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REsumo

Em 2017, os exatos 20 anos da promulgacdo da Lei 9433 que estabeleceu a Politica Nacional de
Recursos Hidricos e criou o Sistema Nacional de Gestdo de Recursos Hidricos, estdo marcados por
crises de abastecimento e situagBes de estresse hidrico. Nesse periodo, mudangas importantes
como o fortalecimento dos comités de bacias opdem-se a insuficiéncia das acGes de longo prazo
para recuperar as mananciais. O argumento central deste trabalho é expresso nos seguintes
termos: a crise de abastecimento de agua e sua solugdo expds a bacia do Paraiba do Sul a uma
situacdo de vulnerabilidade regulatdria evidenciando as tensGes entre territdrio-instituicdo e
territério-sistema.

Palavras Chave: bacia do Paraiba do Sul, crise de abastecimento de agua, gestdo do territdrio,
superficies de regulacdo, escala regional

ABSTRACT

This paper presents the discussion about the water crisis supply in 2014-2015 with particular
respect to regional scale. This scale has become increasingly relevant in the process of water
governance last 20 years after the 9433 Law, when institutional changes that have been taking
place in Brazil. This discussion is important to the regional scale for evidencing the conflicts
between zone-spaces and network-spaces.exto do resumo em outro idioma (como o texto do
resumo; maximo de 250 palavras)

Keywords/Palabras Clave: Paraiba do Sul, crises of water supply, regional scale, regulatory
surfaces
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INTRODUGCAO

O ano de 2017 é bastante significativo para a gestao de dguas. Nos exatos 20 anos da promulgacdo
da Lei 9433 que estabeleceu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e criou o Sistema Nacional de
Gestdo de Recursos Hidricos, estdo marcados por crises de abastecimento e situagdes de estresse
hidrico. Nesse periodo, mudancas importantes como o fortalecimento dos comités de bacias, a
introducdo da cobranga pelo uso da agua em varias bacias, o aumento da participa¢cdo da
sociedade civil nos respectivos comités contrastam com a precariedade do saneamento, a
insuficiéncia das a¢Ges de longo prazo para recuperar as nascentes, a acirrada desigualdade na
oferta de dgua na cidades e entre os espagos rurbanos e urbanos, a baixa taxa de cobertura das
redes de distribuicdo e principalmente de coleta de esgoto, e com a timida capacidade de resposta
para os periodos de estiagem prolongada.

Esta ultima ficou particularmente evidenciada na crise de abastecimento da cidade de S3o Paulo,
com rebatimentos importantes no vale do Paraiba do Sul. Ndo pretendemos discutir a crise de
abastecimento em S3o Paulo decorrente de fatores tanto de ordem natural (estiagem prolongada)
quanto politico-institucional pela deficiéncia em implementar um plano de gestdo de riscos na
escala da macrometroplo e a redugdo do papel do comité de bacia, CEIVAP. Argumentamos,
contudo, que a resposta a situagao critica realizou um salto escalar, retirando do comité do
Paraiba do Sul toda e qualquer possibilidade de manifestacdo para encaminhar solugdes a

transposicao pretendida.

A visibilidade da crise em Sao Paulo projetou-a como crise do Sudeste, fato que ndo ocorreu, ainda
que a estiagem prolongada tenha atingido essa regido. As solugGes foram entdo negociadas entre
governadores e decididas no ambito federal, sem que as instancias criadas para tal fossem
chamadas. A realizacdo de uma nova transposicdo que retira dgua do sistema Paraiba do Sul em
proveito do sistema Cantareira foi adotada a revelia da argumentagdo técnica do comité do
Paraiba do Sul (CEIVAP).

O argumento central deste trabalho pode ser sinteticamente expresso nos seguintes termos: a
crise de abastecimento de agua e sua solugdo expds a bacia do Paraiba do Sul a uma situagdo de
vulnerabilidade regulatéria. Entendemos por vulnerabilidade regulatéria quando as instancias do
modelo descentralizado de regulacdo territorial (e ambiental, nela incluida) sdo subsumidas ao
poder de determinado grupo. Essa situacdo se distingue da captura do ente regulador na medida
em que a crise e sua solugdo revelaram o relativo poder politico-econ6mico da macrometrdpole
paulista em detrimento das cidades e areas rurais localizadas da bacia, sobretudo aquela
localizadas no trecho paulista.

Toda crise constitui perturbacdo, tensdo e conflito por periodo que pode ser mais ou menos longo.
A situacdo de estiagem prolongada que levou a ruptura de abastecimento em S3o Paulo mostrou
que as medidas emergenciais introduziram um dado estrutural: uma nova transposicdo. Ha,
portanto, um debate que esta em aberto sobre os principios democraticos, justos e de
sustentabilidade evocados quando da criagao do SNRH em 1997.

A saida da crise foi de natureza politico-regional: atores urbanos, operando espacos-rede,
impuseram a narrativa da crise de abastecimento como a crise do Sudeste, situando a
macrometréple paulista como expressao regional do pais e parte da bacia a qual, pelo modelo de
gestdo de recursos hidricos, ndo pertence. O dado novo da solucdo foi a decisdo arbitrada em nivel
federal que optou por mais uma obra que, em realidade, cria interdependéncia pela crescente e
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complexa interconexao, transformando os espagos-rede em verdadeiros territorios-sistema, isto é
espacos apropriados pelo controle das redes técnicas e de infraestrutura.

TERRITORIO-INSTITUICAO E TERRITORIO-SISTEMA

A preocupacdo em analisar a dimensdo espacial da crise pressupde considerar o territério como
instituicdo para evidenciar respostas as debilidades dos sistemas técnicos. Assumindo que
instituicGes correspondam ao conteddo da estabilidade de longa duragdo, mesmo que se
manifeste de modo distinto em diferentes lugares (PECK, 2000), o territério é talvez uma das mais
antigas instituicdes da histdria, ainda que sua extensdo e seus limites possam variar no tempo.
Distingue-se territorio e jurisdi¢do territorial. Enquanto a segunda nogdo é relativamente recente e
se consolidou a medida dos avancos da cartografia moderna (FORD, 2001), o primeiro é produto
da experiéncia humana de controle e expressdo do dominio exercido sobre determinada area
(SACK, 1986), esséncia das agles e estratégias de organizagdes e instituicbes (Chanteau et al.
2002; Teisserenc, 2009) e manifestacdo das relacGes de poder no espago, tanto aquelas que se
projetam como questdo regional como as que se manifestam no controle dos sistemas técnicos
que articulam e estabelecem interdependéncias entre espagos sujeitos as tensGes regionais.

De carater mais técnico e operacional, o territério-sistema compreende dois componentes
principais: a) localizagdo e distribuicdo dos objetos geograficos, no caso especifico corpos hidricos
superficiais e, b) malhas e redes de gestdo. O sistema técnico, objeto de controle e disputa, é
simultaneamente estoque e afluéncia. Corpos hidricos, reservatdrios e represas sdo estoques que
devem atender a continuidade e estabilidade do consumo que, por sua vez, depende da malha de
captacdo e transporte e da rede de distribuicdo.

Se o proéprio Sistema Nacional de Recursos Hidricos imp&e a bacia como unidade para a gestdo, o
gerenciamento de agua acumulada nos reservatérios de usinas hidroelétricas é tanto questdo
hidrica quanto energética. Em ambos os casos, a rede técnica ndo pode ser separada da dindmica
regional. A nogdo de territério-sistema remete as especificidades técnicas que estabelecem
configuragGes precisas no espago geografico e que permitem interacGes e sincronicidade de
ordem econdmica e institucional entre espacos e, de outro lado, ao conjunto de atores que atua
no espaco influenciado por aspectos técnicos e econdmicos, articulagGes politicas, e pela situa¢do
de vulnerabilidade imposta pelo sistema técnico e pelos pulsos naturais. No caso da bacia do
Paraiba do Sul, o sistema técnico é essencial para o compreendermos a tensdes e disputas entre
usos e usuarios.

A TOMADA DA CRISE

A bacia do rio Paraiba do Sul, relevante corredor econémico do pais, € uma bacia de dominio
federal na qual estdo localizados importantes complexos industriais como o petroquimico e o
metal-mecanico; corresponde a aproximadamente 12% do PIB. Na gestdo de aguas, interferem
6rgaos como ANA, ANEEL, MME, ONS, empresas de gerea¢do de nergia elétrica como FURNAS,
Light, Energisa e o préprio Comité de Bacia (CEIVAP,2013). Além dessas caracteristicas, projetos de
transposigdo, desde os anos de 1920 (Coelho, 2012), contribuem para acirrar as disputas entre
atores locais e regionais, localizados na bacia e fora dela. De fato, a rede de infraestrutura de
captagdo e abastecimento interpGe-se ao arranjo institucional previsto no SNRH (Pires do Rio et al,
2011)
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Nessa escala, os tempos da solugdo da crise, respostas e solu¢des para minimizar os efeitos da
falta de agua, e o tempo da qualificagdo do problema como crise foram confrontados a
complexidade da regulacdo setorial e do territério. O acrodo assinado no Supremo Tribunal
Federal entre os governos dos trés estados que integram a bacia foi a solugdo encontrada para a
crise, retirando legitimidade do CEIVAP nas decisdes, transformando o modelo descentralizado
como havia sido proposto na lei e fazendo emergir uma nova abordagem para a gestao de aguas.

Dois pontos merecem atengdo. O primeiro diz respeito a ideia de crise de abastecimento. Crise é
necessariamente compreendida no longo prazo. PressupGe elementos e processos que envolvem
o recrudescimento de eventos extremos mais frequentes e intensos que agravam a situagao de
vulnerabilidades dos espacos. O que acentua a vulnerabilidade? A pressdo sobre os corpos
hidricos, superficiais e subterraneos. Na bacia do Paraiba do Sul, tais pressdes sdo antigas e
continuas pela expansdo da economia urbano-industrial: crescimento do parque industrial, da
geracdo de energia elétrica, da irrigagdo, do crescimento das cidades que se somaram a redugdo
da cobertura vegetal e perda da biodiversidade.

Individuos e organizacBes, agentes indutores/gestores de riscos, interferem na capacidade de
resposta as rupturas detodo sistema técnico em determinado espago. A capacidade de resposta
desses espagos, no caso a macrometrdpole paulista e a bacia do Paraiba do Sul, foi desigual. O
Quadro 1 apresenta a composicdo de cada um dessas unidades espaciais de planejamento e
gestao, levando em conta a bacia hidrogréfica, unidade de gestao do Sistema Nacional de Recursos
Hidricos e o as areas compreendidas pelo sistema de abastecimento de agua que inclui a regido
metropolitana do Rio de Janeiro (RMRIJ). Nesse quadro, incorporamos a macrometrdpole paulista,
que engloba a Regido Metropolitana de Sdo Paulo, darea que mais sofreu com a crise de
abastecimento de agua e que permitiu ao governo do estado de Sdo Paulo operar salto escalar
para atingir seu objetivo de ampliar suas fontes de abastecimento interligando o sistema
Cantareira e o sistema Paraiba.

Chama a atencgdo o peso relativo da populagdo envolvida, portanto do consumo humano urbano
quando considerados os dois espagos de gestdo: a bacia e o sistema de abastecimento de agua.
Enquanto a bacia afirma a légica das rela¢Ges de causalidade montante-jusante, o sistema aponta
para as multiplas possibilidades de articulagdo técnica da rede de abastecimento, com topologia
prépria.

Quadro 1: Bacia do Paraiba do Sul e Sistemas de Abastecimento

Unidades Superficies de Unidades da Numero de Populagdo Area
Espaciais Regulagao Federacgdo municipios 2010 Km?
Unidade Bacia hidrogréfica | Minas Gerais 88 1.630.521 | 20.500
espacial do | do Paraiba do Sul | Rio de Janeiro 57 3.064.644 | 20.600
SNRH Sdo Paulo 39 4.016.437 | 13.605

Total 184 8.711.602 54.705
Sistemas de | Macrometrépole | Sdo Paulo- 180 30.966.198
abastecimento M Gerais

RMRIJ Rio de Janeiro 21 11.835.708

Total 201 42.801.906

Observagdo: Macrometropole paulista inclui 4 municipios no estado de Minas Gerais; RMRJ: Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro
Fonte: IBGE, 2010
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A comparagdo entre o nimero de municipios e a populagdo é importante porque dela ressaltam a
fragmentagdo do poder municipal em unidades administrativas com populagdo e areas
relativamente reduzidas. Minas Gerais é exemplo bastante caracteristico: embora possua o maior
numero de municipios, a area pertencente a bacia é inferior aquela ocupada pelos municipios do
estado do Rio de Janeiro. Por outro lado, a situa¢do do estado do Rio de Janeiro é peculiar: com
maior extensdo de drea e situagao intermedidria no total da populagdo, apresenta, no entanto, a
maior dependéncia das dguas do Paraiba do Sul. Além dos 4 milhGes de habitantes dispersos nos
municipios localizados no trecho fluminense da bacia, os quase 12 milhdes de habitantes da RMRIJ
sdo abastecidos pela transposi¢do das aguas do rio Paraiba do Sul para o rio Guandu (Mapal)

Dois aspectos merecem ser ressaltados. O primeiro diz respeito aos antecedentes da crise. O
ultimo registro de preenchimento do conjunto de reservatdrios da bacia do Paraiba do Sul data de
1996. Desde 2001 havia sinais do comprometimento da afluéncia no conjunto dos reservatérios.
Isso significa que o sistema Paraiba do Sul opera sistematicamente com reservatorios que devem
regularizar a vazdo com volume inferior a sua capacidade efetiva. No periodo mais agudo da falta
de &gua, quatro reservatérios: Paraibuna, Santa Branca, Jaguari e Funil apresentavam
respectivamente 2,05%, 4,26%, 5,04% e 7,35 % do volume util. O monitoramento sistematico das
vazBes era, portanto, indicativo da situacdo de penuria e vulnerabilidade. Este registro é
importante porque a variagdo do consumo por faixa de tamanho urbano (Grafico 1) limita a
reducdo das vazoes.

Grafico 1
Brasil: Demanda Média de Agua para Abastecimento Urbano por Faixa
Populacional
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O consumo urbano, sobretudo aquele de grandes aglomerados urbanos, com populagao acima de
1 milhdo de habitantes representa mais do que a soma do consumo dos municipios. Considerando
a macrometrépole paulista como cidade-regido (Klink, 2001), essas aglomeragdes disputam o
controle de fluxos de d&gua para abastecimento urbano. Embora ndo disponham de
reconhecimento como membros efetivos de comités de bacia, constituem atores de gestdo de
aguas.

As duas maiores regides metropolitanas do pais dependem, portanto, de sistemas de
transposi¢do. Foram obras efetuadas nas décadas de 1960 e 1970 que asseguram o abastecimento
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urbano nessas regides. No primeiro caso, o sistema Guandu, que atualmente abastece a maior
parte da RMRIJ e no segundo, o sistema Cantareira que abastece a RMSP e a transposi¢cdo da bacia
hidrografica dos rios Piracicaba-Capivari-Juniai.

No caso de S3o Paulo, os conflitos relacionados a transposicdo e outorga para assegurar o
funcionamento do sistema Cantareira ja foram bastante discutidos (Jacobi, 2004; Fracalanza, 2004;
Fracalanza et al, 2009; Carmo e Hogon, 2006). O que destaco neste trabalho é a escala de
concentragdo, densidade e extensdo da aglomeragdo paulista que fez surgir, nas instancias de
planejamento, a nogdo de macrometropole. Essa grande aglomeragao urbano-industrial-financeira
é composta por 180 municipios, sendo quatro deles no estado de Minas Gerais (!). Com uma
populacdo de aproximadamente 31 milhGes de habitantes, esta “regido-programa” tem tendéncia
a adotar estratégias autocentradas, mas, contraditoriamente, ao expandir o sistema técnico dos
servigos de abastecimento que lhe da suporte, aumenta sua dependéncia das areas de captagao.

O segundo aspecto a ser ressaltado refere-se a cobertura vegetal e estratégias de prote¢do de
mananciais via implanta¢do de unidades de conservacdo (Graficos 2 e 3). As areas de pastagens
ainda sdo o uso predominante ao longo de toda a bacia: 67% das terras sdo ocupadas por
pastagens. As areas de matas naturais, fragmentos de floresta estacional e floresta ombrdfila,
correspondem a aproximadamente 11%. Trata-se, também neste caso, de vulnerabilidade
provocada pelo antigo desmatamento. O reduzido percentual de cobertura vegetal com matas e
florestas esta na origem de eventos extremos na escala local.

Grafico 2

Bacia Paraiba do Sul: Nimero de Unidades de Conservacao, 2015
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Poucas sdo as inicitivas de recuperagdo das areas de mata. As maiores unidades de conservagao
resultam em sua maioria de inicitivas federais. Nesses fragmentos de vegetacdo de mata estdo
localizadas as unidades de conservagao de protec¢do integral, Parque Nacional de Itatiaia, Serra dos
Orgios, no estado do Rio de Janeiro, e Serra da Bocaina, S3o Paulo; os Parques Estaduais Ibitipoca,
Serra do Brigadeiro e Serra do Papagaio em Minas Gerais, Serra do Mar e Campos do Jord3o, Sdo

DESENVOLVIMENTO, CRISE E RESISTENCIA: QUAIS OS CAMINHOS DO PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL? 7



~hVll Bnanpur

S&0 PauLo - 2017

SESSAO TEMATICA 4: MEIO AMBIENTE E POLITICAS PUBLICAS

Paulo. Essas unidades, sdo importantes, mas ndo suficientes para diminuir os efeitos da
degradacdo ambiental que predomina na bacia.

Dada a caréncia de UCs na categoria de protecdo integral, o nimero de unidades de uso
sustentavel concentra-se na categoria mais abrange. As dreas de protegdo ambiental (APAs) sdo
em maior nimero e area. Como categoria federal abrangente, cada APA pode conter nimero
variavel de areas com regulagdo especifica como as areas de protegdao permanente. A dominancia
de APAs como unidades de conservagdao tem duas implicagdes imediatas: a primeira é que ela ndo
recupera a biodiversidade da mata Atlantica nem reduz as perdas de solo, e a segunda implicacdo
refere-se ao potencial de sequestro de carbono que a recuperac¢do de parte da cobertura vegeal
poderia representar nessa bacia.

Grafico 3
Bacia Paraiba do Sul: Area de Unidades de Conservagio, 2015
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Fonte: CEIVAP

Quanto as RPPNs, o niumero relevante no estado do Rio de Janeiro é, em grande parte, explicado
pela presenga dos parques nacionais que atraem a implantagdo dessas reservas no seu entorno. A
area das RPPNs é varidvel e depende do tamanho de cada propriedade. As normas que regulam a
criacdo dessas UCs sdo especificas em cada unidade da federacdo, e variam entre menos de 1
hectare a 3800 hectares, e podem ser incluidas tanto na categoria de usos sustentdvel como na
categoria de protecdo integral. A criacdo dessas unidades pode envolver compensacdes
ambientais, como a RPPN Fazenda Caruara com 3.800 hectares, administrada pelo Porto do Acu,
préximo a foz do Paraiba do Sul, municipio de Sao Jodo da Barra, Rio de Janeiro. O tamanho desta
unidade é excecdo a regra. Assim, desconsiderando as RPPNs com area superior a 500 hectares, a
area média das reservas é de 25 ha no estado do Rio de Janeiro e de quase 50 ha no estado de Sao
Paulo.

No estado de Minas Gerais, os raros fragmentos de mata sdo protegidos por parques municipais.
Estas unidades apresentam um padrao de localizagdo em dreas urbanas, sdo de pequena extensdo
(115 ha em média) e inseridas na categoria de uso sustentavel. Sua importdncia reisde no
potencial que representam para a constituicdo de corredores ecoldgicos em complementagao as
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demais unidades. No entanto, ainda nao constitui acdo coordenada entre os mucupios para
reforcar a relagdo dessas unidades com a protecdo de mananciais na bacia do Pariba do Sul como
um todo. Esse ponto é relavante na medida em que a solugdo da transposicdo reforca a estratégia
de ampliagdao da oferta em detrimento da proteg¢ao dos recursos e ignora os efeitos dessa solugdo
que, por sua vez, acentua a vulnerabilidade da bacia em seu conjunto e pode comprometer sua
seguranca hidrica.

O resultado efetivo de agdes de protegdo e conservagdo nos 20 anos do SNRH é, portanto, muito
limitado. O levantamento das unidades de conservagao na Bacia ilustra claramente este aspecto. A
criagdo de UCs ndo tem obtido éxito na inflexdo da tendéncia a degradagdo das terras e
manutencdo dos fragmentos de mata com vistas a pportecdo e conservag¢do dos diferentes
ambientes. Em termos de protecdo de mananciais, por exemplo, o confronto dos graficos indica

que a crise hidrica pode ser prolongada.

Mapa 1 - Gestdo de Aguas e Regides Metropolitanas
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CoNCLUSAO

Em 2007 completam-se dez anos da promulgagdo da lei 9433, ou lei das dguas no Brasil que define
a Politica Nacional de Recursos Hidricos. Mais do que marco legal para a utilizacdo da agua, essa lei
definiu um novo arranjo institucional representado pelo Sistema Nacional de Gestdo dos Recursos
Hidricos (SNRH). Ao longo desse periodo, percebe-se que varios pontos permanecem com certa
dificuldade para sua implementagdo como os comités de bacias hidrograficas, a ampliagdo da
participagdo de representantes da sociedade civil nos respectivos comités, a gestdao de riscos e a
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prépria definicdo da titularidade, condicdo para definir as concessdes de servicos de
abastecimento de dgua e esgoto.

A relagdo de forgas entre estados e municipios dificulta a expressdo da voz destes ultimos:
fortemente dependentes dos repasses dos governos estaduais, os municipios acabam por ceder as
pressGes dos estados, como foi o caso da mudanca de posicdo em relagdo a transposicdo do
Jaguari para o sistema Cantareira. A dificuldade de viver com os riscos cotidianos de ruptura de
abastecimento provocam adaptagdes técnicas que ampliam a oferta de agua com poucas, ou
nenhuma, medidas de controle de riscos e recuperagdo de mananciais.

A crise de abastecimento que se projetou como crise do Sudeste é um convite a reflexdo e debate
sobre o préprio sentido de crise e de seu correlato- seguranga hidrica, assim como dos diversos
tempos e espacialidades de ambas. Para além da crise de abastecimento da metrépole paulista, ha
conflitos e crises latentes decorrentes da precariedade das estratégias de recuperagcdao de areas
degradadas. A reduzida cobertura vegetal com matas e florestas e a fragilidade das estratégias de
conservagao e preservagao acentuam a vulnerabilidade da populagdo da prépria bacia e das areas
metropolitanas que dela dependem, o que nos faz indagar sobre os tempos de qualificacdo dessas
crises.
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