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Resumo: Na analise da “crise hidrica” que se abateu sobre o sudeste brasileiro
no biénio 2014-2015, atingindo a Grande Sio Paulo, podemos distinguir dois
aspectos inseparaveis, mas analiticamente distintos: de um lado, o evento
climatico extremo, caracterizado por uma queda drastica sem precedentes na
pluviosidade média da regiao; de outro, a crise de abastecimento de 4gua
provocada pela estiagem. Se o fato gerador foi a estiagem excepcional daquele
periodo, a crise decorrente no abastecimento de agua da metrépole configurou-
se a partir de uma condi¢io latente de vulnerabilidade e baixa resiliéncia que nada
teve de acidental, tendo sido socialmente construida ao longo do tempo.

Palavras-chave: abastecimento de agna, extremos climadticos, vulnerabilidades, arenas
decisorias.

THE WATER CRISES IN GREATER SAO PAULO (2014-2015):
CLIMATE VULNERABILITY AND GOVERNANCE FAILURES

Abstract: In the analysis of the “water crisis” that struck southeastern Brazil in
the 2014-2015 biennium, reaching Greater Sao Paulo, we can distinguish two
inseparable but analytically distinct aspects: on the one hand, the climate extreme,
characterized by a drastic and unprecedented fall in the region’s average rainfall;
on the other hand, the water supply shortage. Although triggered by that
exceptional drought, the latter was determined as well by a previous condition of
low resilience and high vulnerability which was not accidental, but rather socially
constructed over time.

Key words: water supply, climate extremes, vulnerabilities, decision making arenas.
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Introducéo

Como grande parte do sudeste brasileiro, o estado de Sdo Paulo enfrentou uma
estiagem sem precedentes em 2014-2015, que atingiu dezenas de cidades do
interior, além dos principais sistemas produtores de dgua potavel que abastecem
a regidao metropolitana da capital. Este artigo analisa o impacto da “crise hidrica”
no maior destes sistemas, o Cantareira, que foi o mais atingido e respondia
sozinho pelo abastecimento de quase metade da populacio da Grande Sio Paulo
antes da crise. Partindo deste foco de analise, mostra que a crise ocorrida no
abastecimento de agua da Regido Metropolitana de Sio Paulo (RMSP) nio
decorreu apenas de uma conjuntura climatica adversa, sendo também resultado
de decisbes politicas arriscadas e pouco transparentes tanto na prevengao quanto
no enfrentamento da mesma, sob condicées estruturais desfavoraveis.

A chamada “crise hidrica” abordada neste artigo, estudada pelo autor desde
2014, através da analise cruzada de dados, informagdes e argumentos extraidos
tanto de fontes primarias (relatorios, planos e deliberacdes oficiais das
autoridades e 6rgaos envolvidos na gestao do sistema Cantareira e da crise) como
secundarias (artigos académicos, matérias publicadas na midia), além de algumas
entrevistas, seria um caso representativo dos desafios que se impdem a
governan¢a da 4agua nas grandes metropoles no contexto das mudangas
climaticas antropogénicas.!

O artigo buscar responder trés questOes principais: O sistema integrado de
abastecimento de agua da RMSP estava preparado para enfrentar estiagens mais
severas ou ja apresentava sinais de vulnerabilidade antes da crise? As acdes,
medidas e estratégias adotadas pelo governo estadual, a operadora e os gestores
do sistema Cantareira foram adequadas para o enfrentamento ¢ a superacio da
crise hidrica? O sistema integrado metropolitano saiu da ultima crise menos
vulneravel e mais resiliente para enfrentar novas adversidades relacionadas a
variabilidade e as mudancas do clima?

Além desta breve apresenta¢do, o texto se organiza noutras quatro se¢oes. A
préoxima aborda aspectos tedricos relevantes das noc¢bes de governanca,
vulnerabilidade e resiliéncia para o debate sobre a gestdo sustentavel da agua nas
bacias hidrograficas densamente urbanizadas, no qual o caso estudado se insere.

! Meus estudos foram beneficiados por um estagio de pés-doutoramento junto ao Nicleo de
Estudos de Populagio da Universidade Estadual de Campinas, entre meados de julho de 2018 e
fevereiro do corrente, onde desenvolvi o projeto de pesquisa “Mudanca climatica ¢ hidropolitica na
Macrometrépole Paulista: uma andlise das dimensies politico-institucionais e espago-temporais da "crise hidrica”
(2014-2015) a partir do Sistema Cantareira”’, sob a supervisao do prof. Dr. Roberto Luiz do Carmo.
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A terceira se¢do descreve as condi¢es gerais e escalas territoriais envolvidas no
abastecimento de agua da Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP) antes da
crise hidrica. A quarta, focada no sistema Cantareira, analisa como a crise
impactou o principal sistema produtor de agua da RMSP e foi enfrentada pelos
principais atores envolvidos na sua gestdo e operagdo. Por fim, a se¢do final
busca extrair da crise hidrica do biénio 2014-2015 na Grande Sio Paulo, algumas
licbes gerais sobre governanca, vulnerabilidade e resiliéncia na gestio da agua
nas areas metropolitanas face as crescentes incertezas do clima.

Gestdo das daguas urbanas na mudanca climatica: governanca,
sustentabilidade e resiliéncia

No debate académico e politico atual sobre sustentabilidade e democracia na
gestdo da 4agua, a nocio de governanca vem ocupando posiciao de destaque na
literatura especializada.? Apresenta-se, a seguir, uma sintese deste debate, do qual
se busca extrair elementos tedrico-conceituais relevantes para a analise da crise
hidrica em questio.

Governanca e sustentabilidade no debate sobre modelos de gestdo da dgua

A gestio dos recursos hidricos e do saneamento bdsico estruturou-se
historicamente numa abordagem tecnocéntrica, baseada nas engenharias
hidraulica e sanitaria. Nascida com a revolu¢io industrial, tal abordagem foi
pautada numa “estratégia da oferta”, que iria predominar até meados dos anos
60 do século passado. Consistia no fornecimento de grandes volumes de dgua
as cidades, via sistemas criados pelo Estado e a iniciativa privada, negligenciando
custos e impactos socioambientais relevantes: polui¢io e contamina¢io de
mananciais, destruicao de ecossistemas e aumento dos conflitos entre regides e
setores usuarios (Vargas, 1999).

O desenvolvimento acelerado dos paises do Norte, ap6s a 2a. Guerra
Mundial, mostrou os limites deste modelo: abastecer as cidades tornou-se
dispendioso e complexo, devido a polui¢do e distancia dos mananciais. As
pressoes decorrentes da crescente escassez de agua nas bacias hidrograficas
industrializadas se acentuaram com a gradual incorpora¢ao da protec¢ao ao meio
ambiente na agenda politica mundial a partir dos anos 70, quando os problemas
de gestao da 4gua atingiram escala global, tornando-se alvo de iniciativas

2 Cf. OECD (2015), Lautze (2014), Valk e Keenan (2011), Rogers e Hall (2003), 7.a.
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internacionais para conter a degradacio da hidrosfera e ampliar o acesso das
populagbes mais pobres a dgua potavel e ao esgotamento sanitario (Castro,
2007).

Assim, sdo criados diversos foruns e conferéncias para debater estratégias e
praticas inovadoras na gestdo da agua: Conferéncia de Dublin (1992); Conselho
Mundial da Agua e Global Water Partnership (1996); Foéram Mundial da Agua,
realizado trienalmente desde 1997; e o World Water Development Report, publicado
pela ONU desde 2003. Neste contexto, sdo debatidas e criadas as politicas de
proteciio e recuperacio de mananciais, os colegiados de bacia hidrogrifica e
medidas como a cobranca pelo uso da Aagua, visando regular conflitos e
promover a utilizacdo racional dos recursos hidricos.

Tais diretrizes se consolidam na “gestio integrada”, que rompe com a
petspectiva  bidranlica de exploragdo extensiva dos recursos hidricos,
substituindo-a pela abordagem hzdroldgica, que considera todo o ciclo da 4gua em
interagdo com o solo nas bacias hidrograficas. A despeito de apresentar desafios
especificos nas bacias densamente urbanizadas, onde a captagido de grandes
volumes d’agua para abastecimento publico, a impermeabilizacao do solo e a
polui¢dao hidrica gerada pelas grandes aglomeragoes afetam cidades e regides
muito além das fronteiras das proprias metropoles e respectivas bacias
hidrograficas,? tal abordagem tornou-se mundialmente influente, promovendo
a gestio participativa e o uso multiplo dos recursos hidricos em diversos paises,
inclusive o Brasil. Contudo, embora mantenha-se predominante, a no¢io de
gestdo integrada tem sido paulatinamente preterida em favor de outras, como
“gestdo sustentavel” e “governanga” da agua (Lautze, 2014).

A nocdo de gestdo sustentavel da dgua permeia o discurso de ONGs e
entidades profissionais do setor, sendo objeto de relatorios, conferéncias e
disciplinas de programas de pds-graduagio, tendo recebido menos atenc¢do dos
pesquisadores académicos. Remete a ideia de que é preciso acrescentar as
demandas humanas a demanda hidrica ambiental, numa abordagem ecoldgica que
valoriza a preservacdo de espécies e ecossistemas aquaticos. Porém, nao
alcangou a repercussio das nogdes de gestio integrada ou governanga da agua.

A sustentabilidade ambiental passou a fazer parte da nog¢ao atual de “gestdo
integrada”. Assim, o Global Water Partnership a define como “processo que
promove o aproveitamento e gerenciamento coordenado da agua, do solo e

3 Para as especificidades da “gestdo integrada das dguas urbanas”, cf. Bahri (2012) e Tucci
(2008).
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outros recursos, visando maximizar o bem-estar econémico e social de maneira
equitativa, sem comprometer a sustentabilidade dos ecossistemas vitais”
(Agarwal, 2000: 22 — tradugdo livre). Nesta visdo, a gestdo integrada da agua
demandaria mudangas nas relagSes entre institui¢oes politicas e administrativas,
agéncias reguladoras, sociedade civil e usuarios, sob novos padroes de
governanga (Rogers e Hall, 2003). Quais sdo os pressupostos e os beneficios da
ultima nogio para a analise das politicas de saneamento e recursos hidricos?

Embora ndo seja termo novo, nem haja consenso sobre seu significado,
pode-se dizer que as diferentes acepgbes de “governanga” convergem para uma
visdo estratégica do desenvolvimento e das politicas publicas que busca articular
o Estado, empresas e o chamado terceiro setor em torno de objetivos e projetos
comuns, ancorados no territério. Envolveria novas formas de governar,
formular e implementar politicas piblicas, em que 6rgaos estatais compartilham
responsabilidades com agentes privados para enfrentar problemas complexos e
acomodar interesses conflitantes, mediante arranjos cooperativos e agoes
coordenadas (Kooiman, 2003).

Aplicada aos recursos hidricos, a no¢ao de governanca teria o mérito de
repolitizar a gestao da 4agua, ao reconhecer que, em sociedades democraticas, ndo
cabe a0 governo tomar decisGes unilaterais que afetem a coletividade. Porém,
segundo Castro (2007), prevalece na literatura internacional uma abordagem
instrumental, que concebe a governanga das 4guas como um modelo de tomada
de decisbes baseado em “parcerias” entre Estado, mercado e sociedade civil,
cujos agentes seriam dotados de poder equivalente e interesses convergentes.
Contra tal visdo “tecnocratica”, o autor propoe uma abordagem politizada, que
reconhece disparidades de poder e diferencas de interesses e valores entre os
agentes, ponderando que “a governan¢a democratica das aguas nio envolve
apenas negociacio e didlogo, mas também crescente incerteza e conflitos sociais
e politicos duradouros” (p. 107).

A questdo da incerteza relaciona-se aos riscos da mudanca climatica, cujos
impactos negativos afetam a disponibilidade dos recursos hidricos e a
continuidade dos servicos de saneamento das cidades, como se discute abaixo.

Impacto das mudancas climdticas sobre os recursos hidricos e o saneamento

As mudancas climaticas impulsionadas pelo aquecimento global decorrente do
acumulo de gases de efeito estufa de longa dura¢io na atmosfera terrestre, desde
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a revolucio industrial, estdo intimamente ligadas a 4gua seja em sua dindmica
causal, seja nos seus efeitos socioambientais mais devastadores.

No tocante as causas, o vapor d’agua ¢ isoladamente o mais poderoso dos
gases de efeito estufa, contribuindo trés vezes mais que o CO» para aquecer o
planeta; sua concentracdo, no entanto, sendo muito variavel e dependente da
temperatura, funciona mais como um mecanismo de retroalimenta¢do positiva
do aquecimento global (Barros de Oliveira, 2008). Por outro lado, a aceleragio
do ciclo da 4gua ¢, sem duvida, uma das principais consequéncias deste
fendmeno, impactando os indices regionais de precipitagdio e o regime
hidrolégico dos rios (Lozan, 2007; WWAP, 2012). Quanto aos efeitos, a maior
parte dos riscos associados as mudancas climaticas, e as principais medidas de
adaptagdo e mitiga¢do que reclamam, esta direta ou indiretamente relacionada a
dgua que, além de essencial a vida e as principais atividades socioeconémicas,
também pode ser veiculo de calamidades, destruicio e transmissdo doencas
(Sadoff e Muller, 2009).

Os modelos do IPCC indicam tendéncias de aumento das precipita¢oes nas
altas latitudes e nas 4reas tropicais imidas, ao lado da diminui¢ao de chuvas nas
areas semidridas e subtropicais. Também indicam aumento de areas assoladas
por secas, bem como ampliacao da variabilidade sazonal e interanual das chuvas
em todas as regides. Nas dltimas décadas, estariam mudando a quantidade, a
distribui¢o e a intensidade das chuvas no espago e no tempo. Chuvas torrenciais
tornaram-se mais frequentes, mesmo em lugares onde a precipitagdo total
diminuiu. E previsdes indicam aumento na frequéncia e intensidade de eventos
hidrometeorolégicos extremos, como tempestades, secas ¢ ondas de calor
(WWAP, 2012).

Além das mudancas nos padrdes de chuva, e da elevagio média do nivel do
mar, estima-se que aquecimento global também devera impactar fortemente as
vazbes médias e a descarga anual dos rios, sobretudo os que sdo alimentados
pelo degelo sazonal de geleiras e neves estocadas no topo das montanhas. Como
assinalava o GWP, no seu primeiro Policy Brief sobre o tema, uma elevacdo de
poucos graus na temperatura média do planeta pode provocar aumentos de 10
a 40% na vazdo média dos rios nalgumas grandes bacias hidrograficas e, ao
mesmo tempo, diminuicio de 10 a 30% noutras (GWP, 2007: 1). Estes impactos
naturalmente estdo sujeitos a enormes variagoes regionais condicionadas por
diversos fatores, como padrdes de circulacio atmosférica, fenébmenos como o
El Nifio, ou mudangas no uso do solo em larga escala.
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No caso brasileiro, as proje¢des do IPPC, segundo Marengo (2008), indicam
que a pluviosidade média da Amazonia e do Nordeste podera cair até 20%, no
final deste século, num cendrio de altas emissdes. Porém, os proprios
climatologistas reconhecem que suas previsdes de médio e longo prazo neste
campo sao muito mais frageis e sujeitas a incertezas do que as relacionadas com
a temperatura, dificultando estabelecer tendéncias de alteracdo no ciclo da agua
na escala regional (iden).

De um modo geral, o IPCC prevé que as mudancas climaticas globais
afetarfio negativamente a disponibilidade de agua em diversas regiGes do mundo.
O estresse hidrico, definido como uma disponibilidade média anual inferior a 1.700
m? per capita, que hoje atingiria mais de 700 milhées de pessoas em 43 paises,
podera afetar cerca de trés bilhdes de pessoas por volta de 2025, concentradas
principalmente na Africa subsaariana, na China e na India (Vivekanandan e Nair,
2009).

Por outro lado, no campo dos desastres, os eventos hidrometeorolégicos
extremos, como estiagens excepcionalmente severas e duradouras ou chuvas
torrenciais atipicas, cuja intensidade e frequéncia tendem a aumentar com o
aquecimento global em praticamente todos os cendrios projetados, jd seriam
hoje globalmente responsaveis por cerca de 90% das calamidades, 72,5% das
vitimas e 75% das perdas econémicas (Nunes, 2010). Para completar, prevé-se
que este fenémeno resultard na expansao das zonas endémicas de doengas de
veiculagao hidrica, como dengue, malaria e esquistossomose (WWAP, 2012).

Diante deste quadro, cabe refletir sobre os conceitos de vulnerabilidade,
adaptacdo e resiliéncia face aos riscos decorrentes das mudancas climaticas,
especialmente no campo dos recursos hidricos e do saneamento.

Vulnerabilidade, resiliéncia e adaptagéo

O proprio IPCC se encarregou de dar uma detinicio basica de vulnerabilidade, que
corresponderia a0 “grau em que um determinado sistema se encontra suscetivel
a ou incapaz de enfrentar os efeitos adversos da mudanca climatica, incluindo a
variabilidade e os eventos extremos” (apud Svendsen e Kunkel, 2008: 13 — trad.
livre). Essa conceituagio inicial foi refinada a partir da contribui¢io dos cientistas
sociais, de modo que a vulnerabilidade passou a ser entendida como uma
condicio multifacetada, social e espacialmente variavel, pois implica tanto as
diferencas de exposicio aos riscos e desastres das pessoas e lugares, como
diferencas nas respectivas capacidades de enfrentamento ou resposta, prevencao
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e adaptagdo. Assim, em situacio de exposicio semelhante, a vulnerabilidade dos
grupos sociais desfavorecidos (pobres, idosos, criangas, etc.) seria maiot, por
apresentarem maior susceptibilidade aos perigos envolvidos (Marandola, 2009).

Conforme reflexdes desenvolvidas noutro trabalho sobre politicas de
adaptacdo no campo dos recursos hidricos e do saneamento (Vargas, 2013),
podemos distinguir as dimens&es hidrotécnica e hidropolitica da vulnerabilidade.
Assim, a primeira envolveria os riscos que se colocam para a gestdo da dgua em
seus aspectos técnicos e operacionais. No contexto urbano, a wvulnerabilidade
hidrotécnica corresponderia a possibilidade de um colapso nos sistemas de
abastecimento publico de agua potavel, esgotamento sanitirio ¢ drenagem
pluvial, causado por eventos extremos. Decerto, cada um destes sistemas pode
apresentar deficiéncias presentes que geram vulnerabilidade para as cidades e
pessoas sem relagdo direta com as mudangas climaticas.

Quanto a vulnerabilidade hidropolitica, que abarcaria a primeira, pode-se dizer
que esta nogao se desdobra em trés dimensoes analiticas: a fisica, a gerencial e a
social. A vulnerabilidade fisica diz respeito, como vimos, a possibilidade de
colapso na infraestrutura e nos servicos de saneamento diante de desastres
relacionados a eventos extremos. A gerencial contempla o despreparo dos
gestores de recursos hidricos e servicos de saneamento para lidar com incertezas
que envolvem o ciclo da 4gua no contexto das mudancas climaticas, ou sua
eventual resisténcia a novas abordagens requeridas. Por fim, a vulnerabilidade social
corresponde a falta de acesso ou a exclusdo temporaria de determinados grupos
sociais dos servicos de saneamento basico, geralmente aqueles ja desfavorecidos
e mais ameacados em termos de exposicao, susceptibilidade e capacidade de
recupera¢ao do impacto das crises e desastres.

Passemos a no¢io de adaptagio. De acordo com a defini¢ao do IPCC, inclusa
no relatério AR4 (2007), consiste no “ajustamento de sistemas naturais e
humanos em resposta aos impactos atuais ou esperados da mudanca climatica,
tendo em vista reduzir os danos e aproveitar as oportunidades envolvidas”.4 Os
processos e as politicas de adaptagido abrangeriam o “conjunto das acdes
empreendidas para mudar comportamentos, cambiar prioridades, manter a
produgdo de bens e servicos essenciais, bem como para planejar e agir visando
reduzir os impactos nocivos da mudanga climatica ou mesmo transforma-los em
oportunidades positivas” (ibidens.). Para estes autores, o foco estratégico das

4 Apud Svendsen e Kunkel (2008: 13), em tradugio livre.
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politicas de adaptagdo estaria no desenvolvimento da “capacidade adaptativa”
das comunidades.

Em documento publicado em 2003, a IUCN alertou para os desafios
envolvidos na adaptagio da gestdo dos recursos hidricos e dos servicos de
saneamento aos impactos esperados do aquecimento global, a comecar por
mudangas de perspectiva nos gestores. Os autores argumentam que a gestdo dos
recursos hidricos deveria orientar-se por abordagens mais amplas e flexiveis,
buscando nio apenas incorporar e compatibilizar as demandas de diferentes
atores, a fim de superar ou reduzir conflitos nas bacias hidrograficas, como
também valorizar os recursos, ecossistemas e servicos ambientais (Bergkamp;
Otlando e Burton, 2003). Tais abordagens implicariam articular diferentes atores
e saberes na busca de solucdo para problemas complexos em situacdo de
incerteza crescente, exigindo esfor¢os duradouros de capacitagio de pessoas e
institui¢bes. Neste contexto, as prioridades seriam: a) reduzir a vulnerabilidade
das pessoas aos eventos extremos; b) proteger e restaurar os ecossistemas
responsaveis por servicos ambientais essenciais; e ¢) fazer com que a oferta de
agua atenda as demandas crescentes (idens).

Passemos a noc¢do de resiliéncia, normalmente associada as politicas de
adaptacdo. Segundo Lautze (2014), as definicdes de resiliéncia, que alguns
autores consideram como o oposto da vulnerabilidade, podem ser agrupadas em
duas vertentes principais: a primeira, sob influéncia da fisica, se assemelha a
noc¢iao de resisténcia e consiste na capacidade de um corpo ou sistema de
absorver e suportar choques ou perturbacdes externas e, posteriormente,
retornar ao seu estado normal; a segunda, de cunho ecoldgico, enfatiza a
capacidade dos sistemas sociais e naturais se recuperarem dos choques e
perturbagdes externas a partir do desenvolvimento de sua prépria capacidade de
regeneracdo e adaptacdo. Enquanto a primeira se focaliza na capacidade dos
sistemas manterem a distribuicdo dos recursos e a prestagdo dos servigos
socioambientais essenciais durante uma situacdo de crise, a segunda se concentra
na habilidade dos atores, instituicdes e sistemas de aprender com a crise e de se
adaptar as novas condicdes, ajustando-se as mudangas que ela traz. Criticando a
engineering resilience que da primeira vertente, Smith (2012) sugere que, numa visao
mais atualizada, a no¢ao de resiliéncia seria equivalente a de adaptagao ou “gestao
adaptativa”.

Podemos concluir que ha duas abordagens distintas da resiliéncia no ambito
das estratégias de adaptacdo a situagOes de crise provocadas por extremos
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climaticos e outros eventos disruptivos: de um lado, uma abordagem
conservadora que encara a superacido da ctise como retorno a uma situagao
anterior de equilibrio ou normalidade; de outro, uma abordagem avangada que
considera a normalidade da prépria crise como uma possibilidade latente
impossivel de ser eliminada do horizonte, encarando a condi¢io normal de
operacdo do sistema como sujeita a mudangas que requerem aprendizado,
precaucgao e adaptagio.

Considerando a tltima abordagem como a mais adequada para analisar as
origens ¢ as estratégias de enfrentamento da crise hidrica na RMSP durante o
biénio 2014-2015, podemos adotar a seguinte definicio operacional de
resiliéncia:

capacidade geral de um sistema reduzir a propria vulnerabilidade a crises e eventos
extremos ou disruptivos, a0 antecipar as respectivas probabilidades de ocorréncia
e as consequéncias esperadas, bem como adotar planos e medidas para reagir as
situagbes emergenciais em que os riscos se materializam em crise ou desastre, por
meio de politicas adequadas de prevencio, enfrentamento e adaptacio.

Veremos como os conceitos examinados acima podem nos auxiliar a
compreender como um fendémeno climatico extremo, a estiagem do sudeste no
biénio 2014-2015, se transformou numa crise do sistema de abastecimento
publico de agua da maior metrépole da América do Sul. Antes disso, cabe-nos
descrever a estrutura e as condi¢des gerais do préprio sistema metropolitano
antes da crise.

Recursos hidricos e abastecimento de dgua na RMSP:
condigdes gerais pré-crise

Com aproximadamente 21,5 milhdes de habitantes, a RMSP apresenta uma
condi¢do hidrolégica desfavoravel. A maior parte do territério desta metrépole
e mais de 90% de sua popula¢io se concentram na bacia hidrografica do Alto
Tieté, cujos 5.868 km? de area de drenagem correspondem a zona de cabeceiras
deste rio, onde a vazio é naturalmente reduzida em relagio a do seu curso médio.
O balango hidrico nesta bacia ¢ bastante critico, pois a disponibilidade natural
de agua ¢ inferior a 150 m? anuais per capita, enquanto a demanda corresponde
a 2,5 vezes a vazao minima de estiagem (FABHAT, 2017).5 Por isso, a crise mais

5 Para a ONU, uma regiio com disponibilidade de 4gua anual inferior a 1000 m3 per capita ja se
encontra numa condi¢ido de escassez hidrica. De acordo com este indicador, a situagio da RMSP seria
analoga as condi¢bes das regiGes semi-aridas.
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recente no abastecimento da Grande Sio Paulo vai além de uma situacio
conjuntural de “estresse hidrico”, refletindo uma condi¢do estrutural: a
necessidade permanente da RMSP captar grandes volumes d’agua das bacias
hidrograficas adjacentes.

Quanto a qualidade das dguas superficiais do Alto Tieté, o ultimo Relatério
de Situacio da bacia (FABHAT, 2017) mostra que, dos 71 pontos de
amostragem monitorados em 2016, somente 23 apresentaram IQA médio anual
entre “6timo” (7) e “bom” (16), nimero equivalente a pouco mais da metade
dos pontos com IQA entre “ruim” (20) e “péssimo” (20), enquanto o restante
(8) mostrou-se “regular”.¢ Embora a coleta de esgotos tenha alcangado 83% do
volume gerado em 2016, a situacio do tratamento permanece precaria nesta
bacia, atingindo 52% do volume coletado naquele ano, com remoc¢io de apenas
435% da carga poluidora organica (idem.). Ou seja, além de escassos e
insuficientes, os recursos hidricos existentes na Grande Sao Paulo sio
subaproveitados devido a enorme polui¢do gerada pelos efluentes urbanos
lancados nos tios da bacia do Alto Tieté.

Abastecimento de dgua na RMSP

Criada em 1973, a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo
(SABESP) ¢ uma sociedade an6nima de capital aberto e economia mista,
controlada pelo governo estadual. A empresa, umas das maiores do mundo em
populagio atendida, é o principal prestador de servigos de abastecimento de agua
¢ esgotamento sanitario na bacia do Alto Tieté, onde se situam 34 dos 39
municipios da RMSP. Destes, 29 municipios sdo atendidos pelo Sistema
Integrado Metropolitano (SIM) da SABESP, que cuida da distribuicao de agua
em 25 deles, vendendo 4gua tratada aos demais, que se encarregam de operar as
redes distribuidoras locais.

Antes da crise, o SIM contava com oito Sistemas Produtores, cuja capacidade
total de producio atingia cerca de 74 m3/s de 4gua potavel.” Todavia, como se
obsetrva na Tabela 1, a produgiao média do SIM caiu de 69,1 m3/s em 2013 para
62,2 m3/s em 2014, e 52m3/s em 2015, j sob o impacto da ctise. Nota-se que

8 IQA: Indice de Qualidade da Agua calculado pela companhia ambiental do estado de Sio
Paulo (CETESB) a partir da andlise de amostras coletadas na sua rede de monitoramento.

7 Exclui o sistema Sdo Lourengo, que teve sua construgio iniciada durante a crise, sendo inau-
gurado em abril de 2018, cuja capacidade regularizada de producio de dgua potavel atinge 4,7m3/s.
Os dados de produgio média deste sistema ainda nio estio disponiveis.
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este impacto foi bem mais acentuado no Cantareira, pois a queda na sua
producdo média anual durante o biénio da crise (2014-2015) foi de
aproximadamente 57% em relacio a 2013, contra um queda média de cerca de
25% no conjunto do sistema integrado.

Tabela 1

Capacidade e produgdo média anual das Estag¢des de Tratamento
de Agua do SIM (m?/s)

» ri o Capaidade 20137 20149 20159 2016
Cantareira 33,0 32,6 237 141 22,0
Guarapiranga 15,0 13,6 142 14,9 13,9
Alto Tieté 15,0 121 13,8 121 11,7
Rio Grande 5,0 3.9 48 3.9 38
Rio Claro 40 48 3,9 5,0 49
Alto Cotia 1,2 1,2 0,9 0,9 1,2
Baixo Cotia 0,9 0,8 0,8 0,8 0,9
Rib. Estiva 0.1 01 01 01 0.1

Total 742 69,1 62,2 52,0 583

Fontes: (a) SABESP: <http://site.sabesp.com.br/site/interna/Default.aspx?secaold=36>
(b) SABESP: Relatério anual apresentado a Securities and Exchange Comission dos Esta-
dos Unidos (Formulario 20F), ediges de 2014 a 2017. In: http://www.sa-
besp.com.br/Calandraweb/CalandraRedirect/?temp=0&proj=investidoresnovo&pu
b=T&db=

O sistema Cantareira no abastecimento de dgua da RMSP

Para abastecer a capital e seu entorno, no inicio da década de 60 do século passado,
o governo paulista planejou reverter grandes vazbes de 4gua da bacia do
Piracicaba, por meio de uma série de barragens interligadas. Tratava-se do sistema
Cantareira, cujas obras foram iniciadas em 1967 e concluidas em 1982. Com
capacidade para abastecer até nove milhdes de pessoas RMSP, o Cantareira teve
sua participacio na producio de agua potavel do SIM drasticamente reduzida com
a crise, passando de 47% do total em 2012 para menos de 27% em 2015.

As barragens do Cantareira também contribuem para abastecer mais de cinco
milhdes de habitantes das cidades situadas a jusante, nas bacias dos rios Piracicaba,
Capivati e Jundiaf (PCJ). Por isso, a dependéncia da RMSP deste sistema, criticado
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desde a sua origem, vem sendo questionada ha muito pelos Comités e o Conséreio
Intermunicipal de tais bacias. Trata-se de questionamento retomado com vigor
durante a seca do biénio 2014-2015 e as negocia¢des que levaram a segunda
renovagio da outorga. Mas, antes de discutir como essa crise afetou o Cantareira
e os diferentes atores envolvidos, cabe descrever de maneira detalhada a
configuracio e o funcionamento normal deste sistema.

Represa

Aguas Claras
Represas Represa f ! ETA Guarad
Jaguari e Jacarei Cachoeira 2

Represa

Atibainha Represa

Paiva

Figura 1. Fluxograma do Sistema Cantareira. Fonte: Relatirio de situagio da UGRHI 5, 2070.
Comités PCJ, p. 7.

Com area de drenagem de 2.279,5 km?, que abrange territérios de quatro
municipios do estado de Minas Gerais e outros oito do estado de Sdao Paulo, o
Cantareira é um dos maiores sistemas produtores de 4gua potavel do mundo.
composto por seis barragens interligadas por 48 km de tineis e canais, além de
uma estagdo elevatdria de alta poténcia (v. Figura 1). Das represas Jaguari-Jacared,
a agua desce por gravidade, passando pelas represas Cachoeira, Atibainha e Paiva
Castro. A partir da dltima, ja no Alto Tieté, segue por tineis até a elevatéria de
Santa Inés, de onde é bombeada 138 metros serra acima, descendo em seguida
para a represa Aguas Claras e até a Estacdo de Tratamento de Agua do Guarad,
cuja capacidade de producio atinge 33 m3/s. O conjunto das represas Jaguati-
Jacaref, Cachoeira e Atibainha funciona como um reservatério udnico,
denominado “sistema equivalente”, cuja capacidade total de armazenamento é
de 1.269,5 hm? de agua; deste montante, 982 hm? correspondem ao chamado
“volume util”, captado por gravidade. Os 287,5 hm? restantes constituem a
reserva técnica ou “volume morto”, situado abaixo dos tuneis de captagio, cuja
utilizagao requer bombeamento.?

8 Dados extraidos do “infografico Cantareira”, disponivel in: <http://mananciais.
sabesp.com.br/Home>.
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Por suas represas envolverem tanto rios de dominio Unido (quando drenam
o territério de outro pais ou mais de um estado da federagdo), como rios de
dominio estadual (que nascem e correm dentro do territério do mesmo estado),
o sistema Cantareira, operado pela SABESP, tem como gestores a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA) e o Departamento de Aguas e Energia Elétrica de
Sdo Paulo (DAEE). Este complexo sistema foi construido em duas etapas. A
primeira, iniciada em 1967 e concluida em 1974, envolveu barramento e
captacio de 11 m3/s de agua dos tios Juqueri, Atibainha, Cachoeira e Jaguari. A
segunda, com a construcio das represas Jaguari-Jacarei, durou de 1977 2 1982, ¢
acrescentou 22m3/s ao Cantateira, fixando a capacidade maxima do sistema em
33m3/s. Foi essa a vazdo que a SABESP foi autorizada a captar nas represas
deste sistema por meio de outorga concedida pela Portaria n° 750 do Ministério
das Minas e Energia, em agosto de 1974, com vigéncia de 30 anos.

A implanta¢do do Sistema Cantareira foi combatida e criticada por diversos
prefeitos e entidades da sociedade civil da bacia do Piracicaba, que promoveram
ampla mobilizagdo em defesa de seus rios. Destaca-se a Campanha Ano 2000, que
culminou na entrega de um documento com 32 reivindica¢des ao governador
do estado em 1987, dentre as quais a “desativagio progressiva” do sistema
Cantareira. Porém, as reivindicagbes e criticas a primeira outorga foram
ignoradas pelos governos estadual e federal, ja que o processo de abertura
politica do regime militar mal havia comegado, e prevaleciam politicas setoriais
desenvolvimentistas, decisdes centralizadas e descaso com o meio ambiente nas
areas de recursos hidricos e saneamento. Contudo, encerrada sua vigéncia de 30
anos, a outorga precisou ser renovada em 2004, sob condigbes politicas
totalmente diferentes.

Com o pafs redemocratizado e dotado de uma legislacio que promove a
gestdo integrada, descentralizada e participativa da agua, a primeira renovagao
da outorga do Cantareira passou por um amplo processo de negociagio entre a
SABESP, a ANA, o DAEE e os comités das bacias hidrograficas Alto Tieté e
PCJ. Como resultado de tais negocia¢Ges, a autorizagio para a empresa continuar
captando agua das bacias PCJ por meio do sistema Cantareira foi renovada por
10 anos, sob as condicbes estabelecidas na Portatia DAEE n® 1.213, dentre as
quais se destacam: i) pagamento da 4gua retirada pela SABESP; ii) regras de
reparti¢cao da agua acumulada nos reservatorios entre as bacias Alto Tieté e PCJ;
ili) monitoramento hidrolégico conjunto por ANA, DAEE e os referidos
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comités de bacia; e iv) investimento da SABESP no aproveitamento de outros
mananciais para diminuir a dependéncia da RMSP deste sistema.

Nesta segunda outorga, que entrou em vigor em outubro de 2004, ficou
estabelecido o patamar de 36 m3/s de 4gua como vazio maxima de retirada total
das represas do sistema equivalente, incluindo o limite de 31 m3/s captados pela
SABESP para abastecer a RMSP, e a liberacao de até 5 m3/s a jusante pata as
bacias PCJ. Este teto de 36m?/s para a vazao de retirada representa a capacidade
total deste sistema que, naturalmente, sofre flutuacGes conforme o regime
pluviométrico (que alterna periodos chuvosos e de estiagem) da bacia
contribuinte. Por outro lado, também foi definido um piso de vazdes primdrias,
destinadas ao abastecimento prioritario das residéncias e dos servigos essenciais
de cada regiao (24,8 m3/s para o Alto Tieté e 3,0 m3/s para as bacias PCJ), que
se buscaria garantir de maneira ininterrupta. Para evitar o esvaziamento das
represas, as vazoes maximas de retirada autorizadas més a més seriam baseadas
em Curvas de Aversdo ao Risco bianuais (v. Figura 2). Calculadas a partir do
biénio mais seco ja registrado até entdo na série de dados pluviométricos da bacia
contribuinte ao Cantareira iniciada em 1930, os anos 1952-1953, tais curvas
estabelecem vazdes maximas mensais variaveis em funcido da quantidade de 4gua
acumulada nos reservatérios do sistema equivalente, de tal forma que,
respeitados estes limites, seria mantido um armazenamento minimo de
seguranca correspondente a 5% de seu volume util nos doze meses
subsequentes.

Entretanto, outro dispositivo inserido na outorga, conhecido como “banco
de aguas”, contrariava as curvas de risco, permitindo contabilizar como
“poupanga’ o volume de agua nio utilizado no periodo de chuvas por cada bacia
em relacdo ao proprio teto (i.e.: a somatdria das respectivas vazoes primatias e
secundarias, ponderadas as curvas de risco) para uso durante a estiagem. Assim,
as vazoes poupadas no periodo chuvoso por uma das partes eram convertidas
em créditos que lhe permitiam captar vazdes adicionais no perfodo seco acima
do teto e além dos limites das curvas de risco.

De todo modo, com a seca extrema que atingiu a regido no biénio 2014-2015,
a mais severa desde 1930, os gestores e a operadora do Sistema Cantareira
acabaram tomando decisbes que colocaram em questio ndo apenas o referido
banco de aguas, mas também a propria renovagio de sua outorga, como veremos
a segui.
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Figura 2: Curvas de Aversio ao Risco do Sistema Equivalente, com armazenamento minimo de
5% do volume util, considerando as vazoes naturais do biénio 1953-1954
Fonte: ANA (2004), Anexo VII, Figura 2

Vulnerabilidade e crise no sistema Cantareira

Provocada por fenémeno climatico extremo, a seca do biénio 2014-2015 causou
a maior queda ja registrada no nivel dos reservatérios do sistema Cantareira.’
Entretanto, a crise deste sistema ndo teve origem somente em condi¢des
climaticas excepcionais. O colapso do Cantareira também foi produto de
decisdes equivocadas tomadas pelos 6rgios implicados em sua gestio e
operacio, tanto na preven¢io, como no enfrentamento da crise. Ao evitarem e
postergarem medidas para reduzir a dependéncia da RMSP deste sistema ou
conter o esvaziamento dos reservatdrios, as autoridades responsaveis

contribuiram para agravar a crise.

9 Segundo a ANA (2015), a forte queda na pluviosidade da regiio sudeste em 2014 caracteri-
zou-se como um fendémeno climatico extremo, com probabilidade de ocorréncia inferior a 1% e
tempo de retorno superior a 100 anos. Naquele ano, a vaziao média anual afluente aos reservatérios
do Cantareira atingiu apenas 8,7 m3/s, menor valor ja registrado em 84 anos, correspondendo a
22% da média histérica do perfodo e apenas 40% da vaziao média de 1953, o ano mais seco da
série.
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Atores e responsabilidades na prevencédo da crise

No que tange a prevencdo, observa-se que a SABESP nio cumpriu uma das
principais condicionantes da outorga de 2004. Conforme o artigo 16 da Portaria
DAEE 1.213/04, caberia a empresa “providenciar, no prazo de até 30 meses,
estudos e projetos que viabilizem a reducido de sua dependéncia do Sistema
Cantareira”. Para atender esta clausula, em 2006 a Sabesp apresentou ao DAEE
o Plano Diretor de Abastecimento de Agua da RMSP, prevendo obras para
aumentar a produc@o de agua para a metrépole até 2025. Mas, como este plano
ndo levava em conta as demandas de agua das bacias PCJ, o DAEE considerou
que aquela clausula fora descumprida.

Para superar o impasse, no final de 2008 o governo paulista contratou a
elaboragdao do Plano Diretor de Aproveitamento de Recursos Hidricos para a
Macrometrgpole Panlista (PDMM), visando propor novos mananciais e sistemas de
abastecimento para esta megalépole que abrange os maiores aglomerados
urbanos do estado de Sdo Paulo.!? O sumario executivo deste plano, concluido
cinco anos depois, trazia uma interpretagido peculiar do artigo 16 da Portaria
1.213/04, cujo objetivo teria sido “buscar alivio a situacio de ‘estresse hidrico’
nas bacias PCJ” e aumentar as vazoes disponibilizadas para as mesmas, podendo
ser alcancado por meio de “trés medidas nio excludentes™ i) redugdo da
transferéncia das dguas do Sistema Cantareira para a RMSP; ii) transferéncia de
dguas de outro manancial para o Sistema Cantareira; iii) construcio de
reservatérios de regularizacio na bacia do Piracicaba (COBRAPE, 2008: 16).
Conforme o documento, “a primeira medida ndo é recomendada por absoluta
necessidade de 4gua para o suprimento de uma metrépole situada nas cabeceiras
da bacia hidrografica [do Alto Tieté], sendo inevitavel sua dependéncia aos
mananciais externos” (#bid.). Por conseguinte, todos os “arranjos hidraulicos”
propostos no PDMM previam o Cantareira operando na capacidade maxima,
com producio de 33m3/s de dgua até 2035.

Assim, nio surpreende constatar que a SABESP ignorou o mencionado
artigo 16, que obrigava a companhia a buscar novos aproveitamentos de agua
para diminuir a dependéncia da RMSP em relagdo ao sistema Cantareira. O fato
¢ que, até o infcio de 2014, quando o prazo de vigéncia da segunda outorga ja
estava préximo de vencer, nenhum novo sistema de produgio de agua havia sido

10 Trata-se de macrorregido de 52 mil km2, com cerca de 31 milhGes de habitantes, distribuidos
em 180 municipios, cujo petimetro abrange oito bacias hidrograficas e quatro regides metropoli-

tanas do estado de Sdo Paulo (COBRAPE, 2013).
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implantado (desde 1992). Foi somente no inicio de abril, com a crise hidrica ja
plenamente instalada, que se iniciaram as obras do Sistema Produtor Sdo
Lourenco, concluidas quatro anos depois.

Podemos dizer que a dependéncia continuada do Cantareira constituia um
dos principais fatores de vulnerabilidade do sistema integrado de abastecimento
de agua da RMSP, como foi evidenciado durante a crise hidrica, que obrigou os
gestores e a operadora do sistema a tomarem medidas relevantes para reduzi-la.

Atores e responsabilidades no enfrentamento da crise

Como apurado em Acdo Civil do Ministério Publico, embora ndo pudessem
prever a gravidade da seca de 2014-2015, os gestores do Cantareira sabiam que
o mesmo vinha apresentando vazoes afluentes muito abaixo da média histérica
desde 2012. Mas nio tomaram qualquer providéncia para reduzir a captacio de
agua nos reservatorios do sistema; ao contrario, mesmo com o nivel das represas
em queda livre no inicio de 2014, ANA e DAEE recorreram ao banco de aguas
para autorizar a SABESP a captar vazdes acima dos limites das curvas de aversio
ao risco examinadas acima, contribuindo para o esgotamento precoce do volume
util das represas. O dispositivo s6 foi suspenso em marco daquele ano, quando
passaram a limitar as retiradas de d4gua do sistema “de forma insuficiente e tardia”
(MPF/GAEMA, 2014: 26-32).

Outras medidas relevantes tomadas pelos 6rgios gestores do sistema
Cantareira no inicio da crise hidrica foram: i) criacio do Grupo Técnico de
Assessoramento ¢ Gestdo (GTAG), com a missio de auxilid-los no
monitoramento dos reservatérios e nas decisoes sobre vazdes de retirada de agua
do sistema; ii) autorizagio dada a SABESP para bombear a dgua do volume
morto, situada abaixo dos tuneis de captagdo; e iii) suspensio da segunda
renovagio da outorga.

Ao GTAG, formado por representantes da ANA, DAEE, SABESP e
comités das bacias hidrograficas PCJ e Alto Tieté, caberiam as seguintes
atribui¢oes: i) monitorar diariamente dados pluviométricos, fluviométricos e de
qualidade da 4dgua dos reservatérios do sistema Cantareira, if) expedir relatério
semanal contendo, de um lado, uma avaliacdo dos niveis de armazenamento de
agua, das vazdes afluentes, da demanda hidrica e das perspectivas climaticas; de
outro, uma recomendacdo das vazoes de retirada a serem praticadas na semana
seguinte (tanto nas transferéncias para a RMSP, como nas descargas a jusante),
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além de possiveis medidas de restri¢do ou suspensio de direitos de uso da 4gua
dos usuarios agricolas e industriais situados na area de influéncia do sistema.

Porém, este grupo jamais funcionou como previsto. Nao elaborou relatérios
semanais com recomendacdes de vazdes de retirada para a semana seguinte; ao
contrario, s6 publicou dez boletins com frequéncia quinzenal ou supetior, tendo
permanecido 90 dias consecutivos sem emitir qualquer comunicado. Portanto,
o GTAG, nio promoveu ajustes nas vazoes de retirada no prazo e frequéncia
condizentes com a propria meta de preservar reserva minima no volume 1til do
sistema até o final do petiodo seco de 2014.

Ora, com o nivel dos reservatdrios em queda acelerada desde janeiro de 2014,
o volume util se esgotou no inicio de junho, depois da SABESP ter iniciado a
capta¢do de uma parcela do volume morto em meados de maio, com autorizagao
dos gestores, acrescentando 182,5 bilhGes de litros de agua ao volume
armazenado no sistema. Cinco meses depois, com o iminente esgotamento desta
parcela e apds vencer uma batalha judicial contra esta medida, a companhia foi
autorizada a explorar outra parcela desta reserva, que acrescentou 105 bilhoes
de litros de 4gua ao sistema.

Ainda em julho de 2014, a resolu¢do conjunta ANA/DAEE n° 910
prorrogou a outorga do Cantareira, que estava prestes a expirar, adiando as
negociac¢des para sua renovagio. Na mesma resolugio, os gestores suspenderam
disposivos da outorga relativos a governanca compartilhada da agua do sistema
equivalente e esvaziaram as atribuicdes do GTAG, que foi prematuramente
dissolvido em setembro, no auge da crise.

Cabe examinar mais de perto as medidas adotadas pela SABESP para
enfrentar a crise hidrica, para além do Cantareira, cujas vazbes de retirada
passaram a ser drasticamente reduzidas pelos gestores a partir de meados de
2014 até o final de 2015. Como operadora do Cantareira e do SIM, a companhia
se viu obrigada a fazer obras e adotar medidas emergenciais tanto para reduzir a
demanda, como para ampliar e otimizar a oferta de 4gua no curto prazo. Como
se discute a seguir, ao analisar o #ming e a escolha destas medidas, percebe-se a
influéncia dos interesses eleitorais do governador nas decisoes da empresa.

Em relatério apresentado a Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento do
estado de Sdo Paulo (ARSESP) em janeiro de 2014, a SABESP cogitou adotar
um programa de racionamento de agua na RMSP para “reduzir a producio do
Sistema Cantareira e evitar o colapso de seus mananciais” (MPF/GAEMA: 45).
Mas, com o governador concorrendo a reeleigio no final do ano, tal medida
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acabou sendo descartada em favor de outras sem 6nus politico. Assim, ja em
fevereiro, a SABESP lanca um “programa de bénus” para incentivar a economia
de 4gua, com descontos de até 30% na conta dos usuarios cujo consumo fosse
reduzido em pelo menos 20% em relacio a média do ano anterior. Cogitada
naquele momento, a aplicagdo de uma sobretaxa ao consumo excedente so viria
a ser adotada um ano depois, com o governador reeleito.

Em paralelo, a empresa reduz a pressio na rede distribuidora, planeja e
executa obras emergenciais para viabilizar o remanejamento de agua entre os
sistemas produtores. Tais obras permitiram transferir, ao longo de 2014,
6,3 m3/s de outros sistemas para areas anteriormente atendidas pelo Cantareira
(SABESP, 2015:17). Ja a reducdo noturna na pressao hidraulica, que deixava
diariamente milhSes de pessoas sem agua na RMSP, ! foi a medida mais eficiente
para reduzir a demanda sobre o Cantateira durante a crise: da queda de 17,7m3/s
observada na producio deste sistema, entre fevereiro de 2014 e marco de 2015,
41% provieram da reducio de pressio, contra 36% da transferéncia de agua de
outros sistemas, 20% do programa de bénus e 3% de diminuigdo na venda de
agua tratada aos municipios distribuidores (dem., p. 24).

Mesmo sendo tecnicamente eficiente na contencio da demanda e no
controle de vazamentos e desperdicios, sem trazer os riscos de rompimento de
tubulagGes derivados do racionamento de d4gua mediante cortes no
fornecimento, a reducido da pressio hidraulica na rede foi criticada como uma
medida com impacto desigual nos consumidores. Pesquisas mostraram que as
familias mais pobres foram as mais prejudicadas, por morarem nas areas mais
altas e afastadas dos centros de distribuicdo do SIM, onde chegou a faltar 4gua
nas torneiras por horas a fio, durante o dia, no pico da crise (cf. Dias e a/., 2015).

Quanto as medidas tomadas para otimizar e ampliar a oferta, a SABESP nao
ficou apenas no aproveitamento do volume morto do Cantareira. A companhia
iniciou e concluiu mais quatro obras e intervencoes emergenciais relevantes para
combater a escassez de 4agua durante o biénio da crise hidrica, as quais
acrescentaram 7,5m3/s a produgio de dgua potivel do SIM (v. Tabela 2).
Entretanto, com excecio do aumento de 2,0m3/s na producio do sistema
Guarapiranga, as vazoes adicionais decorrentes de obras e intervengdes no
sistema Alto Tieté ndo constituem uma ampliagdo da oferta corrente de dgua no

1 Pesquisa do Datafolha constatou que, somente na capital, cerca de nove milhdes de pessoas
ficaram sem dgua no auge da crise. Cf. matéria “Maioria diz que Alckmin omite dados de estia-
gem”, publicada na Folha de S. Paulo, em 16 de agosto de 2014.
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SIM, mas antes capacidades de reforco que dio mais seguranga aos sistemas para
serem acionadas noutras estiagens extremas.

Tabela 2

Principais obras da SABESP para ampliar a oferta
de agua 2 RMSP durante a crise

Obras Emergenciais (2014-2015)

Sist. Produtor — Inicio Capacidade Situacio
(/)
Reversao do rio /G.uara— o Nov./ Concluida
tuba ao reservatorio Ponte Alto Tieté 0,5 .
2014 (Janeiro/2015)

Nova
Egrgﬁ?e?t?eﬁsrigua do Alto Tiete L&/ 1,0 Concluida

. b : 2015 ’ (Junho/2015)
Taiagupeba
Transferéncia Rio Grande Maio/ Concluida
(Billings) Taiagupeba Alto Tieté 28 105 4,0 (Setembro/

2015)
Ampliacio da ETA Alto Guar Concluida
da Boa Vista uara 2014 2,0 (Dezembro/
piranga 2015)
Obras Estruturantes (2014-2017/18)

Sist. Produtor Sio Sio Abril/ 47 Concluida
Lourenco Lourenco 2014 ’ (Abril/2018)
Interligacio Jaguati- . Fev./ Concluida
Atibainha Cantarcira 2016 B (Marco/2018)
Reversio do rio Itapanhad A Jan/ Junho/2020
A represa de Biritiba Alto Tiete 2018 20 (previsio)

Fonte: Relatétrio de Sustentabilidade da SABESP (anual), edi¢des de 2014 a 2017.12

Com excecido do sistema produtor Sio Lourenco, que traz uma expansio
média de 4,7m3/s na produgio de dgua do SIM, a mesma légica se aplica as obras

12'Todas as edigbes do relatério, desde 2007, estio disponiveis no website da SABESP, in
<http:/ /www.sabesp.com.br/CalandraWeb/CalandraReditrect/Ptemp=4&proj=investido-
resnovo&pub=T&db=&docid=1D4769482AB57353832574F7005D9F27&doci-
dPai=AB82FSDBCD12AE488325768C0052105E&pai=filho5>. Acesso: junho a dezembro de
2018.
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estruturantes inauguradas apés a crise (cf. tabela acima). A interligacio Jaguari-
Atibainha, que permite ao sistema Cantareira captar 5m3/s de 4gua na bacia
hidrografica do Paraiba do Sul, também foi concebida como um dispositivo de
reforgo deste sistema. Ao impactar a disponibilidade de 4gua nos estados do Rio
de Janeiro e Minas Gerais, também banhados pelo Paraiba, esta obra, prevista
no PDMM, enfrentou forte resisténcia dos respectivos governos. O conflito foi
superado por um acordo entre os governadores, mediado pelo Supremo
Tribunal Federal, do qual resultou uma interligacio de mao dupla, que também
permite ao Cantareira socotrer a bacia do Paraiba, transferindo até 3m3/s na
direcio inversa.

A despeito das obras e medidas emergenciais ja adotadas, a crise hidrica se
agrava ao entrar no segundo ano do biénio critico: em 2015 ocorreram o janeiro
mais seco e as menores vazoes afluentes jamais registradas na bacia contribuinte
do Cantareira desde 1930, quebrando os recordes do ano anterior. Apesar das
chuvas de verdo terem voltado em fevereiro, o Cantatreira chegou ao fim do
periodo seco, com menos agua nos reservatérios do que tinha um ano antes: o
volume de agua armazenado no sistema correspondia a apenas 15% de sua
capacidade (incluindo reserva técnica), contra 25% em 31 de maio de 2014.13
Mesmo tendo chovido mais, o uso intensivo do volume morto cobrou seu
prego, pois o solo ressecado dificultou o armazenamento de dgua nas represas,
conforme o chamado “efeito esponja” comentado na midia a época.

Dai em diante, as restri¢oes de captagio impostas pelos gestores, somadas as
medidas promovidas pela SABESP, reduziram a menos da metade a produgio
média do Cantareira, favorecendo a lenta recuperag¢do dos reservatérios
(SABESP, 2015). Mesmo assim, somente no ultimo dia de 2015 o sistema
conseguiu “sair do vermelho”, quando atingiu 0,3% do volume dtil, depois de
passar 19 meses operando no volume morto. A recuperagio do Cantareira
prosseguiu desde entdo, com o regime de chuvas tendo voltado grosso modo aos
padrées médios de longo prazo na regido. Foi assim que, no final de marco de
2016, quando o Cantareira atingiu 36% de seu volume util, o governador
anunciou o fim da crise hidrica, embora a regularidade no abastecimento de agua
ainda deixasse a desejar nas regiGes periféricas da metrépole. Na cobranca de
tarifas, a normalidade s6 voltou em maio, quando o programa de bonus (que

13 Dados disponiveis em http://mananciais.sabesp.com.br/Home (selecionar a data). O re-
gime hidrolégico padrio na bacia do sistema Cantareira alterna um periodo seco (junho a novembro)
e um periodo simido (dezembro a maio).
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beneficiava os clientes cujo consumo de agua foi reduzido durante a crise) e a
sobretaxa (que penalizava aqueles cujo consumo aumentara) foram ambos
revogados pela agéncia reguladora por solicitagio da prépria SABESP.

Como vimos, na questio da prevengio contra a crise hidrica (que ndo se
confunde com uma incerta previsio do extremo climatico), podemos
responsabilizar a operadora e os gestores do sistema Cantareira por decisdes
imprevidentes (sempre avalizadas pelo governo estadual) as quais o mantiveram,
juntamente com todo o SIM, numa condicio de vulnerabilidade, a saber: de um
lado, o descumprimento da clausula 16 da 2* outorga, mantendo o abastecimento
de dgua da RMSP altamente dependente do Cantareira; de outro, a
superexploracio dos mananciais deste sistema relacionada ao abuso do chamado
banco de aguas em detrimento das curvas de aversdo ao risco na determinagiao
das vazoes de retirada dos reservatérios. O que dizer das decisoes tomadas pelo
governo estadual e estes mesmos 6rgaos na gestdo da crise? Foram tomadas as
medidas mais adequadas para enfrenta-la e mitigar seus efeitos perversos sobre
a populagio?

E possivel dizer que o governo estadual, os gestores ¢ a operadora do
Cantareira sairam-se melhor na gestio do que na prevenc¢ao da crise hidrica.
Podemos dizer que as principais medidas tomadas para enfrenti-la, seja no
aumento da oferta, seja na reducdo do consumo, foram tecnicamente
adequadas e eficazes. Foram acertadas as decisdes dos gestores de autorizar a
captagdo de agua no volume morto das represas, reduzir as vazdes de retirada e
adiar a renovacio da outorga do sistema Cantareira; e também o foram, da parte
da SABESP, a execucio de obras emergenciais para viabilizar a transferéncia de
vazOes de agua bruta e de 4gua tratada entre os sistemas produtores, permitindo
aliviar o Cantareira, assim como a decisdo de reduzir diariamente a pressao na
rede hidraulica no perfodo noturno como alternativa aos cortes no fornecimento
de 4gua.

Mesmo assim, é possivel criticar politicamente o #ing e a maneira como
tais medidas foram decididas e aplicadas, como o fizeram o Ministério Publico,
a imprensa e diversas organizacGes da sociedade civil ao longo da crise. O MP
foi o primeiro a criticar ANA e DAEE pelo abuso do banco de 4guas e a demora
em reduzir as vazOes de retirada do sistema Cantareira; e tanto a imprensa como
as ONGs denunciaram a resisténcia do governador a chancelar medidas

impopulares, como a sobretaxa ao consumo excedente, durante o ano eleitoral
de 2014.
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Mas as criticas das ONGs a atua¢io do governo estadual no enfrentamento
da crise foram bem mais amplas e radicais. Tendo demorado a entrar em cena,
o “terceiro setor” o fez de maneira articulada, ao langar a “Alianca pela dgua”
em outubro de 2014: uma grande coalizagdo de entidades da sociedade civil que
interveio no debate sobre a crise da agua em Sao Paulo, com questionamentos e
propostas para supera-la. Fruto desta iniciativa, o relatério Crise Hidrica e Direitos
Humanos (Mattins et al., 2015), encaminhado 2 ONU um ano depois, acusou o
governo estadual de violacdo do direito humano a 4dgua e ao saneamento. De
acordo com as entidades signatirias, os indicios desta violagdo estariam
presentes tanto nas origens da crise, quanto nos processos de decisio e no
impacto das medidas adotadas para enfrentd-la. Para elas, a gravidade da crise
deveu-se a “falta de planejamento”, ie.: auséncia de medidas de precaucio
visando a “prevencio e defesa contra eventos hidrolégicos extremos”; falta de
“planos de contigéncia” face ao possivel agravamento da escassez hidrica; falta
de protecio e superexploracio dos mananciais.

Com relagdo aos processo de decisdo das medidas e obras emergenciais
contra a crise, o referido relatério denuncia as autoridades estaduais por falta de
transparéncia e descumprimento da legislagdo. Ao mostrar que boa parte das
obras foram aprovadas e licenciadas em carater emergencial, os autores alegam
que a situacdo de emergéncia teria sido utilizada para justificar regimes especiais
de contratacdo e ritos administrativos sumarios, mas “nao para estabelecer com
clareza, equidade e transparéncia as medidas adotadas para manter a prestacao
dos servicos” (Martins, 2015: 7). Estudos da ONG Artigo 19 Brasil também
mostraram que a escassez de agua durante a crise foi acompanhada da escassez
de informag¢des adequadas sobre sua gravidade e as medidas em andamento para
supera-la, devido ao descompromisso das autoridades com o direito a
informacio e a prestagdo de contas ao cidaddo (Dias, 2016).

Quanto ao impacto das medidas, o relatério encaminhado a ONU
argumentam que a SABESP teria violado o direito a 4gua das popula¢Ges mais
pobres ao promover interrup¢des “arbitrarias”, “repentinas”, “‘sem
planejamento e comunicacio prévia” no fornecimento de 4dgua as regides
periféricas da RMSP mediante redugdes na pressao hidraulica, descumprindo
dispositivos legais que obrigam os responsaveis pelo abastecimento publico de
dgua a comunicarem previamente a vigilincia sanitdria, ao regulador e aos
usuarios qualquer interrup¢ao no servico, com a identifica¢do do perfodo e dos
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bairros afetados.!* Contudo, s6 depois da deliberagio n® 545 da ARSESP ter
sido publicada, em janeiro de 2015, essa informacdo passou a ser diariamente
divulgada pela companhia (Martins, 2015: 10).

Ora, a acusagdo da Alianca pela 4gua e seus parceiros de que o governo
estadual teria violado o direito humano a agua durante a crise hidrica parece
exagerada. Afinal, a situa¢do impunha celeridade no licenciamento das obras
emergenciais, todas elas liberadas pelo poder Judiciario depois de terem sido
embargadas pelo Ministério Publico. Nao se pode tampouco dizer que as
interrupgbes no servigco decorrentes de redugdes na pressdo hidraulica foram
“repentinas ¢ sem planejamento”, ja que hd décadas a SABESP investe na
setorizacdo e no controle de pressdes na rede, instalando sistematicamente
valvulas redutoras de pressao, muitas delas acionadas por telecomando, em
diferentes setores do SIM. E verdade que, durante a crise, a empresa reduziu a
pressdo hidraulica minima abaixo da norma técnica padrao no periodo noturno,
gerando interrup¢des duradouras no fornecimento de agua aos moradores
pobres das dreas altas situadas nas extremidades das redes. Entrentanto, a
empresa alega que a pressio minima praticada baseava-se em dispositivos
especificos da propria norma e era suficiente para preencher os reservatorios
prediais, tendo promovido a distribui¢io gratuita de caixas d’agua para as
familias mais pobres. Mesmo que a ultima iniciativa tenha ficado aquém das
necessidades de tais familias, como noticiado na época, as desigualdades sociais
na distribuigdo de agua durante a crise hidrica teriam sido ainda mais graves se a
SABESP e o governo estadual tivessem optado pelo racionamento.

Consideragées finais

Respondendo a primeira das trés questdes formuladas no inicio deste artigo,
constatou-se que o SIM apresentava uma condi¢io de vulnerabilidade que, em
grande parte, decorria da propria dependéncia do Cantareira. Tal condi¢ao nao
dizia respeito apenas a dependéncia dos mananciais de agua deste sistema e do
seu estado de conservacdo, mas também comportava aspectos técnicos (como a
precaria interconexo e flexibilidade operacional entre o conjunto dos sistemas
produtores) e aspectos politico-institucionais relacionados a segunda outorga (o
descumprimento do artigo 16, e a possibilidade dos créditos acumulados no

14 Cf. Portaria 2914/2011 do Ministério da Saude (art. 126) e Lei Federal 11.445/2007 (art.
40, §1°).
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banco de dguas prevalecerem sobre as curvas de aversdo ao risco nas decisdes
sobre as vazbes de retirada do sistema). Portanto, no tocante a prevencio e
defesa contra extremos climaticos, podemos concluir que vulnerabilidades
hidrotécnicas e hidropoliticas conferiam ao SIM uma condi¢do de baixa
resiliéncia pré-crise.

Na segunda questio concernente a eficicia das medidas adotadas para mitigar
e superar a crise hidrica, verificou-se que as mesmas foram fecnicamente eficazes,
tanto para reduzir a demanda, como para aumentar a oferta de 4gua durante o
biénio da estiagem. Todavia, os processos de decisdo envolvidos parecem ter
sido mal conduzidos po/iticamente, a0 menos na arena publica.

Contrariando principios de gestdo compartilhada, descentralizada e
participativa da agua previstos na legislacdao brasileira, as medidas foram tomadas
em arenas decisérias restritas, além de mal comunicadas e informadas a opinido
publica. Por isso, foram alvo de inumeras a¢des judiciais, bem como de discursos
oportunistas mobilizados tanto pela oposi¢io, como pelo governo, nas disputas
politico-partidarias e eleitorais do periodo. A politizacao e judicializagdo destas
medidas refletem certo “déficit de governanga” em seu processo decisorio, cuja
origem ndo estaria tanto no suposto descompromisso do governo estadual do
momento com os principios de transparéncia e accountability da administragao
publica, conforme a critica das ONGs. Nossa andlise da crise hidrica na RMSP
sugere outra hipotese explicativa, asegundo a qual, no enfrentamento de crises
de qualquer natureza, qualquer governo tende a promover tanto o estreitamento
dos espacos de governanga, como o deslocamento e o fechamento das arenas
decisorias das politicas publicas mais afetadas. Resistir a essa tendéncia passa a
ser um enorme desafio, na medida que as incertezas do clima em mutacio
parecem transformar a crise, sua prevencio e enfrentamento, em aspecto normal
da governanca da 4gua.

Sobre o legado da crise hidrica, objeto da dltima questdao, pode-se dizer que
as obras de interconexdo e reforco dos sistemas produtores de agua potavel
realizadas no seu enfrentamento aumentaram a flexibilidade operacional e a
resiliéncia do SIM. Junto com o novo sistema Sio Lourengo, tais obras
permitiram reduzir a dependéncia da RMSP do sistema Cantareira, atacando um
foco central de vulnerabilidade técnica do SIM. Por outro lado, ao permitirem
uma reparticao mais justa e equilibrada das aguas do sistema Cantareira entre as
bacias Alto Tieté e PCJ, diminuindo os conflitos entre ambas, as regras
operacionais da 3 outorga teriam reduzido a vulnerabilidade hidropolitica deste
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sistema. Porém, a indefini¢io nas regras operacionais da transposicio das dguas
do Paraiba do Sul ao Cantareira, que ja estd em operagdo, parece caminhar na
direcdo contraria: salvo se o nivel dos reservatorios deste sistema estiver abaixo
de 20% do volume util global, a SABESP pode acionar discricionariamente essa
transposi¢cdo sem que precise prestar contas a sociedade ou aos gestores do

sistema (ANA/DAEE, 2017).
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