controle do governo federal como a Companhia Hidrelétrica do Sdo Francisco (Chesf) em
1945; Furnas, em 1957 e a Eletrobras, 1962.

O governo federal criou em 1965, no ambito do Ministério de Minas e Energia (MME),
o Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE) cujas atribuicdes eram voltadas
para o setor de geracdo de energia. Somente nos anos 1970 outros interesses sobre as aguas

passam a ser defendidos: agricolas e saneamento. No ambito dos interesses agricolas,

2 Decreto n. 24.643, de 10 de julho de 1934.
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destacam-se a irrigacdo no Centro-Oeste e Sudeste, que era alimentada por subsidios
governamentais, e a regido Nordeste, que ganhou folego com os projetos publicos nos anos
1970, podendo ser citado os polos regionais do Jaiba, Petrolina e Sdo Francisco, além dos vales
do Assu e Jaguaribe. O setor do saneamento ganhou expressao com o desenvolvimento do
Plano Nacional de Saneamento (Planasa), publicado em 1971 (IORIS, 2010a). Essa
configuracgdo resultou num quadro em que trés usos preferenciais tomavam as decisGes que
afetavam o uso da agua.

Ainda nos anos 1970 iniciou-se um movimento em que se defendia a necessidade de
uma reforma no modelo de gestdo das dguas. As aspira¢des que deram forma ao movimento
tinham como fonte de inspiracdo a reforma das aguas francesa e o modelo de gestdo
integrada de recursos hidricos (GIRH).

A Lei das Aguas francesa trazia duas novidades que apeteceram os reformistas
brasileiros: a ado¢do da bacia hidrografica como unidade de gerenciamento e a criagdo das
agéncias de bacia, figuras que atuavam como bragos executivos dos comités de bacia
hidrografica e tinha a finalidade de possibilitar o financiamento do setor — materializando a
cobranca pelo uso das aguas. Os preceitos da GIRH eram mais abstratos e podem ser
sumarizados em quatro motes principais, a descentralizacdo da gestao, a adog¢do da bacia
hidrografica como unidade de planejamento e gestdo das dguas, o fomento a participagdo e
0s mecanismos financeiros.

Contudo, é importante assinalar, conforme advertem Abers e Keck (2017), que o
modelo brasileiro de gestdo das dguas nao refletiu uma copia do modelo francés, tampouco,
incorporou todos os preceitos da GIRH, podendo ser citado os mercados das dguas. O fomento
a participac3o ja apresentava expressdes antes da promulgac3o da Lei das Aguas, em 1997.
Espacos colegiados, como consércios municipais e comités de bacia hidrografica, se
consolidavam para a construcdo de politicas setoriais, num movimento de “abertura
democratica”, que ganhou expressao no contexto brasileiro a partir dos anos 1980, conforme
apontam Santos e Avritzer (2002).

Cabe também mencionar, que antes da publicacdo da Lei das Aguas, legislacBes
estaduais foram promulgadas incorporando a influéncia dos movimentos citados. Devido

destaque deve ser atribuido ao estado de S3do Paulo, que teve papel protagonista na
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conformacdo dos interesses, articulando também a atuacdo da Associacdo Brasileira de
Recursos Hidricos (ABRH), que em 1987 publicou a Carta de Salvador, na qual reunia as
concepcdes da GIRH que vinham influenciam o movimento dos reformistas. O Consércio
Intermunicipal dos rios Capivari e Piracicaba, criado em 1989, também teve papel de destaque
identificando o mecanismo das Agéncias de Aguas, contido na Lei das Aguas francesa, como
uma importante ferramenta a ser incorporada no modelo brasileiro. Importante anotar, que
a Lei das Aguas paulista foi promulgada em 1991, e ja trazia as diretrizes que mais tarde foram
incorporadas na Lei das Aguas brasileira.

A construcdo da reforma das dguas foi atravessada por diferentes interesses, partindo
das ideias desenvolvimentistas, passando pelos ideais de fomento a participagdo na
formulagdo das politicas publicas e embutindo, também, concepcgdes liberais advindas das
influéncias do movimento de GIRH. loris (2009) chama atencdo sobre como a complexa
relacdo entre neoliberalismo e meio ambiente serviu como fio condutor das reformas
institucionais sobre as dguas. Esta influéncia resultou em mecanismos pouco aderentes as
complexidades presentes no territdrio e fortemente calcados na crenga sobre a capacidade
dos usuarios de promover uma gestdo mais equitativa do recurso. Assim, ganharam enfoque
solucGes como a autorizacdo previa a utilizacdo da dgua (o instrumento da outorga) e o
pagamento de taxas equivalentes ao impacto ambiental causado pelo uso (o instrumento da
cobranca pelo uso da 4gua).

A justificativa da nova configuracao foi fortemente baseada no conceito da escassez,
gue propiciou a sobreposicdo da racionalidade capitalista aos procedimentos de uso e
conservacdo. Dessa forma, pode ser compreendida como uma resposta neoliberal com
concessOes democrdticas menores e periféricas as contradicdes causadas pela propria
atividade econémica (FORMIGA-JOHNSSON et al., 2007; IORIS, 2009).

Segundo Abers e Keck (2017), além de diferentes interesses, a construcdo da politica
também foi marcada por disputas entre atores governamentais, federais e estaduais, entre os
representantes dos diferentes segmentos de usudrios sobretudo irrigacdo, energia e
saneamento.

A reforma das aguas resultou na criagdo de um sistema “bastante complexo e

diversificado, caracterizado por relagdes intensas entre uma diversidade de organizacoes
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publicas e privadas, federais, estaduais e municipais. Muitos ndo tém sido capazes de lidar
com os problemas institucionais econdmicos, sociais e politicos mais complexos que impedem

a gestdo eficaz da dgua” (ABERS, 2010, p. 14).

2.2. O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh)

Com a promulgacdo da Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997, conhecida como Lei das
Aguas, foi instituida a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh). Este marco regulatério, gestado com base na
experiéncia francesa e nos preceitos da GIRH conforme narrado acima, prop6s uma divisao
entre as entidades e os organismos que tém atribuicdo de formulacdo das politicas publicas e
aquelas voltadas para sua execugdo. No entanto, na pratica, encontram-se grandes
dificuldades na operacionalizacdo deste Sistema e na distincdo entre os papéis de cada um
dos entes que o integram (ASSUNCAO; BURSZTYN, 2001).

Estas dificuldades tém diversas origens. A primeira a ser destacada, se refere ao fato
da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) ter sido instituida trés anos ap6s a criagdo do Singreh,
sendo a ele incorporada posteriormente, por meio da lei de sua criagdo?*. As Leis das Aguas e
de criacdo da ANA ensejam duvidas e inconsisténcias sobre os limites da atuacao entre a ANA
e o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, que pode ser explicado pelo fato de terem sido
criadas em contextos distintos. Essa falta de clareza se reflete, em alguma medida, na acdo
dos érgaos, conforme aponta Sabatier (1977). Buscou-se demonstrar como essa auséncia de
clareza se reflete na a¢do dos drgdos no item em que é analisada sua producdo normativa.

Além desta dificuldade, também merecem ser destacado o fato da operacionalizacao
do Singreh se apoiar na adoc¢do da bacia hidrografica como unidade de gerenciamento da
Politica. Esta inovacdo, divide a opinido dos especialistas, os quais de um lado entendem que
a bacia hidrografica é um recorte adequado, ja que é capaz de representar o ciclo hidrolégico
natural da 4gua e sua concepcdo sistémica, incluindo as relacbes de causa-efeito (LANNA,

1995). Do outro, entendem que adotar a bacia implica na supressao das fronteiras politico-

24 Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000.
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administrativas, constituindo-se como um desafio de cunho geoinstitucional (PIRES DO RIO,
2008).

Com o intuito de acomodar o recorte da bacia, a Lei das Aguas previu a criacdo de
novas institucionalidades cuja atuagao foi vinculada ao recorte natural, os comités de bacias
hidrograficas, que também traziam os ideais de fomento a maior participacao na formulacao
e implementagdo da Politica. Contudo, o processo de instalagdo e funcionamento destes
organismos no territorio brasileiro, notadamente, ndo se deu de forma igualitdria. Alguns
estados padecem de incipiéncias, tanto na criacdo, quanto no funcionamento destas
estruturas até os tempos atuais. Conforme apontado por Abers e Keck (2017) a construgdo da
autoridade pratica destas novas institucionalidades é um processo atravessado de diversas
nuances, que determinardao a maior ou menor capacidade de se legitimaram como espaco de
tomada de decisdao, ja que desenhos institucionais ndao se tornam instituicbes por eles
mesmos.

Também merece destaque a dupla dominialidade das dguas, prevista pela Constituicdo
Federal Brasileira de 1988, conforme os artigos 20 e 26. A dupla dominialidade da dgua se
divide em nivel estadual ou federal, neste Ultimo caso, quando se trata de bacias hidrograficas
gue atravessam mais de um estado. Nao ha, no entanto, previsdao de dominialidade municipal
das aguas. Essa dupla escala de gestdo e regulacdo da agua se refletiu na organizacdao do
Singreh, sendo composto por instancias cujas competéncias incidem nas diferentes escalas,

conforme ilustrado na figura a seguir.

Figura 7. Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh)

Formulagdo da Politica Implementacdo da Politica

Organismos colegiados Administracio direta Poder outorgante Braco executivo

Conselho Nacional de Recursos Hidricos Ministério do Desenvolvimento Regional Agéncia Nacional de Aguas

Nivel federal

Comités de Bacia federais

Agéncia de Bacia/
Entidades Delegatarias

Comités de Bacia estaduais

Conselho Estadual Secretaria de estado Entidades estatais

Nivel estadual

Agéndia de Bacia |
Entidades Delegatarias

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir de dados extraidos de Ministério do Meio Ambiente (2012).
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O Sistema foi proposto de forma a ndo haver relacdo de hierarquia entre os entes
(AITH; ROTHBARTH, 2015), contudo, a capacidade técnica acumulada pela ANA contribui para
gue, na pratica, a Agéncia sirva como modelo influenciando que as politicas e praticas que sdo
direcionadas as bacias federais, sejam adaptadas na gestao estadual.

Embora as dificuldades de separar as atribuicdes de formulacao e implementacdo das
politicas, a concep¢dao do modelo prevé esta distingdo. Assim, as atividades de planejamento
guanto aos objetivos e diretrizes para orientar a gestdo das aguas sdo realizadas no dambito
dos colegiados, os comités de bacia hidrografica, em primeira instancia, e dos conselhos
estaduais e nacional, em ultima instancia. A gestao das bacias hidrograficas é realizada com
base nos planos de recursos hidricos, os quais sdo, via de regra, elaborados pelas agéncias de
bacia e entidades delegatarias e aprovados pelos comités de bacia hidrografica, as quais
atuam como braco executivo dos comités de bacia. A implementacdo da politica, bem como
a fiscalizacdo sobre o0 acesso e uso do recurso é realizado pela ANA nas bacias federais e pelos
drgdos ambientais estaduais, no caso das bacias estaduais.

Na pratica, tanto o CNRH, como a ANA desempenham o papel de formula¢do das
diretrizes visando o funcionamento da Lei das Aguas, ja que a Lei previu competéncia para
ambos sobre a normatizacao dos instrumentos que orientam a operacionalizagao da Politica.
Assim, eles desempenham o papel de drgaos reguladores, na medida em que estabelecem os
parametros que balizam os usos da agua no territdrio brasileiro. A ANA também exerce o
papel de érgao gestor nas bacias hidrograficas federais. Conforme discutido, a separacao
destas funcdes formulacdo-implementacao, embora do viés analitico seja didatica, na pratica,
depara-se com fronteiras de dificil demarcacao.

Fundamentalmente, a implementacdo da Politica das aguas se dad a partir da
operacionalizagdo dos instrumentos dispostos no art. 52 da Lei das Aguas, s3o eles: | - os
Planos de Recursos Hidricos; Il - o enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo os
usos preponderantes da dgua; Il - a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos; IV - a
cobranca pelo uso de recursos hidricos; V - a compensacdo a municipios; VI - o Sistema de
Informacdes sobre Recursos Hidricos.

Os “Plano de Recursos Hidricos”, s3o denominados na Lei das Aguas de forma genérica,

contudo, na pratica enquadram-se nessa categoria o “Plano Nacional de Recursos Hidricos”,
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os “Planos de Bacia” e eventuais outras denominac¢des dadas aos instrumentos elaborados
cujo intuito seja de subsidiar o planejamento e a gestao das dguas, ora em contexto nacional,
ora em contextos regionais especificos. O enquadramento consiste em um instrumento com
cardter de planejamento, cujo intuito é estabelecer metas quanto aos padrdes de qualidade
dos corpos hidricos a serem alcangados/mantidos em um determinado periodo. Na pratica,
os trechos dos corpos hidricos sao classificados segundo as classes de qualidade estabelecidas
pela Resolucdo Conama n. 357/2005, os quais serdo estabelecidos com base nos usos
destinados a uma determinada bacia. Importa frisar que este instrumento tem baixa
implementacdo no territério brasileiro, tendo apenas alguns trechos de bacias sido
enquadrados até o ano de 2019 (ANA, 2017).

O ato de outorga pode ser entendido como ato administrativo de autorizagao, por
meio do qual o Estado faculta a utilizacdo das dguas para aqueles que a pleiteiam. O
descumprimento dos termos da outorga ou a utilizacdo dos recursos hidricos sem este
instrumento constituem infracGes e ensejam a aplicacdo de penalidades por parte dos érgaos
gestores. A distribuicdo das cotas de agua é realizada por meio da outorga, a partir da qual
concede-se o direito de uso sobre o recurso de uma determinada bacia. Embora a Lei das
Aguas tenha incorporado preceitos da GIRH, cujos ideais indicavam preocupagdes alinhadas
com uma reforma liberal, loris (2010a) destaca que a Lei das Aguas manteve preocupagdes
com base nos mecanismos de “comando e controle”, traduzidas no instrumento da outorga.

A nivel estadual, os critérios de alocagdo da dgua sao tradicionalmente definidos pelas
agéncias governamentais de nivel estadual e as prioridades em nivel da bacia sdo definidas
pelos comités de bacia nos Planos de Bacia. Embora a orientacdo para a priorizagao dos usos
e agentes seja realizada de forma descentralizada e participativa, o direito de acesso a dgua e
o controle dos seus aspectos quantitativos e qualitativos sera realizado pelo Poder Publico,
em ambito estadual e federal.

A cobranca consiste em um instrumento que foi introduzido no marco legal das aguas
com o objetivo de minimizar os custos sociais e induzir o uso da agua com base na
racionalidade econémica, assim, o usuario que quiser retirar agua dos corpos hidricos devera

pagar uma taxa por litros de uso, por exemplo. Os valores para execug¢ao da cobranga sao
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definidos pelos comités de bacia hidrografica e aprovados pelos respectivos conselhos
estaduais e federais, a depender da dominialidade da bacia em questao.

Quanto ao instrumento “compensacdo aos municipios”, embora previsto no art. 52 da
Lei das Aguas, o art. 24 que tratava das especificagdes do instrumento na Lei foi vetado, logo,
as diretrizes quanto a sua aplicacdo restam inconclusivas até o presente momento?°. Por fim,
o Sistema de informagdes tem como intuito sistematizar, armazenar e publicizar os dados
referentes ao planejamento e a gestdo dos recursos hidricos brasileiros. A ANA opera o
Sistema em nivel nacional e por meio do Cadastro Nacional de Usudrios de Recursos Hidricos
(CNARH) busca padronizar as informacgdes sobre o recurso nos diferentes estados brasileiros.
Além de operar o CNARH, a Agéncia também reline por meio dos “Relatérios Conjuntura”?®
informacdes sobre o estado da gestao dos recursos hidricos brasileiros nas diferentes regides

do pais.

2.2.1. O Conselho Nacional de Recursos Hidricos

O Conselho é um érgao colegiado de carater consultivo e deliberativo componente da
estrutura regimental do Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR)?’. As suas atribuicdes
sdo previstas pela Lei das Aguas e foram alteradas pela Lei de criagio da ANA, dentre as quais
incluem-se a articulacdo dos planejamentos nacional, regionais, estaduais e dos setores
usuarios elaborados pelas entidades competentes, a formulacdo e acompanhamento da
PNRH, o estabelecimento de diretrizes para atuacdo do Singreh e das diretrizes
complementares para a implementacao da PNRH. Apds a criagdo da ANA, o Conselho passou
a serresponsavel pela manifestacdo quanto as propostas encaminhadas pela Agéncia relativas

ao estabelecimento de incentivos, inclusive financeiros, para a conservacao qualitativa e

%5 Segundo as razbes para o veto expostas no préprio link disponibilizado no texto normativo, o artigo foi vedado
para que os mecanismos para a aplicagdo dos valores advindo da cobranga sejam definidos em norma especifica.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/Mensagem Veto/anterior 98/vep26-97.htm>.
Acesso em: 13 ago. 2018.

26 Cf. <http://conjuntura.ana.gov.br/>. Acesso em: 08 mai. 2017.

27 Importa mencionar que o CNRH e a ANA estavam vinculados a estrutura do Ministério do Meio Ambiente até
o ano de 2018, contudo, com a publica¢do da Lei n. 13.844, de 18 junho de 2019, que alterou os art. 36 e 45 da
Lei n. 9.433/1997, os 6rgdos passaram a ser subordinados ao Ministério de Desenvolvimento Regional.
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guantitativa de recursos hidricos e por definir os valores a serem cobrados pelo uso de
recursos hidricos de dominio da Unido.

O CNRH desenvolve suas atividades desde o ano de 1998, quando foi inicialmente
regulamentado?®, sendo um 6rgdo colegiado, consultivo e deliberativo, presidido pelo titular
do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR). Em func¢do da sua estrutura colegiada, a
tomada de decisdao é mediada em suas reunides, que redne os diferentes representantes de
segmentos da sociedade. Em 2019, a estrutura do CNRH passou por modificacdes, previstas
no Decreto n. 10.000, 03 de setembro de 2019, que alterou a sua composi¢cao de 57 para 36
membros, tendo também realizado modificacdes nos percentuais de representacdao dos
segmentos no Plenario.

Integram a sua estrutura quatro instancias principais, o Plenario, as Camaras Técnicas
(CTs), a Comissdo Permanente de Etica e sua Secretaria Executiva, que é exercida pelo érgdo
responsavel pela gestdo dos recursos hidricos, no ambito do mesmo Ministério. O plendrio do
CNRH, instancia maxima de deliberacdo, é composto por 36 representantes titulares e
respectivos suplentes, dos quais integram representantes do governo, usudrios da agua,
conselhos hidricos estaduais e sociedade civil, em diferentes proporcoes. Os mandatos dos
conselheiros tém duracdo de trés anos, sendo realizadas novas elei¢cdes ao final de cada
mandato. As CTs poderao ter carater permanente ou temporario, sendo instituidas mediante
proposta fundamentada do presidente ou de, no minimo, quinze conselheiros. No gréafico a
seguir é ilustrada a atuacgdo distribuicao dos assentos do Plenario segundo os diferentes
segmentos.

Segundo seu regimento interno?®, o Conselho realiza reunies plendrias semestrais em
carater ordinario, podendo ocorrer reunides extraordindrias sempre que convocadas pelo

presidente ou por iniciativa de um tergo de seus membros.

28 O CNRH foi regulamentado por meio do Decreto n. 2.612, de 03 de junho de 1998, que foi posteriormente
revogado pelo Decreto n. 6.413, de 11 de margo de 2003.
2% portaria n. 47 do Ministério de Meio Ambiente, de 08 de novembro de 2013.



97

Grafico 1. Distribui¢ao dos assentos do Conselho Nacional de Recursos Hidricos

) . . r Comités de bacia hidrografica (3%)
Organizactes da sociedade civil (6%)

Usuarios (17%) ——

——— Ministérios (50%)

Conselhos estaduais e distrital de
recursos hidricos (25%)

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de dados extraidos do Decreto n. 10.000/2019.

Formalmente, o Conselho podera se manifestar a partir da formulacao de resolucdes,
de mog¢des ou comunicacdes. As resolucdes, via de regra, tem o tema proposto em reunido
Plendria, sendo na sequéncia analisadas e trabalhadas em ambito de uma Camara Técnica
especifica e, na sequéncia é avaliada e referendada pela Camara Técnica de Assuntos Legais e
Institucionais, seguindo, entdo, para aprovacao em reunido Plenaria.

A previsao do Conselho, assim como as demais instancias colegiadas previstas na Lei
das Aguas, expressa os anseios pela demanda de maior participacdo em instancias formais de
tomada de decisdo e de espagos autdbnomos de participacao da sociedade civil, que segundo
Santos e Avritzer (2002) ganhou f6lego na América Latina a partir dos anos 1980. No Brasil, os
conselhos foram gestados em um formato peculiar, reunindo tanto associa¢des
representantes da sociedade civil como representantes do governo. Esta especificidade é
fruto da acdo tanto de movimentos populares como de burocratas reformistas (ABERS; KECK,
2008). Os marcos dessa nova relacdo entre o governo e a sociedade foram instituidos na
Constituicdo Federal de 1988, e mais tarde, a reforma das dguas em 1997 trouxe uma
expressao dessa relacdo quando institui os organismos colegiados para a tomada de decisao
sobre as dguas.

Diversas potencialidades sdo mencionadas sobre o funcionamento destes espacos.
Destaca-se a possibilidade de constituicdo de uma rede de atores que, se ndo fossem tais

espacos, ndo se reuniriam para a negociacao dos interesses relativos a gestdo da dgua (COSTA,;
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MERTENS, 2015). Da mesma forma, dilemas vém sendo identificados pela literatura que vem
estudando os espacgos colegiados no Brasil. Conforme sumarizado por Abers e Keck (2008),
tais dilemas consistem no fato dos representantes da sociedade civil deixarem de representar
os anseios do segmento, tendendo a agir de acordo com seus interesses pessoais e a
resisténcia dos representantes do Estado em compartilhar o poder de tomada de decisao.

Nas entrevistas realizadas com membros do CNRH, estes dilemas foram apontados
pelos entrevistados, confirmando que os conselheiros também partilham das concepc¢des que
vem sendo mapeadas pela literatura. Cabe mencao a duas outras dificuldades identificadas
pelos entrevistados.

Em primeiro lugar, a pouca influéncia que o ministério ao qual o Conselho estd
vinculado, tanto na proposicdao de pautas, como quanto ao interesse de participar das
discussdes que sao realizadas no ambito do Conselho. Embora a mudanga recente de
vinculag¢do de Ministério, os conselheiros indicaram que esse problema permaneceu ao longo
dos diferentes contextos histéricos e mudancas de governo. Alguns entrevistados
compararam a atua¢ao mais expressiva dos Ministros de Estados em outros colegiados, como
o Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama).

A critica sobre a relacdao do Conselho com outras instancias governamentais se
estendeu ao papel da Secretaria Executiva do Conselho, ja que para os conselheiros a
Secretaria ndo atua de forma propositiva, exercendo um papel meramente burocratico de
apoio ao funcionamento das Camaras Técnicas e convocac¢do das reunides, por exemplo.
Deste problema, ficou evidente uma outra questdo, sobre a construcdo das pautas das
reunides do Plenario.

Os entrevistados indicaram que as pautas ndo estdo alinhadas a uma agenda clara.
Muitas das pautas que chegam ao Conselho sdo casuisticas ou decorrem de demandas
especificas, fruto de pressdes dos grupos com maior poder de persuasao para defesa de seus
interesses, grupos com maior cota de poder (LITTLE, 2006).

Também foi possivel identificar uma percepg¢do de que as Camaras Técnicas exercem
relevancia estratégia nas discussdes que sdo promovidas no Plenario, pois é no ambito destas
instancias que as discussdes sao detalhadas para, entdo, o debate seguir para a deliberacao

no ambito Plenario. A maior frequéncia das reunides das CTs possibilita maior detalhamento
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sobre o tema, que chega ao Plenario apenas para a deliberagdo, conforme narrado no trecho

a seguir:

Mas o debate pesado, mais qualificado, ele acaba ficando, geralmente, nas Camaras
Técnicas por essas reunides serem muito mais frequentes [...] Entdo, eu acho muito
importante a atuagdo das Camaras Técnicas, quando elas tém realmente pautas
importantes para detalhar o debate, porque as reuniées do Conselho, pelo menos
como normalmente elas se ddo, na minha visdo, sdo muito poucas. Sdo trés reunides
do Conselho, é sé para reunir, vamos decidir ou ndo. Ndo ha tempo e espacgo para
grandes debates (Entrevista 13, CNRH SOC 1, 2019).

O tamanho do Conselho foi objeto de controvérsias. Alguns entrevistados entendiam
gue o Conselho deveria ser mais enxuto ensejando, assim, maior possibilidade de debates.
Por outro lado, alguns entrevistados entendem que ndo ha um problema na quantidade de
membros, mas na distribuicdo dos assentos, j3 que metade das cadeiras sdo destinadas a
representantes do governo federal, restando menos espagco para os representantes da
sociedade civil. Os conselheiros indicam ainda que a super representacdo do governo é
realizada por atores que tém pouca possibilidade de comprometimento quanto as decisdes
tomadas, conforme vem sendo constatado em pesquisas que tratam dos colegiados
(TATAGIBA, 2002) e “porque os Ministérios, as Secretarias de Estado, nGo reconhecem o
Sistema de gestdo de recursos hidricos como algo importante” (Entrevista 15, CNRH CERH 2,

2019).

2.2.2. A Agéncia Nacional de Aguas

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) é uma autarquia de regime especial, com
autonomia administrativa e financeira, vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Regional
(MDR). A Agéncia é presidida por uma diretoria colegiada, formada por cinco membros, sendo
um diretor-presidente e quatro diretores, todos nomeados pelo Presidente da Republica e
sabatinados pelo Senado Federal, com mandatos ndo simultaneos de quatro anos. A tomada
de decisdo da Agéncia acontece nas reunides da diretoria colegiada que, via de regra,

acontecem semanalmente. Nelas sdo aprovadas as resolugdes publicadas pela Agéncia.
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A Agéncia foi criada no bojo da implementacdo das agéncias reguladoras federais
brasileiras no decorrer dos anos 1990 e inicio dos anos 2000. Conforme apontam Abers e Keck
(2017) a ANA representa um tipo de burocracia insulada, ja que foi criada em um contexto
distinto daquele em que foi gestada a Lei das Aguas, sendo incorporada ao Singreh
posteriormente.

A sua criagdo se deu como expressao da implementag¢ao dos ideais neoliberais da
politica engendrada pelo governo Fernando Henrique Cardoso, cujo objetivo principal era
abrir os setores de prestacao de servigcos publicos e infraestrutura a participa¢do da iniciativa
privada. Dessa forma, o Estado passaria de um papel protagonista da provisdao dos servigos,
para uma atuacao regulatéria.

Essa criacdo insulada implicou em, pelo menos, duas consequéncias. Em primeiro
lugar, a incorporacdo posterior da ANA no Singreh ensejou algumas delegacdes duplicadas de
competéncia sobre a regulacdo das aguas em nivel nacional, que sdo divididas com o CNRH.
Essas duplicacdes sdo indicadas no item 2.3.1, em que se analisou a producdo normativa dos
Orgdos. A criacdo da ANA ensejou controvérsias e resisténcias sobretudo por parte dos
conselheiros, que temiam que a Agéncia assumiria um papel centralizador no funcionamento
do Sistema. De acordo com as entrevistas, a criagdo no contexto de aprovacao da Lei de
criacdao da Agéncia, houve um esvaziamento proposital do Conselho, para que ndao houve
fortes mobilizacdes ou influéncia por parte dos conselheiros sobre o papel a ser
desempenhado pela Agéncia, que atendia a interesses especificos da agenda liberal que vinha
sendo proposta pelo governo, conforme o trecho: “Entdo, ele foi silenciado, de certa forma,
para que ndo interferisse. Silenciado, na medida em que néo se chamava, ndo se tinha as
reunides frequentes para que se pudesse se posicionar” (Entrevista 12, CNRH GOV 1, 2019).

A segunda consequéncia refere-se ao papel desempenhado pela Agéncia. Embora a
ANA tenha sido criada no bojo do pacote de criacdo das Agéncias Reguladoras Federais,
apresentando caracteristicas semelhantes a maioria das agéncias criadas no mesmo contexto,
as suas funcgdes a distanciava das outras Agéncias. Isto porque, inicialmente, a ANA ndo
regulava a prestacdo de um servico publico e o setor de infraestrutura, mas o acesso a um
bem natural, cujas atribuicGes segundo Peci (2007) estariam voltadas para corrigir a presenca

de externalidade e problemas de coordenacdo da Politica. Suas competéncias incluiam a
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operacionalizacdao da PNRH e a fiscalizacdo e a regulacao dos corpos d’dgua de dominio da
Unido. A ANA somente se aproximou das fungdes exercidas pelas outras Agéncias federais, no
ano de 2009, quando foi incluido no rol de suas atribui¢cdes a regulacdo e a fiscalizacdo da
prestacao dos servicos de aducgdo de dgua bruta e irrigagao em rios federais, caso estejam sob
regime de concessdo. Portanto, nove anos apds a sua criacao.

Até o ano de 2018 a ANA ndo havia desenvolvido uma regulamentacdo transversal
sobre a regulacdo desta atividade, mas regulamentos pontuais, tratando especificamente da
concessao operada pela Companhia de Desenvolvimento dos Vales do S3o Francisco e do
Paraiba (Codevasf), que gere o Projeto de Integra¢do do rio Sdo Francisco com as Bacias do
Nordeste Setentrional (Pisf). O Pisf consiste, atualmente, no principal projeto do pais nestes
moldes. Esse dado corrobora a reflexdao de que a Agéncia ndo desenvolveu, ao longo da sua
trajetdria, uma vocacdo consolidada para a regulacdo da prestacao de servicos, estando mais
voltada para a regulacdo do acesso a dgua sobretudo nas bacias hidrograficas federais, além
da coordenacdo da Politica em nivel nacional.

No ano de 2010, passou a integrar seu leque de atividades, aquelas relativas a
regulacdo de barragens e a organizacao e gestao do Sistema Nacional de Informacgdes sobre
Seguranca de Barragens (SNISB). As barragens reguladas pela ANA sdo aquelas destinadas a
acumulacdo de agua para quaisquer usos, a disposi¢cao final ou temporaria de rejeitos e a
acumulacdo de residuos industriais, localizadas em rios de dominio da Unido. N3o estdo
incluidas no seu rol de competéncias, a fiscalizagcdo de barragens destinadas a acumulagao de
rejeitos provenientes da atividade de mineracdo, sendo estas reguladas no escopo de
atribuicdes da Agéncia Nacional de Mineracdao (ANM) em nivel federal e em nivel estadual por
agéncias reguladoras estaduais.

Em 2018, passou-se a discutir a possibilidade de uma nova ampliacdo no rol de
competéncias regulatérias da Agéncia, propondo a incorporacdo da regulacdao do setor do
saneamento. Chegou a ser editada uma Medida Proviséria n. 868/2018, que perdeu a validade
em junho de 2019. Na sequéncia, foi proposto um projeto de Lei n. 3.261/2019, que trata do
mesmo assunto, pelo senador Tasso Jereissati, mas que também foi arquivado. Em junho de
2020 foi entdo aprovado pelo Senado Federal o PL n. 4.162/2019, que estabelece o novo

Marco Legal do Saneamento Basico, atribuindo a ANA a competéncia para definir normas de
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referéncia para a prestacao dos servicos de saneamento basico no pais. A inclusdo desta nova
atribuicao alterara significativamente as atribui¢cdes da Agéncia. Em primeiro lugar, a inclusao
de uma agenda regulatéria deste portedemandard uma mudanca significativa no quadro
efetivo de servidores da ANA.

Além disso, alguns especialistas tém discutido o fato da desproporcionalidade que a
aderéncia dessa nova competéncia adicionaria na coordenacgao do funcionamento do Singreh,
ja que a ANA passaria a regular a prestacao de um dos principais servicos prestados a partir
da 4gua no pais enquanto os demais setores, como servicos prestados pela industria, servicos

de geracdo de energia elétrica, manteriam sua regulagdo por outras instituicoes.

2.2.3. PercepgoOes sobre a relagao entre os 6rgaos reguladores federais

Ao analisar a percepc¢do de atores do Singreh sobre relacdo entre o CNRH e a ANA, um
dos primeiros pontos levantados pelos entrevistados que merece atenc¢ao, diz respeito aos
relatos sobre ter ocorrido uma reacdo contrdria, por parte do CNRH, sobre a criacdo da ANA.
Para os conselheiros, havia naquela época, uma preocupacao de a ANA exercer um papel

centralizador esvaziando, assim, as funcées do Conselho.

Quando a ANA chegou, o Conselho ja existia, e ai houve uma reagdo contraria,
achando que ia ter uma centralizagdo na ANA e o Conselho iria perdeu o papel.
Enfim, isso nunca foi resolvido. Acontece até que o Conselho, realmente, através de
suas Camaras Técnicas, tem muito assunto que ele discute |3 técnico que a ANA que
devia estar discutindo, pois é ela executora, entdo ela que devia estar no executivo
(Entrevista 11, CNRH USU 1, 2019).

Também houve relatos, sobre o fato de que no momento de criacdo da Agéncia, o
Conselho chegou a ser silenciado para ndo interferir nesse processo, conforme narrado no

trecho a seguir.

Quando o projeto de Lei para criacdo da ANA foi pro Congresso Nacional, houve da
parte de alguns conselheiros, alguns questionamentos a minuta da lei que estava la.
Simplesmente, na época, o Conselho parou de se reunir. Que dizer, a orientagdo do
governo foi reduzir essa influéncia que poderia vir do Conselho, inclusive, para
mudar um pouco a prépria lei que deu origem a Agéncia Nacional de Aguas. Ent3o,
ele foi silenciado, de certa forma, para que ndo interferisse (Entrevista 12, CNRH GOV
1, 2019).
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Para os conselheiros, além dessa lacuna temporal, a natureza distinta dos érgaos,
contribuiu para que o Conselho ndo conseguisse estabelecer seu papel de forma mais robusta,
ja que a ANA detém maior capacidade técnica e operacional:

No inicio, quando a ANA foi criada, o choque era muito forte. A ANA foi criada com
uma robustez técnica muito grande, 6timo, porque exerce um papel de apoio técnico

ao Sistema, muito bom. Mas, por outro lado, existia um Conselho que nunca
conseguiu se estabelecer de verdade (Entrevista 15, CNRH CERH 2, 2019).

O fato de ndo ter sido estabelecido de forma mais pragmatica, como se daria a relacao
entre os orgdos acarretou, para os conselheiros, em uma desarticulacao entre eles na forma

de atuacao:

[...] E sobre a relacdo do Conselho com a Agéncia Nacional de Aguas, nunca foi
pensado, nunca foi elaborada, se teriamos que ter um contrato de gestdao com eles,
nunca foi elaborado, por isso ficou uma competéncia entre a Secretaria de Recursos
Hidricos e a Agéncia Nacional de Aguas e nunca foi muito bem definido esse papel
(Entrevista 11, CNRH USU 1, 2019).

Além de uma desarticulacdo entre os dérgdos, a auséncia de uma delimitagdo mais
concreta sobre como poderia ser estabelecida a relacdo entre os 6rgdos desencadeou, na
visdo dos conselheiros, um engessamento da ANA quanto a propositura de pautas. Para eles,
esse fator atua como um impeditivo para a Agéncia contribuir mais prontamente na

conformacao da agenda e das discussdes que ocorrem no Plenario do CNRH:

Por parte da ANA, verifica-se um certo constrangimento dela ndao poder influir de
uma maneira mais concreta nas pautas e nos conteudos. Entdo, fica limitada, as
vezes, a uma manifestagdo em Plenario, ou mandar uma norma técnica em que tem
que entrar |a no Plenario e pedir vista, ou coisa do género que é sempre desgastante,
independente do viés ideoldgico dos dirigentes, a ANA sempre achou que ela poderia
contribuir mais, e eu concordo. (Entrevista 14, CNRH CE 1, 2019).

Os conselheiros também entendem que a ANA poderia participar mais ativamente do
debate técnico sobretudo que ocorre no ambito das Camaras Técnicas, e que o
estabelecimento mais preciso dessa troca entre os drgdos poderia ensejar maior possibilidade

de parceria na sua atuagdo.
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2.3. Andlise das crises hidricas como alvo regulatério

A presente anadlise visou a atender ao primeiro objetivo especifico da tese “(a)
compreender a forma como a regulagdao do acesso a dgua vem sendo orientada no pais, a
partir da andlise da atuacdo dos drgdos reguladores federais, buscando identificar como tais
instituicdes compreendem as crises hidricas e os instrumentos, os mecanismos e as
estratégias que vém sendo propostos para o seu enfrentamento”. Para tal, optou-se por
diferentes frentes de analise e sistemas de coletas de dados. Quatro perspectivas foram
privilegiadas. A primeira, diz respeito a producdo normativa dos érgados reguladores.

Uma das expressdes das politicas publicas e sua implementacdo pode ser aferida por
meio de como os drgaos reguladores normatizam, identificando-se como se da delimitacao de
direitos e deveres. Essa componente, embora ndo esgote a investigacdo sobre como
materializa o papel dos 6rgaos reguladores, pode permitir mapear que temas tém sido
privilegiados, e como tem sido propostas imposicdes tanto na delimitacdo de direitos e
deveres aos regulados (PROSSER, 2010; MAZMANIAN; SABATIER, 1983). Entende-se que ao
identificar como esses parametros e diretrizes sao construidos e que temas sao privilegiados,
tem-se a potencialidade de compreender, sob a perspectiva normativa, como as crises hidricas
vem sendo abordadas.

A segunda dimensdo analitica teve como intuito identificar as estratégias que vém
sendo adotadas pelos orgaos reguladores. Objetivamente, optou-se por analisar os
documentos e, quando disponivel, a agenda regulatéria, de forma a compreender qual o viés
tem sido dado a questao, se houve alteracdes ao longo de sua trajetéria, governos e contextos
politico-econémicos. As entrevistas realizadas também ofereceram importante suporte para
a andlise das estratégias que vem sendo adotadas pelos 6rgaos reguladores.

Na sequéncia, as analises sobre as ideias e as narrativas de atores que atuam ou
atuaram na ANA e CNRH foi privilegiada, com intuito de coletar suas perspectivas e
compreender, a partir da perspectiva daqueles que constroem alternativas, solucbes e
estratégias, como esse processo vem sendo realizado. Por fim, em razdo do Conselho se tratar

de um 6rgdo colegiado, cuja existéncia estd fortemente atrelada a realiza¢do de suas reunides,
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foi realizada uma analise de como as crises hidricas foram abordadas nas suas reunides

Plenarias.

2.3.1. A produgao normativa dos drgaos reguladores

A analise da atividade normativa do CNRH e da ANA foi realizada com o auxilio de uma
planilha, na qual as normas foram sistematizadas e categorizadas. A produgdo de normativos
pelo CNRH desde a sua criacdo, no ano de 1998, até o ano de 2018, totalizou 194 resoluc¢des.
A média anual de sua producdo normativa equivaleu a 9 normas. J4 a producdo da ANA
totalizou 608 resolucées, equivalendo a uma média de 34 normas por ano. Ao compara-se a
producdo normativa dos 6rgaos é possivel notar uma disparidade na quantidade de normas
elaboradas, j& que a producdo normativa do CNRH representou menos de um terco da
quantidade de normas editadas pela Agéncia.

A respeito deste aspecto, ressalva-se a natureza distinta dos érgdos, sendo o CNRH um
orgdo colegiado deliberativo e a ANA uma autarquia em regime especial, o que lhes conferem
ritos, ritmos e procedimentos distintos a serem adotados na produgdo normativa. No caso do
CNRH, as normas produzidas estdo sujeitas a aprovacdo do Plenario, que se reune
ordinariamente duas vezes ao ano, podendo convocar reunides extraordindrias. No melhor
cenario, uma norma que foi discutida na primeira reunido ordinaria do CNRH, via de regra no
primeiro semestre, sera aprovada apenas no segundo semestre, quando entdo se realiza a
segunda reunido anual. Assim, este ato normativo teria como tempo de duracdo para sua
aprovacao e publicacdo cerca de seis meses. Na ANA, a aprovacgao das resolucdes é deliberada
em reunides semanais da sua Diretoria Colegiada. O préprio ritmo da producdo normativa dos
drgdos demonstrou-se, portanto, relevante para explicar a disparidade identificada.

A andlise da evolucdo da producdao normativa anual dos érgaos ao longo da série
histérica de cerca de vinte anos, possibilitou identificar que ndo houve uma regularidade na
guantidade e na frequéncia do estoque regulatério dos érgdos, denotando, a priori, uma

producdo casuistica em ambos os casos, conforme ilustrado no grafico abaixo.
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Grafico 2. Produgdo normativa do CNRH e da ANA por ano
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Fonte: Elaboragdo prépria.

A auséncia de padrdes quanto a frequéncia da producdo normativa também é
evidenciada pelo fato de em anos subjacentes aqueles em que a producdo normativa foi acima
da média anual, a produc¢do apresentada pelo 6rgao ter sido abaixo de sua média geral. Nao
foi possivel identificar eventos que explicassem essa oscilacdo. Ao realizar um levantamento
sobre a divulgacdo da agenda regulatéria dos orgdos, observou-se que a ANA divulgou a
agenda anual para o ano de 2019 em formato de resoluc3o3. Para os demais anos, ndo foi
possivel identificar a divulgacdo da agenda nos respectivos sites dos érgaos.

Identificou-se que menos da metade da produgdo normativa dos 6rgaos foi dedicada
a normas com efeitos regulatérios, isto é, aquelas que visavam a delimitacdo de direitos e
deveres, de pretensdes e obrigacdes, de acles e situacdes de excec¢des, que definissem
licitude ou ilicitude de condutas, estabelecendo responsabilidades ou ainda prescrevendo

sanc0des civis ou penais no tocante ao tema. O grafico a seguir ilustra esta proporgao.

30 Resolugdo ANA n. 05, de 15 de janeiro de 2019.
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Grafico 3. Caracterizacdo das normas editadas pelo CNRH e pela ANA
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Fonte: Elaboragdo propria.

As demais normas produzidas pelos drgaos tiveram como intuito a administracdo e o
planejamento interno dos érgdos, por exemplo, organizacdo do calendario de reunides, a
criacao e o funcionamento de Camaras Técnicas para o caso do CNRH e no caso da ANA, gestao
de recursos humanos e materiais. Também foram observadas normas cujo intuito foi a
estruturacao e o fortalecimento do Singreh, as quais previam a criagdo e o funcionamento dos
comités de bacia hidrografica e conselhos estaduais de recursos hidricos, a autorizagdo para a
delegacdo de competéncia de agéncias de bacia e entidades delegatarias e a gestao dos
contratos com agéncias de bacia e entidades delegatarias.

Os temas ndo tiveram comportamento regular entre os 6rgdos. No caso da ANA,
encontrou-se uma maior concentracdo no tema “uso da agua”, enquanto o CNRH concentrou
sua producdo normativa em “instrumentos da Politica”. O grafico a seguir ilustra a distribuicdo

por temas.
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Grafico 4. Temas das normas com incidéncia regulatodria
2%

ANA

CNRH

0% 20% 40% 60% 80% 100%

M Instrumentos da Politica
m Uso da dgua
# Seguranca de barragens
Aducdo de Agua Bruta e Servicos Publicos de Irrigacio

Fonte: Elaboragao propria.

Os dados sugerem uma moderada coordenac¢do regulatéria entre os 6rgaos. Com
intuito de ampliar a compreensdo quanto aos limites entre a atuacdo dos érgaos, as normas
com incidéncia regulatéria foram classificadas em trés grupamentos principais: (i) parametros
substantivos: normas que tratavam da edicdo de parametros visando trazer substancialidade
e concretude a aplicagdao dos instrumentos hidricos e usos da agua, como por exemplo,
definicdo de tipos de uso da agua sobre quais incidird a emissdao de outorga; (ii) regras
procedimentais: normas visando ao estabelecimento de procedimentos, ritos, prazos e
competéncias, as quais se restringem a delimitar o exercicio de direitos que prescrevem como,
por exemplo, a aprovacdo dos valores de cobranca pelo uso das dguas para o exercicio de um
determinado periodo; e (iii) aplicacdo de instrumentos: normas cujos efeitos visam a
operacionalizar a aplicacdo dos instrumentos previstos no art. 52 da Lei das Aguas em uma
determinada bacia hidrografica.

No tocante ao tema “instrumentos da Politica” observou-se que a ANA e o CNRH
direcionaram seus enfoques em instrumentos distintos, embora tenha regulado para

instrumentos em comum, conforme demonstra o grafico abaixo.
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Grafico 5. Caracterizacdo das normas sobre o tema instrumentos da Politica
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Fonte: Elaboracdo prépria.

Enquanto a ANA tem ocupado maiores esfor¢cos na delimitacdo dos parametros e
critérios para a operacionalizacdo da outorga, o CNRH tem direcionado sua producdo
normativa para a delimitacdo dos mecanismos para a execucdo da cobranca. Contudo,
embora na pratica tenha prevalecido uma divisdo entre os érgdos a respeito destes dois
instrumentos, isto ndo foi impeditivo para que os drgdos normatizassem a respeito de

matérias semelhantes no tocante a um mesmo instrumento. Este dado exemplifica como a
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falta de clareza sobre os limites das competéncias dos orgdos reguladores vem se
materializando em duplas incidéncias normativas.

Quanto aos normativos sobre o tema “usos da agua”, no caso do CNRH observou-se a
producdo de normas pontuais, a respeito de alguns tipos de uso especificos, ficando de fora
de sua cartela regulatdria a regulamentacdo sobre usos consuntivos como a irrigacdo, que
consiste no uso mais consuntivo de agua no territério brasileiro. No grafico a seguir sao
ilustrados os temas que foram objeto das normas editadas pelo CNRH e pela ANA quanto aos

usos da agua.

Grafico 6. Caracterizacdo das normas sobre usos da agua
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A produgdo normativa do CNRH sobre os usos da dgua demonstrou-se espraiada,
tendo apenas o tema “dguas subterraneas” concentrado maior nimero de atos normativos.
No caso da ANA, a maior parte das normas editadas foram concentradas na definicao de
parametros visando regular um uso especifico — a operagdo de reservatérios em bacias de
dominio da Unido, os quais podem ter finalidades distintas como, por exemplo, producao de
agua para abastecimento humano, para geragao de energia e usos multiplos. Estas normas,
no entanto, ndo tiveram cardater genérico, isto &, visando ao estabelecimento de parametros
transversais para a atividade, mas diziam respeito a regulamentacdo de reservatdrios
especificos — o que explica a alta concentragdo de normas.

Assim, ao analisar as normas sobre os “usos da agua” de forma conjuntural,
identificou-se uma atividade pontual de ambos os érgaos no estabelecimento de regras gerais
sobre os usos como, por exemplo, dguas subterrdaneas, reuso, mineracdo, transposicao e
irrigacdo. Temas como o abastecimento publico e o uso industrial ndo foram regulados a partir
da edicdo de parametros gerais.

Quanto as normas sobre restricdao de uso, cabe anotar que elas visaram a estabelecer
as condic¢Oes para o uso multiplo das dguas em situacdes de escassez dadas as especificidades
encontradas em determinadas bacias, pelas suas préprias sazonalidades ou especificidades
hidro meteoroldgicas, além de casos de crises hidricas especificas, que também remetiam a
regras caso a caso. Optou-se por destacar no grafico acima aquelas que visaram ao
enfrentamento da crise hidrica de Sdo Paulo, Distrito Federal e o acirramento da seca do
Nordeste.

No caso da crise de SP deu-se destaque para as normas que trataram da cria¢do do
Grupo de Trabalho para o assessoramento do enfrentamento da crise3!. No caso do Nordeste,
destacou-se a iniciativa que foi denominada “Dia do Rio”, cujas resoluc¢des se referiam ao
estabelecimento de regras para a suspensdo da captacdo de dgua no rio Sdo Francisco. Por
fim, também foi identificada uma regra elaborada de forma conjunta entre a ANA e a Adasa
para estabelecer os volumes de referéncia para a operacdo dos principais reservatdrios que

abastecem o DF face ao quadro critico enfrentado entre 2016-2018. A norma sobre criticidade

31 Também foram editadas pela ANA normas visando a estabelecer as condi¢cdes de operacdo do Sistema
Cantareira no periodo da crise.
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de uso, teve como objetivo estabelecer os procedimentos a serem adotados para a
formalizacdo das regras de uso em condi¢des de criticidades consistindo, portanto, numa
norma procedimental. Nota-se, portanto, que as crises hidricas ndo foram alvo de regulacido
especifica das instituicdes, isto é, ndo foi identificada uma norma transversal visando
estabelecer diretrizes para seu enfrentamento.

Quanto a esta lacuna identificada, questionou-se os atores do Singreh a respeito da
sua percepcao sobre a necessidade elaboracdo de uma diretriz transversal. Ndo houve, no
entanto, unanimidade. Alguns compreendem que este é um tema que ndo atingiu um

consenso por parte do corpo de técnicos da ANA, conforme trecho a seguir:

A gente se pergunta sobre isso, a gente precisa fazer? E dificil, porque cada crise é
uma crise. A gente tem pensado nisso, de procurar, de identificar essa linha mestra,
para estabelecer diretrizes, mas ainda ndo é um consenso e ndo estd muito bem
amadurecido aqui dentro. O que eu acho é que até agora, é que a gente tem
enfrentado bem sem esse instrumento, sem esse normativo, enfrentando olhando
cada crise, a realidade de cada crise, agora talvez seja uma questdo para reflexao
(Entrevista 4, ANA SUP 2, 2019).

Houve também expressdes claras de que a ma precisdao da legislacdo tem deixado

lacunas que afetam o enfrentamento das crises hidricas:

Mas essa deficiéncia de ma precisdo por parte da legislacdo, ndo falo nem da lei, mas
das resolugGes, infralegal, deixa tudo muito aberto. Quando tem uma crise, vocé
deixa muito aberto e vocé precisa tomar uma decisdo, ao invés de vocé ter uma
confluéncia muita rapida dos atores em relagdo a essa decisdao, como essa decisdo
vai afetar os atores de maneira distinta, o que acaba acontecendo é que o préprio
Sistema tenta se paralisar para dar uma resposta a estas crises (Entrevista 1, ANA
DIR 1, 2019).

Nas entrevistas também foi expresso, que houve uma tentativa por parte da Agéncia
de propor um Decreto, com a seguinte ementa “Estabelece critérios para promocao das a¢des
decorrentes da declaracdo de corpos hidricos de dominio da Unido em regime de
racionamento preventivo”. Contudo, conforme narrado pelo entrevistado, na sua percepcao,
o Decreto nunca foi aprovado porque ele estabelecia a prerrogativa da ANA em decretar os
guadros em que se deveria haver restricdes, inclusive, o racionamento preventivo, conflitando

com interesses do setor de geracdo de energia hidroelétrica: “Ndo havia interesse politico em



113

deixar a ANA ser aquela que iria decretar a situacdo de crise, porque isso envolve interesses de
outros setores, como a gera¢@o de energia, por exemplo, e por isso, nunca foi a frente”
(Entrevista 6, ANA SUP 3, 2019).

Por fim, cabe mencionar que quanto ao controle social sobre a edicdo das normas,
como a realizacdo de audiéncias e consultas publicas, menos de 1% da produc¢do normativa
da ANA analisada foi submetida a mecanismos de participagao social. Ja no caso do CNRH, por
se tratar de uma instancia colegiada, observa-se maior possibilidade de controle por
representantes dos diferentes segmentos, ja que as resolugdes sdao aprovadas em reunides

plendrias.

2.3.2. Estratégias

Esta andlise foi realizada com base no levantamento de documentos e informagdes
disponibilizadas nos sites do Conselho e da ANA e dos ministérios ao qual estiveram
vinculados, o Ministério do Meio Ambiente (MMA), e aquele ao qual estdao subordinados na
atualidade, o Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR). A busca em ambos os
ministérios se justificou pela temporalidade recente da mudanca de vinculacdo dos érgaos,
ocorrida no ano de 2019. Identificou-se, por exemplo, que alguns documentos sobre a agenda
hidrica permaneceram alocados no site do MMA, o que reiterou a necessidade de investigacdo
nestas duas fontes. As entrevistas realizadas com membros do CNRH e servidores da ANA
também ofereceram importante suporte para identificar estratégias que vem sendo adotadas
pelos drgaos.

Quanto aos documentos analisados, a data da sua publicacdo variou. Quanto as suas
caracteristicas, predominaram dois tipos de documentos, aqueles com carater de
planejamento, podendo ser citados o Plano Nacional de Recursos Hidricos e o Plano Nacional
de Seguranca Hidrica, e aqueles com carater informativo, como os relatérios Conjuntura e
aqueles com caracteristica de informes. N3do foi alvo das analises os planos de bacias
hidrograficas.

O primeiro documento que merece destaque é o Plano Nacional de Recursos Hidricos.

Atualmente, o Plano passa por uma revisdo visando subsidiar uma nova fase de formulacdo e
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implementacdo, cuja aplicacdo tem previsdo para os anos 2021-2035. Foi criado um grupo de
trabalho para desenvolver as propostas e as diretrizes para a elabora¢do desta nova fase,
incluindo a realizacdo de consultas publicas. O primeiro Plano, instituido pela Resolu¢do CNRH
n. 58, de 30 de janeiro de 2006, tinha como previsao a sua implementac¢ao entre os anos 2006-
2020, incluindo revisdes periddicas de suas prioridades. Em decorréncia do fato de que a
segunda fase do Plano ainda estava em andamento no momento de encerramento da
pesquisa, as analises voltaram-se para a primeira fase.

A andlise dos eixos do primeiro Plano, indicam que ele foi organizado a partir de
diversas frentes tematicas, composto por quatro volumes principais32. Em entrevista realizada
com um dos coordenadores da sua formulacao, indagou-se se havia um tema que orientasse
a elaborac¢ao dos seus volumes, contudo, foi indicado que o Plano ndo teve a pretensao de ter
um tema central:

Ele trabalhou com varios temas, alguns transversais, como a questdo de género, das
populagdes tradicionais, do valor socioambiental da agua. Entdo, tinham temas
transversais e vocé tinha os planos setoriais. Foram construidos cadernos setoriais:
agua e industria, agua e saneamento, agua e agricultura, agua e irrigagdo, agua e
transporte, entdo, essas discussoes, que inclusive foram feitas com cada setor, para
construir esses cadernos setoriais, era uma linha, da parte setoriais. E outra foram
os sistemas transversais, a dagua e a questao transfronteirica, vocé tinha outros temas

gue eram tratados de maneira mais transversal, e gente construiu também um olhar
mais regional, mais local (Entrevista 12, CNRH GOV 1, 2019).

Quanto a sua abordagem sobre as crises hidricas, identificou-se que o volume 4
“Programas nacionais e metas” previa dois programas que trazem preocupag¢des quanto a
criticidade da disponibilidade da agua, sdo eles: o programa VI “Programa de Usos Multiplos
e Gestdo Integrada de Recursos Hidricos”, que trazia um subprograma especifico, denominado
"Gestdo em dreas sujeitas a eventos hidroldgicos ou climaticos criticos" e o programa Xll
"Gestdo sustentavel de recursos hidricos e convivéncia com o semiarido brasileiro (MMA,
2006).

A abordagem do subprograma que tratava dos eventos criticos, teve como enfoque
elementos de apoio a tomada de decisdo, como os sistemas de alerta e o fomento as praticas

de manejo da agua da chuva. No caso do programa XlI, este tratou o caso especifico da regiao

32y, 1. Panorama e estado dos recursos hidricos no Brasil; v. 2. Aguas para o futuro: cendrios para 2020; v. 3.
Diretrizes; v. 4. Programas nacionais e metas.
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Nordeste, que convive com as secas cronicas nos diferentes estados. Nao se identificou a
propositura de programas que abordassem o tema de forma transversal. Quanto a visao de
um dos coordenadores do Plano sobre a abordagem das crises hidricas no documento, fica

evidenciado o seu cardter de diagndstico:

Olha, o Plano quando ele mostra a questdo da disponibilidade hidrica ele apontava
a sinalizagdo de problemas de crises futuras, tanto que a situagdo de S3o Paulo ela
estava, inclusive, prevista no préprio Plano Nacional, se colocava a necessidade, ja
se apontava na questdo de demanda de disponibilidades, dos gréficos, das
informacOes que se tinha, que a situagdo era preocupante. [...] tanto que a gente
tinha uns programas, eram programas do semiarido, especificamente, que apontava
nessa questdo de vocé, ao invés de mudar a linha de combate a seca, aprender a
conviver com o semidrido, valorizar uma regido que tem suas caracteristicas
proprias, com suas estiagens prolongadas, seu regime de chuva diferenciado, mas
qgue tem um potencial muito importante que pode garantir a sobrevivéncia das
pessoas naquele lugar sem ter que sofrer muito com isso, entdo eles trabalham isso,
foi colocada essa questdo (Entrevista 12, CNRH GOV 1, 2019).

A analise permitiu inferir que o Plano se apresentou como um instrumento pouco
propositivo quanto a concepcao das crises hidricas a partir de um viés transversal, que deveria
ser tratada de forma sistémica. Quando o tema foi abordado, teve enfoque na composicao de
sistemas de alerta e suporte a tomada da decisdo para contornar a situacao de criticidade,
silenciando quanto a proposicées sobre como os instrumentos e os mecanismos previstos na
Politica poderiam ser mais bem direcionados para o enfrentamento desta questao.

Outro documento que foi objeto das andlises e merece destaque, referiu-se aos
volumes do Relatdrio Conjuntura dos Recursos Hidricos no Brasil, organizados pela ANA. O
Conjuntura tem como objetivo possibilitar a avaliacdo do grau de implementacdo do Plano
Nacional de Recursos Hidricos e da prépria Politica. Como conteuldo, apresenta o balanco dos
ultimos quatro anos indicando a situacdo da gestdo das aguas no pais (ANA, 2018). Trata-se
de um documento que reulne as informacgdes sobre a situacdo das dguas em nivel nacional.

No volume do Relatdrio referente ao ano de 2017, a ANA elaborou um encarte para
tratar das crises hidricas ocorridas no Distrito Federal, S3o Paulo e Nordeste. Nele é
apresentado um diagndstico sobre os fatores que causaram as crises hidricas, tendo sido
atribuido como fator central dos eventos a ocorréncia atipica de estiagem ou acirramento de
fenbmenos de natureza meteoroldgica, como a seca, aproximando a concep¢do das crises

hidricas ao conceito de escassez quantitativa.



116

O Plano Nacional de Seguranca Hidrica (PNSH), publicado em abril de 2019, foi
elaborado pelo MDR em parceria com a ANA. O PNSH parte da concep¢ao de seguranca hidrica
adotada pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), entendida como “quando ha
disponibilidade de dgua em quantidade e qualidade suficientes para o atendimento as
necessidades humanas, a pratica das atividades econémicas e a conservagao dos ecossistemas
aquaticos, acompanhada de um nivel aceitdvel de risco relacionado a secas e cheias” (ANA,
2019, p. 15).

As a¢des de implementacdo do Plano sdo orientadas pelo indice de Seguranca Hidrica
(ISH), que tem como base as quatro dimensdes principais da seguranca hidrica conforme o
conceito proposto pela ONU, a saber: humana, econ6mica, ecossistémica e de resiliéncia.
Embora a leitura da seguranca hidrica contida no Plano contemple diferentes aspectos, além
de reconhecer a natureza plural das causas que resultam na ocorréncia das crises hidricas,
destoando da visdo apresenta no encarte do Conjuntura 2017, as suas a¢des tém énfase em
obras de infraestrutura hidraulica. Assim, sua leitura aponta para uma perspectiva da
seguranca hidrica associada a ampliacao da oferta de dgua, sendo a regidao Nordeste aquela
com previsdo de recebimento do maior niumero de intervencdes, pois de acordo com a
classificacdo do ISH, foi a regido que apresenta maior nivel de inseguranca (ANA, 2019).

Esse entendimento também é identificado na concepcdao de Seguranca Hidrica
Nacional e no Projeto Agua Doce coordenado inicialmente pelo MMA, que passou a integrar
a agenda do MDR. O enfoque do projeto é direcionado para um conjunto de intervengdes
estruturantes visando a ampliar a oferta de dgua, podendo ser citado: (i) barragens com o
objetivo de regularizacao da oferta de agua para abastecimento humano ou usos multiplos, e
para controle de cheias e (ii) infraestrutura de conducdo e derivacdo de agua para
abastecimento humano ou usos multiplos — sistemas adutores, canais e eixos de integracao.
As acOes para ampliar a seguranca hidrica previstas no Plano Plurianual (2016-2019) do MDR,
denominado “Desenvolvimento, Produtividade e Inclusdo Social”, cuja execugdo compete a
Secretaria de Infraestrutura Hidrica (SIH), também privilegiaram as obras de ampliacdo de
oferta de agua.

No Folheto Institucional da ANA do ano de 2018, a Agéncia apresenta suas principais

estratégias e documentos orientadores do planejamento de suas ac¢des, cabendo destaque
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para “Atlas de Vulnerabilidade a Inundacdes” e as “Salas de situacdo e monitoramento de
eventos criticos”. O Atlas que teve como objetivo apresentar um mapeamento das areas
sujeitas a ocorréncia de inundacgdes, portanto, como uma caracteristica de diagndstico. As
salas consistem em um centro de gerenciamento de situagbes criticas, cujo intuito é
apresentar o suporte para o enfrentamento de eventos criticos, incluindo a ocorréncia de
crises hidricas.

Por fim, importa destacar que a Agenda Regulatéria dos orgdos nao foi divulgada,
exceto para o ano de 20193, que contemplou sete tematicos: (1) Regulacdo de usos e
operacdao de reservatoérios; (2) Seguranca de barragens; (3) Regulacdo de servicos; (4)
Fiscalizacdo, (5) Monitoramento; (6) Planejamento e informacdo e (7) Implementacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos. Ndo se identificou, no entanto, a constru¢cdo de uma
agenda conjunta para o setor, elaborada em parceria entre o CNRH e a ANA, ou sob a
coordenacdo especifica de um dos ministérios.

A andlise dos documentos possibilitou inferir que as estratégias que vem sendo
propostas visando ao enfrentamento de crises hidricas tém como enfoque subsidiar a tomada
de decisdo no momento de ocorréncia dos eventos. Importa mencionar que se identificou
uma fraca participacdao do CNRH nos documentos produzidos, com excec¢ao do Plano Nacional
gue é aprovado por ele. Os demais documentos e estratégias tiveram maior protagonismo da
ANA e dos ministérios. O planejamento vem sendo concentrado em acgbes voltadas para a
ampliacdo da oferta de agua, trazendo de forma incipiente a revisao de diretrizes para garantir
maior robustez no tocante a dimensao regulatdria e do sistema de gestdo das dguas. Assim
como evidenciado nas andlises sobre a producdo normativa dos 6rgaos, a auséncia de uma
agenda regulatdria bem definida vem ocasionando os enfrentamentos das crises de forma

casuistica.

Construgdo de estratégias para enfrentamento de crises hidricas e dificuldades

Quando os entrevistados narraram algumas das estratégias que vem sendo adotadas

para o enfrentamento destes quadros, ressalvaram, de forma unanime, as dificuldades de se

33 3 ANA divulgou sua Agenda, por meio da publicacdo da resolugdo n. 05 de 15 de janeiro de 2019.
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abordar as crises como um problema transversal. Para a maior partes deles, o tema precisa
ser pensado caso a caso. Embora reconhegam que as crises hidricas tenham origens em causas

comuns, entendem que elas precisam ser enfrentadas de forma especifica:

O fator climdtico em todas elas teve. Vocé identifica em todas as crises. Outra
questdo, é a necessidade de definir as estratégias de gestdo, em cada bacia é uma
estratégia distinta [...] ndo tem um roteiro. O roteiro é: tem crise, entdo o que que
precisa ser feito? Os estados: identificar os usudrios, agora quais as estratégias a
adotar? Bacia por bacia, caso a caso, na minha opinido. E dificil vocé fazer uma
receita de bolo (Entrevista 4, ANA SUP 1, 2019, grifo nosso).

Interessante notar que, embora entendam as crises como individuais, ao mesmo
tempo, reconhecem que elas tém fatores comuns. Quando indagados sobre as estratégias que
tém sido direcionadas para o enfrentamento destes eventos, as Salas de Crise conduzidas pela
ANA, foram indicadas como uma das estratégias mais inovadoras e efetivas: “as Salas de Crise,
que reunem o0s atores relevantes em uma situagcdo especifica para acompanhar o
desenvolvimento e buscar solu¢des para o evento” (Entrevista 10, ANA SUP 7, 2019). As Salas
de Crises foram gestadas no ambito da Agéncia e tém como objetivo possibilitar o didlogo
entre os diferentes atores e interessados na dgua de uma determinada bacia, com intuito de
compor alternativas para o enfrentamento das crises. No trecho abaixo, um dos entrevistados

narra um pouco da dindmica destes espacos.

Quando passou para semanal, a gente viu que nao dava para manter daquele jeito,
as pessoas ndo tinham essa disponibilidade para vir pra Brasilia, a gente comegou a
usar o sistema de videoconferéncia e foi um sucesso. A gente conseguiu manter um
alto nivel de participagdo, as pessoas que tinham que estar na reunido, elas estavam,
e a gente conseguiu com essa coisa de reunides semanais ou quinzenais fazer uma
gestdo do Sistema de forma a passar por tudo isso. Foi um aprendizado tremendo
(Entrevista 5, ANA SUP 2, 2019).
A alocacdo negociada de dgua, também foi apontada como uma das estratégias que
vem sendo adotadas. Contudo, essa ferramenta tem sua aplica¢do, até o momento, restrita a
regido Nordeste.
Cabe mencdo a uma das falas dos entrevistados que indicou que a ANA vem tentando
realizar uma mudanga na abordagem sobre a tratativa de crises hidricas, buscando identificar

as vulnerabilidades e dando maior énfase a gestdo de riscos:
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A gente trabalha com isso, identificagdo das vulnerabilidades, aumentar a
capacidade de resposta, aumentar a resiliéncia, tem outros fatores na gestdo de
crise. Inclusive a gente tem caminhado muito para essa nomenclatura, de gestdo de
risco, deixando de lado essa ideia de gestao de crise. A gente quer caminhar para a
gestdo de risco, para ndo deixar virar crise. Claro que a gente ndo vai conseguir isso
da noite para o dia, mas é uma mudanga de abordagem importante (Entrevista 5,
ANA SUP 2, 2019).

Quanto aos gargalos, duas questdes principais foram levantadas. A primeira, consiste
em uma incipiéncia na legislacao infralegal, isto é, na producdo normativa realizada pelo CNRH
e ANA para direcionar a operacionalizagcdo da Politica. Essa deficiéncia, foi identificada pela

pesquisa no item 2.3.1, que tratou da producdo normativa do CNRH e da ANA.

Essa deficiéncia de ma precisdo por parte da legislagcdo, ndo falo nem da lei, mas das
resolucgdes, infralegal, deixa tudo muito aberto. Quando tem uma crise, vocé deixa
muito aberto e vocé precisa tomar uma decisdo, ao invés de vocé ter uma
confluéncia muita rapida dos atores em relagdo a essa decisdao, como essa decisdo
vai afetar os atores de maneira distinta, o que acaba acontecendo é que o préprio
Sistema tenta se paralisar para dar uma resposta a estas crises (Entrevista 1, ANA
DIR 1, 2019).

Os atores do Sistema se dividiram entre aqueles que entendem que deveria ser
produzida uma norma de orienta¢dao mais transversal sobre o enfrentamento das crises, e
aqueles que entendiam que cada crise deveria ser tratada a partir de sua perspectiva.
Contudo, foram unanimes em reconhecer que faltam maiores amarras nas diretrizes que
orientam a aplicagdo dos instrumentos hidricos no momento da crise. Os planos de bacia, por
exemplo, sdo indicados como instrumentos que podem ser aperfeicoados para auxiliar na
tomada de decisao, ja que os planos existentes raramente definem com precisao quais 0s usos
devem ser prioritarios em um momento de escassez. Também ndo auxiliam na tomada de
decisdo sobre como compor essas prioridades no momento da crise.

Outro tema que foi apontado como em um gargalo, foi é a fiscalizacdo. Os
entrevistados indicaram entender que ha correlacdo entre a falta de capacidade de
fiscalizacdo sobretudo em decorréncia da dimensdo territorial do pais, e as crises. Para
contornar os problemas postos, como falta de contingéncia operacional, por exemplo, hd uma

tentativa de trabalho em parcerias, conforme narrado por um dos entrevistados:
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Olha, como a gente conseguiu trabalhar aqui? Com parceria com os érgdos gestores
dos estados e infelizmente na hora da crise, a fiscalizagdo tem que parar. O que a
ANA fez? Definiu algumas estratégias, onde ndo pode ter drea irrigada, a gente fazia
monitoramento por satélite das areas e focando, fazendo o planejamento da acao
da fiscalizagdo e atuar com parceiros. Algumas vezes a politica ambiental nos ajuda,
nos fomos identificando parceiros. Entdo, a gente tem trabalhado com essas
parcerias (Entrevista 4, ANA SUP 1, 2019).

2.3.3. Abordagens da crise hidrica nas reunides do Plenario do Conselho

A anadlise das abordagens sobre o tema crise hidrica nas reunides plenarias do
Conselho foi orientada por meio da leitura das atas e das transcri¢des ipsis verbis** das
reunioes ordinarias e extraordindrias ocorridas no periodo eleito para andlise, que incluiu as
reunides ocorridas entre os anos de 2013 a 2018. A pesquisa analisou, ao total, os documentos
referentes a dezessete reunides do Plenario do CNRH.

A andlise exclusiva das atas ndo se demonstrou consistente para possibilitar as
reflexdes pretendidas pela pesquisa, em razdo dos itens de pauta das reunides serem tratados
de forma abreviada, apresentando apenas uma sintese das discussGes ocorridas. A leitura das
transcri¢des ipis verbis possibilitou uma analise mais abrangente das discussdes e orientou a
leitura de documentos® disponibilizados como suporte as discussdes pautadas.

A andlise dos documentos das reunides foi realizada com o auxilio da sistematizacao
das principais informagdes por meio de uma planilha, que buscou investigar os seguintes
elementos: (i) temas que foram pauta da reunido, identificando se tratavam de crises hidricas
ou ndo, (ii) abordagem em que as crises hidricas foram debatidas nas reunides, (iii)
identificacdo dos atores que trataram do tema crise e a instituicdo/organizacdo que
representava.

As leituras e a sistematizacdo das informacgGes foram orientadas por busca a palavras-
chaves previamente definidas, as quais tém relacdo com o tema das crises hidricas. Estas

palavras chaves orientaram aquilo que Bardin (2011, p. 36) denominou como “trabalho de

34 As transcricBes ipsis verbis tém a pretens3o de reproduzir as mesmas palavras utilizadas nos discursos dos
atores em um determinado contexto ou ocasido.

35 para cada reunido plendria realizada pelo Conselho é disponibilizado em seu site uma pasta que contém
diversos documentos, desde a ata e transcricdo da reunido, até documentos acessorios, como minutas de
resolucées que foram discutidas na reunido, pareceres técnicos e apresentagdes realizadas por um dos
representantes ou convidados externos.
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poda das unidades de codificacdo ou registro” para a realizacdo da analise categorial. Quando
identificadas, foi realizada a anotac¢do dos principais trechos da reunido que remetiam ao
tema. No box a seguir foram reunidas as palavras-chaves que orientaram a leitura e as

analises.

Box 1. Termos que orientaram a leitura e andlise das atas das reunides plenarias do CNRH

Crise: quando remetia especificamente a crise da dgua. Nao foram analisados os contextos
em que o termo crise aparecia remetendo a outros tipos de crise, como a crise econdmica,
por exemplo.

Critico(a): quando o termo se referia ao estado crise de determinadas regibes, bacias
hidrograficas ou reservatdrios de dgua em razao da falta d’adgua. O termo “critica” enquanto
substantivo ndo subsidiou as analises.

Escassez: quando o termo era utilizado se referindo a falta d’agua.

Estiagem: quando associado a longos periodos com auséncia de chuvas.

Conflito(s): buscou-se identificar o uso do termo, no singular ou plural, que remetesse a
situacdes de conflitos ou disputas pelo acesso aos recursos hidricos.

Seca: quando se referia ao fendmeno ocasionado pela auséncia crénica de chuvas.
Seguranca hidrica: referindo-se a estratégias e acdes voltadas para o aperfeicoamento da

gestdo hidrica brasileira.

Além dos termos que usualmente remetem a situacdes de crises hidricas, optou-se
também por incluir os termos “conflito” e “seguranca hidrica”. Os conflitos hidricos podem
ser frutos de situacdes em que um determinado sistema hidrico se encontra amplamente
impactado ocasionando contextos de disputas entre os diferentes usuarios pelo acesso a agua
de um determinado reservatdrio ou manancial. Os quadros de crise hidrica podem acirrar os
conflitos ja existentes ou ocasionar novos conflitos hidricos, como ocorreu no caso da crise
hidrica da regido Sudeste, na qual os estados de S3o Paulo e Rio de Janeiro entraram em
disputa sobre a retirada de agua do rio Paraiba do Sul. O termo “seguranca hidrica” também
foi incluso nas analises, visando identificar se os discursos associados as crises hidricas

remetiam a preocupacdes quanto ao tipo de estratégias e acdes que deveriam ser adotadas
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visando evitar que novos eventos de crise acontecam. Na tabela a seguir é apresentada uma
breve sintese das reunides analisadas, indicando quando foi possivel identificar a ocorréncia

de debates associados ao tema crise hidrica:

Tabela 4. Sintese das principais discussdes ocorridas nas reunidoes do Plenario do CNRH
quanto ao tema crise hidrica (2013-2018)

Reunido

292 reunido ordindria 28/06/2013
302 reunido ordinaria
17/12/2013
312 reunido ordinaria
09/06/2014 e
10/06/2014
372 reunido extraordinaria
23/09/2014 e
24/09/2014
322 reunido ordinaria
15/12/2014 e
16/12/2014
332 reunido ordinaria
29/06/2015
342 reunido ordinaria
23/09/2015

Data de realizagao

Sintese das discussoes

O tema ndo foi pautado, também ndo foi discutido. Houve
apenas algumas mengdes sobre a seca enfrentada pela regido
Nordeste.

A situagdo da seca do Nordeste é citada por representante do
estado do Ceara, contudo, ndo houve debate sobre o tema ou
encaminhamentos.

A situacdo das bacias criticas e a seca do Nordeste é citada no
ambito da apresentagdo dos resultados do Relatério
Conjuntura 2013, por representante da ANA, com intuito de
indicar que foi realizado um diagndstico sobre a situagdo dos
instrumentos de gestdo destas bacias.

O tema nao foi pautado, mas um representante do Conselho
Estadual de Recursos Hidricos do Rio de Janeiro endossou a
importancia da crise hidrica que atingia o estado de Sao Paulo
e seus rebatimentos no estado do Rio de Janeiro ser discutida
no ambito do Conselho.

O tema ndo foi pautado, porém foi levantado por
representantes do Conselho Nacional de Integragdo e do ITAa
importancia de trazer as discussdes tanto quanto a crise hidrica
do Sudeste como o acirramento da seca no Nordeste, para o
ambito das plendrias do Conselho.

O tema nao foi pautado. Houve a apresentagdo das a¢des que
tém sido realizadas no ambito para minimizar os efeitos do
colapso do Sistema Cantareira.

O segundo dia da reunido foi dedicado a um semindrio com
intuito de discutir os efeitos das crises hidricas do Sudeste e do
Nordeste, intitulado: “O comportamento hidroldgico e a oferta
de dgua em 2014: o que aconteceu, as ligoes aprendidas e os
encaminhamentos possiveis”.

O tema nao foi pautado, nem tratado no ambito das discussoes
ocorridas.

A crise hidrica foi pautada no item “6.1. Acompanhamento da
situagdo hidrica do pais, por representante da Agéncia
Nacional de Aguas — ANA”.



382 reunido extraordinaria

09/12/2015
352 reunido ordinaria
28/06/2016
362 reunido ordinaria
07/12/2016 e
08/12/2016
372 reunido ordinaria
29/06/2017
382 reunido ordinaria 31/10/2017 e
01/10/2017
392 reunido extraordinaria 19/12/2017 e
20/12/2017
402 reunido extraordindria
08/03/2018
392 50 ordinari
reunido ordinaria 28/06/2018
412 reunido extraordinaria 16/10/2018 e
17/10/2018
402 reunido ordinaria
18/12/2018
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O tema nao foi pautado. Merecem destaque algumas mengoes
as crises hidricas ocorridas como consequéncia do rompimento
da Barragem de Mariana.

O tema foi abordado na reunido no ambito do item 6 da pauta:
“Oitiva para prorrogagdo do projeto de Integracdo do Sdo
Francisco”.

A reunido ndo pautou o tema. No ambito do item 3 da pauta:
“Resolugo que recomenda aos Comités de Bacias
Hidrogrdficas que suspendam as atividades relativas a
defini¢do, deliberagéo ou aplicagdo de priorizagdo para
outorga de direitos de uso de recursos hidricos até que o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos”, sdo realizadas
mengdes por representante da ANA, sobre a importancia dos
comités de bacia hidrografica definirem os usos prioritarios nas
bacias, para que possam ser seguidos em tempos de crise, caso
contrario, tais definicGes ficam a cargo dos reguladores.
Também sdo realizadas criticas sobre a pouca participagdo do
Conselho nas discussdes acerca da crise hidrica de Sdo Paulo e
do desastre do rio Doce.

O tema ndo foi pautado. As crises sdo abordadas no bojo da
apresentacdo da ado¢do do “Dia do Rio” e sobre as
perspectivas do Projeto Legado.

Na ocasido, as “salas de crise” sdo abordadas.

O tema da crise hidrica nao foi pautado, houve mencgao a crise
do Sudeste, sem encaminhamentos.

A crise ndo foi pauta da reunido. ldentificou-se mengdes
superficiais a crise pelo Presidente do Conselho na abertura da
reunido, citando a crise enfrentada pelo Sudeste e a
importancia da manuten¢do dos mananciais, além de outros
dois conselheiros terem mencionado a situagdo de seca do
Nordeste, mas sem encaminhamentos ou discussdes em torno
do tema.

O tema da crise hidrica ndo foi pautado, nem tratado no
ambito das discussdes ocorridas.

O tema nao foi pautado, nem tratado no ambito das discussoes
ocorridas.

A crise do Sudeste e o acirramento da seca foram mencionados
de forma superficial, em encaminhamento ou discussGes em
torno do tema.

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir das atas e transcri¢cGes das reunides do Plenario do CNRH, disponivel em:
<http://www.cnrh.gov.br/reunioes-plenarias>. Acesso em: 04 mar. 2019.

No fluxograma a seguir sao sintetizadas as mengoes realizadas as crises hidricas nas

reunides do Plenario do Conselho e contextualizadas em funcdo dos histéricos das crises

abordadas.


http://www.cnrh.gov.br/reunioes-plenarias
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Figura 8. Fluxograma das principais discussGes ocorridas nas reunides do Plenario do CNRH quanto ao tema crise hidrica (2013-2018)
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Embora o tema da crise somente tenha sido item de pauta em duas das
dezessete reunides ocorridas no periodo de 2013-2018, foi possivel identificar mengdes
sobre o tema em pelo menos outras onze reunioes.

Uma primeira anotacao, refere-se ao fato de que o tema das crises hidricas nao
figura a pauta das reunides do CNRH transversalmente, mas foi abordada caso a caso.
Quando foi possivel identificar mengdes a crise nas discussdes, estas eram realizadas de
forma pontual e referiam-se as crises regionais.

Dentre as crises eleitas como estudos de caso, a crise enfrentada pelo Distrito
Federal ndo foi mencionada no ambito das reunides analisadas, destoando das mencdes
as crises do Sudeste e Nordeste, que ocorreram com maior frequéncia nas reunides.
Essa discrepancia pode ser associada a prépria espacialidade das crises, pois aguelas que
extrapolavam mais de um estado, adquiriram maior aderéncia para ser tema de
discussdao no ambito do Conselho, tal como previsto em suas competéncias.

Quanto as inquietacOes apresentadas pelos participantes das reunides em
relacdo ao tema estudado, foram recorrentes aquelas que entendiam que o Conselho
deveria ter atuado de forma mais ativa como férum para a promoc¢do de debates
sobretudo visando a subsidiar a tomada de decisao para o enfrentamento dos diferentes
guadros de crises hidricas. Os conselheiros fizeram reivindica¢des quanto ao fato de o
Conselho ndo ter sido o /dcus central na tomada de decisdao sobre os enfrentamentos
das crises hidricas cujos efeitos extrapolavam mais de um estado como foi o caso das
crises hidricas de Sdo Paulo e do Nordeste. Nos trechos abaixo essa preocupacdo é

exemplificada:

NGs temos uma crise eminente de agua no Piracicaba, o Paraiba do Sul que
se sabe estd também com uma situagdo bastante critica, tem a seca do
Nordeste, esses temas também deveriam estar nesse Plenario deste
Conselho. (Trecho de fala de representante do Conselho Nacional de
Integragdo, transcri¢do da 312 reunido ordinaria do CNRH, 09/06/2014, p. 5,
grifo nosso).

Por que nds nao estamos discutindo aqui a seca no Nordeste? Por que nds
ndo estamos discutindo aqui a questdo do Paraiba do Sul, que parece que
entra em uma situacao de crise? Eu devolveria essa pergunta ao Governo que
vem lidando com isso todos os dias, por que nds ndo pautamos isso nesse
Conselho? [...] Quer dizer, hd um esfor¢o grande do Governo em discutir esses
problemas, intengdes entre estados, mas por que esses problemas estao
sendo discutidos em outros locais que ndo aqui? (Trecho de fala de
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representante do Conselho Nacional de Integracdo, transcricdo da 312
reunido ordinaria do CNRH, 09/06/2014, p. 39, grifo nosso).

Esse ano passado ndés tivemos um aprofundamento da crise hidrica, tivemos
o problema do Rio Doce, e o Conselho, e nem tampouco a Secretaria
preocupou-se com essa identidade do Conselho de se colocar e se projetar
em assumir um papel protagonista no processo. Uma coisa é a ANA fazer isso,
outra coisa é o Conselho. Entdo, nds tinhamos recurso para isso, mas
ninguém propds isso, nem a Secretaria, nem o secretario e nem tampouco
alguém da Plendria, mas isso é possivel acontecer. NO&s perdemos a
oportunidade do Conselho, nés estamos perdendo de sermos protagonista
politico dando solugdes para a questado da crise hidrica e a questao do Rio
Doce (Trecho de fala de representante da ACA, transcri¢cdo da 362 reunido
ordinaria do CNRH, 07/12/20186, p. 16, grifo nosso).

A reivindicacdo dos conselheiros quanto ao fortalecimento do papel do Conselho
para se manifestar sobre o tema também foi manifestada sob a provocag¢do quanto a
discussdo do tema no ambito de uma das Camaras Técnicas (CTs) do Conselho, conforme

trecho abaixo.

Uma das janelas de oportunidade que temos aqui é transformar essa crise na
grande possibilidade de um grande programa, de um amplo programa de
eficiéncia no uso da dgua em todo o territério nacional. O Conselho Nacional
a partir de algumas Camaras Técnicas poderia, eu ndo sugiro, eu solicito como
Conselheiro que o Conselho Nacional a partir de algumas Camaras Técnicas
comece a se manifestar sobre isso (Trecho de fala de representante do ITA,
transcri¢do da 312 reunido ordinaria do CNRH, 09/06/2014, p. 39).

Dentre a abordagem das crises hidricas, duas crises se destacaram, a crise do
Sudeste e do Nordeste. A respeito da crise hidrica do Sudeste, nota-se que as
manifestacdes dos conselheiros foram motivadas por um aspecto central, o conflito
hidrico desencadeado entre o estado de S3o Paulo e Rio de Janeiro. A tensao entre os
estados teve origem a partir do anuncio realizado pelo governador do estado de Sao
Paulo considerando realizar novas obras de transposicdo no rio Paraiba do Sul com
intuito de oferecer suporte ao Sistema Cantareira, que na ocasido encontrava-se
colapsado®®.

Nos trechos de fala abaixo é possivel identificar as manifestacdes de um

representante do Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Rio de Janeiro (CERHI-RJ)

36 Disponivel em: <http://gl.globo.com/sao-paulo/noticia/2014/03/alckmin-pede-para-usar-agua-do-
paraiba-do-sul-no-cantareira.html>. Acesso em: 04 mar. 2019.



http://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/2014/03/alckmin-pede-para-usar-agua-do-paraiba-do-sul-no-cantareira.html
http://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/2014/03/alckmin-pede-para-usar-agua-do-paraiba-do-sul-no-cantareira.html
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e de um representante do segmento de usuarios das aguas, que embora tenham se
posicionado sobre o tema em reunides distintas, partilharam como argumento que a
tomada de decisdo sobre a nova obra de transposicao do rio Paraiba do Sul deveria ser
discutida no ambito do Conselho. Essa reivindicacdo por parte dos representantes
encontra amparo legal no art. 12, 11137 do Decreto n. 4.613/2003, que regulamenta a

atuagao do Conselho.

Na data de ontem nds encaminhamos para o Conselho Nacional um oficio
demonstrando a preocupagdo do Conselho Estadual com a possibilidade de
novas transposicées na bacia do rio Paraiba do Sul. [...] Entdo, o que o
Conselho Estadual pretende trazendo essa questdo para o Conselho Nacional
é que a Conselho Nacional manifeste o apoio para que o debate técnico
continue a ser executado. [...] do plano do Ceivap ficou claro que ainda
existem duvidas técnicas, ainda existem consideragGes técnicas a serem
feitas. Entdo o que nds pretendemos é que esse debate continue a ser feito
antes que se passe por uma decisdo politica. (Trecho de fala de representante
do Conselho Estadual de Recursos Hidricos do Rio de Janeiro, transcricdo da
302 reunido ordinaria do CNRH, 17/12/2013, p. 51).

NOs estdvamos numa discussdo sobre a questdo da transposi¢cdao para o
Cantareira, mas acredito que com a escassez hidrica que hoje se encontra a
Bacia do Paraiba do Sul, eu acho que essa discussdo até vai ficar para segundo
plano. Ndés temos que nesse momento discutir a séria situacdo de escassez
com que passa a Paraiba do Sul [...] entdo, eu acho que esse é um tema que
temos de discutir aqui, temos que trazer para c4, extrapola o ambito de um
Comité de Bacia. Eu acho que temos que estar trazendo essa discussao aqui
para esse Plendrio. (Trecho de fala de representante da Energisa Geragdo Rio
Grande, transcri¢do da 312 reunido ordinaria do CNRH, 10/06/2014, p. 35,
grifo nosso).

O primeiro trecho de fala remete as discussdes técnicas que vinham sendo
realizadas no ambito do Comité de Integracdo da Bacia Hidrografica do rio Paraiba do
Sul (Ceivap), a respeito da viabilidade da realizacdo de uma nova obra de transposicdo
do rio Paraiba do Sul para atender ao Sistema Cantareira, sem que ocorresse o
comprometimento dos demais sistemas abastecidos por este rio sobretudo os sistemas
fluminenses. O Ceivap reativou em abril de 2014, o Grupo de Trabalho Permanente de
Acompanhamento da Operacdo Hidraulica na Bacia do rio Paraiba do Sul (GTAOH) para

auxiliar a tomada de decisdo sobre e enfrentamento da crise (CEIVAP, 2016).

374111 - deliberar sobre os projetos de aproveitamento de recursos hidricos, cujas repercussdes extrapolem
o0 ambito dos Estados em que serdo implantados”.
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Como resposta as reivindicagdes dos conselheiros para que o tema da crise
hidrica de Sdo Paulo fosse abordado no dmbito do CNRH, o entdo Secretario Executivo
do Conselho anunciou a organizacdo de uma reunido cuja pauta seria a discussao da

situagcao da bacia do rio Paraiba do Sul:

No6s temos procurado dar vez a todas as manifestacdes e informar os
Conselheiros da melhor maneira, e temos um compromisso com uma gestao
transparente, uma gestdo responsavel e participativa. N6s vamos tomar as
providéncias necessdrias para organizar uma reunido para discutir os
assuntos referentes a situacdo da Bacia do Paraiba do Sul e quaisquer outras
bacias que os Conselheiros entenderem importante trazer (Trecho de fala do
Secretdrio Executivo do CNRH, transcri¢do da 312 reunido ordindria do CNRH,
10/06/2014, p. 41, grifo nosso).

Conforme ja mencionado, o tema das crises hidricas foi pauta das reunides do
Conselho em apenas duas das dezessete reunides realizadas no periodo analisado. Na
primeira, foi organizado um semindrio para debater o tema, como resposta as
reivindicacdes que vinham sendo registradas pelos conselheiros — tal como anunciado
pelo Secretario Executivo no trecho acima destacado. Este semindrio foi realizado no
segundo dia da 322 reunido ordindria, ocorrida em dezembro de 2014, e na ocasido
ocorreram dois painéis principais, no primeiro bloco o tema discutido foi a crise do
Sudeste e no segundo bloco a crise do Nordeste.

O tema também foi debatido no ambito da 342 reunido ordindria,
especificamente, a partir do item da pauta “Acompanhamento da situacdo hidrica do
pais”. Na ocasido foi realizada uma discussdo sobre as situacGes da criticidade hidrica
enfrentadas pelo Sudeste e pelo Nordeste. A reunido ocorreu no contexto em que o
Sistema Cantareira tinha atingido o apice dos niveis de criticidade, sendo realizada em
setembro de 2015, tendo em maio daquele mesmo ano a companhia operadora do
Sistema, Companhia de Saneamento Basico do estado de Sdo Paulo (Sabesp), passado a
utilizar o “volume morto3®” para viabilizar o abastecimento publico da macrometrépole

paulista3?.

38 Expressdo popular para referir-se a Reserva Técnica de Agua dos reservatérios. Reserva de dgua mais
profunda de um reservatério, que em fun¢do do acumulo de sedimentos, seu uso ndo é recomendado
para fins de abastecimento humano.

39 Noticia disponivel em: <https://www.valor.com.br/brasil/3545142/volume-morto-comeca-ser-usado-
dia-15-e-eleva-cantareira-para-27>. Acesso em: .



https://www.valor.com.br/brasil/3545142/volume-morto-comeca-ser-usado-dia-15-e-eleva-cantareira-para-27
https://www.valor.com.br/brasil/3545142/volume-morto-comeca-ser-usado-dia-15-e-eleva-cantareira-para-27
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Nesta reunido, um representante da ANA fez uma apresentagao intitulada “A
crise hidrica no Brasil”. O seu enfoque foi a apresentacao dos dados referentes a
evolucdo dos volumes de dgua dos principais reservatdrios que viabilizam o
abastecimento publico da regido Sudeste e da bacia do rio S3o Francisco. A apresentagao
teve cardter estritamente técnico, abordando os aspectos quantitativos da evolucdo das
disponibilidades hidricas nos diferentes contextos. Ndao foi possivel identificar a
ocorréncia de debates sobre a tomada de decisdo, tampouco, sobre o papel do CNRH
para auxiliar no enfrentamento de tais quadros, ou a¢des para evitar a eclosdo de novas
crises.

Importa mencionar que o representante da ANA que realizou a apresentacao,
informou que como resposta aos quadros de crise, estava sendo elaborado no dmbito
da ANA em parceria com os Ministérios de Meio Ambiente, de Integracao e das Cidades,
o Plano Nacional de Seguranca Hidrica (PNSH). Ele também indicou que o enfoque da
abordagem do PNSH estava sendo direcionado para as bacias criticas do pais e para a
regido Nordeste.

No ambito da 352 reunido ordinaria do Conselho, ocorrida em junho de 2016,
embora as crises ndo tenham sido tema da pauta, foram realizadas diversas men¢des ao
tema que merecem destaque. No trecho a seguir, observa-se que o acirramento do
quadro critico vivenciado pela regidao Nordeste, sustentou a argumentacdo do
representante do Ministério da Integracao (MI), para o pedido de prorrogacao do prazo
da outorga do Projeto de Integracdo do rio Sdo Francisco com as Bacias do Nordeste

Setentrional (Pisf).

[...] nds sabemos que a situagao é critica, e nds sabemos que os estados estdo
aguardando ansiosamente a chegada das dguas do projeto da transposicdo
do rio S3o Francisco. Entdo, considerando esses elementos de risco e
considerando a crise hidrica atual, lembrando do beneficio que o projeto
pode entregar, e que foi demonstrado aqui aos senhores, o Ministério esta
pedindo a prorrogacdo do prazo da outorga por um periodo de 18 meses,
contando a partir de setembro (Trecho de fala de representante do Ministério
da Integragdo, transcri¢do da 352 reunido ordindria do CNRH, 28/06/2016, p.
40, grifo nosso).

Embora a competéncia para a aprovagdo das outorgas referentes a intervengées

em rios federais seja concernente a ANA, compete ao Conselho manifestar-se sobre os
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pedidos de ampliacdo dos prazos de outorga em rios de dominio da Unido, conforme
previsto no art. 12, XI11*° do Decreto n. 4.613/2003, o que orientou a levada da discussdo
para o ambito do Conselho.

Outro item da pauta desta reunido tratava da “Processo de revisdao das
prioridades do Plano Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) para 2016-2019 por
representante do Departamento de Recursos Hidricos - DRH-SRHU". Chama atencao,
neste caso, que tanto o processo de revisdo, como as prioridades estabelecidas para o
PNRH no periodo 2016-2019, ndo apresentarem preocupacdes com tema das crises
hidricas.

O contexto de aprovagao do processo das prioridades do Plano para 2016-2019
coincidiu com o acirramento da crise enfrentada pelo Cearad*! e pelo Distrito Federal*2.
Esse fato corrobora o indicio sobre a pouca aderéncia da pauta no ambito das discussdes
que vinham sendo promovidas pelo CNRH no periodo, pois embora os contextos de
criticidade que vinham sendo enfrentados pelas diferentes regides brasileiras, o tema
nao foi tratado como uma prioridade.

Nesta reunido também ocorreu uma intervengdo que merece destaque,
realizada por um representante ndo identificado no documento da transcrigdo, pois o
interlocutor chama atencdo para o papel do Conselho em dar continuidade aos debates

sobre as crises:

Eu vou, entdo, encerrar aqui e lembrar, exaltar, nés recebemos um
documento sobre crise hidrica, eu ndo sei se foi do STF ou do MP, esta
semana, semana passada, eu aproveito para chamar atenc¢do para que nds
utilizemos a memaria, ndo é porque melhoraram as situacGes pluviométricas
aqui no Sudeste que a crise acabou e que nem vai voltar outra. Eu exalto aqui
e parabenizo a justica por manter firme os trabalhos necesséarios aos
extremos que nds encontramos; e eu peco que o Conselho também tenha
essa memoria e dé continuidade, tanto as contingéncias associadas a
enchentes, ao excesso, como as crises de escassez associadas a dgua (Trecho
de fala de participante ndo identificado, transcricdo da 352 reunido ordinaria
do CNRH, 28/06/2016, p. 67, grifo nosso).

40 X1Il - Manifestar-se sobre os pedidos de ampliacdo dos prazos para as outorgas de direito de uso de
recursos hidricos de dominio da Unido, estabelecidos nos incisos | e Il do art. 52 e seu § 22, da Lei n2 9.984,
de 2000.

4 Disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2016-09/crise-hidrica-no-ceara-gera-
restricoes-de-consumo-para-populacao-e-industria>. Acesso em: 08 mai. 2019.

42 Disponivel em: <https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2017/01/25/crise-hidrica-leva-governo-a-
decretar-situacao-de-emergencia/>. Acesso em: 08 mai. 2019.



http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2016-09/crise-hidrica-no-ceara-gera-restricoes-de-consumo-para-populacao-e-industria
http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2016-09/crise-hidrica-no-ceara-gera-restricoes-de-consumo-para-populacao-e-industria
https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2017/01/25/crise-hidrica-leva-governo-a-decretar-situacao-de-emergencia/
https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2017/01/25/crise-hidrica-leva-governo-a-decretar-situacao-de-emergencia/
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O apelo dos conselheiros quanto ao posicionamento do CNRH sobre a crise
hidrica do Nordeste, com base no Pisf também foi presente na reunido seguinte, na 362

reunido ordindria, conforme trecho de fala a seguir:

A crise hidrica que se abate sobre esses estados é gravissima, e este
Conselho, [...] precisam chamar o feito a ordem para nés tomarmos uma
posicdo mais consequente para as obras da transposicdo do Sdo Francisco.
[...] Dai porque fago um apelo a vossa exceléncia e ao ministro para que em
nome deste Conselho aqui, eu quero crer que esse Conselho, seja favoravel
a isso, tomem um posicionamento mais consistente. [...] o chamado sertdo
da Paraiba e um pedago do Rio Grande do Norte que ha de receber um
dia as aguas da transposicao do S3o Francisco ndo tem quase agua, e a partir
de margo a abril, nés estamos fazendo uma quimica, fazendo todo o tipo de
operacao, fiscalizagdo radical, suspendendo atividade agropecuaria, e, isso,
para assegurar o direito de acesso a agua (Trecho de fala de representante do
Conselho Estadual de Recursos Hidricos da Paraiba, transcricio da 362
reunido ordinaria do CNRH, 07/12/2016, p. 5)

No contexto da fala do representante do Conselho Estadual de Recursos Hidricos
da Paraiba, a crise é utilizada como forma de argumentacdo sobre um possivel
posicionamento do Conselho quanto as obras de transposi¢do do rio Sdo Francisco, no
ambito do Pisf. Nesta reunido também houve um debate sobre a propositura de uma
mocao sobre o contelddo minimo dos Planos de Bacia, quanto a definicao dos usos
prioritarios de uma determinada bacia hidrogréfica e se tais usos podem ser parametros
para a definicdo das outorgas prioritarias em uma determinada bacia.

Os Planos de Bacia sao instrumentos de gestdo dos recursos hidricos, previstos
no art. 52, I*3 da Lei das Aguas, os quais s3o aprovados pelos comités de bacia
hidrografica e que visam a apresentar um diagndstico das bacias hidrograficas, que
incluem o balanco entre as disponibilidades hidricas e demandas futuras, além do
estabelecimento de metas para o aperfeicoamento da gestdo das dguas de uma
determinada bacia hidrografica. No contexto das discussGes, um dos interlocutores

falou da importancia do fortalecimento da qualidade do contelddo dos Planos de Bacia

43 0 instrumento apontado na Lei n. 9.433/1997 é denominado “Plano de Recursos Hidricos”, na Lei ele é
denominado de modo genérico, contudo, na pratica enquadram-se nessa categoria o “Plano Nacional de
Recursos Hidricos”, os “Planos de Bacia” e eventuais outras denominag¢Ges dadas aos instrumentos
elaborados cujo intuito seja de subsidiar o planejamento e a gestdo dos recursos hidricos brasileiros, seja
em contexto nacional, sejam em contextos regionais especificos.
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como orientadores para a tomada de decisdo em quadros de crise. O trecho de fala a

seguir ilustra o debate entre os conselheiros.

[...] os planos de recursos hidricos sdo planos de longo prazo, por horizonte,
planejamento compativel etc., terdo o conteddo minimo a prioridade minima
a outorga do direito de uso de recursos hidricos, e que toda a outorga, ja no
art. 13, estardo condicionadas as prioridades de uso estabelecidos nos planos
de recursos hidricos. Claro, considerando a multiplicidade dos usos, o que
ndo quer dizer que todos os usos tenham que caber dentro de uma bacia, até
porque as bacias hidrograficas tém realidades muito distintas, eu nao vejo
ninguém melhor do que os proprios comités para saberem a realidade em
que se encontram em cada bacia, em cada distingao. [...] entdo, eu vejo com
muito receio uma mogao nesse sentido, nao fato de que lado esteja certo
ou qualquer coisa nesse sentido, um receio de tolher esse direito dado,
estatuido na 9.433 pelos comités de bacia, que s3o a base do nosso sistema
de gestdo, participativo e descentralizado. (Trecho de fala de representante
do Comité de Bacia Hidrografica do rio Paranaiba, transcri¢cdo da 362 reunido
ordindria do CNRH, 07/12/2016, p. 9, grifo nosso).

A propositura da mocgao foi rejeitada pela maioria de votos. Embora o debate
ndo tenha ganhado continuidade no ambito das instancias decisdrias do Conselho, a fala
do representante da ANA chama a atencgdo para a potencialidade dos Planos de Bacia
enguanto instrumentos orientadores da tomada de decisdo em situacdoes em que hd a
necessidade de restricdo dos usos de uma determinada regido em decorréncia de crises
hidricas.

O tema do acirramento da seca enfrentada pela regido Nordeste entre os anos
2012-2018 também foi debatido. Na 292 reunido ordinaria, ocorrida em junho de 2013,
foi relatado por um representante do estado do Ceard, o quadro climatico severo
enfrentando pelo estado e na sequéncia foi sugerido que houvesse um
acompanhamento do quadro no ambito de um Plano de Seguranca da Agua. O Plano de
Seguranca da Agua foi apresentado por um representante do Mato Grosso do Sul com
intuito de divulgar a iniciativa que vem sendo realizada por outros paises. O objetivo do
Plano é adotar uma metodologia de avaliacdo e gerenciamento de risco a saude
associados aos sistemas de solucdo alternativa de abastecimento de agua.

Na 372 reunido, foi tratada a ado¢do da medida denominada como “Dia do Rio”
no ano de 2017, por meio da Resolugdo ANA n. 1043/2017. Na ocasido, o representante
da ANA fez uma breve narrativa dos processos que subsidiaram a tomada de decisdo

que resultou na publicagdo de uma resolugdo pela Agéncia. Conforme pode ser
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observado, o CNRH participou de forma incipiente nesta tomada de decisdo. Nesta
reunido também se questionou a robustez de algumas propostas realizadas no ambito
das discussGes sobre o projeto “Legado”, que foi coordenado pela ANA, dentre elas,

sobre o tema crise hidrica, conforme trecho de fala de representante da ANA, a seguir.

Mas parece que algumas propostas sdo robustas, mas outras estdo frageis.
Qual é a nossa resposta enquanto Sistema para crise hidrica? Qual é a nossa
resposta enquanto sistema para questdo de qualidade? Qual a nossa
proposta enquanto sistema para seguranca de barragens? Qual é a nossa
resposta enquanto sistema para essa necessdria, se ndo subordinagdo
(Trecho de fala de representante da Agéncia Nacional de Aguas, transcri¢do
da 372 reunido ordinéria do CNRH, 29/06/2017, p. 63, grifo nosso).

O projeto Legado consistiu em uma iniciativa da ANA visando reunir e consolidar
propostas para o aperfeicoamento da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH). Por
meio da consulta aos diferentes atores que integram o Singreh e a especialistas, foram
compiladas as principais propostas recebidas. O Projeto teve como objetivo discutir as
propostas no ambito do 82 Férum Mundial da Agua, ocorrido em marco de 2018 em
Brasilia (ANA, 2017).

Na 382 reunido, em dezembro de 2017, foram noticiadas algumas acdes de
enfrentamento a crise hidrica enfrentada na bacia do rio S3o Francisco, contudo,
conforme explicitado na sequéncia, a tomada de decisdo, em sua maioria, foi debatida
em instancias fora do Conselho. O representante do Comité de bacia hidrografica do rio
Sdo Francisco (CBHSF) relatou sobre a criacdo da “Sala de Crise do Rio Sdo Francisco” no
ambito da ANA. A sala consistiu em uma pratica para a realizagao de reunides entre os
diferentes usuadrios e os interessados pela dgua da bacia, visando subsidiar a tomada de
decisdo sobre as acdes que seriam necessdrias para o enfrentamento dos severos
periodos de estiagem. A pratica, segundo o representante, foi sugerida pelo Conselho e
acatada pela Agéncia. As reunides tiveram inicio no ano de 2013, marcadas pela
temporalidade do acirramento das estiagens. Inicialmente, as reunides ocorriam
guadrimestralmente, passando a ter frequéncia semanal, em face do acirramento do
quadro de escassez. Na ocasido, o representante também mencionou a adoc¢do da
pratica do “Dia do Rio”, ja supramencionado, como uma das ac¢des para o

enfrentamento da crise. Por fim, tratou da importancia da atualizagao dos valores da
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cobranca pelo uso da d4gua na bacia, como subsidio importante as ac¢Oes de

enfrentamento a crise hidrica pela sua fun¢do pedagdgica.

[...], mas estamos aguardando que agora, talvez com a apresentacdo da Nota
Técnica a CTCOB aqui possa reunir e na extraordinaria aqui de dezembro esse
Comité possa aprovar esses valores. E eu estou inserindo esse assunto para
dizer o seguinte, que queremos inaugurar com a atualizagao desses pregos
que estdao defasados ha varios anos e dizer a vocés que esses recursos sao
fundamentais para enfrentar essa crise. Nao da para vocé enfrentar essa
crise sem fazer sacrificios. Os sacrificios devem ser iguais para todos. [...] E
os pregos estdo muito distantes da realidade hoje, da crise hidrica. Entdo,
essa atualizagdo minima vai nos permitir ao Comité nos somar aos governos
dos Estados e ao Governo Federal, no atendimento dessas urgéncias, que vao
aumentar. (Trecho de fala de representante do Comité de bacia hidrografica
do rio Sdo Francisco, transcricdo da 382 reunido ordinaria do CNRH,
31/12/2017, p. 89, grifo nosso).

Na sequéncia da explanagdo realizada pelo representante do CBHSF, um
representante da ANA realizou uma apresentacdo ilustrando a evolucdo do quadro de
disponibilidade hidrica da bacia hidrografica, desde o ano de 2012 até o ano de 2016. A
explanagao teve carater técnico, visando a apresentar a evolugao das vazdes afluentes
e defluentes do rio S3o Francisco e seus principais reservatorios. Conforme
supramencionado, embora tenham sido identificadas mencgbes a crise hidrica nesta
reunido, o tema foi tratado a partir de um viés informativo, no qual os representantes
visaram apresentar as a¢des que vinham sendo tomadas para enfrentamento do quadro
critico.

Conforme pode se observar nos diversos trechos das atas destacados, o apelo
dos conselheiros sobre a tratativa do tema no ambito do férum foi presente em diversas
das reunides analisadas, contudo, essas preocupacdes nao se materializaram. A andlise
das atas também demonstrou que mesmo diante da eclosdo de crises hidricas do
Sudeste e Nordeste, o CNRH nao teve papel protagonista tanto na tomada de decisao,
como espaco de reflexdo e propositura de alternativas ao seu enfrentamento.

As inquietacBes observadas pelos conselheiros quanto a rasa participacdo do
CNRH na tomada de decisao, revelaram a auséncia de autoridade pratica (ABERS; KECK,
2017) desse férum como espaco para a tomada de decisdo para tratamento dos
conflitos hidricos interestaduais e para a coordenacgao de propostas mais robustas para

enfrentamento das crises hidricas. E sintomatico, também, o fato de a crise hidrica ndo
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figurar um tema central nas revisdes do Plano Nacional de Recursos Hidricos que estao

sendo coordenadas pelo CNRH.

2.3.4. As narrativas dos membros do CNRH e servidores da ANA

A abordagem conceitual adotada para orientar as reflexdes propostas nesta tese,
partem da compreensdo que as instituicées ndo podem ser compreendidas como uma
organizagao estanque, tampouco, que seus ideais ndo se alteram algo longo da sua
trajetdria. Diversos fatores vao alterar a forma como as instituicdes decidem e sob que
perspectiva e vieses se orientam. Estas influéncias oscilam entre fatores de cunho
histdrico, politico, econémico, cultural ou ambos. No caso das dguas essa concepgao fica
ainda mais evidente, pelo fato de a Lei das Aguas ter atribuido importantes fun¢des no
funcionamento do Singreh a organismos colegiados, cuja formacao, ja revela em sua
estrutura essa dimensdo plural, compreendendo uma ampla gama de segmentos e
interesses.

Alinhado com a corrente do institucionalismo construtivista, que compreende
que as ideias dos individuos que participam do processo de formulacdo e
implementacdo das politicas influem no comportamento das instituicdes (HAY, 2006),
coletou-se a partir de entrevistas realizadas com servidores e diretores da ANA e
membros do Conselho, as diferentes percepg¢des sobre a atuagao destes 6rgaos na
formulacdo de politicas de enfrentamento de crises hidricas, reconhecendo que estes
atores desempenham papel fundamental na formulagdo e implementagdo da politica
hidrica em nivel nacional.

As diferentes perspectivas coletadas foram organizadas a partir de quatro pontos
centrais, os quais tiveram desdobramentos, conforme serad exposto na sequéncia. Em
primeiro lugar, reuniu-se as reflexdes a respeito da relagdo entre a Lei das Aguas, isto é,
como foi formulada e pensada, e como suas diretrizes e instrumentos se voltam, na
pratica, para auxiliar no enfrentamento de crises hidricas. Esta perspectiva teve como
intuito coletar dos entrevistados suas percepcdes sobre eventuais dissonancias entre a
formulacgdo da politica, na teoria, e com isso se materializa na pratica.

Na sequéncia, buscou-se identificar as diferentes compreensdes sobre quais sao

as causas das crises hidricas. O objetivo foi entender se, na perspectiva dos servidores e
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diretores da ANA e conselheiros, ha centralidade em algum fator especifico como
causador das crises, como os eventos climaticos, por exemplo. Entendeu-se que ao
identificar como o fenbmeno é compreendido pelos diferentes atores, isso pode ajudar
a entender como ele vem sendo tratado. Também buscou-se coletar ideias sobre se as
crises hidricas sdo entendidas como fatos isolados ou se sdo compreendidas como um
fendmeno de escala mais ampla. Destas perspectivas, o intuito foi o de compreender se
a tratativa das crises é vista como um problema transversal, ou que deveria ser tratado
caso a caso.

Um terceiro ponto diz respeito a reflexao sobre as estratégias que foram e vem
sendo adotadas para contornar as crises hidricas. Também buscou-se identificar as
percep¢oes quanto a qual seria, na percepc¢ao dos entrevistados, o papel do CNRH e da
ANA na formulacdo dessas estratégias em nivel nacional. Por ultimo, buscou-se provocar
reflexdes sobre os aprendizados que as crises tém proporcionado e como esses
aprendizados vem sendo materializado nas acdes dos érgaos visando a prevencdo de

eventos futuros.

Dificuldades na operacionalizagéo da Lei das Aguas

Neste primeiro ponto, foram realizadas diversas mengdes, pelos diferentes
entrevistados, que o fato da Lei das Aguas representar um transplante de um modelo
de gestdo de dguas que ndo se acomodava totalmente no ordenamento juridico
brasileiro, consiste em um dos elementos explicativos das dificuldades encontradas para
a operacionalizacdo da Politica na pratica.

Alguns chegaram a mencionar que a Lei propde um modelo “abstrato” e
“idealizado”, conforme ilustrado no trecho “Como além de idealizado, ele é um Sistema
[Singreh] novo, ele estd bem estruturado, mas tem pouca materialidade” (Entrevista 1,
ANA DIR 1, 2019). Para boa parte dos entrevistados, essa caracteristica seria explicativa,
ainda que em parte, as dificuldades de operacionalizacdo da Politica que persistem até
os dias atuais, isto é: a dificuldade de operacionalizar uma Politica que foi pensada a
partir de um Sistema, antes, inexistente. Curioso notar, que embora a Lei das Aguas ja
tenha atravessado duas décadas desde a sua criacdo, alguns integrantes do Singreh

ainda a consideram uma lei recente.
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Outro ponto que merece destaque, foram as falas que fazem alusao ao fato de
a Lei das Aguas ter sido pensada para situa¢des de normalidade, ou seja, para situacdes
em que ndo se tem restricdo sobre a disponibilidade de dgua. Para eles, a Lei ndo foi
pensada visando o enfrentamento de crises hidricas. Alguns ainda atribuiram essa
concepgao ao fato de a génese da Politica ter sido influenciada por técnicos e ativistas
cujas concepgdes estavam centradas em problematicas enfrentadas na realidade da
regido Sudeste do pais, em um momento em que ndo se convivia com o problema da

escassez qualitativa de forma tdo evidente:

Quanto mais eu leio a lei, eu vejo que ela foi feita por gente do Sudeste, que
s6 conhecia o Sudeste, e achavam que o Brasil era sé o Sudeste. [...] teve
muito isso na concepgdo na Lei, ao tentar fazer uma lei para o pais inteiro, ela
ndo contemplou sobre essas diferencgas regionais tdo importantes (Entrevista
2, ANADIR 2, 2019).

Desta perspectiva, os entrevistados indicaram que, embora a Lei traga em suas
concepcgdes iniciais uma aparente centralidade na nocdo de escassez, conforme
assinalado por loris (2010a), na pratica, sua operacionalizacdo é voltada para situagdes
em que a falta de agua resulta em crises ou para lidar com a escassez crénica, como é o
caso de boa parte dos estados nordestinos, “Ela funciona bem para situacdes de
normalidade, mas néio consegue responder a cendrios criticos. E essas estratégias tém
que ser construidas na prdtica, porque cada crise é uma crise” (Entrevista 5, ANA SUP 2,
2019).

A visdo de que a Lei das Aguas traz orientacdes mais genéricas, as quais n3o sdo
suficientes para tratar situagdes concretas e especificas, também esteve presente nas

percepg¢oes coletadas:

As orientagdes gerais da Lei sdo insuficientes. Para quem tiver uma leitura
fundamentalista da Lei das Aguas e tenta ali encontrar resposta para qualquer
coisa, ndo vai encontrar. Quando a legislacao, ela define que em situagdo de
escassez, a prioridade é a dessedentagdo dos animais e o consumo humano
ela, no entanto, deixa lacunas que, na gestdo de crise vocé precisa responder,
principalmente do ponto de vista econdmico (Entrevista 1, ANA DIR 1, 2019).

De fato, uma lei-quadro, em sua esséncia, ndo é elaborada com intuito de

enfrentamento de situacbes especificas, tampouco, é capaz de trazer elementos
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suficientes para este enfrentamento. As estratégias sdao construidas ao longo dos
contextos que se apresentam sobretudo no dmbito regulatério. E sintomatico, neste
caso, o fato de as diretrizes previstas na Lei para o enfrentamento de quadros criticos
nao terem sido traduzidas em instrumentos e parametros mais concretos e efetivos para
o seu enfrentamento. Sobre esse ponto, os entrevistados fazem criticas mais
aprofundadas, que serdo tratadas na sequéncia.

Por fim, também esteve presente nas reflexdes, as tensdes de interesse sobre a
agua, cuja gestdao vem historicamente sendo controlada pelos interesses do setor

hidrelétrico, conforme abordado no item 2.1:

Primeiro uma politica que foi montada sem pensar no enfrentamento de
crise, segundo as situagGes no Brasil em que vocé tem crises cronicas seja
onde demanda muito alta que é a disponibilidade, por questdes antrdpicas,
seja por questOes climaticas e terceiro um desbalanceamento oriundo
também da priorizacdo do setor hidrelétrico (Entrevista 9, ANA SUP 6, 2019,
grifo nosso).

Percepcles sobre as crises hidricas

Quanto a percepc¢do sobre as crises hidricas, houve unanimidade sobre o fato de
gue cada crise traz uma especificidade, que esta atrelada as caracteristicas do contexto
em que se materializa “As crises, elas tém naturezas especificas. Essa de Fortaleza de um
jeito, a do Paraiba do Sul, de outro jeito. [...] As crises sdo distintas e sempre serdo,
porque elas vdo acontecer em bacias que tém as suas particularidades” (Entrevista 1,
ANA DIR 1, 2019).

Dentre os fatores geradores da crise, a componente climdtica é reconhecida
como o elemento responsavel por evidenciar a crise, mas na visdo dos entrevistados, de

forma geral, as crises compreendem outros elementos:

As anomalias climaticas sdo fator fundamental, em todos os casos, foram
observados desvios de precipitagdio e vazdo muito intensos ou muito
prolongados, ou ambos. Entretanto, a falta de infraestrutura adequada
contribuiu, em alguns casos, para que o evento hidroldgico critico se
transformasse em uma crise hidrica. Também, por serem eventos bastante
fora do normal, em alguns casos ndo havia mecanismos de gestdo preparados
para seu enfrentamento e foi necessdrio haver uma inovacado nesse sentido
(Entrevista 10, ANA SUP 7, 2019).
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Outro ponto que merece destaque, é que na visao de alguns atores que atuam
no Singreh, as crises tém um cardter ciclico decorrente do proprio ciclo natural das
aguas. Na visdo deles, este seria um indicativo de que as crises, necessariamente, vao se

repetir.

Outros elementos. A gente entende que os eventos criticos eles sdo naturais,
eles vdo acontecer, eles vdo continuar acontecendo, agora tem outros
fatores, que sdo as escolhas econémicas que a gente faz, se tem
infraestrutura ou ndo tem, o que que implica em vulnerabilidade para aquele
sistema (Entrevista 5, ANA SUP 2, 2019).

Observou-se aqui uma linha ténue entre a concepgao sobre a ocorréncia de
eventos criticos e a eclosdao de crises hidricas. Embora os entrevistados nao tenham
descartado as crises hidricas como um problema também decorrente da ma gestao da
agua, é atribuido uma forte responsabilidade a componente climdtica e aos eventos

naturais criticos como provocadores das crises hidricas:

Ndo sdo crises exclusivamente hidricas, € um ingrediente, dentro de um
conjunto de fatores que contribui para ela. Alids, como a gente aprende com
os desastres de aeronautica, ndo ha uma causa exclusiva que leva ao desastre,
vocé pode ter um gatilho, mas é um conjunto de fatores que leva ao desastre.
Entdo, a crise também, ela é deflagrada por um somatdrio de fatores que
estabelecem uma conjuntura (Entrevista 2, ANA DIR 2, 2019).

Também foi identificado, em algumas falas, a preocupacdo quanto as
consequéncias decorrentes das mudancas climaticas e como elas podem agravar os
qguadros de crise hidrica que vem ocorrendo, “os instrumentos de gestéo estdo baseados
em séries historicas que ndo existem mais. [...] o ciclo se alterou completamente e vocé
precisa ter um sistema de gestdo adequado ao patamar das mudancas do clima”
(Entrevista 1, ANA DIR 1, 2019).

N3o houve, no entanto, proposicdes criticas dos entrevistados sobre a eclosao,
cada vez mais frequente, de crises hidricas como um resultado de falhas na forma como
o Singreh vem sendo operacionalizado, por exemplo, sobre a dificuldade de p6r em
pratica a premissa da d4gua como um bem essencialmente escasso e traduzir essas

preocupac¢des nos instrumentos que orientam a gestdo da agua.
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Papel dos drgdos reguladores no enfrentamento de crises hidricas

Sobre o papel do CNRH e da ANA, algumas menc¢des também merecem ser
evidenciadas. A prépria natureza distinta dos drgdos, ensejaram reflexdes sobre a
distingdo de seus papéis na pratica. Em muitas falas foi mencionado o fato de o
Conselho, por ser um érgao colegiado, cujo rito e ritmo de suas acdes se da de forma
bem mais morosa que a capacidade de resposta de 6rgaos com carater mais 6rgao
executivo, como a ANA, ndo conseguir oferecer respostas na velocidade que as crises
hidricas demandam.

Assim, os conselheiros entendem que o Conselho deveria ter um papel de
formulador de ideias e diretrizes, enquanto caberia a ANA uma perspectiva mais

operacional, conforme destacados nos trecho abaixo:

Porque o papel do conselho ele ndo é de executivo e ndo vai resolver
problemas do executivo, Conselho vai refletir sobre conflitos e problemas e
dar diretrizes, normatizar pra que isso se evite no futuro e talvez alguma
solugdo de alguma coisa muito complicada encaminhe a solug¢dao daquele
conflito especifico, mas ndo vai ser o conselho que vai executar as coisas
porque as pessoas ndo elas tém outros trabalhos, elas vao |4 para se reunir e
discutir o assunto e tomar decisGes politicas (Entrevista 13, CNRH SOC 1,
2019.

Entdo, é esse o conceito que eu me convenci e sei que muitas outras pessoas
concordam com isso dentro da ANA, o que é uma visdo utdpica vocé querer
gque o comité ou um conselho, que sdo oérgdos representativos,
multidisciplinar, de multiplos interesses, vd ho momento de crise, resolver
questdes que dependem da prescrigdo de um remédio (Entrevista 14, CNRH
CERH 1, 2019).

Também narraram a incapacidade do Conselho de oferecer respostas no
momento de uma das crises hidricas vivenciadas no pais, na regidao Sudeste, e como

instancia de negociacdo do conflito hidrico entre estados que se desdobrou da crise:

Ele demonstrou com essa crise uma total incapacidade. [...] E muito
impressionante como aquela crise toda de agua que nds tivemos, inclusive
com desabastecimento de S3o Paulo, com risco grave de desabastecimento
de Sdo Paulo e em outros grandes centros urbanos e o Conselho ndo
introduziu, vocé pode olhar Ia nas atas, que ndo houve nem uma dedicagdo a
temadtica, no sentido até de dar uma indicagao, a questao foi parar até no STF,
e o Ministro Fux que deu um caminho sobre a concerta¢do entre os estados
envolvidos e tudo, que era um papel do Conselho. O Conselho é que tinha
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que ter feito isso. [...] Era um papel dele, entdo o que o Ministro Fux fez, no
fundo, era de competéncia do Conselho (Entrevista 11, CNRH USU 1, 2019).
Houve criticas dos conselheiros, ao fato de o Conselho ndo conseguir se legitimar
como espaco preferencial para a negociacdo da tomada de decisdao em situagdes de
crise. Alguns dos conselheiros chegaram a indicar que as Salas de Crise deveriam estar

sendo conduzidas no ambito do CNRH e ndo da ANA:

Mas ndo é o papel da ANA. [...] O erro é do Conselho, da forma como ele esta
sendo conduzido, da forma como ele esta representado, tudo é erro dele, do
modus operandi do Conselho hoje. Mas, legalmente a competéncia é do
Conselho, ele tinha que estar posto para isso. Com legitimidade muito maior
e com uma velocidade impositiva legitimada, porque esses acordos poderiam

sair em forma de comando do Conselho (Entrevista 11, CNRH USU 1, 2019).
Por fim, cabe ressaltar, que na percepcao dos conselheiros, embora o CNRH
tenha potencial para contribuir para as questdes que venham a afetar os recursos
hidricos em um longo prazo, ele vem contribuindo pouco para tratar de temas que
exigem maior pragmatismo e medidas mais imediatas, como as crises hidricas. A
constatacdo de que o CNRH vem contribuindo pouco para a formulacao de estratégias
de enfrentamento as crises, também foi identificada em trabalho realizado por Costa e
Mertens (2015). Na pesquisa realizada com membros do CNRH, 65% dos conselheiros
consideram que com Conselho contribui pouco ou ndo contribui para a prevencao e a

defesa contra eventos hidroldgicos criticos de origem natural ou decorrentes do uso

inadequado dos recursos naturais.

Aprendizados

Para os entrevistados, a maior frequéncia da ocorréncia de crises hidricas tem
ensejado importantes aprendizados para os atores do Singreh. O primeiro deles, refere-
se a negociacdo entre os diferentes atores como aspecto fundamental para composicao

das estratégias:

Sobre a resolugao das crises, a gente percebeu que ndo poderia resolver isso
sem a participacdo dos afetados, isso ficou flagrante, por exemplo, no
Cantareira, onde a bacia do PCJ tinha uma organizacdao muito forte, e tinha
um comité muito atuante, e tinha uma agéncia [...] Vocé ndo pode impor o
peso das consequéncias, qualquer que seja ela, aum grupo, a um setor, a uma
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bacia, a uma parte da bacia, isso tem que ser discutido e negociado entre eles
mesmos, se vocé ndo tiver o compartilhamento das consequéncias e a
distribuicdo do peso das consequéncias, vocé ndo consegue um acordo. Mas
esse acordo também nao consegue ser feito sem algum tipo de mediagdo e
arbitramento, porque vocé tem que ter um drgdo que diga, eu sou o gestor,
eu tenho uma caneta, eu fago cumprir, de um lado. Do outro lado, eu sou
gestor, eu tenho as informagdes que sdo confidveis, que sao neutras, que sdo
dados oficiais de governo, se alguém tem dado melhor, pde na mesa.
(Entrevista 2, ANA DIR 2, 2019).

Outro ponto, refere-se ao fato das crises terem evidenciado que os instrumentos
da Politica ndo se demonstraram capazes de traduzir/prever diretrizes para o seu
enfrentamento, dessa forma, as estratégias precisam ser construidas no momento da
crise: “E trocar o pneu com o carro andando” (Entrevista 14, CNRH CERH 1, 2019). Foi
ponto consonante em diferentes entrevistas, o fato de que os planos de bacia deveriam
ser mais propositivos para o enfrentamento das crises: “Falavam zero sobre isso. Ndo
tinham nada sobre isso. Se vocé fosse ler os planos, situagdo de crise, tudo, zero. E que
nos fez exigir na Lei, que eles passem a fazer agora” (Entrevista 14, CNRH CERH 1, 2019).

Os entrevistados indicaram que pela prdpria especificidade da crise, os planos de
bacias tém a potencialidade de serem mais propositivos e aderentes a cada situagao:
“Sdo atores diferentes, sGo impactos diferentes, entdo cada crise é uma crise. Eu acho
que os planos sGo um caminho para melhor essa atuagdo, indicando uma estratégia, se
for necessdrio restringir um uso, que uso vai restringir, em que condi¢Go” (Entrevista 5,
ANA SUP 2, 2019).

Os Planos também s3ao compreendidos como os instrumentos que melhor

poderdo amarrar as especificidades sobre os usos prioritarios:

Especialmente os Planos de Recursos Hidricos podem conter a¢des voltadas
a preparacdo para eventos hidroldgicos criticos. Também podem conter
prioridades de uso e diretrizes para atuacdo em situacOes de escassez,
subsidiando a definicdo de condigGes de operagdo de sistemas hidricos e a
formulacdo de planos de contingéncia (Entrevista 10, ANA SUP 7, 2019).

Outro ponto que merece mencao, é o fato de que alguns entrevistados indicam
gue a falta de maior detalhamento sobre os usos prioritarios em momentos de escassez,
tem resultados em prerrogativas de um setor especifico de usudrios, as companhias de
abastecimento publico. Isto se d4, porque a indicacdo da Lei das Aguas, de que o uso

prioritario em situagdes de escassez é a dessedentacdo de animais e o consumo
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humano, sem uma amarracao, tem dado a prerrogativa de uso as companhias de
abastecimento no momento da crise. Contudo, conforme esclarece um dos
entrevistados, o consumo humano, nao consiste, necessariamente, em consumo

urbano:

No caso de SP foi grosseiro. Que o consumo humano se converte em consumo
urbano, e o consumo urbano é uma prerrogativa da empresa de saneamento,
e a empresa de saneamento, ela é vitima e algoz ao mesmo tempo. Ela ndo é
s6 vitima. Entdo, a empresa de saneamento, ela quer receita, ela quer ser
afetada o minimo possivel. Entdo, vocé tem uma industria A, que capta no rio,
e vocé tem uma mesma filial da industria A, que pega na rede publica. Como
a legislagdo dd resposta a isso? A que capta no rio, corta. A capta na empresa
de saneamento ndo quer que corte, porque isso é perda de receita. Entdo,
essa definicdo da prioridade em relagdo do consumo humano, ela acaba
sendo uma prerrogativa das empresas de saneamento, que na minha opinido,
usam isso de maneira muito distorcida, principalmente, para que elas ndo
sejam impactadas economicamente durante uma crise (Entrevista 1, ANA DIR
1, 2019).

A gualidade das informacdes também se demonstrou elemento crucial para o
melhor enfrentamento das crises hidricas, segundo os atores entrevistados. O trecho a

seguir ilustra essa reflexao:

Facilita muito fazer o enfrentamento de crise quando vocé tem as
informac0es. Quais? Vazao do rio, os dados de reservatdrio, niveis e também
conhecer os usos e os usuarios da bacia, assim, vocé consegue dimensionar
mais a quantidade de agua necessaria. Definir regras mais precisas e mais
especificas, quando vocé ndo tem essas informacgOes da bacia, vocé acaba
definindo algumas coisas, supondo. Entao, por exemplo, se vocé tem o dado,
a informacgdo, entdo, os dados te ajudam a definir as estratégias. Entao,
guanto mais a gente conhecer os usos da bacia, quanto mais informagdo vocé
tiver, sobre os dados do rio, vazdo do rio, monitoramento dos reservatorios,
te dd mais suporte para vocé definir regras de restricdo (Entrevista 4, ANA
SUP 1, 2019).

2.4. Sintese da analise das institui¢des reguladoras das aguas em ambito nacional

Os dados empiricos apresentado ao longo do item 2.3 voltaram para o
desempenho das instituicdes reguladoras das dguas em nivel nacional, a saber o CNRH
e a ANA e tiveram como intuito subsidiar a responder o objetivo (a) da tese:
“Compreender a forma como a regulacdo do acesso a agua vem sendo orientada no pais,

a partir da analise da atuacdo dos érgaos reguladores federais, buscando identificar
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como tais instituicdes compreendem as crises hidricas e os instrumentos, os
mecanismos e as estratégias que vém sendo propostos para o seu enfrentamento “.

Para compreensao da regulacdo, a tese pautou-se no estudo das instituicdes,
adotando como framework para andlise da efetividade dos arranjos institucionais o
Institutional Analysis and Development (1AD). Contudo, a aplicacdo integral do IAD ficou
restrita aos estudos de caso, ja que a aplicagdo integral as analises em ambito nacional
demandariam amplas generalizacGes, as quais poderiam resultar em distor¢cdes das
anadlises, ja que se trata de um pais de dimensdes continentais, cujas variagdes regionais
sdo tdo expressivas.

Assim, para a analise dos 6rgaos reguladores federais optou-se pela propositura
de uma abordagem prépria, que buscou se alinhar as proposi¢des trazidas por Ostrom
e colegas a partir do IAD, mas com as limitacdes decorrentes de uma analise nessa
escala. A abordagem proposta é composta por trés dimensdes analiticas principais, a
saber: dimensdo normativa, estratégias e pressupostos e racionalidades.

A primeira dimensdo, normativa, foi tratada no item 2.3.1 e teve centralidade na
analise das regras formais que foram editadas pelos drgdos reguladores desde a sua
criacao até o ano de 2018. A analise da produc¢ao normativa dos 6rgaos possibilitou
identificar trés aspectos principais que merecem destaque. Em primeiro lugar, a
frequéncia da producdo de regras formais pelos érgaos reguladores demonstrou-se
casuistica, denotando pouco planejamento acerca de como os temas serdo tratados e
como serdo regulados, isto €, quanto a uma agenda regulatéria bem definida.

A segunda constatacdo revelou uma moderada coordenacao regulatéria entre a
ANA e o CNRH. Inicialmente, a Lei das Aguas atribuiu ao CNRH a funcdo de érgdo
regulador das dguas em nivel nacional. Com a publicacdo da Lei n. 9.984/2000, que
previu a criacdo da ANA, também foram atribuidas a Agéncia funcdes de érgado regulador
da Politica em ambito nacional. Contudo, embora as Leis tenham atribuido competéncia
regulatdria a esses dois drgdos, elas ndo definiram com precisdo os limites de atuacdo
de ambos. Os textos sugerem, por exemplo, uma natureza de complementariedade
entre as atuacdOes dos 6rgaos no tocante a edicdo de regras para a operacionalizacdo

dos instrumentos previstos na Lei das Aguas, contudo, estes limites se demonstram
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confusos**. A pratica normativa dos 6rgaos, no entanto, buscou certa coordenagdo entre
quais temas ganhariam maior énfase em suas atividades, tendo a ANA concentrado a
sua atencdo em regular os usos da agua, enquanto o CNRH preocupou-se mais em
delimitar parametros para o funcionamento dos instrumentos previstos da Lei das
Aguas.

Quanto a distribuicdo das normas por tipos de instrumentos, observa-se que a
ANA tem direcionado maiores esfor¢os na delimitacdo dos parametros e critérios para
a operacionalizagdao da outorga, enquanto o CNRH tem concentrado sua produgdo
normativa na delimitacdo dos mecanismos para a execuc¢ao da cobranca. Contudo, isto
nao foi impedimento para que os érgdos editassem normas a respeito de um mesmo
instrumento. Da mesma forma, ndo impediu que o CNRH produzisse normas sobre o
tema “uso da dgua”. Verificou-se, portanto, uma moderada coordenacdo regulatéria
entre os 6rgaos, embora isto ndo tenha evitado duplicidades normativas.

Em terceiro lugar a analise possibilitou identificar que ndo houve a edicdo de
normas que delimitassem diretrizes e parametros sobre o enfrentamento de crises
hidricas a partir de uma abordagem transversal. Quando os érgaos trataram de crises,
tais normas se restringiram a casos especificos, como o enfrentamento da crise hidrica
no estado de S3o Paulo e medidas para contornar o acirramento da baixa
disponibilidade das aguas na bacia do rio Sao Francisco. Nestes casos, nota-se que a ANA
atuou exercendo sua competéncia como reguladora das bacias federais.

A edicdo de uma norma, de abrangéncia nacional, que pudesse orientar sobre
procedimentos a serem adotados no enfrentamento de crises hidricas poderia auxiliar
experiéncias locais, com um ponto de partida para contornar os quadros criticos. Em
gue pese as dificuldades em se reunir num mesmo regramento as especificidades que
sdo inerentes a cada crise, a auséncia deles tem resultado em construcdo de
mecanismos de enfrentamento as crises frageis e com baixa governanca, conforme sera

mais bem discutido nos artigos reunidos na parte Il da tese.

4 De forma ilustrativa, o art. 35, VI, da Lei da Aguas atribuiu ao CNRH a competéncia para “estabelecer
diretrizes complementares para a implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, aplicagdo de
seus instrumentos e atuagdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos”. Ja a Lei n.
9.984/2000 atribuiu a ANA, por meio do art. 39, || a competéncia para “disciplinar, em carater normativo,
a implementacdo, a operacionalizagdo, o controle e a avaliagdo dos instrumentos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos”.
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A andlise das regras, tanto formais como informais, além de oferecer um
importante elemento para a compreensao do desempenho das instituicdes e como elas
reagem a uma determinada situacdo-problema, também possibilita investigar questdes
tocantes ao controle da tomada de decisdo (CRAWFORD, OSTROM, 1995; OSTROM,
2011; MCGINNIS, 2011a). O estudo demonstrou baixa governanca na elaborac¢do das
regras formais. A agenda regulatdria da ANA, por exemplo, somente foi publicada no
seu site em 2019 — demonstrando baixo controle dos atores sobre os temas que
receberdo maior atengao em um determinado periodo. Quanto as normas editadas pela
ANA, estas passam por controle social em carater excepcional, ja que menos de 1% da
producdo normativa da Agéncia foi precedida por consultas e audiéncias publicas, por
exemplo.

As normas editadas pelo CNRH tém maior controle social, ja que as pautas
podem ser sugeridas e votadas em reunido plenaria. Caso aprovadas, seguem para
tratamento em uma Camara Técnica especifica, para posteriormente ser novamente
votada em sessdo plendria. Contudo, em que pese o maior controle dos membros do
CNRH sobre os temas a serem regulados, a leitura das atas demonstrou que, embora
tenham ocorridos diversas reivindicacdes por parte dos conselheiros para que o tema
da crise fosse tratado no colegiado, a forma como as crises foram abordadas nas
reunioes do CNRH foi pouco propositiva.

Quanto a segunda dimensao, estratégias, tratada no item 2.3.2., foi realizado um
levantamento dos documentos produzidos e publicizados nos respectivos sites do CNRH
e da ANA, além da leitura das atas das reunides do plenario do CNRH e da realizacao de
entrevistas. Essa dimensdo teve como intuito identificar as estratégias que vém sendo
adotadas pelos drgaos reguladores e as regras informais, as quais ndo necessariamente
sao formalmente definidas, mas que poderiam ser reveladas a partir das estratégias que
vem sendo adotadas pelas instituicoes.

A partir da analise dos documentos, foi possivel constar pelo menos dois
aspectos relevantes. O Plano Nacional de Recursos Hidricos, importante instrumento de
orientacdo da implementacdo da Politica em dmbito nacional, demonstrou-se pouco
propositivo quanto as estratégias de enfrentamento das crises hidricas a partir de um
viés transversal. Esta constatacdo revela uma fragilidade na conexdo entre as politicas

regulatorias e os objetivos previstos na Politica em nivel nacional.



147

Embora a discricionaridade dos implementadores das politicas seja desejavel, ela
pode ensejar descolamentos e até mesmo modificagdes quanto aos objetivos
inicialmente propostos (ELMORE, 1996; LIMA; D’ASCENZI, 2013). Isto, porque a
implementacdo consiste em um processo interativo (MAJONE; WILDAVSKY, 1984;
MAZMANIAN; SABATIER, 1983). O fato de o Plano ndo apresentar uma preocupacao
clara e transversal sobre as crises hidricas como uma situagdo-problema central, revela,
assim como o silenciamento no caso das normas, uma baixa preocupagdao em nivel
regulatdrio sobre essa problematica.

Outro ponto que merece destaque refere-se ao Relatério Conjuntura, encarte
anualmente publicado pela ANA com objetivo de dar publicidade a situagdo quali-
guantitativa das aguas em um contexto nacional. Ao tratar das crises hidricas do DF, SP
e acirramento da seca do Nordeste, por exemplo, foi atribuido nestes casos, grande
destaque a ocorréncia atipica de estiagem ou acirramento do quadro de seca. Nota-se,
portanto, uma aproximacao da concepcdo das crises hidricas ao conceito de escassez
quantitativa, tratando de forma incipiente sua natureza sistémica, jd que os eventos
atipicos tém atuado apenas como deflagradores de problemas ja existentes.

Ao analisar as atas das reunides plenarias do CNRH, no item 2.3.3., observou-se
alguns pontos que merecem destaque. Embora tenha se identificado o apelo dos
conselheiros para que o tema das crises hidricas fosse abordado de forma mais
contundente no 6rgdo, essas preocupagdes ndo se materializaram. Da mesma forma, o
CNRH ndo teve papel protagonista na tomada de decisdo e na propositura de
alternativas. O enfrentamento das crises ocorridas em SP e Nordeste, conforme previsao
legal, deveriam ter sido discutidas em uma instancia colegiada.

Por meio das entrevistas também se identificou um tipo de estratégia que vem
sendo adotada pela ANA para tratar de quadros criticos em bacias federais, as Salas de
Crise. As Salas de Crise, embora sejam iniciativas que ndo foram formalizadas, podem
ser compreendidas como praticas institucionalizadas, pois conforme relatos dos
entrevistados, elas vém sendo adotadas desde 2013, para tratar a bacia do rio Sao
Francisco, e ao longo do tempo, foram sendo aplicadas a outras bacias federais.

A auséncia de autoridade pratica (ABERS; KECK, 2017) desse férum como espaco
para a tomada de decisdao para tratamento dos conflitos hidricos interestaduais e para

a coordenacdo de propostas mais robustas para enfrentamento das crises hidricas é
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sintomdtica. Isso releva uma fragilidade na governanca das decisdes quanto a
delimitacdo de solugdes para o enfrentamento do tema. Nas entrevistas realizadas com
servidores e diretores da ANA e membros do CNRH, alguns questionaram o fato de as
“Salas de Crise”, espagos de negociacdo para o enfrentamento de quadros criticos em
bacias federais, estarem sendo conduzidos pela ANA e ndao pelo CNRH. O
questionamento foi levantado, porque no entendimento dos entrevistados, o CNRH é
um espaco originalmente colegiado e, portanto, mais apto para recepcionar essa
iniciativa. Essa constatacdo revelou baixo controle de um importante ator, o CNRH,
acerca da formulacdo das estratégias de enfrentamento as crises hidricas e de seus
possiveis resultados.

A andlise da terceira dimensao, pressupostos e racionalidades, tratada no item
2.3.4., que foi realizada com base nas entrevistas supracitadas, concedeu subsidios para
identificar como os diferentes agentes que atuam nessas instituicdes compreendem as
crises hidricas e como deveria se dar o seu enfrentamento. As instituicdes ndo sdo
unissonas e as ideias dos diferentes atores que nelas atuam sdao importantes para a
compreensdo da adocdo de determinadas estratégias e mecanismos para
enfrentamento de um problema (OSTROM, 2007; HAY, 2006).

As entrevistas revelaram que os atores compreendem que as crises devem ser
tratadas caso a caso, em face a suas especificidades. Por outro lado, eles reconhecem
gue a auséncia de diretrizes transversais para o seu enfrentamento enseja dificuldades
para a superacdo dos casos regionais/estaduais. Os entrevistados também indicaram
gue ha dificuldades técnicas e politicas para se pensar uma norma em ambito nacional,
ja que um dos entrevistados revelou que a ANA ja prop6s a formulacdo de uma minuta
de decreto reunindo diretrizes sobre o enfrentamento de crises hidricas em bacias
federais que nunca foi adiante.

A Lei das Aguas reconhece a d4gua como um bem escasso e propde como um dos
seus objetivos a garantia do acesso universal ao bem. Estas premissas propuseram um
dilema bastante robusto aos reguladores, que tém o papel de garantir a materializacao
dos objetivos previstos na Politica. As trés dimensGes analisadas ofereceram
importantes subsidios para identificar que ha imprecisdes entre os objetivos previstos
na Lei das Aguas e a forma como eles tém se materializado, por meios dos érgdos

reguladores em ambito nacional.
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PARTE II: ESTUDOS DE CASO

Esta parte da tese é composta por trés artigos cujo intuito foi aplicar o referencial
tedrico-conceitual que orientou as reflexdes da tese a casos praticos, possibilitando
também, as analises em ambito estadual e distrital, em face ao duplo dominio das dguas
previstos no texto constitucional. O primeiro artigo, tratou do estudo de caso da crise
hidrica enfrentada pelo Distrito Federal entre os anos de 2016-2018. Este artigo
objetivou discutir as estratégias regulatérias adotadas para o enfrentamento da crise
hidrica, seus efeitos e a capacidade de resposta do Sistema de Gerenciamento de
Recursos Hidricos do Distrito Federal para lidar com quadros criticos. Como enfoque,
buscou-se analisar os efeitos da urgéncia nas estratégias adotadas para o
enfrentamento da crise e no desempenho dos arranjos institucionais.

O segundo artigo, apresentou o estudo de caso da seca enfrentada pelo Ceard
entre 2012-2018, com enfoque sobre os seus efeitos na Regido Metropolitana de
Fortaleza (RMF) pois no ano de 2016 o acirramento da seca culminou alerta para o
abastecimento de diferentes cidades da RMF. Como objetivo central buscou-se analisar
os efeitos da convivéncia com a escassez cronica na construcao estratégias para o
enfrentamento da seca citada.

O dltimo artigo, comparou os dois estudos de caso, ja que tratam de sistemas
com maturidades distintas e reinem dilemas discrepantes. O intuito foi ensejar
reflexdes sobre (i) a existéncia de relagdo entre mudancas na disponibilidade da dgua e
altera¢des nos arranjos institucionais; (ii) como os diferentes arranjos institucionais
respondem as crises hidricas e (iii) os aprendizados das diferentes trajetdrias
institucionais para o enfrentamento dos quadros criticos. O artigo também buscou dar
atencdo sobre em que medida as diretrizes e as estratégias que sdao organizadas no
ambito nacional influenciam a regulacdo em nivel estadual, e vice-versa, em face a dupla

dominialidade das aguas na construcdo das politicas hidricas brasileiras.
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A CRISE HIDRICA DO DISTRITO FEDERAL (2016-2018): REFLEXOES SOBRE OS
EFEITOS DA URGENCIA (Artigo 1)

Resumo

O presente artigo abordou a crise hidrica enfrentada pelo Distrito Federal no periodo
entre 2016-2018, e tem como objetivo discutir as estratégias adotadas para o
enfrentamento do quadro critico e os efeitos das acdes adotadas. A abordagem teve
como enfoque a identificacdao dos diferentes enquadramentos e posicionamentos dos
atores acerca da crise e os efeitos que o discurso da urgéncia e as estratégias de
securitizacdo da agua tiveram no enfrentamento do quadro. Ao final, discutiu-se o
desempenho dos arranjos institucionais, as consequéncias das a¢Ges adotadas e sua
governanca. O estudo possibilitou concluir que crise oportunizou a ado¢ao de medidas
emergenciais, situando a tomada de decisdo nas maos do governo. Essa estratégia se
alinha aquela que a literatura denomina como securitizacdo da dgua. Também permitiu
concluir que o efeito das agBes impactou mais as populagdes em situacdao
socioecondmica mais vulneravel, reforcando e ocasionando novos processos de
injustica hidrica no territério.

Palavras-chave: crise hidrica, arranjos institucionais, urgéncia, securitizacdo da agua,
injustica hidrica.

1. Introdugao

No segundo semestre de 2016 ja se anunciavam os rumores de uma suposta crise
hidrica no Distrito Federal (DF). Em janeiro de 2017 ela veio a se confirmar e ser
oficialmente decretada pelo governo do DF. Em 2016 ja vinham sendo realizadas agdes
que demonstravam a preocupag¢do quanto ao quadro que estava por se concretizar,
tendo a Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Basico (Adasa)
estabelecido a restricdo de alguns usos como o uso em jardins e limpeza de para-brisas
por frentistas*. No mesmo ano a Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito
Federal (Caesb) propds o racionamento temporario®®. Diversas acdes, agentes e

narrativas atravessaram esse quadro.

45 0s usos de dgua com a finalidade de irrigac3o de jardins de postos de combustivel e o uso de dgua nas
limpezas de para-brisas feitas por frentistas foram restritos pela Adasa. Disponivel em:
<http://gl.globo.com/distrito-federal/noticia/2016/09/caesb-anuncia-fim-de-racionamento-de-agua-
em-regioes-do-df.html>. Acesso em: 04 out. 2016.

46 Conferir a noticia em: <http://gl.globo.com/distrito-federal/noticia/2016/09/caesb-anuncia-fim-de-
racionamento-de-agua-em-regioes-do-df.html>. Acesso em: 04 out. 2016.



http://g1.globo.com/distrito-federal/noticia/2016/09/caesb-anuncia-fim-de-racionamento-de-agua-em-regioes-do-df.html
http://g1.globo.com/distrito-federal/noticia/2016/09/caesb-anuncia-fim-de-racionamento-de-agua-em-regioes-do-df.html
http://g1.globo.com/distrito-federal/noticia/2016/09/caesb-anuncia-fim-de-racionamento-de-agua-em-regioes-do-df.html
http://g1.globo.com/distrito-federal/noticia/2016/09/caesb-anuncia-fim-de-racionamento-de-agua-em-regioes-do-df.html
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O objetivo do artigo é analisar as dimensdes regulatdrias que se entrelagaram no
enfrentamento deste quadro critico e a capacidade de resposta do Sistema Hidrico do
DF para a resolucdo de situacdes de estresse quanto a oferta da dgua e os efeitos do
discurso da urgéncia nas a¢des adotadas. O intuito é discutir o desempenho dos arranjos
institucionais para o enfrentamento da crise e seus resultados, isto é, as consequéncias
das a¢Oes adotadas e a distribuicdo dos rebatimentos dessas entre os diferentes
segmentos da sociedade.

O artigo estd dividido em cinco se¢des, além desta introdugdo e sua conclusao.
A primeira descreve os materiais e métodos utilizados para desenvolver a pesquisa e
apresentar seus resultados. Foram consultadas a bibliografia atinente ao tema,
documentos governamentais, noticias veiculadas pela midia e as atas das reunides
plenarias dos drgdos de gestdo dos recursos hidricos. A segunda sec¢do analisa o
funcionamento do Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos do Distrito Federal
(SGRHI-DF) e seus componentes, comités de bacia, érgaos publicos vinculados a gestado
dos recursos hidricos e os respectivos comités de bacia, ou seja, as unidades distritais
de gestdo dos recursos hidricos do DF. A terceira seccao discute o conceito de crise
hidrica, seus enquadramentos e os efeitos da urgéncia e da securitizacdao da agua no
enfrentamento dos quadros criticos. Também sinaliza o posicionamento dos diversos
atores ao longo do periodo da crise do DF. A quarta sec¢do descreve, de um lado, a
cronologia da crise hidrica e, de outro, as principais acdes adotadas para enfrentar a
situacdo de stress hidrico no DF em 2017. A seccdo ultima, que antecede a conclusao,
descreve as duas estratégias centrais, seus desdobramentos, consequéncias e
significado. A conclusdo chama atencdo para o valor da narrativa de urgéncia na
formulacdo das estratégias de enfrentamento da crise hidrica e a necessidade de um
programa de educacdo ambiental para superar as medidas emergenciais que ndo sdo
nem necessariamente eficientes no médio prazo, nem capazes de preparar a sociedade
para o enfrentamento de crises similares que se desenham no futuro do DF e de parte

das cidades brasileiras.
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2. Materiais e métodos

Para a realizacdo da pesquisa foram utilizadas diversas fontes de informacdes.
Além da consulta a bibliografia atinente ao tema, foram consultados (a) documentos
publicados pelo governo e pelas instituicdes que atuam e sdo interessadas na regulacao
e gestdo das aguas do Distrito Federal, (b) noticias veiculadas pela midia sobre a crise
hidrica enfrentada pelo DF, (c) as atas das reunides plenarias do Conselho de Recursos
Hidricos (CRH-DF) e dos Comités de bacia hidrografica do DF. Outra fonte de informacao,
de natureza ndo documental, foi a realizacdo de entrevistas.

O recorte temporal para a leitura das atas das reunides plenarias do CRH-DF e
dos comités de bacia hidrografica do Distrito Federal correspondeu a temporalidade
marcada pela crise, o periodo entre os anos de 2016 e 2018. No caso dos comités foram
consultadas 7 atas referentes ao CBH Paranaiba-DF, 6 atas referentes ao CBH-Rio Preto
e 12 referentes ao CBH-Maranh3o, totalizando 25 atas #’. No caso do CRH-DF houve
acesso integral as atas, tendo sido consultadas, ao total, 27 atas referentes as reunides
ocorridas entre 2016-2018.

As entrevistas®® foram realizadas com base em um roteiro semiestruturado de
questdes e a identificacdo dos entrevistados foi preservada. Buscou-se entrevistar (i)
especialistas com atuacdo na gestdo dos recursos hidricos do DF e nos érgaos gestores
e reguladores (ii) representantes dos colegiados que atuam na gestdo das dguas no DF,
preferencialmente os representantes dos principais usudrios do DF*. Ademais,
representantes das organiza¢des da sociedade civil que se manifestaram formalmente
em relacdo a crise hidrica. Na tabela a seguir sdo apresentadas as informacdes acerca

dos entrevistados.

47 Houve dificuldade para acessar as atas das reunides realizadas pelos comités, pois ndo se encontravam
integralmente disponibilizadas nos respectivos sites. Foi necessdario entrar em contato com a secretaria
dos comités para obtencdo da cépia das atas, ainda assim, ndo houve acesso integral a elas, pois segundo
a secretaria algumas atas ndo se encontravam em versao final e, portanto, ndo poderiam ser
disponibilizadas.

48 A realizacdo de entrevistas foi submetida a apreciacio do Comité de Etica do Instituto de Ciéncias
Humanas e Sociais da Universidade de Brasilia e foi aprovada pelo Parecer n. 3.528.359.

4 Importa mencionar que houve a tentativa de entrevistar representantes da Companhia de Saneamento
Ambiental do Distrito Federal nos colegiados, contudo, ndo obtivemos respostas quanto aos convites
realizados em abril de 2019.
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Tabela 1. Entrevistas realizadas no estudo do Distrito Federal

Identificagao da . .
¢ Caracterizagao do entrevistado

entrevista
Entrevista DF 1 Especialista com atuagao na Adasa
Entrevista DF 2 Especialista com atuagdo na Adasa e no CBH Paranaiba-DF
Entrevista DF 3 Especialista com atuagdo no Ibram e nos trés CBHs do DF
Entrevista DF 4 Representante do Forum das ONGs Ambientalistas do DF e entorno
Entrevista DF 5 Representante do Singadua-DF
Entrevista DF 6 Membro do CRH-DF (Presidente)

Fonte: Elaboragdo prépria.

Embora alguns entrevistados tenham atuagdo vinculada as instituicdes
reguladoras das dguas, como a Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento
Basico (Adasa) e o Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos do Distrito
Federal - Brasilia Ambiental (Ibram), as reflexdes nao tiveram como pretensao atribuir o
posicionamento destes especialistas as instituicdes que estdo vinculados. Isso porque a
pesquisa parte da linha reflexiva de que as instituicGes ndo sdo unissonas, e que a
opinido destes especialistas ndo representa um posicionamento institucional, mas

compdem o fruto das suas impressées pessoais e refletem a sua trajetéria profissional.

3. O Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos do Distrito Federal

O marco legal atual da gestdo das aguas distritais é a Lei Distrital n. 2.725, de 13
de junho de 2001, que instituiu a Politica de Recursos Hidricos e criou o Sistema de
Gerenciamento de Recursos Hidricos do Distrito Federal (SGRHI-DF). O SGRHI-DF é
composto pelo Conselho de Recursos Hidricos do Distrito Federal (CRH-DF), comités de
bacia hidrografica, 6rgdos colegiados cuja competéncia se relaciona a gestdo da agua.
No ano de 2018, por meio da resolugdo Adasa n. 20/2018, foi criada a Coordenagdo de
Agéncia de Bacias Hidrograficas (CABH) para exercer as fun¢des de Agéncia de Bacia,
prestando apoio técnico aos comités do DF.

Atualmente, o SGRHI-DF é composto por trés comités de bacia hidrografica, a
saber: Comité de bacia hidrografica dos Afluentes do rio Paranaiba no Distrito Federal

(CBH Paranaiba-DF)>°, Comité de bacia hidrografica dos Afluentes do rio Preto (CBH Rio

50 Antes da promulgacdo do Decreto n. 32.290, de 16 de agosto de 2018 o comité era denominado Comité
do Lago Paranod (CBH Lago Paranoa).
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Preto) e Comité da bacia hidrografica dos Afluentes do rio Maranhdo (CBH Maranhao).
Na figura abaixo apresenta-se a localizagdo das bacias hidrograficas do DF e os

respectivos comités de bacia hidrografica.

Mapa 1. Localizacdo das bacias hidrograficas do Distrito Federal
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Fonte: Agéncia Nacional de Aguas, elaborado pela autora e organizado por Santos (2020).

O ¢6rgao gestor dos recursos hidricos do DF é a Secretaria de Estado do Meio
Ambiente (SEMA-DF), cabendo-lhe o gerenciamento dos recursos hidricos nos aspectos
de qualidade e quantidade, bem como o exercicio das atribuicGes de fiscalizacdo do
cumprimento da legislacdo de uso, controle, protecdo e conserva¢do dos recursos
hidricos. Suas principais autarquias sao o Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos
Hidricos do Distrito Federal — Brasilia Ambiental (Ibram)>! e a Agéncia Reguladora de

Aguas, Energia e Saneamento Bésico (Adasa)°2.

51 Criado pela Lei distrital n. 3.984/2007.
52 Criada pela Lei distrital n. 3.365/2004, alterada posteriormente pela Lei n. 4.285/2008.
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Ao Ibram foi imputada a atribuicdo de propor normas e padrdes de qualidade
ambiental e das aguas e definir normas e padrées relativos ao seu uso e manejo.
Compete a Adasa regular a qualidade e a quantidade dos corpos de agua, superficiais ou
subterraneos, fluentes, emergentes, contidos ou acumulados, de dominio distrital ou
delegados pela Unido e Estados, assim como, a regulacdo da prestacdo dos servicos
publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario no Distrito Federal. A Adasa
exerce as principais funcdes de drgdo regulador das dguas do DF, como a emissdo das
outorgas das aguas distritais.

O dominio dos corpos hidricos localizados em Brasilia é, originalmente, de
competéncia federal, cabendo a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) a atribuicdo para
reguld-los. Contudo, a partir de 2011, a ANA delegou a Adasa a competéncia para
emiss3o das outorgas referentes aos usos das dguas distritais®3. A outorga é um dos
instrumentos previstos pelo marco legal das aguas do DF, que consiste em atos
autorizativos para o uso da agua bruta, que sdo concedidos pelo poder publico. A
Politicas de Aguas do DF importou os instrumentos previstos pela Lei federal n.
9.433/1997. Contudo, com excecdo da outorga, ha baixa implementacdo dos
instrumentos no territério. O Plano de Gerenciamento Integrado de Recursos Hidricos
do Distrito Federal foi aprovado em 2006, tendo sido atualizado e publicado em 2012.
O enquadramento, a cobranca e o Fundo ainda nao foram implementados no DF nas
aguas de dominio distritais.

Quanto ao funcionamento dos organismos colegiados de gestdo das dguas do
DF, os entrevistados indicaram que na pratica eles ainda ndo se institucionalizaram
enguanto instancias preferenciais de tomada de decisdo, de maneira que a Adasa passa

a exercer papel central na gestao e regulacao do recurso.

Infelizmente, o nosso Conselho ndo tem uma representatividade, assim, uma
forga muito grande, assim, como os comités também nado. A gente sabe que
sdo entidades, que sdo primordiais porque representa os trés setores, o
governo, a populacdo e os usuarios, mas eles ndo tém essa forca ainda. Ja
ganharam muita forca nos ultimos anos, com o trabalho que a gente realizou
nesses Ultimos anos, mas ainda ndo tem aquela forga que a gente espera que
tenha. Entdo, realmente quem acaba atuando, quem acaba sendo, assim,
aquele que alavanca o trabalho de recursos hidricos do DF é a Adasa
(Entrevista DF 3, 2019).

53 Disponivel em: <https://www.ana.gov.br/noticias-antigas/gestapso-a-c-da-adasa.2019-03-

15.5583875792>. Acesso em: 08 mai. 2017.



https://www.ana.gov.br/noticias-antigas/gestapso-a-c-da-adasa.2019-03-15.5583875792
https://www.ana.gov.br/noticias-antigas/gestapso-a-c-da-adasa.2019-03-15.5583875792
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O DF possui cinco sistemas produtores de agua, sao eles: Descoberto, Torto-
Santa Maria, Sobradinho-Planaltina, Brazlandia e S3o Sebastido, além de dois sistemas
previstos, Corumbd IV e Lago Paranoa. Os sistemas Descoberto e Torto-Santa Maria sao
os dois maiores sistemas produtores e juntos fornecem o equivalente a 61,52% e 20,2%,
respectivamente, de dagua a populacdo do Distrito Federal (GDF, 2017b), que
corresponde a 2.570.160 pessoas, segundo o IBGE/2010. A previsdo para 2019 foi
estimada em 3.015.268 pessoas. A Caesb é responsdvel pela operacao dos cinco

Sistemas supramencionados, ilustrados na figura a seguir:

Figura 1. Sistemas Produtores de Agua do Distrito Federal
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Fonte: Adaptado de LIMA et al. (2018).

No ano de 2016, o Sistema do Descoberto produziu em média 4.850 I/s. Com o
racionamento implantado em razdo do quadro de crise e o inicio de operacdo da
transferéncia a partir do Sistema Torto-Santa Maria, a produ¢dao média no ano de 2017
foi de 3.800 I/s (LIMA et al., 2018). A demanda hidrica anual para o abastecimento da
populacdo é estimada em 5.230 L/s. Considerando as perdas dos sistemas de
abastecimento da ordem de 35%, a demanda total de captacdo para atender a

populacdo é de aproximadamente 7.000 L/s. Tendo em consideracdo que a capacidade
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maxima de captacdo da Caesb, responsdvel pelo abastecimento publico, é de
aproximadamente 11.000 L/s, isto implica que em momentos de pico de consumo, a
vazdo captada se aproxima da capacidade de captacdo instalada (LIMA et al., 2018).

Além dos Sistemas instalados esta prevista a construg¢ao de dois novos Sistemas,
Corumba IV e Lago Paranod, os quais na primeira etapa tem previsdo de acrescentar 4,9
m3/s a oferta hidrica da regido e, na segunda etapa, mais 3,3 m3/s, o que totalizara o
acréscimo de 8,2 m3/s (ANA, 2010). Iniciada em 2017 o Sistema Corumba IV estd em fase
de construcdo, resultado da parceria das concessiondrias DF e de Goids®*. O Sistema
Lago Paranoa tem previsao para ser implantado nas proximidades da barragem do Lago,
proximo ao exutdrio da bacia, o que implica o recebimento de contribui¢ées de toda a
bacia, inclusive de duas Estacdes de Tratamento de Esgoto (ETEs) nela localizadas.

Como uma das agdes de enfrentamento a crise hidrica vivenciada entre os anos
de 2016-2018, foi construido o ponto de captacdao emergencial no Lago Paranod, em um
de seus bracos, na subbacia do Torto, denominado Subsistema Lago Norte, com outorga
prévia da ANA. A primeira etapa, ainda em andamento, tem como previsdo a captagado
de 2.100 I/s, restando 700 |/s para a segunda etapa. Para a captacdo emergencial, foi
previsto a captac¢do dos 700 I/s restantes (LIMA et al., 2018).

O consumo per capita médio de 4agua no DF ¢é de cerca de
150/litros/habitante/dia (LIMA et al., 2018), portanto, em média 36% maior que o
consumo indicado pela ONU (110/litros/habitante/dia). Segunda ANA (2019), no ano de
2019 a retirada de agua no DF foi estimada em: 77,9% para abastecimento urbano,
15,5% para irrigacao, 3,9% para industria, 1,65% para uso animal, 0,9% para
abastecimento rural, 0,2% para mineracdo. Quanto ao volume de agua fornecido pela
Caesb em 2017, 99,7% foi utilizado pelas categorias residenciais, comerciais e publicas
e apenas 0,3% foi destinado a categoria industrial (LIMA et al., 2018).

Importante mencionar que o Distrito Federal apresenta elevadas taxas de
crescimento populacional, o que reforca a importancia da integracdo do planejamento
do territério e das aguas. As projecdes realizadas no Plano Diretor de Ordenamento

Territorial do Distrito Federal (PDOT) indicavam altas taxas de crescimento populacional

54 Disponivel em:

<https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2019/08/09/interna_cidadesdf,776198/so
lucao-para-abastecimento-hidrico-do-df-corumba-iv-apresenta-atrasos.shtml>. Acesso em: 13 ago. 2019.



https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2019/08/09/interna_cidadesdf,776198/solucao-para-abastecimento-hidrico-do-df-corumba-iv-apresenta-atrasos.shtml
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2019/08/09/interna_cidadesdf,776198/solucao-para-abastecimento-hidrico-do-df-corumba-iv-apresenta-atrasos.shtml
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com base nos dados do Censo Demografico de 2010 (GDF, 2009). Este alto crescimento,
embora oscile, vem se confirmando conforme dados do IBGE (2019), que apontou que
entre 2018-2019 o crescimento da populacdo foi estimado em 1,36%, taxa bem maior

que a média registrada no Brasil (0,8%).

4. O conceito de crise hidrica em disputa e o enquadramento em torno da urgéncia

As crises hidricas podem ser compreendidas como resultado de diversos fatores
e ndo devem ser tratadas como sindbnimo de um fendmeno natural. Em geral, embora
deflagradas a partir de um fendmeno climatico, como uma estiagem atipica, sdo
ocasionadas pela combinacdo de aspectos, tais como a inefetividade das politicas
hidricas, o baixo desempenho dos arranjos institucionais e o comprometimento
crescente da qualidade dos corpos hidricos (BUCKERIDGE; RIBEIRO, 2018). As crises se
diferem, portanto, dos quadros de escassez natural, que sdo decorrentes de processos
fisico-climaticos, como a aridez ou secas (PEREIRA et al., 2009; WHITE, 2014).

A escassez socialmente construida também pode ser considerada como um fator
gue vém contribuindo de forma sistemdtica para o aumento das crises hidricas. A
producdo da escassez pode ser compreendida como o resultado da exploracdo
desenfreada do ambiente, fruto do modo de consumo e produgdo que vem sendo
adotado, os quais agudizam a escassez da dgua (VARGAS, 1999; SHIVA, 2001; WALTKINS,
2006, IORIS, 2010). No caso da crise hidrica enfrentada pela Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro (RMRJ) em 2020, a crise foi deflagrada pela mé qualidade das aguas do
rio Guandu®®, que abastece a regido, evidenciando o papel que a escassez socialmente
produzida vem exercendo nos quadros criticos.

As narrativas que pairam sobre as crises hidricas ocorridas no territério brasileiro
ndo sdo unissonas, dividindo-se entre dois argumentos centrais: (i) as crises sdo
associadas a eventos climaticos extremos, sendo entendidas como sindnimos de aridez
ou secas; e (ii) sdo compreendidas como uma conformacdo de fatores de naturezas

socioambiental, econdmica, cultural e politica.

5% Disponivel em: <https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2020/01/18/crise-da-agua-veja-

perguntas-e-respostas-sobre-o-tema.ghtml|>. Acesso em: 02 fev. 2020.



https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2020/01/18/crise-da-agua-veja-perguntas-e-respostas-sobre-o-tema.ghtml
https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2020/01/18/crise-da-agua-veja-perguntas-e-respostas-sobre-o-tema.ghtml
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A auséncia de consenso sobre o que se entende como crise, as métricas e as
definicdes quanto ao seu diagndstico e os tipos de a¢des para o seu enfrentamento sdo
colocados em disputa. Quando a crise é compreendida como sinGbnimo de escassez
natural é reduzida a um fator atipico, como o fen6meno natural da estiagem. Nessa
concepgado as estratégias comumente adotadas centram-se nas a¢des para reversao de
um quadro emergencial. Caso seja concebida enquanto parte de um contexto mais
amplo e sistémico, torna-se relevante a adocao de a¢des emergenciais e a realizacdo de
uma revisdo das politicas hidricas que vém sendo adotadas, com atengdao para o
desempenho dos arranjos institucionais e dos mecanismos regulatorios.

A literatura sobre crises revela que é comum que ocorra uma disputa acerca do
seu enquadramento (framing) e das retdricas em seu entorno, especialmente, no
tocante a interpretacdo dos eventos e suas causas. O enquadramento das crises
também serd determinante para indicar as responsabilidades dos envolvidos (BERRY,
2008; BOIN et al., 2009; PUGA, 2018).

Outra estratégia frequente no caso das crises é a securitizacdo, estratégia
adotada com intuito de legitimar a possibilidade de se quebrar as regras de uma situacao
normal para a tomada de decisdo politica em prol da garantia da seguranca de
determinado tema (BUZAN et al., 1998; FISCHHENDLER, 2015). Uma vez que uma
questdo é securitizada, medidas excepcionais podem ser adotadas para impedir uma
ameaca existencial (BALZACQ, 2005).

As situacOes de escassez e as crises hidricas tém sido sistematicamente usadas
para justificar uma intervencao especifica, a fim de evitar possiveis consequéncias
negativas para a sociedade (BAKKER, 1999; CHEN, 2013; URQUIJO et al., 2015; ZIKOS et
al.,2015; O’BOYLE, 2016). Varios mecanismos podem ser usados para securitizar as
guestoes hidricas, a saber, mecanismos estruturais, mecanismos institucionais e
ferramentas linguisticas (FISCHHENDLER, 2015).

Os mecanismos estruturais sdo aqueles que visam a proteger os sistemas
hidraulicos das vulnerabilidades associadas as possibilidades de contaminacao
intencional. Os mecanismos institucionais estao associados aos acordos relacionados a
seguranca hidrica com base na urgéncia. Como as medidas que legitimam a exclusdo da
sociedade civil e das organizacdes sociais do processo de tomada de decisdo. Ja os

mecanismos linguisticos, podem ser empregados para retratar a urgéncia, incluindo
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metaforas, enquadramentos e narrativas, que indiquem perigo eminente. Sao
expressdes comumente usadas: "urgente", "alarmante", “catastrofe” (RISBEY, 2007).

A securitizacdo do discurso pode desempenhar um papel no enfraguecimento
ou reforgo de um paradigma de 4gua especifico, como a busca por mecanismos com
base na ldgica neoliberal e da modernizacao ecoldgica como forma de ampliar a garantia
de acesso a dgua (URQUIO et al., 2015).

A securitizacdo de uma questdo pressupde, portanto, que ela seja apresentada
como urgente e existencial, de forma que nao possa ser discutida a partir das vias
“normais” da politica, mas em regimes de prioridade (FISCHHENDLER, 2015; BUZAN et
al., 1998). Do ponto de vista juridico, isso pode implicar o uso indevido de poderes, pois
as autoridades podem usar seus poderes para fins que vao além de suas atribuicdes
legais, segundo os estudos de Brufao Curiel (2012) e Urquijo et al. (2015) em que
decretos emergenciais consubstanciaram a ado¢dao de medidas excepcionais para o
contorno dos quadros de escassez.

A urgéncia pode tanto influenciar na formulagdo das politicas publicas e na
tomada de decisdo, como também pode ser usada para defender a realizacdo de
projetos ou estratégias (WIJK; FISCHHENDLER, 2017). O uso da urgéncia também pode
ser direcionado, também, para promover acbGes desconectadas do objetivo de
superacdo dos quadros criticos, conforme Fischhendler e Katz (2013).

O estudo realizado por Berry (2008) sobre a crise hidrica enfrentada na Australia,
assinala que a discussdo sobre a crise foi acompanhada de um forte senso de urgéncia
e pressao quanto ao seu enfrentamento. Assim, o tempo de resposta das agdes em um
guadro de crise tornou-se um dos elementos de maior preocupacao. Entende-se que
essa preocupacao se fundamenta na relevancia que a agua exerce, enquanto recurso
essencial para a manutencdo das diferentes formas de vida, além do desenvolvimento
de atividades econémicas estratégicas. No caso do DF nao foi diferente.

No caso do DF, a disputa sobre as causas da crise hidrica reuniu concepcdes
advindas, de um lado, dos 6rgaos de governo e, em particular, um grande usuario, a
Caesb; e, de outro, das organizacGes da sociedade civil organizada e dos produtores
rurais. Os primeiros entendiam que a causa central da crise hidrica era a estiagem
atipica, considerada como “periodo prolongado de baixa ou nenhuma pluviosidade, em

gue a perda de umidade do solo é superior a sua reposicao” (GDF, 2017, p. 8); definicao
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advinda da Classificagdo e Codificacao Brasileira de Desastres (Cobrade), conforme o
Plano Integrado de Enfrentamento da Crise Hidrica (2017). Na publicacdo organizada
pela Adasa, o porte e o ritmo do crescimento populacional no DF sdo apontados como
um dos aspectos essenciais para a compreensao da crise vivenciada (LIMA et al., 2018).

Ja para as organizacOes da sociedade civil e os produtores rurais, as causas da
crise hidrica poderiam ser compreendidas como parte de um cenario mais complexo.
Para eles, a crise tem como génese uma conformacdo de fatores que extrapolam as
condi¢cdes pluviométricas atipicas, pois o quadro enfrentado era previsto em
documentos orientadores da gestdo das aguas do DF. Além de ter sido percebida
antecipadamente pelos produtores rurais localizados na bacia hidrografica do rio Preto,
conforme Mesquita et al. (2018).

O Férum de ONGs Ambientalistas do DF e Entorno, organizacdo que relne cerca
de quarenta Organiza¢cdes Nao Governamentais (ONGs) com ag¢des na regidao do DF, se
manifestou por meio de uma carta aberta sobre a crise hidrica enfrentada na regido.

Para a entidade, o problema enfrentado é resultado de:

Irresponsabilidade e desleixo de governantes com as ocupagdes macicas nas
areas de recargas dos lengdis fredticos — sejam elas regulares ou irregulares;
pressdo antrépica sobre as Areas de Protecdo de Mananciais (APMs) da
CAESB; consumo irresponsavel e abusivo do uso da adgua pela populagdo, seja
nas areas urbanas ou rurais; perdas de agua dentro do sistema de
abastecimento da CAESB; parcelamentos do governo sendo liberados
considerando apenas as disponibilidades hidricas futuras da CAESB, e sem
apresentar os impactos na unidade hidrografica do empreendimento; entre
outros (FORUM DAS ONGS AMBIENTALISTAS DO DF E ENTORNO, 2016, p. 1).

Para o Sindagua-DF (2017) a crise ndo estaria associada a uma escassez atipica.
O Sindicato entendeu que a variagao pluviométrica ocorrida estava dentro da amplitude
climatica esperada e o problema estaria na deficiéncia de planejamento e gestdo de um

guadro que se descortinava desde o final dos anos 1990:

N3o ha crise hidrica no DF, o que ha é deficiéncia na gestdo dos recursos
disponiveis, o que provocou uma crise nos sistemas de abastecimento de
agua, como se explica a seguir. Uma das consequéncias da deficiéncia na
gestdo dos recursos hidricos é o surgimento e/ou o agravamento de conflitos
de usos de agua [...] A crise hidrica no abastecimento de agua do Distrito
Federal é consequéncia de uma série de decisGes erradas tomada ao longo
dos anos, e ndo é decorrente do aumento desordenado da populagdo, como
os 6rgdos oficiais tentam passar para a populagao, haja vista que o aumento
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do volume consumido no periodo de 1995 a 2015 foi de 22,16%, enquanto
que a populagédo atendida no mesmo periodo aumentou 61% (SINDAGUA-DF,
2017, p. 1).

As diferentes narrativas acerca da crise hidrica enfrentada pelo DF, indicam que
as diferentes formas de afericdo sobre a disponibilidade de agua podem produzir
distintos entendimentos sobre a severidade da criticidade, portanto, do seu
enquadramento (BOIN et al., 2009). Isso, acarretando diferentes cenarios, caminhos e
estratégias, os quais coadunam ou afastam interesses distintos e, por vezes, opostos.

A crise do DF foi formalmente anunciada pelo governo por meio da decretagao
de estado de emergéncia. O Decreto ofereceu respaldo para abreviar processos que
ocorrem lentamente em situacdo de “normalidade”, entre elas, compras sem licitacao
para obras emergenciais. Assim, abrigadas sob o guarda-chuva da urgéncia, diversas
medidas foram adotadas pelo governo visando a oferecer uma resposta célere ao
cendrio posto. Em que pese a necessidade de pronta resposta visando a assegurar o
abastecimento da populacdo, a forma como as decisbes foram conduzidas foi
guestionada por representantes de organiza¢bes e associagdes da sociedade civil
sobretudo quanto a sua “inclusividade” e a distribuicdo dos seus efeitos para as
diferentes parcelas da populagao.

Embora seja consensual a importancia de uma pronta resposta para o
enfrentamento de um quadro de crise hidrica, especialmente, para evitar que alguma
parcela da populacdo fique privada do acesso ao recurso, a urgéncia pode servir para a
adocdo de medidas que ndo respeitam a democratizacdo do acesso a dgua. Este
procedimento podera ensejar a constru¢do de quadros que acarretam desigual acesso
a agua entre os diferentes segmentos sociais, resultando em processos de injustica
hidrica (FRACALANZA; FREIRE, 2015; CASTRO; SCARIOT, 2008; FRASSON, 2018).

Os efeitos da degradacdo da natureza ndo se materializam de forma igualitaria
no territério, sendo os efeitos mais perversos dessa degradacao atribuidos aos grupos
socialmente despossuidos e as regiGes historicamente mais sacrificadas (ACSELRAD et
al., 2009). Os crescentes processos da producdo social da escassez também operam
atingindo particularmente os grupos socialmente excluidos pela indisponibilidade de

agua (FRACALANZA; FREIRE, 2015; GOUVEIA, 2017; FRASSON, 2018).
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Uma expressao contemporanea dos efeitos desiguais da escassez produzida no
territério pode ser exemplificada por meio de uma situacdo de interrup¢do do
abastecimento publico. A populacdo de baixa renda, sem condicdes adequadas de

armazenamento da agua, sofrera mais severamente com a adogao dessa medida.

5. Cronologia da crise hidrica enfrentada pelo Distrito Federal e as principais agdes de

enfrentamento adotadas

A crise de abastecimento de dgua enfrentada pelo DF foi anunciada formalmente
em janeiro de 2017, quando foi declarado o estado de emergéncia por 180 dias pelo
Governo do Distrito Federal (GDF) por meio da publicacdo do Decreto distrital n.
37.976/2017. O Decreto teve como base as resolucdes publicadas pela Adasa n. 15°° e
n. 20°7 de 2016, as quais declararam, respectivamente, a situacdo critica dos dois
principais reservatorios do DF, Descoberto e Santa Maria, além de ter estabelecido o
regime de racionamento para a prestacao do servico de abastecimento de dgua nas
localidades atendidas por estes reservatérios, que se materializou no Plano de Rodizio®8,
operado pela Caesb. Na figura a seguir sdao apresentados alguns marcos da cronologia

da crise hidrica do DF.

%6 Em dezembro/2018 foi revogada por meio da Resolu¢do Adasa n. 36/2018.

57 Em junho/2018 foi revogada por meio da Resolugdo Adasa n. 13/2018, que encerrou o Plano de
Rodizio.

8 As informagdes sobre o rodizio, bem como a divulgacdo das datas de interrup¢io do abastecimento
publico foram disponibilizadas pela Caesb por meio do link: <http://atlas.caesb.df.gov.br/planorodizio>.
Acesso em: 13 ago. 2017.
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Figura 2. Cronologia da crise hidrica enfrentada pelo Distrito Federal (2016-2018)
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A Resolugdo Adasa n. 13/2016°°, publicada em agosto, consistiu em um importante
instrumento regulatério adotado para enfrentamento da crise, pois foi balizador da tomada
de decisdo sobre a operacdo dos principais reservatdrios. A referida resolucdo previu estagios
de criticidade dos reservatdrios do Descoberto e Torto-Santa Maria, indicando os tipos de
acoes a serem adotadas em cada um dos estdgios, caracterizados por niveis do volume util
dos reservatorios. Os estdgios estabelecidos foram: (a) estado de ateng¢do: quando o volume
util dos reservatoérios estivesse entre 60% e 41%; nesse estdgio, foi estabelecido que seria
necessario comunicar aos usuarios e aos consumidores sobre a necessidade de redugao do
consumo de agua; (b) estado de alerta: quando o volume util dos reservatérios estiver entre
40% e 21%; nesse estdagio a resolucdo estabelecia a necessidade de comunicar aos usudrios e
aos consumidores sobre a ado¢do de medidas de redugdo do consumo de agua; (c) estado de
restricdo de uso: situacdo em que o volume util dos reservatérios estiver igual ou inferior a
20%, sendo, nesse caso, necessdria a adogao de regime de racionamento.

Em janeiro de 2017 o Reservatério do Descoberto atingiu 19% do seu volume util
enquadrando-se no “estado de restricdo de uso”, nesse mesmo més foi adotado o
racionamento do fornecimento de dgua pela Caesb, denominado de Plano de Rodizio. Para o
funcionamento do Plano de Rodizio os sistemas de abastecimento foram compartimentados
pela Caesb em grupos de rodizio, totalizando 12 grupos na regido atendida pelo Descoberto e
11 para a regido atendida pelo Torto-Santa Maria. O Plano funcionou em ciclos de 6 dias, em
gue os subsistemas de cada grupo permaneceram 1 dia com o abastecimento interrompido,
até 2 dias com abastecimento em estabilizacdo e 3 dias com abastecimento estabilizado.
Durante o periodo de estabilizacdo, as pressdes na rede de distribuicdo poderiam ser
inferiores ao comportamento regularmente observado pelos clientes, em func¢do do processo
fisico natural necessdrio para o reestabelecimento do fornecimento de agua (LIMA et al.,
2018). O Plano foi aprovado pela Adasa e durante sua operac3o, que totalizou 18 meses®, a
Caesb divulgava a populacdo o calendario com as datas de interrupc¢ao do servico.

A Resolucdo Adasa n. 13/2016 foi consubstanciada pelo estabelecimento das curvas

de acompanhamento estabelecidas pelas suas resolugdes n. 09 e 12/2017, também referentes

59 Revogada pela Resolu¢do Adasa n. 03/2018.
80 O rodizio foi encerrado em 15 de junho de 2018, por meio da publicacdo da Resolucio Adasa n. 13/2018.
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aos reservatoérios do Descoberto e Santa Maria, respectivamente. Conforme assinalado por

um dos entrevistados:

Ela foi fundamental, principalmente, para a comunicagdo, porque a sociedade
comecou a acompanhar o volume dos reservatorios. [...] Nosso objetivo ndo era
acertar como que o reservatoério ia se comportar, mas estabelecer um critério
objetivo com metas a serem cumpridas para orientar a gestdo (Entrevista DF 4,
2019).

Segundo Lima et al. (2018) as curvas foram discutidas no ambito das reunides do Grupo
Consultivo de Acompanhamento (GCA) da crise hidrica instituido no ambito da Adasa, que
reuniu representantes de diferentes instituicdes como lbram, Secretaria de Estado da
Agricultura, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (Seagri-DF), Empresa de Assisténcia
Técnica e Extensdao Rural do Distrito Federal (Emater-DF), pesquisadores da Embrapa e da
Universidade de Brasilia, além de grandes usudrios da agua no DF como a Caesb e Associacdo
dos Produtores e Protetores da Bacia do Descoberto. As atividades do GCA foram iniciadas em
setembro de 2016 e tiveram duracdo de 30 dias, totalizando 17 reunibes. Além do GCA,
também foi criado Grupo no dmbito da Casa Civil, sobre o qual ndo foi possivel precisar a data
de criacdo e a duragao das atividades.

Em 2017 também foi publicado o Plano Integrado de Enfrentamento a Crise Hidrica,
gue previu a¢des para enfrentamento da crise. Em outubro de 2017 foi iniciada a captacao
emergéncial no Lago Paranoa, que foi uma das ac¢des previstas no Plano, tendo em novembro
de 2017, voltando a ser decretada situacdao de emergéncia.

O CRH-DF realizou reunides, dentre elas, duas conjuntas com o Conselho de Meio
Ambiente do Distrito Federal (CONAM/DF), para discutir o tema da crise. Em margo de 2017
o0 CRH publicou um Relatdrio-Sintese no qual reuniu os principais pontos discutidos nas suas

reunides sobre a crise hidrica, cujo fim foi decretado em dezembro de 2018.

6. Regulagao, capacidade de resposta e as consequéncias da crise hidrica

Estratégias de naturezas distintas foram adotadas para enfrentar a crise hidrica do DF.

Dentre elas, duas ganharam énfase como instrumentos que teriam capacidade de oferecer,

mais prontamente, alternativas. A primeira a ser destacada, se refere as estratégias
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desenhadas com base na racionalidade econOGmica, a saber, o racionamento, que se
materializou por meio do Sistema de Rodizio e tarifa de contingéncia. O Rodizio visou o
incentivo a reduc¢do do consumo de dgua por meio da privacdo tempordria do acesso, supondo
que o cidadao, ao lidar de forma explicita com a ideia de recurso escasso, racionalmente
diminuiria seu consumo®?. J3 a tarifa de contingéncia visava a redu¢do do uso da dgua pelo
custo mais elevado. Ambas as estratégias foram operacionalizadas pela Companhia de
Abastecimento, a Caesb, tendo sido aprovadas pela Agéncia reguladora, a Adasa.

Outras estratégias tiveram como intuito ampliar a oferta de agua, com base nas obras
de infraestrutura hidraulica, que incluiu a interligacdo e expansao dos sistemas produtores e
a realizacdo da obra de captacdo emergencial no Lago Paranod. Esse ultimo, objeto de
controvérsias, sobretudo, por parte da populacdo®?.

O ponto de captacdo emergencial no Paranod, denominado Subsistema Lago Norte,
incluiu a constru¢do de uma Estacdo de Tratamento de Agua (ETA) compacta, cujas aguas
captadas, depois de tratadas, seriam destinadas para abastecer regidoes como Lago Norte,
Varjdo, Setor de Mansdes do Lago Norte, Taquari, Paranod e Itapoa. O intuito era de “diminuir
o volume que precisa ser distribuido pela Estacdo de Tratamento de Agua Brasilia, que recebe
uma cota ndo tratada do Sistema Santa Maria/Torto” (GDF, 2017, p. 37).

Embora a qualidade das dguas do Lago no ponto de captacdo emergencial seja
compativel com a finalidade potavel, dois aspectos suscitaram controvérsias quanto ao Lago
enquanto fonte de abastecimento da populagdo. O primeiro, relaciona-se a eventual
construcdo do projeto imobilidrio Taquari | etapa 2, que poderd impactar na qualidade e na
quantidade de agua no ponto da captacdo emergencial. O segundo, esta atrelado a
vulnerabilidade latente do Lago Paranoa enquanto receptor das contribuicdes advindas das
atividades desenvolvidas no Plano Piloto, que inclui a sua destinacdo a diluicdao de efluentes
sanitarios e contaminantes, como farmacos, que embora presentes em pequenas

quantidades, tem efeitos desconhecidos na satde da popula¢do (AGUSTINHO; PAVAO, 2016).

61 N3o é trivial, no entanto, que a interrup¢do temporaria no abastecimento va resultar em uma mudanca de
comportamento da populagdo, haja vista que, por vezes, parte da agua é armazenada pela populagdo em baldes
e outros pequenos reservatérios e ndo aproveitada no periodo da interrupgao, sendo na sequéncia, descartada.
62 Disponivel em:
<https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2017/10/02/interna cidadesdf,630546/captacao
-de-agua-do-lago-paranoa-e-inaugurada-com-protesto.shtml>. Acesso em: 28 dez. 2017.



https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2017/10/02/interna_cidadesdf,630546/captacao-de-agua-do-lago-paranoa-e-inaugurada-com-protesto.shtml
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Conforme indicam Salati et al. (1999), é importante que as estratégias de gestdo das
aguas possam alinhar os pressupostos do aumento da oferta das aguas com a gestdo da
demanda, que inclui mecanismos e incentivos que promovem a conservacdao dos mananciais
e a reduc¢do do desperdicio. Para os autores as perspectivas nao sao excludentes entre si.

Chama a atencdo o aumento do estoque regulatdrio da Adasa no periodo da crise
hidrica, sobretudo, visando ao controle das a¢des da Caesb quanto a operagdo dos principais
reservatérios abastecedores do DF. Entre o periodo de agosto de 2016 e dezembro 2018
foram produzidas pela Adasa um total de 45 resolugdes visando a regulacao das estratégias
de enfrentamento da crise hidrica. De um lado, a quantidade de resolucdes produzidas,
denotaram uma pronta capacidade de resposta da Agéncia, por outro lado, revelam que o
estoque regulatdrio disponivel ndo se demonstrou suficiente para subsidiar o enfrentamento
do problema. Sobre este segundo aspecto, a situacdo de crise hidrica revelou, também, que
os instrumentos de planejamento e gestdo eram insuficientes para orientar quais tipos de
acoes e ou diretrizes deveriam ser adotadas em caso do enfrentamento de quadros criticos,
assim, estas estratégias foram costuradas durante o préprio enfrentamento da crise.

O Plano de Gerenciamento Integrado de Recursos Hidricos do Distrito Federal (PGIRH-
DF) ja apontava para um quadro de maior criticidade no periodo em que a crise culminou
sobretudo quanto a regularidade e a distribuicdo das chuvas no territério do DF. Contudo,
apesar do documento apresentar além de um diagndstico sobre a situacdo das dguas do DF e
progndsticos com cenarios e projecdes sobre as situagdes futuras do recurso, ele se
demonstrou incipiente no tocante a proposicdo de acdes e medidas que orientassem o
enfrentamento destes quadros. Deste fato, resultou a publicacdo de um novo documento,
elaborado e publicado durante a crise hidrica, denominado “Plano Integrado de
Enfrentamento a Crise Hidrica” (GDF, 2017), o qual trazia acBes mais propositivas que,
segundo o PGIRH-DF, ja eram previstas.

Desse cenario, inferiu-se que a auséncia de documentos desenhados em situag¢des de
“normalidade”, os quais possam vir a subsidiar a tomada de decisdo em situacdo de
criticidade, implica que as estratégias para o enfrentamento da crise sejam construidas em
seu curso. A construcdo de estratégias no desenrolar da crise é atravessada por um forte senso
de urgéncia ficando sujeita, portanto, a mecanismos comumente adotados em acdes para a

securitizacdo da agua, em que a quebra das “regras de normalidade” é mais facilmente
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admitida, como a centralizacdo das decisGes em atores governamentais (BUZAN et al., 1998;
FISCHHENDLER, 2015). Com isto, as agdes acabam sendo menos propensas a serem debatidas
em instancias de ampla participacdo da sociedade. A urgéncia também implica que as decisdes
fiquem sujeitas a uma menor apuragao técnica.

Dois exemplos sdo ilustrativos da materializacdo dos aspectos supracitados. O
primeiro, esta relacionado as criticas que a Adasa recebeu quanto a metodologia que
fundamentou a construcao das curvas de acompanhamento do volume util dos reservatoérios,
norma que embasou o grau de restricdo das medidas tomadas. A régua para aplicar medidas
mais restritivas foi apontada como uma opcdo regulatdria fragil. A questdo era se a métrica
adotada seria capaz de oferecer uma autonomia para abastecimento da populacdo até a
superacdo do estagio de criticidade das fontes abastecedoras. Reflexdo presente em uma das

falas dos entrevistados:

Se criou uma tabelinha para discutir o nivel aceitavel de dgua em determinados
pontos, que seria o gatilho para tomar determinadas medidas. E nds criticamos
determinadas atitudes [...] O que que é crise? O reservatério chegar a 40% é crise?
Por que que é crise? Se chegar em 40%, qual é o tempo de recarga da bacia? Qual é
o nivel de chuva necessdrio para recarregar nesse tempo? Isso exige uma
qualificagdo muito maior do que essa que essa resolugdo dizia, entdo, o que que é
crise? (Entrevista DF 4, 2019).

Quanto a governanga regulatdria e ao debate das medidas a serem adotadas, algumas
anotacdes sdo necessarias. Uma das acbes apontadas como central pela Adasa foi a criacdo
de grupos de acompanhamento da crise, um na Casa Civil e o outro na prdopria Agéncia
reguladora, além das a¢des de conscientizacdo da populacdo (LIMA et al., 2018). Estes grupos
reuniram atores de diferentes drgdos do governo e alguns representantes das instancias
colegiadas de gestdao das aguas, com intuito de discutir as acdes sobretudo emergenciais.
Contudo, conforme a narrativa dos entrevistados, a participacdo dos representantes dos
comités de bacia do DF nos GTs se deu de forma pontual, conforme trechos de fala dos

entrevistados:

Dentro dos GTs, o Comité tinha representante, no caso, eu era o presidente do
Comité quando comecou a crise, entdo, eu participava das reunides e quando tinha
reunido do Comité a gente levava para o Comité as coisas que eram discutidas, mais
uma vez, era um periodo em que as decisGes tinham que ser tomadas rapidas
(Entrevista DF 2, 2019).
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O que a gente fazia era acompanhar essas discussdes, até porque, assim, muitas
pessoas que eram membros do Comité, estavam participando desse grupo, seja por
ser representante de um érgdo do governo que estd la e que também participava do
Comité (Entrevista DF 3, 2019).

Sob a retdrica da urgéncia, os féruns colegiados de gestdo e planejamento das dguas
nao foram vislumbrados como instancias para a tomada de decisao, haja vista que o rito e
ritmo destes colegiados é mais moroso do que o tempo necessario para o “processamento”
de respostas urgentes. Assim, grupos de acompanhamento da crise foram criados em
ambientes fora dessas instancias.

O envolvimento dos representantes dos colegiados na discussao das a¢Ges estratégicas
no enfrentamento da crise, conforme narrado pelos entrevistados, eram geralmente dos
representantes do governo. Em que pese o tempo de reposta mais moroso dos colegiados, a
leitura das atas das reunides plenarias dos colegiados, ocorridas no periodo da crise,
demonstrou que o assunto esteve presente na pauta das reunides dos colegiados e foi objeto
recorrente.

No caso do CRH-DF, pelo menos treze reunides realizadas entre 2016-2018 discutiram
o tema da crise hidrica. O Conselho chegou a elaborar um Relatério-Sintese no qual
apresentou os principais encaminhamentos propostos por ele. Contudo, embora o Conselho
tenha articulado a realiza¢do de reunides buscando promover a discussao do tema, a tomada
de decisdo continuava centralizada nas maos de 6rgdos especificos. O trecho da entrevista a

seguir ilustra esta constatacao:

Eram totalmente centralizadas, mas a gente tinha tanto o CRH-DF, como os comités
para criar os constrangimentos nas autoridades desses 6rgdos para que eles
respondessem em tempo real. Eles adiaram o maximo o racionamento, o rodizio que
teve, adiaram ao maximo, chegaram ao extremo do limite, mas no fim acabou dando
certo. [...] mas esperaram chegar a 5% do reservatério. Se ndo tivesse chovido em
novembro daquele ano, Brasilia ia viver de caminhZo pipa. Mas é isso a decisdo muito
centralizada na Adasa, com baixissimo nivel de controle social e transparéncia
(Entrevista DF 6, 2019).

A situacdo do DF demonstrou-se semelhante a de outros estudos em que a retérica da
escassez oportunizou o governo a ressituar os aspectos da governanca das dguas na “mao do
governo” (BAKKER, 1999; BERRY, 2008; CHEN, 2013; URQUIJO et al., 2015; ZIKOS et al.,2015;

O’BOYLE, 2016). Esse é um dos mecanismos institucionais da securitizacdo que demonstra se
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reproduzir em diferentes contextos de crises hidricas, os quais podem ter como objetivo
materializar paradigmas ndo vigentes ou ja descartados ou aprovar determinadas
estratégias/projetos, os quais enfrentariam grande resisténcia em situagdes de normalidade
(FISCHHENDLER, KATZ, 2013; WIJK; FISCHHENDLER, 2017).

Também legitimou a tecnocracia, em um processo em que aqueles que detém maior
informacdo a respeito do comportamento hidro e meteorolégico de determinada
bacia/regido sdo os Unicos responsaveis pela tomada de decisdo sobre o recurso.

As acdes e as campanhas de mobilizacdo da populagdo acerca do consumo de dgua
foram consideradas timidas por alguns entrevistados. Apesar disso, estes consideraram que
as campanhas realizadas pela Adasa refletiram em mudancas nos padrdes de consumo por
uma parcela da populagao.

Conforme apontam Toth et al. (2012) sdo diversos os fatores que contribuem para o
insucesso da mobilizagdo social em relagdo as questdes socioambientais, dentre os quais
podem ser citados, as dificuldades para se criar canais de influéncia sobre a tomada de
decisdes, as fracas tradi¢cGes associativas e o uso da passividade como forma de resisténcia.
Por outro lado, a mobilizacdo bem-sucedida tem potencialidade para ensejar mudancas
positivas no campo socioambiental, podendo ser citada a educomunicacao, a exemplo do
Projeto Cerrado em Pauta (TOTH et al., 2012). Assim, este tem maiores possibilidades de
construir juntos aos individuos concepg¢des mais inclusivas sobre a dgua, calcadas na
compreensdo do ciclo hidrossocial (SWYNGEDOUW, 2009).

Outro ponto que merece destaque, se refere ao fato de que ao indagar aos
entrevistados sobre sua percepcao quanto aos efeitos das ac¢des adotadas para o
enfrentamento da crise hidrica, eles apontaram que eles ndo se materializaram de forma

equanime sobre os diferentes segmentos da populacao, conforme trecho a seguir.

Eu acho que ndo foi de forma igualitaria, infelizmente. Quando a gente trabalha
nessa parte gestdo de recursos hidricos, até o que prega a legislagdo, essa gestdo
participativa, enfim, essa distribuicdo igualitaria, no meu ver pessoal, ndo foi o que
aconteceu. Eu acho que de fato a populagdo mais pobre, classe média para baixo, foi
a que sentiu mais, por conta do racionamento (Entrevista DF 3, 2019).

Quanto aos efeitos distintos produzidos nas diferentes camadas sociais do DF, a

medida que mais evidenciou essa dicotomia, foi o racionamento adotado a partir de janeiro
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de 2017. As familias mais pobres tém menor condicdo de acesso a compra de reservatdrios

de dgua para seus domicilios, como as caixas d’agua:
N3do existia caixa d'agua, entdo, o que acontece, quando se abastecia as casas, a dgua
estava diretamente ligada as casas e as pessoas tinham agua, quando desligava a
agua do sistema de abastecimento para o racionamento, ndo tinha previsdo de se
ter caixa d’dgua para as pessoas, como capacidade de reserva de, pelo menos, um
dia de dgua. Entdo, o racionamento para as pessoas de média renda e alta renda que
moram no Plano Piloto, foi pouco sentido, ndo sofriam isso. O racionamento foi para
a populagdo realmente pobre, que ndo tinha nem dinheiro para comprar a caixa
d’agua, que nem sabiam que ela funcionava dessa maneira, sempre estavam

acostumados a abastecer a casa, a casa estar abastecida pelo Sistema (Entrevista DF
4,2019).

A situacdo enfrentada no Plano Piloto, se materializou de forma analoga a Sao Paulo,
conforme apontam Fracalanza e Freire (2015) e Frasson (2018) ao discutirem as
consequéncias da crise hidrica enfrentada por aquele estado entre os anos 2013-2015, e
Gouveia (2017) ao tratar da crise no municipio de Sdo Goncalo (RJ) assinalaram que as
popula¢des socialmente mais vulneraveis foram aquelas que mais tiveram dificuldades de
acesso a agua em quantidade e qualidade adequadas. Afinal, a crise hidrica de SP ocasionou a
falta de dgua principalmente em regiGes periféricas, onde a populacdo, assim como no DF,
tem mais dificuldade de armazenar agua por ndao terem acesso aos reservatérios. A
irregularidade no abastecimento também ocasionou problemas decorrentes da contaminacgao
por encanamentos de esgoto.

Outra situacdo observada sobre a distribuicdo desigual dos impactos da crise no DF
esteve relacionada as opgdes de interligacdo dos sistemas produtores em detrimento de

outras, conforme narrado por um dos entrevistados.

Existia um sistema de interligacdo entre o Sistema do Descoberto e o Sistema de
barragem de Santa Maria, e esses sistemas ndo puderam ser usados porque estavam
sem manutenc¢do hd anos e anos. Entdo, vocé via o Descoberto vazio e no Santa
Maria, que ainda tinha agua, mas vocé ndo conseguia interligar os dois Sistemas,
mais uma vez, reforcando a desigualdade, onde no Plano Piloto ndo faltava agua e la
na ponta, em Taguatinga, faltava agua (Entrevista DF 4, 2019).

Os processos observados, se alinham e reiteram a discussao sobre a justica ambiental,
conforme apontam Acselrad et al. (2009), sob a forma de injustica hidrica. A politica de

racionamento do DF pode ser enquadrada na légica da injustica ambiental, na medida em que
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teve consequéncias diferenciadas para as populacdes socialmente excluidas em termos de

renda, habitagao, condigdes sociais, dentre outros aspectos.

7. Conclusao

O estudo da crise hidrica do Distrito Federal permitiu identificar que o enquadramento
da crise por meio dos documentos e discursos governamentais como um quadro atipico de
escassez, sustentou a adocdo de diversas medidas excepcionais (BOIN et al., 2009; PUGA,
2018). Assim, a crise oportunizou a adog¢do de medidas “emergenciais” por parte do governo
e dos agentes reguladores das aguas, as quais centralizaram a tomada de decisdo em agentes
especificos. Esta centralizacdo denota a estratégia que a literatura convencionou denominar
como securitizacdo da agua, em que as crises sdo utilizadas como pretextos legitimar a
possibilidade de se quebrar regras que em situa¢des de normalidade nao seria possivel, em
prol da garantia da seguranca (BUZAN et al., 1998; FISCHHENDLER, 2015).

Essa pratica possibilita o rompimento com a légica da construcao de estratégias e
alternativas por meio de um processo de governanga, apoiando-se na narrativa da urgéncia
para o enfrentamento do quadro critico. Esse é um tipo de mecanismo de institucionalizacdo
da securitizacdo que ja foi constado em outros quadros de crise hidricas, cujo principal intuito
é recentralizar a tomada de decisdo (BAKKER, 1999; BERRY, 2008; CHEN, 2013; URQUIZO et
al., 2015; ZIKOS et al.,2015; O’BOYLE, 2016).

No caso do DF essa constatacdo é sintomatica, ja que os organismos colegiados passam
por processo de estruturacao quanto a sua legitimacao, enquanto espa¢os de tomada de
decisdo sobre as dguas distritais. Com isso, ficaram escantiados da tomada de decisdo em um
momento decisivo quanto a possibilidade de revisao e de novas proposi¢cdes sobre a politica
hidrica do DF.

Também foi possivel identificar que a construcdo das estratégias para enfrentamento
da crise, além de terem sido realizadas no préprio decorrer da crise, cujas métricas foram
guestionadas quanto a sua capacidade de resposta ao quadro posto, também foram calcadas,
preferencialmente, na logica de aumento da oferta de agua. Entende-se que a construcao de

uma capacidade de resposta mais robusta para a gestdo das aguas, também passa por acoes
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gue sejam costuradas a partir da 6tica da demanda por dgua, como e.g. mecanismos que
aumentem a eficiéncia dos sistemas (SALATI et al., 1999).

A adocdo de medidas a partir das obras de infraestrutura hidraulica foi
incipientemente articulada por meio da negociagao com outros setores como o planejamento
territorial. No caso do DF, em face do aumento populacional em taxas expressivas quando
comparadas a outros estados do pais (IBGE, 2019), torna ainda mais urgente a necessidade de
articulacdo entre a gestdo das aguas e do territério.

Certamente, uma politica de gestdo da demanda é fundamental para enfrentamento
de crises agudas, inclusive o racionamento tem seu papel quando feito de forma a ndo
acentuar a fratura social existente. No entanto, para uma politica de gestdao da demanda que
se proponha alinhada com a sustentabilidade, é necessario que haja um projeto de longo
prazo e ndo apenas um enfoque imediatista na reducdo do consumo no curto prazo.

Ainda no tocante ao aumento pela oferta de dgua, é importante chamar a atencao
sobre a qualidade da dgua do braco do Torto no Lago Paranod, sobre o qual se estabeleceu o
novo ponto de captacdo, que apresentou indicios de vulnerabilidades latentes. Deste modo,
mais além de quadros de disponibilidade hidrica, comeca a se prefigurar a necessidade de
cenarizagdo que considere também a qualidade da agua dos mananciais abastecedores
(AGUSTINHO; PAVAO, 2017).

Quanto aos efeitos das solu¢bes apresentadas, foi possivel identificar que as acdes
tiveram rebatimentos distintos para as popula¢des, impactando mais naquelas de situacao
socioecondmica mais vulneravel reforgando e ocasionando novos processos de injustica
hidrica no territdrio (CASTRO; SCARIOT, 2008; FRASSON, 2018). O racionamento, além de
tardio, afetou mais significativamente a populacdo sem condi¢cGes de acesso a caixa d’agua,
sendo expostas a maior propensao de contrair doencas de veiculacao hidrica.

Por ultimo, em face de uma parte expressiva do uso da agua no DF ser destinado ao
consumo urbano, que inclui além do consumo doméstico o setor de servicos, o resgate da
relacdo do individuo com a dgua se faz premente. Assim, programas de educacdao ambiental
gue promovam uma maior integracao entre sociedade e dgua, no qual a populagdo possa ser
incentivada a conhecer as nascentes proximas de suas casas, a refletir sobre conforto térmico,
funcGes ecossistémicas, podem ser proficuas. Entende-se, no entanto, que tais acoes devam

propiciar a vivéncia com o elemento dgua em uma concepgao em prol do reconhecimento e
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valorizacao do ciclo hidrossocial e ndo, a separacdo e a culpa pelo uso, como no caso do

racionamento (SWYNGEDOUW, 2009; TOTH, 2012).
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ENFRENTAMENTO AS SECAS NO CEARA: REGULACAO E CONSTRUCAO DE POLITICAS
(Artigo 2)

Resumo

O presente artigo analisa a construgdo das politicas hidricas no estado do Ceara com enfoque
para o enfrentamento da seca 2012-2018 e seus rebatimentos na Regidao Metropolitana de
Fortaleza (RMF). O objetivo foi discutir os efeitos do reconhecimento da condicao de escassez
cronica enfrentada pelo estado na construgdo das politicas hidricas e no desempenho dos
arranjos institucionais para o enfrentamento do quadro critico. A pesquisa partiu das reflexdes
propostas pelo Institutional Analysis and Development (IAD) para analisar o desempenho dos
arranjos institucionais com énfase na sua governanca. A andlise possibilitou concluir que o
Ceara vem acumulado experiéncias de fortalecimento negociacdo e participacao, buscando
lidar com a escassez de forma mais realista, destoando de boa parte dos estados brasileiros.
Contudo, o acirramento da seca ensejou uma desestruturacdo dos arranjos institucionais pré-
existentes em prol de uma centralizacdo da tomada de decisdo no nivel governamental,
evidenciando a fragilidade da governanca regulatdria diante de quadros de aumento da
criticidade.

Palavras-chave: regulacdo; regulacdo da dgua; arranjos institucionais; seca; escassez; politicas
hidricas.

1. Introdugao

A convivéncia com as irregularidades das chuvas e o consequente enfrentamento de
situacOes de seca fazem parte do cotidiano de boa parte dos nordestinos. A regido Nordeste
€ marcada pela sua condigdo climatica adversa, tendo 60% do seu territério inserido no tipo
climatico Tropical Semidrido, com indices pluviométricos anuais inferiores a 800 milimetros,
irregularidade das chuvas, vegetacdo de caatinga e solos, em geral, rasos. Também apresenta
temperaturas elevadas durante todo ano, além da forte insolagdo e altas taxas de
evapotranspiracao (GONDIM et al., 2017). Dentre os estados da regido Nordeste, o Ceara é
aquele que tem a maior parte do seu territério (91,98%) inserido no tipo climatico semidrido
(FUNCEME, 2005).

A Lei das Aguas, n. 9.433/1997, reconhece logo nos seus primeiros dispositivos a

limitacdo da disponibilidade hidrica no pais®, embora, propague-se uma nogdo de abundancia

63 Art. 12, II: “Il - a 4gua é um recurso natural limitado, dotado de valor econémico”.
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hidrica, pelo fato do Brasil concentrar cerca de 12% das dguas doces disponiveis no mundo
(ANA, 2017). Contudo, os tipos de uso e consumo dos bens naturais nas sociedades modernas
modificou, significativamente, essa condicdo de abundancia que ainda paira no imaginario
coletivo (VARGAS, 1999), ja que os grandes centros urbanos enfrentam, com frequéncia cada
vez mais alta, crises hidricas.

A relagdo entre a nogdo realista da condicdo cada vez mais urgente de
indisponibilidade da agua, a construcao de politica publica e a sua regulacdo é objeto do
presente artigo. Como o estado do Ceara parte de uma situacdao em que indisponibilidade da
agua é evidente, ele foi adotado como estudo. A justificativa do recorte estd situada na ideia
de que estudar um estado em que a gestdo da agua é necessariamente organizada para lidar
com uma indisponibilidade evidente e crénica, pode ensejar reflexdes proficuas para
aprimoramos a regulacdo das aguas em nivel nacional. E importante, por isso, entender a
evolugao das politicas de enfrentamento, com intuito de compreender como se materializam
as politicas hidricas atuais, sob quais logicas sdo orientadas e seus rebatimentos. O recorte
temporal para anélise foi a seca ocorrida entre o periodo de 2012-2018%, pois se tratou da
pior seca enfrentada nos ultimos cem anos. O recorte espacial foi a Regido Metropolitana de
Fortaleza (RMF), ja que no ano de 2016 o acirramento da seca culminou em uma situagao de
alerta quanto ao abastecimento em diferentes cidades da RMF, tendo o volume dos principais
reservatoérios da Regido atingido 6,6% de sua capacidade em janeiro de 2017 (COGERH, 2017).

A discussao foi organizada em quatro itens, além desta introducdo e de sua conclusao.
Iniciou-se elucidando a metodologia que orientou o artigo, seguido da discussdo dos efeitos
do reconhecimento da condicao de escassez crénica do estado na construgdo das politicas
regulatdrias e no seu desempenho. No item 4. foi apresentado um breve histérico das
estratégias e dos interesses que convergiram para a atual Politica Estadual de Aguas e a
caracterizacdo das instituicOes, instrumentos e estratégias vigentes. No ultimo item, a seca é
caracterizada com dados da sua severidade e as principais estratégias adotadas para o seu
enfrentamento, assim como, é identificado o papel desempenhado pelos diferentes atores,

com énfase na governanca das decisdes tomadas, com intuito de compreender como a

5 Embora a literatura que trata dessa seca reconheca sua temporalidade entre os anos de 2012 a 2016, foram
identificados relevantes eventos ocorridos nos anos subjacentes ao periodo formalmente reconhecido para
compor as analises pretendidas.
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trajetoria da construcdo das politicas cearenses impactou nos arranjos institucionais em
situagOes criticas. Essa analise enseja reflexdes de como a experiéncia do Ceard ajuda a pensar

o problema das crescentes crises hidricas na agenda regulatdria das aguas brasileiras.

2. Metodologia

A pesquisa utilizou diversos tipos de fontes: (a) bibliografica, incluindo a literatura que
trata do tema; (b) documental, compreendendo os documentos de planejamento dos érgaos
envolvidos na tomada de decisao, inclusive atas das reunides dos organismos colegiados de
gestdo das aguas; (c) normativa, abarcando a estrutura regulatéria existente; (d) noticias de
jornais; (e) entrevistas, com especialistas e atores que atuam no Sistema Integrado de Gestao
de Recursos Hidricos (Sigreh) do estado do Ceara.

No tocante as atas das reunifes supracitadas, duas instancias foram privilegiadas, o
Conselho Estadual de Recursos Hidricos (Conerh), considerando sua competéncia na
formulagdo da politica estadual de recursos hidricos e o Comité das Bacias Hidrograficas da
Regido Metropolitana de Fortaleza (CBH RMF)®, por suas atribuicdes relacionadas a gest3o
das dguas do territdrio em analise (RMF). Foram consultadas 66 reunides, sendo 36 do Conerh
e 30 do CBH RMF. O nivel de detalhamento das informacdes compiladas variou, e nenhum dos
colegiados adotou o método de transcricdo ipsis litteris. As atas do Conerh apresentaram
maior detalhamento das informa¢es comparativamente as do CBH, mais sucintas, apenas
registrando a pauta e os principais encaminhamentos.

As entrevistas®®, sete, foram realizadas a partir de roteiro semiestruturado,
possibilitando a formulacdo de novas questdes ao longo da entrevista. Foram entrevistados
especialistas e atores-chave na construcao das politicas hidricas do estado, segundo a tabela

a seguir.

850 Comité foi regulamentado pelo Decreto n. 26.902, de 16 de janeiro de 2003.
8 A realizacdo de entrevistas foi submetida a apreciagdo do Comité de Etica do Instituto de Ciéncias Humanas e
Sociais da Universidade de Brasilia e foi aprovada pelo Parecer n. 3.528.359.
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Tabela 1. Entrevistas realizadas no estudo do Ceara

Identificagdo da

B Caracterizagao do entrevistado
entrevista

Especialista, professor da Universidade Federal do Cear3, teve atua¢do no Conerh
(sociedade civil) e na Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos do Ceara (Cogerh)
Especialista, professor da Universidade Federal do Cariri, membro do CBH do Salgado
(sociedade civil).

Entrevista CE 3 Membro do Conselho Estadual (usudrios - irrigantes)

Membro do CBH das Bacias Hidrograficas da Regido Metropolitana de Fortaleza
(sociedade civil)

Especialista, professor da Universidade Federal do Cear3, teve atuagdo nas diretorias
da Cogerh e da Agéncia Nacional de Aguas (ANA)

Entrevista CE 6 Membro do Conerh (usudrios - Companhia de Abastecimento Estadual)

Entrevista CE 7 Membro do CBH RMF e Conerh (governo federal - DNOCs)

Fonte: Elaboracgdo prépria.

Entrevista CE 1

Entrevista CE 2

Entrevista CE 4

Entrevista CE 5

3. Regulagao, instituigées e influéncia das condigdes socioambientais na construgao de

estratégias regulatorias

A discussdo sobre a regulacdo do acesso a 4gua, inclui preocupacdo que se estende
para além da forma como as politicas regulatérias sdao construidas, ou seja, se estdo em
consonancia com as realidades socioambientais dos contextos em que se inserem. A eficacia
das regras em um determinado contexto é também determinada pela sua compatibilidade
com o ambiente fisico e biolégico subjacente (OSTROM et al., 1994). Da mesma forma, as
condicGes fisicas e bioldgicas impdem restricGes importantes no desenvolvimento de regras
(IMPERIAL, 1999). Blomquist et al. (1995) ao analisarem diferentes arranjos institucionais para
a gestdo de bacias hidrograficas identificaram experiéncias em que a aderéncia das politicas
as condicdes socioambientais subjacentes exerceu influéncia positiva no desempenho dos
arranjos institucionais, lembrando que este elemento ndo é isolado.

Uma estratégia regulatéria eficiente passa, portanto, pelo desenvolvimento de um
arranjo institucional que permita aos participantes desenvolverem, monitorarem, aplicarem
e alterarem as regras em resposta as mudancas nas condicdes ambientais (OSTROM, 2005). O
espaco regulatério é dividido por diversos atores com atribui¢des distintas que terdo menor
ou maior condicdo de influenciar na construcdo das estratégias, que por sua vez, sdo
influenciadas pelas suas atribui¢des, legalmente definidas, e suas diferentes cotas de poder

(HANCHER; MORAN, 1998; BLACK, 2002).
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Além da importancia da influéncia das regras formais e informais adotadas, deve-se
considerar a do ambiente fisico, dos atributos de uma determinada comunidade, dos
diferentes participantes na construcdo das estratégias regulatdrias, e seus papéis, como
elementos analiticos relevantes para a compreensdo do desempenho destes arranjos
institucionais na construcdo de politicas efetivas (OSTROM, 2005; OSTROM, 2011; MCGINNIS,
2011). No tocante a Politica das Aguas cearenses, entre os muitos atores interessados, previu-
se, além dos orgdos governamentais, a participacdo de organismos colegiados, o que
caracteriza este espago regulatério como bastante diversificado.

A seca enfrentada pelo Ceard entre os anos 2012-2018, embora caracteristica ao
semidrido (FUNCEME, 2005), vem se intensificado com o aquecimento global, em decorréncia
do modelo de desenvolvimento e das formas de uso da agua. O seu acirramento em 2012-
2018 resultou em um iminente colapso para o abastecimento da Regido Metropolitana de
Fortaleza (RMF).

Os estudos desenvolvidos por Ostrom e colegas propdem que a analise das instituicdes
e das politicas delas resultantes a partir de um framework denominado como Institutional
Analysis and Development (IAD). em que a situacdo de acdo, isto o espaco social em que
participantes com preferéncias diversas interagem, trocam bens e servicos, resolvem
problemas, dominam uns aos outros ou lutam, consiste na unidade central para analisar o
desempenho dos arranjos institucionais. A situacao de acao pode ser compreendida como “a
caixa-preta onde as escolhas politicas sao feitas” (MCGINNIS, 2011, p. 172).

Na construcdo das Politicas das Aguas cearenses, como participam e interagem
diferentes atores no processo de tomada de decisdao, o controle das informagdes exerce um
papel importante nas analises (IMPERIAL, 1999). A estrutura da comunidade (cultura), no qual
uma situacdo de acao esta situada, também exerce especial importancia nos resultados das
politicas. Atributos como a partilha de valores semelhantes entre os atores, a confianga, o
repertdrio cultural acumulado e o capital socia podem ensejar processos mais ou menos
colaborativos (MCGINNIS, 2011, OSTROM, 2005).

As intera¢des também sdo influenciadas pelas suposicdes explicitas e implicitas sobre
as regras usadas para ordenar rela¢des entre individuos ou organizacbes (OSTROM et al.,
1994). Para se compreender os padroes de interacdo, e como sdo afetados pelas regras, é

preciso examinar as agdes e os resultados que as regras permitem, exigem ou proibem
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(CRAWFORD; OSTROM, 1995). A regulacdo ganha concretude por meio das instituicdes, que
influenciam os comportamentos individuais e coletivos, e as regras podem materializar a
institucionalizacdo de uma determinada prdatica ou comportamento. A concepcao de regras
adotada se alinha a concepg¢ao de regulamentacdo, incluindo tanto as regras formais
(normas), como as informais (estratégias e acordos, por exemplo). Assim, as regras ndo
precisam necessariamente ser escritas, nem precisam resultar apenas de procedimentos
legais formais (OSTROM, 2005; MCGINNIS, 2011; NORTH, 2018). Elas, geralmente, sdo criadas
conscientemente pelos individuos, para alterar a estrutura de situagdes repetitivas que eles
mesmos enfrentam, na tentativa de melhorar os resultados alcancados. Podem ser
concebidas, portanto, como um conjunto de entendimentos compartilhados pelos
participantes sobre prescri¢des obrigatdrias relativas a quais a¢des sdo necessarias, proibidas
ou permitidas em um ambiente especifico (OSTROM, 1986; CRAWFORD; OSTROM, 1995).
Em suma, o quadro pressupde que trés varidveis afetam diretamente a estrutura da
situacdo de acdo: a) as regras em uso, adotadas pelos participantes para ordenar seus
relacionamentos, que podem ser formais e informais; b) as condicdes fisicas e biolégicas do
ambiente e c) a estrutura da comunidade (cultura) dentro da qual uma arena especifica é
colocada (OSTROM, 2005). Sob esses aspectos sera dada énfase na analise sobre as politicas

construidas e as estratégias regulatérias para o enfrentamento da seca recente no Ceara.

4. A gestdo das aguas cearense: a convivéncia com a escassez cronica

4.1. Breve historico das ldgicas presentes na construgao das politicas hidricas

Embora a convivéncia com as secas faca parte da realidade cearense desde a sua
constituicdo enquanto territdrio, a literatura demonstra que somente a partir de 1870 as
acdes para o enfrentamento das secas ganharam impulso. Para tal contribuiu a severa seca de
1877, cuja mortalidade no estado correspondeu a metade de sua populacdo. Em 1909, com
a criacdo da Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS), a partir de 1945 denominada
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), a alternativa pelas obras de

infraestrutura hidraulica ganhou centralidade (CAMPQS, 2014).
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A construcdo dos acudes ganhou evidéncia com o primeiro acude publico inaugurado
em 1906, o acude Cedro, em Quixada. Contudo, a intensificagdo da construgdo dos agudes
n3o foi capaz de evitar as secas que se repetiam (CAMPOS, 2014; ASSUNCAO; LIVIGSTONE,
1993). Em torno da construgao e controle dos agudes operava uma légica de materializagao
do poder da elite econdmica e politica local, conhecida como o coronelismo. O coronelismo
se expressava no exercicio do poder local por um grupo hegemonico, cuja caracterizagao estd
fortemente associada a posse dos meios de producdo, sobretudo, das terras, e o controle
sobre os equipamentos publicos e o comportamento eleitoral dos habitantes (CARONE, 1971;
CARVALHO, 1987). Os acudes e as barragens construidos naquele momento estavam, quase
sempre, dentro dos latifundios e sob o poder das oligarquias locais (BURSZTYN, 1985; SILVA;
JESUS, 2012).

Com a criagdao da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) em
1959, que teve como primeiro Superintendente, seu idealizador Celso Furtado, novas
concepgdes sobre desenvolvimento sao introduzidas, inserindo no debate questdes como a
posse da terra e as desigualdades regionais (ANDRADE et al., 1999; SILVA; JESUS, 2012). Nesse
periodo, as aces de enfrentamento as secas concentravam-se a nivel federal. Contudo, apds
a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, as a¢des por parte dos estados passaram a
ser mais contundentes. No caso do Ceara, materializou-se na criacdo da Secretaria de
Recursos Hidricos (SRH), em 1987, que sucede a uma das mais longas secas (1978 a 1984).

Com a criacdo da SRH inaugura-se o estabelecimento de um aparato estatal para a
gestdo das aguas, criada no bojo do Plano de Governo (1987-1991), cujas diretrizes principais
visavam ao estabelecimento de solugdes integradas em detrimento da centralidade nas a¢des
emergenciais (AMARAL FILHO, 2003). A ruptura com as praticas autoritarias do coronelismo
atraiu financiamento e pesquisa de organiza¢des internacionais, com destaque para o Banco
Mundial, que auxiliou na estruturacdo da Politica Estadual de Aguas publicada em 1992
(LEMOS; OLIVEIRA, 2004). Essa influéncia contribuiu para que essa politica destoasse das
demais, sendo, junto com S3o Paulo, pioneira na mudanca que se materializou, em ambito
nacional, em 1997.

Para auxiliar nessa estruturacdo, o Banco Mundial propds algumas condi¢des a saber:
a criacdo de uma agéncia privada para o gerenciamento das aguas estaduais (Companhia de

Gestdo dos Recursos Hidricos do Ceara — Cogerh) e a aplicagao dos instrumentos descritos na
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nova lei, incluindo a criacdo de associacdes de usuarios e a introduc¢do da cobranca para todos
os usuarios de agua, inclusive irrigantes (LEMOS; OLIVEIRA, 2004).

A Politica das Aguas do Ceara de 1992, foi mais tarde atualizada e revogada pela Lei n.
14.844/2010, por sua vez, o primeiro Plano Estadual de Recursos Hidricos (Planerh), publicado
também em 1992, foi atualizado em 2005.

No mesmo periodo ocorre uma amplia¢cdo da oferta de 4gua. Com objetivo de expandir
e integrar as bacias hidrograficas, possibilitando a transferéncia de agua de regides com mais
capacidade hidrica para outras marcadas pela escassez, foram construidos: o Canal do
Trabalhador, o Eixdo das Aguas, o Eixo Norte do Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco,
dezenas de pequenos e médios acudes, adutoras, o acude Castanhdo e, mais recentemente,
o Cinturdo das Aguas Cearense (CAC) (SABOYA, 2015). Elas serviram, principalmente, para
evitar um colapso na Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF).

Historicamente, a ocorréncia de secas no Ceara foi usada como meio de obtencdo de
recursos financeiros. A expressao “industria da seca” foi cunhada para evidenciar essa légica.
Na atualidade, denotam-se reorganiza¢des nas logicas que orientam as politicas de combate
a seca (SAMPAIO, 2002; SOUSA MONTE, 2008). A nova retdrica politica nasce nas eleices de
1986, com o embate entre empresariado e coronelismo, modernidade e tradicdo, que
redunda no “Governo das Mudancas”, que tinha como propésito racionalizar a administracao,
otimizando o servico publico, e implementar politicas de modernizacdo econdmica
(BARREIRA, 2008).

A busca por uma “modernidade hidrica” no Ceara teve como pretensao transformar o
espaco geografico no espaco da racionalidade técnica (SOUZA MONTE, 2008). Contudo, esta
racionalidade tinha, em dultima instancia, o intuito de atender interesses privados. A
modernizacdo foi uma estratégia politica adotada pelas elites cearenses com o intuito de se
tornarem independentes dos eventos climaticos. A base da estratégia esteve associada ao
processo de treinamento e socializacdo de uma elite técnica e preparada para uma
administracdo racional do estado, tendo o Banco Nacional do Brasil (BNB) sido a forga difusora
da ideologia de modernidade (PARENTE, 2002). Contribuiu para a modernizacdo das elites
politicas a existéncia de um empresariado moderno reunido no Centro Industrial do Ceara
(CIC). Nele, um grupo de jovens empresarios expandiram as ideias de uma gestdo publica sem

clientelismo.
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Os discursos que orientavam as politicas, antes da “modernizacdo hidrica”, tinham em
comum uma argumentac¢ado calcada na idealiza¢do da condi¢ao natural do clima semiarido
como um obstaculo ao progresso (CASTRO, 1985; CASTRO, 1996). Mas, a apropria¢do recente
da seca pela nova elite politica ganhou novas complexidades e alguns contrastes. Neste
quadro, a escassez passa a ser reconhecida como um ativo para o desenvolvimento da
agricultura empresarial, com projetos estruturantes, como o Complexo Industrial e Portuario
do Pecém (CIPP). A tecnologia ganha, assim, papel de redentora do atraso e da pobreza
(CASTRO, 1996).

Outro aspecto que distingue as praticas atuais, é o fato de que antes as acdes
emergenciais configuravam as principais estratégias de enfrentamento a seca, agora, as acoes
estruturantes ganham centralidade. Embora as ag¢bes emergenciais continuem sendo
adotadas, a retdrica do enfrentamento a seca passou a ser calcada no desenvolvimento de
projetos modernizantes, como o CAC. Nesse quadro, ganha destaque o Plano de Acgdes
Estratégicas de Recursos Hidricos do Ceara (2018), cujo horizonte temporal inclui dez anos,
para estudos de planejamento e gerenciamento das aguas, e trinta anos para a implantagdo
de obras. O Plano prevé a diversificacdo da matriz hidrica, por meio de estratégias de plantas
de dessalinizacdo da agua do mar, reuso de efluentes, captacdo de agua das chuvas em

centros urbanos, entre outras.

4.2 A atual Politica Hidrica do Ceara

O Sistema Integrado de Gestdao de Recursos Hidricos (Sigreh) do Ceara, previsto pela
Lein. 14.844/2010, é composto pelas seguintes instancias: (i) o Conselho de Recursos Hidricos
do Ceara (Conerh); (ii) a Secretaria de Recursos Hidricos (SRH); (iii) os Comités de bacias
hidrograficas; (iv) o Gerenciamento de Recursos Hidricos, cujas funcbes sdao exercidas pela
Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos (Cogerh) e a Instituicdo de Execucdo de Obras
Hidraulicas (Superintendéncia de Obras Hidrdulicas - Sohidra).

O Conerh se reune ordinariamente quatro vezes ao ano. Atualmente é composto por
12 representantes do governo estadual, 1 do governo municipal, 1 do governo federal, 1 dos
comités de bacia hidrografica, 5 da sociedade civil e 4 dos usuarios de agua, com mandato de

quatro anos e regimento préprio (CEARA, 2018).
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Por sua vez, os comités de bacia sdo formados por quatro setores: representantes dos
usuarios da agua (30%), da sociedade civil (30%), e do poder publico municipal e
estadual/federal, com 20% cada (SRH, 2019). A tabela 2 apresenta informacdes sobre os

comités de bacia hidrografica do estado.

Tabela 2. Comités de bacia hidrografica do estado do Ceard

Comité Ano de instalagao 2RELLEELCE Numero de municipios
membros

Curu 1997 50 15
Baixo Jaguaribe 1999 46 9
Médio Jaguaribe 1999 30 13
Alto Jaguaribe 2002 40 24
Banabuiu 2002 48 12
Salgado 2002 50 23
Metropolitana 2003 60 31
Acarau 2004 40 27
Litoral 2006 40 11
Coreal 2006 30 21
Sertdes de Crateus 2013 40 9
Serra da Ibipiaba 2013 40 10

Fonte: Secretaria de Recursos Hidricos (2019).

Ha também as Comissdes Gestoras de Sistemas Hidricos, que sdo organismos
vinculados aos comités, compostas por usuarios da dgua, representantes da sociedade civil e
do poder publico, restritos a sistemas hidricos isolados ou que ndao causam impacto em outros
sistemas hidricos (COGERH, 2019b). Como instrumentos da Politica de Aguas cearense, além
dos previstos pela Lei federal n. 9.433/1997%, existem o Fundo Estadual de Recursos Hidricos
(Funerh), a fiscalizacdo de recursos hidricos e a outorga para a execucdo de obras e/ou
Servigos.

Outra particularidade do Ceara refere-se as reunides de Alocacdo Negociada de Agua
e os Semindrios de Planejamento da Operacdo, que podem ser entendidos como foruns de
negociacdo para definicdo da vazao para uso. As negocia¢cdes tém como base a apresentacao

da Cogerh sobre o comportamento dos acudes, a partir da sua situacdo atual e perspectiva

57 A saber, os Planos de Recursos Hidricos; o enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo 0s usos
preponderantes da 4dgua; a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos; a cobranca pelo uso de recursos
hidricos; a compensacgdo a municipios; o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos (BRASIL, Lei n. 9.433,
de 08 de janeiro de 1997, art. 59).
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futura, em um horizonte de seis a dezoito meses. Com base nessas informacgdes, os usuarios
discutem e decidem o melhor uso do reservatorio (COGERH, 2019b). As reuniGes ocorrem
apo6s a quadra chuvosa (PINHEIRO et al., 2011 p. 11).

A confianga dos usuarios sobre as informagdes apresentadas pela Cogerh para
determinar como serdo alocadas as vazdes da agua demonstra-se como um elemento central
para a institucionalizacdo dessa pratica, e sua legitimagdo, pelos diferentes atores que
participam da gestdo das aguas estaduais, conforme relato dos entrevistados.

N3do se pode olvidar que o Ceard passou por um forte crescimento populacional,
migragdes campo-cidade e urbanizagdo, e uma diversificagdo econbmica que alteraram a
légica anteriormente vigente ao longo do século XX. No final dos anos 1980, houve uma
aceleracdo na reestruturagao produtiva, que integrou a economia aos mercados nacionais e
internacionais, resultando em significativo aumento das demandas hidricas (SABOYA, 2015).
Segundo dados da ANA (2019), em 2010, os usos consuntivos preponderantes no estado
foram:irrigacdo (57,7%); abastecimento urbano (25,6%); uso industrial (6,7%); abastecimento
rural (3,8%); dessedentacdo animal (5%); termelétrica (1%) e mineragao (0,1%).

O Ceard conta, basicamente, com quatro sistemas produtores de dgua, operados pela
Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (Cagece). Como refor¢o, nos anos 1990 foi implantado
o Canal do Trabalhador, dimensionado para aduzir uma vazdo maxima de 6 m3/s para o
abastecimento da RMF. Em seguida foi instalado o Eixo de Integragdo Castanhdo/RMF, sendo
composto de cinco trechos, dentro os quais o Trecho V (sistema adutor Gavido-Pecém), com
capacidade de producdo de 9 m3/s (COGERH, 2019a). A figura 2 ilustra os principais sistemas

produtores de agua do estado.
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Figura 1. Sistemas produtores de dgua do estado do Ceara

1 SIN Gaviégo

2 SIN Acarape do Meio-Gaviao

3 SIN Pacajus-Horizonte-Chorozinhc
4 SIN Gaviao-Pecém
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Fonte: Agéncia Nacional de Aguas (ANA, 2010).

Atualmente, o estado conta com 247 acudes®®, com capacidade total de acumulagdo
de 19.108 hm3, sendo 155 operados pela Cogerh (COGERH, 2019a). O Agude Castanhdo, o
maior reservatério brasileiro e que ndo pertence ao sistema hidrelétrico, é a principal fonte
hidrica para a garantia da irrigacdo no Vale do Jaguaribe e para o abastecimento das cidades

do Baixo Jaguaribe, da RMF e do Complexo Industrial e Portuario do Pecém (SRH, 2002).

8 Dois acudes estdo em construcdo, a saber Amarelas e Fronteiras, com capacidade de armazenamento de
535.860.000 m3.
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5. Estratégias regulatodrias e enfrentamento da seca 2012-2018

5.1. Caracterizagdao da seca de 2012-2018 e seu acirramento

A recente seca que atingiu a regido Nordeste (2012-2018) foi a mais severa enfrentada
pela regido, desde 1845, com um longo periodo consecutivo de chuvas abaixo da média. O
Ceara foi o estado que apresentou maior avan¢o da estiagem (INMET, 2017). A figura 3

apresenta a evolugdo das faixas de seca nos periodos de 03-09/2016 na regido Nordeste.

Figura 2. Comparacdo da situacdo de seca no Nordeste nos meses de marco e outubro de

2016
Margo/2016 Outubro/2016
Intensidade
:] Sem Seca Relativa S1-Seca Moderada - S3 - Seca Extrema
50 - Seca Fraca 52 - Seca Grave - 54 - Seca Excepciona

Tipo de impacto
C = Curto prazo (e.g agricultura, pastagem)

L = Longo prazo (e.g. hidrologia, ecologia)

Fonte: Funceme (2016). Disponivel em: <http://msne.funceme.br/map/mapa-monitor/comparacao>.
Acesso em: 05 set. 2019.
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Nesse periodo de avanco da faixa de “seca excepcional”, o volume de d&gua
armazenado nos principais reservatérios do Ceard chegou a ficar em 8,88%, o pior nivel
registrado em mais de 20 anos (INMET, 2017). Das 184 cidades do estado, 126 ficaram em
“situacdo de emergéncia” por conta da estiagem. Entre 2012 e 2017, observou-se um

crescente numero de acudes alcancando niveis criticos de acumulacgao.

Grafico 1. Evolugdo do volume dos reservatdrios cearenses (2012-2017)
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Fonte: Cogerh (2017).

Em fevereiro de 2017, do total de 153 reservatérios, 137 (89%) estavam com a reserva
inferior a 30%, sendo considerada a situacdo mais critica ja registrada no estado, desde 1986.
Embora a seca seja constituida essencialmente pelo clima, diversos autores defendem que ela
ndo pode ser definida apenas a partir dessa concep¢do. Conforme Vieira (1999, p. 510), “a
ideia de seca vai desde a falta de precipitacao, deficiéncia de umidade no solo agricola, quebra
de producdo agropecuaria, até impactos sociais e econdmicos negativos em geral” sendo,
portanto, compreendida a partir de multiplos fatores. No senso comum, esta associada a
perdas dos cultivos, falta de abastecimento, fome e éxodo. Assim, a seca deve ser
compreendida, também, como um fenémeno social (MEDEIROS FILHOS; SOUZA, 1983).

Adotou-se um amplo leque de acbes visando contornar o quadro critico que se

desenhava desde 2011. Dentre as primeiras a destacar, encontra-se o pacote de medidas
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emergenciais, que recebeu recursos do Ministério da Integracdo e do governo estadual
(COGERH, 2017). Algumas cidades, cujos agudes secaram completamente, tiveram que
enfrentar dias com abastecimento exclusivo por carro-pipa, até que outras solu¢des, como
Adutoras de Montagem Rapida (AMR) e pogos pudessem ser viabilizadas. Outras cidades
tiveram o seu abastecimento complementado por carro-pipa ou chafarizes alimentados por
pogos de pequena vazao em logradouros publicos (CORTEZ et al., 2017).

Outra estratégia, foi a criacdo do Comité de Convivéncia com a Seca, no ano de 2012,
cuja atuacdo se estende até os dias atuais®®. O Comité, cujo intuito é discutir acdes
emergenciais para os municipios mais afetados pela seca (SRH, 2019), é presidido pela
Secretaria de Desenvolvimento Agrario e formado por representantes de érgdos federais,
estaduais e representantes dos municipios, além de representantes da Cagece e de grandes
usuarios. Ndo foram identificadas atas/registros das reunides, mas segundo os relatos dos
entrevistados o Comité se relne semanalmente. A criagdo do Comité é uma das agdes que

marcam a cronologia da seca, representadas na figura a seguir.

8 Ultima consulta sobre o funcionamento do Comité foi realizada em setembro de 2019.



Figura 3. Cronologia e principais estratégias de enfrentamento da seca no Ceara (2012-2018)
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Outra frente de respostas ao acirramento da seca incluiu as acdes baseadas na logica
econdmica, visando a fomentar o uso mais racional da agua. O Ceara que ja tinha o
instrumento da cobranca pelo uso da dgua bruta (1996)7°, com o objetivo de incentivar o uso
racional, conheceu mais duas tarifas novas, o Encargo Hidrico Emergencial (EHE) e a tarifa de
contingéncia (TC) aplicada pela Cagece.

O EHE foi instituido como uma tarifa adicional a tarifa da cobranga pela agua brutae a
TC foi aplicada sobre a tarifa de prestacdo do servico de abastecimento pela Cagece. O EHE
teve como objetivo cobrir os custos incrementais referentes a ampliacdo e a operagao da
infraestrutura hidrica’! (CAGECE, 2018). A tarifa de contingéncia foi destinada ao usudrio de
agua’?, cujo consumo mensal ultrapassasse a média do consumo de referéncia’?, sendo nestes
casos, acrescido 120% sobre o valor da tarifa normal.

Também sob esta ética de ampliacdo do uso racional, desde 2015, a Cogerh havia
reduzido a vazdo destinada & Cagece para operacdo dos Sistemas Produtores de Agua em 10%.
O intuito principal foi o de preservar os mananciais em face ao agravamento da seca. Também
foi prevista a reduc3o de oferta de 4gua bruta para o uso industrial em 20% (CEARA, 2016b).
Em uma situacdo critica chama a atencdo os Planos publicados pelo governo estadual, os quais
reinem, além de agdes emergenciais, medidas e projetos estruturantes e, portanto, com
efeito a longo prazo. Nesse contexto, trés planos podem ser destacados: o Plano Estadual de
Convivéncia com a Seca (2015), o Plano de Seguranca Hidrica da Regido Metropolitana (2016)
e o Plano de AgOes Estratégicas de Recursos Hidricos do Ceard (2018-2027).

Dentre as agdes estruturantes, no Plano de Convivéncia com a Seca, destaca-se a
construcdo do Trecho | do Cintur3o das Aguas Cearense (CAC), a implementac3o de reuso em
uma das estacdes de condicionamento de esgoto do Complexo Industrial e Portudrio do

Pecém (CIPP).

70 por meio do Decreto Estadual n. 24.264/1996, que posteriormente foi revogado pelo Decreto estadual n.
30.159/2010.

71 0 ato declaratério da SRH n. 01/2015, que decretou situac3o critica de escassez hidrica em todo o estado do
Ceara, embasou a implementacédo da tarifa de contingéncia pela Cagece.

72 Ressalvados os casos de usudrios com consumo mensal de dgua menor ou igual a demanda minima da
respectiva categoria e os hospitais, prontos-socorros, casas de saude, delegacias, presidios, casas de detencao,
as unidades de internato e semi-internato de adolescentes em conflito com a lei, e as unidades domiciliares de
acolhimento institucional previstas pelo Plano Nacional de Promogao, Protecdo e Defesa do Direito de Criangas
e Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria (PNCFC).

730 consumo de referéncia foi regulamentado como a 80% da média de consumo medido no periodo de outubro
de 2014 a setembro de 2015, conforme Resolugdao ARCE n. 212, de 17 de agosto de 2016.
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O Plano de Seguranca Hidrica da RMF, que previu dois blocos de acdes, o primeiro
intitulado “enfrentamento da crise” e o segundo denominado “estratégia de seguranca
hidrica”, traz no bloco sobre a seguranca hidrica, diversas a¢cdes a longo prazo, como a
perfuracao de pogos para atender a demanda do Complexo do Pecém, instalagao de reuso
para a lavagem dos filtros da ETA Gavido, além do aproveitamento dos Sistema Hidrico do
Cauipe e do agude Maranguapinho. Ainda no bloco “seguranca hidrica” destaca-se a adogao
de Plano de Comunicacdo visando a mobilizar a populacdo da RMF para um uso responsavel
da agua.

O Plano de Acodes Estratégicas de Recursos Hidricos do Ceara, estruturado a partir de
seis eixos’* e seu horizonte temporal inclui dez anos para estudos de planejamento e
gerenciamento das aguas e trinta anos para a implantacdo de obras estruturantes. O Plano
prevé, entre outros, a realizacdo de estudos técnicos para subsidiar a diversificacdo da matriz
hidrica, por meio de plantas de dessalinizagdo da dgua do mar, reuso de efluentes e captacao
de dgua das chuvas em centros urbanos. Dentre acGes estruturantes, destaca-se a construcao
do Trecho | do CAC, também previsto no Plano de Convivéncia, a duplicacdo do Eixdo das
Aguas, a construcdo de novas barragens e a implantacdo do Programa Malha D’Agua.

A elaborac¢dao de novos Planos no decorrer do acirramento da seca no Ceard revela,
preliminarmente, que os planos de bacia e documentos de planejamento ja existentes
ofereciam respostas quanto a tomada de decisdo operacional, como as a¢cées emergenciais
para evitar o desabastecimento de dgua para a popula¢ao. Contudo, chama a atengao o fato
de no decorrer da confirmacdo do quadro também terem sido institucionalizadas a adoc¢do de
medidas estruturantes a longo prazo, como o CAC e o Projeto Malha D’Agua. Embora o CAC
tenha sido concebido no ambito do Pacto das Aguas, que resultou na publicacdo do Plano
Estratégico de Recursos Hidricos do Ceara (2008), o maior detalhamento sobre o projeto e sua
implementacdo ocorreu no bojo do acirramento da seca, com a publicacdo do Plano
Estratégico de 2018.

O CAC foi concebido para viabilizar uma maior capilaridade das vazdes transpostas pelo

Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco (Pisf) no territdrio cearense. O projeto inclui uma

74 (i) Planejamento dos Recursos Hidricos; (ii) Agua, Tempo e Clima; (iii) Infraestrutura Hidrica; (iv) Gerenciamento
das Aguas; (v) Governanca das Aguas; (iv) Agua e outras Politicas Setoriais.
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extensa quilometragem de tuneis e sifes’>. O Programa Malha D’Agua tem como objetivo
adensar a rede de adutoras, considerando todos os centros urbanos do estado, com captacao
realizada diretamente nos mananciais com maior garantia hidrica, além da implantacdo das
Estacdes de Tratamento de Aguas (ETAs) junto a estes reservatdrios para posterior adugdo aos

nucleos urbanos integrados ao sistema (SRH, 2018).

5.2. Atores, informacgao e participagdao na tomada de decisdao na seca 2012-2018

A andlise das atas das reunides do CBH RMF e do Conerh, demonstrou que a seca e seu
acirramento foi tematica transversal nas discussdes realizadas entre 2012-2018, denotando a
mobilizacdo dos espacos colegiados em torno dessa problematica. Historicamente os comités
de bacia e o Conerh sdo reconhecidos pelos seus esforcos e mobilizacdo para garantir sua
participacdo mais ativa na construcdo das estratégias sobre as dguas estaduais, conforme
relatado pelos entrevistados. O Pacto das Aguas ilustra um dos processos em que a
participacdo de atores de diversos segmentos convergiu para a elaboracdo do Plano
Estratégico para os Recursos Hidricos do Estado do Ceara (2008).

A realizacdo das reunides de alocacao negociada também denota a concepg¢ao de
estratégias que visam a endossar a negociagdo como um caminho para a construgdo de
alternativas e resultados. Nota-se que a condi¢cdo de maior restricdo de acesso a agua ensejou
uma maior disposi¢cdo para a colaboragao. A adog¢do desse mecanismo é um indicativo que,
no tocante as politicas hidricas, o estado vem buscando fortalecer as praticas de governanga
e colaboracdo. A alocacdo negociada também destoa como uma estratégia que tem
centralidade na gestdo da demanda pela agua em contraste com a adocdo de politicas
pautadas na ampliacdo da oferta — historicamente privilegiados no territério cearense.

Dentre os principais atores na construcdo das estratégias regulatérias, importante
destacar o papel que a Cogerh exerce, sobretudo, no tocante a sua capacidade técnica e
controle das informacGes. As reunides de alocacdo negociada, por exemplo, sdo pautadas nas
estimativas projetadas pelo drgdo. A confianca dos diferentes usudrios das dguas nas
informacdes apresentadas pela Cogerh possibilita que essa pratica se torne eficaz (OSTROM,

2005; MCGINNIS, 2011).

750 Trecho | do Projeto estd em fase de andamento.



199

A influéncia da escassez na construcdo de estratégias regulatdrias ficou materializada
na adogdo de estratégias colaborativas, como a aloca¢do negociada das aguas e o Pacto das
Aguas. Nota-se, portanto, que a construcdo de estratégias regulatdrias com maior aderéncia
a condicdo de severa escassez proporcionou resultados positivos, conforme também
identificado por Blomquist et al. (1995).

Contudo, embora a realidade cearense apresente um repertério cultural acumulado
em face a adocdo de praticas negociadas, as estratégias adotadas para o enfrentamento da
seca 2012-2018 apontaram rupturas importantes, as quais merecem maior atengao.

Observou-se que as acdes de enfrentamento a seca foram desenhadas em ambito
governamental, com pouca ou incipiente participacdo formal dos colegiados. No tocante a
elaboracao das a¢bGes emergenciais, concentradas no Plano de Convivéncia com a Seca, os
espacos colegiados, previstos no Sigreh/CE, ndo tiveram preferéncias para dirigi-las. Para isso,
foram criados dois comités, o Comité Integrado de Convivéncia com a Seca e o Comité de
Seguranca Hidrica. Assim, a estratégia que ampliou a governanca das acbes para
enfrentamento da seca, enfraqueceu os espacos colegiados preferenciais de tomada de
decisdo. Essa visdo também esteve presente na fala dos membros do Conerh o “comité
enfraqueceu o poder dos comités de bacia hidrografica” (CONERH, 12 reunido extraordindria,
19/04/2016, p. 7).

Também houve reivindica¢Oes por parte dos conselheiros do Conerh sobre a instalacdo
do “Comité de Seguranca Hidrica”, que foi criado para acompanhar as a¢des do Programa por
Resultados, financiado pelo Banco Mundial para implementacdo de acdes no estado. Na visdo
de um dos conselheiros entrevistados, parte das atribuicbes deste Comité inclui as
competéncias do Conerh.

Da mesma forma, os Planos que reuniram agdes estruturantes, também ndo foram
coordenados por estes espacos. Os registros consultados mostram que as apresentacdes dos
Planos nas reunides do CBH RMF e do Conerh tinham um carater majoritariamente
informativo. Embora a seca tenha sido recorrentemente debatida, nas reunifes, os
representantes da SRH e Cogerh realizavam apresenta¢des sobre a situagao hidrica do estado,
com viés técnico, cujo objetivo central era a elucidacdo da situacdo dos principais

reservatorios e das a¢bes adotadas para contornar os quadros criticos. Por outro lado,
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segundo um dos entrevistados, embora o Conerh ndo participasse na estruturacdo dos

projetos, havia didlogos entre o governo e o Conselho para a construgao das estratégias:

Normalmente, o Conselho como ele é muito representativo do governo, da
sociedade, ele tem grupos de trabalho, mas ele ndo participa, assim,
executivamente. A estruturacdo é com a Secretaria de Recursos Hidricos, com os
técnicos, mas normalmente o Conselho opina, vai deliberar uma coisa ou outra. E
tudo muito conversado. A grande vantagem aqui do Ceara, é a existéncia de muita
conversa, muito didlogo (Entrevista CE 3, 2019).

Ainda que o didlogo tenha ocorrido, a supressdo da discussdo das arenas de
deliberacdo coletiva cria restricdes ao debate, ficando limitado a liderancas ou representantes
de segmentos especificos. Nota-se, portanto, que a tomada de decisdo, sobretudo, quanto
aos projetos hidraulicos, era realizada pelos 6rgdos de governo sendo, na sequéncia, apenas
apresentada aos colegiados.

A adocdo do racionamento de dgua em Fortaleza foi uma questdo perpassada por
controvérsias. Segundo alguns entrevistados a admissdo da crise hidrica na RMF foi tardia, e
o racionamento ndo foi aplicado como deveria. O adiamento do racionamento em Fortaleza
teria sido atravessado por um forte viés politico, haja vista que o acirramento da seca se
asseverou antes do ano eleitoral, em 2016.

No caso do CBH RMF, seus membros reivindicaram postura mais propositiva do Comité
guanto a necessidade de implementacdo do racionamento de agua na RMF. Uma mocao foi
elaborada pelo Comité, aprovada na 462 reunido de maio de 2017, entregue ao governador
do estado. O adiamento do racionamento, que ndo chegou a se concretizar, chama atencao
para uma das ldgicas estruturantes das acGes voltadas para o enfrentamento da seca, que
visou a priorizar o abastecimento da capital em sacrificio de dreas menores. O trecho a seguir,

de outra entrevista corrobora essa analise:

Eu tenho elogiado a gestdo pelo estado do Ceard, mas eu acredito que eles falharam
significativamente, porque quando vocé anuncia um contingenciamento de recursos
hidricos, ou mesmo um racionamento, tem um prego politico altissimo, tanto do
ponto de vista social, mas do ponto de vista econémico. E no meu entendimento,
analisando essa crise do estado do Ceard, eu acho que o governo demorou muito a
admitir a crise (Entrevista CE 2, 2019).



201

O peso dos interesses por traz da sustentacdo dos projetos “modernizantes”, que
privilegiam o desenvolvimento no litoral do estado, exerceu grande influéncia na tomada de
decisdo sobre o enfrentamento da seca 2012-2018. Nos projetos hidraulicos estruturantes,
visando a aumentar a oferta de dgua, imperou uma légica que visa, prioritariamente, a
atender os interesses de abastecimento da capital e da perpetuacdo dos projetos
modernizantes, como a ampliacdo da oferta de energia elétrica pela Companhia de Energia

Elétrica (Chesf) e a garantia da operacdo do Complexo Industrial e Portuario do Pecém (CIPP).

6. Conclusdo

A convivéncia com as secas crénicas possibilitou que o Ceara organizasse suas politicas
hidricas de forma mais atenta e realista para lidar com a restricdo de dgua, destoando de boa
parte dos estados brasileiros, em que a cultura da abundancia é imperativa e prevalece a
dificuldade em reconhecer e lidar com os quadros de escassez produzidos, resultantes do
comprometimento crescente dos corpos hidricos. E ilustrativa desta organizac3o a adocdo das
reunides de Alocacdo Negociada das Aguas e o Pacto das Aguas, estratégias em que a escassez
atou positivamente para convergir na ampliacdo da participacao e da negociacdo entre os
diferentes atores.

A adocdo dessas praticas possibilitou a ampliacdo do repertério cultural dos atores em
prol do fortalecimento das arenas de decisdo coletiva. Contudo, ao analisar como o estado
lidou com o enfrentamento do acirramento da seca entre os anos 2012-2018, especialmente,
no tocante aos seus efeitos na RMF observa-se que os aprendizados com as secas cronicas
ndo possibilitaram antecipar acdes estruturantes, as quais foram desenhadas no proéprio
decorrer do acirramento do quadro. Além disto, o acirramento da escassez ensejou uma
desestruturacdo dos arranjos institucionais pré-existentes em prol de uma centralizacdo da
tomada de decisdo no nivel governamental, evidenciando a fragilidade da governanca
regulatdria diante de quadros de aumento da criticidade.

Embora a escassez tenha contribuido para adog¢ado de praticas mais colaborativas no
estado, o desempenho dos arranjos institucionais também esteve condicionando a robustez

das regras adotadas (OSTROM, 1986; OSTROM, 2005; MCGINNIS, 2011; OSTROM, 2011).
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Especificamente no tocante aquelas sobre tratavam sobre os papéis desempenhados pelos
diferentes atores no processo de tomada de decisdao, demonstraram ampla fragilidade.

A logica em prol da modernizacdo hidrica do estado, em que grandes projetos
estruturantes sao anunciados como redentores do quadro de seca crbnica contribuiu para
deslegitimar os colegiados como espacos para a tomada de decisdo, que foi realizada,
sobretudo, em ambito governamental a nivel estadual e federal, este participando com
grande parcela do aporte financeiro.

As elites politicas cearenses entenderam que a légica da modernidade era uma
estratégia de sobrevivéncia politica, para que pudessem se tornar independentes dos efeitos
climaticos. Assim, a escassez deixa de ser entendida como uma barreira e passa a ser vista
como um ativo para o desenvolvimento do estado (CASTRO, 1996). Seu marco inicial encontra-
se na construcdo do Acude Castanhdo, em 2002, ganhando expressdo mais recente no
Cinturdo das Aguas Cearense (CAC) (SOUSA MONTE ,2008).

Por fim, é importante salientar que os colegiados ndo permaneceram apdaticos no
processo. S3o ilustrativas as pautas de suas reunides, as quais trataram da seca
sistematicamente, e a mocao elaborada visando ensejar a instalacdo do racionamento de dgua
na RMF, em face do eminente colapso de abastecimento da regido, o que denota um
repertorio cultural e capital social acumulado por essas instancias. Contudo, o peso
metropolitano presente na ldgica de modernizacdo hidrica contribuiu para privilegiar o
abastecimento da RMF e o funcionamento dos projetos localizados na regidao, como o CIPP,

com o sacrificio de outras areas.
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ANALISE INSTITUCIONAL DA REGULACAO DAS AGUAS EM SITUAC()ES DE CRISE
HiDRICA E SECAS: UM ESTUDO COMPARATIVO DO DISTRITO FEDERAL E DO CEARA
(Artigo 3)

Resumo

O presente artigo teve como objetivo compreender como mudangas nas condigbes de
disponibilidade da agua podem ensejar alteragdes nos arranjos institucionais e como tais
arranjos respondem a crises hidricas. Para tal, adotou-se dois casos estudos de caso que
reunem dilemas diferentes, a crise hidrica do Distrito Federal (2016-2018) e o acirramento da
seca no estado do Ceard e seus efeitos na Regido Metropolitana de Fortaleza (2012-2018).
Também buscou-se dar atenc¢do para identificar em que medida as diretrizes e as estratégias
que sdo organizadas no ambito nacional influenciam a regulacdo em nivel estadual, e vice-
versa. A pesquisa possibilitou que a auséncia de medidas estruturantes pensadas em situagdes
de “normalidade”, abre espa¢o para que constru¢do de estratégias ocorra no proéprio
enfrentar da crise, assim, as decisdes ficam mais propensas a serem capturadas por pressoes
politicas, ficam sujeitas a uma menor apuracao técnica e menor governanca, sob o pretexto
da urgéncia. Também se identificou uma agenda em nivel federal pouco propositiva para o
enfrentamento das crises, além de uma baixa correspondéncia entre as praticas adotadas em
ambito nacional e regional.

Palavras-chave: regulacdo; regulacdo da agua; analise institucional; seca; crises hidricas;
escassez.

1. Introdugdo

O modelo de regulacdo das aguas brasileiras, previsto pela Lei das Aguas’® e pelos
dispositivos constitucionais’’/, imputou diversas complexidades na materializacdo dos
sistemas hidricos. Além das instancias constituintes do federalismo tradicional, foram
previstas arenas coletivas para subsidiar a tomada de decisdo sobre a gestdo da dgua, tanto
no nivel da politica (conselhos de recursos hidricos), como no nivel local (comités de bacia
hidrografica). Estas arenas ndo obedecem aos recortes politicos administrativos tradicionais,

constituindo-se em novas espacialidades, que precisam se legitimar (PIRES DO RIO, 2019).

76 Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997.
77 Arts. 20, 22, 23 e 26 da Constituicio Federal de 1988.
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Contudo, esse processo ndao tem se demonstrado linear e vem enfrentado diversas
dificuldades (ABERS; KECK, 2017; ABERS, 2007).

O modelo também previu a dupla dominialidade’®, em que instancias de decisdo
distintas operam e se entrelagam na coordenag¢do regulatéria sobre a agua. A Agéncia
Nacional de Aguas (ANA) e o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) coordenam a
politica em ambito nacional, e as instancias estaduais detém autonomia para coordenar as
politicas no nivel dos estados. Este aspecto resultou na criacdo de sistemas estaduais que nao
se espelham integralmente no modelo federal, e, em alguns casos, inovando em relagao ao
sistema federal, como o estado do Ceara.

Essas caracteristicas conferem ampla complexidade ao estudo dos diferentes arranjos
institucionais que se moldam para a regulacdo da dgua, em meio a frequéncia, cada vez mais
alta, de crises hidricas. Essas situacdes criticas revelam uma baixa capacidade desses arranjos
institucionais em lidar com situagdes de criticidade (BUCKERIDGE; RIBEIRO, 2018).

O artigo visa a pretende contribuir para ampliar a discussdo das crises hidricas a partir
da sua dimensao regulatoria, isto é, andlise do desempenho dos arranjos institucionais no seu
enfrentamento. Busca-se, assim, discutir tanto a sua capacidade em lidar com o
enfrentamento das crises, como identificar a influéncia dessas crises no funcionamento desses
arranjos institucionais. A literatura que trata de crises aponta que elas podem alterar a
dindmica do poder e da autoridade, tendo como motivacdo o discurso de urgéncia (BOIN et
al., 2009; PUGA, 2018). Também ha uma indicacdo, nos estudos institucionais, de que as
condicBes fisico-biolégicas do meio sdo um dos fatores que exercem relevancia no
desempenho dos arranjos institucionais, indicando que a analise sobre os efeitos de uma
mudanca drastica sobre a disponibilidade do recurso pode ensejar reflexos nos desempenhos
institucionais (OSTROM, 2005).

A analise foi realizada a partir da comparacdo de dois estudos de caso, de crises
hidricas recentes, no Distrito Federal (DF) e no estado do Ceard (CE), os quais reunem
caracteristicas e desafios distintos. Os casos foram eleitos em razdo dos diferentes graus de
espelhamento sobre o modelo regulatério das dguas proposto em ambito nacional. No caso
do DF, trata-se de um sistema hidrico em processo de amadurecimento, que importou os

instrumentos e as instancias de tomada de decisdo nos mesmos moldes do que foi proposto

8 Arts. 20 e 26 da Constituicdo Federal de 1988.
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pela Lei das Aguas. Embora ele conte com uma agéncia reguladora com alto grau de
tecnicidade, apresenta baixo controle da sociedade civil no processo de tomada de decisao,
além de uma baixa autoridade pratica das arenas de decisdo coletiva (ABERS; KECK, 2017). J4
o Ceard, é reconhecidamente um sistema pioneiro, o qual exerceu influéncia no movimento
de reforma da gestdo das aguas brasileiras (OLIVEIRA; LEMOS, 2004). Trata-se de um sistema
mais maduro que difere do sistema federal trazendo inovagdes importantes, como a Alocagao
Negociada de Aguas. Também ha maior grau de controle coletivo sobre a tomada de decis3o,
contudo, os desafios para a superagao dos quadros criticos persistem.

Além de propor uma analise sobre o desempenho dos arranjos institucionais para
responder aos quadros criticos e os efeitos das crises na regulacdo das dguas, o artigo buscou
identificar em que medida as semelhangas (e dessemelhancas) desses modelos com o aquele
proposto em ambito nacional auxiliou (ou ndo) no enfrentamento dos quadros criticos.
Também buscou identificar se diretrizes e estratégias organizadas no ambito nacional
influenciam a regulacdo em nivel estadual, e vice-versa, tendo em vista a dupla dominialidade

das aguas brasileiras.

2. O estudo comparado e o enfoque na abordagem do Institutional Analysis and

Development (IAD)

O estudo foi orientado pelo método comparativo. Parte-se da compreensao que os
estudos comparados possibilitam identificar regularidades e diferencas, oferecendo subsidios
para explicar as determinacdes mais gerais que regem os fendmenos sociais (SCHNEIDER;
SCHMITT, 1998; CIAVATTA FRANCO, 2000). A comparacao foi realizada a partir de dois estudos
de casos de fendbmenos recentes de crise hidrica, a crise hidrica enfrentada pelo Distrito
Federal (DF) entre os anos 2016-2018 e a seca enfrentada pelo Ceard (2012-2018), que foi
analisada especificamente sobre os efeitos do seu acirramento sobre a Regido Metropolitana

de Fortaleza (CE).
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A comparacdo foi direcionada para a andlise sobre o desempenho dos arranjos
institucionais que ddo suporte ao funcionamento dos sistemas de gerenciamento hidricos’®
destas duas localidades e como eles responderam as situacdes de indisponibilidade hidrica,
ocasionada por uma sucessao de fatores naturais, técnicos e politicos, que resultou na
eminéncia do colapso do abastecimento publico. A andlise volta-se para a dimensdo da
regulacdo do acesso a agua bruta, ou seja, a dgua que esta disponivel nos corpos hidricos e
reservatérios, embora ha de se reconhecer que na pratica existe um entrelacamento entre
esta atividade e os servigcos de abastecimento e saneamento, principais meios pelos quais a
agua chega até os domicilios e estabelecimentos. Do ponto de vista analitico esta distin¢do se
faz necessdria em funcdo das limitacGes e complexidade presente no caso brasileiro, em que
a regulacao da prestacdo dos servigcos de abastecimento e esgotamento sanitario é realizada
de forma separada da regulacdo do acesso a dgua bruta.

Os casos foram eleitos em razdo da diferenca de suas trajetodrias institucionais e da sua
distingdo em relagdo ao modelo regulatdrio proposto pela Lei das Aguas. A comparagdo busca,
portanto, identificar se estes aspectos exerceram influéncia na forma como os arranjos
institucionais se estruturaram e, consequentemente, como responderam aos quadros criticos.

O estado do Ceara configurou um sistema hidrico que destoa em alguns aspectos
daquele previsto em dmbito nacional, pois buscou responder aos tensionamentos presentes
no seu territério, como o enfrentamento de secas cronicas. Esse modelo tem como marco
normativo a Lei Estadual n. 14.844/2010, cuja primeira versdo foi publicada em 19928, Dentre
as inovacdes trazidas, merece destaque a Alocacdo Negociada de Agua e o fato de ter adotado
uma metodologia para o calculo da cobranga pelo uso dos recursos hidricos distinta daquela
gue prevalece nas bacias federais (RODRIGUES; AQUINO, 2014). O Distrito Federal somente
estruturou seu sistema hidrico a partir de 2001, copiando integralmente os moldes previstos
pela Lei das Aguas. Além disso, os instrumentos hidricos ainda tém baixa implementacdo no
territério do DF.

Tratou-se de uma comparacdo diacronica, em que os recortes temporais adotados

obedeceram a temporalidade dos fendmenos estudados, 2016-2018, no caso do DF e, 2012-

7% Os sistemas hidricos sdo compreendidos com a conformac3o de atores, instancias, mecanismos e instrumentos
que d3do suporte a gestdo da agua no territério. Em geral sua composicdo é prevista nos marcos regulatorios
legais, cuja materializacdo no territdrio ira variar conforme as especificidades locais.

80 ej estadual n. 11.996, de 24 de julho de 1992.
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2018, no caso do Ceara. O recorte espacial também ndo coincidiu. No caso do Ceara foi
necessario realizar um enfoque direcionado para uma regidao especifica, em face da
complexidade e diversidade dos tensionamentos sobre a dgua presentes no seu territério.
Assim, a Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) foi eleita, ja que, tradicionalmente, os
estudos sobre os efeitos das secas nao se direcionam para essa regido (Campos, 2004; Khan
et al., 2005; Morrison, 2010; Pereira e Cuelar, 2015), embora a literatura aponte para o peso
historico que a capital exerce no direcionamento das politicas hidricas enderegadas ao estado
(RIOS, 2014; NEVES, 2000). No caso do Distrito Federal, a menor complexidade dos
tensionamentos presentes no territério do Distrito Federal permitiram adota-lo
integralmente.

Embora os recortes temporais e espaciais ndao tenham coincidido, a comparacgao foi
possivel porque o estudo voltou-se para os efeitos da crise e acirramento da seca no
abastecimento publico, ja que no caso do DF esse é o uso mais hidrointensivo no territério, e
na RMF este tem figurado um dos conflitos centrais: desenvolvimento de atividades
industriais, como o Complexo Industrial e Portudrio do Pecém (CIPP) versus a garantia do
abastecimento dos municipios que compdem a RMF.

A analise foi direcionada para a atuagao das instituicdes que exercem influéncia sobre
aregulacdo das aguas, pois estudos que vém sendo desenvolvidos na geografia demonstraram
gue o foco exclusivo no recorte das bacias hidrograficas e nas instancias a ela associadas, como
os comités de bacia, ndo permite identificar integralmente os mecanismos de poder operantes
sobre a agua (PIRES DO RIO, 2019; DRUMMOND, 2011; PIRES DO RIO; PEIXOTO, 1991).
Importante, no entanto, lembrar que esse ndao é um problema exclusivo da regulagao das
aguas, mas dos estudos que envolvem a regulacdo dos diferentes sistemas socioecoldgicos,
em que as escalas de tomada de decisdo se sobrepdem e ndo obedecem aos recortes fisico-
bioldgicos (CASH; MOSER, 2000, BUIZER et al., 2011).

As varidveis eleitas para fundamentar a analise proposta tiveram como base o quadro
analitico proposto por Ostrom e colegas, denominado Institutional Analysis and Development
(IAD). A andlise dos desempenhos institucionais pode ser realizada a partir de diferentes
vertentes. O Institutional Analysis and Development (IAD) framework vem sendo amplamente
utilizado para investigar questdes relacionadas ao design e a eficacia das instituicbes com

énfase na regulagdo, dentre os quais, encontram-se estudos aplicados a investigagdao da
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regulagdo das aguas (BLOMQUIST et al., 2005; IMPERIAL, 2012; ANANDA; PROCTOR, 2013;
ABREU et al., 2014; RAHEEM, 2014; ROTH; LOE, 2017; NIGUSSIE et al., 2018). Contudo,
diferindo-se da maior parte dos estudos apoiados no IAD, os quais tém énfase na analise de
praticas colaborativas, o quadro analitico foi adotado com enfoque em dois aspectos
principais: (i) nas regras e estratégias que regem o funcionamento dos arranjos institucionais,
pois o IAD oferece elementos para analisar se sdo ou nao aderentes aos contextos estudados;
(ii) nos diferentes niveis da tomada de decisdo, que possibilitam maior compreensdo sobre o
aninhamento (nestedness) institucional.

Em sistemas com diferentes niveis de tomada de decisdo, como o modelo previsto para
a regulacdo das aguas brasileiras, o enfoque sobre a interacdo dos atores nos diferentes niveis
pode ser proficuo para uma melhor compreensao do desempenho dos arranjos institucionais
(MCGINNIS, 2011b).Permite também compreender como os atores interferem nas decisdes
que sdo tomadas nos diferentes niveis, possibilitando uma investigacdo sobre as interagdes
institucionais e possiveis processos de colaboracdo entre as instancias (OSTROM, 1972;
OSTROM et al., 1994; MCGINNIS, 2011b; OAKERSON, PARKS, 2011; CARTER et al., 2015).

A abordagem propde trés niveis principais, em que cada um deles é definido por uma
configuracdo especifica de relagdes e um conjunto de regras (ALIGICA, 2005; ABREU et al.,
2014). No nivel operacional (operational level) os atores interagem para gerar determinados
resultados, de acordo com os incentivos que recebem; no da escolha coletiva (collective choice
level), os atores devem tomar decisdes de acordo com as regras pactuadas mutuamente, as
guais tém impacto sobre as atividades e resultados no nivel operacional, e no nivel estatutario
(constitutional level), sdao decididos os papéis a serem exercidos por cada um dos atores. O
nivel estatutario influencia as regras e resultados operacionais, pois determina quem é
elegivel para qual tarefa, além de influenciar quem é elegivel para participar e alterar as regras
de escolha coletiva (KISER; OSTROM, 1982; OSTROM, 2005).

Assim, o estudo proposto também teve enfoque em identificar se as crises hidricas
exerceram influéncia nas regras em uso nos diferentes niveis. Para tal, foram identificados as
regras e os papéis desempenhados pelos principais atores que participam da tomada de
decisdo em situacdes de normalidade, de forma a avaliar as modificacdes operadas, ou ndo
por influéncia do enfrentamento dos quadros criticos. As situacdes de normalidade podem

ser compreendidas como a qualidade do que é normal, estando associado a regularidade. No
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caso do DF a situacdo de normalidade esta associada a disponibilidade de agua, embora haja
oscilacdo entre os periodos mais secos e chuvosos. Portanto, parte-se do pressuposto que os
quadros criticos sdo considerados situacdes ndo regulares neste territério. No caso do Cear3,
o enfrentamento das secas é cronico, pois a pouca disponibilidade hidrica estd associada a
uma regularidade. No caso da RMF é o acirramento das secas que pode ser considerado como
nao regular, por isso ele foi eleito como recorte.

O |IAD propde como enfoque a situacao de acao, que é compreendida como a arena na
qual sdo tomadas as decisOes e onde ocorrem as interagdes dos diferentes participantes que
atuam no espaco regulatério. A eficacia das regras em um determinado contexto, as condicées
do sistema fisico-biolégico subjacente e os atributos da comunidade (cultura), sdo
consideradas as principais varidveis exdgenas que influenciam o desempenho dos arranjos
institucionais e seus resultados (OSTROM, 2005; MCGINNIS, 2011a, OSTROM, 2011). Na tabela
a seguir foi realizada a sistematizacdao de como as variaveis do quadro analitico embasaram o

estudo comparado.

Tabela 1. Varidveis que orientaram a comparacao dos estudos do CE e DF

Regiao Metropolitana de Fortaleza (CE)

Variavel IAD Tipo de informagao Fontes consultadas

- Atlas dos Recursos Hidricos do Ceard
(2019)
- Plano de Seguranga Hidrica da Regido
Metropolitana (2016)
- Caderno Regional das Bacias
Documentos de planejamento do Metropolitanas (2009)

territdrio - Plano de Ag0es Estratégicas de Recursos
Hidricos do Ceara (2008)
- Plano de Recursos Hidricos do estado do
Ceara - Planerh (2005)
- Plano Estadual de Recursos Hidricos
(2005)
- Politica Estadual de Recursos Hidricos
(Lei n. 14.844/2010)

CondigGes do meio

Arcabouco legal vigente

Narrativas sobre as estratégias

Entrevistas
adotadas para enfrentamento da seca

- Plano Estadual de Convivéncia com a
Seca (2015)
- Plano de Agdes Estratégicas de Recursos
Documentos de enfrentamento da seca | Hidricos do Ceard (2018)

(2012-2018) - Normas editadas para o enfrentamento
da seca
- Noticias veiculadas em jornais nacionais
e regionais

Regras formais e informais

Atuacdo do Conselho de Recursos

i - Atas de 36 reunides (2012-2018)
Hidricos

Atributos da comunidade
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Atuacdo do Comité de Bacia
Hidrografica da Regido Metropolitana
de Fortaleza

- Atas de 30 reunides (2012-2018)

Pressupostos e racionalidades dos
atores que atuam na regulagao das
aguas

Entrevistas

Distrito Federal

Variavel IAD

Tipo de informagao

Fontes consultadas

Condi¢Ges do meio

Documentos de planejamento do
territorio

- Zoneamento Ecoldgico-Econémico do DF
(2019)

- Plano Distrital de Saneamento Bdasico
(2017)

- Estudo de Impacto Ambiental — EIA do
Sistema de Abastecimento de Agua com
Captacgdo no Lago Paranoa (2013)

- Plano Diretor de Ordenamento
Territorial do Distrito Federal (2009)

- Plano Diretor de Agua e Esgoto (2003)

Regras formais e informais

Arcabouco legal vigente

- Politica Estadual de Recursos Hidricos
(Lei n. 2.725 /2001)

Narrativas sobre as estratégias
adotadas para o enfrentamento da crise

Entrevistas

Documentos de enfrentamento da crise
hidrica (2016-2018)

- Plano de Rodizio (2017)

- Plano Integrado de Enfrentamento a
Crise (2017)

- A crise hidrica no abastecimento de dgua
do Distrito Federal: Posicionamento do
Sindicato dos trabalhadores na industria
de purificagdo e distribuicdo de agua e em
servicos de esgoto no Distrito Federal —
Sindagua (2017)

- Relatério-Sintese das plenarias do
Conselho de Recursos Hidricos do Distrito
Federal sobre a Crise Hidrica (2017)

- Carta Aberta: Contribuicdes do Férum
das Organizagdes Nao-Governamentais do
Distrito Federal para Enfrentamento da
Situagdo Critica de Escassez Hidrica no DF
(2016)

- Normas editadas para o enfrentamento
da crise

- Noticias veiculadas em jornais nacionais
e regionais

Atributos da comunidade

Atuagdo do Conselho de Recursos
Hidricos

- Atas de 27 reunides (2016-2018)

- Afluentes do rio Paranaiba no Distrito
Federal | Atas de 7 reunides (2016-2018)

Atuacgdo dos Comités de bacia
hidrogréfica

- Afluentes do rio Preto | Atas de 9
reunides (2016-2018)

- Afluentes do rio Maranhdo | Atas de 12
reunides (2016-2018)

Pressupostos e racionalidades dos
atores que atuam na regulagdo das
aguas

Entrevistas

Fonte: Elaboragao prépria.
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Em que pese o levantamento das fontes de informagao tenham sido realizadas com
objetivo de subsidiar a andlise de uma varidvel especifica, conforme indicado na tabela 1, isto
ndo impediu que tais informagdes contribuissem para a analise das outras varidveis. Quanto
as entrevistas®! realizadas, na tabela 2 foram reunidas as principais informacdes sobre os

entrevistados.

Tabela 2. Entrevistas realizadas nos estudos de caso do CE e DF

Regiao Metropolitana de Fortaleza (CE)

Identificagao Segmento/Setor

Especialista, professor da Universidade Federal do Ceard, teve atuagdo no
Entrevista CE 1 Conerh (sociedade civil) e na Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos do
Ceara (Cogerh)
Especialista, professor da Universidade Federal do Cariri, membro do CBH do
Salgado (sociedade civil).
Entrevista CE 3 Membro do Conselho Estadual (usuarios - irrigantes)
Membro do Comité das Bacia Hidrograficas da Regido Metropolitana de
Fortaleza (CBH RMF) (sociedade civil)
Especialista, professor da Universidade Federal do Ceara, teve atuagdo nas
diretorias da Cogerh e da Agéncia Nacional de Aguas (ANA)
Entrevista CE 6 Membro do Conerh (usuarios - Companhia de Abastecimento Estadual)
Entrevista CE 7 Membro do CBH RMF e Conerh (governo federal - DNOCs)

Entrevista CE 2

Entrevista CE 4

Entrevista CE 5

Distrito Federal

Identificagao Segmento/Setor

Entrevista DF 1 Especialista com atuag¢do na Adasa

Entrevista DF 2 Especialista com atuagdo na Adasa e no CBH Paranaiba-DF
Entrevista DF 3 Especialista com atuagdo no lbram e nos trés CBHs do DF
Entrevista DF 4 Representante do Forum das ONGs Ambientalistas do DF e entorno
Entrevista DF 5 Representante do Singadua-DF

Entrevista DF 6 Membro do CRH-DF

Fonte: Elaboracdo prépria.

3. Anadlise dos arranjos institucionais no enfrentamento de quadros criticos: reflexdes sobre

a relagdo entre crises e mudancgas institucionais

Diversos fatores podem ocasionar mudancas em uma instituicao e sua trajetéria. Com

as crescentes crises hidricas no Brasil, os seus efeitos no desempenho dos arranjos

81 A realizacdo de entrevistas foi submetida a apreciacdo do Comité de Etica do Instituto de Ciéncias Humanas e
Sociais da Universidade de Brasilia e foi aprovada pelo Parecer n. 3.528.359.
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institucionais responsaveis pela regulacdo das dguas sdo questionados, assim como a sua
reacdo ao enfrentamento dos quadros criticos.

A perspectiva do IAD tem como unidade central a situacdo de acdo, conforme ja
exposto. Para andlise do desempenho dos arranjos institucionais o enfoque as regras ganha
centralidade, mas ndo se restringe as normas, incluindo também as regras informais, que
podem resultar de acordos entre os diferentes atores que participam da tomada de decisao.
Assim, identificar as regras em uma determinada situacdo de acdo possibilita compreender os
padrdes de interacdo dos atores nela envolvidos. Além disso, a aderéncia das regras as
condicBes naturais dos ecossistemas em que sdo aplicadas propicia maiores possibilidades de
tomada de decisdo em relacdo a situacdo-problema (OSTROM et al., 1994, IMPERIAL, 1999).

A estrutura da comunidade, que o IAD denomina de cultura, também é analisada como
uma importante variavel a influenciar nos resultados das politicas. Atributos como a partilha
de valores semelhantes entre atores, a confianga, o repertério cultural acumulado (conjunto
de estratégias e praticas disponiveis para os participantes usarem nos processos deliberativos)
e o capital social (compreendendo os recursos incorporados nas redes sociais que podem ser
mobilizados por meio de suas interacdes), podem ensejar processos mais ou menos
colaborativos (OSTROM, 2005, MCGINNIS, 2011a). Na figura a seguir é ilustrada a estrutura

da situacdo de acdo.

Figura 1. Estrutura interna da Situacdo de Agao

VARIAVEIS EXOGENAS

|

| 3 ‘ Informacgées ‘ | Controle |
atribuido a T
- Potenciais
Posicdes _b‘ CONECTADOS A ‘ —_— resultados
atribuido a
[ Custos e
beneficios
associados

Fonte: Adaptado de Ostrom (2011).
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As interacdes na situacdo de acdo sdo influenciadas pelas suposicées explicitas e
implicitas sobre as regras usadas para ordenar as relagdes sociais. Por sua vez, os padrdes de
interacdo sdo afetados pelas regras. Assim, é preciso examinar as a¢des e os resultados que
elas permitem, exigem ou proibem e os mecanismos para imp6-las (CRAWFORD; OSTROM,
1995). O papel desempenhado pelos atores e seus sistemas de preferéncias, ndo
necessariamente atrelados a estrutura dos arranjos institucionais em que atuam, também é
essencial para compreender a eficacia dos resultados. Caso estes ndo atinjam os objetivos ou
as metas previamente elencadas, as regras, que definem as a¢des, poderdo ser alteradas ou
ajustadas, o que pode ocorrer em varios niveis.

As crises hidricas podem exercer influéncia na alteracdo das regras, pois além de
tratarem de uma alteracdao nas condi¢Ges fisico-bioldgicas, uma das varidveis que exercem
influéncia direta no desempenho dos arranjos institucionais, também ensejam a necessidade
de respostas ageis.

Na tentativa de lidar com as questdes mais complexas das mudancas institucionais, o
institucionalismo construtivista propde énfase nas instituicdes como sujeito, foco na luta
politica e na natureza contingente de tais lutas, cujos resultados ndo podem ser restritos a
compreensao do préprio contexto institucional existente. A partir dessa perspectiva a
mudanca também deve ser compreendida enquanto fruto da “relacdo entre os atores e o
contexto em que eles se encontravam”, isto é, entre os "arquitetos" institucionais, os sujeitos
institucionalizados e os ambientes institucionais (HAY, 2006, p. 64). A mudanca institucional é
entendida em termos da interacdo entre conduta estratégica e contexto estratégico e,
posteriormente, no desdobramento de suas consequéncias, intencionais e ndao intencionais.
Assim, a trajetédria institucional (path dependence) ndo exclui os momentos em que a
arquitetura institucional é reconfigurada. As ideias sobre as quais elas se baseiam e que
informam seu design e desenvolvimento exercem restricdes a autonomia politica (HAY, 2006).

No caso da regulacdo da dgua os estudos empiricos tém demonstrado que os sistemas
policéntricos apresentam maior grau de efetividade (PAHL-WOSTL et al., 2012; PAHL-WOSTL,
2009), pois a distribuicdo de autoridade entre os centros permite respostas especificas
(ALIGICA; TARKO, 2012). No caso brasileiro, embora o modelo adotado o aproxime de um
sistema policéntrico, na pratica sdo enfrentadas dificuldades para legitimar as novas

institucionalidades como espagos de tomada de decisdo (ABERS; KECK, 2017).
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Tradicionalmente, as politicas relacionadas a d4gua sdo altamente centralizadas e
fragmentadas, implementadas separadamente por agéncias governamentais, como parte de
politicas setoriais, como saneamento, agricultura e energia (ABERS; 2007).

As crises podem resultar em modifica¢Ges institucionais, a depender dos contextos em
gue se inserem e na forma como sdo absorvidas pelos agentes, mas podem também ensejar
momentos de auséncia de resposta institucionais. Para Hay (2006) nao hd construgdo de ideias
no momento das crises, mas elas oportunizam que paradigmas pré-existentes sejam
materializados. Assim, as crises criam janelas politicas para que determinados grupos
desafiem as politicas estabelecidas (BOIN et al., 2009; HAY, 2006). Por meio da disputa sobre
seu enquadramento e seu grau de gravidade, os participantes de uma determinada situacdo
de a¢do manipulam e lutam para ter seu quadro aceito como a narrativa dominante. Por meio
de diversas estratégias de exploracdo das crises, os atores buscam gerenciar seus interesses
entre promover alteragdes ou manter o status quo. Uma estratégia comum é o rompimento
da governanca pré-estabelecida (BOIN et al., 2009; PUGA, 2018). O IAD permite analisar, caso
ocorra o rompimento das regras de governanga, em que nivel(is) tais crises operaram estas

mudangas e os efeitos advindos delas no funcionamento dos arranjos institucionais.

4. Desempenho dos arranjos institucionais no enfrentamento de quadros criticos de

disponibilidade hidrica

A Regido Metropolitana de Fortaleza (CE)

O primeiro estudo de caso tem como recorte a Regido Metropolitana de Fortaleza
(RMF), com enfoque no enfrentamento do acirramento da seca ocorrida em 2012-2018. A
RMF tem extens3o territorial de 7.439 km?, sendo composta por 19 municipios, reunindo uma
populacdo de 4.051.744 habitantes (IBGE, 2018). A bacia hidrografica que abrange a maior

porcao da RMF é denominada de Bacias Metropolitanas, conforme ilustrado no mapa a seguir:
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Mapa 1. Localizacdo da Regido Metropolitana Fortaleza (RMF)
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Fonte: Secretaria de Recursos Hidricos (CE), elaborado pela autora e organizado por Santos (2020).

Andlise dos arranjos institucionais a partir do IAD

A condicdo climatica adversa do estado propicia que a convivéncia com as secas faca
parte do cotidiano de boa parte dos cearenses. No entanto, ocorreram transformacdes
relevantes sobre as ideias fundantes das diversas politicas de enfrentamento da seca no
estado. Até finais do século XX, a seca era vista como uma barreira ao desenvolvimento, e a
construcdo dos acudes era a pratica dominante, orientada para o atendimento dos interesses
das oligarquias regionais (coronéis). A partir dos anos 1990, as politicas hidricas passaram a
ser orientada em prol da "modernizacado", e a ldgica da seca passa a ser vista como um ativo

para o desenvolvimento do estado (CASTRO, 1996; SOUZA MONTE, 2008).
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Diversos projetos estruturantes, como o Eixdo Castanhdo/RMF, criado em 2002 e mais
recentemente o Cinturdo das Aguas Cearenses (CAC)®2, ainda em andamento, vém sendo
operacionalizados para viabilizar a seguranca hidrica do estado e, em particular, da RMF,
historicamente beneficiada pelas politicas publicas (RIOS, 2014). Na tabela a seguir sao

apresentados os principais atores envolvidos na regulacao das dguas da RMF.

Tabela 3. Participantes envolvidos na regulacdo das aguas da RMF

Atores Caracterizagao

Atribuicdo de coordenagdo da politica no dmbito federal, e
regulacdo do acesso a dgua dos rios federais.

Orgdo deliberativo, responsavel pela definicdo dos valores da
cobranga, delimitagdo dos usos prioritdrios na bacia e alocagdo
Comité das Bacias Hidrograficas da Regido @ das dguas da bacia.

Metropolitana de Fortaleza (CBH-RMF) Composto por 60 membros, dos quais 18 sdo representantes dos
usuarios da dgua; 18 sdo da sociedade civil; 12 sdo do poder
publico municipal e 12 do poder publico estadual/federal.

Org3o responsavel pelo gerenciamento das aguas estaduais e sua
fiscalizagdo, que inclui a operacionalizagdo dos instrumentos
previstos na Politica Estadual. Realiza o monitoramento da
qualidade e quantidade das dguas estaduais. Detém o controle
das informagdes sobre as dguas do Estado.

Orgdos deliberativo, composto por 24 representantes, sendo: 12
Conselho Estadual de Recursos Hidricos do governo estadual; 1 do governo municipal; 1 do governo
(Conerh) federal; 1 dos comités de bacia hidrografica; 5 da sociedade civil
e 4 dos usuarios de agua.

Agéncia Nacional de Aguas (ANA)

Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos
(Cogerh)

Superintendéncia de Obras Hidraulicas )} . S
P Responsavel pela Execugdo de Obras Hidrdulicas.

(Sohidra)
Companhia de Agua e Esgoto do Ceard Tem a concessio do abastecimento publico e esgotamento
(Cagece) sanitario do estado.
Departamento Nacional de Obras Contra as Responsavel pela gestdo e fiscalizagdo dos agudes federais.
Secas (DNOCS)
Atores interessados no uso das aguas estaduais e federais.
Usudrios das aguas Destaque para os irrigantes, o Complexo do Pecém e a populac¢io
da RMF.
Secretaria de Recursos Hidricos (SRH) Orgdo gestor da Politica Estadual.

Fonte: Elaboracgdo prépria.

Conforme as entrevistas, os conflitos entre as atividades de irrigacdo, uso majoritario
no estado, industria e abastecimento publico sdo os mais comuns na bacia da RMF. Com o

acirramento da seca (2012-2018) um conflito ganhou maior destaque: a demanda hidrica para

82 Objetiva dar maior capilaridade das vazdes transpostas pelo Projeto de Integracdo do rio S3o Francisco (Pisf)
no Estado. Trata-se de 150km de canais e tuneis com a fungdo de aduzir as dguas da barragem de Jati, situada
no eixo Norte do Pisf até o municipio de Nova Olinda, na regido do Alto Jaguaribe. O trecho | encontra-se em
fase de conclusdo (SRH, 2019).
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a operacdo do Complexo Industrial e Portudrio do Pecém (CIPP) versus a garantia do
abastecimento da populagdo da RMF (SABOYA,; SILVA, 2014).

As entrevistas revelaram que esses conflitos estiveram presentes nas arenas de
decisdo coletiva sobre as aguas estaduais e especificamente da RMF: o Conselho Estadual de
Recursos Hidricos (Conerh), 6rgdo de coordenacdo e deliberacdo sobre a politica hidrica e o
Comité das Bacias Hidrograficas da Regidao Metropolitana de Fortaleza (CBH-RMF). Contudo,
embora estas instancias sejam ativas, havendo em média quatro reunides anuais e plurais,
contando com representantes da sociedade civil, poder publico e usuarios da agua, o
acirramento da seca conduziu a recentralizacdo da tomada de decisdo na bacia, conforme sera
abordado adiante.

Outra questdao que ocasionou conflitos foi a gestdo das aguas do acude Castanhao,
voltadas para o abastecimento da RMF. As negociacdes sobre a operacdo do reservatorio
acontecem nas reunides de Alocacdo Negociada da Agua, que t&ém como base a apresentacdo
da Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos (Cogerh) sobre o comportamento dos acudes
estaduais, a partir da situacdo atual e perspectiva futura (seis a 18 meses). Com base nessas
informacgdes, os usudrios decidem o melhor uso do reservatério (COGERH, 2019), e suas
decisGes sao respeitadas pelos usuarios. O sucesso desta pratica esta diretamente associado
a grande confianca depositada nos dados apresentados pela Cogerh.

A politica das 4guas no Ceard teve sua estruturacdo anterior a Lei das Aguas, resultando
de ac¢des descentralizadas, as quais refletem uma capacidade de organizacao e de participacao
dos usuarios e da sociedade civil.

Ela foi reflexo de uma mobilizacao em prol da ruptura com as praticas autoritarias que
historicamente exerciam grande influéncia no direcionamento das politicas no territério,
fenébmeno que ficou conhecido como coronelismo. Essa mobilizacdo atraiu financiamento e
pesquisa de organizacdes internacionais, com destaque para o Banco Mundial (BM), que
auxiliou na estruturacdo da Politica Estadual publicada em 1992 (LEMOS; OLIVEIRA, 2004).
Assim, a sua operacionalizacdo se fundamenta em instrumentos distintos dos previsto na Lei
das Aguas gracas a influéncia do Banco Mundial. Dentre as principais exigéncias feitas pelo
BM, cita-se a criacdo da Cogerh e a implementacao da cobranca pelo uso da agua.

A Cogerh possibilitou que o estado assumisse a gestao dos reservatoérios estaduais os

quais estavam anteriormente sob a responsabilidade do Departamento Nacional de Obras
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Contra as Secas (DNOCS), uma agéncia federal em declinio (LEMOS; OLIVEIRA, 2004). O Ceara
foi o primeiro a adotar efetivamente a cobranga pelo uso da agua como um instrumento de
gestdo, no ano de 199623, A metodologia adotada destoa dos demais estados, pois baseia-se
apenas no consumo efetivo — o que resulta em bacias com arrecadagao muito baixas. As tarifas
variam por categoria de usuarios e pela sua capacidade de pagamento. Dessa forma, a
industria e o abastecimento publico pagam taxas maiores, de forma a subsidiar usos como a
aquicultura e a irrigacdo (RODRIGUES; AQUINO, 2014). Em 2004 a cobranga passou a ser
aplicada para todas os usos da dgua. As diretrizes para orientar a operacionaliza¢do tanto da
cobranca quanto da outorga sdo estabelecidos pelo Conerh®?, fiscalizada pela Cogerh.
Deve-se citar também como inova¢des no estado o Plano Estadual de Recursos
Hidricos (Planerh), de 2005, e o Plano Estratégico para os Recursos Hidricos do Estado do
Ceard, de 2009, elaborado no ambito do Pacto das Aguas, projeto de modernizacdo do
governo do Estado. Outra inovacio foi a pratica das reunides de Alocacdo Negociada de Agua
e os Semindrios de Planejamento da Operacdo, que podem ser entendidos como férum de
negociacdo para definicdo da operacdo dos agudes, conforme narrado acima. Essa pratica
possibilita amplo didlogo entre os diferentes usuarios da agua e a Cogerh. Em casos de

reservatérios da Unido, o DNOCs participa apresentando os dados para debate.

Aninhamento e padrées de interac@o nos arranjos institucionais na RMF no enfrentamento da

seca 2012-2018 (CE)

Tendo em vista 0 mapeamento dos principais elementos que caracterizam os arranjos
institucionais que orientam a regulacdo do acesso as aguas na RMF, buscou-se identificar os
efeitos do acirramento da seca 2012-2018 nestes arranjos e como responderam ao quadro
critico. A seca 2012-2018 foi a mais severa enfrentada no estado, atingindo seu apice em
outubro de 2016, quando o volume de dgua armazenado nos principais reservatérios do Ceara
chegou a ficar em 8,88%, o pior nivel registrado em mais de 20 anos (FUNCEME, 2016; INMET,

2017). Com seu agravamento, o abastecimento em diferentes cidades localizadas na RMF

83 Por meio do Decreto Estadual n. 24.264/1996.
84 Conforme estabelecido no art. 41, VIl da Lei Estadual n. 14.844/2010.
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entrou em estdgio de alerta, tendo o volume dos principais reservatérios que abastecem a
Regido atingido 6,6% de sua capacidade em janeiro de 2017 (COGERH, 2017).

Conforme ja apontado, as principais arenas de tomada de decisdo coletiva sobre as
aguas na RMF s3o o Conerh, o CBH-RMF e as reunides de Alocacdo Negociada de Agua, estes
espacos configuram o nivel da escolha coletiva sobre as aguas estaduais, cujas regras foram
delimitadas no nivel estatutario, isto é, pelo marco legal que orienta a regulagdo das aguas.
Observa-se que o Ceara desenvolveu, ao longo do processo de consolidacdo do seu sistema
de gerenciamento hidrico, mecanismos visando a fortalecer a tomada de decisdo colegiada
sobre a gestdo das dguas. As entrevistas e os trabalhos consultados apontaram que o processo
de consolidacdo do CBH RMF, cuja duragao correspondeu a cerca de sete anos, foi atravessado
por grandes entraves, tais como a falta de apoio institucional, de recursos financeiros e
estruturais (CALDAS et al., 2007; LIMA et al., 2007).

Documentos que exercem relevancia na estruturacdao das agdes, como o Plano
Estratégico para os Recursos Hidricos do Estado do Ceara (2009) foi elaborado no ambito da
arena “Pacto das Aguas”, que reuniu o poder legislativo, o governo estadual e federal,
academia e sociedade civil, também contando com o intercdmbio da Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), denotando a tentativa de privilegiar os processos colegiados no funcionamento
do sistema hidrico.

Como respostas ao acirramento da seca foram consolidados trés documentos: o Plano
Estadual de Convivéncia com a Seca (2015), o Plano de Seguranca Hidrica da Regido
Metropolitana (2016) e o Plano de Ac¢Oes Estratégicas de Recursos Hidricos do Ceard (2018-
2027). Contudo, a leitura das atas e as entrevistas revelaram que a deliberacdo sobre as acdes
a integrar esses Planos foi realizada, majoritariamente, em ambito governamental,
distintamente do Plano Estratégico do ano de 2009, que foi discutido no ambito do Pacto das
Aguas. Além disso, quando os Planos foram levados para discuss3o nas reunides do Conerh e
CBH RMF, eles eram apenas apresentados nessas instancias com intuito de comunicacdo®.

Tais informacgdes indicaram que o agravamento da seca contribuiu para uma ruptura

sobre as regras pactuadas no nivel estatutario, isto &, no nivel em que as regras sobre o papel

85 Um dos entrevistados revelou que, embora o Conerh n3o participasse na estruturacdo dos projetos propostos
nos Planos, havia algum didlogo entre o governo e o Conselho para a construgdo das estratégias. Contudo, nota-
se que fora dos espacos de decisdo coletiva, tais didlogos se restringem as liderangas mais notdrias, tendo menor
representatividade.
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desempenhado pelos diferentes atores sdo definidas (OSTROM, 2005; MCGINNIS, 2011b).
Conforme previsao do marco legal que orienta a regulagcao das dguas cearenses, os colegiados
detém competéncia para deliberar sobre a tomada de decisdo das aguas, cujos principais
organismos colegiados com atua¢ao na RMF s3ao o Conerh e o CBH-RMF. Contudo, ao analisar
as acOes adotadas para o enfrentamento da seca, observou-se que a competéncia delegada
aos colegiados para deliberar acerca das a¢des voltadas para a regulagdo das aguas estaduais
foi suprimida, ainda que temporariamente, embora tenha sido identificado, por meio da
leitura das atas, que a seca foi pauta de diversas reunides realizadas por esses colegiados. E
sintomatico também, que no bojo dos Plano selaborados como resposta a seca tenham sido
determinadas, além de medidas emergenciais, a¢cles estruturantes que vao orientar os
projetos prioritarios nos préximos anos.

O acirramento da seca legitimou uma alteracdo tempordria quanto aos atores
responsaveis pela tomada de decisdo. Contudo, os efeitos desta alteragdo terdo rebatimentos
em longo prazo, conforme as decisGes apontadas pelo Plano de Acbes Estratégicas de
Recursos Hidricos do Ceara (2018-2027).

Outra alteracdo relevante também ocorreu no nivel da tomada de decisdo coletiva,
com a criagdo do Comité de Convivéncia com a Seca, em 2012, cuja atuac¢do se estendeu
durante a seca. O Comité foi criado para discutir acdes emergenciais para os municipios mais
afetados pela seca (SRH, 2019). Segundo entrevistados, o Comité se reine semanalmente, e
além da participacdo dos representantes do poder publico, também participam
representantes da Cagece e outros grandes usudrios da dgua no estado®, com incipiente
participacdo da sociedade civil. A criacdo do Comité foi objeto de questionamento pelos
membros do Conerh e CBH-RMF entrevistados, pois segundo eles, transferiu a competéncia
da deliberacdo coletiva dos colegiados previstos no sistema hidrico estadual para esta nova
instancia. A auséncia de representacdo da sociedade civil nesse novo colegiado remete a um
baixo controle social sobre a operacionalizacdo das solu¢des de enfrentamento as secas.

Dentre as estratégias no nivel operacional, as quais foram majoritariamente
emergenciais, destaca-se a implementacao de duas tarifas novas, implementadas a partir das
ja existentes, o Encargo Hidrico Emergencial (EHE) e a tarifa de contingéncia aplicada pela

Cagece, ndo discutidas em arenas de negociacdo. Também merece destaque a suspensdo de

8 N3o foi possivel identificar atas das reunides realizadas.
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novas emissdes de outorgas para captacdes de agua, aprovadas em reunidao do Conerh, e
publicadas por meio de resolugao.

Em face ao acirramento dos efeitos da seca na RMF, o CBH RMF propdés como
estratégia operacional a adog¢do do racionamento de 4gua na capital e entorno, por meio de
uma moc¢do que foi entregue ao governador do Estado. A moc¢do, no entanto, ndo surtiu
efeito, ja que o racionamento ndo foi implementado. Esse quadro, somado a baixa
participacdo do CBH RMF revelaram a baixa autoridade pratica (ABERS; KECK, 2017) dessa
instancia participativa, especialmente no tocante as decisdes estratégicas para a gestao das
aguas da bacia no ambito do acirramento da seca. Segundo os entrevistados a ndo
implementacdo do racionamento confirma o privilégio da RMF em relacdo as outras areas,
sacrificadas em prol do abastecimento da capital. Os entrevistados foram questionados a
respeito da influéncia das acdes realizadas em ambito federal com as medidas adotadas para
o enfrentamento do acirramento da seca. Apesar do reconhecimento técnico da ANA, nao foi
possivel identificar acdes especificas de enfrentamento da seca com influéncia direta da

Agéncia.

Distrito Federal

O Distrito Federal (DF) tem 5.082 km? e uma populacdo de 3.015.268 de habitantes
(IBGE, 2019). A média anual pluviométrica é de 1.450 mm, com estacdes bem definidas,
verdes chuvosos e invernos secos (INMET, 2010). A estacdo chuvosa tem inicio em outubro
com término em margo, e concentragao da chuva entre dezembro e fevereiro, quando ocorre
90% da precipitacdo anual. A estacdo seca vai de abril a setembro, sendo junho a agosto o
trimestre mais seco (GDF, 2012). No DF encontram-se sete bacias hidrograficas distintas,

conforme ilustrado no mapa a seguir.
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Mapa 2. Localizacdo das bacias hidrograficas do Distrito Federal

Localizagao das Bacias do Distrito Federal
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Andlise dos arranjos institucionais a partir do IAD

O consumo per capita médio de dgua no DF é de cerca de 150/litros/habitante/dia,
portanto, em média 36% maior que o consumo indicado pela ONU, correspondente a
110/litros/habitante/dia (LIMA et al., 2018). Segunda a ANA (2019), no ano de 2019 a retirada
de dgua no DF foi estimada em: 77,9% para abastecimento urbano, 15,5% para irrigacao, 3,9%
para industria, 1,65% para uso animal, 0,9% para abastecimento rural, 0,2% para mineracao.

A demanda hidrica anual para atender a populacdo do DF corresponde a 5.230 L/s.
Considerando as perdas dos sistemas de abastecimento da ordem de 35%, a capacidade
maxima de captacdo da Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal (Caesb),
responsavel pelo abastecimento publico, se aproxima da capacidade de captacdo instalada

em momentos de pico de consumo (LIMA et al., 2018).
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A Lei das Aguas do Distrito Federal, Lei Distrital n. 2.725, de 13 de junho de 2001,
diferente do Ceara, seguiu os moldes da Lei n. 9.433/1997. Assim, incorporou os instrumentos
nos mesmos moldes propostos em nivel federal. Contudo, observa-se baixo grau de
implementacao dos instrumentos, sendo a outorga o principal mecanismo de controle da
retirada das aguas distritais. Em 2006, foi elaborado o Plano de Gerenciamento Integrado de
Recursos Hidricos (PGIRH/DF), atualizado em 2012. Os planos de bacia ndo foram elaborados,
nem houve enquadramento dos corpos hidricos.

Na tabela a seguir sdao apresentados os principais atores que atuam no espaco

regulatdrio das aguas do Distrito Federal, seguidos da sua caraterizacao.

Tabela 4. Participantes envolvidos na regulacdo das aguas do Distrito Federal

Atores Caracterizagao

Atribuicdo de coordenagdo da politica no ambito federal, além de
regular o acesso a dgua dos rios federais.

Orgao responsavel pelo gerenciamento das aguas distritais e sua
fiscalizagdo, que inclui a operacionalizagdo dos instrumentos
previstos na Politica. Realiza o monitoramento da qualidade e
quantidade das aguas estaduais, portanto, detém controle das
informag0es sobre as aguas do DF. Também regula a prestagdo
dos servigos publicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario no DF.

Comité de bacia hidrografica dos Afluentes do rio Paranaiba no
Distrito Federal (CBH Paranaiba-DF). Orgdo deliberativo,
responsavel por promover o debate sobre os usos da agua e
arbitrar conflitos hidricos. Composto por 26 membros, dos quais:
- 10 sdo representantes dos usuarios da agua;

- 08 da sociedade civil;

- 08 do poder publico distrital/federal.

Comité de bacia hidrografica dos Afluentes do rio Preto (CBH Rio
Preto). Orgdo deliberativo, responsavel por promover o debate
sobre os usos da dgua e arbitrar conflitos hidricos. Composto por
Comités de bacia hidrografica 20 membros, dos quais:

- 08 sdo representantes dos usuarios da dgua;

- 06 da sociedade civil;

- 06 do poder publico distrital/federal.

Comité da bacia hidrogréfica dos Afluentes do rio Maranhdo (CBH
Maranhdo). Orgdo deliberativo, responsavel por promover o
debate sobre os usos da agua e arbitrar conflitos hidricos.
Composto por 21 membros, dos quais:

- 07 sdo representantes dos usuarios da agua;

- 07 da sociedade civil;

- 07 do poder publico distrital/federal.

Orgdo deliberativo, responsavel por estabelecer diretrizes
complementares para a implementagdo da Politica, composto
por 28 representantes, sendo:

- 14 Representantes do poder publico distrital/federal;

- 07 da sociedade civil;

- 04 dos usuarios de agua;

- 03 dos comités de bacia hidrografica.

Agéncia Nacional de Aguas (ANA)

Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e
Saneamento Basico (Adasa)

Conselho de Recursos Hidricos do Distrito
Federal (CRH-DF)
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Companhia para a qual foi atribuida a concessio do
abastecimento publico e esgotamento sanitdrio do Distrito
Federal.

Companhia de Saneamento Ambiental do
Distrito Federal (Caesb)

Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos = Responsével por propor normas e padrdes de qualidade
Hidricos do Distrito Federal — Brasilia ambiental e dos recursos hidricos e definir normas e padrdes
Ambiental (Ibram) relativos ao uso e manejo desses recursos.

Atores interessados no uso das aguas que atravessam o DF.

Usudrios das dguas Destaque para os irrigantes e a populagdo do DF.

Secretaria de Estado do Meio Ambiente

Orgao gestor da Politica de Aguas no DF.
(SEMA-DF) gi0e " gu

Fonte: Elaboracgdo prépria.

As primeiras mobilizagdes da sociedade civil em torno do maior controle sobre a gestao
das aguas estaduais ocorrem no final dos anos 1990, visando a implementa¢ao do Comité de
Bacia Hidrografica do Lago Paranod. Esse periodo coincidiu com o movimento de
reformulagdo da Politica de Aguas Distritais. Contudo, a implementacdo do Comité somente
foi realizada em 2006, tendo sua instalagao ocorrida em 2010 (AGUSTINHO, 2012).

Segundo as entrevistas realizadas, os organismos colegiados, tanto o Conselho de
Recursos Hidricos do Distrito Federal (CRH-DF) como os comités de bacia ndo constituem
instancias preferenciais de tomada de decisdo sobre as aguas distritais. A Agéncia Reguladora
de Aguas, Energia e Saneamento Basico (Adasa) exerce o papel central, sendo também a
principal detentora do controle e acesso as informagdes sobre as aguas. A Caesb também
exerce controle sobre as informacgdes ja que é responsavel pela operagdao dos principais

reservatoérios responsaveis pelo abastecimento do DF.

Aninhamento e padrées de interagcdo nos arranjos institucionais no enfrentamento da crise

2016-2018 (DF)

A crise hidrica enfrentada pelo DF entre anos 2016-2018, atingiu o seu dpice em janeiro
de 2017. Na ocasido foi declarado o estado de emergéncia por 180 dias pelo Governo do
Distrito Federal (GDF) por meio da publicagdo do Decreto distrital n. 37.976/2017.

O Decreto teve como base as resolucdes®’ publicadas pela Adasa, as quais declararam
a situacdo critica dos dois principais reservatérios do DF, Descoberto e Santa Maria.

Estabeleceu o regime de racionamento para a prestacao do servico de abastecimento de agua

87 A Resolucdo n. 15/2016, revogada em dezembro/2018 por meio da Resolucio Adasa n. 36/2018 e a Resolucdo
n. 20/016, posteriormente revogada por meio da Resolu¢do Adasa n. 36/2018
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nas localidades atendidas por estes reservatdrios, que se materializou no Plano de Rodizio®,
operado pela Caesb.

A atribuicdo das causas da crise como puramente climaticas foi questionada por
organizagdes da sociedade civil, como as ONGs Ambientalistas do DF e entorno e o Sindicato
dos trabalhadores na industria de purificacdo e distribuicdo de agua e em servicos de esgoto
no Distrito Federal (Sindagua-DF). As entrevistas também revelaram que a sociedade
demonstrou baixo grau de confianga nas informacdes apresentadas pelo GDF no momento da
crise.

Além da estratégica de racionamento outras visaram ampliar a oferta de agua, com
base nas obras de infraestrutura hidraulica, que incluiu a interligacdo e expansdo dos sistemas
produtores e a realizacdo da obra de captacdo emergencial no Lago Paranod. Esse ultimo,
objeto de controvérsias, sobretudo, por parte da populacdo®. Os questionamentos sobre a
estratégia referiam-se a vulnerabilidade latente do Lago Paranod enquanto receptor das
contribuigdes advindas das atividades desenvolvidas no Plano Piloto, que inclui a sua
destinac¢do a diluicdo de efluentes sanitarios e contaminantes (AGUSTINHO; PAVAO, 2016).

Houve grande aumento da produc¢do normativa da Adasa no periodo da crise hidrica:
entre agosto de 2016 e dezembro 2018 foram editadas 45 resolugdes. Tais normas tiveram
como enfoque o controle das acbes da Caesb quanto a operacdo dos principais reservatérios
abastecedores do DF. A quantidade de resoluc¢bes produzidas, que correspondeu a 32% do
estoque regulatério da Adasa, denotou uma pronta capacidade de resposta da Agéncia. Mas,
também revelou que o estoque de normas disponivel ndo se demonstrou suficiente para
subsidiar o enfrentamento do problema.

A situacdo de crise hidrica do Distrito Federal também evidenciou que os instrumentos
de planejamento existentes, como o PGIRH/DF, foram insuficientes para orientar quais tipos
de acdes e ou diretrizes deveriam ser adotadas em caso do enfrentamento de quadros criticos,

ensejando que estas estratégias tivessem que ser produzidas durante o préprio

8 Essas informacgdes foram disponibilizadas pela Caesb por meio do link:
<http://atlas.caesb.df.gov.br/planorodizio>. Acesso em: 13 ago. 2017.
89 Disponivel em:

<https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2017/10/02/interna cidadesdf,630546/captacao
-de-agua-do-lago-paranoa-e-inaugurada-com-protesto.shtml>. Acesso em: 28 dez. 2017.
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enfrentamento da crise, como o “Plano Integrado de Enfrentamento a Crise Hidrica” (GDF,
2017).

O problema de desenhar respostas no decorrer da crise é que as medidas podem se
demonstrar frageis tecnicamente. Nas entrevistas realizadas a metodologia que fundamentou
a construcao das curvas de acompanhamento do volume util dos reservatdrios, norma que
embasou o grau de restricdo das medidas tomadas, foi amplamente questionada.

Quanto a governanca regulatéria algumas anotacdes sdo necessdrias. Houve a criacao
de grupos de acompanhamento da crise, um criado pela Casa Civil e o outro pela prépria
Agéncia reguladora. Estes grupos reuniram atores de diferentes érgaos do governo e alguns
representantes das instancias colegiadas de gestdo das dguas, com intuito de discutir as acdes,
sobretudo emergenciais, de enfrentamento a crise (LIMA et al., 2018). Contudo, conforme a
narrativa dos entrevistados, a participacdo dos representantes dos comités de bacia do DF nos
GTs se deu de forma pontual.

Os féruns colegiados ndo foram vislumbrados como instancias preferenciais para a
tomada de decisdo. A crise oportunizou legitimar essa realidade, com base no justificativa de
gue o tempo de decisdo dos colegiados é mais moroso do que o tempo necessario para o
“processamento” de respostas urgentes. Disso, resultou um incipiente envolvimento dos
representantes dos colegiados na discussao das acOes estratégicas no enfrentamento da crise,
gue na maior parte das vezes, conforme narrado pelos entrevistados, eram representantes do
governo. Essa constatacao revela uma ruptura no nivel da escolha politica, em que as
instancias colegiadas sdo temporariamente ceifadas da formulacdo de respostas a crise, ainda
que, a leitura das atas das reunides plendrias dos colegiados, ocorridas no periodo da crise,
tenham demonstrado que o assunto esteve presente na pauta das reunides e foi objeto
recorrente das discussdes nestes espacos. O CRH-DF chegou a elaborar um Relatério-Sintese
no qual apresentou os principais encaminhamentos propostos por ele.

Quando os entrevistados foram questionados quanto a influéncia sobre a relagdo com
6rgios de coordenacdo da Politica das Aguas em nivel federal, a saber CNRH e ANA, e os
possiveis aprendizados oportunizados, os entrevistados relataram a boa relacdo entre as
instituicdes gestoras das aguas do DF e a ANA. Contudo, ndo apontaram objetivamente como

a relacdo foi essencial para a superac¢do do quadro.
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5. Dissonancias, similaridades e aprendizados incentivados pelas crises

Apesar do modelo de regulacdo das aguas brasileiro ter previsto o desenho de arranjos
policéntricos, houve prevaléncia da centralizacdao das decisdes estratégicas em ambos os
casos estudados. Notou-se que as situacdes de crise e de acirramento da seca serviram como
pretexto para situar a tomada de decisdo nas maos do poder publico, rompendo, ainda que
temporiamente, com as decisGes previamente acordadas no nivel estatutario (OSTROM, 2005;
MCGINNIS, 2011b).

No caso do DF, em situacdes de normalidade, a regulacdo da dgua ja era bastante
centralizada. A retdrica da urgéncia apenas serviu para legitimar tal centralidade. No caso da
RMF, a emergéncia foi pretexto para criacdo de um Comité, que embora colegiado, ndo
continha representantes da sociedade civil, fragilizando, assim, a participacdo do Conerh e do
CBH RMF nas decisdes operacionais. Observa-se que essas manobras se materializaram como
uma resposta as dificuldades em se promover mudancas duradouras no nivel estatutario
(OSTROM, 2005). Além disso, os quadros criticos se confirmaram como oportunidades para
gue os atores hegemodnicos legitimassem a ruptura de regras de governanga previamente
acordadas em situacdo de normalidade (BOIN et al., 2009; PUGA, 2018).

Em ambos os casos, os planos elaborados para o enfrentamento da crise e do
acirramento da seca tiveram incipiente discussdo nas arenas de tomada de decisdo coletiva.
Contudo, no caso do DF os efeitos do Plano de Enfrentamento a Crise foram situados em um
horizonte temporal menor, enquanto no caso do Ceara, foram tratadas decisGes estruturantes
para o estado, cujo horizonte de implementacdao chega a 30 anos. Assim, os efeitos da
centralizacdo da tomada de decisdo no caso da RMF assumem maior complexidade.

A analise dos arranjos a partir do IAD possibilitou identificar em que niveis os quadros
criticos ensejaram ruptura nas regras previamente estabelecidas. Observou-se que em ambos
0s casos a crise ndo possibilitou rupturas estruturantes, isto &, no nivel estatutario, contudo,
rompeu com a légica da escolha coletiva, cujos efeitos das decisdes ndo se restringiram ao
momento dos quadros criticos.

Outro ponto que chama ateng¢do é que embora o Ceara ja venha convivendo com a
seca crOnica, os principais documentos orientadores da tomada de decisdo para

enfrentamento da seca foram elaborados no processo de enfrentamento do quadro critico,
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como no caso do DF. Esse dado é indicativo de uma baixa capacidade dos arranjos
institucionais em antever respostas operacionais aos quadros de criticidade, ainda que no
caso do Ceara, haja uma experiéncia acumulada a respeito de secas severas. No entanto, no
tocante ao planejamento de projetos estruturantes em longo prazo, a trajetdria cearense
demonstrou uma luta mais ativa dos colegiados para legitimar-se enquanto espacos
preferenciais da tomada de decisdo, além de ter oportunizado a consolidagao de mecanismos
gue priorizam a negociacdo entre os diferentes usuarios da dgua, como as reunides de
Alocagao Negociagao.

Quanto ao aperfeicoamento ou aprendizados oportunizados com as crises, no caso do
DF, a crise operou positivamente para evidenciar a importancia da maior interligacdao dos
sistemas de infraestrutura hidraulica, auxiliou em um fortalecimento da capacidade técnica
da Adasa e, segundo os relatos, melhorou também a sua capacidade de monitoramento.

No Ceard, problemas quanto a interligacao, por exemplo, ja ndo se demonstrou como
o principal gargalo. Contudo, ainda que a sua trajetdria institucional tenha se demonstrado
mais aderente ao enfrentamento de quadros de criticidade, além do maior repertdrio cultural
acumulado pelas instancias colegiadas, permanecem lacunas importantes nos arranjos
institucionais que permitem legitimar pressupostos centralizadores.

O equilibrio entre o acesso as informacgdes pelos diferentes atores, outro elemento
importante na analise do desempenho dos arranjos institucionais, destoou. No caso do DF,
além da Adasa, 6rgao gerenciador das dguas, a Caesb se destaca em relacdo aos demais
usuarios, em face do controle que exerce sobre os reservatérios do DF. No caso do Ceara, a
publicizacdo dos dados de vazdo dos reservatérios em funcao das reunides de aloca¢do da
agua, ensejam maior equilibrio entre o acesso as informagdes por parte dos diferentes
usuarios.

Em ambos os casos a relagdo com os drgdos em nivel federal, ANA e CNRH, ndo se
demonstrou seminal para o enfrentamento dos quadros criticos. Da mesma forma, o fato de
o Ceara ter um modelo que destoa daquele previsto em ambito federal ndo foi suficiente para
impedir rupturas na governanga pré-existente nos momentos criticos. Em que pese o
aprendizado técnico e o repasse de recursos financeiros realizados, sobretudo, pela ANA, as
experiéncias estadual e distrital demonstram que a costura de suas respostas aos quadros

ocorreu caso-a-caso.
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6. Conclusdao

Os estudos de caso demonstraram que cada crise é uma crise, e as reflexdes sobre as
melhores estratégias para o seu enfrentamento estdo fortemente condicionadas pelos
contextos em que estdo inseridas. Por isso, os remédios, sobretudo, operacionais, devem ser
pensados a partir de suas especificidades. Apesar disso, foi possivel constatar que em ambos
0S €asos as crises tiveram seus efeitos mais claramente manifestados no abastecimento da
populacdo, cujas medidas mais prontamente adotadas também visaram atendar a essa
finalidade.

A literatura que trata das crises indica que elas sdo oportunidades para a ruptura da
governanca, materializando pressupostos pré-existentes (BOIN et al, 2009; PUGA, 2018). Os
casos estudados, embora tenham trajetdrias institucionais distintas, confirmaram as reflexdes
propostas pela literatura. Também demonstraram que as alteragdes nas condigGes fisico-
biolégicas podem ensejar importantes influéncias no funcionamento dos arranjos
institucionais.

Com a abordagem do IAD identificou-se que o rompimento com as regras que
oferecem suporte a governanga ocorreu no nivel da escolha politica. Atores e instancias
colegiadas foram ceifados do processo de tomada de decisdo a partir de manobras politicas,
ainda que os marcos legais prevejam sua participacdo. Neste caso, ndo sdo realizadas
alteragdes sobre os papeis dos atores, mas rupturas temporarias.

O problema das rupturas tempordrias é que os efeitos gerados por ela podem ter
abrangéncia e temporalidade que se estendem para além das temporalidades marcadas pelas
crises, como ficou mais claramente exposto no caso da RMF. Outro ponto que merece
destaque é que a auséncia de documentos desenhados em situacdes de “normalidade”, os
guais possam vir a subsidiar a tomada de decisdo em situacdo de criticidade, implica que as
estratégias para o enfrentamento da crise sejam construidas em meio a crise.

Assim, essas decisdes ficam mais propensas a serem permeadas e capturadas por
pressoes politicas, além de ficarem sujeitas a uma menor apuracado técnica, dada a celeridade
das decisGes. Pela mesma razdo, acabam sendo menos propensas a serem debatidas em

instancias de ampla participacdo da sociedade, sob o pretexto da urgéncia.
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E sintomdtico que os documentos de planejamento ja existentes sejam pouco
propositivos para o enfrentamento das crises, sendo necessario a elaboragao de planos em
plena crise. Os instrumentos previstos na Lei de Aguas demonstram-se frageis para lidar com
situagOes de criticidade. A outorga e a cobranca, por exemplo, ndo sdo suficientes. Os planos
de recursos hidricos, na forma como vem sendo elaborados, aproximam-se mais a
documentos de diagndstico do que planejamento do territério. Assim, o DF que copiou
integralmente o modelo proposto em ambito federal, demonstrou baixa capacidade de
resposta para o enfrentamento da crise.

Contudo, embora o Ceara tenha inovado em relacdo ao modelo federal, adotando a
negociagdo das vazdes como uma resposta a escassez evidente no territério, o acirramento
da seca também oportunizou que documentos e respostas estruturantes tenham sido
elaborados no decorrer da crise.

Por fim, identificou-se uma agenda em nivel federal muito pouco propositiva para
enfrentamento dos quadros criticos. Em que pese o respeito as especificidades, a auséncia de
diretrizes contribui para maiores dificuldades no enfrentamento das crises, sobretudo, na

construcdo das estratégias no nivel da escolha coletiva e operacional.
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CONCLUSOES

A tese teve como objetivo central discutir como s3do construidas as politicas
regulatdrias que tratam do acesso e uso das dguas brasileiras, adotando como unidade
analitica as crises hidricas. Optou-se por essa énfase, porque a tematica da escassez,
especialmente, a escassez socialmente produzida, tem evidenciado que o problema da
indisponibilidade de acesso ao bem é, ou deveria ser, um tema urgente na agenda hidrica.
Assim, nesta tese, buscou-se chamar atengao para os processos de escassez que extrapolam
a dimensao fisica e climatica, como a aridez e a seca, voltando-se para aqueles resultantes da
degradac¢do desenfreada do meio.

Entendeu-se que analisar a conformacao das politicas regulatérias tendo em vista essa
realidade, a escassez crescente, poderia ensejar pistas proficuas para pensar o
enderecamento deste problema do ponto de vista empirico, identificando lacunas, mas
também, quando possivel, as prdticas exitosas. As crises hidricas foram, entdo, entendidas
como uma combinacdo de fatores que incluem a escassez socialmente construida, politicas
regulatorias frageis ou desconectadas dos dilemas presentes na regulacdao do acesso ao bem
e o baixo desempenho dos arranjos institucionais.

As andlises da tese se voltaram para duas escalas distintas. A primeira, buscou avaliar
a atuacao das instituicdes reguladoras em ambito nacional, voltando sua atencdo mais
atentamente a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH). A segunda, voltou-se para dois estudos de caso regionais. Essa distingdo demonstrou-
se necessaria em decorréncia da previsdao do duplo dominio das aguas brasileiras pelo texto
constitucional, pois dela resulta que, embora a Politica das Aguas seja desenhada para ser
aplicada ao contexto nacional, as autonomias estaduais e do Distrito Federal poderdo resultar
em politicas regionais desconectadas, ou pouco semelhantes, aquela desenhada em escala
nacional. Assim, a pesquisa ndo pode deixar de refletir como essa fragmentacdo se expressa
no espaco regulatdrio e na materializacdo das politicas.

Uma primeira reflexdo oportunizada pela pesquisa referiu-se as complexidades
presentes na discussdo sobre a regulacdo do acesso a natureza e propriamente da agua. Ha
uma extensa e robusta literatura que vem se dedicando ao estudo da regulacdo, cuja énfase

centra-se nas teorias economicas e nas falhas de mercado. No caso brasileiro, encontram-se
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diversos trabalhos discutindo a regulacdo da prestacao de servicos e infraestrutura, além do
papel das agéncias reguladoras, seu controle e autonomia.

No entanto, observou-se que essas reflexdes ndo ddo conta de pensar os dilemas
presentes nas discussdes acerca da regulacao do acesso a dgua, como o de garantir que as
politicas sejam aderentes as especificidades do meio, por exemplo, ou desafios de como
regular o acesso a um bem essencial e ndo substituivel, de forma que ninguém fique dele
privado. No caso das aguas isso implica ndo apenas que as bacias hidrograficas sejam
consideradas na elaboragdo dos objetivos das politicas, mas que as instancias de tomada de
decisdo também possam ser aderentes a esse recorte. Com isso, um estudo com enfoque
apenas para o papel de uma agéncia reguladora, por exemplo, se demonstraria incompleto,
em face a diversidade de atores presentes no espaco regulatdrio das aguas.

Por meio das reflexdes propostas a partir da abordagem Institutional Analysis and
Development (IAD), encontrou-se um caminho mais compativel com os dilemas da agenda
hidrica, como o reconhecimento da diversidade e pluralidade de atores presentes no espaco
regulatdrio e da importancia que as estratégias sejam aderentes as condi¢cdes socioambientais
de um determinado contexto, em que ndo apenas as regras, mas os atributos de uma
comunidade e do seu meio devem ser sobrepesados.

Assim, propds-se pensar o problema com enfoque sobre as regras e 0s mecanismos
existentes, formais e informais, a luz de sua aderéncia as especificidades do meio; as
dificuldades do funcionamento destes sistemas que, embora tenham sido desenhados para
serem policéntricos, enfrentam, na pratica, diversos entraves para legitimar as instancias
colegiadas como espacos preferenciais da tomada de decisdo; e sobre os entraves para o
fortalecimento da negociacdo como um caminho preferencial, em face aos crescentes
qguadros de crise hidrica e do acirramento da escassez socialmente construida.

Também foi norteadora do estudo da regulacdo a compreensdo da interface entre a
formulacdao-implementacao das politicas. Esse entendimento foi seminal para compreender
o0s motivos pelos quais, embora a Lei das Aguas reconheca a escassez como um dos dilemas
principais da regulacdo do acesso as aguas, esse reconhecimento ndo tenha se materializado
em politicas regulatdrias robustas ou efetivas para o enfrentamento dos quadros criticos. Isto,
porque é conferida certa autonomia aos 6rgdos implementadores da Politica, de forma que o

escopo da sua atuagao é desejavelmente menos restritivo para que possam ter autonomia na
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adaptacdo dos objetivos formulados as situac¢des locais. Sobre esse aspecto, pelo menos trés
merecem ser destacados.

Em primeiro lugar, a criacdo da ANA, trés anos apds a previsao do Singreh, ocasionou
um incremento ao Sistema que nao havia sido programado pelos atores que participaram da
sua proposicdo. Disto resultou ndo apenas em uma falta de clareza entre os limites da atuacdo
da ANA e do CNRH, ja que o CNRH, antes da criagao da ANA, tinha sido designado como érgao
regulador da Politica em ambito nacional. Como também, com o passar do tempo, ocasionou
um forte desequilibrio na atuacdo de ambos, ja que a ANA era a maior detentora de uma
maior capacidade técnica e institucional.

Assim, constitui-se o primeiro impasse para a materializacdo da Politica das Aguas em
ambito nacional, a fragmentac¢dao das competéncias regulatérias entre um érgdo com carater
majoritariamente técnico, a ANA, e outro, com carater mais politico, organizado em formato
de colegiado, o CNRH. Sobre esse ponto a pesquisa possibilitou concluir que, embora essa
fragmentacdo seja presente, na pratica, ha uma moderada coordenacdo entre a atuacdo de
ambos. Ao analisar as resolugdes que sdo produzidas pelos érgdos, sdo encontradas algumas
duplicidades, contudo, o CNRH concentra sua atividade sobre a delimitacdo das diretrizes para
o funcionamento dos instrumentos previstos pela Lei das Aguas, enquanto a ANA concentra
maiores esforcos sobre os usos da agua.

O segundo aspecto refere-se aos instrumentos previstos na Lei das Aguas. E
sintomatica a falta de aderéncia dos instrumentos previstos na Lei das Aguas para o
enfrentamento dos quadros de escassez. A outorga, instrumento com maior grau de
implementac3o no territério dentre os demais instrumentos previstos na Lei das Aguas, n3o
contém elementos para a previsao e o enfrentamento das crises. A cobranca, ainda com baixo
grau de implementacdo, também se demonstra pouco responsiva aos quadros criticos.

Os instrumentos com maior potencialidade de oferecer respostas as crises sdo os
Planos de Bacia e os Planos de Recursos Hidricos. Contudo, na pratica, eles tém se
materializado como grandes diagndsticos da situacdo das bacias hidrograficas, muito pouco
ou nada propositivos para o enfrentamento de situacdes em que é necessario operar-se com
menor disponibilidade de dgua. A fala de um dos entrevistados sustenta e corrobora essa

constatacdo, quando afirmou que a Lei das Aguas, embora reconheca a 4gua como um bem
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escasso, tenha sido desenhada para operar em situacdes de disponibilidade, oferecendo
pouco respaldo para as situagdes adversas.

Contudo, é importante ponderar que as leis-quadro, como a Lei das Aguas, em geral
buscam trazer os objetivos da Politica e propor sua estrutura. E, no entanto, no ambito de sua
implementacdo que as politicas de fato se materializam, isto é, os critérios para a aplicacao
dos instrumentos serdo delimitados. Entdao, embora a pesquisa tenha constatado que os
instrumentos sdo pouco aderentes ao enfrentamento de quadros criticos, é importante
salientar que os érgdos reguladores também nao conseguiram conceder maior aderéncia a
esses instrumentos nos contextos das crises. De forma ilustrativa pode-se se citar que as
resolucdes do CNRH as quais versam sobre o contelddo dos planos de bacias sejam pouco
propositivas sobre os quadros criticos, assim como ndo indicam sobre a necessidade de
delimitacdo de usos prioritdrios em casos de crises.

Além disto, o esforco empirico realizado sobre a atividade do CNRH e da ANA
possibilitou identificar que as crises hidricas sdo tratadas de forma incipiente nos documentos
de operacionalizagdo da Politica das Aguas. Além disso, ndo foi elaborado em ambito nacional,
regras ou orientagdes para a superag¢ao e enfrentamento dos quadros criticos. Em que pese o
fato de cada crise hidrica ter suas especificidades, as quais estdo diretamente atreladas aos
contextos socioambientais e institucionais em que se materializa, a auséncia de diretrizes para
o enfrentamento dos quadros criticos, enseja a construcdo de estratégias frageis, realizadas
no préprio enfrentar das crises, conforme visto nos estudos de casos.

O terceiro aspecto refere-se a compreensdo das crises hidricas. A pesquisa
demonstrou que as crises, pelo fato de, em geral, serem deflagradas por fatores atipicos,
como a estiagem, foram apropriadas, em diversas ocasiées, como sinGnimo de escassez
natural. Os documentos produzidos pelo CNRH e pela ANA apontaram para um entendimento
das crises como um fendmeno essencialmente natural.

O enquadramento dado aos quadros criticos é importante porque serd determinante
para indicar as responsabilidades dos envolvidos e que tipos de estratégias deverdo ser
adotadas. As disputas em torno do que se compreende por crise se fazem presente. Assim,
identificou-se que a concepcdo da crise foi objeto de disputa pelos atores, sobretudo, em

momentos em que a naturalizacdo da crise foi usada para fundamentar as a¢des ao seu
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enfrentamento. Essa constatacdo esteve presente nos estudos de casos, sobretudo, no caso
do Distrito Federal.

A auséncia de instrumentos e mecanismos para o enfrentamento da crise previamente
a sua ocorréncia tem ocasionado diferentes consequéncias. Uma delas resulta que além das
estratégias operacionais, mecanismos de planejamento e resposta sejam elaborados no
proprio enfrentar da crise, como Plano Integrado de Enfrentamento a Crise, no caso do
Distrito Federal. O problema de desenhar respostas no decorrer da crise é que as medidas
podem se demonstrar frageis tecnicamente. No Distrito Federal, houve diversos
questionamentos sobre as curvas de criticidade dos reservatdrios adotadas. Uma metodologia
pensada em situacdes de normalidade, por exemplo, proporcional ao tamanho da populacdo
e a capacidade dos reservatorios, poderia orientar de forma mais eficiente o contorno de um
eminente colapso do abastecimento. Além de ndo serem permeadas por pressdes politicas
naturais no enfrentamento de quadros criticos.

A construcdo de respostas no meio das crises também enseja que esses mecanismos
fiquem sujeitos a serem capturados pela retdrica da urgéncia para legitimar uma incipiente
governanga regulatéria. Os estudos de caso demonstraram que a crise hidrica no Distrito
Federal e o acirramento da escassez no Cearda oportunizaram a adogdo de medidas
excepcionais com base no discurso da urgéncia.

As crises oportunizaram a adoc¢do de medidas “emergenciais” por parte do governo e
dos agentes reguladores das aguas, as quais centralizaram a tomada de decisdao em agentes
especificos. Assim, foram utilizadas como pretextos para legitimar a possibilidade de se
qguebrar regras que em situacdes de normalidade nao seria possivel, em prol da garantia da
seguranca, numa estratégia denominada como securitizacdo da agua.

A urgéncia e a pressdao ganham forga para justificar a retirada da decisdao dos féruns
coletivos, cujo processamento tende a ser menos célere. Essa constatacdo é sintomatica
porque resulta num enfraquecimento do longo e histérico processo de estruturacdo dos
organismos colegiados para se tornarem espacos preferenciais da tomada de decisdo sobre
as aguas. Nos tempos atuais em que as tecnologias de informacao e as redes sociais tém sido
amplamente veiculadas, o tempo de processamento das informagdes nestes espacos nado
pode mais ser compreendido como um empecilho, haja vista a possibilidade de se adotar

reunidoes em ambiente online, por exemplo. Assim, a tese demonstrou que as crises hidricas
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operam como mais um fator de deslegitimizacdo desses espacos como arenas de tomada de
decisdo, para além dos desafios ja presentes.

Outro problema da centralizacdo das decisdes no momento das crises é que nelas nao
sao apenas decididas e costuradas agGes emergenciais e operacionais, mas também acgdes
estruturantes, de longo prazo, cujos efeitos ultrapassam a temporalidade das crises. Com isso,
as instancias coletivas ficam restritas de participar de uma importante oportunidade quanto
a possibilidade de revisar e realizar novas proposicdes sobre a politica hidrica.

Essa constatacdo foi possivel com base na andlise do aninhamento institucional, o qual
demonstrou que as crises oportunizaram mudancas temporarias no nivel da escolha coletiva,
sem que se alterasse as definicdes existentes no nivel estatutario, isto é, os papéis
desempenhados pelos diferentes atores e quais sdao as arenas preferenciais de tomada de
decisdo. As mudancas nas regras do nivel estatutdrio, em geral, se demonstram mais dificeis
de serem realizadas, no entanto, as crises serviram como uma brecha para que os papéis de
tomada de decisdao fossem centralizados nos atores governamentais, ainda que apenas no
momento da crise. O problema dessas alteracdes temporarias, conforme exposto, é que seus
rebatimentos se estenderao pds-crise. Também foi possivel concluir que as crises ofereceram
respaldos para legitimar um desejo de centralizacao que ja se fazia presente.

A incipiente participacdo social na tomada de decisdo também tem reforcado as
injusticas hidricas, como ficou evidente nos estudos de caso, especialmente, no Distrito
Federal. A retdrica da urgéncia, além de servir para o enfraguecimento da governanga,
também serviu de suporte para a ado¢do de medidas que ndo respeitassem a democratizacdo
do acesso a dgua, acarretando a construcao de situagdes com desigual acesso a agua entre os
diferentes segmentos sociais. A injustica hidrica é fruto dos efeitos desiguais da degradacao
da natureza, sendo os mais perversos atribuidos aos grupos socialmente despossuidos e as
regioes historicamente mais sacrificadas.

A producdo social da escassez também opera atingindo particularmente os grupos
socialmente excluidos pela indisponibilidade de agua e as crises ndo somente evidenciaram,
como também reforcaram esses processos, ja que as populacdes de baixa renda, sem
condi¢cbes adequadas de armazenamento da agua, sofrem mais severamente com a adogao

de medidas como o racionamento, por exemplo.
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Sobre as licdes da escassez, o estudo do Ceara permitiu identificar que a convivéncia
com uma escassez evidente oportunizou ao estado construir estratégias mais eficientes para
lidar com a indisponibilidade da dgua, que destoa dos instrumentos previstos na Lei das Aguas,
como a Aloca¢do Negociada de Aguas. Essa construcdo, com base no fortalecimento da
cooperacado entre os atores e no entendimento mutuo, sé vem se demonstrando possivel em
funcdo de dois aspectos centrais, além da busca pela conformidade com as condi¢des naturais
do meio: a confianca dos usudrios sobre as informacdes que sdo apresentadas pelo drgido
regulador e a possibilidade de negociacao entre os atores que, embora sejam dotados de cotas
de poder difusas, sdo submetidos a uma arena de negociacdo em que as informacdes sdo
compartilhadas para todos, possibilitando que acordos sejam costurados visando uma
distribuicdo equanime do recurso. Em que pese os dilemas e desafios que se fazem presentes
nessas reunides, e 0s ajustes que permanecem necessarios, essa demonstrou-se como uma
das estratégias mais aderentes para lidar com a escassez evidente, dentre as experiéncias
estudadas.

Essa constatacdo sobre o Ceara enseja que a maior aderéncia da regulagdo as
condicBes socioambientais e da comunidade adjacente ao contexto pode ser um indicativo
proficuo para se construir estratégias regulatdrias mais robustas. Contudo, é importante
salientar que, no caso do Cearad, isso ndo impediu que a agenda hidrica fosse capturada por
interesses hegemoOnicos, reiterando as reflexdes oportunizadas pela literatura
institucionalista, a qual entende que o desempenho dos arranjos institucionais também esta
atrelado aos atributos da comunidade, como a confianga, o maior controle das informacdes
pelos diferentes atores, além do repertdrio cultural acumulado.

A pesquisa também possibilitou inferir que existe pouca conectividade das estratégias
regulatdrias estruturadas em ambito nacional com aquelas em ambito regional. Embora o
Sistema tenha sido pensado para ser independente, cabe ao CNRH e a ANA a coordenacdo da
politica em nivel nacional, o que pressupde que as politicas pensadas em nivel nacional
deveriam orientar a formulacdo das politicas estaduais e distrital. Na pratica, encontrou-se
pouca correspondéncia. Ao contrdrio, nota-se que as experiéncias estaduais concretas tém
oferecido maiores oportunidades de reflexao sobre saidas em nivel nacional.

Dentre as praticas adotadas para enfrentamento das crises em nivel federal, houve

destaque para as Salas de Crise, as quais demonstram se apoiar na estratégia da negociagao
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para buscar alcancar resultados mais eficazes ao enfrentamento dos quadros criticos. Pode
ser proficua a replicacdo dessa estratégia nos contextos regionais com aten¢do as suas
especificidades.

Também se identificou a necessidade de superagdo da légica calcada apenas no
aumento da oferta da dgua como forma de solucionar as crises hidricas e quadros de escassez.
As politicas de gestdao da oferta sdo fundamentais para enfrentamento de crises agudas, as
quais tém seu papel, quando feito de forma a ndo acentuar a fratura social existente. No
entanto, também se faz necessdrio pensar politicas de gestdo da demanda, alinhadas com a
sustentabilidade e ndo apenas um enfoque imediatista na reducdo do consumo no curto
prazo. Assim, as praticas de maior mobilizacdo da populacdo e reconhecimento do ciclo
hidrossocial da agua parecem ser os caminhos necessarios, contudo, ndo é possivel ignorar
gue os desafios para essa mudanca de postura sdo grandes.

Dentre as reflexdes propiciadas pela tese que merecem maior félego a partir de novas
pesquisas, identificou-se uma necessidade premente em se pensar mecanismos e estratégias
mais responsivas ao enfrentamento as crises hidricas, de forma que os sistemas tenham maior
capacidade de resposta quanto a tais quadros. Os aprendizados oportunizados pelas
experiéncias regionais que vém sistematicamente enfrentando quadros dessa natureza
podem e devem ser transformados em reflexdes mais propositivas e robustas por parte dos
orgdos coordenadores da Politica. Caso contrdrio, os quadros criticos continuardo sendo
apropriados como momentos oportunos para desgovernancga e centralizacao da tomada de
decisdo, costura de medidas tecnicamente frageis e fortalecimento das injusticas hidricas ja
presentes no territério.

As crises também precisam passar a ser encaradas como resultado de fatores
sistémicos, para que passem a fazer parte da agenda hidrica de forma estruturante e nao
somente no caso a caso. E evidente que a forma como a sociedade lida com a natureza altera
e permanece alterando o ciclo hidrolégico natural. Assim, as politicas hidricas devem ser
costuradas tendo em vista as especificidades do ciclo hidrossocial da agua e as alteracGes que
vem sendo sistematicamente produzidas no meio, como a degradacao dos corpos hidricos.

Logo, os instrumentos e os mecanismos das politicas hidricas precisam ser aderentes
a essa realidade. Nesse sentido, revisGes sdo urgentes, como também sdo necessarios ajustes

aos instrumentos ja presentes, como a outorga e os planos de bacia, conforme ja mencionado.



251

A adocdo do IAD para os estudos das crises permitiu identificar em que niveis de
tomada de decisdo as crises operaram mais prontamente. Assim, estima-se que a tese possa
contribuir para que outros trabalhos interessados em estudar os efeitos das crises nos arranjos
institucionais, encontrem nesta abordagem uma chave conceitual proficua para analise.

Por fim, a fragmentacdo e a setorializacdo das politicas hidricas operam como um
grande obstaculo na propositura de mecanismos mais aderentes aos contextos e as realidades
qgue vém sendo enfrentadas no territdrio, como as crises hidricas. Isto, porque essa
fragmentacdo ndo contribui para que a problematica das aguas seja enderecada a partir do
seu ciclo hidrossocial. Esta, contudo, foi uma limitacdo da pesquisa, que ndo teve folego para
propor mais precisamente como essa coordenacdo regulatdria pode ser estabelecida e
fortalecida. Esse é, portanto, um tema o qual se estima que possa ser abordado em pesquisas
futuras, auxiliando na propositura de estratégias mais justas, democraticas e conciliadoras,
com a responsabilidade desejada para se pensar essa agenda tdao importante e fundamental,

gue é a agenda das dguas.



252

REFERENCIAS

ABERS, Rebecca Neaera. Introducdo: Pensando politicamente a gestdo da agua. In: ABERS,
Rebecca Neaera (Org.). Agua e politica: atores, instituicdes e poder nos organismos colegiados
de bacia hidrografica no Brasil. S3o Paulo: Annablume, 2010. p. 13-36.

ABERS, Rebecca Neaera. Organizing for Governance: Building Collaboration in Brazilian River
Basins. World Development, v. 35, n. 8, p. 1450-1463, 2007.

ABERS, Rebecca Neaera; JORGE, Karina Dino. Descentralizagdo da gestdo da dgua: por que os
comités de bacia estdo sendo criados? Ambiente e Sociedade, v. 8, n. 2, p. 99-124, 2005.

ABERS, Rebecca Neaera; KECK, Margaret E. Autoridade pratica: acdo criativa e mudanca
institucional na politica das dguas no Brasil. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2017.

ABERS; Rebecca Neaera; KECK, Margareth E. Representando a diversidade: Estado, sociedade
e ‘relagOes fecundas’ nos conselhos gestores. Caderno CRH, v. 21, n. 52, p. 99-112, 2008.

ABREU, Monica Cavalcanti Sa de et al. Analise Institucional da Gestdo Ambiental Publica no
Semindrio Nordestino: o Caso do Municipio de Independéncia-CE. Desenvolvimento em

questdo, ano 12, n. 26, p. 108-141, abr./jun. 2014.

ACSELRAD, Henri. Desigualdade ambiental, economia e politica. Astrolabio, n. 11, p. 105-123,
2013.

ACSELRAD, Henri. Ambientalizacdo das lutas sociais — o caso do movimento por justica
ambiental. Estudos Avangados, v. 24, n. 68, p. 103-119, 2010.

ACSELRAD, Henri et al. O que é justica ambiental? S3o Paulo: Garamond, 2009.

AGENCIA NACIONAL DAS AGUAS (ANA). Agua no mundo. 2020. Disponivel em:
<https://www.ana.gov.br/panorama-das-aguas/agua-no-mundo>. Acesso em: 02 fev. 2019.

AGENCIA NACIONAL DAS AGUAS (ANA). Plano Nacional de Seguranga Hidrica. Brasilia: ANA,
2019. Disponivel em: <http://arquivos.ana.gov.br/pnsh/pnsh.pdf>. Acesso em: 18 ago. 2019.

AGENCIA NACIONAL DAS AGUAS (ANA). Folheto Institucional. Brasilia: ANA, 2018. Disponivel
em: <https://www.ana.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/publicacoes>. Acesso em:
18 ago. 2019.

AGENCIA NACIONAL DAS AGUAS (ANA). Conjuntura dos Recursos Hidricos no Brasil, Brasilia,
DF, 2017. Disponivel em: <http://www.snirh.gov.br/portal/snirh/centrais-de-
conteudos/conjuntura-dos-recursos-hidricos/relatorio-conjuntura-2017.pdf> Acesso em: 15
de jun. de 2018.



https://www.ana.gov.br/panorama-das-aguas/agua-no-mundo
http://arquivos.ana.gov.br/pnsh/pnsh.pdf
https://www.ana.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/publicacoes
http://www.snirh.gov.br/portal/snirh/centrais-de-conteudos/conjuntura-dos-recursos-hidricos/relatorio-conjuntura-2017.pdf
http://www.snirh.gov.br/portal/snirh/centrais-de-conteudos/conjuntura-dos-recursos-hidricos/relatorio-conjuntura-2017.pdf

253

AGENCIA NACIONAL DE AGUAS (ANA). Projeto Legado. 2017. Disponivel em:
<http://www3.ana.gov.br/portal/ANA/programas-e-projetos/projeto-legado-1/projeto-
legado/apresentacao-versao-1-0-6-dezembro-2017.pdf>. Acesso em: 26 mai. 2019.

AGENCIA NACIONAL DE AGUAS (ANA). Resolugio ANA n. 1043, de 19 de junho de 2017.
Brasilia, DF: Agéncia Nacional de Aguas, [2017]. Disponivel em:
<http://arquivos.ana.gov.br/resolucoes/2017/1043-2017.pdf>. Acesso em: 26 mai. 2019.

AGENCIA NACIONAL DE AGUAS (ANA). Base técnica e legal para marcos regulatérios. In:
Colegao Oficina Marcos Regulatdrios. Aracaju, 2016. Disponivel em:
<http://www3.ana.gov.br/portal/ANA/todos-os-documentos-do-portal/documentos-
sre/alocacao-de-agua/oficina-marco-regulatorio/colecao-oficina-marco-regulatorio>. Acesso
em: 03 ago. 2018.

AGENCIA NACIONAL DE AGUAS (ANA). Sitio oficial. Disponivel em: <http://www.ana.gov.br/>.
Acesso em: 12 abr. 2016.

AGUSTINHO, Denise Paiva; PAVAO, Bianca Borges Medeiros. Crise Hidrica do DF: multiplos
engquadramentos do problema. In: VIII Encontro Nacional da ANPPAS, Natal: Anais do 82
ENANPPAS, p.1-17, 2017.

AITH, Fernando Mussa Abujamra; ROTHBARTH, Renata. O Estatuto juridico das aguas no
Brasil. Estudos Avangados, Sdo Paulo, v. 29, n. 84, mai./ago., 2015.

ALDERS, Marius; WILTHAGEN, Ton. Moving Beyond Command-and-Control: Reflexivity in the
Regulation of Occupational Safety and Health and the Environment, Law & Policy, v. 19, n. 4,
p. 415443, 1997.

ALIGICA, Paul Dragos. Institutional analysis and economic development policy: notes on the
applied agenda of the Bloomington School, Journal of Economic Behavior & Organization, v.
57,n. 2, p. 159-165, 2005.

ALIGICA, Paul Dragos; BOETTKE, Peter. The Two Social Philosophies of Ostroms'
Institutionalism, Policy Studies Journal, v. 39, n. 1, p. 29-49, 2011.

ANANDA, Jayanath; PROCTOR, Wendy. Collaborative approaches to water management and
planning: An institutional perspective. Ecological Economics, v. 86, p. 97-106, 2013.

ARAUJO, Christianne Evaristo de. A partir das dguas: argumentacdes midiatizadas, resisténcia
popular e a transposicao do rio Sdo Francisco. Tese de Doutorado — Universidade de Brasilia,
Centro de Desenvolvimento Sustentavel, Brasilia, 2012.

BAIRD, Julia et al. Contemporary Water Governance: Navigating Crisis Response and
Institutional Constraints through Pragmatism. Water, v. 8, n. 6, artigo 224, 2016.


http://www3.ana.gov.br/portal/ANA/programas-e-projetos/projeto-legado-1/projeto-legado/apresentacao-versao-1-0-6-dezembro-2017.pdf
http://www3.ana.gov.br/portal/ANA/programas-e-projetos/projeto-legado-1/projeto-legado/apresentacao-versao-1-0-6-dezembro-2017.pdf
http://arquivos.ana.gov.br/resolucoes/2017/1043-2017.pdf
http://www3.ana.gov.br/portal/ANA/todos-os-documentos-do-portal/documentos-sre/alocacao-de-agua/oficina-marco-regulatorio/colecao-oficina-marco-regulatorio
http://www3.ana.gov.br/portal/ANA/todos-os-documentos-do-portal/documentos-sre/alocacao-de-agua/oficina-marco-regulatorio/colecao-oficina-marco-regulatorio
http://www.ana.gov.br/

254

BAKKER, Karen. The “Commons” Versus the “Commodity”: Alter-globalization Anti-
privatization and the Human Right to Water in the Global South. Antipode, v. 39, n. 3, p. 430-
454, 2007.

BAKKER, Karen. Neoliberalizing Nature? Market Environmentalism in Water Supply in England
and Wales. Annals of the Association of American Geographers, v. 95, n. 3, p. 542-565, 2005.

BAKKER, Karen. Privatizing Water, Producing Scarcity: The Yorkshire Drought of 1995.
Economic Geography, v. 76, n. 1, p. 4-25, 2000.

BAKKER, Karen. Deconstructing discourses of drought. Transactions of the Institute of British
Geographers, v. 24, n. 3, p. 367-372, 1999.

BALDWIN, Robert. Better Regulation: The Search and the Struggle. In: BALDWIN, Robert et al.
(ed.). The Oxford Handbook of Regulation. Oxford: Oxford University Press, 2010. p. 1-14.

BALDWIN, Robert et al. Understanding regulation: Theory, strategy, and practice. Oxford:
Oxford University Press, 2012.

BALDWIN, Robert et al. Introduction: Regulation — the Field and the Development Agenda. In:
BALDWIN, Robert et al. (ed.). The Oxford Handbook of Regulation. Oxford: Oxford University
Press, 2010. p. 1-10.

BALZAQ, Thierry. The three faces of securitization: Political agency, audience and context.
European Journal of International Relations, v. 11, n. 2, p. 171-201, 2005.

BARDIN, Laurence. Andlise de contetdo. Sdo Paulo: Edi¢ées 70, 2011.

BARRA, Tarcisio da S. et al. Caracterizacdo climatolégica Caracterizacdo climatolégica da
severidade de secas do Estado do Ceara — Brasil. Revista Brasileira de Engenharia Agricola e
Ambiental, v.6, n.2, p. 266-272, 2002.

BARSUTO, Xavier; OSTROM, Elinor. Beyond the Tragedy of the Commons. Economia delle
fonti di energia e dell’ambiente, v. 52, n. 1, p. 35-60, 2009.

BARTH, Flavio Terra. Aspectos institucionais do gerenciamento de recursos hidricos. In:
REBOUCAS, Aldo et al. (org.). Aguas Doces no Brasil: capital ecolégico, uso e conservacdo. S3o
Paulo: Escrituras Editora, 1999. p. 565-601.

BECKER, Howard. Outsiders: Studies in the Sociology of Deviance. New York, The Free Press,
1973.

BERKES, Fikret. Cross-scale institutional linkages: perspectives from the bottom up. In:
OSTROM, Elionor et al. (ed.). The drama of commons. Washington: National Academy, 2002.
p. 293-321.



255

BERRY, Kate A. Beyond the Crisis? Moving Water and People away from the Margins.
Yearbook of the Association of Pacific Coast Geographers, v. 70, p. 14-27, 2008.

BEZERRA, Macio Bento; BEZERRA, Ana Paula Pessoa Dos Santos. A crise hidrica como reflexo
da seca: o Nordeste Setentrional em alerta. Revista de Geociéncias do Nordeste, v. 2
(Especial), p. 623-632, 2016.

BIRKLAND, Thomas A. An introduction to the policy process: theories, concepts, and models
of public policy making. New York: Library of Congress, 2011.

BLACK, Julia. Critical reflections on regulation. Australian Journal of Legal Philosophy, v. 27,
p.271-289, 2002.

BLOMQUIST, William et al. Comparison of institutional arrangements for river basin
management in eight basins. World Bank Policy Research Working Paper 3636, June 2005.
Disponivel em: <https://dlc.dlib.indiana.edu/>. Acesso em: 15 fev. 2020.

BOIN, Arjen et al. Crisis exploitation: Political and policy impacts of framing contests. Journal
of European Public Policy, v. 16, n. 1, p. 81-106, 2009.

BORDALO, Carlos Alexandre Ledo. A “crise” mundial da dgua vista numa perspectiva da
Geografia Politica. GEOUSP - Espag¢o e Tempo, S3o Paulo, n. 31, p. 66-78, 2012.

BRASIL. Lei Federal n. 9.984, de 17 de julho de 2000. Dispde sobre a criagdo da Agéncia
Nacional das Aguas. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2000]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9984.htm>. Acesso em: 12 abr. 2016.

BRASIL. Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997. Dispde sobre a Politica Nacional de Recursos
Hidricos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1997]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/I19433.htm>. Acesso em: 03 abr. 2016.

BREYER, Stephen. Typical justifications for regulation. In: BALDWIN, Robert et al. (ed.). A
Reader on Regulation. Oxford: Oxford University Press, 1998. p. 59-92.

BRITTO, Ana Lucia Nogueira de Paiva et al. Abastecimento publico e escassez hidrossocial na
metrdpole do Rio de Janeiro. Ambiente e sociedade, v. XIX, n. 1, p. 185-207, jan./mar. 2016.

BRUFAO CURIEL, Pedro. El régimen juridico de las sequias: critica a la regulacion extraordinaria
y urgente de un fenédmeno natural y ciclico propio del clima. Revista de Administracién Publica,
n. 187, p. 199-239, 2012.

BUCKERIDGE, Marcos; RIBEIRO, Wagner Costa. Livro branco da agua. A crise hidrica na Regiao
Metropolitana de S3o Paulo em 2013-2015: Origens, impactos e solu¢des. Sdo Paulo: Instituto
de Estudos Avancados, 2018. 175 p.


https://dlc.dlib.indiana.edu/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9984.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/l9433.htm

256

BUIZER, Marleen et al. Governance, Scale and the Environment: The Importance of
Recognizing Knowledge Claims in Transdisciplinary Arenas. Ecology and Society, v. 16, n. 1:
21, 2011.

BUZAN, Barry et al. Security: A New Framework for Analysis. Boulder, CO: Lynne Rienner
Publications, 1998.

CAMPOS, Humberto Alves de. Falhas de mercado e falhas de governo: uma revisdo da
literatura sobre regulacdo econémica. Primas: Direito, Politicas Publicas e Mundializacao, v.
5, n. 2, p. 281-303, jul./dez. 2008.

CAMPQS, José Nilson; STUDART, Ticiana Marinho de Carvalho. Secas no Nordeste do Brasil:
origens, causas e solucdes. In: Fourth Inter-American Dialogue on Water Management, 2001,
Foz do Iguacgu. Anais do IV Didlogo Interamericano de. Porto Alegre: Associacao Brasileira de
Recursos Hidricos, 2001.

CAMPOS, Valéria Nagy de Oliveira; FRACALANZA, Ana Paula. Governanga das dguas no Brasil:
conflitos pela apropriacdo da dgua e a busca da integracdo como consenso. Ambiente e
Sociedade, v. 13 (2), p. 365-382, 2010.

CANGUILHEM, Guilherme. Regulation. Encyclopaedia Universalis. 1968.

CARTER, David P. et al. Integrating core concepts from the institutional analysis and
development framework for the systematic analysis of policy designs: An illustration from the
US National Organic Program regulation. Journal of Theoretical Politics, v. 28, n. 1, p. 159-
185, 2015.

CASH, David. W.; MOSER, Susanne C. Linking global and local scale: designing dynamic
assessment and management processes. Global Environmental Change, n. 10, p. 109-120,
2000.

CASTRO, Carlos Ferreira de Abreu; SCARIOT, Aldicir. Escassez de agua cria nova injustica:
exclusdo hidrica. PNUD, 2008.

CESAR NETO, Julio Cergueira. A crise hidrica no Estado de Sdo Paulo. A crise hidrica no Estado
de S3o Paulo. Geousp — Espago e Tempo (Online), v. 19, n. 3, p. 479-484, 2015.

CHEN, Yunnan. The Water Margin: Security and Securitization in China’s Water Crisis. 2013.
Dissertacao — The University of British Columbia, Vancouver. 2013.

CLEMENS, Elisabeth S.; COOK, James M. Politics and Institutionalism: Explaining Durability and
Change. Annual Review of Sociology, v. 25, p. 441-466, 1999.

COMITE DE INTEGRACAO DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO PARAIBA DO SUL (CEIVAP).
Boletim informativo, n. 30, dez. 2016. Disponivel em:
<http://ceivap.org.br/boletim/boletim30.pdf>. Acesso em: 15 ago. 2018.



http://ceivap.org.br/boletim/boletim30.pdf

257

CONSELHO NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS (CNRH). Site oficial. 2019. Disponivel em:
<http://www.cnrh.gov.br/>. Acesso em: 04 mar. 2019.

CONSELHO NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS (CNRH). Atas das reunides plendrias (2013-
2018). 2018.

COSTA, Adriana Lustosa da; MERTENS, Frédéric. Governanca, redes e capital social no Plenario
do Conselho Nacional de Recursos Hidricos do Brasil. Ambiente e Sociedade, v. XVIlII, n. 3, p.
153-170, jul./set. 2015.

COSTA, Maria Angélica Maciel; IORIS, Antonio Augusto Rossotto. Até a Ultima gota:
complexidade hidrossocial e ecologia politica na Baixada Fluminense. In: CASTRO, José

Esteban et al. (Orgs.). O direito a agua como politica publica na América Latina: uma
exploracdo tedrica e empirica. Brasilia: Ipea, 2015. p. 109-128.

CRAWEFORD, Sue E. S.; OSTROM, Elinor. A Grammar of Institutions. The American Political
Science Review, v. 89, n. 3, p. 582-600, sep./1995.

CRUZ, Elaine Santos Teixeira. Gestdo da agua como Common Pool Resource: revisao
integrativa a partir de Elinor Ostrom. In: Anais..., XXI Semindrios em Administracao, nov. 2018.

DRUMMOND, Helena. Modifica¢des institucionais na Politica das Aguas Brasileira: Como se
constrdi um espaco de gestao? Espago Aberto, v. 1, n. 1, p. 125-140, 2011.

DUQUE, Marina Guedes. O papel sintese da escola de Copenhague nos estudos de seguranca
internacional. Contexto Internacional, v. 31, n. 3, p. 2009.

ELMORE, Richard F. Backward Mapping: Implementation research and policy decisions.
Political Science Quaterly, v. 94, n. 4, p. 601-616, 1979.

FADUL, Elvia. Dindmicas contemporaneas na regulacdo de servigos publicos. In: PECI, Alketa.
(org.) Regulagao no Brasil: Desenho, governanca, avaliacdo. S3o Paulo: Editora Atlas, 2007. p.
9-30.

FERNANDES, Valdir; SAMPAIO, Carlos Alberto Cioce. Problematica ambiental ou problematica
socioambiental? A natureza da relacdo sociedade/meio ambiente. Desenvolvimento e Meio
Ambiente, n. 18, p. 87-94, jul./dez. 2008.

FGVCES; AGENCIA NACIONAL DE AGUAS (ANA). Andlise de custo-beneficio de medidas de
adaptagcdo a mudanga do clima: trajetdrias da aplicagdo na bacia hidrografica dos rios
Piancé-Piranhas-Agu. Centro de Estudos em Sustentabilidade da Escola de Administracdo de
Empresas de S3o Paulo da Fundacdo Getulio Vargas e Agéncia Nacional de Aguas. S3o Paulo e
Brasilia. 2018.


http://www.cnrh.gov.br/

258

FISCHHENDLER, Itay. The securitization of water discourse: theoretical foundations, research
gaps and objectives of the special issue. International Environmental Agreements: Politics,
Law and Economics, v. 15, p. 245-255, 2015.

FISCHHENDLER, Itay; KATZ, David. The use of “security” jargon in sustainable development
discourse: evidence from UN Commission on Sustainable. International Environmental
Agreements: Politics, Law and Economics, v. 13, p. 321-342, 2013.

FISHER, Marta Luciane et al. ComunicacGes sobre a crise hidrica: a Internet como ferramenta
de sensibilizacdo ética. Sustentabilidade em Debate, v. 9, n. 1, p. 158-171, 2018.

FORMIGA-JOHNSSON, Rosa Maria et al. The politics of bulk water pricing in Brazil: lessons
from the Paraiba do Sul basin. Water Policy, n. 9, p. 84-104, 2007.

FRACALANZA, Ana Paula. Gestdo das dguas no Brasil: rumo a Governanga das Aguas? In:
RIBEIRO, Wagner da Costa (Org.). Governanga da agua no Brasil: uma visao interdisciplinar.
Sao Paulo: Annablume; Fapesp; CNPq, 2009. p. 135-153.

FRACALANZA, Ana Paula; FREIRE, Thais Magalhaes. Crise da dgua na Regido Metropolitana de
Sao Paulo: injustica ambiental, privatizacao e mercantilizagdo de um bem comum. Geousp
— Espag¢o e Tempo (Online), v. 19, n. 3, p. 464-478, 2015.

FRANCO, Maria Ciavatta. Quando nds somos o outro: questdes tedrico-metodoldgicas sobre
os estudos comparados. Educacdo & Sociedade, ano XXI, n. 72, p. 197-203, ago./2000.

FRASSON, Caroline Medeiros Rocha. Justica Ambiental e a Crise Hidrica: quando as politicas
publicas reforcam a desigualdade. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2018.

FREDERICK, Kenneth D. Balancing water demand with supplies: the role of managementin a
world of increasing scarcity. In: World Bank Technical Paper, n. 189, Washington D.C., World
Bank, 1993.

FREITAS, Eliano de Souza Martins; DEL GAUDIO, Rogata Soares. Crise ecoldgica, escassez
hidrica e ideologias: uma analise critica da carta de 2070, Sociedade & Natureza, v. 27, n. 3,

set./dez., 2015. p. 439-451.

GALVAO, Jucilene; BERMANN, Célio. Crise hidrica e energia: conflitos no uso mdultiplo das
aguas. Estudos Avangados, v. 29, n. 84, p. 43-68, 2015.

GIDDENS, Anthony. A constituicao da sociedade. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1984.

GLEICK, Peter. Water in crisis: Paths to sustainable water use. Ecological Applications, v. 8, n.
3, p. 571-579, 1998.

GODARD, Olivier. A gestao integrada dos recursos naturais e do meio ambiente: conceitos,
instituicdes e desafios de legitimagdo. In: VIEIRA, Paulo Freire; WEBER, Jacques. Gestao de



259

recursos naturais renovaveis e desenvolvimento: novos desafios para a pesquisa ambiental.
Sdo Paulo: Cortez, 1997. p. 201-266.

GOUVEIA, Andreza Garcia de. Escassez hidrossocial e abastecimento de agua: o caso do
municipio de Sdo Gongalo, Rio de Janeiro. 2017. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia
Ambiental) — Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017.

GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagao e reflexividade: uma nova teoria sobre as
escolhas administrativas, 52 ed. rev. Belo Horizonte: Férum, 2018.

GUNNINGHAM, Neil; SINCLAIR, Darren. Organizational trust and the limits of management-
based regulation. Law & Society Review, v. 43, 2009.

GUNNINGHAN, Neil et al. Smart Regulation: designing environmental policy. Oxford:
Clarendon Press, 1998.

GUSMAO, Paulo Pereira de. Gestdo ambiental do territério e Capacidade de Resposta dos
governos locais na drea metropolitana do Rio de Janeiro. In: GOMES, Paulo Cesar da Costa;
BICALHO, Ana Maria (Orgs.). Questdes metodoldgicas e novas temadticas na pesquisa
geografica. Rio de Janeiro: PPGG/UFRJ, 2009, p. 182-203.

GUSMAO, Paulo Pereira de; PAVAO, Bianca Borges Medeiros. Gestdo das dguas, comités de
bacias hidrograficas e resolugdo de conflitos ambientais. Ambientes: Revista de Geografia e
Ecologia Politica, v. 1, n. 2., p. 38-77, 2019.

HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. Political Science and the Three New Institutionalisms,
Political Studies, v. XLIV, p. 936-957, 1996.

HANCHER, Leigh; MORAN; Michael. Organizing Regulatory Space. In: BALDWIN, Robert et al.
(Ed.). A Reader on Regulation. Oxford: Oxford University Press, 1998. p. 148-172.

HARDIN, Garrett. The Tragedy of the Commons. Science, New Series, p. 1243-1248, 1968.

HAY, Colin. Constructivist Institutionalism. In: RHODES, R. et al. (Org.). The Oxford Handbook
of Political Institutions. New York: Oxford University Press, 2006. p. 56-74.

IMPERIAL, Mark T. Developing a Framework for Analyzing Partnerships for Integrated Water
Resources Management (IWRM): An Institutional Analysis of Watershed Partnerships in the
U.S. Paper prepared for presentation at the conference “Design and Dynamics of Institutions
for Collective Action” in Utrecht University, Netherlands, 2012. Disponivel em:
<https://dlc.dlib.indiana.edu/>. Acesso em: 23 jan. 2020.

IMPERIAL, Mark T. Institutional analysis and ecosystems-based management: the Institutional
analysis and development framework. Environmental Management, v. 24, p. 449-465, 1999.


https://dlc.dlib.indiana.edu/

260

INSTITUTO NACIONAL DE METEOROLOGIA (INMET). Normal climatolégica do Brasil (1981-
2010) precipitagao acumulada. 2010. Disponivel em:
<http://www.inmet.gov.br/portal/index.php?r=clima/normaisClimatologicas>. Acesso em:
02 fev. 2020.

IORIS, Antonio Augusto Rossotto. Da foz as nascentes: analise histdrica e apropriacdao
econdmica dos recursos hidricos no Brasil. In: ALMEIDA, Alfredo Wagner Berno de et al. (Org.)
Capitalismo globalizado e recursos territoriais: fronteiras da acumulacdo no Brasil
contemporaneo. Rio de Janeiro: Lamparina, 2010a. p. 211-255.

IORIS, Antonio Augusto Rossotto. The Political Nexus between Water and Economics in Brazil:
A Critique of Recent Policy Reforms. Review of Radical Political Economics, v. 42, n. 2, p. 231-
250, 2010b.

IORIS, Antonio Augusto Rossotto. Desenvolvimento nacional e gestdo de recursos hidricos no
Brasil. Revista Critica de Ciéncias Sociais, v. 85, p. 23-41, 2009.

IORIS, Antonio Augusto Rossotto. Passado e presente da politica de gestdo dos recursos
hidricos no Brasil. Finisterra, XLI, 82, p. 87-99, 2006.

JACOBI, Pedro et al. Crise da d4gua na regido metropolitana de Sdo Paulo —2013/2015. Geousp
— Espag¢o e Tempo (Online), v. 19, n. 3, p. 422-444, 2015a.

JACOBI, Pedro Roberto et al. Crise hidrica na Macrometrépole Paulista e respostas da
sociedade civil. Estudos Avangados, v. 29, n. 84, p. 27-42, 2015b.

JARDIM, Carlos Henrique. A "crise hidrica" no Sudeste do Brasil: aspectos climaticos e
repercussdes ambientais. Revista Tamoios, ano 11, n. 2, p. 67-83, 2015.

JORDANA, Jacint; LEVI-FAUR, David. The politics of regulation in the age of governance. In:
JORDANA, Jacint; LEVI-FAUR, David (ed.). The politics of regulation: institutions and
regulatory reforms for the age of governance. Massachusetts: Edward Elgar Publishing, 2004.
p. 1-28.

KAUNECKIS, Derek; IMPERIAL, Mark T. Collaborative watershed governance in Lake Tahoe: an
institutional analysis. Int. J. Organ. Theory Behav., v. 10, n. 4, p. 503-506, 2007.

KELLER, JohnT. S. Opening the window for reform: mandates, crises, and extraordinary policy-
making. Comparative Political Studies, v. 25, n. 1, p. 433-486, 1993.

KELMAN, Jerson. Desafios do regulador. Rio de Janeiro: Synergia: CEE/FGV, 2009.

KISER, Lary L.; OSTROM, Elinor. Reflections on the elements of institutional analysis. In:
Workshop in Political Theory and Policy Analysis. Indiana University, 1987. p. 1-57.


http://www.inmet.gov.br/portal/index.php?r=clima/normaisClimatologicas

261

KISER, Lary L.; OSTROM, Elinor. The three worlds of action: A metatheoretical synthesis of
institutional approaches. In: OSTROM, Elinor (Ed.). Strategies for political inquiry. Beverly
Hills: Sage. 1982. p. 179-222.

KRASNER, Stephen D. Approaches to the state: alternative conceptions and historical
dynamics. Comparative Politics, v. 16, n. 2, p. 223-246, 1984.

LANDI, Mbnica. Energia elétrica e politicas publicas: a experiéncia do setor elétrico brasileiro
no periodo de 1934 a 2005. Tese de Doutorado - Universidade de Sao Paulo, Programa
Interunidades de Pés-Graduacdao em Energia da Universidade de Sdo Paulo, S3o Paulo, 2006.

LANNA, Antonio Eduardo Ledo. Gerenciamento de bacia hidrografica: aspectos conceituais e
metodolégicos. Brasilia: IBAMA, 1995.

LATOUR, Bruno. Politicas da natureza: como associar as ciéncias a democracia. Sdo Paulo:
Editora Unesp, traduzido por Carlos Aurélio Mota de Souza, 2019.

LAURIOLA, Vincenzo. Elinor Ostrom: Um nobel heterodoxo e rosa-verde. Sinal de esperanga?
Boletim da Sociedade Brasileira de Economia Ecoldgica, n. 21, p. 3-8, mai./ago. 2009.

LAUTZE, Jonathan; MANTHRITHILAKE, Herath. Water security: old concepts, new package,
what value? Natural Resources Forum, n. 6, p. 76-87, 2012.

LAVALLE, Adrian Gurza et al. O que Fazem os Conselhos e Quando o Fazem? Padrdes
Decisdrios e o Debate dos Efeitos das Instituicdes Participativas. Dados, v. 59, n. 3, p. 609-650,
2016.

LIMA, Luciana Dias de et al. O neo-institucionalismo e a analise de politicas de saude:
contribuicGes para uma reflexdo critica. In: MATTOS, Ruben Araujo; BAPTISTA, Tatiana Wargas
de Faria (Org.). Caminhos para anadlise das politicas de saude. Porto Alegre: Rede UNIDA,
2015. p. 181-219.

LIMA, Luciana Leite; D’ASCENZI, Luciano. Implementacdo de politicas publicas: perspectivas
analiticas. Revista de Sociologia e Politica, v. 21, n. 48, p. 101-110, dez. 2013.

LITTLE, Paul Elliot. Ecologia politica como etnografia: um guia tedrico e metodoldgico.
Horizontes Antropoldgicos, Porto Alegre, ano 12, n. 25, p. 85-103, jan./jun. 2006.

MAJONE, Giandomenico. Do Estado Positivo ao Estado Regulador: causas e consequéncias da
mudanca no modo de governanca. In: MATTOS, Paulo Todescan Lessa et al. Regulagdo
econOmica e democracia: o debate europeu. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2017.
p. 55-81.

MANKIW, Gregory. Introdugdao a economia: principios de micro e macroeconomia. Sao Paulo,
2001.



262

MARCH James G.; OLSEN, Johan P. Neo-institucionalismo: fatores organizacionais na vida
politica. Revista Sociologia e Politica, v. 16, n. 31, p. 121-142, 2008.

MARENGO, José Antonio; ALVES, Lincoln M. Crise Hidrica em S3do Paulo em 2014: Seca e
Desmatamento. Geousp — Espa¢o e Tempo (Online), v. 19, n. 3, p. 485-494, 2016.

MARQUES, Eduardo Cesar. Notas criticas a literatura sobre Estado, Politicas Estatais e Atores
Politicos. BIB, Rio de Janeiro, v. 43, p. 67-102, 1997.

MARTINS, Marcio Sampaio Mesquita. O poder normativo das agéncias reguladoras como
instrumento de implementacdo de politicas publicas. Dissertacdo de Mestrado —
Universidade Federal do Ceard (UFC), Faculdade de Direito, Fortaleza, 2010.

MAZMANIAN, Daniel A.; SABATIER, Paul Armand. Implementation and Public Policy.
Glenview: Scott Foresman, 1983.

MCGINNIS, Michael D. An Introduction to IAD and the Language of the Ostrom Workshop: A
Simple Guide to a Complex Framework. Policy Studies Journal, v. 39, n. 1, p. 169- 183, 2011a.

MCGINNIS, Michael D. Networks of Adjacent Action Situations in Polycentric Governance.
Policy Studies Journal, v. 39, n. 1, p. 45— 72, 2011b.

MCGINNIS, Michael D.; OSTROM, Elinor. Social-ecological system framework initial changes
and continuing challenges. Ecology and Society, v. 19, n. 2, jun./2014.

MENDONCA, Bruna Craveiro de Sa e. A coordenag¢do em crises hidricas: Sala de Crise do Sdo
Francisco. Monografia de Pds-Graduacgao, Instituto Serzedello de Contas da Unido, Escola
Nacional de Administracdo Publica. Brasilia, 2019.

MILLIGNTON, Nate. Producing water scarcity in Sdo Paulo, Brazil: The 2014-2015 water crisis
and the binding politics of infrastructure. Political Geography, v. 65, p. 26-34, jul./2018.

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL (MDR). Seguranga Hidrica Nacional. 2019.
Disponivel em: <http://www.mi.gov.br/seguranca-hidrica>. Acesso em: 18 de ago. 2019.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE (MMA). Agua. 2019. Disponivel em:
<https://www.mma.gov.br/agua/recursos-hidricos>. Acesso em: 18 de nov. de 2019.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE (MMA). Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos. 2012. Disponivel em: <https://www.mma.gov.br/informma/item/428-sistema-
nacional-de-gerenciamento-de-recursos-h%C3%ADdricos.html>. Acesso em: 14 mar. 2017.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE (MMA). Plano Nacional de Recursos Hidricos. Volume 1, 2,
3 e 4. Brasilia: MMA, 2006.


http://www.mi.gov.br/seguranca-hidrica
https://www.mma.gov.br/agua/recursos-hidricos
https://www.mma.gov.br/informma/item/428-sistema-nacional-de-gerenciamento-de-recursos-h%C3%ADdricos.html
https://www.mma.gov.br/informma/item/428-sistema-nacional-de-gerenciamento-de-recursos-h%C3%ADdricos.html

263

MOORE, Jason W. Ecology, Capital, and the nature of our times: accumulation e crisis in the
capitalist world-ecology. American Sociological Association, v. XVII, n. 1, p. 107-146, 2011.

MOREIRA, Egon Bockmann. Qual é o futuro do Direito da Regulagao no Brasil? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André. (Org.). Direito da Regulagdo e Politicas Publicas. Sao Paulo:
Malheiros, 2014. p. 107-139.

MOTTA, Ronaldo Seroa et al. Uso de instrumentos economicos na gestio ambiental da
América Latina e Caribe: licbes e recomendacdes. Rio de Janeiro: IPEA, 1996.

MUKHEIBIR, Pierre. Water Access, Water Scarcity, and Climate Change. Environmental
Management, n. 45, p. 1027-1039, 2010.

NAESS, Arne. Intrinsic value: Will the defenders of nature please rise? In: SOULE, Michael (Ed.).
Conservation Biology: The Science of Scarcity and Diversity. Massachusetts: Michigan, 1986.
p. 504-515.

NASCIMENTO, Elimar Pinheiro do. Crises e movimentos sociais: hipdteses sobre efeitos
perversos. Servigo Social e Sociedade, v. 43, ano XIV, p. 71-92, dez./1993.

NASCIMENTO, Elimar Pinheiro do. Notas a respeito da Escola de Regulacdo Francesa. Revista
de Economia, v. 13, n. 2, p. 120-136, abr./jul. 1993.

NEVAREZ, Leonard. Just Wait Until There’s a Drought: Mediating Environmental Crises for
Urban Growth. Antipode, n. 28, v. 3, p. 246—-272, 1996.

NIGUSSIE, Zerihun et al. Applying Ostrom’s institutional analysis and development framework
to soil and water conservation activities in north-western Ethiopia. Land and Use Policy, v. 71,
p. 1-10, 2018.

NORTH, Douglas C. Instituicdes, mudanca institucional e desempenho econ6mico. Sdo Paulo:
Trés Estrelas, 2018.

O’BOYLE, Peter Cornelius. Rethinking securitization: water scarcity and energy security in
China. 2016. Tese — The University of British Columbia, Vancouver, 2016.

OLSON, Mancur. The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups.
Harvard: Cambridge: Harvard University Press, 1995.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). A ONU e a populagdo mundial. 2014. Disponivel
em: <https://nacoesunidas.org/acao/populacao-mundial/>. Acesso em: 27 nov. 2019.

ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE). Governanga
dos Recursos Hidricos no Brasil. OECD Publishing: Paris, 2015. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1787/9789264238169-pt>. Acesso em: 13 ago. 2018.



https://nacoesunidas.org/acao/populacao-mundial/
http://dx.doi.org/10.1787/9789264238169-pt

264

OSTROM, Elinor. Background on the Institutional Analysis and Development Framework.
Policy Studies Journal, v. 39, n. 1, p. 7-27, 2011.

OSTROM, Elinor. A general framework for analyzing sustainability of social-ecological systems.
Science, v. 325, p. 419-422, 2009.

OSTROM, Elinor. Institutional rational choice: an assessment of the institutional development
and analysis. In: SABATIER, Paul Armand (Ed.). Theories of policy process: theoretical lenses
on public policy. Colorado: Westview Press, 2007. p. 21-64.

OSTROM, Elinor. The value-added of laboratory experiments for the study of institutions and
common-pool resources. Journal of Economic Behavior & Organization, v. 61, n. 2, p. 149—-
163, 2006.

OSTROM, Elinor. Understanding Institutional Diversity. Princeton, NJ: Princeton University
Press. 2005.

OSTROM, Elinor. Reformulating the Commons. Ambiente e Sociedade, ano V, n. 10, p. 1-22,
2002.

OSTROM, Elinor. Governing the commons: the evolution of institutions for collective action.
Cambridge: University Press, 1990.

OSTROM, Elinor. An agenda for the study of institutions. Public Choice, n. 48, p. 3-25, 1986.

OSTROM, Elinor; COX, Michael. Moving beyond panaceas: a multi-tiered diagnostic approach
for social-ecological analysis. Environmental Conservation, v. 37, n. 4, p. 451-463, 2010.

OSTROM, Vincent. Institutional Arrangements for Water Resource Development with
Special Reference to the California Water Industry. Prepared for the National Water
Commission. Springfield, VA: National Technical Information Service, 1972.

OSTROM, Elinor et al. Rules, Games and Common Pool Resources. Ann Arbor, MI: University
of Michigan Press, 1994,

OSTROM, Elinor et al. Institutional incentives and sustainable development: Infrastructure
policies in perspective. Boulder, Colorado: Westview Press, 1993.

PAHL-WOSTL, Claudia. Transitions towards adaptive management of water facing climate and
global change. Water Resources Management, v. 21, p. 49-62, 2007.

PAHL-WOSTL, Claudia et al. From applying panaceas to mastering complexity: Toward
adaptive water governance in river basins. Environmental Science & Policy, v. 23, p. 24-34,
2012.



265

PAVAO, Bianca Borges Medeiros; NASCIMENTO, Elimar Pinheiro do. Crise hidrica como
unidade analitica sobre a regulacdo das aguas brasileiras. Desenvolvimento e Meio Ambiente,
v. 52, p. 1-20, 2019.

PECI, Alketa. Regulacdo comparativa: uma (des)construcdo dos modelos regulatérios. In: PECI,
Alketa. (org.) Regulagdo no Brasil: Desenho, governanga, avaliagdo. Sdo Paulo: Editora Atlas,
2007. p. 72-92.

PEREIRA, Luis Santos et al. Coping with Water Scarcity: Addressing the Challenges. Dordrecht:
Springer, 2009.

PIRES DO RIO, Gisela Aquino. Ha espaco ideal para a gestao de dguas? Revista Brasileira de
Geografia, v. 64, n. 1, p. 220-238, jan./jul. 2019.

PIRES DO RIO, Gisela Aquino. Gestdo de Aguas: um desafio geoinstitucional. In: OLIVEIRA, M.
P. et al. (Org.). O Brasil, a América Latina e o mundo: espacialidades contemporaneas. Rio de
Janeiro: Lamparina/ANPEGE, 2008. p. 220-236.

PIRES DO RIO, Gisela Aquino; DRUMMOND, Helena Ribeiro. Agua e espacos transfronteiricos
na América do Sul: questdes a partir do territério, Sustentabilidade em debate, v. 4, n. 1, p.
209-230, jan./jun. 2013.

PIRES do RIO, Gisela Aquino; PEIXOTO, Maria Naise. O. Superficies de Regulacdo e conflitos de
atribuicdo da gestao de recursos hidricos. Territério, n. 10, p. 51-65, 2001.

PORTO-GONCALVES, Carlos Walter. A globalizagao da natureza e a natureza da globalizagao.
Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2006.

POSNER, Richard A. Teorias da regulacdo econ6mica. In: MATTQOS, Paulo Todescan Lessa et al.
(Org.). Regulagdo econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora 34,
2004. p. 57-84.

PRIETO, Gustavo Francisco Teixeira. A sede do capital: o abastecimento de dgua em favelas
da periferia da cidade do Rio de Janeiro. Dissertacdo de Mestrado — Universidade de Sdo Paulo
(USP), Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Sdo Paulo, 2011.

PROSSER, Tony. The Regulatory Enterprise: Government, Regulation, and Legitimacy. Oxford:
Oxford University Press, 2010.

PUGA, Bruno Peregrina. Governanga dos recursos hidricos e eventos climaticos extremos: a
crise hidrica de S3o Paulo. 2018. Tese (Doutorado em Desenvolvimento Econdmico)
Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2018.

QUINTSLRA, Suya. As “duas faces” da crise hidrica: Escassez e despolitizacdo do acesso a agua
na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Sustentabilidade em Debate, v. 9, n. 2, p. 88-101,
2018.



266

RAHEEM, Nejem. Using the institutional analysis and development (IAD) framework to analyze
the acequias of El Rio de las Gallinas, New Mexico. The Social Science Journal, v. 51, n. 3, p.
447-454, 2014.

REBOUCAS, Aldo da Costa. Agua na regido Nordeste: desperdicio e escassez. Estudos
Avangados, v. 11, n. 29, 1997.

REBOUCAS, Aldo da Costa. Water’s crisis: myth and reality. In: Conferéncia Internacional
Solution 95, Edmonton, 1995.

REIS, Andrea; FERNANDES, Carla Montuori. O Enquadramento da Crise Hidrica na Revista Veja,
ECCOM,, v. 7,n. 13, p. 27-36, 2016.

RIBEIRO, Wagner Costa (Org.). Governanga da agua no Brasil: uma visdo interdisciplinar. Sdo
Paulo: Annablume; FAPESP; CNPq, 2009.

RIBEIRO, Wagner Costa et al. Conflito pela dgua, entre a escassez e a abundancia: Marcos
tedricos. Ambientes: Revista de Geografia e Ecologia Politica, v. 1, n. 2., p. 11-37, 2019.

RIJSBERMAN, Frank. Water scarcity: Fact or fiction? Agricultural Water Management, v. 80,
p. 5-22, 2006.

RISBEY, James S. The new climate discourse: Alarmist or alarming? Global Environmental
Change, v. 18, p. 2637, 2007.

ROSSI, Renata Alvarez. Conflito e regulagao das aguas no Salitre-Bahia (1997-2013). Salvador:
Universidade Federal da Bahia, Escola de Administracao. Tese de Doutorado. 2015.

ROTHSTEIN, Bo. Political Institutions: an Overview. In: GOODIN, Robert E.; KLINGEMANN,
Hans Dieter (Eds.). A New Handbook of Political Science. New York: Oxford University Press,
1998. p.133-166.

SABATIER, Paul Armand. Fostering the Development of Policy Theory. In: SABATIER, Paul A.
(Ed.). Theories of the policy process. Cambridge: Westview Press, 2007a. p. 321-336.

SABATIER, Paul Armand. The Need for Better Theories. In: SABATIER, Paul A. (Ed.). Theories of
the policy process. Cambridge: Westview Press, 2007b. p. 3-20.

SABATIER, Paul Armand. An advocacy coalition framework of policy change and the role of
policy-oriented learning therein. Policy Science, v. 21, p. 129-168, 1988.

SABATIER, Paul Armand. Top-down and bottom-up approaches to implementation research:
A critical analysis and suggested synthesis. Journal of Public Policy, v.6,n. 1,
p. 21-48, 1986.



267

SABATIER, Paul Armand. Regulatory Policy-Making: Toward a Framework of Analysis. Natural
Resources Journal, v. 17, n. 3, p. 415-460, 1977.

SABATIER, Paul Armand; JENKINS-SMITH, Hank. Symposium editors’ introduction. Policy
Science, v. 21, n. 2-3, p. 123-127, 1988.

SABATIER, Paul Armand; JENKINS-SMITH, Hank. The advocacy coalition framework: an
assessment. In: SABATIER, Paul A. (Ed.). Theories on the Policy Process. Boulder: Westview
Press, 1999. p. 117-166.

SANTOS, Milton. 1992: a redescorberta da natureza. Estudos Avangados, v. 6, n. 14, p. 95-
106. 1992.

SALATI, Eneas et al. Agua e o Desenvolvimento Sustentavel. In: REBOUCAS, Aldo da Cunha et
al. (Org.). Aguas doces no Brasil: capital ecoldgico, uso e conservacdo. S3o Paulo: Escrituras
Editora, 1999, p. 39-64.

SANTOS, Boaventura de Sousa; AVRITZER, Leonardo. Para ampliar o canone democratico. In:
SANTOS, Boaventura de Sousa (Org.) Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002. p.39-82.

SCARE, Roberto Fava; ZYLBERZSTAIN, Decio. Escassez de Agua e Mudanca Institucional:
Analise da Regulagdo dos Recursos Hidricos nos Estados Brasileiros. RAC-Eletrénica, v. 1, n. 1,
art. 3, p. 31-46, jan./abr. 2007.

SECRETARIA DE RECURSOS HIDRICOS DO ESTADO DO CEARA (SRH/CE). As aguas do rio Sdo
Francisco passam pela ultima etapa antes de entrar no Ceara. Disponivel em:
<https://www.srh.ce.gov.br/transposicao-aguas-do-rio-sao-francisco-passam-pela-ultima-
etapa-antes-de-entrar-no-ceara/>. Acesso em: 15 jun. 2020.

SHIVA, Vandana. Water wars: Privatization, Pollution and Profit. Cambridge: South End Press,
2001.

SILVA, Josier Ferreira; NOBRE, Francisco Wlirian. O discurso da seca e da crise hidrica: uma
analise do Cinturdo das Aguas do Ceara. Sustentabilidade em Debate, v. 7, p. 22-37, 2016.

SILVA, Jairo Bezerra et al. A sociogénese da crise hidrica global e da proposta de gestdo
racional: as tramas da questdo hidrica global. In: CASTRO, José Esteban et al. (org.). Tensdo
entre justica ambiental e justica social na América Latina: o caso da gestdo da dgua. Campina
Grande: EDUEPB, 2017. p. 379-412.

SILVA FILHO, José Carlos Lazaro da et al. Gestdo ambiental regional: usando o IAD Framework
de Elinor Ostrom na “Analise Politica” da Gestdao Ambiental da Regido Metropolitana de Porto
Alegre. Organizagdes e Sociedade, v. 16, n. 51, p. 609-627, 2009.

SILVER, Nate. O sinal e o ruido: por que tantas previsdes falham e outras nao. Rio de Janeiro:
Intrinseca, 2013.



268

SOUSA JUNIOR, Wilson et al. Water: Drought, Crisis and Governance in Australia and Brazil.
Water, v. 8, n. 11, artigo 493, 2016.

SOUZA, Celina. Politicas publicas: uma revisdo da literatura. Sociologias, ano 8, n. 16, p. 20-
45, jul./dez. 2006.

SOUZA, Marcelo Lopes de. Ambientes e Territdrios: uma introdugao a Ecologia Politica. Rio
de Janeiro: Bertrand Brasil, 2019.

STIGLER, George. A teoria da regulagdo econ6mica. In: MATTOS, Paulo Todescan Lessa et al.
(org.). Regulagdao econdmica e democracia: o debate norte-americano. Sao Paulo: Editora 34,
2004. p. 31-55.

SWYNGEDOUW, Erik. The Political Economy and Political Ecology of the Hydro-Social. Journal
of Contemporary Water Research & Education, n. 142, p. 56-60, aug. 2009.

TATAGIBA, Luciana. Os conselhos gestores e a democratiza¢do das politicas publicas no Brasil.
In: DAGNINO, Evelina (Ed.) Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra,
2002. p. 47-104.

TERMEER, Catrien J. A. M. et al. Disentangling Scale Approaches in Governance Research:
Comparing Monocentric, Multilevel, and Adaptive Governance. Ecology and Society, v. 15, n.
4, art. 29, 2010.

THELEN, Kathleen; STEINMO, Sven. Historical institutionalism in comparative politics. In:
THELEN, Kathleen et al. (Org.). Structuring Politics: historical institutionalism in comparative
analysis. Cambridge: Cambridge University Press, 1992. p. 1-32.

THERET, Bruno. As instituicdes entre as estruturas e as a¢des. Lua Nova, n. 58, p. 225-255,
2003.

TOTH, Mariann et al. Novos espacos de participacdo social no contexto do desenvolvimento
sustentavel - as contribuicdes da Educomunicacdo. Ambiente e Sociedade, v. XV, n. 2, p. 113-
132, mai./ago. 2012.

TRIVINOS, Augusto Nibaldo Silva. Introdu¢do a pesquisa em ciéncias sociais: a pesquisa
gualitativa em educacdo. Sdo Paulo: Atlas, 1987.

TROIANO, Mariele; RISCADO, Priscila. Instituicdes e Institucionalismo. Revista Politica Hoje, v.
25,n.1, p. 113-132, 2016.

URQULIO, Julia et al. Drought and exceptional laws in Spain: the official water discourse.
International Environmental Agreements: Politics, Law and Economics, v. 15, p. 273-292,
2015.



269

VALENCIO, Norma Felicidade Lopes da Silva;, MARTINS, Rodrigo Constante. Novas
institucionalidades na gestdo de aguas e poder local: os limites territoriais da democracia
deciséria. Revista Internacional de Desenvolvimento Local, v. 5, n. 8, p. 55-70, mar./2004.

VARGAS, Marcelo Coutinho. O gerenciamento integrado dos recursos hidricos como problema
socio- ambiental. Ambiente e Sociedade, ano Il, n. 5, p. 109-132, 1999.

WALTKINS, Kevin. Human development report 2006 beyond scarcity: power, poverty and the
global water crisis. Summary. UNDP,New York, 2006.

WEIBLE, Christopher M. et al. Understanding and influencing the policy process. Political
Sicence, v. 45, p. 1-21, 2012.

WEIBLE, Christopher M. Beliefs and perceived influence in a natural resource conflict: an
advocacy coalition approach to policy networks. Political Research Quarterly, v. 58, n. 3,
set./2005.

WERNER, Jann; WEGRICH, Kai. Theories of the policy cicle. In: FISCHER, Frank et al. (Eds.).
Handbook of Public Policy Analysis: theory, politics, and methods. New York: Taylor & Francis,
2006. p. 43-62.

WHITE, Chris. Understanding water scarcity: Definition and measurements. In: GRAFTON, R.
Quentin et al. (ed.). Global Water: Issues and Insights. Australia: ANU Press. 2014. p. 161-166.

WIJK, Josef van; FISCHHENDLER, Itay. The construction of urgency discourse around mega-
projects: the Israeli case. Policy Science, v. 50, p. 469-494, 2017.

WINDHOLZ, Eric; HODGE, Graeme A. Conceituando regulacdo social e econémica: implicacGes
para agentes reguladores e para a atividade regulatéria atual. Revista de Direito
Administrativo, v. 264, p. 13-56, set./dez. 2013.

WORLD WATER COUNCIL (WWC). World Water Vision: Making Water Everybody's Business.
Londres: WWC, 2000. Disponivel em: <http://www.worldwatercouncil.org/en/vision-report>.
Acesso em: 04 jun. 2017.

YIN, Robert K. Estudo de caso: Planejamento e Métodos. Tradugdo: Daniel Grassi, 22 ed. Porto
Alegre: Bookman, 2001.

ZIKOS, Dimitrios et al. Beyond water security: asecuritisation and identity in Cyprus.
International Environmental Agreements: Politics, Law and Economics, v. 15, p. 309-326,
2015.


http://www.worldwatercouncil.org/en/vision-report

270

ANEXOS

Roteiro de questdes para entrevistas realizadas com os diretores e os servidores da ANA

1. Quais entes exercem, na sua opiniao, papel fundamental na formulagao da politica, como a
definicao das regras para o uso da agua e das estratégias a serem adotadas para melhoria da
gestao do recurso?

1.1 Como vem se dando a atuacao da ANA na formulagdo dessas estratégias? Quais
sdo as dificuldades enfrentadas?

2. Como sdo construidas as politicas regulatdrias da ANA sobretudo quanto a definicdo da
agenda de prioridades?

3. Quais sdo as principais dificuldades na operacionalizacdo da atividade regulatdria da
Agéncia?

4. As crises hidricas tém sido consideradas um tema prioritario para enfrentamento da
Agéncia, ou ainda sdo vistas como um “fato novo”?

4.1. Quais sdo as principais estratégias adotadas pela ANA para auxiliar no enfrentamento
desses quadros? Durante sua trajetdria quais foram as a¢Oes de destaque?

5. A Lei de Aguas prevé a ANA e o CNRH como os entes com principais atribuicdes na
formulacdo e implementacdo da politica hidrica no territério brasileiro. Na sua visdo, como se
da a relacdo entre estas duas instituicdes na pratica?

6. Quanto aos instrumentos previstos na Lei das Aguas, como a outorga, os planos e a
cobranga, p.e., vocé considera que eles podem auxiliam a evitar ou a enfrentar as crises? De
que forma? O que poderia ser aperfeicoado?

7. Em pesquisa realizada sobre a producdao normativa da ANA e do Conselho acerca do tema
crise quanto a concepcao de diretrizes gerais para o seu enfrentamento, foi possivel constatar
gue nenhuma norma desta natureza foi produzida pelos entes. Como vocé entende essa
lacuna, isto é, a auséncia de diretrizes gerais afeta a forma como a Agéncia lida com quadros
criticos?

7.1. Na auséncia de diretrizes gerais, como sdao construidas as estratégias de enfrentamento
de quadros criticos na pratica?

8. Quanto as crises hidricas que viemos experimentando no contexto brasileiro (ex. Sdo Paulo,
Distrito Federal, Ceard), quais sdo, na sua visdo, os fatores que contribuiram para a sua
ocorréncia?
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9. As causas das diferentes crises hidricas brasileiras sdo comuns? Caso positivo, em quais
aspectos? Caso negativo, o que as individualiza?

10. As dificuldades enfrentadas nos quadros de crise podem ser relacionadas a prépria
dificuldade de operacionalizacdo do Sistema? Caso positivo, como vocé compreende essa
relacdo?

11. Dentre da atribuicdo regulatéria da Agéncia, a fiscalizacdo sobre o uso do recurso exerce
papel de relevo. Quais sdo os principais desafios enfrentados quanto a essa atribuicdo?

12. Como se da arelacdo entre crises hidricas e o poder fiscalizatério da Agéncia? Poderia citar
exemplos?

13. Quais sdo, na sua opinido e diante da sua experiéncia, as principais estratégias para um
enfrentamento bem-sucedido de quadros de crise?

14. Por fim, existe algum aprendizado oportunizado pela sua trajetéria que vocé gostaria de
compartilhar a respeito do tema regulacdo e crise hidricas que ndo foi contemplado nas
perguntas?
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Roteiro de questdes para entrevistas realizadas com os membros do CNRH

1. Quais entes exercem, na sua opinido, papel fundamental na formulacdo da politica, como a
definicdo das regras para o uso da dgua e das estratégias a serem adotadas para melhoria da
gestdo do recurso?

1.1. Como vem se dando a atuacdo do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) na
formulacdo das estratégias para a gestdo dos recursos hidricos em nivel nacional? Quais sdo
as principais dificuldades enfrentadas?

2. Como o CNRH define sua agenda de prioridades, isto é, a selecdo dos itens de pauta das
reunides do Plendrio e dos normativos que produz?

3. Quais sdo, na sua opinido, as principais dificuldades para a operacionaliza¢dao das diretrizes
previstas e discutidas pelo CNRH?

4. As crises hidricas tém sido consideradas um tema prioritdrio para enfrentamento da
Conselho, ou ainda sdo vistas como um “fato novo”?

4.1. Quais sao as principais estratégias adotadas pela CNRH para auxiliar no enfrentamento
desses quadros? Durante sua trajetdria quais foram as agdes de destaque?

5. A Lei de Aguas prevé a ANA e o CNRH como os entes com principais atribuicdes na
formulagdo e implementacgao da politica hidrica no territério brasileiro. Na sua visao, como se
da a relacdo entre estas duas instituicdes na pratica?

6. Quanto aos instrumentos previstos na Lei das Aguas, como a outorga, os planos e a
cobrancga, vocé considera que eles podem auxiliam a evitar ou a enfrentar as crises? De que
forma? O que poderia ser aperfeicoado?

7. Em pesquisa realizada sobre a produgao normativa da ANA e do Conselho acerca do tema
crise quanto a concepcdo de diretrizes gerais para o seu enfrentamento, foi possivel constatar
gue nenhuma norma desta natureza foi produzida pelos entes. Como vocé entende essa
lacuna, isto €, a auséncia de diretrizes gerais afeta a forma como se lida com quadros criticos?

7.1. Na auséncia de diretrizes gerais, como sao construidas as estratégias de enfrentamento
de quadros criticos na pratica?

8. Quais sdo, na sua opinido e diante da sua experiéncia, as principais estratégias para um
enfrentamento bem-sucedido de quadros de crise e como o papel do Conselho pode auxiliar
na construcao dessas estratégias?

9. Quanto aos quadros de crise hidricas que viemos experimentando no contexto brasileiro
(ex. Sdo Paulo, Distrito Federal, Ceard), quais sdo, na sua visdo, os fatores que contribuiram
para a sua ocorréncia?
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10. As causas das diferentes crises hidricas brasileiras sdo comuns? Caso positivo, em quais
aspectos? Caso negativo, o que as individualiza?

11. As dificuldades enfrentadas nos quadros de crise podem ser relacionadas a prépria
dificuldade de operacionalizacdo do Sistema? Caso positivo, como vocé compreende essa
relacdo?

12. O Plano Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) passou por uma revisdo para construcdo da
agenda referente aos anos 2016-2020. A revisdo do PNRH foi discutida no ambito das reunides
do Plenario do Conselho? Como foi a participacdo do Conselho na construcdo dos temas
prioritarios?

13. Por fim, existe algum aprendizado oportunizado pela sua trajetdria que vocé gostaria de
compartilhar a respeito do tema regulacdo e crise hidricas que ndo foi contemplado nas
perguntas?
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Roteiro de questdes para entrevistas realizadas no estudo de caso sobre a crise hidrica

enfrentada pelo Distrito Federal (2016-2018)

1. Quais entes exercem, na sua opinido, papel fundamental na definicdo das regras para o uso
da dgua e das estratégias a serem adotadas para melhoria da gestdo do recurso no DF?

2. Como tem sido a acao destas instituicdes e sua relacdo com os usudrios de dgua?

3. Vocé considera que o papel dos drgaos federais (ANA e Conselho) sdo importantes na
gestdo das dguas do DF? Caso positivo, de qual forma se da a correlacdo das politicas federais
e estaduais na pratica?

4.Vocé considera que o sistema hidrico do DF tem o aparato necessario para o enfrentamento
de crises hidricas?

5. Quais foram, na sua visao, os fatores que culminaram na crise hidrica vivenciada entre 2016-
2018 pelo Distrito Federal?

6. Essas dificuldades enfrentadas na crise podem ser relacionadas a prépria dificuldade de
operacionalizagdo do sistema hidrico no DF? Caso positivo, como vocé compreende essa
relagdo?

7. No caso da previsdo e do enfrentamento da crise hidrica do DF, quem foram/sdo os agentes
protagonistas na tomada de decisdao?

7.1. A crise foi discutida no ambito do Comité/Conselho? Quais foram os principais
encaminhamentos?

7.2. Foi instituida alguma Camara Técnica/Grupo de Trabalho no &mbito do Comité/Conselho
para o enfrentamento da crise? Caso positivo, como foi a atuacdo desse grupo?

7.3. O Comité/Conselho foi envolvido na construcdo das politicas quanto a definicdo de
usuarios e usos prioritarios no quadro de crise?

7.4. Como foi a atuacdo do Comité/Conselho e a relagdo com a Adasa? Poderia ilustrar?

8. Ha acdes preventivas sendo tomadas pelos entes que compdem o sistema hidrico estadual
(Comité/Conselho/Adasa) visando evitar a ocorréncia de novos quadros criticos? Quais agoes
vocé destacaria?

9. Dentre as estratégias adotadas para o enfrentamento da crise do DF pela Companhia de
Abastecimento (Caesb), optou-se pelo “rodizio” e a realizacdo de obras de infraestrutura
hidraulica, por exemplo. Como vocé vé a adoc¢ao dessas estratégias?
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10. Vocé considera que a Caesb exerceu influéncia na tomada de decisao sobre as estratégias
para enfrentamento da crise hidrica enfrentada pelo DF? Em caso positivo, de que forma?

11. Quais foram, na sua opinido, as principais consequéncias da crise no DF?

12. Vocé considera que houve privacdo ou falta de acesso de dgua a alguma parcela da
populacdo/atividade no ambito da crise? Caso sim, como se deu essa distribui¢cdo?

13. Quais sdo, na sua opinido e diante da sua experiéncia, as principais estratégias para o
enfrentamento exitoso de um quadro de crise?

14. Por fim, existe algum aprendizado oportunizado pela sua trajetdria que vocé gostaria de
compartilhar a respeito do tema crise hidrica do Distrito Federal que ndo foi contemplado nas
perguntas?
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Roteiro de questdes para entrevistas realizadas no estudo de caso sobre o acirramento da

seca no Nordeste (2012-2018)

1. Quais entes exercem, na sua opinido, papel fundamental na definicao das regras para o uso
da 4gua e das estratégias a serem adotadas para melhoria da gestao do recurso no CE?

2. Como tem sido a agdo destas instituicdes e sua relagdo com os usudrios de agua?

3. Vocé considera que o papel dos drgaos federais (ANA e Conselho) sdao importantes na
gestdo das aguas do Ceara? Caso positivo, de qual forma se da a correlagdo das politicas
federais e estaduais na pratica?

4. Vocé considera que o sistema hidrico do Ceard tem o aparato necessario para o
enfrentamento do acirramento das secas?

5. Quais foram, na sua visao, os fatores que culminaram na eminente crise de abastecimento
da metropole de Fortaleza entre os anos 2017-2018?

6. Essas dificuldades enfrentadas na crise podem ser relacionadas a alguma dificuldade de
operacionalizacdo do sistema hidrico no Ceara? Caso positivo, como vocé compreende essa
relacdo?

7. No caso da previsdo e do enfrentamento da seca 2012-2018, quem foram/s3o os agentes
protagonistas na tomada de decisdo?

7.1. A crise foi discutida no ambito dos Comités/Conselho? Se sim, em quais instancias e quais
vocé considera que foram os principais encaminhamentos?

8. Como se da, na sua opinido, a pactuacgdo entre os diferentes usuarios de dgua quanto ao
enfrentamento dos quadros criticos? Poderia ilustrar a partir da sua experiéncia?

9. Ha ac¢dbes preventivas sendo tomadas pelos entes que compde o sistema hidrico estadual
(Comités/Conselho/Cogerh) visando evitar a ocorréncia de novos quadros criticos? Quais
acdes vocé destacaria?

10. Quais sdo, na sua opinido e diante da sua experiéncia, as principais estratégias para o
enfrentamento exitoso de secas severas?

11. Por fim, existe algum aprendizado oportunizado pela sua trajetdria que vocé gostaria de
compartilhar a respeito do tema que nado foi contemplado nas perguntas?
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Mapas em formato paisagem



Localizagao das Bacias do Distrito Federal
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