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“Quem solucionar o problema da dagua,
ganhara dois prémios Nobel, o da Ciéncia e o
da Paz”.

John F. Kennedy



RESUMO

O acesso do homem a agua representa um dos maiores desafios do séc. XXI. Nos ultimos
anos ganharam corpo as abordagens que conferem a este recurso natural um valor estratégico
dada a perspectiva de escassez levantada nas discussdes acerca das mudancgas climaticas. O
Brasil, a despeito de possuir as maiores reservas de agua doce do mundo, sofre de escassez
relativa. Este problema ganhou maior vulto nas ultimas décadas e fez, da gestdo dos recursos
hidricos uma questdo de seguranca e defesa do Estado. O presente trabalho teve como
objetivos analisar 0 modo como a gestdo integrada dos recursos hidricos compartilhados pode
fomentar o uso equitativo das aguas, dentro de um contexto de cooperagdo e segurancga
regional e verificar a possibilidade de sua aplicagdo no ambiente intraestatal brasileiro. Para
tal, foram analisadas a teoria dos Complexos Regionais de Seguranca (CRS) de Barry Buzan e
sua relagdo com a hidropolitica, as caracteristicas do federalismo brasileiro e a Politica
Nacional de Recursos Hidricos. Verificou-se que o carater competitivo do federalismo
brasileiro proporciona oportunidades de aplicagdo da teoria dos CRS na andlise de questdes
hidricas interestatais. E ainda, que o modelo de gestdo de recursos hidricos em vigor ndo
favorece o uso equitativo da agua e a abordagem integrada dos problemas relacionados a sua
eventual escassez. Isto se da, principalmente, porque o referencial doutrinario da Politica
Nacional de Recursos Hidricos foi o modelo de gestdo de um pais unitario, a Franga,
inadequado para emprego numa republica federativa.

Palavras-chave: Recursos Hidricos, Hidropolitica, Federalismo, Gestao Integrada



ABSTRACT

Humankind’s access to water is one of the greatest challenges of the XXI century. In recent
years, approaches rendering strategic value to this natural resource became more relevant, as
the prospects of shortage are raised in climate change discussions. Despite of owning the
largest freshwater reserves in the world, Brazil suffers from relative scarcity. This issue came
into light in the last decades and caused the management of water resources to become a
matter of security and defense of the State. This study aims at examining how the integrated
management of shared water resources can encourage the equitable use of water, within a
context of regional cooperation and security and to verify the possibility of its application in
the brazilian intrastate environment. For this purpose, were analyzed the theory of Regional
Security Complex (RSC) developed by Barry Buzan and its relationship with Hydropolitics,
the characteristics of Brazilian federalism and the National Water Resources Policy. It was
found that the competitive nature of Brazilian federalism provides opportunities for
application of the theory of RSC in the analysis of inter-state water issues, and that the water
resources management model currently in use does not favor neither equitable use of water
nor the integrated approach to the problems related to the possibility of scarcity. The main
reason is that the doctrinal framework of the National Water Resources Policy had its source
in the management model of an Unitary-State type country, France, therefore inappropriate
for use in a federative republic.

Key-words: Water Resources, Hydropolitics, Federalism, Integrated Management
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1. INTRODUCAO

1.1 Consideracoes Iniciais

A agua doce ¢ um recurso fundamental para a maior parte das atividades humanas
incluindo producdo de alimentos, transporte, produ¢do de energia, desenvolvimento industrial
e consumo humano. O aumento do consumo ¢ degradagdo das fontes causada pelas agdes
antr()picasl, tem resultado na diminuigdo de suas reservas. Além disso, existe ameaga
constante a potabilidade da agua, principalmente pela contaminagdo dos mananciais e falta de
saneamento.

A agua como recurso hidrico’, se apresenta distribuida de forma irregular e
desigual no planeta. Estima-se hoje que 97,5% do volume total de 4gua no planeta seja de
agua salgada e apenas 2,5% de dgua doce. Em torno de 70% dessa dgua doce esta sob a forma
de gelo e neve que cobrem regides montanhosas, a Antartica e a regido do Artico. Cerca de
29,7% sdo aguas subterraneas e apenas 0,26% do total de dgua doce se encontra disponivel
nos rios, lagos e reservatorios para acesso facil a humanidade (ONU, 2014).

Nas ultimas décadas tem crescido a preocupagdo global com trés aspectos: (1) a
preservacao de agua potavel, (2) a valorizagdo do capital natural e dos mercados de agua, e
(3) os esforgos bilaterais e multilaterais de cooperacdo no uso de aguas transfronteirigas
(MONTEIRO, 2009). Nao obstante, o acesso a dgua representa um dos maiores desafios do
séc. XXI (BAKKER, 2013). Nos ultimos anos ganharam corpo as abordagens que conferem a
agua um valor estratégico devido a perspectiva de escassez (MONTEIRO, 2009). No Brasil,
por exemplo, apesar de ndo haver escassez absoluta, mais de 73% das reservas disponiveis se
encontram na bacia Amazonica, habitada por 5% da populagdo. Portanto, os 27% restantes
abastecem 95% dos brasileiros (SETTI, 2001).

Logo, a gestdo integrada e compartilhada dos recursos hidricos tornou-se uma
questdo de seguranga e de defesa do Estado, devendo constar no planejamento estratégico de
todos os paises, principalmente dos que possuem este primordial recurso em abundancia. O
Brasil destaca-se no cenario internacional como pais mais rico em agua doce no planeta,
possuindo, de acordo com a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), cerca de 20% das
reservas mundiais. Além disso, ¢ um dos poucos paises capazes de sobreviver as grandes

crises potenciais que ameagam a humanidade (alimentos, dgua, matéria-prima e energia)

! Relativo a agdo do homem sobre o meio ambiente (HOLANDA, 2010).

2 Os recursos hidricos sio as aguas doces contidas nos corpos hidricos. A 4dgua passa a possuir valor econdmico
quando se torna necessaria a uma destinagdo especifica de interesse para o homem (GRANZIERA, 2001).
Assim, para este artigo ndo ha distingdo entre recursos hidricos e agua doce.



(GAMA E SILVA, 2013), dada a sua condi¢do proxima da autossuficiéncia em recursos
naturais’.

A relevancia do tema pode ser destacada pela preocupaciao do Ministro da Defesa,
Celso Amorim (AMORIM, 2012) em seu artigo “A Grande Estratégia do Brasil”, onde cita o
relatorio do Conselho de Inteligéncia Nacional dos Estados Unidos da América divulgado em
2012, onde sdo elencadas quatro “megatendéncias” para as proximas duas décadas: (1) o
fortalecimento da prerrogativa individual de cidaddos, (2) a transformacdo de padrdes
demograficos com aumento da populacdo urbana, (3) a difusdo do poder nas relagdes
internacionais devido a uma estruturacdo multipolar e (4) o crescimento da demanda por
alimentos, agua e energia.

Mais precisamente para a agua e a energia, nos proximos 15 a 20 anos, o relatorio
prevé que a crescente demanda por esses recursos, aliada a mudanga climatica, tera efeito
notavel no desenvolvimento global. A demanda por esses recursos sofrera um aumento
substancial decorrente da necessidade de suprir uma populacdo que deve atingir 8,3 bilhdes
em 2030. Ainda segundo o ministro Celso Amorim, as disputas por recursos naturais se
intensificario no contexto de multipolaridade®, assim como a propensio ao uso da forga para
soluciona-las.

Contudo, ao se analisar as disputas por recursos hidricos no interior de um Estado
autdénomo, ou seja, sair das disputas interestatais para as intraestatais, temos um abrandamento

dos conflitos, pois dificilmente havera o uso da forga entre as unidades de um mesmo estado.

1.2 Objetivos
Geral: Analisar o modo como a gestdo integrada dos recursos hidricos compartilhados pode
fomentar o uso equitativo das aguas, dentro de um contexto de cooperagdo e seguranga

regional, e verificar a possibilidade de sua aplicacdo no ambiente intraestatal brasileiro.

Especificos:
- Descrever a teoria dos Complexos Regionais de Seguranca (CRS), a interdependéncia de
suas unidades estatais nos assuntos de seguranca ¢ a relagdo desta teoria com a hidropolitica.

A analise se dara subordinada a logica transfronteiriga do recurso hidrico levando em conta o

3 . . r . ~ I3 . 4 4 :

Os recursos naturais podem ser classificados em renovaveis e ndo renovaveis. A agua é considerado um recurso
hidrico renovavel pela sua capacidade de se recompor, principalmente pelas chuvas (SETTI et al., 2001).
4 “Estrutura de poder que provavelmente caracterizara o ambiente estratégico nas proximas décadas. (...) Na

multipolaridade, ¢ natural que dindmicas de conflito e coopera¢do coexistam na relagdo entre estados.”
(BRASIL, 2012, p. 30).
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seu natural desrespeito aos limites territoriais politicos;

- Aplicar os conceitos de seguranga de Buzan associados a hidropolitica no relacionamento
intraestatal, envolvendo a gestdo integrada e compartilhada dos recursos hidricos entre os
entes da federacdo brasileira;

- Descrever a organizacdo politico-administrativa do federalismo brasileiro; e

- Compreender a importancia dos recursos hidricos no relacionamento intraestatal, dentro de
um contexto de seguranca no Brasil.

- Identificar as caracteristicas do modelo de gestdo de recursos hidricos adotado no Brasil.

1.3 Hipéteses
Hipoétese 1. Os conceitos de seguranga de Buzan associados a hidropolitica podem
ser aplicados a gestdo integrada dos recursos hidricos compartilhados.
Hipoétese 2. Os conceitos de seguranga de Buzan associados a hidropolitica podem

ser aplicados em um ambiente intraestatal, sendo o mesmo um Estado Federativo.

1.4 Organizacio do Estudo

A estrutura do trabalho compde-se da analise por meio de pesquisa bibliografica,
apresentados em forma de capitulos.

No capitulo 1, define-se a situagdo problema, os objetivos, a hipdtese, a
organizacdo do estudo e a metodologia.

No capitulo 2, sdo abordados os conceitos de Complexos Regionais de Seguranca
e hidropolitica.

No capitulo 3, é feita uma analise dos recursos hidricos compartilhados e os
aspectos de soberania envolvidos.

No capitulo 4, aborda-se a organizagdo politico-administrativa do federalismo
brasileiro.

No capitulo 5, ¢ dado enfoque a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH).

No capitulo 6, sdo apresentadas as consideragdes finais deste trabalho.

As publicagdes consultadas para o desenvolvimento da pesquisa estdo

relacionadas no Capitulo 7, REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.

1.5 Metodologia
O procedimento cientifico aplicado, incluindo as estratégias de concepgdo da

pesquisa, teve como foco a coleta e andlise das informac¢des de modo rigoroso e
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sistematizado. A metodologia baseou-se nas investigacdes sobre modelos internacionais
focados no CRS e Hidropolitica, o que permitiu que se desenvolvesse uma correlacdo com a
gestdo integrada dos recursos hidricos compartilhados em um contexto intraestatal. As
conclusdes foram feitas em funcdo das hipoteses definidas, das informagdes obtidas e de

outras formas de interpretacdo criadas no decorrer da pesquisa.



2. COMPLEXOS REGIONAIS DE SEGURANCA

Barry Buzan e Ole Waever introduziram o conceito de Complexos Regionais de
Seguranca (CRS), modelo descritivo que destaca a importincia das relagdes de
interdependéncia que ocorrem em um nivel de andlise intermediario entre o global e o local.
Conceito posteriormente aperfeicoado pelo proprio Buzan, no livro Regions and Power
(BUZAN ¢ WAEVER, 2003), e outros académicos da chamada “Escola de Copenhague™.

A ideia central configura-se na interdependéncia de seguranga em agrupamentos
de base regional, a que eles denominaram de complexos de segurancga. O argumento reside em
que a seguranga ¢ relacional, onde ndo se pode entender a seguranca de um Estado sem
compreender o padrdo de interdependéncia internacional a que estd inserida. As principais
percepcdes e preocupacdes referentes a seguranga daqueles que fazem parte de um espago
territorialmente coerente se encontram tdo interligadas que tais problemas ndo podem ser
analisados ou solucionados separadamente (BUZAN e WAEVER, 2003).

O ponto mais importante da seguranga regional ¢ que ela faz parte de uma
hierarquizagdo dos problemas de seguranca, se situando entre uma seguranga doméstica e
seguranca global. A premissa basica desse modelo pressupde que as relagdes internacionais na
area de seguranga tendem a regionalizar-se, o que leva maior autonomia e espago para as
dindmicas e atores locais.

Buzan e Waever se posicionaram a favor de um nivel de analise regional para as
questdes de seguranca presentes no sistema internacional apos a Guerra Fria (1989).
Definiram um CRS como um conjunto de pelo menos dois Estados cujos processos de
securitizagdo, dessecuritizagdo ou ambos, sdo tdo interligados que os problemas relativos a
seguranca dos Estados ndo podem ser analisados ou resolvidos de forma independente. Ou
seja, a preocupagdo com a seguranca os coloca tdo proximos, que ndo se pode considerar a
segurang¢a nacional de um, sem considerar a do outro.

A securitizagdo ¢ um conceito formulado por Ole Waever, onde um assunto ¢é
securitizado quando ¢ socialmente construido como uma ameaga. Qualquer assunto pode ser
um problema de seguranca se assim for declarado pelos atores envolvidos, e se torna
securitizado quando for declarado um problema de seguranca e deste modo aceito pelo
publico (WAEVER, 1998 apud STONE, 2009). No caminho inverso, quando os atores
envolvidos percebem que o problema deixa de representar uma ameaca, ocorre a

dessecuritizacdo.

> Grupo de pesquisa sobre seguranca internacional associado principalmente aos trabalhos de Barry Buzan e de
Ole Waever.
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Delinearam-se entdo, duas possiveis formagdes de CRS em que sdo destacados os
novos setores e atores da agenda de seguranga: complexos homogéneos e complexos
heterogéneos. Os primeiros sdo compostos por formas especificas de interagdo entre unidades
similares, e os segundos, agregam diferentes tipos de atores em dois ou mais setores, como
por exemplo, Estados e empresas interagindo nos setores politicos e econdmicos.

Para Buzan e Waever (2003) existem onze complexos de seguranga no mundo,
que sdo: América do Norte, América do Sul, Europa, Pos-URSS, Oriente Médio, Africa
Ocidental, Africa Central, Chifre da Africa, Africa Austral, Sul da Asia e Leste Asiatico. Para
caracterizar esses complexos, identificaram quatro elementos essenciais: 1) as fronteiras do
complexo; 2) sua estrutura anarquica, onde o complexo deve ser composto por duas ou mais
unidades autonomas; 3) a distribuicdo de poder entre as unidades que o compde (polaridade
regional); e 4) os padrdes de amizade e inimizade presentes na regido. Essas caracteristicas
dos CRS sdo importantes para tracar um paralelo com a organizagdo do Estado brasileiro, e
também para justificar a aplicacdo dos conceitos desta teoria nas relacdes intraestatais dos
recursos hidricos.

Analisando o aspecto da amizade e inimizade na regido, Buzan e Waever afirmam
que o relacionamento entre os Estados pode caminhar em uma escala entre amizade e aliancas
baseadas no medo. E a relacdo de amizade e inimizade ndo pode ser atribuida somente ao
balango de poder, mas também a ideologia, ao territdrio, as etnias e precedentes historicos.

Os maiores conflitos internacionais na América do Sul datam do século XIX,
resultado dos processos de independéncia que criaram fronteiras instaveis, e que até hoje
geram problemas de seguranca. Além das contendas fronteiricas, Buzan et al. (1998)
identificaram outras ameacas ndo tradicionais a segurangaé, tais como, instabilidade civil,
contrabando, narcotrafico e¢ até o terrorismo. A variedade dos temas relativos a seguranga e
sua ampliacdo conceitual, fez com que segmentassem a América do Sul em dois
subcomplexos: paises do Cone Sul, com destaque para as relagdes entre Brasil e Argentina, e
do Norte Andino, cujo principal fator agregador seria o combate ao narcotrafico.

Apesar de ndo ser especificamente analisada na Teoria dos CRS, pode-se
acrescentar a questao dos recursos hidricos, subdividindo a América do Sul em sub-regides de
poder, correspondentes as maiores reservas de agua da América do Sul - a Bacia do Prata e
Bacia Amazonica - equivalentes aos sub-complexos do Cone Sul e Norte Andino

respectivamente (CERUTTI, 2014).

% Os autores chamam de seguranga tradicional a seguranga do Estado e pelo Estado.
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No subcomplexo do Cone Sul, Buzan e Waever (2003) destacam a reaproximagao
dos maiores paises da regido, Brasil e Argentina, que buscam um ambiente institucionalmente
estavel e economicamente desenvolvido. Essa mudanca no elemento essencial amizade-
inimizade, ¢ o principal fator para a consolidacdo e estabilidade da sub-regido, devido
principalmente a cooperagdo politica e confianca mutua, contribuindo para atenuagdo dos
conflitos interestatais e levando a um caminho direto para a formag@o de uma Comunidade de
Seguranga’.

Ressalta-se que o grande motor para a reaproximacdo de Brasil e Argentina foi o
Acordo Tripartite, entre Brasil-Argentina-Paraguai, envolvendo o aproveitamento
compartilhado dos recursos hidricos dos rios da Bacia Platina. Nele foram dirimidas as
desconfiancas que marcaram as relacdes entre Brasil e Argentina na década de 70 (VARGAS,
2000). E possivel verificar neste caso como a gestdo integrada e compartilhada dos recursos

hidricos pode induzir a cooperacao.

2.1 Hidropolitica e os CRS

Uma das contribui¢des da Escola de Copenhague e de Buzan ¢ a ampliacdo do
conceito de seguranca para outros setores da sociedade, influenciando nas dindmicas locais
(TANNO, 2003). Buzan et al. (1998), ao defender a distingdo entre estudos estratégicos e
estudos de seguranca, focaram na centralidade da seguranga militar para os estudos
estratégicos, enquanto, nos estudos de seguranca, procuraram tornar mais complexo o
conceito de seguranca, considerando diferentes setores — seguranga militar, econOmica,
ambiental, societal. E ainda, identificaram outros atores que ndo os Estados podem formar
complexos de seguranga, principalmente nos setores economico e ambiental.

A Hidropolitica pode ser definida como o termo utilizado para designar as
dindmicas multissetoriais, cooperativas e/ou conflitivas. Dindmicas estas, oriundas das
relagdes de interdependéncia que se estabelecem entre os atores que impactam ou sdo
impactados pelos recursos hidricos e derivam questdes que implicam em varios setores de
interacdo como nos campos politico, econdmico, ambiental, societal e militar (QUEIROZ,
2012). Logo, pode-se verificar uma estreita conexdo entre a hidropolitica ¢ o conceito de
seguran¢a de Buzan no que tange a gestdo integrada e compartilhada dos recursos hidricos.

As interagdes que acontecem na hidropolitica sdo multissetoriais, vertical e

! Classificagdo dos CRS a partir dos padrdes de amizade/inimizade, onde os Estados param de se perceber como
ameaca e passam a ter um convivio pacifico (BUZAN et al., 1998).
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horizontalmente multirrelacionais, envolvendo atores estatais e/ou ndo estatais, tendo o
potencial de alterar o equilibrio de poder e a estabilidade politica, além de alterar também o
grau de desenvolvimento econdmico dos atores envolvidos. Consequentemente afetam a
seguranca daqueles que dependem dos recursos hidricos compartilhados, revelando uma
ligacdo peculiar com a légica da contiguidade fisica (QUEIROZ, 2012). Desse modo, o
conceito de CRS se constitui numa ferramenta tedrica importante para entender o grau de
conexao entre a hidropolitica e a agenda regional de seguranga, e entender o alcance dos
efeitos gerados pela gestdo integrada dos recursos hidricos compartilhados.

Neste estudo pretende-se utilizar os conceitos de seguranca de Buzan associados a
hidropolitica, aplicando-os no relacionamento intraestatal envolvendo a gestdo integrada dos
recursos hidricos compartilhados entre os entes da federagdo brasileira, considerando os
mesmos como atores principais.

Ao analisar os quatro elementos essenciais para formagdo de um complexo de
seguranca de Buzan e Waever (2003), torna-se factivel a aplicabilidade desses conceitos de
ordem interestatal no territério federativo brasileiro, como exposto a seguir:

1) As fronteiras do complexo:

A unidade territorial para a gestdo de aguas no Brasil ¢ a bacia hidrografica
(BRASIL, 1997).

2) Estrutura anarquica, onde o complexo deve ser composto por duas ou mais unidades
autonomas:

Nao ha subordinagdo entre os entes da federagdo quando se trata da gestdo dos
rios estaduais e federais.

O Brasil ¢ uma republica federativa, cujos entes federados possuem relativa
independéncia e autonomia (BRASIL, 1988).

A hidropolitica permite a inser¢@o de outros atores que ndo o Estado.

3) A distribuicdo de poder entre as unidades que o compde (polaridade regional):

A distribuicdo de poder entre as unidades da federagdo, em se tratando de recursos
hidricos, esta diretamente ligada: a (1) o estado possuidor de maior capacidade hidrica, seja
para abastecimento ou para geragdo de energia; e a (2) sua posi¢do a montante ou a jusante em
relagdo aos rios transfronteirigos.

4) Os padroes de amizade e inimizade presentes na regiao:

Como serda visto adiante, o federalismo brasileiro se caracteriza pela

competitividade.

Pode-se verificar que a aplicagdo desses conceitos em um Estado unitario ndo
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faria sentido por dois principais motivos: primeiro porque ndo ha pelo menos duas unidades
auténomas para a formacdo de um complexo regional. E segundo, devida a inexisténcia de

uma estrutura anarquica, pois ha a centraliza¢do do poder no Estado.



3. RECURSOS HIDRICOS COMPARTILHADOS

E necessario entender a logica do compartilhamento dos recursos hidricos no
ambito internacional, ou seja, interestatal, e dos problemas de soberania envolvidos com a
questdo, para podermos associa-los com a logica intraestatal.

O compartilhamento dos recursos hidricos ndo ¢ uma questdo inédita a ser
discutida. J4 vem de longa data o historico de acordos bilaterais ou multilaterais para o uso
compartilhado de bacias e rios internacionais.

Mesmo quando no passado a interdependéncia hidrologica, ou seja, o
compartilhamento dos recursos hidricos entre os diversos tipos de usudrios ou entre diferentes
paises, ndo era tdo grande quanto hoje, os rios desempenharam um papel importante nas
relagdes entre os Estados (WALLEENSTEENN e SWAIN, 1997).

Segundo a ONU (2014), o numero de bacias internacionais ou transfronteirigas
esta crescendo. Em 1978 eram 214, passando para 276 em 2013. Aumento motivado pela
internacionalizacdo de bacias que nasceram das mudancas politicas como a dissolugdo da
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas e do desmembramento da Iugosldvia. Essas
bacias internacionais j& correspondem a metade da superficie terrestre, contendo 60% da agua
superficial e 40% da populagdo mundial.

A propria etimologia da palavra "rivalidade" remonta ao uso compartilhado da
agua doce, pois sua origem vem do Latim rivalis, significando “um usando o mesmo rio que o
outro”. Ou seja, os paises ribeirinhos que fazem fronteira com o mesmo rio sdo muitas vezes
rivais no interesse pela agua que compartilham (WALLEENSTEENN e SWAIN, 1997).
Logo, a interdependéncia hidrologica pode se tornar uma fonte potencial de conflito, bem
como de cooperagdo, dependendo diretamente de como ¢ conduzida a gestdo das aguas
compartilhadas.

Peter Gleick (1993) fez uma fotografia mundial a respeito da relacdo da 4gua com
conflitos, e considera que a escassez de agua potavel pode levar os paises a uma competicio
por limitadas fontes de abastecimento e tratar o acesso a 4gua como uma questdo de seguranca
nacional. Para o futuro, fez uma prospec¢do de disputa pelo acesso a dgua e o seu uso como
arma e ferramenta de batalha, principalmente em regides aridas e semiaridas onde aumenta a
importancia da agua devido a sua escassez.

Entretanto, ao contrario do que inicialmente possa parecer, a agua por suas
caracteristicas peculiares, induz mais a cooperagdo do que o conflito. Aaron Wolf (1998) em
seu estudo no projeto Transboundary Freshwater Dispute Database (TFDD) identificou,

entre os anos de 805 ¢ 1984, mais de 3600 tratados relacionados a agua doce, muitos deles
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apresentando grande criatividade. Numeros que se apresentam muito superiores aos eventos
de conflitos. Ainda segundo o mesmo autor, a guerra pela dgua ndo ¢ hidrologicamente

efetiva e também nao ¢ economicamente viavel.

3.1 Soberania e os recursos hidricos compartilhados

A questdo dos recursos hidricos compartilhados ocupa ha séculos a atengdo dos
envolvidos, sendo um dos temas mais antigos de disputa exigindo esfor¢os diplomaticos, ndo
s0 para o uso dos recursos como também para o exercicio da soberania dos estados. E ainda,
os corpos hidricos® ultrapassam os limites de uma logica territorial da soberania nacional
levando a uma dinamica hidrologica que transcende os espagos nacionais devido a sua
dimensao internacional ¢ transfronteirica (MONTEIRO, 2009).

No tocante aos rios internacionais, Meira Mattos classificou-os de duas maneiras:
o internacionalismo contiguo, lado a lado, ou seja, Estados vizinhos separados pelo rio, onde
as normas de Direito Internacional j4 se encontram bem claras; e o internacionalismo
sucessivo que ndo goza do mesmo privilégio, pois nas ultimas décadas vem se desenvolvendo
rapidamente a utilizagdo dos cursos de agua para irrigacdo e captagdo de energia hidroelétrica.
As duas atividades impactam diretamente no fluxo de agua para os paises a jusante, pois a
irrigagdo ¢ a atividade que utiliza a maior quantidade de 4gua doce, correspondendo a 70% do
total (ONU, 2014), e a captagdo para geragdo de energia envolve grandes obras estruturais
como a construg¢do de barragens no curso dos rios.

Quanto as bacias tranfronteirigas, o Brasil integra as duas grandes bacias de
interesse internacional, Prata ¢ Amazonas, as quais possuem tratamento juridico e politico
distintos, em fun¢do do fluxo das aguas e o posicionamento geografico do pais, que o faz
ocupar uma posicdo estratégica no cendrio hidrografico sul-americano, e um dos grandes
atores na hidropolitica global (QUEIROZ, 2012).

Na bacia Amazonica o pais estd a jusante e a do Prata se encontra a montante, o
que leva a duas posi¢des diametralmente opostas no plano internacional para defender seus
interesses. Este posicionamento diferente faz com que o Brasil defenda a tese de ndo poder
definir regras uniformes para o planejamento ambiental dessas areas em um acordo
internacional multilateral. Assim, o pais sempre buscara negociar os tratados envolvendo rios

internacionais de forma bilateral (ALEMAR, 2006).

8 De acordo com o estabelecido no inciso VI do art. 2°, da Instrugdo Normativa do Ministério do Meio Ambiente
n° 4, de 26/6/2000, corpo hidrico significa “curso d’agua, reservatorio artificial ou natural, lago, lagoa ou
aquifero subterraneo”. (GRANZIERA, 2001).
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Além das bacias hidrograficas internacionais, a América do Sul possui 30
aquiferos subterraneos transfronteiricos identificados (MORAES et al., 2013). O aquifero
Guarani ¢ uma das maiores reservas de agua doce subterrdneas do mundo, estendendo-se em
cerca de 70% de sua totalidade, no interior do territorio brasileiro. O aquifero ¢ dividido entre
o Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai. Com grande capacidade, estimada em 45 mil km’,
representa uma importante fonte de abastecimento e de desenvolvimento de atividades
econdmicas (BRASIL, 2012).

Estes fatos ja bastariam para justificar a importancia conferida pelo Brasil ao tema
da gestdo dos recursos hidricos transfronteiri¢os. Entretanto, o Brasil ainda ocupa o posto de
maior reservatério de agua doce do planeta, o que reforga sua condigdo de ator principal nos
assuntos hidropoliticos regionais (QUEIROZ, 2012). Ao reconhecer a importancia da
cooperagdo internacional do uso sustentavel dos recursos naturais, o Brasil faz parte de
diversos acordos bilaterais e regionais relacionados a gestdo de recursos hidricos
transfronteiricos, sejam eles superficiais ou subterraneos (BRASIL, 2012). Acordos que
regem a cooperagao para o aproveitamento desses recursos.

E fato que os rios e bacias ndo respeitam os limites politicos territoriais e
dificultam o exercicio de poder do Estado sobre os mesmos. Com isso, € vital que haja uma
gestdo integrada com todos os atores envolvidos. E dificil enfrentar de forma eficaz as
diversas questdes inerentes ao gerenciamento de agua. Os problemas relativos a gestdo dos
recursos hidricos se agravam quando as decisdes tém de ser tomadas em niveis locais de
gestdo, onde a articulagdo e cooperacdo entre os diferentes niveis de governo, quando

existem, sdo té€nues.



4. FEDERALISMO BRASILEIRO

As politicas publicas devem estar alicercadas sobre trés pilares: (1) os objetivos a
serem alcancados, formulados a partir das demandas e necessidades da populagdo; (2) a
definicao territorial de sua aplicabilidade; e (3) as competéncias e responsabilidades de gestdo
(BARROS e BARROS, 2007).

Entretanto, dependendo da forma de Estado’, havera maior ou menor dificuldade
em se implantarem politicas publicas. Podemos efetuar uma rapida analise comparativa de
trés formas distintas: o sistema unitario francés, o federalismo alemio e o federalismo
brasileiro.

Nos paises unitarios como a Franga, as politicas publicas sdo formuladas na esfera
municipal, que devido a for¢a na estrutura administrativa dos municipios e auséncia de
estados, possibilitam a ascensdo dessas politicas a esfera nacional onde sdo validadas e
transformadas em lei para que sejam praticadas em todo territério nacional. Uma vez
aprovadas obedecem a uma esfera de poder (QUEIROZ e BARROS, 2011).

A conceituacdo classica de federalismo esta baseada em trés poderes: central,
estadual e local (sociedade civil organizada, com pouca interferéncia partidaria) (TOMAZ,
2006). O sistema federal, como institui¢@o politica pratica, nasceu com a Constitui¢do norte-
americana de 1787 como forma de organizacdo que surgiu, basicamente, para protecdo contra
ameagas externas e se organizar econdmica e administrativamente (DIAS, 2011).

O Estado federado apresenta um carater composto em virtude da coexisténcia dos
poderes locais e o poder federal. Dada essa natureza composta, as relagdes complexas que se
estabelecem no ambito interno da realidade politica pelas partes componentes, ou seja,
estados, provincias ou municipios, geram uma superposicao de competéncias. As relacdes de
poder se baseiam na negociagdo, onde o poder central assume o papel de coordenador na
resolucdo de problemas de atribui¢do de competéncias (DIAS, 2011).

Esse delicado arranjo de relagdes de poder estd em constante movimento,
oscilando entre as diversas aspiracdes de maior autonomia e menor dependéncia dos entes
federados em relacdo ao poder central (DIAS, 2011).

O federalismo alemdo possui um mecanismo em que os entes federados se
complementam em termos de necessidade, onde os entes mais ricos ajudam os mais pobres,

tendo o poder central como coordenador do sistema. Esse mecanismo de cooperagdo

% Reinaldo Dias classifica os Estados unitério e Estado Composto. Este tltimo pode ser confederagdes ou
federagoes.
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horizontal ¢ muito eficaz, onde o principio da subsidiariedade, que prové os direitos sociais
aos alemaes, ¢ aplicado em favor dos entes federados mais fracos, respeitando suas
autonomias (TOMAZ, 2006).

No federalismo cooperativo alemao ha uma dependéncia da negociagdo entre as
esferas de poder na aplicagdo de politicas nacionais, porém, sempre com interesse na busca
pelo entendimento que possa garantir a unidade da acdo. Em que pese os niveis de
competéncia serem distribuidos entre o nivel federal e os estados federados. A logica desse
sistema esta na cooperagdo, exigéncia basica para a governabilidade (TOMAZ, 2006).

O Brasil sendo uma Republica Federativa pressupdoe que os entes federados
tenham determinada autonomia do poder central. O poder central determina as leis para o
pais, mas um estado especifico pode criar leis, por meio de seus orgios de legislagdo, que
valem apenas naquele estado, logicamente que obedecendo a Constituicdo Federal (BRASIL,
1988).

Diferentemente da Alemanha, o Brasil ¢ um exemplo de Republica Federativa que
tem municipios. E ainda, temos uma federagdo altamente competitiva, com a existéncia de
trés niveis federativos, sendo o municipio também considerado um ente federado a partir da
Constituigdo Federal de 1988'°, experiéncia tinica entre os Estados federativos. Barros e
Barros apontam:

Essa obrigatoriedade de negociagdo entre trés instdncias federativas que competem
entre si, tanto no plano politico-eleitoral, quanto na autonomia administrativa e
financeira, acarretam uma letargia do processo decisorio e principalmente, pouca
eficacia na implementagdo de politicas de interesse nacional (BARROS e BARROS,
2007; p.03).

Ha uma cultura tradicional centralizadora em que o ente federal exerce seu poder
quase que unilateral, mesmo constando na Constitui¢do Federal a equidade de niveis de
autonomia com os estados e municipios (BARROS e BARROS, 2007). Podemos verificar que
esse desequilibrio de forgas em favor da Unido, faz com que os estados ndo estimulem a
cooperagdo para implementacdo de projetos em seus territorios, condenando os mesmos ao
fracasso. Ao que Barros e Barros (2007; p.06) chamaram de “o grande paradoxo brasileiro
considerando que a base do regime federativo é a descentralizagdo do poder e a cooperacdo

entre os entes federados”.

"°Art.18 do Capitulo 1 da Constitui¢do Federal (1988) “A organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, O Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos
termos desta Constitui¢ao”.



22

Logo, pode-se concluir que o federalismo brasileiro ¢ extremamente competitivo,
onde os estados independentes se preocupam somente com seu resultado individual.

Adicionalmente, o federalismo brasileiro termina por contribuir para praticas
setoriais ao definir duas esferas de gestdo dos recursos hidricos e, consequentemente, dois
niveis de gestdo, a Federal e a Estadual. Na esfera municipal sdo determinadas as politicas de
uso do solo que t€ém impacto direto na quantidade e na qualidade de agua (ABERS e KECK,
2004). De tal forma que diferentes politicas criadas para saneamento, irrigagdo,
hidroeletricidade e controle de polui¢do, que irdo afetar diretamente a quantidade e qualidade
da agua, necessitam do envolvimento de diversas agéncias, federais e estaduais.

No Brasil, a despeito de sua elevada disponibilidade hidrica, a ocupag@o intensa e
desordenada tem gerado conflitos, principalmente devido as questdes associadas a qualidade
para determinados usos. Isto ocorre em boa parte das bacias hidrograficas Atlantico Sudeste e
Sul, onde a causa dos conflitos se deve, essencialmente, por problemas de poluicdo ou de
consumo excessivo para irrigacdo (BRAGA et al., 2008).

O problema enfrentado por Sao Paulo com relagdo a crise de d4gua em virtude dos
fatores acima e da estiagem prolongada que vem ocorrendo desde o ano de 2014, ja esta se
propagando para o Sudeste (ANA, 2015).

O acordo firmado pelos governadores dos estados de Sdo Paulo, Minas Gerais e
Rio de Janeiro para realizar a transposi¢do do Rio Jaguari, na bacia do Paraiba do Sul, para
solucionar o abastecimento de agua da regido Sudeste ressalta a importincia da gestdo
integrada e cooperativa dos recursos hidricos compartilhados (ANA, 2015). No inicio da crise
hidrica, ainda em 2013, Sdo Paulo anunciou que faria transposi¢do do Rio Jaguari para suprir
o sistema Cantareira, mas enfrentou resisténcia do Rio de Janeiro e Minas Gerais. O rio em
questdo embora esteja em Sdo Paulo, ¢ um afluente do Rio Paraiba do Sul, que é um rio
federal usado pelos trés estados. A situagdo se agravou, ¢ em julho de 2014 quando a
Companhia de Saneamento de Sdo Paulo (SABESP) ja havia utilizado todo o volume util do
Sistema Cantareira (SABESP, 2016), os governadores dos trés estados envolvidos chegaram a
um acordo, mediado por um ministro do Supremo Tribunal Federal (STF, 2016).

Este acordo, ainda que firmado devido a urgéncia e ndo a um planejamento
prévio, pode se tornar um ponto de inflexao, refletindo a intengdo dos estados federados em
abandonar a competicdo e iniciar uma cooperacdo politica, tendo a gestdo das aguas
compartilhadas como principal fator impulsionador. Da mesma forma que o foi no
subcomplexo de seguranga do Cone Sul e nos diversos tratados de cooperacao identificados

por Aaron Wolf (1998).
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Ao considerar a bacia hidrografica como unidade de planejamento tem-se o
grande mérito de fortalecer a ideia de nagdo, estimulando o desenvolvimento local dentro do
contexto regional. As bacias ndo respeitam os limites municipais ou estaduais e obrigam o
estabelecimento de uma politica tinica para determinada regido, independente do estado, ou
estados, no qual esta inserida (QUEIROZ ¢ BARROS, 2011). Adicionalmente, a bacia
hidrografica define um espaco geografico associado ao recurso hidrico, previsto na Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e que propde um planejamento sobre um determinado
territorio com limites estabelecidos, seja ele no interior de um mesmo estado ou abrangendo
mais de um estado.

A finalidade ¢ o desenvolvimento integrado e sustentavel das regides. No Brasil, a
gestdo de recursos hidricos ¢ de responsabilidade da Unido e dos estados (sem haver uma
subordinacdo entre eles), entretanto os servigos de abastecimento de agua e saneamento sdo
de responsabilidade dos municipios, tornando vital uma articulacdo entre todos os seus entes
federados para alcancar uma boa gestao de recursos hidricos (SANTOS, 2010).

Granziera (2001) salienta que as bacias hidrograficas devem ser consideradas
como um “todo indivisivel”, e que a gestdo dos recursos hidricos deve inserir-se no ambito da
bacia hidrografica natural e ndo no espago delimitado pelas fronteiras administrativas e
politicas.

Apesar de apresentar vantagens ao se estabelecer, para a gestdo das aguas, a bacia
hidrografica como unidade territorial, principalmente por ser o fator amalgamador no
contexto de seguranga regional, a PNRH guarda algumas incoeréncias, principalmente na sua

génese.



5. POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HiDRICOS

Em janeiro de 1997, foi sancionada a lei n°. 9.433, que instituiu a nova Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SNGRH) (BRASIL, 1997).

A PNRH baseia-se nos seguintes fundamentos: a 4gua como um bem de dominio
publico, dotado de valor econdmico, cujos usos prioritarios sdo o consumo humano e a
dessedentacdo de animais ¢ cuja gestdo deve tomar como unidade territorial a bacia
hidrografica. Prevé, como diretriz geral de acdo, a gestdo integrada, e como instrumentos para
viabilizar sua implantacdo os planos de recursos hidricos, o enquadramento dos corpos de
agua em classes segundo os usos preponderantes, a outorga de direito de uso, a cobranga pelo
uso da agua e o sistema de informagao sobre recursos hidricos.

Ainda, pressupde a gestdo compartilhada e descentralizada dos recursos hidricos,
por meio da institui¢do de instrumentos de gestdo, tais como os Comités de Bacias, além da
implementacdo de mecanismos de planejamento, consolidados nos Planos de Recursos
Hidricos.

Logo, verifica-se que a aplicagdo pratica da lei n°. 9.433/97 depende de uma
efetiva articulag@o entre representantes da Unido, estados, Distrito Federal (DF), municipios e
usuarios das aguas, integrantes dos Comités de Bacia Hidrografica criados pela nova lei.

Ja o SNGRH deve cumprir os seguintes objetivos:

- coordenar a gestdo integrada das aguas;

- arbitrar administrativamente os conflitos ligados ao uso da agua;

- implementar a PNRH;

- planejar, regular e controlar o uso, a preservagao e a recuperacao dos recursos hidricos; e
- promover a cobranga pelo uso da agua.

Os Comités de Bacia Hidrografica fazem parte do SNGRH que tém, entre outras,
as atribui¢des de aprovar o Plano de Recursos Hidricos da bacia hidrografica e acompanhar a
sua execucdo. Ja os Planos de Recursos Hidricos deverdo ser elaborados por bacia
hidrografica, por estado e para o pais.

Em 2000 foi criada a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), de forma a
complementar a estrutura institucional da gestdo de recursos hidricos do pais. A ANA é quem
possui a responsabilidade pela implantagdo da PNRH, além de deter o poder outorgante de
fiscalizacdo e cobranca pelo uso da agua nas bacias de rios federais (BRASIL, 2000).

A necessidade da implantacdo de uma politica nacional de recursos hidricos no

Brasil e consequentemente um sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos, se
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deve basicamente a garantir a existéncia de agua para o uso atual e de geragdes futuras tanto
em qualidade quanto em quantidade (GRANZIERA, 2001).

E primordial que se entenda a origem da PNRH e as adaptagdes feitas para o
Brasil. A PNRH utiliza um modelo de gestdo hidrica francés, pais unitario, e que foi
transferido para o Brasil, pais federativo, obrigando a realizacdo de alteracdes no modelo
original, criando os rios federais e estaduais, contrariando a classificag@o original francesa de
rios nacionais. Tal fato levou a gestdo dos rios a dupla titularidade: dos estados e da Unido
(BARROS e BARROS, 2009). No caso de aguas subterraneas, como o aquifero Guarani, ndo
ha tal distingdo, ou seja, independente dos limites dos aqiiiferos, as aguas pertencem ao
estado.

O rio Sao Francisco, por exemplo, que ¢ um rio federal, nasce em Minas Gerais e
percorre mais de um estado, para desaguar no Oceano Atlantico, servindo de fronteira para os
Estados de Alagoas e Sergipe. Logo, a gestdo ¢ da Unido. No entanto, seu afluente, o Rio das
Velhas, ¢ do dominio estadual porque todo o seu curso ¢ inserido em Minas, onde nasce e
desagua. Portanto a competéncia da gestdo ¢ do estado de Minas Gerais. Por outro lado, o Rio
Verde Grande, outro afluente daquele rio principal, ¢ de dominio da Unido, visto que nasce
em Minas Gerais e desagua na Bahia. O mesmo acontece com o Rio Paraiba do Sul, que é um
rio federal, mas possui afluentes estaduais, como visto no caso da crise hidrica de Sdo Paulo.

Barros e Barros (2009) estabeleceram uma relacdo entre guerras de fronteiras e a
PNRH, na qual ambas dependem de enorme negociacdo ou acabam se tornando problemas
insoluveis. Os autores consideram que “uma boa gestao de aguas no Brasil sera fundamental
para o desenvolvimento sustentavel do pais e, consequentemente, afirmar-se como nagio

desenvolvida no contexto geopolitico mundial.” (BARROS e BARROS, 2009; p.19).



6. CONSIDERACOES FINAIS

Escolheu-se utilizar a 4gua como a principal ameaca a seguranga, seja ela no
ambito internacional como no nacional, dada a sua importancia e relevancia. Os recursos
hidricos desempenharam papel fundamental para estimular e sedimentar a cooperagdo entre os
atores envolvidos no compartilhamento das dguas na América do Sul.

Ao se entender como ¢ formado um CRS, a interdependéncia de suas unidades
nos assuntos de seguranga e a securitizagdo da agua, nao ¢ dificil encontrar semelhangas com
o0 universo intraestatal, principalmente quando analisando o federalismo brasileiro. Ou seja, a
hidropolitica e sua relagio com o conceito de seguranca de Buzan, associados a logica
transfronteirica dos recursos hidricos, sdo perfeitamente aplicaveis a realidade brasileira, em
virtude de sua organizacgdo politico-administrativa.

Adicionalmente, a teoria de complexos de seguranca formulada por Buzan, aliada
a ampliacdo do conceito de seguranca para além do binomio Estado-Militar, ratifica esta
aplicacao.

O Brasil, com abundancia de 4gua de forma absoluta, mas ainda com problemas
de escassez relativa, necessita da gestdo integrada, primeiro para solucionar as disputas
politicas que certamente irdo ocorrer, tais quais ocorrem no ambiente interestatal. E segundo
para disponibilizar este recurso de forma equitativa e qualitativa a todos os entes federados.

A gestdo dos recursos hidricos de forma integrada se revelou um instrumento
amalgamador e indutor da cooperacdo, mesmo quando se tratando do relacionamento
interestatal. Neste ambiente, a busca pela cooperagdo regional, e até mesmo a paz, as vezes se
torna impraticavel devido outros fatores intrinsecos das Relagdes Internacionais nao
abordados neste trabalho.

Transportando para a realidade intraestatal, seria 16gico imaginar que a integracao
e cooperagdo pudessem surgir com mais facilidade. Entretanto, as adaptagdes feitas para
aplicag¢do, a um pais federado, de uma PNRH oriunda de um pais unitario, impuseram um
grande desafio de gestdo. Pois, para integrar interesses de diferentes atores, nas esferas
federal, estadual e municipal, ¢ necessaria uma enorme negociacdo, que somada ao carater
competitivo do federalismo brasileiro, criam obstaculos, as vezes intransponiveis, para a

almejada gestdo integrada.
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AQUEM E ALEM DO
ESTADO NACIONAL

ANGELA ABREU DE BARROS
BIOQUIMICA

LUIS ANTONIO DE MENEZES CERUTTI
CAPITAO-DE-FRAGATA DA MARINHA DO BRASIL

agua doce, cuja reno-

vacdo se julgava ine-

xoravel, € um recurso

fundamental para a
maior parte das atividades humanas
incluindo produc¢do de alimentos,
transporte, producdo de energia, de-
senvolvimento industrial e consumo
humano. O aumento do consumo e
degradacdo das fontes causada pelas
acdes antrépicas', tem resultado na
diminuicdo das reservas. Além disso,
existe ameaca constante a potabili-
dade da agua, principalmente pela
contaminagdo dos mananciais e falta
de saneamento.

A agua como recurso hidrico?, se
apresenta distribuida de forma irre-
gular e desigual no planeta. Estima-se
hoje que 97,5% do volume total de
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agua no planeta seja de agua salgada
e apenas 2,5% de agua doce. Em torno
de 70% dessa agua doce esta sob a for-
ma de gelo e neve que cobrem regides
montanhosas, a Antartica e a regido
do Artico. Cerca de 29,7% sdo &guas
subterraneas e apenas 0,26% do total
de agua doce se encontra disponivel
nos rios, lagos e reservatorios para
acesso facil a humanidade3.

Nas ultimas décadas tem cresci-
do a preocupacdo global com trés
aspectos: (1) a preservacdo de agua
potavel, (2) a valorizagcdo do capital
natural e dos mercados de agua, e (3)
os esforcos bilaterais e multilaterais
de cooperacdo no uso de aguas trans-
fronteiricas®. Ndo obstante, 0 acesso a
agua representa um dos maiores de-
safios do séc. XXI°. Nos ultimos anos

ganharam corpo as abordagens que
conferem a agua um valor estratégico
devido a perspectiva de escassez®.
No Brasil, por exemplo, apesar de
ndo haver escassez absoluta, mais
de 73% das reservas disponiveis se
encontram na bacia Amazonica, habi-
tada por 5% da populagdo. Portanto,
0s 27% restantes abastecem 95% dos
brasileiros’.

Logo, a gestdo integrada e com-
partilhada dos recursos hidricos
tornou-se uma questdo de seguran-
ca e de defesa do Estado, devendo
constar no planejamento estratégico
de todos os paises, principalmente
dos que possuem este primordial
recurso em abundancia. O Brasil
destaca-se no cenario internacional
como pais mais rico em agua doce no






planeta, possuindo, de acordo com
a Organizacdo das NacOes Unidas
(ONU), cerca de 20% das reservas
mundiais. Além disso, é um dos pou-
cos paises capazes de sobreviver as
grandes crises potenciais que amea-
¢am a humanidade (alimentos, agua,
matéria-prima e energia)?, dada a sua
condi¢do préxima da autossuficiéncia
em recursos naturais®.

Arelevancia do tema pode ser me-
dida pela preocupacdo do Ministro da
Defesa, Celso Amorim'®, demonstrada
em seu artigo “A Grande Estratégia
do Brasil", onde cita o relatério do
Conselho de Inteligéncia Nacional dos
Estados Unidos da América divulgado
em 2012, onde sdo elencadas quatro
“megatendéncias” para as préximas
duas décadas: (1) o fortalecimento da
prerrogativa individual de cidaddos,
(2) atransformacdo de padrées demo-
graficos com aumento da populagao
urbana, (3) a difusdo do poder nas
relagdes internacionais devido a uma
estruturacdo multipolar e (4) o cres-
cimento da demanda por alimentos,
agua e energia.

Mais precisamente para a agua e
a energia, nos proximos 15 a 20 anos,
o relatério prevé que a crescente
demanda por esses recursos, aliada a
mudanca climatica, terd efeito-notavel
no desenvolvimento global. A deman-
da por esses recursos sofrera um
aumento substancial decorrente da
necessidade de suprir uma populacdo
que deve atingir 8,3 bilhdes em 2030.
Ainda segundo o ministro Celso Amo-
rim, as disputas por recursos naturais
se intensificardo no contexto de multi-
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polaridade’, assim como a propensao
ao uso da forga para soluciona-las.

Contudo, quando entramos na
analise das disputas por recursos
hidricos no interior de um Estado au-
tonomo, (leia-se, saimos das disputas
interestatais para as intraestatais)
temos um abrandamento dos confli-
tos, pois dificilmente havera o uso da
forca entre as unidades de um mesmo
estado.

O propésito deste artigo é fa-
zer uma analise de como a gestdo
integrada dos recursos hidricos
compartilhados pode permitir o uso
equitativo das aguas, dentro de um
contexto de cooperagdo e seguranca

regional na América do Sul, equacio-
nando os conflitos que possam surgir
na administracdo desses recursos.
Em seguida, utilizando os mesmos
conceitos, pretende-se verificar a sua
aplicacdo no ambiente intraestatal
federalista brasileiro, considerando
as dimensdes continentais do Brasil
e as caracteristicas peculiares de seu
federalismo.

Em primeiro lugar vamos entender
a teoria dos Complexos Regionais de
Seguranca (CRS), a interdependéncia
de suas unidades estatais nos assun-
tos de seguranca e a relacdo desta
teoria com a hidropolitica. A analise
se dara subordinada a légica trans-




fronteirica do recurso hidrico levando
em conta o seu natural desrespeito aos
limites territoriais politicos.

COMPLEXOS REGIONAIS DE SEGURANGA

Barry Buzan e Ole Waever intro-
duziram o conceito de Complexos
Regionais de Seguranca (CRS), modelo
descritivo que destaca a importancia
das relagdes de interdependéncia
que ocorrem em um nivel de andlise
intermediario entre o global e o local.
Conceito posteriormente aperfeicoado
pelo proprio Buzan, no livro Regions
and Power'?, e outros académicos da
chamada “Escola de Copenhague™3.

A ideia central configura-se na
interdependéncia de seguranca em
agrupamentos de base regional, a que
eles denominaram de complexos de
seguranca. O argumento reside em
que a seguranca é relacional, onde ndo
se pode entender a seguranc¢a de um
Estado sem compreender o padrdo
de interdependéncia internacional a
que esta inserida. As principais per-
cepcdes e preocupagdes referentes a
seguranca daqueles que fazem parte
de um espaco territorialmente coe-
rente estdo tdo interligadas que tais
problemas ndo podem ser analisados
ou solucionados separadamente’.

O ponto mais importante da segu-
ranca regional é que ela faz parte de
uma hierarquizacdo dos problemas
de seguranca, se situando entre uma
seguranca doméstica e seguranga glo-
bal. A premissa basica desse modelo
pressupde que as relacbes interna-
cionais na area de seguranca tendem
a regionalizar-se, o que leva maior
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autonomia e espaco para as dinamicas
e atores locais.

Buzan e Waever se posicionaram
a favor de um nivel de analise regio-
nal para as questdes de seguranca
presentes no sistema internacional
apods a Guerra Fria (1989). Definiram
um CRS como um conjunto de pelo
menos dois Estados cujos processos
de securitizagdo, dessecuritiza¢do ou
ambos, estdo tdo interligados que os
problemas relativos a seguranca dos
Estados ndo podem ser analisados ou
resolvidos de formaindependente. Ou
Seja, a preocupacdo com a seguranca
os coloca tdo proximos, que ndo se
pode considerar a seguranga nacional
de um, sem considerar a do outro.

A securitizacdo é um conceito
formulado por Ole Waever, onde um
assunto é securitizado quando é cons-
truido sob ameaca. Qualquer assunto
pode ser um problema de seguranca
se assim for declarado pelos atores
envolvidos, e se torna securitizado
quando for declarado um problema
de seguranca e deste modo aceito pelo
publico’. No caminho inverso, quando
os atores envolvidos percebem que o
problema deixa de representar uma
ameaca, ocorre a dessecuritiza¢do.

Delinearam-se entdo, duas pos-
siveis formag¢des de CRS em que sdo
destacados os novos setores e atores
da agenda de seguranca: complexos
homogéneos e complexos heterogé-
neos. Os primeiros sdo compostos por
formas especificas de interacdo entre
unidades similares, e 0 segundo, agre-
gam diferentes tipos de atores em dois
ou mais setores, como por exemplo,

Estados e empresas interagindo nos
setores politicos e econémicos.

Para Buzan e Waever existem onze
complexos de seguran¢a no mundo,
que sao: América do Norte, América do
Sul, Europa, P6s-URSS, Oriente Médio,
Africa Ocidental, Africa Central, Chifre
da Africa, Africa Austral, Sul da Asia e
Leste Asiatico. Para caracterizar esses
complexos, identificaram quatro ele-
mentos essenciais: 1) as fronteiras do
complexo; 2) sua estrutura anarquica,
onde o complexo deve ser composto
por duas ou mais unidades autdno-
mas; 3) a distribuicdo de poder entre
asunidades que o compde (polaridade
regional); e 4) os padrdes de amizade
e inimizade presentes na regido. Essas
caracteristicas dos CRS sdo importan-
tes para tracamos um paralelo com
a organizac¢do do Estado brasileiro, e
também para justificarmos a aplicacdo
dos conceitos desta teoria nas relacbes
intraestatais dos recursos hidricos.

Analisando o aspecto da amizade
e inimizade naregido, Buzan e Waever
afirmam que o relacionamento entre
os Estados pode caminhar em uma
escala entre amizade e aliangas base-
adas nomedo. E arelacdo de amizade
e inimizade ndo pode ser atribuida
somente ao balan¢o de poder, mas
também a ideologia, ao territério, as
etnias e precedentes histéricos.

Os maiores conflitos internacio-
nais na América do Sul datam do
século XIX, resultado dos processos
de independéncia que criaram fron-
teiras instaveis, e que até hoje geram
problemas de seguranca. Além das
contendas fronteiricas, Buzan e Wae-
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ver identificaram outras ameagas nao
tradicionais a seguranca'®, tais como,
instabilidade civil, contrabando, narco-
trafico e até o terrorismo. A variedade
dos temas relativos a seguranca e sua
ampliagdo conceitual, fez com que seg-
mentassem a América do Sul em dois
subcomplexos: paises do Cone Sul,
com destaque para as relagbes entre
Brasil e Argentina, e do Norte Andino,
cujo principal fator agregador seria o
combate ao narcotrafico.

Apesar de ndo ser especificamente
analisada na Teoria dos CRS, pode-se
acrescentar a questdo dos recursos
hidricos, subdividindo a América do Sul
em sub-regides de poder, correspon-
dentes as maiores reservas de agua
da América do Sul - a Bacia do Prata
e Bacia Amazénica - equivalentes aos
sub-complexos do Cone Sul e Norte
Andino respectivamente.

No subcomplexo do Cone Sul,
Buzan e Waever destacam a reaproxi-
macdo dos maiores paises da regido,
Brasil e Argentina, que buscam um
ambiente institucionalmente estavel
e economicamente desenvolvido.
Essa mudanca no elemento essencial
amizade-inimizade, é o principal fator
para a consolida¢do e estabilidade da
sub-regido, devido principalmente a
cooperacao politica e confianga mu-
tua, contribuindo para atenuacdo dos
conflitos interestatais e levando a um
caminho direto para a formacdo de
uma Comunidade de Seguranca.

Ressalta-se que o grande motor
para a reaproximacdo de Brasil e Ar-
gentina foi o Acordo Tripartite, entre
Brasil-Argentina-Paraguai, envolvendo
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0 aproveitamento compartilhado dos
recursos hidricos dos rios da Bacia
Platina. Nele foram dirimidas as des-
confiangas que marcaram as relagdes
entre Brasil e Argentina' na década
de 70. E possivel verificar que neste
€aso como a gestdo integrada e com-
partilhada dos recursos hidricos pode
induzir a cooperacao.

HIDROPOLITICA E 0S CRS

Uma das contribuicbes da Escola
de Copenhague e de Buzan é a am-
pliacdo do conceito de seguranca para
outros setores da sociedade, influen-
ciando nas dinamicas locais. Buzan,
ao defender a distin¢do entre estudos
estratégicos e estudos de seguranga,
focou na centralidade da seguranca
militar para os estudos estratégicos,
enquanto, nos estudos de seguranga,
procurou tornar mais complexo o
conceito de seguranga, considerando
diferentes setores - seguranca militar,
econdmica, ambiental, societal®.

Para este artigo utilizaremos o
conceito da hidropolitica, definido por
Queiroz'™ como o termo utilizado para
designar as dinamicas multissetoriais,
cooperativas e/ou conflitivas, oriundas
das rela¢des de interdependéncia que
se estabelecem entre os atores que
impactam ou sao impactados pelos
recursos hidricos e derivam questdes
que implicam em varios setores de
interagdo como nos campos politico,
econdmico, ambiental, societal e
militar. Logo, podemos verificar uma
estreita conexdo entre a hidropolitica
e o0 conceito de seguranca de Buzan
no que tange a gestdo integrada e

compartilhada dos recursos hidricos.

As interacdes que acontecem na hi-
dropolitica sdo multissetoriais, vertical
e horizontalmente multirrelacionais,
envolvendo atores estatais e/ou nao
estatais, tendo o potencial de alterar
o equilibrio de poder e a estabilidade
politica, além de alterar também o
grau de desenvolvimento econémico
dos atores envolvidos. Consequente-
mente, afetam a seguranca daqueles
que dependem dos recursos hidricos
compartilhados, revelando uma liga-
¢do peculiar com a l6gica da contigui-
dade fisica?°. Desse modo, 0 conceito
de CRS se constitui numa ferramenta
tedrica importante para entender o
grau de conexdo entre a hidropolitica
e a agenda regional de seguranca, e
entender o alcance dos efeitos gerados
pela gestdo integrada dos recursos
hidricos compartilhados.

Analisando a literatura dominante
no estudo da hidropolitica, verificamos
gue ha uma visdo predominantemente
estatocéntrica ao assumirem como
ator principal o Estado. Ndo raro, essa
abordagem é criticada por ndo incluir
atores ndo estatais?'. £ exatamente
nessa linha de raciocinio que este
artigo pretende trilhar, utilizando os
conceitos de seguranca de Buzan asso-
ciados a hidropolitica, aplicando-os no
relacionamento intraestatal envolven-
do agestdointegrada e compartilhada
dos recursos hidricos entre os entes da
federacdo brasileira. Vamos desconsi-
derar a homonimia envolvida (Estado,
pais independente x estado, unidade
da federagdo) e utilizar como atores
principais os entes da federacao.



E perfeitamente factivel a aplica-
bilidade desses conceitos de ordem
interestatal no territério federativo
brasileiro. Pois, fazendo uma analise
dos quatro elementos essenciais para
formacdo de um complexo de segu-
ranca de Buzan, temos:

1) As fronteiras do complexo:

A unidade territorial para a gestdo
de dguas no Brasil é a bacia hidrografi-
ca (veremos o assunto adiante quando
tratarmos da Politica Nacional dos
Recursos Hidricos).

2) Estrutura andrquica, onde o
complexo deve ser composto por
duas ou mais unidades autonomas:

N&o ha subordinacdo entre os en-
tes da federacdo quando se trata da
gestdo dos rios estaduais e federais
(veremos o assunto adiante quando
tratarmos da Politica Nacional dos
Recursos Hidricos).

O Brasil é uma republica federa-
tiva, cujos entes federados possuem
relativa independéncia e autonomia?2.

A hidropolitica permite a insercdo
de outros atores que ndo o Estado.

3) Adistribuicéo de poder entre as
unidades que o compde (polaridade
regional):

A distribuicdo de poder entre as
unidades da federacdo, em se tratando
de recursos hidricos, esta diretamente
ligada: ao estado possuidor de maior
capacidade hidrica, seja para abaste-
cimento ou para geracdo de energia; e
asua posi¢do a montante ou a jusante
em relag¢do aos rios transfronteiricos.
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4) Os padrades de amizade e inimi-
zade presentes na regiéo:

Como veremos adiante, o fede-
ralismo brasileiro se caracteriza pela
competitividade.

Podemos verificar que a aplicagdo
desses conceitos em um Estado unita-
rio ndo faria sentido, primeiro porque
ndo ha pelo menos duas unidades
autdénomas para a formacdo de um
complexo regional. E segundo, devida
a inexisténcia de uma estrutura anar-
quica, pois ha a centralizagdo do poder
no Estado.

Antes de prosseguirmos, se faz
necessario entendermos a légica
do compartilhamento dos recursos
hidricos no ambito internacional, ou
seja, interestatal, e dos problemas de
soberania envolvidos com a questao,
para podermaos associa-los com a 16-
gica intraestatal.

RECURSOS HIDRICOS COMPARTILHADOS

O compartilhamento dos recursos
hidricos ndo é uma questdo inédita a
ser discutida. Ja vem de longa data o
histérico de acordos bilaterais ou mul-
tilaterais para o uso compartilhado de
bacias e rios internacionais.

Mesmo quando no passado a in-
terdependéncia hidrolégica, ou seja, o
compartilhamento dos recursos hidri-
cos entre os diversos tipos de usuarios
ou entre diferentes paises, ndo era tdo
grande quanto hoje, os rios desem-
penharam um papel importante nas
relagBes entre os Estados?.

Segundo a ONU, o nimero de ba-
cias internacionais ou transfronteiricas
esta crescendo. Em 1978 eram 214,

passando para 276 em 2013. Aumento
motivado pela internacionalizagdo de
bacias que nasceram das mudancas
politicas como a dissolugdo da Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas
e do desmembramento da lugoslavia.
Essas bacias internacionais ja corres-
pondem a metade da superficie terres-
tre, contendo 60% da agua superficial
e 40% da populagdo mundial.

A propria etimologia da palavra
“rivalidade” remonta ao uso compar-
tilhado da agua doce, pois sua origem
vem do Latim rivalis, significando “um
usando 0 mesmo rio que o outro”. Ou
seja, os paises ribeirinhos que fazem
fronteira com o0 mesmo rio sdo muitas
vezes rivais no interesse pela dgua
que compartilham?. Logo, a interde-
pendéncia hidrolégica pode se tornar
uma fonte potencial de conflito, bem
como de cooperacdo, vai depender
diretamente de como é conduzida a
gestdo das aguas compartilhadas.

Peter Gleick?® faz uma fotografia
mundial a respeito da relacdo da dgua
com conflitos, e considera que a es-
cassez de agua potavel pode levar os
paises a uma competicdo por limitadas
fontes de abastecimento e considerar
0 aCesso a agua como uma questdo
de seguranca nacional. Para o futuro,
fez uma prospeccao de disputa pelo
acesso a agua e 0 seu Uso como arma e
ferramenta de batalha, principalmente
em regides aridas e semiaridas onde
aumenta aimportancia da agua devido
a sua escassez.

Entretanto, ao contrario do que
inicialmente possa parecer, a agua
por suas caracteristicas peculiares,
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induz mais a cooperagdo do que o
conflito. Aaron Wolf?® em seu estudo
no projeto Transboundary Freshwater
Dispute Database (TFDD) identificou,
entre os anos de 805 e 1984, mais de
3600 tratados relacionados a agua
doce, muitos deles apresentando
grande criatividade. Niumeros que
se apresentam muito superiores aos
eventos de conflitos. Ainda segundo o
mesmo autor, a guerra pela agua ndo
é hidrologicamente efetiva e também
ndo é economicamente viavel.

SOBERANIA E 0S RECURSOS HIDRICOS
COMPARTILHADOS

A questdo dos recursos hidricos
compartilhados ocupa ha séculos a
atencdo dos envolvidos, sendo um
dos temas mais antigos de disputa
exigindo esforcos diplomaticos, ndo
s6 para o0 uso dos recursos como
também para o exercicio da soberania
dos estados. E ainda, os corpos hidri-
cos?’ ultrapassam os limites de uma
l6gica territorial da soberania nacional
levando a uma dindmica hidrologica
que transcende 0s espagos nacionais
devido a sua dimensdo internacional
e transfronteirica?®.

E fato que os rios e bacias ndo res-
peitam os limites politicos territoriais
e dificultam o exercicio de poder do
Estado sobre os mesmos. Com isso,
é vital que haja uma gestao integra-
da com todos os atores envolvidos.
E dificil enfrentar de forma eficaz as
diversas questdes intrinsecas ao ge-
renciamento de agua. Os problemas
relativos a gestdo dos recursos hidri-
cos se agravam quando as decisdes
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tém de ser tomadas em niveis locais
de gestdo, onde a articulagdo e coo-
peracdo entre os diferentes niveis de
governo, quando existem, sdo ténues.

COMPREENDENDOQ O FEDERALISMO
BRASILEIRO

As politicas publicas devem estar
alicercadas sobre trés pilares: (1) os
objetivos a serem alcancados, formu-
lados a partir das demandas e neces-
sidades da populagdo; (2) a definicao
territorial de sua aplicabilidade; e (3)
as competéncias e responsabilidades
de gestdo®.

Entretanto, dependendo da forma
de Estado®, havera maior ou menor di-
ficuldade em se implantarem politicas
publicas. Podemos efetuar uma rapida
analise comparativa de trés formas
distintas: o sistema unitario francés,
o federalismo alemdo e o federalismo
brasileiro.

Nos paises unitarios como a Fran-
¢a, as politicas publicas sdo formuladas
na esfera municipal, que devido a
forca na estrutura administrativa dos
municipios e auséncia de estados, pos-
sibilitam a ascensdo dessas politicas a
esfera nacional onde sdo validadas e
transformadas em lei para que sejam
praticadas em todo territorio nacional.
Uma vez aprovadas obedecem a uma
esfera de poder3".

A conceituacdo classica de federa-
lismo esta baseada em trés poderes:
central, estadual e local (sociedade civil
organizada, com pouca interferéncia
partidaria)®2. O sistema federal, como
instituicdo politica pratica, nasceu
com a Constitui¢cdo norte-americana

de 1787 como forma de organizacdo
que surgiu, basicamente, para pro-
tecdo contra ameagas externas e se
organizar econdmica e administrati-
vamente.

O Estado federado apresenta um
carater composto em virtude da coe-
xisténcia dos poderes locais e o poder
federal. Dada essa natureza composta,
as relagdes complexas que se estabe-
lecem no ambito interno da realidade
politica pelas partes componentes,
ou seja, estados, provincias ou muni-
cipios, geram uma superposicdo de
competéncias. As rela¢des de poder se
baseiam na negociacdo, onde o poder
central assume o papel de coordena-
dor na resolugdo de problemas de
atribuicdo de competéncias®.

Esse delicado arranjo de relacdes
de poder esta em constante movimen-
to, oscilando entre as diversas aspi-
racBes de maior autonomia e menor
dependéncia dos entes federados em
relacdo ao poder central®.

O federalismo alemdo possui um
mecanismo em que os entes fede-
rados se complementam em termos
de necessidade, onde os entes mais
ricos ajudam os mais pobres, tendo o
poder central como coordenador do
sistema. Esse mecanismo de coope-
ragao horizontal & muito eficaz, onde
o0 principio da subsidiariedade, que
prevé os direitos sociais aos alemaes, é
aplicado em favor dos entes federados
mais fracos, entretanto respeitando
suas autonomias.

No federalismo cooperativo ale-
mé&o ha uma dependéncia da nego-
ciacdo entre as esferas de poder na



aplicacdo de politicas nacionais, po-
rém, sempre com interesse na busca
pelo entendimento que possa garantir
a unidade da a¢do. Em que pese os
niveis de competéncia serem distribu-
idos entre o nivel federal e os estados
federados. Aldgica desse sistema esta
na cooperacao, exigéncia basica para
a governabilidade®.

O Brasil sendo uma Republica
Federativa pressupde que os entes
federados tenham determinada au-
tonomia do poder central. O poder
central determina as leis para o pais,
mas um estado especifico pode criar
leis, por meio de seus érgdos de le-
gislacdo, que valem apenas naquele
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estado, logicamente que obedecendo
a Constituicdo Federal®.
Diferentemente da Alemanha, o
Brasil € um exemplo de Republica Fe-
derativa que tem municipios. E ainda,
temos uma federacdo altamente com-
petitiva, com a existéncia de trés niveis
federativos, sendo o municipio também
considerado um ente federado a par-
tir da Constituicdo Federal de 1988%,
experiéncia Unica entre os Estados
federativos. Barros e Barros apontam:

Essa obrigatoriedade de negociagdo
entre trés instancias federativas que
competem entre si, tanto no plano
politico-eleitoral, quanto na autonomia

administrativa e financeira, acarretam
uma letargia do processo decisdrio e
principalmente, pouca eficdcia na im-
plementacédo de politicas de interesse
nacional.

Nesse universo de competicdo ndo
se consegue a descentralizacdo dese-
jada, atingindo, no maximo, da Unido
para os estados e chegando raramente
para 0s municipios que sdo os territo-
rios mais préximos do cidaddo.

Ha uma cultura tradicional centra-
lizadora em que o ente federal exerce
seu poder quase que unilateral, mes-
mo constando na Constitui¢do Federal
a equidade de niveis de autonomia
com os estados e municipios*'. Pode-
mos verificar que esse desequilibrio de
forcas em favor da Unido, faz com que
0s estados nao estimulem a coopera-
¢do para implementagdo de projetos
em seus territérios, condenando os
mesmos ao fracasso. Ao que Barros
e Barros*? chamaram de “o grande
paradoxo brasileiro considerando que
a base do regime federativo é a des-
centraliza¢do do poder e a cooperagdo
entre os entes federados”.

A simples e objetiva conclusdo do
exposto sobre o federalismo brasileiro
é que a nossa federacdo é extrema-
mente competitiva, onde os estados
independentes se preocupam somen-
te com seu resultado individual.

Um rapido resumo do que vimos
até aqui. Escolhemos utilizar a 4gua
como a principal ameaca a seguranca,
seja elano ambito internacional como
no nacional, dada a sua importancia e
relevancia. Entendemos como é for-
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mado um CRS e a interdependéncia
de suas unidades nos assuntos de se-
guranca. Entendemos também, como
e quando a agua se torna um assunto
de seguranga, ou seja, quando é secu-
ritizada. Vimos o conceito de hidropo-
litica e sua relagdo com o conceito de
seguranca de Buzan e, apresentamos
a légica transfronteirica dos recursos
hidricos, que nao respeitam os limites
territoriais politicos.

Para aplicarmos o conhecimento
acima a realidade brasileira, se fez ne-
cessario entendermos a organizagao
politico-administrativa do federalismo
brasileiro. E agora, estamos aptos a
compreender qual a importancia dos
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recursos hidricos no relacionamento
intraestatal dentro de um contexto de
seguranga no Brasil.

No Brasil, a despeito de sua eleva-
da disponibilidade hidrica, a ocupagdo
intensa e desordenada tem gerado
conflitos, principalmente devido as
questdes associadas a qualidade para
determinados usos. Isto ocorre em
boa parte das bacias hidrograficas
Atlantico Sudeste e Sul, onde a causa
dos conflitos se deve, essencialmente,
por problemas de polui¢do ou de con-
SUMO excessivo para irrigacdo®s,

O problema enfrentado por Sdo
Paulo com relagdo a crise de agua em
virtude dos fatores acima e da estia-

gem prolongada que vem ocorrendo
desde 0 ano passado*, ja esta se pro-
pagando para o Sudeste e pode afetar
outras regides do Brasil. O assunto
tem sido, e esta sendo, amplamente
divulgado pela midia por meio de
periddicos impressos e pela internet.

Para ressaltar a importancia da
gestdo integrada e cooperativa dos
recursos hidricos compartilhados,
podemos citar o artigo publicado no
Jornal “O Globo” #*. O escopo do artigo
é o acordo firmado entre os estados
de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sédo
Paulo para realizar a transposicdo do
Rio Jaguari, na bacia do Paraiba do
Sul, para solucionar o abastecimento
de 4gua da regido Sudeste. No inicio
da crise hidrica, ainda em 2013, Sao
Paulo ja havia anunciado que faria essa
transposi¢do para suprir o sistema
Cantareira, mas enfrentou resisténcia
do Rio de Janeiro e Minas Gerais, ja
que o Rio Jaguari, embora esteja em
S&o Paulo, é um afluente do Rio Para-
iba do Sul usado pelos trés estados.
Contudo, a situacdo se agravou, em
julho de 2014 a Companhia de Sanea-
mento de Sdo Paulo (SABESP) ja havia
utilizado todo o volume dtil do Sistema
Cantareira*, os governadores dos trés
estados envolvidos chegaram a um
acordo, mediado por um ministro do
Supremo Tribunal Federal.

Este acordo se reveste de grande
importancia, pois pode se tornar
um ponto de inflexdo, refletindo a
intencdo dos estados federados em
abandonar a competi¢do e iniciar uma
cooperacao politica, tendo a gestdo
das aguas compartilhadas como prin-



cipal fator impulsionador. Da mesma
forma que o foi na formacdo do sub-
complexo de seguranca do Cone Sul e
nos diversos tratados de cooperagdo
identificados por Aaron Wolf.

Ao considerar a bacia hidrografica
como unidade de planejamento tem-
-se 0 grande mérito de fortalecer a
ideia de nacdo, estimulando o desen-
volvimento local dentro do contexto
regional. As bacias ndo respeitam os
limites municipais ou estaduais e obri-
gam o estabelecimento de uma poli-
tica Unica para determinada regido,
independente do estado, ou estados,
no qual esta inserida*’. Verificamos
no exemplo da crise hidrica de S&o
Paulo, que foi utilizada como unidade
de planejamento a bacia hidrografica
do Rio Paraiba do Sul que, por ser
transfronteirica, necessita da anuéncia
dos estados envolvidos.

Adicionalmente, a bacia hidrografi-
ca define um espaco geografico asso-
ciado ao recurso hidrico, previsto na
Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH) e que propde um planejamen-
to sobre um determinado territério
com limites estabelecidos, seja ele
no interior de um mesmo estado ou
abrangendo mais de um estado.

A finalidade é o desenvolvimento
integrado e sustentavel das regides.
No Brasil, a gestao de recursos hidri-
cos é de responsabilidade da Unido
e dos estados, entretanto sem haver
uma subordinacdo entre eles, e 0s
servicos de abastecimento de agua e
saneamento sdo de responsabilidade
dos municipios, tornando vital uma
articulagdo entre todos os seus entes
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federados para alcangar uma boa
gestdo de recursos hidricos*,

Apesar de apresentar vantagens
ao se estabelecer, para a gestdo das
aguas, a bacia hidrografica como uni-
dade territorial, principalmente por
ser o fator amalgamador no contexto
de seguranca regional, a PNRH guarda
algumas incoeréncias, principalmente
na sua génese.

POLITICA NACIONAL DE RECURSOS
HIDRICOS

Em janeiro de 1997, foi sancionada a
lein®9.433, que instituiu a nova Politica
Nacional de Recursos Hidricos e criou o
Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SNGRH)*,

A PNRH baseia-se nos seguintes
fundamentos: a agua como um bem
de dominio publico, dotado de valor
econdmico, cujos usos prioritarios sdo
o consumo humano e a dessedentac¢do
de animais e cuja gestdo deve tomar
como unidade territorial a bacia hidro-
grafica. Prevé, como diretriz geral de
acdo, a gestdo integrada, e como ins-
trumentos para viabilizar sua implan-
tacdo os planos de recursos hidricos,
0 enquadramento dos corpos de agua
em classes segundo os usos preponde-
rantes, a outorga de direito de uso, a
cobranca pelo uso da agua e o sistema
de informagdo sobre recursos hidricos.

A PNRH pressupde a gestdo com-
partilhada e descentralizada dos
recursos hidricos, por meio da ins-
tituicdo de instrumentos de gestdo,
tais como os Comités de Bacias, além
da implementacdo de mecanismos
de planejamento, consolidados nos

Planos de Recursos Hidricos.

J& o Sistema Nacional de Geren-
ciamento de Recursos Hidricos deve
cumprir os seguintes objetivos:

e coordenar a gestao integrada
das aguas;

e arbitrar administrativamente os
conflitos ligados ao uso da agua;

e implementar a Politica Nacional
de Recursos Hidricos;

¢ planejar, regular e controlar o
uso, a preservacdo e a recupera¢do
dos recursos hidricos; e

e promover a cobranca pelo uso
da agua.

Em 2001 foi criada a Agéncia Nacio-
nal de Aguas (ANA), de forma a com-
plementar a estrutura institucional da
gestdo de recursos Hidricos do pais. A
ANA é quem possui a responsabilidade
pela implantacdo da Politica Nacional
de Recursos hidricos, além de deter
o poder outorgante de fiscalizacdo e
cobranga pelo uso da agua nas bacias
de rios federais®.

A necessidade da implanta¢do da
PNRH no Brasil e consequentemente
um sistema nacional de gerencia-
mento de recursos hidricos se deve
basicamente a garantir a existéncia
de dgua para o uso atual e de geracao
futuros tanto em qualidade quanto em
quantidade®.

E primordial que se entenda a
origem da PNRH e as adaptagdes
feitas para o Brasil. APNRH utiliza um
modelo de gestao hidrica francés, pais
unitario, e que foi transferido para o
Brasil, pais federativo, obrigando a
realizacdo de alteragdes no modelo
original, criando os rios federais e
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estaduais, contrariando a classificacao
original francesa de rios nacionais. Tal
fato levou a gestao dos rios a dupla
titularidade: dos estados e da Unido>2.

Podemos citar como exemplo o rio
Sdo Francisco, que é um rio federal,
pois nasce em Minas Gerais e percor-
re mais de um estado, para desaguar
no Oceano Atlantico, servindo de
fronteira para os Estados de Alagoas
e Sergipe. Logo, a gestdo € da Unido.
No entanto, seu afluente, o Rio das
Velhas, é do dominio estadual porque
todo o seu curso é inserido em Minas,
onde nasce e desagua. Portanto a
competéncia da gestdo é do estado
de Minas Gerais. Por outro lado, o Rio
Verde Grande, outro afluente daquele
rio principal, & de dominio da Unido,
visto que nasce em Minas Gerais e
desagua na Bahia®. O mesmo acon-
tece com o Rio Paraiba do Sul, que é
um rio federal, mas possui afluentes
estaduais, como vimos no caso da crise
hidrica de Sao Paulo.

Barros e Barros estabeleceram uma
relacdo entre guerras de fronteiras e a
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PNRH, na qual ambas dependem de
enorme negociacdo ou acabam se
tornando problemas insollveis. Os au-
tores consideram que “uma boa gestao
de aguas no Brasil sera fundamental
para o desenvolvimento sustentavel do
pais e, consequentemente, afirmar-se
como nac¢ao desenvolvida no contexto
geopolitico mundial.">,

CONSIDERAGOES FINAIS

Diante das teorias, conceitos,
defini¢des e exemplos apresentados,
podemos verificar que dada a sua
grande importancia, os recursos hi-
dricos desempenharam papel funda-
mental para estimular e sedimentar a
cooperacdo entre os atores envolvidos
no compartilhamento das aguas na
Ameérica do Sul.

Vemos que a teoria de complexos
de seguranca formulada por Buzan,
aliada a amplia¢do do conceito de se-
guranca para além do bindmio Estado-
-Militar, pode ser aplicada na realidade
federalista brasileira. E o Brasil, pela
sua abundancia de agua, de forma ab-

NOTAS

soluta, mas ainda com problemas de
escassez relativa, necessita da gestao
integrada, primeiro para solucionar as
disputas politicas que certamente irdo
ocorrer, e também, para disponibilizar
este recurso de forma equitativa e
qualitativa a todos os entes federados.
Assim como a teoria dos CRS e a hi-
dropolitica ndo podem ser aplicadas a
um pals unitario, vemos que o inverso
também ocorre. N3o se deve aplicar
a um pais federado a PNRH oriunda
de um pais unitario. Fato consumado
obrigou a realiza¢do de adaptacdes
que se apresentaram desastrosas em
quaisquer modelos de gestdo. e
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