CONJUNTURA

Crisis de agua
en el Cono Sur:
aprendizajes
desde Argen-
tina, Brasil y
Uruguay

Crises hidricas

no Cone Sul:

aprendizados de Argentina,
Brasil e Uruguai

Tomas Olivier

Natalia Dias Tadeu

Lara Mac Donnell

rises de qualquer tipo constituem

instancias para avaliar como as

politicas existentes e as relacdes

entre organizacoes com capaci-

dade deciséria permitem lidar
com problemas complexos e desenvolver res-
postas em tempo real. Ao mesmo tempo, as
crises podem funcionar como catalisadores
de mudancas nas politicas publicas existen-
tes. A ocorréncia de uma crise, mesmo que de
grandes proporcdes, nem sempre garante uma
subsequente mudanca em politicas publicas,
nas atitudes de organizacdes ou na tomada de
decisoes (Birkland, 1997; 1998). Neste artigo,
discutiremos as ac¢oes realizadas depois de trés
casos de crises hidricas na Argentina, no Brasil
e no Uruguai.

Por que estudar crises hidricas?

Nos ultimos anos, paises da regido embarca-
ram em uma série de mudancas estruturais na
maneira como se gere o recurso agua. Influen-
ciados por ativistas ou por organismos multi-
laterais de crédito, governos de nivel nacional
e subnacional tém reconhecido o cardter mul-
tifacetado e compartilhado dos recursos hidri-
cos e os desafios que isso implica na hora de
desenvolver politicas de maneira coordenada
entre jurisdicOes distintas. Nesse sentido, ini-
ciativas como a Gestdo Integrada de Recursos
Hidricos ou a criacdo de comités de bacias tém
recebido atencdo consideravel nas ultimas
quatro décadas. Paises como Argentina, Bra-
sil ou Uruguai tém incorporado ideias desses
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risis de cualquier tipo constituyen

instancias para evaluar cémo las

politicas existentes y las relacio-

nes entre organizaciones con ca-

pacidad decisoria permiten lidiar
con problemadticas complejas y desarrollan
respuestas en tiempo real. Al mismo tiempo,
las crisis pueden funcionar como catalizadores
de cambio en las politicas publicas existentes.
La ocurrencia de una crisis, aun cuando sea de
grandes proporciones, no siempre garantiza
un subsiguiente cambio de politicas publicas,
en las actitudes de organizaciones o en la toma
de decisiones (Birkland, 1997, 1998). En este
articulo discutiremos las acciones realizadas
tras tres casos de crisis del agua, en Argentina,
Brasil y Uruguay.

¢Por qué estudiar crisis del agua?

En los ultimos anos, paises de la region se han
embarcado en una serie de cambios estructu-
rales en la manera en que se maneja el recurso
agua. Influenciados por activistas o por orga-
nismos multilaterales de crédito, gobiernos a
nivel nacional y subnacional han reconocido
el cardcter multifacético y compartido de los
recursos hidricos y los desafios que esto impli-
ca a la hora de desarrollar politicas de manera
coordinada entre distintas jurisdicciones. En
ese sentido, iniciativas como el Manejo Inte-
grado de Recursos Hidricos o la creacion de
comités de cuencas han recibido considerable
atencidn en las ultimas cuatro décadas. Paises
como Argentina, Brasil, o Uruguay han incor-



enfoques, desenvolvendo legislacoes e politicas em nivel na-
cional e subnacional com o objetivo de que as decisdes sobre
o0 recurso agua sejam tomadas de maneira compreensiva, in-
corporando as opinides dos diferentes interesses envolvidos
(Trimble et al., 2021).

A pergunta que naturalmente segue é: a criagdo de uma nova
lei nacional ou politica publica é suficiente para alcancar a
efetiva incorporagdo de opinides e interesses divergentes? A
resposta, muitas vezes, ndo pode ser conhecida até que ocor-
ram circunstancias que demandem dessas politicas ou das
acoes promovidas por essas politicas. As crises, nesse sentido,
constituem um excelente cendrio para observar-se essas dina-
micas, que colocam o funcionamento do sistema de governan-
¢a da dgua no centro da cena.

Crises de abastecimento de dgua na Argentina,
no Brasil e no Uruguai

Como parte do Projeto GovernAgua, diferentes crises hidricas
relacionadas a disponibilidade e a qualidade de dgua foram
analisadas nesses trés paises do Cone Sul. O objetivo foi iden-
tificar concordancias e diferencas na maneira como as organi-
zacdes envolvidas na governanca da dgua lidaram com os pro-
blemas, identificando potenciais aprendizados que tenham
surgido apos as crises.

Um dos casos analisados na Argentina foi uma crise de tur-
bidez na Bacia Inferior do Rio Chubut, no noroeste da regido
patagdnica. As caracteristicas biofisicas da regido fazem com
que o Rio Chubut seja propenso a eventos de turbidez eleva-
da. Em 2017, uma tempestade de caracteristicas incomuns
na secdo superior da bacia arrastou grandes quantidades de
sedimento para o rio, resultando em altos niveis de turbidez
na dgua e obrigando as plantas de tratamento a suspender a
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porado ideas de estos enfoques, desarrollando legislacién y
politicas a nivel nacional y subnacional con el objetivo de que
las decisiones sobre el recurso agua sean tomadas de manera
comprensiva, incorporando las opiniones de distintos intere-
ses involucrados (Trimble et al., 2021).

La pregunta que naturalmente sigue es, ses suficiente la crea-
cién de una nueva ley nacional o una politica publica para lo-
grar la efectiva incorporacién de opiniones e intereses diver-
gentes? La respuesta muchas veces no se puede saber hasta
que ocurran circunstancias que requieran de estas politicas
o de las acciones promovidas por estas politicas. Las crisis,
en ese sentido, constituyen un excelente escenario para ob-
servar estas dindmicas, que colocan al funcionamiento del
sistema de gobernanza del agua en el centro de la escena.

Como parte del Proyecto GovernAgua, distintas crisis hidricas
relacionadas con la disponibilidad y calidad de agua potable
fueron analizadas en estos tres paises del Cono Sur. El obje-
tivo fue identificar concordancias y diferencias en la manera
en que las organizaciones involucradas en la gobernanza del
agua lidiaron con los problemas, identificando potenciales
aprendizajes que hayan emergido luego de las crisis.

Uno de los casos analizados en Argentina fue una crisis de
turbiedad en la Cuenca Inferior del Rio Chubut, en el noreste
de la regién patagoénica. Las caracteristicas biofisicas de la
region hacen que el Rio Chubut sea propenso a eventos de
turbiedad elevada. En 2017, una tormenta de inusuales carac-
teristicas en la seccién superior de la cuenca arrastré grandes
cantidades de sedimento al rio, resultando en altos niveles de
turbiedad en el agua y obligando a las plantas de tratamiento



potabilizacao e restringir o fornecimento nas cidades. Esse a suspender la potabilizacién y restringir el suministro en las

evento se estendeu durante mais de 60 dias, nos quais aproxi- ciudades. Este evento se extendié durante mas de 60 dias en

madamente 300.000 pessoas tiveram acesso limitado a dgua. los cuales aproximadamente 300.000 personas estuvieron con
limitado acceso al agua.
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Figura 2 - Sequia en el Sistema Cantareira (Brasil)
Crédito: Midia Ninja. 255, . IR

No Brasil, a crise de abastecimento de dgua potavel que afetou
a Regido Metropolitana do Estado de Sao Paulo (RMSP), com
seu apice entre os anos de 2013 e 2015, foi outro caso analisado.
Essa crise ocorreu devido a reducao da disponibilidade hidrica
causada por uma seca de grandes proporcoes e foi agravada
por limitacdes na tomada de decisdes, entre outros fatores.
Um dos sistemas de abastecimento afetados foi o Sistema Can-
tareira, que transpoe a agua desde as bacias dos rios Piracica-
ba-Capivari-Jundiai (PCJ) e chegou a ser o maior sistema pro-
dutor da RMSP (atendendo a 46% da populacdo antes de 2014
- aproximadamente 9 milhoes de pessoas). A populagdo abas-
tecida por esse sistema foi fortemente afetada, varios bairros
em diversas cidades ficaram completamente desabastecidos,
principalmente em regides mais vulneraveis.
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En Brasil, la crisis de abastecimiento de agua potable que afec-
t6 a la Regién Metropolitana del Estado de Sdo Paulo (RMSP),
con su apice entre los afios de 2013 a 2015 fue otro de los ca-
sos analizados. Esta crisis ocurrié debido a la reducciéon de
la disponibilidad hidrica causada por una sequia de grandes
proporciones, y se vio agravada por limitaciones en la toma de
decisiones, entre otros factores. Uno de los sistemas de abas-
tecimiento afectados fue el Sistema Cantareira, que trasvasa
el agua desde las cuencas de los rios Piracicaba-Capivari-Jun-
diai (PCJ), y llegd a ser el mayor sistema productor de la RMSP
(atendiendo al 46% de la poblacién antes de 2014 - aproxima-
damente 9 millones de personas), . La poblacién abastecida
por este sistema fue fuertemente afectada, varios barrios en
diversas ciudades quedaron completamente desabastecidos,
principalmente en regiones méas vulnerables.



érias toxi . no Uruguai

m 2015, (;g afetou o processo de potabihza da 4gua e
levou a uma crise de abastecimento publico no Departa

to de Maldonado. Essa crise foi produto das caracteristicas

da lagoa (nivel de eutrofizacéo, baixa turbidez, etc.), junto a

5“ondig6es climdticas (seca, altas temperaturas, direcdo dos

ventos). Esse evento afetou mais de 140.000 pessoas que rece-

i avel (g)m alteragoes de odor e sabor) por

cerca de um més, durante o periodo estival.

1
crisis analizada fue un evento de floracién de cia-

n terias toxicas en la cuenca de Laguna del Sauce, en
Uruguay en 2015, que afecto al proceso de potabilizacién del

agua y derivo en una crisis de abastecimiento publico en el
Departamento de Maldonado. Esta crisis ocurri6 producto de

las caracteristicas de la laguna (nivel de eutrofizacién, baja
turbiedad, etc.), junto a condiciones climadticas (sequia, altas
temperaturas, direcciéon de los vientos). Este evento afecté

mas de 140.000 personas que recibieron agua no potable (con T
alteraciones de olor y sabor) por alrededor de un mes, durante
el'periodo-estival:

I

Figura 3 - Laguna deI Sauce (Uruguay) .
Crédito:vlikatu / Campo Uruguayo - Zona Laguna deI S"auce |
180429- 9658-J|katu" b_y‘ilkatu is licensed with CC BY-SA 2.0.
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Que acoes foram tomadas durantes e apos as crises?

Em cada pais, foram observados diferentes tipos de a¢des pos-
-crise; em muitos casos, essas acoes foram condicionadas pelas
dinamicas de governanca proprias de cada lugar. Na Argenti-
na, as principais a¢des concentraram-se em atualizagoes na in-
fraestrutura existente (potabilizacdo e logistica de distribuicéo)
para lidar com a crise. Apos a crise, tomaram-se iniciativas de
melhoria nas capacidades de informacéo de qualidade da dgua
em tempo real, para aumentar as capacidades de antecipacdo
diante de futuros eventos. Entretanto, nenhuma dessas acoes
focou acoes de prevencdo ou de fomento da colaboracdo entre
organizacoes envolvidas no manejo do recurso. No Brasil, foram
adotadas medidas como o racionamento (intercalando algumas
horas de abastecimento com horas e/ou dias sem dgua) adogao
de uma “tarifa de contingéncia” (que penaliza o aumento do
consumo de dgua), modificacdo da infraestrutura para reduzir
a dependéncia do Sistema Cantareira e alteracdo da composi-
cao do Comité de Bacia do PCJ, ampliando a participacao de
atores da sociedade civil e limitando a representacdo de atores
estatais, entre outras medidas. Durante a crise, também houve
certa pressao social — por maior transparéncia e participacao
- que se reduziu consideravelmente depois de uma ligeira me-
lhora nas condi¢des ambientais. Por ultimo, no Uruguai, foram
adotadas medidas técnicas e operacionais, o monitoramento foi
intensificado e observaram-se coordenagoes entre a empresa
de abastecimento, organismos do governo nacional e a acade-
mia. Também foi aprovado o Plano de Acdo para a bacia (em
desenvolvimento desde 2011), como medidas para reverter o
grau de degradacdo da qualidade da dgua e houve avancos na
elaboracdo do Plano de Ordenamento Territorial para a bacia.
Independentemente dessas acoes, ainda persistem uma baixa
participacdo de alguns setores, dificuldades de comunicacéo e
problemas de coordenagao multinivel.
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En cada pais se observaron distintos tipos de acciones post-cri-
sis; en muchos casos estas acciones fueron condicionadas por
las dindmicas de gobernanza propias de cada lugar. En Argen-
tina, las principales acciones se enfocaron en actualizaciones a
la infraestructura existente (potabilizacion y logistica de distri-
bucién) para sobrellevar la crisis. Posteriormente a la crisis se
llevaron a cabo iniciativas de mejora en las capacidades de in-
formacion de calidad de agua en tiempo real, para aumentar las
capacidades de anticipacién ante eventos futuros. Sin embargo,
ninguna de estas acciones se ha enfocado en acciones de pre-
vencién o de fomento de la colaboracién entre organizaciones
involucradas en el manejo del recurso. En Brasil, se adoptaron
algunas medidas como el racionamiento (intercalando algunas
horas de abastecimiento con horas y/o dias sin agua), adopcion
de una “tarifa de contingencia” (que penaliza el aumento del
consumo de agua), modificacién de la infraestructura para re-
ducir de la dependencia del Sistema Cantareira y alteracion de
la composicién del Comité de Cuenca del PCJ, ampliando la par-
ticipacion de actores de la sociedad civil y limitando la repre-
sentacion de actores del Estado, entre otras medidas. Durante
la crisis también hubo cierta presién social - por mayor trans-
parencia y participacion - la cual se redujo considerablemente
luego de una ligera mejora de las condiciones ambientales. Por
ultimo, en Uruguay fueron adoptadas medidas técnicas y opera-
cionales, se intensificaron los monitoreos y se observaron coor-
dinaciones entre la empresa de abastecimiento, organismos del
gobierno nacional y academia. También, se aprob¢ el Plan de
Accién para la cuenca (en desarrollo desde 2011), con medidas
para revertir el grado de degradacién de la calidad del agua y
hubo avances en la elaboracion del Plan de Ordenamiento Ter-
ritorial para la cuenca. Al margen de estas acciones, todavia
persiste una baja participacién de algunos sectores, dificultades
comunicacionales y problemas de coordinacién multinivel.



As crises hidricas serviram como catalisador de mudancas
nas politicas publicas?

Os trés casos analisados mostram como diferentes crises por
falta de acesso a dgua potéavel de qualidade (seja por turbidez,
seca ou cianobactérias) geram ac¢des nas comunidades em que
ocorrem. Entretanto, as acoes observadas e as percepcoes dos
envolvidos indicam que as crises em si nao levaram a gran-
des mudancas de politica publica. Ao contrario, a maioria das
acoes foram dirigidas a acdes durante a crise com alguns corre-
latos a longo prazo que nao representaram mudancas significa-
tivas em esquemas institucionais existentes (ex.: melhorias no
monitoramento na Bacia Inferior do Rio Chubut; ampliacdo da
participacdo da sociedade civil no comité do PCJ; aprovacao de
um Plano de Acao e avancos para um Plano de Ordenamento
Territorial na bacia de Laguna del Sauce). Isso coincide com ar-
gumentos tedricos que indicam que a ocorréncia de um evento
extremo (como uma catastrofe natural) deve ser acompanha-
da por uma mobilizacdo de setores interessados para alcancar
uma mudanca nas politicas publicas (Albright, 2011). Nos trés
casos analisados, essa mobilizacdo ndo foi observada ou néo
alcancou niveis criticos.

A auséncia de uma mobiliza¢do ndo supde tampouco uma ati-
tude passiva e fatalista diante de futuras crises. Acreditamos
que essa pesquisa serviu ndo somente para identificar o que
ocorreu em crises hidricas especificas, mas também para tes-
tar potenciais explicacdes sobre quais podem ser as causas des-
sa falta de mobilizacdo e de mudancas em politicas. Por fim,
esperamos que a compreensdo de quais foram os padroes de
acoes apos trés grandes crises hidricas permita facilitar apren-
dizados entre os tomadores de decisdo e setores ativistas para
fomentar as mudancas necessarias diante de futuros cenarios
climaticos. Em certa medida, o paradoxo é que ndo poderemos
saber a extensao das mudancas alcancadas até a ocorréncia da
proxima crise.
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Los tres casos analizados han mostrado cémo distintas crisis por
falta de acceso al agua potable de calidad (ya sea por turbiedad,
sequia, o cianobacterias) generan acciones en las comunidades
donde ocurren. Sin embargo, las acciones observadas y las per-
cepciones de quienes estuvieron involucrados indican que las
crisis en si no derivaron en grandes cambios de politica publi-
ca. En cambio, la mayoria de las acciones se orientaron a accio-
nes durante la crisis con algunos correlatos a largo plazo que no
supusieron cambios significativos en esquemas institucionales
existentes (ej: mejoras en los monitoreos en la Cuenca Inferior
del Rio Chubut; ampliacién de la participacion de la sociedad ci-
vil en el comité del PCJ; aprobacién de un Plan de Accién y avan-
ces para un Plan de Ordenamiento Territorial en la cuenca de
Laguna del Sauce). Esto coincide con argumentos tedricos que
indican que la ocurrencia de un evento extremo (como una ca-
tastrofe natural) debe ser acompafiado por una movilizacién de
sectores interesados para lograr un cambio de politicas publicas
(Albright, 2011). En los tres casos analizados, esa movilizacién no
se observo o no alcanzé niveles criticos.

La ausencia de una movilizacién no supone tampoco una acti-
tud pasiva y fatalista ante futuras crisis. Creemos que esta inves-
tigacion ha servido no solo para identificar lo que ha pasado con
crisis especificas del agua, sino también para testear potenciales
explicaciones acerca de cudles pueden ser las causas de esa falta
de movilizacién y cambio de politicas. En ultima medida, espera-
mos que el comprender cudles han sido los patrones de acciones
luego de tres grandes crisis de agua permita facilitar aprendizajes
entre las personas tomadoras de decisiones y sectores activistas
para fomentar los cambios necesarios ante futuros escenarios
climadticos. En cierta medida, lo paradéjico es que no podremos
saber cudnto cambio se habrd logrado hasta la ocurrencia de la
proxima crisis.
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