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RESUMO

Quais condi¢es permitiram que o Projeto de Transposicdo de Aguas do
Rio Sdo Francisco deixasse de figurar no imaginario daqueles que o defendiam,
como o vinha sendo desde os idos do periodo imperial, e, comecasse a ser
efetivamente implementado somente em 2007? Responder a esta questédo
corresponde ao objetivo principal deste estudo. Para tal, o Projeto Sao Francisco,
como também é conhecido, foi analisado a luz do modelo de multiple streams,
concebido por John Kingdon (2003), orientado para a compreensdo sobre como
algumas questdes passam a fazer parte da agenda de governo, recebendo atencéo
dos formuladores de politicas publicas, enquanto outras sédo ignoradas. Por meio do
modelo de multiple streams, foi possivel apontar os principais diagnosticos e
alternativas historicamente apresentados para a regido do semiarido brasileiro,
frente & questdo dramatica das secas recorrentes. Além disso, foi estruturado o
complexo jogo politico da transposicéo, caracterizado pelo conflito entre coalizGes
atuantes em multiplas arenas decisérias. A partir do mapeamento da forma como os
atores politicos se apropriaram dos diagnosticos e alternativas apresentados para a
regido, com o intuito de impor aos demais as suas crencas sobre qual deve ser o
melhor caminho para o desenvolvimento do semiérido, foram identificadas as janelas
de oportunidades (policy windows) que tornaram viaveis a execugdo do projeto de

transposicao.

Palavras-chave: Transposicdo. Rio S&ao Francisco. Formacdo da Agenda
Governamental.



ABSTRACT

What conditions allowed the Transposition of San Francisco Rivers Project
to quit the imagination of those who advocated it, as had been gone since the
Brazilian Imperial period, and started to be effectively implemented in 20077
Responding to this question is the main objective of this study. In this regard, the San
Francisco Project, as it is also known, was analyzed in light of the multiple streams
model, designed by John Kingdon (2003), aimed at understanding how certain issues
become part of the government agenda, receiving attention of policy makers, while
others are ignored. Through the model of multiple streams, it was possible to identify
the main and alternative diagnoses historically presented to the Brazilian semiarid
region, in the context of the dramatic issue of recurrent droughts. Moreover, the
complex political game of the transposition was structured, characterized by conflict
between coalitions that are active in multiple arenas of decision. From the mapping of
how political agents act in the sense to appropriate diagnosis and alternatives
presented for the region, in order to impose on others their beliefs about what should
be the best way for the development of semiarid region, this study identified
opportunities of changes (policy windows) that made feasible the implementation of

the project.

Key words: Transposition. San Francisco River. Agenda-Setting.
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1. INTRODUCAO

Hoje, digo que os verbos acelerar, crescer e incluir vao reger o
Brasil nestes proximos quatro anos.Os efeitos das mudancas
tém que ser sentidos rapida e amplamente.Vamos destravar o

Brasil para crescer e incluir de forma mais acelerada’.

No inicio do século XXI, o verbo da moda é “destravar’. Para as
autoridades publicas brasileiras, a viabilizacdo melhoria da qualidade de vida dos
brasileiros, do crescimento econdmico e da capacidade de competirmos no acirrado
sistema econdmico internacional, no seu conjunto, ttm como condicionante basico a
superacdo de gargalos estruturais que impedem que possamos alcancar tais
objetivos.

No meandro das amarras que precisam ser desatadas, um dos principais
desafios consiste certamente na ampliacdo das taxas de investimentos no Pais,
tanto aquelas praticadas pelo setor publico quanto pelo setor privado. Entre os anos
de 2000 a 2009, por exemplo, a taxa média de formacdo bruta de capital fixo
(FBCF)? no Brasil foi de 16,9%, muito inferior aquelas promovidas em outros paises
em desenvolvimento, como a China e a India, que alcancaram taxas médias de

41,2% e 31%, respectivamente.

QUADRO 1
Formacéao Bruta de Capital Fixo — Paises em Desenvolvimento
Brasil india China
Formagao Bruta de
. _ 16,9 % 31,0% 41,2 %
Capital Fixo

Fonte: FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2011

Ciente desta problematica, o Governo Federal decidiu langar, em janeiro
de 2007, um ambicioso conjunto de medidas de incentivo com o objetivo de

! Discurso de posse do Presidente Lula, em 01 de janeiro de 2007.
A Formacdo Bruta de Capital Fixo representa a parcela do rendimento que poderad ser revertida em
investimentos.

13
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promover o crescimento econémico e a ampliacdo da taxa de investimentos no Pais.
Sob o rétulo de Programa de Aceleracdo do Crescimento, ou simplesmente PAC,
foram concebidas propostas de modificacdes legais e operacionais com o intuito de
promover um ambiente mais atrativo para a realizacdo de investimentos privados,
tais como a desoneracao de impostos para alguns setores e a ampliacdo do crédito
por meio da criacdo de fundos de investimentos.

Outro objetivo do Programa de Aceleracdo do Crescimento consistiu na
ampliacdo do nivel de investimento promovido diretamente pelo setor publico. Para
tal, foi concebida uma carteira de obras, previstas para serem concluidas até o ano
de 2010, voltada para a provisdo de recursos em trés setores de infraestrutura:
logistica, energia e social e urbana. Na sua totalidade, as obras representavam

investimentos estimados em 436 bilhdes de reais.

QUADRO 2
Programa de Aceleracdo do Crescimento — Investimentos Previstos
Setor R$ (bi)
Logistica 58,3
Energia 274,8
Infra-Estrutura Social e Urbana 170,8
Total do PAC 503,9
Orgamento Fiscal e da Seguridade 67,8
Estatais Federais e Demais Fontes 436,1

Fonte: BRASIL, 2007.

Em 2009, o Presidente Lula anunciou o inicio da formulagdo do que seria
a segunda edicdo do PAC, que passaria a ser implementada a partir da posse da
Presidente Dilma Roussef, em 2011. Para alguns analistas, o programa representa
um dos pilares de um novo paradigma de desenvolvimento, baseado na reducéo da
desigualdade da distribuicdo de renda e na ampliacdo dos investimentos publicos,
com o intuito de recuperar a infraestrutura do pais apos um longo periodo de baixos
investimentos (MORAIS & SAAD-FILHO, 2011).

A carteira de obras do PAC foi concebida a partir da identificacdo de

projetos considerados estratégicos para o0 desenvolvimento da infraestrutura

14



15

nacional, sendo que alguns “engavetados” ha mais de trinta anos. Dado seu
simbolismo, bem como o fato de se tornar o maior projeto financiado diretamente
pelo Tesouro Nacional, certamente um dos marcos do Programa de Aceleracao do
Crescimento é o Projeto de Transposicdo de Aguas do Rio S&o Francisco que, a
partir de 2003, passou a ser intitulado Projeto de Integracdo do Rio S&o Francisco
com as Bacias do Nordeste Setentrional (PISF).

A transposicdo de aguas do rio Sao Francisco, objeto de estudo neste
trabalho, tem ocupado, ha muitos anos, um espaco no ideario de liderancas
regionais, sendo apresentada por varios de seus defensores como uma solugéo
definitiva para o problema recorrente das secas na regido do semiarido nordestino.
No inicio da década de 1980, foram contratados pelos técnicos do Departamento
Nacional de Obras e Saneamento (DNOS) os primeiros estudos voltados para a
elaboracdo do projeto de Transposicdo®, que culminaram na concepcéo de uma
proposta de captacdo de aguas no reservatorio de Sobradinho, as quais seriam
transportadas, por meio de canais, para bacias localizadas nos estados do Rio
Grande do Norte, Ceara, Paraiba e Pernambuco (BRASIL, 1983).

No entanto, a proposta de desvio de parte das aguas do rio Sao Francisco
para o abastecimento de rios intermitentes localizados nestes estados remonta a
uma época da histéria nacional muito mais longinqua, mais especificamente, a
meados do século XIX, durante o periodo imperial. Comissdes de especialistas,
constituidas pelo Governo Imperial para discutir e apresentar solu¢cées para reducao
dos efeitos gerados pelo fendmeno das secas para a populagdo da regido, ja haviam
considerado a derivacdo de aguas do Sao Francisco como uma das alternativas
para o semiarido (RIBEIRO, 2010).

Por seu simbolismo e por ter sobrevivido ao crivo de mais de cento e
cinquenta anos da historia do Brasil independente, a transposicdo de aguas do rio
S&o Francisco acabou se convertendo em uma rica fonte a partir do qual podem ser
extraidos diversos recortes de analises, inclusive voltados para a compreensao de
parte das engrenagens do sistema politico brasileiro. Por exemplo, recentemente, a
transposicado ja serviu de objeto para a anélise do federalismo brasileiro (AZEVEDO,
2008), bem como para a formacgdo de coalizdes politicas em torno de politicas
publicas (VIANA, 2011).

* Tratar dos diversas nomenclaturas atribuidas ao projeto.
15
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Um dos ensinamentos produzidos pela transposi¢céo consiste no fato de
gue apenas o interesse do Presidente da Republica em realizar uma determinada
acdo nao € condicdo suficiente para que medidas e atitudes sejam efetivamente
realizadas. ApOs a redemocratizacdo, a maior parte dos Presidentes eleitos pelo
voto popular declarou possuir a real intencdo em tirar o projeto do papel, definindo-o
como prioritario. Alguns, inclusive, anunciaram o breve inicio das obras, sem que, na
realidade, nada fosse efetivamente implementado. Como podemos explicar que o
sonho do ministro Mario Andreazza* em realizar a Transposicdo de Aguas do rio S&o
Francisco somente comecou a se converter em acao efetiva do Governo Federal,
com o inicio da construgdo dos canais de concreto, apds mais de trinta anos dos
primordios de sua concepgéo?

Em 1983, durante a formulacdo do Projeto de Transposicéo, 0s técnicos
do DNOS receberam a visita de consultores internacionais, ligados ao Banco
Mundial e, especialmente, ao United States Bureau of Reclamation (USBR),
organizacdo do Governo Federal americano com ampla experiéncia na elaboracéo e
implementacdo de projetos de transposicdo de aguas para regibes com elevada
escassez de recursos hidricos. Desde a década de 30, por exemplo, algumas areas
do estado americano da Califérnia, com indices pluviométricos inferiores aqueles
registrados no semiarido brasileiro, passaram a produzir culturas agricolas altamente
competitivas apos estas regides comecarem a receber aguas transpostas por meio
de imensos canais construidos pelo préprio Bureau of Reclamation (USBR, 2006).

De forma contrastante, no Brasil do século XXI, as secas perioddicas ainda
geram efeitos desastrosos bem conhecidos para a populacdo do semiarido
brasileiro. As secas representam também grandes custos para o erario publico,
como na seca entre os anos de 1997 a 1999, quando foram necessarios mais de
dois bilhdes de reais para as acbes de combate aos efeitos da estiagem, destinados
para a realizacdo de medidas emergenciais visando ao atendimento da populacao
afetada pela crise de escassez de agua. Naquela ocasiao, repetiu-se um padréo de
atuacao secular: as acdes emergenciais, com despesas voltadas, por exemplo, para
a distribuicdo de cestas basicas para a populacdo e a contratagdo de carros pipa
(ASA, 1999).

* Um dos principais entusiastas do projeto, Mario Andreazza foi Ministro do Interior durante o Governo do
Presidente Jodo Figueiredo (1979-1985).
16
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A situagdo calamitosa provocada pelas secas tem como conseqiéncia
uma demanda expressiva de diversos setores da populagéo pela elaboracéo de
solugbes que possam diminuir terminantemente o sofrimento dos nordestinos
durante os periodos de seca. Como ja ressaltado, a demanda por solu¢des encontra
nas experiéncias internacionais um conjunto de praticas bem sucedidas para a
superacdo de problemas de escassez de agua em contextos semelhantes ao
vivenciado pelo semiarido. Além disso, ha no discurso politico, geralmente
conduzido pelo chefe do Poder Executivo, um interesse na apresentacdo de
solugdes para a regiao.

Nesse contexto, dado tal alinhamento, o objetivo deste trabalho é

compreender quais condicdes permitiram gue o Projeto de Transposicdo de Aquas

do Rio Sdo Francisco deixasse de figurar no imaginario daqueles que o defendiam,

como o vinha sendo desde os idos do periodo imperial, e, somente em 2007,

passasse efetivamente a compor a agenda governamental federal, com os

consequentes estagios iniciais de sua implementacdo. Tao relevante quanto
entender as causas que permitiram que a transposicdo de aguas finalmente
entrasse na agenda governamental, é analisar as razdes que fizeram que, por tanto
tempo, a mesma nao conseguisse ser alcada ao conjunto de medidas
governamentais, a despeito da capacidade dos grupos de interesses em sua
viabilizacdo em pressionar o governo para que isto acontecesse.

A presente analise foi concebida a luz do prisma tedrico do campo de
politicas publicas, mas com concentracdo nos estudos de formacdo da agenda
governamental, que possibilitam a compreensao de como determinadas questdes
passam a ser objeto de atencdo dos formuladores de politicas publicas (KINGDON,
2003). Ainda séao poucos o0s estudos que visam estudar a formacdo da agenda
governamental no Brasil, com destaque para o0s estudos sobre a reforma
administrativa no setor publico (CAPELLA, 2004). Portanto, com este trabalho,
pretende-se constituir um insumo para a aplicacdo de teoria e para posteriores
avaliacdes de como melhora-la.

As condigcbes que ampliaram as chances da entrada do Projeto de
Transposi¢cao na agenda governamental foram fruto de uma rara combinacgéo entre o
reconhecimento do problema das secas na regido, da existéncia de uma alternativa

disponivel, e de um conjunto de eventos politicos favoraveis, e da atuacdo de

17
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pessoas capazes de empenhar parte consideravel de seus recursos no
convencimento das autoridades publicas de que esta obra é realmente indispensavel
para o desenvolvimento do semiarido.

De forma oposta, a ndo entrada do projeto na agenda do governo
provavelmente ocorreu porque ndo houve o alinhamento adequado entre a
existéncia de uma solucao viavel, o efetivo reconhecimento do problema e o clima
politico favoravel para sua realizacdo. Faz-se necessario destacar que por, tras da
transposicao de aguas do rio Sao Francisco, ha uma real disputa a respeito de qual
deve ser o diagndstico mais adequado para o Nordeste, assim como as solucdes e
0s projetos que devem ser priorizados. Tal estrutura sera analisada no decorrer
deste trabalho.

Como recorte temporal, optou-se por analisar o periodo de 1995, quando
sao iniciados os primeiros estudos que compde a raiz do projeto que estd hoje em
execucdo, até 2007, quando as primeiras frentes de trabalho passaram a ser
mobilizadas para a construcdo dos canais das obras. A despeito de a transposi¢cao
fazer parte do imaginario das liderancas do semiarido nordestino, somente muito
recentemente € que esta passou a dispor de tecnologia suficiente para ser
viabilizada. Pois ndo havia fonte de energia proxima a ela capaz de permitir 0
bombeamento da agua para alturas superiores a duzentos metros (BRASIL, 2004).
Somente com a construcdo da barragem de Sobradinho e a criacdo da usina
hidrelétrica de Sobradinho, € que este problema estaria resolvido. No entanto, a
magnitude do projeto, que previa captar 15% de toda a vazéo do rio Sdo Francisco,
e a indisponibilidade de recursos para o financiamento de uma obra destas
proporcdes, impediram que, até o final do Governo Itamar Franco, a obra fosse
iniciada.

Este trabalho foi subdivido em sete sec¢des. No primeiro capitulo, foi
realizada uma revisdo da literatura sobre formacédo da agenda governamental, a
partir da qual foi apresentado o modelo de multiple streams, de John Kingdon
(2003), buscando destacar suas principais proposicées. Posteriormente, sera
analisado como o projeto de Transposicdo pode ser analisado a partir de uma
perspectiva de formacédo da agenda governamental. No capitulo posterior, foi dado
destaque a metodologia de pesquisa empregada no desenvolvimento do presente

trabalho.
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No terceiro capitulo, buscou-se contextualizar o projeto de Transposicao,
com a exposi¢do dos antecedentes histéricos do projeto e sua insercdo no conjunto
de alternativas para o combate aos efeitos das secas na regido. A quarta secéo
deste trabalho consiste na discussdo da dinamica da interpretacdo da questdo da
escassez de agua na regido do semiarido. Portanto, foi levantado o processo de
constituicdo dos trés principais diagnosticos que buscam explicar as causas da
indisponibilidade do acesso a agua para parte consideravel da populacédo da regiao.
O quinto capitulo, por sua vez, apresenta 0 conjunto das principais alternativas
concebidas no ambito das comunidades de especialistas, visando solucionar 0s
efeitos das secas para a regido. Em primeiro lugar, foram identificadas as
alternativas tradicionais, incluidas no paradigma das “solucbes hidraulicas”. Em
segundo plano, foi dado destaque para as solu¢cbes concebidas no contexto do
paradigma de convivéncia com as secas, bem como para a proposta apresentada
pela Agéncia Nacional de Aguas, intitulada Atlas do Nordeste. Por fim, sera
apresentada a alternativa da transposicao.

O sexto capitulo discute a dinamica politica relacionada a transposicao.
Foram mapeadas quatro principais coaliz6es com posicionamentos contrarios ou
favoraveis ao projeto de Transposicdo. Sao elas: coalizdo politica materialista
contréria, coalizdo politica idealista contraria, coalizao politica tecnocratica favoravel
e coalizdo politica materialista favoravel (VIANA, 2011). A posicdo de cada uma
destas coalizbes depende do conjunto de crencas compartilhadas pelos seus
membros a respeito de quais os problemas e as solu¢bes mais adequadas para o
semiarido. Além do mapeamento das coalizdes participantes deste processo, foram
mapeadas as principais janelas politicas que se abriram para o projeto ao longo do
periodo de analise, assim como a mobilizacdo dos empreendedores favoraveis e
contrarios ao projeto durante tais ocasifes. Para tanto, serd realizada uma divisdo
do periodo de analise em dois momentos: 12 fase - 1995 a 2002 e 22 fase — 2003 a
2007.

No ultimo capitulo, foram tecidas consideragcdes a respeito das principais
conclusdes deste trabalho. Também foram expostas as impressdes a respeito da
aplicacdo do modelo de multiplos fluxos para a andlise do processo de formacéo da

agenda governamental.
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2. A FORMACAO DA AGENDA GOVERNAMENTAL

Ha um forte consenso dentre os estudiosos de politicas publicas quanto a
presenca do processo de formacédo da agenda governamental como uma de suas
principais etapas constituintes (VAN DE GRAAF E VAN DIJK, 1985; KINGDON,
2003; VIANA, 1995; COBB & ELDER, 1971, SCNHEIDER & INGRAM, 1991).

Um dos fundadores do campo de politicas publicas, David Easton (1965),
se preocupava com 0s aspectos que determinavam como demandas (inputs)
originadas no seio da sociedade acessavam o0 sistema politico, tornando-se,
posteriormente, decisées politicas. Desde Easton (1965), sabe-se que a maior parte
das demandas é filtrada, enquanto que a menor parte destas é convertida em acao

governamental efetiva.

FIGURA 1
Demandas e o Sistema Politico — David Easton (1965)
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Fonte: Easton, D. (1965)

No campo de politicas publicas, de acordo com CAPELLA (2004), o
conceito de agenda-setting foi empregado pela primeira vez por Cobb e Elder
(1971), para os quais havia dois tipos de agenda: sistémica e institucional. A agenda
sistémica constituia um conjunto de questdes mais amplas, enquanto que a agenda
institucional remetia a questdes mais especificas. Desde entdo, vem se constituindo
um campo de estudos voltados para a proposicdo de modelos de andlise desta

etapa do ciclo de politicas.
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Um dos autores mais influentes nas discussfes tedricas a respeito do
processo de formacdo da agenda (agenda-setting) € o Professor do Departamento
de Ciéncia Politica da Universidade de Michigan, John Wells Kingdon. Seu livro,
intitulado Agendas, Alternatives and Public Policies, publicado pela primeira vez em
1984 e revisado no ano de 2003, apresenta 0 modelo dos Multiplos Fluxos (Multiple
Stream), uma proposta estruturada para a analise e a compreensdo dos
determinantes que permitem que determinados temas sdo alcados a agenda
governamental e que, ao mesmo tempo, restringe a possibilidade para que outras
guestdes percorram 0 mesmo caminho. No livro, 0 modelo de analise é aplicado ao
estudo das politicas federais norte-americanas de transporte e saude.

Para Kingdon, interessa saber como uma determinada questdo assume
relevancia a ponto de chamar a atencdo das autoridades governamentais e,
posteriormente, passar a integrar a sua agenda de agdes. A formacao da agenda, ou
seja, 0 processo de agenda-setting, e a elaboracéo do conjunto de alternativas no
ambito de determinada politica publica constituem o que Kingdon denomina de

“estagios pré-decisorios de politicas publicas” (CAPELLA, 2007).

2.10 MODELO DE MULTIPLOS FLUXOS

A Agenda Governamental corresponde a “uma lista de temas que séao
alvo de atencédo por parte das autoridades em um dado momento” (KINGDON,
2006). Dado seu numero extremamente elevado de questbes, € praticamente
inviavel que os formuladores de politicas publicas sejam capazes de atender a todas
estas durante o mesmo tempo. Dessa forma, apenas uma parte dessas questdes
sera objeto de consideracdo dos formuladores de politicas publicas, de forma que as
demais serdo descartadas ao menos naquele momento (CAPELLA, 2007). As
condi¢gbes que permitem que determinados assuntos passem a fazer parte da pauta
de governo, assim como a exclusdo de determinadas questdes constituirdo objeto
de detalhamento no decorrer deste capitulo.

Kingdon afirma que pode haver agendas inseridas em outras agendas. As
agendas podem tratar de questbes extremamente amplas ou, de forma oposta,
podem estar relacionadas a um conjunto especifico de questdes. As Agendas

Especializadas , um subconjunto da agenda governamental, “refletem a natureza
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setorial das politicas publicas”, podendo estar relacionadas, por exemplo, as areas
de saude ou de meio ambiente (CAPELLA, 2007). Mesmo Agendas Especializadas
podem assumir extrema relevancia para determinados atores, que investem 0s
recursos disponiveis buscando convencer os demais atores de sua visdo sobre um
tema. A Agenda decisional , por sua vez, corresponde as “questdes prontas para
uma decisao ativa dos formuladores de politicas” (CAPELLA, 2007). Para KINGDON
(2006), “a probabilidade que um item tem de se tornar prioritario numa agenda de
decisbes aumenta significativamente se todos os trés elementos — problema,
proposta de politicas publicas e receptividade na esfera politica — estiverem ligados

em um Unico pacote”.

FIGURA 2
Modelo de Agenda Setting

PROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM
(Fluxo de problemas) (Fluxo de solugdes) (Fluxo politico)
Indicadores: Viabilidade tecnica: -~ “Humor nacional™;
Crises; Aceitagao pela Forgas politicas
Eventos focalizadores: comunidade; organizadas;
Feedback de agoes. Custos toleraveis. Mudangas no governo.

OPORTUNIDADE DE MUDANCA
o (Windows) .«

Convergéncia dos fluxos (coupiing) pelos
empreendadores (policy entrepreneurs)

L
AGENDA-SETTING

Acesso de uma questao
aagenda

Fonte: CAPELLA (2007)

As chances de que venha a ocorrer uma mudanca na agenda
governamental podem ser maiores ou menores dependendo do alinhamento entre
trés dinamicas independentes. Estes processos correspondem aos fluxos de
problemas (problems streams), fluxos de solucbes (policy streams) e fluxos de

politica (politics streams). Como afirma Capella (2007), “as pessoas reconhecem o0s
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problemas, geram propostas de mudancas por meio de politicas publicas e se
envolvem em atividades politicas, tais como campanhas eleitorais ou lobbies”.

Os participantes e os processos envolvendo uma determinada questao
sdo capazes de contribuir ou restringir o acesso desta a agenda governamental. A
indisponibilidade de alternativas economicamente viaveis ou até mesmo a atuacao
de grupos politicos contrarios a sua viabilizacdo podem criar resisténcias para que
um assunto acesse a agenda decisional. Por outro lado, uma situacéo de crise ou a
mudanca de pessoas em posi¢cdes-chave no ambito do governo sao fatores que
podem vir a contribuir para que uma questao alcance posicéo privilegiada no
conjunto de prioridades governamentais (KINGDON, 2006).

Para KINGDON (2006), o estabelecimento da agenda é determinado
principalmente pelo reconhecimento do problema, pela dindmica politica e pela
atuacdo de participantes visiveis. Por sua vez, o processo de especificacdo das
alternativas é influenciado essencialmente pela dindmica das politicas publicas e
pela atuacdo dos participantes invisiveis, os quais buscam difundir as alternativas
junto as comunidades de especialistas. Passemos inicialmente a discussao sobre o

estabelecimento da agenda.

2.2DEFINICAO DA AGENDA

Dindmica dos Problemas (Problems Stream)

Partindo-se do pressuposto de que os individuos concentram sua atencao
em alguns problemas, uma vez que nao é possivel observar todos, como e por que
determinados problemas passam a ocupar a agenda governamental? Em primeiro
lugar, cabe destacar a distingdo entre as nocdes de situacdo e de problema. Para
KINGDON (2006), situacdes representem condicbes ou fendmenos sociais
percebidas pelos diversos atores de dada sociedade. Situacbes somente passam a
ser concebidas como problemas quando parte destes mesmos atores avalia que
estas condigbes possam prejudica-los, demandando, consequentemente, que 0S
formuladores de politicas publicas venham a elaborar medidas visando a superagéo

do problema identificado. As solu¢cdes somente sao convertidas em problemas
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quando chamam a atencdo dos formuladores de politicas publicas o que pode

ocorrer de trés formas:

a) Publicacao de novos indicadores;
b) Ocorréncia de eventos, crises e simbolos e,
c) Publicac&o do feedback das a¢cbes governamentais.

Uma elevacdo subita no indice de criminalidade ou a aceleracéao
vertiginosa das taxas de desmatamento na Amazobnia Legal sdo exemplos de
indicadores que podem levar & sensacdo de que algumas medidas devam ser
tomadas pelas autoridades publicas responsaveis por estas politicas. O
monitoramento de fendmenos sociais a partir de indicadores pode produzir
informagdes que, dependendo de seus resultados, muito abaixo ou acima de um
padrdo recorrente, podem alertar os formuladores de politicas sobre eventuais
necessidades de intervencdo em determinada realidade.

A ocorréncia de eventos, crises e simbolos pode chamar a atencédo do
governo para determinados assuntos durante determinado periodo de tempo.
Grandes eventos internacionais, como a Copa do Mundo e os Jogos Olimpicos,
podem contribuir para chamar a atencdo para determinados assuntos, tais como a
necessidade de preparacdo dos aeroportos e da rede hoteleira para receberem o
fluxo elevado de turistas. SituacOes de crises, como as secas periddicas que
atingem o semiérido brasileiro, também podem sensibilizar os formuladores de
politicas publicas.

Por fim, o reconhecimento de um problema também pode ser originario da
avaliacdo dos resultados alcancados a partir de determinados programas
governamentais. A instituicAo de mecanismos de ouvidorias, por exemplo, podem
ser ferramentas eficazes para demonstrar a qualidade dos servigos publicos
ofertados por determinado 6rgaos. Relatérios institucionais podem demonstrar quais
sdo as organizacdes publicas que tém recebido as piores avaliacdes dos cidadaos
no que tange a qualidade dos servigos, podendo despertar a acdo dos formuladores
de politicas na conducdo de mudancas nas formas como estes servigos sao

prestados.
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Para Kingdon, “o reconhecimento de um problema é um passo critico
para o estabelecimento de agendas” (KINGDON, 2006). A forma como o problema
sera interpretado pelos formuladores de politicas publicas pode variar
profundamente e depender, por exemplo, da atuagdo de policy entrepreneurs
interessados em promover uma conceituacao do problema da forma mais vantajosa

para eles.

“Assim, os policy entrepreneurs — aqueles gque “investem” nas
politicas publicas — alocam recursos consideraveis para
convencer as autoridades sobre suas concepc¢cbes dos
problemas, tentando fazer com que estas autoridades vejam
esses problemas da mesma forma que eles. O reconhecimento
e a definicAo dos problemas afetam significativamente os
resultados” (KINGDON, 2006).

A Dindmica Politica (Politics Stream)

A dindmica politica segue sua propria logica de forma autbnoma em
relacdo aos fluxos dos problemas e das politicas publicas. O jogo politico € um dos
principais motores para a promocdo ou para 0 bloqueio do acesso de uma
determinada questédo a agenda governamental (CAPELLA, 2007).

No ambito da dindmica politica, a negociacdo, mais do que a persuasao,
assume o papel de intermediadora da relacéo entre os diversos atores interessados
em determinada questdo (CAPELLA, 2007). Mecanismos de troca, barganha
politica, cessdo de cargos em posicOes governamentais, a aprovacdo de medidas
em troca de apoio futuro e até mesmo a utilizacdo de ameacas sdo ferramentas
empregadas por estes atores no intuito de fazer valer seus interesses no seio do
jogo politico (HAM &, HILL, 1993).

De acordo com KINGDON (2006), sdo trés os principais elementos
decorrentes da dindmica politica que afetam decisivamente a agenda
governamental: o “clima nacional” (national mood), as forcas politicas organizadas

(grupos de pressao) e as mudancas dentro do proprio governo.
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O humor nacional é um fator muito relevante para a formatacdo da
agenda governamental. E muito mais custoso para um grupo politico, por exemplo,
promover a realizacdo de reformas visando a reducdo da participacdo estatal em
algumas atividades econbmicas quando ha na sociedade um sentimento
compartiihado de que a intervencdo estatal nestes setores € estratégica para o
desenvolvimento nacional. Por outro lado, quando o objetivo politico de um
determinado grupo politico esta alinhado a uma vontade nacional identificavel, &
mais provavel que havera suporte para que este grupo consiga inserir sua questao
de interesse na agenda governamental (pg. 236).

A atuacdo de coalizdes de interesses também pode facilitar ou reduzir
drasticamente as possibilidades de que um problema seja reconhecido pelos
formuladores de politicas publicas. Representantes de grupos de interesses
ocupam, em algumas oportunidades, posicdes muito proximas ao alto escaldo
governamental, podendo influenciar decisivamente a entrada ou ndo de determinado
assunto na agenda governamental. Contextos marcadamente caracterizados pela
presenca de conflito em torno de um assunto tém menores chances ou custos muito
maiores para que este alcance um local privilegiada na agenda de governo.

A posse de um novo governante € um dos momentos mais férteis para a
promo¢do de mudancas na pauta de assuntos governamentais prioritarios. A
ascensdo de um presidente ao poder pode levar a novas orientacbes e trazer
consigo um conjunto de assuntos que anteriormente nao eram capazes de chamar a
atencdo dos formuladores de politicas. No entanto, pode também afastar ainda mais
temas que nao fagam parte das diretrizes emanadas do novo governo (KINGDON,
2006).

Outra mudanca que pode afetar a agenda governamental € a alteracéo de
pessoas em posi¢coes na estrutura da burocracia governamental. A cessdo de um
cargo relevante a um membro de uma coalizdo favoravel a determinada orientacéo
pode se tornar um aspecto determinante na promocdo de um assunto a pauta de
prioridades de um governo ou mesmo de uma agenda especializada. Outro aspecto
relevante se refere as mudancas na composicdo das cadeiras do Congresso e de
suas respectivas Comissdes, as quais também podem fazer com que alguns

assuntos sejam privilegiados em detrimento de outros (CAPELLA, 2007).
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Por fim, cabe destacar o papel desempenhado por mudancas de
competéncia sobre uma determinada questdo como vetores de mudanca ou de
restricio a entrada de um problema na agenda de governo. E comum que um
governante eleito queira colocar os assuntos considerados prioritarios em seu
programa de governo préximos das esferas superiores de decisdo, de modo que
possa acompanha-los de forma mais intensa. Uma das principais estratégias para se
dar destaque a um programa considerado “vitrine” consiste na criacdo de novas
estruturas, tais como Ministérios ou Secretarias Especiais, portadoras das
atribuicbes deste programa. S&o exemplos destas estratégias a instituicdo da
Secretaria de Politicas para as Mulheres, pelo Presidente Lula, em 2003, assim
como a criagcdo da Secretaria dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia, em 2008,
pelo Governador de S&o Paulo a época, José Serra.

O contrario também é possivel. E comum a extingdo de um 6rgéo que
detinha status de Ministério, com a consequiente absorcdo de suas atribuicdes por
outro Ministério. Um dos possiveis efeitos de tais modificacbes é a diminuicdo da

importancia dos projetos até entdo gerenciados pelo Ministério.

2.3A DINAMICA DAS ALTERNATIVAS POLITICAS

Comunidades de Especialistas

Segundo Kingdon (2006), as alternativas consistem nas solucdes

concebidas para os problemas. O fluxo das alternativas é organizado no ambito das

comunidades de especialistas, compostos por académicos, pesquisadores,
consultores, burocratas de carreira, funcionarios do Congresso e analistas que
trabalham para grupos de interesses. As comunidades de especialistas exercem
papel fundamental na formulagéo, especificacao e delimitacdo das alternativas.
Diversas idéias sao formuladas no a&mbito das comunidades. No entanto,
apenas um numero restrito destas continuara existindo, pois a maior parte devera
ser descartada. Para continuarem existindo, as idéias precisam passar por um crivo,

mais especificamente, por um conjunto de critérios, a saber:
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a) A viabilidade técnica da proposta, a aproximacdo com os valores dos
membros da comunidade.

b) A antecipacdo de possiveis restricbes orcamentarias, a aceitabilidade
do publico.

c) A aceitabilidade dos politicos (CAPELLA, 2007).

Os critérios acima destacados podem conduzir as idéias a trés
consequéncias principais. Em primeiro lugar, a idéia pode continuar existindo na
mesma forma como foi inicialmente proposta. Em segundo plano, pode ser
completamente descartada. Por fim, pode ser combinada com outras idéias e ser
apresentada sob um novo rétulo. O mais comum € que uma idéia apresentada seja
objeto de apreciacdo e critica pela comunidade politica e que passe por um

processo de adaptacdo até que possa ser considerada adequada (CAPELLA, 2007).

Difusdo de Alternativas (Soften-up)

O processo de amaciamento (soften-up) é fundamental para a aceitacao
de uma alternativa por determinada comunidade de especialistas. Para tanto, possui
papel determinante a atuacdo de empreendedores responsaveis por difundir suas
idéias no ambito dos diversos féruns relacionados a determinados assuntos
(KINGDON, 2006). E o processo de difuséo que permite que os demais membros da
comunidade tomem conhecimento da alternativa apresentada, possibilitando

também que estes possam critica-la e contribuir para aprimora-la ou descarté-la.

2.4JANELAS POLITICAS

Como ja destacado anteriormente, as trés dindmicas apresentadas trilham
caminhos proéprios, independentes uma das outras. No entanto, ha momentos
especificos em que os trés fluxos se aproximam e se unem em um pProcesso
denominado janela politica (policy window). Neste momento, “um problema é
reconhecido, uma solucédo esta disponivel e as condi¢cdes politicas sdo propicias
para a mudanca [...] 0 que permite a convergéncia entre os fluxos e a ascensédo de
uma questao a agenda” (CAPELLA, 2007).
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A juncdo entre os trés fluxos em um Unico pacote € atribuida a nogdo de
coupling. O processo de coupling permite que as janelas politicas fiquem abertas por
determinado periodo de tempo, elevando as chances para que um determinado
problema consiga acessar a agenda governamental. Quando ha a desarticulacao
entre os trés fluxos, a janela politica é fechada, diminuindo as possibilidades para a
insercdo de uma politica na agenda de decisdo (KINGDON, 2006).

Ha situacfes nas quais ocorrem aproximacOes apenas parciais entre os
fluxos, dificultando a entrada de um assunto na agenda. Um problema pode ser
reconhecido, estar acompanhado de uma solucao tecnicamente vidvel, mas contar
com pouco apoio politico para sua viabilizagdo. Por outro lado, pode haver apoio
politico para a intervencdo governamental sobre determinado problema reconhecido,
mas em um contexto em que ndo exista uma solucdo viavel para seu
equacionamento (pg. 231)

Os motores das janelas politicas sdo especialmente o fluxo dos
problemas e a dinamica politica relacionada a determinada questdo. A ascensao de
um novo governo, a mudanca no clima nacional, assim como a ocorréncia de crises
e eventos sdo os principais motivadores do processo de coupling. Na tentativa de
inserir determinado assunto na agenda de acordo com seus interesses, 0s policy
entrepreneurs também exercem papel relevante ao atuarem buscando aproximar os
trés fluxos (pg. 238)

Para KINGDON (2006), existem janelas politicas bastante previsiveis, tais
como a posse de um novo governo. No entanto, ha outras janelas politicas que néo
podem ser premeditadas. O autor reserva um espago para 0 caos como parte da
explicacdo para a ascensdo de questdes para a agenda governamental, pois
fendbmenos imprevisiveis podem gerar ampla comocdo nacional e influenciar a

realizacdo de medidas pelos formuladores de politicas publicas.
Policy Entrepreneurs
Componente fundamental, sem o qual estes momentos ndo promovem

mudancas na agenda governamental. “Os empreendedores estdo dispostos a

investir seus recursos — tempo, energia, reputacao, dinheiro — para promover uma
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posicdo em troca da antecipacdo de ganhos futuros na forma de beneficios
materiais, orientados a suas metas ou solidarios” (CAPELLA, 2007).

Os empreendedores possuem um papel determinante de difuséo, a partir
do qual buscam acessar os diferentes foruns sobre um tema e convencer os demais
participantes destes de que a melhor solugdo proposta é a que esta sendo
apresentada pelo proprio empreendedor. Os empreendedores sdo capazes de
providenciar a convergéncia entre os trés fluxos, pois “unem solugdes a problemas,

propostas a momentos politicos, eventos politicos a problemas” (CAPELLA, 2007).

Atores Visiveis e Invisiveis

Kingdon (2006) destaca o papel dos atores no processo de definicdo da
agenda e elaboracao das alternativas para uma determinada questao. Dependendo
de suas posi¢des, 0os autores possuem papeéis distintos, assim como capacidades
distintas de influenciar o processo de formacdo da agenda e da selecdo das
alternativas.

Os atores visiveis, que sdo aqueles mais opostos a midia e ao publico,
tém maior capacidade de influenciar o processo de definicdo da agenda, exercendo
poucos impactos sobre as alternativas. Sa@o eles: o Presidente da Republica, altos
assessores governamentais, membros do Legislativo, partidos politicos, grupos de
interesse e a midia.

Os atores invisiveis, por sua vez, sdo mais influentes na determinacao
das alternativas para os temas. Para KINGDON (2006), “estes participantes formam
comunidades de especialistas que agem de forma mais ou menos coordenada”. Os
participantes invisiveis sdo formados pelos servidores publicos, académicos,
pesquisadores, consultores, assessores parlamentares e da presidéncia, além de
analistas de grupos de interesses.

2.5CONDICIONANTES DO CONTEXTO BRASILEIRO

Em principio, o modelo de multiple streams de John Kingdon atende ao
proposto neste trabalho no que diz respeito a analise do processo de formacédo da

agenda do projeto de Transposicdo de Aguas do rio Sdo Francisco. No entanto,
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devem ser tecidas algumas consideracdes que procurem adaptar o modelo tedérico
ora apresentado as condicionantes da realidade brasileira, especialmente no que
concerne identificacdo das varaveis determinantes do processo politico.

Em primeiro lugar, cabe destacar a influéncia exercida pelo carisma
individual de determinado ator politico como um fator que pode ser mais
determinante do que as orienta¢des politicas e ideoldgicas dos partidos politicos. De
acordo com FREY (2000),

“Os governos brasileiros devem ser considerados bem menos
resultado da orientacéo ideologico-pragmatica da populagéo ou
dos partidos do que uma consequéncia de constelacoes
pessoais peculiares. O carisma do candidato como politico
singular pesa bem mais do que a orientacdo programéatica de

seu partido”.

Do ponto de vista do modelo tedrico em discussao, implica considerar que
as caracteristicas individuais dos atores, em especial dos empreendedores de
politicas publicas, suas impressdes pessoais acerca de determinado problema, sua
trajetdria politica individual, podem, no seu conjunto, constituir elemento explicativo
mais relevante do que os principios e as diretrizes de acdo impostas pela
organizacao partidaria a qual este ator € vinculado.

Com especial destaque para o objeto empirico em questao, cabe ressaltar
a possibilidade da formatacdo de contextos especificos nos quais a obediéncia
partidaria também possa estar subjugada a outros critérios mais imediatos, como é o
caso da vinculacdo dos atores politicos participantes do processo de negociagéao do
projeto de Transposicdo de Aguas aos seus Estados de origem. Neste contexto, é
mais provavel que determinado representante politico assuma uma posi¢cado quanto
ao Projeto de Transposicdo a depender de seu Estado de origem, ou seja, se
situado uma area hipoteticamente beneficiada ou prejudicada pelo Projeto de
Transposicdo. Também nesta condicdo, a obediéncia ao programa politico partidario
assume uma funcéo secundaria.

A instabilidade dos atores nos cargos, com constantes mudancas de
posicoes, € outra condicdo que, mesmo sendo prevista pelo modelo tedrico de

formacdo da agenda, deve ser enfatizada como um relevante irradiador de
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mudancas no ambito da administracéo publica. A mudanca de posi¢cfes dos atores
esta vinculada ao emprego de espacos nas burocracias governamentais como
margem de manobra para a garantia de apoio parlamentar, em um contexto no qual
se demonstra necessaria a formacao de governos de coalizdo (FREY, 2000). Para
os fins deste trabalho, cabe considerar que as constantes mudancas nas posi¢oes
podem levar a ascensdo de empreendedores politicos favoraveis ou contrarios a um
determinado projeto, acelerando, e tornando mais instavel, consequentemente, a
entrada ou saida de assuntos da agenda governamental.

Por fim, faz-se necesséario demonstrar as dificuldades para adequacgéo do
modelo de agenda-setting no que tange a classificacdo dos atores entre visiveis e
invisiveis, ou seja, quanto a concentracao da participacdo estanque dos atores nas
atividades de formulacdo das alternativas ou de influéncia politica e sobre o
reconhecimento de determinado problema. Levando em consideracdo 0 caso
empirico do Projeto de Transposi¢do, é mais provavel que a atuacdo dos atores
politicos e da burocracia governamental venha a extrapolar seus papéis, irrompendo
a classificacao binaria (ator visivel ou invisivel) proposta por Kingdon (2006).

Dada esta questdo, optou-se por classificar a atuacdao dos atores em
coalizGes, considerando-se que houve a acédo articulada dentre estes conforme suas
crencas quanto aos principios que devem orientar as agfes estratégicas do Governo
Federal no ambito do projeto de Transposicdo de Aguas do rio S&o Francisco. Para
tanto, foi utilizada a classificagcdo promovida por VIANA (2011), que estabeleceu a
participacédo dos atores no ambito do Projeto de Transposi¢cdo sob a forma de quatro
coalizbes: coalizdo politica materialista favoravel, coalizdo tecnocratica favoravel,

coalizdo politica materialista contraria e coalizdo politica idealista contraria.
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3. METODOLOGIA DE PESQUISA

Como suscitado anteriormente, compde objetivo deste trabalho a
compreensao das condicbes que permitiram que o Projeto de Transposicdo de
Aguas do Rio S&o Francisco deixasse de figurar no imaginario daqueles que o
defendiam, como o vinha sendo desde os idos do periodo imperial, e passasse
também ao campo de medidas efetivas do Governo Federal, com os conseqientes
estagios iniciais de sua implementacao.

Para tanto, propds-se a realizacdo de um estudo de caso unico, capaz de
reconstruir alguns dos eventos recentes relacionados ao projeto, com o intuito de
construir uma resposta para a questéo colocada (BENNET & ELMAN, 2006). Nesse
contexto, foi realizado um recorte temporal que considerou os desdobramentos
relacionados ao Projeto S&o Francisco durante o periodo que se inicia com a posse
do Presidente Fernando Henrique Cardoso, em 1995, e se encerra nos primeiros
meses do ano de 2007, quando sao dados os primeiros passos na construgcdo dos
canais da transposicao, tornando-a praticamente irreversivel. A partir de 1995, tem
inicio uma revisdo consideravel da primeira proposta elaborada ainda no inicio da
década de 80, durante o Governo do Presidente Jodo Figueiredo, que consistird nas
bases para a implementacao do projeto atual.

A despeito de a transposicao fazer parte do imaginario das liderancas do
semiarido nordestino, somente muito recentemente é que esta passou a dispor de
tecnologia suficiente para ser viabilizada. Somente com a construcdo da barragem
de Sobradinho e a criagdo da usina hidrelétrica de Sobradinho, € que este problema
estaria resolvido. No entanto, a magnitude do projeto, que previa captar 15% de
toada a vazdo do rio Sdo Francisco, e a indisponibilidade de recursos para o
financiamento de uma obra destas propor¢des, impediram que, até o final do
Governo Itamar Franco, a obra fosse iniciada (BRASIL, 2004).

O Projeto de Transposicéo, por sua vez, sera analisado a luz do modelo
de Multiplos Fluxos, proposto por John Kingdon, o qual procura explicitar como
alguns temas sao priorizados nas agendas governamentais enquanto outros, por
sua vez, sdo negligenciados (KINGDON, 2006). Portanto, a inclusdo deste projeto
na agenda governamental provavelmente ocorreu quando se constituiu uma

oportunidade de mudanca (policy window), gerada a partir do alinhamento entre trés
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fluxos (coupling), a saber, o reconhecimento de um problema pelas autoridades
governamentais, a disponibilidade de uma solucéo para este e a existéncia de um
clima politico favoravel para que alguma medida fosse efetivamente realizada. De
forma oposta, os periodos nos quais a Transposi¢cao néo foi alcada a agenda-setting
também podem ser analisados por meio deste mesmo modelo. Ha situacdes nas
quais ndo ocorre uma juncdo completa dos fluxos, impedindo com que um tema
tenha acesso a agenda-setting.

Para a definicdo da estrutura geral de organizacéo do trabalho, serviu de
inspiracdo a conducao de estudo semelhante sobre o processo de formacéo da
agenda governamental da reforma do Estado (CAPELLA, 2004). Para organizar a
conducédo desta pesquisa, foram definidos cinco objetivos especificos, estruturados

a partir dos conceitos basicos propostos pelo modelo de multiplos fluxos:

a. Constituir uma narrativa histérica sobre a Transposicdo de Aguas do rio S&o
Francisco.
b. Mapear como é definido o elo causal entre o fendbmeno das secas periddicas

e as condi¢Oes de vida da populagéo na regido do semiarido.

C. Identificar quais foram as alternativas concebidas pelas comunidades de
especialistas.

d. Compreender a dinamica politica que influenciou o projeto de Transposicao,
com a identificacdo dos principais atores participantes desse processo, com
destaque para o papel dos empreendedores de politicas.

e. Identificar as principais oportunidades de mudancas (policy windows)

relacionadas ao projeto.

No que diz respeito a dinamica dos problemas (problem stream), buscou-
se compreender guais 0S mecanismos causais sdo concebidos para explicar como
as dificuldades relacionadas ao acesso a agua estao condicionadas pelo fendmeno
recorrente das secas. Para tanto, foram levantados um conjunto de registros
documentais necessarios para a organizacdo dos principais diagnésticos para a
regido, tais como: documentos técnicos, normas, estudos, dentre outros, produzidos
por entidades publicas; manifestos, analises e outros documentos elaborados pelos

demais atores, bibliografia e demais referéncias a respeito da transposicao;
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discursos dos principais atores no legislativo, participantes da discussao sobre a
transposicdo; leis, decretos, deliberagbes, decisdes e demais instrumentos
normativos relacionados a transposicao.

O mesmo percurso foi percorrido na analise das principais alternativas
elencadas para o problema das secas. Procuramos demonstrar como estas
solugdes estiveram localizadas no tempo, bem como os grupos especificos que as
formularam, com destaque para o papel dos empreendedores politicos na tentativa
de convencimento das autoridades quanto a necessidade da viabilizacdo das
propostas apresentadas.

A andlise documental permitiu orientar a construcao de respostas para 0s

trés primeiros objetivos especificos:

a. Constituir uma narrativa histérica sobre a Transposicdo de Aguas do rio Sdo
Francisco.
b. Mapear como é definido o elo causal entre o fendbmeno das secas periddicas

e as condicdes de vida da populacéo na regiao do semiarido.
C. Identificar quais foram as alternativas concebidas pelas comunidades de
especialistas.

Quanto a analise da dinamica politica que envolveu o projeto de
Transposicdo, bem como das oportunidades de mudancas que ocorreram no
periodo considerado nesta pesquisa, além da pesquisa documental, foram
realizadas entrevistas com atores que participaram dos principais processos
relacionados ao caso em estudo. O conjunto de entrevistas realizadas esta
disponivel no Anexo I.

Com base em roteiros semi-estruturados, foram entrevistados alguns dos
principais atores envolvidos na Transposi¢ao, inseridos na estrutura governamental
(ministérios e agéncias), nos sistemas representativos e de controle, em 6érgéos de
deliberacdo e coordenacédo (comités de bacias e conselhos deliberativos), assim
como em movimentos da sociedade civil organizada. Os dados levantados
permitiram a constituicdo de um quadro geral contendo o0s principais atores

participantes do projeto de transposicdo de aguas do rio S&o Francisco, seus papeéis
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e posicionamento a respeito do projeto. As entrevistas, no seu conjunto, aliadas a

analise documental, permitiram a construcéo de respostas para os demais objetivos:

a. Compreender a dinamica politica que influenciou o projeto de Transposicao,
com a identificacdo dos principais atores participantes desse processo, com
destaque para o papel dos empreendedores de politicas.

b. Identificar as principais oportunidades de mudancas (policy windows)

relacionadas ao projeto.
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4. ANTECEDENTES  HISTORICOS DO PROJETO DE
TRANSPOSICAO

A idéia da transposicdo de parte das aguas da bacia do Rio Séo
Francisco como medida de combate aos efeitos da seca é uma idéia tdo antiga
guanto o proprio problema da escassez da agua no semiarido nordestino brasileiro.
Desde os tempos do Governo Imperial, durante o século XIX, até os dias atuais, 0
desvio de parte das aguas do Sao Francisco vem sendo cogitado por liderancas das
regides afetadas pelas secas como uma das alternativas, ou até mesmo a como
principal solugdo para amenizar os efeitos devastadores da insuficiéncia de agua
para a vida da populacao sertaneja.

Um dos primeiros registros a respeito do Projeto de Transposicao remete
a uma iniciativa do intendente de Crato, Marco Antonio Macedo. No ano de 1847, o
intendente informou a Corte Imperial sobre os efeitos da seca para a regiao,
recomendando o desvio de aguas do rio Sdo Francisco como a solu¢do para o
problema em questéo (RIBEIRO, 2010).

A seca gque teve inicio em 1845 levou a uma mudanca de paradigma nas
formas de intervencdo estatal para o combate as secas. Segundo SILVA (2006), a
seca de 1845 havia deixado “marcas profundas na economia nordestina,
determinando as primeiras medidas do governo e o aparecimento de documentos
oficiais sobre o assunto”. O mesmo autor continua afirmando que, na década

seguinte,

“o Governo Imperial tomou uma deciséo relevante, que aponta
para mudancas na forma de intervencdo estatal na area das
secas com a criagcdo de uma Comissao Cientifica para estudar
a realidade do Nordeste seco e propor solugcdes para o

enfrentamento das problematicas” (SILVA, 2006).

Uma vez encerrada o periodo critico das secas, os trabalhos desta
primeira comissao foram arquivados (VIANA, 2011). Em 1877, uma das secas de
grandes proporgoes atingiu novamente o Nordeste, matando mais de 500 mil
pessoas e obrigado outros milhares a migrarem das areas afetadas para buscarem

oportunidades em outras regides. Em resposta, o Imperador D. Pedro Il convocou a
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criagdo de uma nova comissao, a qual seria responsével pela elaboracdo de novos
estudos destinados a proposicdo de solugcbes para a seca. No ano seguinte,
conforme RIBEIRO (2010), esta Comissao apresentaria um relatério recomendando

as seguintes acoes:

a) Construcéo de ferrovias, 0 Unico meio de transporte terrestre na época.

b) A construcdo de 30 acudes, tendo cada um a capacidade de acumular
um milhdo de metros cubicos de agua.

c) Instalacédo de estacdes meteorologicas nos quatro estados mais secos.

d) A construcédo de um canal para ligar o Sdo Francisco ao rio Jaguaribe.

Este periodo marcou o inicio de um processo no qual a construcao de
acudes representaria a principal solucdo empregada para os problemas da seca na
regido. Para RIBEIRO (2010), a partir daquele momento estariamos entrando na
“Civilizacdo do Acude”, que perduraria durante todo o século XX. O primeiro grande
acude publico, o acude Cedro, seria inaugurado somente em 1906.

Em 1909, foi dado um relevante passo no reconhecimento do problema
da seca na regidao do semiarido. Inspirado na experiéncia do United States Bureau of
Reclamation (USBR), foi criada da Inspetoria de Obras Contra as Secas (IOCS), que
passaria a ser responsavel por formular e conduzir politicas para as regides afetadas
pela escassez de agua. Trés anos depois de sua criacdo, o IOCS concluiu seus
primeiros estudos preliminares sobre a regido, propondo uma série de medidas para
0 combate as secas, dentre as quais a transposi¢ao (SILVA, 2006). No entanto, a
proposta gerou criticas de estudiosos contrarios ao projeto, inclusive no préprio
IOCS. Em 1913, em uma palestra no Clube de Engenharia do Rio de Janeiro, 0

engenheiro Arrojado Lisboa, diretor do Instituto, fez severas criticas a transposicao:

“Em virtude de um principio elementar de irrigacdo, ndo se
pode pensar em transportar um rio a distancia para fins
agricolas alheios, antes de se satisfazer as necessidades
ribeirinhas. Seria absurdo roubar a terra mais seca do pais a
garantia Unica do seu futuro, fazendo um rio perene galgar

montanhas para langcar, a mais de 200 km de sertdo
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ressequido, em uma regiao que delas ndo precisa, as sobras
minguadas que se subtraissem as grandes infiltracbes e
evaporacoes do trajeto” (PESSOA & GALINDO, 1989).

Nesse momento, a solugdo hidraulica baseada na constru¢do de acudes
ja se firmava como hegemonica. Em 1920, o Presidente Epitacio Pessoa converteu
o IOCS na Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas (IFOCS). Durante o
Governo Vargas, foi criada a Companhia Hidrelétrica do S&o Francisco (CHESF) e o
IFOCS, por sua vez, foi convertido em Departamento Nacional de Obras Contra as
Secas (DNOCS), mantendo esta nomenclatura até os dias atuais. No ano de 1948,
foi criada a Comissdo do Vale do Sao Francisco, que se tornaria, em 1974, na
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do S&o Francisco e Parnaiba
(CODEVASF).

No ano de 1953, o Dr. José Américo de Almeida retoma as discussdes
sobre a transposicdo, recomendando ao DNOCS o deslocamento do rio S&o
Francisco através da constru¢cao de um canal ligando Sobradinho ao rio Moxot6. Em
1958, a revista “o Cruzeiro” publicou um artigo sobre a transposi¢éo, reacendendo a
discussdo junto a bancada nordestina (VIANA, 2011).

A opcao pelo modelo de construcdo de agudes fez com que, no inicio dos
anos 80, o Brasil dispusesse da capacidade de armazenar até 12 bilhdes de metros
cubicos de agua em seus reservatorios localizados na regido do Semiarido
(RIBEIRO, 2010). Atualmente, este valor é superior a 20 bilhdes de metros cubicos
de 4gua, equivalente a mais de 20% da quantidade de agua que percorre em média
o rio Sao Francisco ao longo de cada ano (NASCIMENTO & CAGNIN, 2010).

No entanto, conforme relatam aqueles autores favoraveis a viabilizacao
do Projeto de Transposicdo de Aguas, considerando-se o modelo de gestdo de
adguas dos acudes, pautado pela operagdo conservadora da distribuicdo de suas
aguas, apenas uma pequena parte deste quantitativo, em torno de 3,5 bilhdes de
metros cubicos de agua anuais, pode ser empregada para as diversas atividades
dos residentes na regido do Semiarido Setentrional. O modelo de agudes seria
insuficiente para atender a demanda por agua projetada para a regidao para o ano de
2025, estimada em 5,5 bilhdes de metros cubicos de agua, dai decorrendo a

justificativa para a consecucdo de solucbes hidraulicas externas, tais como a
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transposicdo de aguas de outras bacias hidrograficas (NASCIMENTO & CAGNIN,
2010).

4.1 A Concepcéo do Projeto de Transposicédo (1981-19 85)

Por mais que o imaginario que cerca o desvio de aguas do rio Sao
Francisco para as regidées menos favorecidas do semiarido nordestino tenha origem
nos idos do regime imperial, a existéncia de condi¢cbes reais para a viabilizacdo da
transposicdo de aguas tem uma histdria muito mais recente. A tecnologia necesséria
para que grandes volumes de agua pudessem ser transportados por centenas de
quildmetros, tendo que superar, no caminho, elevacdes territoriais superiores a
trezentos metros de altura, somente passou a estar disponivel a partir do inicio da
década de 1980 (BRASIL, 2004).

No inicio de 1981, Mario Andreazza, Ministro do Interior durante o
governo do Presidente Joao Figueiredo (1979-1985), anunciou a publicacdo de um
edital de licitacdo visando a contratacdo de estudos para a elaboracdo de um projeto
voltado para a perenizacdo de rios no Nordeste. Para tal, seria realizada uma
analise de viabilidade para o desvio de um percentual das aguas do rio Sé&o
Francisco para os estados do semiarido nordestino mais afetados pelas secas
(FOLHA DE SAO PAULO, 1981).

Entidade autarquica vinculada ao Ministério do Interior, 0 Departamento
Nacional de Obras e Saneamento (DNOS) assumiu entdo a responsabilidade pela
conducédo dos estudos referentes a transposi¢do de aguas do rio Sao Francisco. Até
sua extincdo, em 1990, os técnicos do DNOS permaneceriam como o principal l16cus
voltado para a formulacéo de estudos referentes ao projeto. Por mais que tenham
ocorrido mudangas significativas quando comparadas ao projeto atual de
transposicdo com aquele concebido durante a década de 80, pode-se observar que
ao menos uma parte do legado dos trabalhos desenvolvidos pelo DNOS,
principalmente alguns aspectos técnicos da proposta original, continua presente na
proposta atual.

No periodo de 1981 a 1985, além das empresas contratadas para a
elaboracdo do projeto, cabe destacar o apoio prestado ao DNOS por consultores

americanos ligados ao United States Bureau of Reclamation (USBR). Buscava-se
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aproveitar a longa experiéncia destes na bem-sucedida construcdo de mais de 3.000
quildmetros de canais de transposicao de aguas nos Estados Unidos, em territorios
com indices pluviométricos ainda inferiores aqueles observados na regido do
Poligono das Secas. Nesse processo inicial, também houve o acompanhamento de
técnicos do Banco Mundial, do qual se cogitava a participa¢do no financiamento de
uma parte das despesas das obras de construgéo dos canais (USBR, 2006).

Em sua primeira formatacao pelo DNOS, sob o titulo de Transposicéo das
Aguas do S&o Francisco e Tocantins para o Semi-Arido Nordestino, o projeto de
transposicao possuia um objetivo muito claro: “dinamizar a economia do semiarido
nordestino através da habilitacdo hidroagricola intensiva de terras consideradas de
alto potencial” (BRASIL, 1983). Para tal, seriam deslocados aproximadamente 330
m3/s das aguas do rio Sdo Francisco para abastecer as Bacias dos rios Salgado,
Jaguaribe, Piranhas e Apodi.

Com a transposicao, esperava-se a viabilizagdo da ampliagdo de uma
superficie agricola irrigada superior a 850.000 hectares, acompanhado da geracéo
de milhares de empregos e da consideravel reducdo dos efeitos das estiagens na
regido, com a perenizagdo de seus principais rios. A um custo total estimado em
USS$ 2,2 bilhdes de ddlares, a agua empregada no projeto seria captada em Cabrobo
e conduzida por um canal adutor até as regides beneficiadas localizadas nos
Estados do Rio Grande do Norte, Pernambuco, Ceara e Paraiba. Ademais, seriam
construidos canais complementares ao sistema adutor principal, indispensaveis para
se efetivar a distribuicdo da agua junto aos quatro estados. Considerando todas
suas fases, o projeto demoraria longos quarenta anos para ser plenamente
concluido (BRASIL, 1983).

A transposicdo de 330m3/s equivaleria a aproximadamente 15% do
montante da vazdo do rio Sao Francisco. Nestas proporcdes, somente a
transposicdo consumiria praticamente todo o limite de dgua do S&o Francisco
atualmente disponivel para os diversos tipos de usos outorgados pelo Comité de
Bacia do rio. Cabe destacar também que, ao final da primeira etapa do projeto, o
consumo de energia previsto na sua operacao, em torno de 465 MW/ano, reduziria o
equivalente a 5% de toda a energia gerada pelas hidrelétricas instaladas atualmente

no rio Sao Francisco, gerenciadas pela CHESF.
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De acordo com um relatério elaborado por técnicos do extinto
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), a proposta da
transposicdo foi concebida de forma individual pelo DNOS, sem contar com a
contribuicdo de outros participantes. Resultou disto o fato de que a primeira versao
do projeto elaborado pelo DNOS néo levou em consideragcdo os demais usos das
aguas do Rio Sao Francisco. Tampouco fez parte de um plano de desenvolvimento
para a regido, buscando estipular os impactos sociais, econémicos e ambientais da
insercdo de um projeto dessa magnitude na regido do semiarido (BRASIL, 1983).
Neste relatério do DNAEE, o planejamento global para a regidao era considerado
como uma premissa basica para a viabilizacdo do projeto. Com relagdo ao setor de

energia, por exemplo, indagava o relatorio:

“E  se forem efetivadas, também, as
transposicdes Preto-Gurguéia, Sobradinho-Piaui-Canindé,
Sobradinho-Pontal-Gragas e Sao Francisco-Itapicuru-Vaza
Barris, havendo ao mesmo uma intensificagdo da irrigacéo
na propria bacia do Sao Francisco, como ficaria o sistema
elétrico do Nordeste? (BRASIL, 1983)".

Desde sua concepc¢do, o projeto de transposicdo tem sido alvo de
polémicas, tanto por seus custos elevados quanto pelos impactos ambientais de
uma obra de tal porte. Independentemente destas criticas, o objetivo de viabilizar a
Transposicdo de Aguas do Rio S&o Francisco permaneceu fazendo parte dos planos
do Ministro Mario Andreazza. Ambicionando disputar a eleicdo para a Presidéncia da
Republica por meio do Partido Democratico Social (PDS), o Coronel Mario
Andreazza detinha na transposicdo de &guas do S&o Francisco sua principal
plataforma politica para caso fosse eleito, dai seu interesse pela continuidade da
conducdo dos estudos (VIANA, 2011). A frente do Ministério dos Transportes,
durante os anos de 1967 a 1974, Andreazza ja possuia experiéncia na conducao de
projetos de engenharia de grande porte, tendo inaugurado algumas das principais
obras do pais no periodo militar, tais como a Ponte Rio-Niterdi e a Transamazonica.

No entanto, a derrota nas prévias do partido para Paulo Maluf abortou os

planos de Andreazza de concorrer a presidéncia. A derrota politica do maior
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entusiasta do projeto, aliada ao montante de recursos previstos para sua
viabilizacdo, da ordem de US$ 2 bilhes de dblares, previsto para ser concluido em
um periodo extremamente longo de quarenta anos, levaram ao conseqlente
abandono do projeto. Com a saida de Andreazza da direcdo do Ministério do
Interior, 0 projeto propagado como a redenc¢ao do povo nordestino seria novamente
arquivado (VIANA, 2011).

4.2 A Retomada de 1994

O projeto de transposi¢céo seria revivido somente em 1994, durante o
altimo ano do governo do Presidente Itamar Franco (1992-1994). Atribui-se a
decisdo do Presidente Itamar Franco em anunciar o Projeto de Transposi¢cdo ao
movimento coordenado de grupos politicos interessados na reativacdo do projeto
(VIANA, 2011). Naquele mesmo ano, Itamar havia recebido um manifesto intitulado
Carta de Fortaleza, que demandava o inicio imediato das obras da transposi¢céo, nos
mesmos moldes do projeto que havia sido desenvolvido durante o governo do

Presidente Jodo Figueiredo.

“Pode-se atribuir a retomada do projeto a pressdo de grupos
politicos e empresariais consolidada no documento “Carta de
Fortaleza” entregue em um cenario de forte seca na regiao. [...]
A elaboracdo da “Carta de Fortaleza” foi coordenada pelo
Instituto Tancredo Neves, ligado ao Partido da Frente Liberal,
atualmente denominado Partido dos Democratas. O entao
presidente do Instituto era o Deputado Federal Marcondes
Gadelha. Em entrevista, este informou que o projeto foi
discutido em audiéncia na cidade de Sousa-PB, em que
estavam presentes o candidato presidencial Luis Inécio Lula da
Silva e o Governador de Sergipe Joao Alves (VIANA, 2011)”

Conforme relato do ex-deputado federal Marcondes Gadelha, resgatou-se
junto ao Banco Mundial o conteudo do projeto elaborado durante a década de 1980,

com o intuito de que fosse dada continuidade a este. A Carta de Fortaleza foi
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assinada por representantes de empresarios, trabalhadores, politicos, técnicos,
estudantes e lideres comunitarios, residentes ou ligados as regides beneficiadas
pelo projeto de transposicao (VIANA, 2011).

Cedendo as demandas desta coalizdo, Itamar decidiu nomear, em 08 de
abril de 1994, o Deputado Federal Aluizio Alves para o cargo de Ministro da
Integragdo Regional. Com bergo politico no estado do Rio Grande do Norte, um dos
que seriam beneficiados pela transposicdo de aguas, Alves foi uma das principais
liderancas do movimento favoravel a viabilizacdo da obra. Imediatamente apos sua
posse, anunciou o0 breve inicio das obras e o término da primeira etapa da
transposicao ainda no ano de 1994. Foram poucas as modificacdes apresentadas ao
projeto, pois se previa, apos o término das obras, que quase 300 m3/s de agua
seriam deslocados do rio Sdo Francisco para os estados beneficiados, o que seria
providenciado a um custo de US$ 2 bilhdes, um valor semelhante aquele em
proposto em 1985.

Com o anuncio referente ao iminente inicio das obras de construcao
dos canais, o Ministério da Integracdo Regional encaminhou ao IBAMA, 6rgéo
responsavel pela analise ambiental do projeto, um pedido objetivando seu
licenciamento, etapa imediatamente anterior ao inicio de sua execuc¢do. Naquela
oportunidade, foi elaborado pelo érgdo ambiental um termo de referéncia que
apresentaria as condicbes minimas para a elaboracdo do estudo de impacto
ambiental do projeto de transposicao (BRASIL, 2005).

No entanto, quatro meses ap0s 0 anuncio, o proprio Ministro Aluizio Alves
confirmou um novo arquivamento do projeto. De acordo com Alves, a vazéao
estipulada estaria muito acima do que poderia ser efetivamente absorvido em termos
de projeto de irrigacéo pela regido do semiarido. Deveria ser iniciada a conducao de
novos estudos que propusessem um projeto de transposicdo com um porte menor
do que aquele inicialmente previsto (FOLHA DE SAO PAULO, 1994).

Algumas das principais liderancas favoraveis ao Projeto de Transposicao,
como os deputados Aluizio Alves e Cicero Lucena®, depositavam confianca na
possibilidade de que o presidente recentemente eleito, Fernando Henrique Cardoso,
declararia apoio ao projeto, dando continuidade aos trabalhos previamente

desenvolvidos durante o governo do Presidente Itamar Franco. No entanto, com a

> Concluindo mandato de Governador da Paraiba, Lucena foi convidado por Fernando Henrique Cardoso para
dirigir a Secretaria Especial de Politicas Regionais.
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posse de FHC, a prioridade passaria a ser a revitalizacdo do rio S&o Francisco
(VIANA, 2011). Os desdobramentos deste processo serdo discutidos mais adiante,

no capitulo sobre a dindmica politica do Projeto de Transposicao.
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5. A DEFINICAO DO PROBLEMA

E indiscutivel o fato de que a seca, imortalizada por Graciliano Ramos em
Vidas Secas, converteu-se em um dos principais simbolos da histéria do Brasil. A
tematica da seca sempre esteve presente em nosso cotidiano, seja em discursos
politicos, telenovelas, filmes ou mesmo em jornais. Mais recentemente, também tem
se destacado no ambito das redes sociais, por meio de blogs, registros em videos,
sitios virtuais de organizacdes mobilizadas para a questéao e de jornais eletrénicos.

Nos termos da literatura de agenda-setting, pode-se afirmar que ha muito
tempo a seca deixou de ser uma questao (issue) para ser reconhecida como um
problema (problem), pois desde os idos do periodo imperial se considera que um
conjunto de acoes deve ser realizado para a amenizacéo desta condicao.

Outra evidéncia acerca da antiguidade do reconhecimento do problema
da seca no semiarido consiste no amplo processo de institucionalizacdo pela qual
este tema passou no interior da estrutura governamental. A partir da década de 50
do século XIX, foram criadas diretamente pelo Imperador as primeiras comissoes
voltadas para a discussdo do tema, cujo objetivo centrava-se na elaboracdo de
alternativas para a reducdo dos efeitos da seca na regido do semiarido (SILVA,
2006).

As causas e os efeitos das secas também foram intensivamente
estudados. De acordo com estudo conduzido pela Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), as secas estdo relacionadas a combinacdo de um conjunto de causas

naturais, a saber:

a) Precipitacdo média anual inferior a 700 mm, delimitando regides com baixa
precipitacao relativa.

b) Indice de aridez inferior a 0,35 (valor central da faixa de classificacdo da
regido semiarida), indicando as regibes mais criticas no balanco
precipitacdo — evapotranspiracao.

c) Auséncia de sistemas aquiferos sedimentares, que representam potencial
fonte de suprimento e de seguranca hidrica para o abastecimento

humano.

46



47

d) Auséncia de rios perenes com elevado porte ou grande capilaridade, que

também significariam fator de seguranca hidrica (BRASIL, 2005).

Os indicadores também sao elementos que contribuem para o
reconhecimento do problema das estiagens no semiarido brasileiro. Estima-se, por
exemplo, que na grande seca de 1877, morreram mais de 500 mil pessoas afetadas
por doengas e pela seca, equivalente a 5% de toda a populagéo nacional (VIANA,
2011). Para muitas familias destas regibes, a principal alternativa consiste na
emigracdo em especial para os grandes centros urbanos, do Nordeste e das demais
regides do pais. De acordo com o Censo elaborado pelo IBGE, em 2000, o saldo
bruto da emigragdo no Nordeste apontava que a regiao havia perdido mais de 750
mil pessoas ao longo das Ultimas décadas®.

Dados adicionais sobre a realidade socioecon6mica também permitem
estimar as dificuldades vivenciadas na regido do Poligono das Secas. De acordo
com a ANA, em 2000, os municipios localizados da regido Nordeste, somados
agueles das bacias do Sao Francisco, Jequitinhonha, Pardo e Macuri, no Estado de
Minas Gerais, possuiam IDH médio de 0,634, muito abaixo do Indice de
Desenvolvimento Humano nacional, estimado em 0,769. As secas também tém
gerado extensos prejuizos econdmicos para a regido (BRASIL, 2005).

O fato de que o fenbmeno das secas tenha atingido o status de um
simbolo nacional, deveu-se, na verdade, ao principal efeito catalisador do
reconhecimento do problema, no caso, a situacdo de crise gerada durante a
ocorréncia deste fenbmeno temporario. Tanto € que, ao longo de quase dois séculos
desde a Independéncia, constituiu-se como padréo a condi¢cdo de que as principais
medidas apresentadas pelos diferentes governos foram concebidas em contextos de
elevada pressado, quando a crise da seca ja havia gerado resultados desastrosos
para a regiao afetada. Outro fator que incorpora a importancia das crises recorrentes
para o reconhecimento do problema da seca é o0 consecutivo arquivamento das
solucdes levantadas ou mesmo a inoperancia quando o pior da crise foi superado.

Contudo, mesmo que nenhuma solucdo efetiva tenha sido gerada, as
situacOes de crise deixaram como legado um processo de institucionalizagdo do
problema junto & estrutura da administracdo. Um dos passos mais relevantes na

direcéo do reconhecimento do problema foi a criacdo da Inspetoria de Obras Contra

6 A . .. , e . . . . ~
Mesmo que esta tendéncia tenha diminuido nos ultimos anos, o fluxo principal continua a ser na direcao
Nordeste —Sudeste.
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as Secas (I0OCS), no ano de 1909. As raizes do IOCS perduraram até a atualidade,
por meio do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), vinculado
ao Ministério da Integracdo Nacional. O DNOCS se converteu em dos principais
redutos de concentracdo de conhecimentos sobre o Nordeste brasileiro, em
especial, sobre o fenbmeno das secas. Além do DNOCS, merece destaque a
criagdo da Companhia do Vale do S&o Francisco e Parnaiba (CODEVASF) e da
Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).

Estas trés organizagcbes publicas foram instituidas em contextos
especificos, marcando diferentes visdes em distintas épocas sobre quais deveriam
ser os focos de acdo para a regido. A consequéncia logica desta afirmacéo é a de
que existem diversas formas de se encarar o problema das secas, as quais,
inclusive, ndo ficaram imunes ao passar dos anos, pois foram sendo modificadas
juntamente com eles. A relevancia disto est4 na proposi¢cdo de KINGDON (2006), de
que a forma como o problema €é reconhecido influenciard quais acdes devem ser
implementadas. Em sequéncia, serdo apresentados o0s principais diagnosticos

elaborados acerca do fenbmeno das secas para a regiao.

5.1PRINCIPAIS DIAGNOSTICOS PARA A QUESTAO DA SECA

5.1.1 A escassez de agua como um fenémeno natural

As graves crises proporcionadas pelas secas recorrentes no semiarido
nordestino foram responsaveis pela geracdo dos primeiros estudos voltados para a
compreensao e apresentacdo de solucdes para a superacao do problema. Uma das
mais graves de todas elas, a seca de 1877, levou a criacdo de uma comisséo, no
ano seguinte, responsavel por elaborar propostas para a regido (RIBEIRO, 2010).

O resultado destes primeiros estudos concebia a escassez de agua como
um fendmeno quase que exclusivamente ligado a aspectos naturais, relacionados
estes as condicOes de precipitacdo, dos tipos de solo e da formacdo de ventos da
regido. Havia uma crenca na capacidade humana de, a partir do conhecimento
cientifico, elaborar medidas capazes de remediar esta situacdo. Nestes termos, a

solucéo principal consistiria na elaboracdo de estratégias voltadas para o aumento
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da capacidade de acumulacdo de &gua, inclusive a partir do transporte de agua de
outras fontes, como do rio S&o Francisco, por exemplo (SILVA, 2006; VIANA, 2011).

A tese da escassez de agua sobreviveu a mais de uma centena de anos
de historia, logicamente, com uma roupagem atualizada pelo século de discussdes e
de avancos cientificos. O avanco tecnoldgico permitiu a evolugdo dos estudos sobre
a disponibilidade de agua na regido, por meio de estudos pluviométricos, assim
como pelo avanco do conhecimento sobre os solos da regido e da sua capacidade
de armazenamento de agua. Atualmente, simulacdes matematicas permitem estimar
com precisdo a quantidade média de agua por habitante geralmente disponivel para
a regido, assim como o periodo médio de ocorréncia de secas e de sua duracdo
esperada.

Foi possivel constatar que a tese da escassez de agua como um
problema para a regido do semiarido nordestino vem sendo tratada como um dos
argumentos dos atores favoraveis a transposicdo de aguas desde que o0 primeiro
projeto foi elaborado pelo Ministério do Interior, por meio do Departamento Nacional
de Obras e Saneamento (DNOS), em 1983. Freglentemente, procura-se demonstrar
gue toda a quantidade de agua produzida pela propria regido néo é suficiente para
atender a populac¢do do semiarido.

“A escassez de agua no Nordeste, na regidao do Poligono das
Secas, € consegléncia nao tanto dos totais pluviométricos
médios anuais, em torno de 600 a 800 mm, quanto da
irregularidade da precipitacdo, da intensa evapotranspiracao e
das caracteristicas do substrato cristalino, com capacidade
efémera de armazenamento” (BRASIL, 1983).

Em suma, argumenta-se que as condi¢cdes naturais regionais impedem
que haja disponibilidade constante de agua para atender a populacédo do semiarido.
Com a estiagem, a maior parte dos rios da regido seca completamente, sendo o Séo
Francisco a principal excec¢do, De acordo com um relatorio elaborado pelo Ministério
da Integracdo Nacional, mesmo que se tenha uma noc¢ao prévia do ciclo das secas,
€ impossivel se estimar quais regides serdo mais afetadas quando da sua

ocorréncia.
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“Na opinido unanime dos varios pesquisadores, apesar da
sofisticacdo dos modelos de previsdo, ainda ndo € possivel,
com antecedéncia segura, dizer se no Nordeste havera ou ndo
uma seca (fendmenos caoticos). Essa incerteza ja € suficiente
para justificar um projeto da envergadura da transposicao de
aguas do rio Sdo Francisco” (BRASIL, 2001).

Dado este quadro, as solugdes convencionalmente apresentadas
consistem no aumento da capacidade de acumulagdo de agua, assim como pela
busca de agua em outras fontes para além daquelas ja existentes (VIANA, 2011). No
entanto, o diagnostico mais recente quanto a escassez de agua na regidao do
semiérido trata das restricbes quanto a primeira solucéo, voltada para a acumulacao
de agua. No relatério sintese do projeto de transposicao, apresentado em 2001 pelo
Ministério da Integracdo Nacional, destacou-se o0 esgotamento do modelo de
acudagem, construido ao longo dos ultimos cento e cinquenta anos, com a reducéo
significativa do numero de investimentos em novos agudes considerados viaveis
(BRASIL, 2001).

Além disso, tem-se questionado a capacidade do modelo de acudagem
quanto a sua eficiéncia operacional. Dada a imprevisibilidade das secas, a gestao
dos reservatorios € realizada de forma conservadora, retendo-se parte das aguas
para quando as secas chegarem. Contudo, essa estratégia de retencédo da agua faz
com que parte consideravel dos recursos hidricos acumulados seja perdida devido
ao intenso processo de evaporacdao que afeta os reservatorios. O resultado da
combinacdo destes dois fatores, no caso, a inviabilidade de construcdo de novos
acudes e as ineficiéncias operacionais do modelo, tém levantado preocupacodes
acerca da capacidade dos acudes em atender as demandas da regido nos proximos
anos.

Ademais, outro aspecto estrutural vivenciado pela regido e que afeta o
diagnostico da escassez de agua tipico desta é o recente processo de urbanizacdo
pelo qual o semiarido brasileiro vem sendo afetado nas ultimas décadas. Tal
transformacdo, acompanhada das restricdes do modelo de agcudagem, acena para o

risco de desabastecimento dos municipios localizados na regido semiarida, e
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mesmo das &reas metropolitanas, com o comprometimento da garantia para a

populacdo dos suprimentos hidricos demandados.

5.1.2 A escassez de agua como um entrave ao desenvo Ivimento econdémico

regional

A partir da década de 1930, comeca a emergir um novo paradigma de
desenvolvimento para o semiarido brasileiro, critico ao padréo de atuacéo até entdo
dominante na regido. A organizacado de novos grupos sociais, com destaque para as
ligas camponesas, sindicatos rurais, acompanhados estes da Igreja Catdlica e de
intelectuais, permitiu a denuncia das condicbes degradantes as quais 0s
trabalhadores das areas agricolas eram expostos (VIANA, 2011).

Comecou a ser concebido um consenso entre os pesquisadores de que
“apenas 0 armazenamento de agua nao geraria melhores condi¢cdes de vida na
regido” (pg. 64). A cada seca, os efeitos da estiagem afetavam de forma
extremamente aguda principalmente a populacdo mais carente de recursos, o que
elevava a demanda para que fossem tomadas medidas visando reverter esta
situacdo. A explicacao para o sofrimento acentuado causado pelas secas estava na
estrutura socioecondmica da regido, de forma que as secas apenas acentuavam
essa condicao.

Em meados do século XX, a regido do Nordeste passava por uma grave
crise econdmica, atingindo a pecuaria e a producéo de algodao, principais atividades
da regido. Além disso, o processo acelerado de desenvolvimento das regides
Sudeste e Sul do pais escancaravam as diferencas sociais existentes entre o0s
diferentes territorios nacionais. A situacao de crise, agravada ainda mais pelas secas
periddicas, aumentava a pressdo de grupos organizados que demandavam com
urgéncia do Governo Federal um projeto de desenvolvimento para a regido (SILVA,
2006).

Em resposta, foi criado em 1958, o Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), dirigido por Celso Furtado, com o objetivo de
propor um modelo de desenvolvimento regional. Dentre suas principais proposigoes,
o GTDN apresentou a ideia da criacdo da Superintendéncia para o Desenvolvimento
do Nordeste (SUDENE).
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“Como resultado, em 1959, foi criada a SUDENE, para
coordenar a implementagcdo das politicas e dos programas de
desenvolvimento do Nordeste, articulando a atuacdo dos
demais 6rgdos governamentais na regido. Trata-se de uma
resposta do Governo Federal as pressdes vindas de diversos
setores do Nordeste, criticando as desigualdades de
tratamento regional. A pressao era fruto tanto da emergéncia
de novos atores na politica regional, como das Ligas
Camponesas e dos sindicatos rurais e urbanos, quando da
mobilizagdo de parte da elite politica e intelectual local,
promovida pela Igreja Catdlica, em busca de um novo
tratamento para a regiao” (SILVA, 2006).

Para a SUDENE, o desenvolvimento do Nordeste somente seria possivel
caso houvesse um processo de dinamizacéao industrial da regido, em substituicdo ao
modelo agrario-exportador. Para o semiarido, havia um diagndstico claro a respeito
do problema das secas, as quais poderiam ser explicadas pela estrutura econémica
regional, baseada na producéo de subsisténcia, amplamente afetada pelos periodos
de estiagem. De acordo com VIANA (2011), as solucbes necessarias para amenizar
os efeitos da seca para a regido eram: redistribuicdo de terras, incorporacdo da
agricultura irrigada, incentivo & migracao para reduzir a pressao sobre 0s recursos
naturais, dentre outras.

Algumas das propostas de revisdo do padrdo de desenvolvimento para o
Nordeste, proposto pela SUDENE, com destaque para a redistribuicdo de terras, nao
avancaram devido ao posicionamento contrario de liderancgas locais alicergadas no
sistema de producédo vigente. A partir do periodo do regime militar, o diagnostico
apresentado para a regido foi distorcido, com o aproveitamento de parte das
solucbes apresentadas em beneficios de uma parte minoritaria da populagéao local
(SILVA, 2006). No ambito da producdo agropecuéria, 0 modelo de modernizagédo
proposta, baseado na agricultura irrigada, beneficiou apenas os grandes e médios

produtores. O modelo de producdo por meio da irrigacdo foi eficaz apenas para
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agueles produtores com acesso a tecnologias e ao crédito para financiamento dos
investimentos necessarios para viabilizar a producao.

No inicio da década de 80, quando a transposi¢cao passou a ser cogitada
novamente, o diagnodstico dos técnicos do DNOS que participaram da sua
elaboracdo buscava reforcar a visdo de que a regido do semiarido deveria passar
por um processo de modernizacdo agricola, com o desenvolvimento da agricultura
irrigada. Neste contexto, a disponibilidade de agua € vista como condicao
fundamental para a promoc¢éao do desenvolvimento econémico.

O diagnoéstico de que a regido do semiarido depende da alternativa da
agricultura irrigada para se desenvolver ainda esta presente na opinido de
participantes do processo de elaboracdo do projeto de transposicdo mais atual.
Segundo estes, por mais que a disponibilidade de agua para o consumo humano e
animal tenha ocupado espaco incondicional e prioritario dentre os objetivos de
quaisquer projetos para a regido, somente a garantia de agua para estas atividades
nao € condicado suficiente para que o semiarido possa alcancar um nivel adequado
de desenvolvimento econdmico. Estes atores apostam na agricultura irrigada como a
melhor estratégia para o sucesso da regido, pois a consideram o modelo ideal para

o desenvolvimento de regides semiaridas.

“O Banco Mundial, por exemplo, elaborou em 2003 um relatoério
preliminar reservado, denominado “Impacto Social da Irrigacao
no Semiarido Brasileiro”, que identificou uma geracdo de
empregos elevada no setor, a um custo unitario por emprego
de 8 a 10 vezes menor do que em outros setores da economia.
Verificou que a agricultura irrigada teve papel fundamental na
reducdo da pobreza nas éareas do Semiarido onde foi
implementada, promovendo, inclusive, o aperfeicoamento dos
servigos de saude, educacéo e lazer, além de gerar atividades
econdmicas conexas nas cidades (NASCIMENTO & CAGNIN,
2010)".

No contexto acima descrito, ndo se nega que realmente exista agua para

0 abastecimento humano e a dos animais da regido, como vem sendo destacados
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por criticos da chamada solugdo hidraulica. No entanto, questiona-se a existéncia de
agua em condicdo suficiente para o atendimento da demanda de desenvolvimento
econdmico baseado na agricultura irrigada. Nos modelos de sucesso, a quantidade
geralmente consumida com a agricultura costuma atingir a taxa de 70% de todo o

consumo, 0 que demandaria a existéncia de fontes suficientes para sua viabilidade
(pg. 70).

5.1.3 A escassez de agua como resultado do modelo d e ocupacdo do

semiarido

O terceiro diagndstico para a regido do semiarido se insere no paradigma
da convivéncia com as secas. Trata-se de uma proposta que visa superar o modelo
tradicional que deposita na escassez de Aagua a explicagdo para o0
subdesenvolvimento e a pobreza na regido. Na verdade, a origem dos problemas
sociais, dentre os quais a fome, deve ser encontrada na estrutura socioeconémica,
na concentracdo de renda, na estrutura fundiaria, na expropriacéo dos trabalhadores
e na utilizacdo da terra para a agricultura de exportacdo (SILVA, 2006). Nesse
contexto, “a fome e a miséria de algumas regides distantes fazem parte do custo
social de um progresso que a humanidade inteira paga para que o desenvolvimento
econdbmico avance no pequeno numero de regides dominantes politica e
economicamente” (pg. 108).

A tese da convivéncia foi concebida a partir dos anos 30, por estudiosos
do semiarido brasileiro, com destaque para Djacir Menezes, Josué de Castro e
Guimaraes Duque (SILVA, 2006).Estes autores criticavam 0 pressuposto presente
nos primeiros estudos sobre a regido, o qual, por meio da ciéncia, considerava que 0
ser humano seria capaz de adaptar as condicdes ambientais locais de acordo com
suas necessidades. Em contrapartida, € apresentada outra perspectiva baseada na
concepc¢ao de um modelo de ocupacao para a regidao na qual o homem se adapte as
caracteristicas locais.

No ambito da convivéncia com as secas, assume-se que a vida é viavel
no semiarido, mesmo considerando suas condicfes extraordinérias. O principal
problema da regido ndo repousa especialmente na falta de agua, mas na estrutura

socioeconbmica que se estruturou ao longo dos anos no semiarido, cujas mazelas
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se fazem mais notaveis durante os efeitos da irregularidade da distribuicdo das
chuvas durante o periodo de estiagem. De acordo com SILVA (2006), a convivéncia
com a seca consiste em uma proposta de introducdo de um modelo de
desenvolvimento sustentavel, com o aporte de uma nova visdo para a regido, do

ponto de vista das dimensdes cultural, econémica, social, politica e ambiental.

“A convivéncia é uma proposta cultural, que visa contextualizar
saberes e praticas (tecnolégicas, econdbmicas e politicas)
apropriados a semi-aridez, reconhecendo a heterogeneidade
de suas manifestacfes sub-regionais, considerando também as
compreensdes imagindrias da populagdo local sobre esse
espaco, suas problematicas e alternativas de solugdo, que
foram sendo construidas e desconstruidas ao longo da histéria
de sua ocupacao” (SILVA, 2006).

As crises de escassez de agua no decorrer das secas periddicas levaram
a busca por solucbes alternativas que permitissem a reducdo dos efeitos das
estiagens principalmente para as familias mais pobres da regido. Nesse contexto,
com ampla lideranca de representantes da Igreja Catdlica e de organizacdes da
sociedade civil, foram desenvolvidas iniciativas bem sucedidas no que tange a
reducdo das consequéncias drasticas das secas, amparadas estas nos moldes
conceituais do recomendado pelo modelo de convivéncia com as secas.

Com o decorrer do tempo, o0 modelo de convivéncia com as secas passou
a dialogar com outros paradigmas politicos mais recentes, com destaque para o
paradigma do desenvolvimento sustentavel, ressoando de maneira ainda mais
significativa  junto a diversos movimentos sociais localizados no
semiaridoAtulamente, o principalmente movimento organizado amparado nos
principios da convivéncia com as secas tem sido a Articulacdo para o Semiarido
(ASA), instituida em 1999. Criada a partir da criacdo do documento intitulado
Declaracdo do Semiarido, esta associacdo ja conta com a participacdo de mais de

mil organizacdes da sociedade civil.
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6. AS ALTERNATIVAS ELENCADAS

6.1AS SOLUCOES HIDRAULICAS

6.1.1 A era da acudagem

56

“Deixamos a Civilizagdo do Couro e entramos na Civilizacdo do Acude”,

destaca RIBEIRO (2010). Nos ultimos cento e cinquenta anos, a principal alternativa

apresentada para a escassez de agua no semiarido consistiu na construcdo de

acudes, publicos e privados, com o objetivo de promover a acumulacéo de agua na

regido, e garantir a oferta de recursos hidricos durante periodos de estiagem.

A concepcdo dos primeiros agudes teve inicio ainda durante o periodo

imperial. Em 1856, uma comissao criada pelo Imperador prop6s um conjunto de

medidas para a regido, dando amplo destaque para a pratica da acudagem. No

entanto, o primeiro grande acude publico do semiarido, o Agude Ords, somente foi

inaugurado no periodo republicano, no inicio do século XX.

QUADRO 3
Maiores Acudes do Semiérido Setentrional
Acude Volume (m3) Estado
Castanhéo 6.700.000.000 Ceara
Oros 2.500.000.000 Ceara

A. R. Gongalves

2.400.000.000

Rio Grande do Norte

Banabuiu 1.700.000.000 Ceara
Coremas-M. Agua | 1.400.000.000 Paraiba
Araras 1.000.000.000 Ceara
Epitacio Pessoa 536.000.000 Paraiba
Poco da Cruz 504.000.000 Pernambuco
Serrinhas 500.000.000 Ceara
Pedra Branca 425.000.000 Paraiba

Fonte: ALVES FILHO (2010) - Adaptado
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O modelo de solucao hidrica baseado na agudagem competiu com a proposta
de transposicao de aguas do rio Sao Francisco. Os acudes foram defendidos pelo
presidente do IOCS, o engenheiro Arrojado Lisboa, em 1913, que considerava a
transposicdo como um projeto inviavel (RIBEIRO, 2010). O modelo hidrico baseado
na construcdo de agudes também favorecia a produgdo pecuaria, em especial, as
grandes propriedades particulares (SILVA, 2006).

Criado em 1909, o IOCS se constituiu como o0 6rgao publico responsavel pela
construcdo dos acudes publicos. Até o ano de 1994, ja havia sido construidos quase
300 acudes, os quais, somados, representam uma capacidade de acumulo de agua
por volta de 17 bilhdes de metros cubicos (RIBEIRO, 2010). No entanto, o sistema
de acudagem ndo era capaz de atender a demanda da populacdo difusa do
semiarido, especialmente durante o periodo das estiagens. Durante as crises
geradas pelas secas, institucionalizou-se um padrdo de atuagdo governamental
baseado na realizagdo de acgcOes emergenciais, as quais eram organizadas
principalmente para a construcdo de pequenas barragens, a contratacdo de pessoas
em frentes de trabalho, a disponibilizacdo de carros pipa e, inclusive, para o
incentivo a emigracao (SILVA, 2006).

A partir de 1945, o Departamento Nacional de Obras de Combate as Secas
(DNOCS) passa por uma reorientacéo de suas atribui¢cdes. Visando contribuir com o
processo de modernizacdo da producdo agricola no Nordeste brasileiro, a
construcdo de acudes é destinada principalmente para atender as demandas da
agricultura irrigada e da pecuéaria (SILVA, 2006). No entanto, a modernizacao
somente foi possivel dentre os grandes produtores agricolas, que possuiam acesso
ao crédito e conhecimento técnico para a implantacdo de modernos sistemas de
irrigacdo. Em contrapartida, os pequenos produtores mantiveram um modelo arcaico
de producéo voltado para a subsisténcia (PESSOA & GALINDO, 1989).

A seca do inicio dos anos 80 e a consequente crise pela qual a regidao do
semiarido passou naquele periodo serviram para comprovar a insuficiéncia do
modelo de acudagem para a diminuicdo dos efeitos das estiagens nas areas do
Poligono das Secas. Por mais que tenha sido inaugurado no inicio da década de
2000 o maior agude do mundo, o acude Castanhao, tem havido um destaque para o
fato de que o modelo de acudagem tenha encontrado o limite de viabilidade de

construcéo de reservatorios na regiao do semiarido (BRASIL, 2004).
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A partir de 2001, os estudos relacionados a transposi¢ao do rio S&o Francisco
comecgam a apontar o esgotamento do modelo de construgéo de acudes, pois todo o

potencial hidrico para sua viabilizacao ja havia sido consumido.

6.1.2 A Transposicéo de Aguas do Rio S&0 Francisco

A partir de 2003, o projeto de Transposicio de Aguas do rio S&o
Francisco sofreu uma modificacdo de denominacgdo, intitulando-se Projeto de
Integracdo do Rio S&o Francisco com as Bacias do Nordeste Setentrional (PISF).
Conforme definido pelo Relatério de Impactos Ambientais — RIMA, produzido pelo
Ministério da Integracdo Nacional, em 2005, o objetivo principal do PISF é
“assegurar a oferta de 4gua para uma populacdo e uma regido que sofrem com a
escassez e a irregularidade das chuvas (BRASIL, 2004).

Parte-se do diagndstico de que a regido do Nordeste Setentrional, situada
ao norte do rio Sao Francisco e abrangendo os Estados de Pernambuco, Ceara, Rio
Grande do Norte e Paraiba, € a mais afetada pelo fendbmeno das secas recorrentes.
A guantidade média de agua por habitante nesta regido, em torno de 400 metros
cubicos, é muito inferior ao minimo recomendado pela Organizacdo das Nacodes
Unidas. Na regido da bacia do Sao Francisco, por exemplo, este nimero varia entre
2.000 e 10.000 metros cubicos por habitante por ano (BRASIL, 2004).

Além do objetivo geral acima descrito, sdo esperados 0s seguintes

resultados a partir da integracdo de bacias:

a) Aumentar a oferta de agua, com garantia de atendimento ao semiarido,
sendo beneficiados, até o ano de 2025, doze milhdes de habitantes residentes em
309 municipios dos estados de Pernambuco, Rio Grande do Norte, Paraiba e Ceara.

b) Melhoria nos sistemas de gestdo de aguas, por meio do fornecimento
complementar de agua para os acgudes.

c) Gestado mais eficiente e equilibrada dos acudes, cujas aguas poderao
ser distribuidas para a populagédo de forma menos conservadora.

d) Espera-se ainda que sejam criadas condigces para a reducao das
diferencas regionais a partir da oferta mais equilibrada de agua entre as diferentes
bacias hidrograficas do Nordeste brasileiro (BRASIL, 2004).
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Outro problema diz respeito as limitagbes das opcdes historicamente
selecionadas como as principais fontes de abastecimento de agua da regido. Alguns
dos rios das bacias do Nordeste Setentrionais séo intermitentes, ou seja, secam com
o fim da estacdo chuvosa, que dura apenas de trés a quatro meses por ano. Outra
fonte de 4gua consiste na operacdo de grandes acudes, que acumulam quantidades
consideraveis de agua durante o periodo chuvoso, que seréo aproveitados durante o
periodo das secas. No entanto, a imprevisibilidade das secas tem como
consequéncia um modelo de gestdo conservador dos acgudes, pois apenas uma
parte destes recursos € efetivamente distribuida para a populacdo, mantendo-se
extensas reservas a espera que ocorram longos periodos de seca. A gestdo
conservadora dos acgudes, por outro lado, faz com que parte consideravel da agua

acumulada seja perdida por meio do processo de evaporacao.

“A forte migracdo da zona rural para a zona urbana e o
crescimento vegetativo da populacdo tendem a criar demandas
de agua nas zonas urbanas cada vez maiores e exigem dos
gestores da agua armazenada nos acudes medidas de
prevencdo cada vez mais conservadoras. Essa situacdo os
leva a guardar mais agua para o futuro, a espera de uma seca

de ocorréncia e duracao imprevisiveis (BRASIL, 2004)".

Nesse contexto, o Projeto de Integracdo de Bacias constitui alternativa
selecionada pelo Governo Federal visando superar os problemas de escassez de
agua na regido do Nordeste Setentrional, por meio da formulacdo de um modelo
mais adequado para a gestdo dos recursos hidricos, seja pela perenizacdo de rios
ou pela reducdo dos desperdicios na operagdo dos acudes. Para tal, prop6s-se o
transporte de um percentual das aguas do rio Sdo Francisco para as principais
bacias a serem beneficiadas pelo projeto.

O Projeto de Integracdo de Bacias sera operacionalizado por meio da
construgéo de dois canais de concreto, denominados Eixo Norte e Eixo Leste, a
partir dos quais sera realizada a transposi¢cao continua de 26,4 m3/de 4gua do Rio
Sao Francisco (1,42% da vazdo do rio), captada na regido da barragem de

Sobradinho. Somados, os dois canais representam uma extensdo de 720
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quildmetros. Os canais construidos conduzirdo a agua até os principais agudes da
regido, permitindo o aproveitamento da infraestrutura de gestdo de recursos hidricos
disponivel, bem como a constituicdo de um sistema completamente interligado. Além
disso, parte da vazéo captada no rio Sdo Francisco sera distribuida por meio de 510
quildmetros das calhas dos rios da regido beneficiada. O Relatério de Estudos
Ambientais elaborado pelo Ministério da Integracdo Nacional descreve as

caracteristicas basicas do Eixo Norte do Projeto de Integracao de Bacias:

“A captacdo em Cabrobdé dara inicio ao chamado EIXO
NORTE, que transportara um volume médio de 45,2 m3 de
agua por segundo pelo sistema. Ele levara agua para 0s rios
Brigida (PE), Salgado (CE), do Peixe e Piranhas-Acu (PB e
RN) e Apodi (RN), garantindo o fornecimento de agua para os
acudes Chapéu (PE), Entremontes (PE), Castanhdo (CE),
Engenheiros Avidos (PB), Pau dos Ferros (RN), Santa Cruz
(RN) e Armando Ribeiro Gongalves (RN). Pela sua extensao,
foi dividido em cinco trechos, denominados: Trechos I, 11, 1ll, IV
e VI (BRASIL, 2004).

Concebido durante o periodo do segundo mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso, o Eixo Leste do PISF prevé o atendimento da
demanda por agua para as regides do Agreste Pernambucano e da Paraiba, uma

das areas com maior escassez de agua do Pais:

No ponto de captacdo em Itaparica, iniciar4 o Eixo Leste, com
cerca de 220 km indo até o rio Paraiba, na Paraiba,
transportando, em média, 18,3 m3 de agua por segundo. Esse
Eixo levara agua para o agude Poc¢o da Cruz (PE) e para o rio
Paraiba, que é responsavel pela manutencdo dos niveis do
acude Epitacio Pessoa (PE), também chamado de Boqueirdo
(BRASIL, 2004).
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Conforme a outorga concedida para o projeto pela Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), em 2005, a vaz&do captada no rio S&o Francisco devera ser destinada
primordialmente para consumo humano e dessedentacdo animal. Entretanto, a
mesma outorga previu que a vazao utilizada no Projeto de Integracdo de Bacias
podera ser elevada para o limite de 127 m3/s, quando o reservatério de Sobradinho
estiver com mais de 95% de sua capacidade ocupada. Nestas condi¢bes, ha a
possibilidade de que o excedente de agua captada seja destinado para finalidades
distintas daquelas inicialmente impostas pela Agéncia Nacional de Aguas. Os
proprios canais de concreto foram concebidos para suportar o volume méaximo de
agua autorizado.

Os canais que compdem o Projeto de Integracdo de Bacias foram

divididos em seis trechos, cinco dos quais pertencem ao Eixo Norte:

e Trecho I: Cabrobé (PE) — Reservatorio de Jati (CE).

* Trecho Il: Reservatério de Jati (CE) — Reservatorio Cuncas (PB).

* Trecho lll: Reservatério de Cuncas (PB) — Reservatoério Caio Prado (CE).

e Trecho IV: Reservatério Santa Helena (divisa entre CE e PB) — Acude Pau
dos Ferros (RN).

» Trecho V (Eixo Leste): Reservatério de Itaparica (PE) — Agude Poc¢des (PB).

» Trecho VI: Reservatério Mangueira (PE) — Acude Entremontes (PE).

O cronograma de construcdo dois canais foi dividido em duas etapas. A
partir do ano de 2015, pretende-se que estejam em operacao os trechos |, Il e V do
Projeto de Integracdo. Prevé-se que o projeto esteja em plena operagdo, com a
conclusado de todos os seis trechos, bem como das obras complementares, em um
periodo entre 15 a 20 do inicio da implementagdo do projeto. Com o intuito de se
superar o desnivel do terreno em algumas areas, também seréo construidas nove
estacbes de bombeamento (trés no Eixo Norte e seis no Eixo Leste), com
capacidade para elevacdo das aguas a altitudes superiores a 300 metros. Além
disso, no percurso dos canais, também serdo construidas 27 reservatorios de
compensacao, que estardo em funcionamento nos momentos em que as estagdes

de bombeamento ndo estiverem em operacédo. Por fim, serdo construidos tambéem
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dois canais de aproximacao nas regides de captacdes da dgua no rio S&o Francisco

(BRASIL, 2004).

QUADRO 4

Caracteristicas do Projeto de

Integracdo de Bacias

Tipo de Obra Dados da Obra
Canais 720 km
Reservatorios 35
Agquedutos 27
Tuneis 08
Estacdoes de Bombeamento 09
Centrais Hidrelétricas 02

Atualmente, a estimativa global de

Fonte: BRASIL (2004)

gastos para a conclusdo da primeira

etapa do Projeto de Integracdo é de R$ 8,2 bilhdes de reais. Estdo previstas

despesas com a elaboragdo dos projetos executivos das obras, com a contratacéo

de servicos de supervisao e gerenciamento das obras, com a construcédo dos canais

de concreto, assim como com eletromecanica, como as estacées de bombeamento

de agua. Do valor total previsto para a obra, quase um bilhdo de reais sera

destinado a consecucdo de trinta e oito programas de compensacdo ambiental,

cumprindo-se uma exigéncia do IBAMA para a expedicao da Licenca de Instalacéo

n°® 438/2007, relativa ao PISF. A lista dos programas ambientais esta disponivel no

Anexo D.
QUADRO

5

Projeto de Integragcao de Bacias — Custos Previstos

Custos — Milhdes (R$)
Supervisédo e Gerenciamento 469,0
Obras Civis 5.756,1
Eletromecanica 930,8
Meio Ambiente 968,6
Projetos Executivos 75,7
Total do Empreendimento 8.200,0

Fonte: BRASIL (2012)
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6.2 ALTERNATIVAS AO PROJETO DE TRANSPOSICAO

6.2.1 A Convivéncia com a Seca

A segunda alternativa discutida neste trabalho € a da Convivéncia com o
Semiarido. Este modelo de desenvolvimento para a regido afetada pelas secas se
orienta pela critica aos modelos tradicionais de ocupacdo do semiarido,
caracterizados pela importacdo de técnicas exdgenas a regido, cuja inadequacéao
tem sido responsavel pelo processo de precarizacdo das condigcdes sociais e
ambientais locais (SILVA, 2006).

De acordo com o modelo de convivéncia com as secas, ndo € o ambiente
fisico que deve ser completamente alterado pelo ser humano para que este possa
sobreviver na regido. De forma oposta, € o ser humano que precisa se adaptar as
condi¢cdes ambientais locais, desenvolvendo praticas e utilizando técnicas que sejam
as mais adequadas para o semiarido, sem comprometer sua sustentabilidade. O
semiarido deve ser estudado e suas limitagbes conhecidas, mas também suas
vantagens devem ser compreendidas, de forma que possam ser aproveitadas pelos

moradores destas areas.

“Enquanto as interpretacdes dominantes colocam a culpa do
atraso na natureza, na escassez hidrica e na baixa capacidade
produtiva dos solos, hd uma nova interpretacdo exatamente ao
contrario, de que foi a falta de uma adequada compreenséao
sobre os limites e potencialidades dessa realidade que
conduziram a introdugdo de atividades econbmicas nao
adequadas, que terminaram por agravar ainda mais 0s
problemas ambientais, quebrando o equilibrio biologico
existente e empobrecendo mais ainda as familias sertanejas”
(SILVA, 2006).

No ambito deste modelo, ha um conjunto de praticas que foram
concebidas ao longo do tempo, em resposta as graves crises geradas pelas

recorrentes secas, que demonstraram ser eficazes do ponto de vista da sua
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adaptacdo as condi¢des regionais. Tais técnicas constituem uma série de opcdes
para a captacdo e o armazenamento de &gua, voltados para o abastecimento
familiar e a producéo, tais como: cisternas, bombas d’agua manuais, barragens
subterraneas, barreiros de salvacéo, barreiros trincheira, tanques de pedra, dentre
outras.

Além disso, a convivéncia com o semiarido demanda a formacdo dos
moradores locais para 0 uso destas técnicas, bem como para a gestdo dos recursos
hidricos de maneira conjunta. Critica-se alternativa de irrigacdo concebida para o
semiarido durante o século XX, patrocinada pelo Governo Federal por intermédio
DNOCS e da CODEVASF. A estratégia de criacdo de sistemas de perimetros
irrigados para a regido beneficiou somente os grandes produtores com acesso a
tecnologia e ao crédito necessario para viabilizar os investimentos nas areas destes
perimetros. Os pequenos produtores, por sua vez, além de ndo ter preparacao
adequada para a operagdo dos modernos sistemas de producao, freqientemente
faliam, apds cair em dividas que nao tinham condicfes de honrar.

Para os adeptos do modelo de convivéncia com a seca, os efeitos
degradantes das secas, que se verificaram apdés os anos 80, demonstraram a
insuficiéncia do modelo de irrigacdo para reverter o0 processo de
subdesenvolvimento do semiarido brasileiro. Para o0s participantes destes
movimentos, solucdes inadequadas para as caracteristicas regionais, tais como a
transposicdo de aguas, somente contribuem para a continuidade do modelo de
desenvolvimento anterior, para os quais seriam beneficiados somente os grandes
proprietarios.

Um dos principais atores envolvidos na concepcdao do modelo de
convivéncia € a igreja catodlica. Em 2002, a Caritas Brasileira, organizacéo vinculada
a igreja, publicou um relatério consolidando algumas de suas ac¢des desenvolvidas
no ambiente do semiérido, com a apresentacdo de um conjunto de projetos que
alcancaram resultados expressivos a partir da utilizacdo de tecnologias sociais e da
gestdo comunitaria dos recursos locais.

Em 1999, alguns anos antes, surgiu a Articulacdo do Semiarido (ASA), da
qual a propria Caritas € membro. A ASA consiste na unidao de um conjunto de atores
da sociedade civil voltados para a concep¢do de um modelo de desenvolvimento

sustentavel para o semiarido, baseado nos principios da convivéncia com o
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semiarido. Contando com a participacdo de mais mil entidades, dentre movimentos
sociais e Organizacdes ndo Governamentais, a ASA emergiu da unificacdo de
articulacbes ja existentes em alguns dos estados brasileiros. A pressao criada por
esse movimento permitiu que, nos anos 2000, fosse criado o programa de
construcdo de um milh&o de cisternas, destinado a atender a populagéo afetada
pelas secas.

6.2.2 Atlas do Nordeste

Além do modelo de convivéncia com a seca, had outra alternativa
comumente apresentada para a regido, especialmente por aqueles que se colocam
contra o transposicdo de aguas do rio Sado Francisco. Trata-se de um programa
concebido em 2005, pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA), vinculada ao Ministério
do Meio Ambiente (MMA), intitulado “Atlas Nordeste”.

A elaboracdo do Atlas Nordeste teve inicio no final de 2001, quando se
instaurou no Governo Federal um processo de discussdo para a criagdo de um
sistema integrado de gerenciamento de recursos hidricos na regido do semiarido
brasileiro. Participaram da formatagcdo da proposta representantes do Governo
Federal, com coordenacdo da Agéncia Nacional de Aguas, e dos governos
estaduais, por meio das secretarias estaduais voltadas para a gestdo de recursos
hidricos.

O objetivo da elaboracdo do Atlas foi o desenvolvimento de um conjunto
de medidas voltadas para garantir o abastecimento de agua da populagéo urbana de
1.300 municipios localizados nos estados da Bahia, Alagoas, Sergipe, Maranhao,
Rio Grande do Norte, Piaui, Minas Gerais, Pernambuco, Paraiba e Ceara. Destes
municipios, aproximadamente 50% estéo localizados no semiérido brasileiro, sendo
afetados de forma mais critica pela baixa precipitacdo e pelas escassas fontes de
agua disponiveis (BRASIL, 2005).

Para tal, com base em um diagndstico que respeitasse as condi¢cdes
especificas de cada um dos estados participantes, foi mapeada a demanda hidrica
atual destes municipios, assim como a projecdo desta demanda para os anos de
2015 e 2025. Em continuidade, foram identificados os recursos hidricos disponiveis,

subterraneos e superficiais, para o abastecimento desta populacdo. Em decorréncia
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destes levantamentos, foram selecionadas as alternativas necessarias para garantir
0 suprimento hidrico dos municipios, de acordo com a gravidade da situacdo de
abastecimento destes. Considerando-se o atendimento das regides metropolitanas,
bem como dos municipios de menor porte, a estimativa de custos para a conclusao
de todas as obras elencadas no Atlas Nordeste foi de aproximadamente R$ 3,5
bilhGes, conforme demonstra o quadro abaixo.

QUADRO 6
Projeto Atlas Nordeste — Estimativa De Custos
Custo Estimado em R$ (milhdes)
Sistemas Isolados Pequenos
Grandes S —
_ _ Municipios | Municipios | reforgos a
Estado sistemas Sistemas )
_ com pop.> | com pop.< | sistemas Total
metropolitano | Integrados _
35.000 35.000 existentes
s
hab hab ™
MA 41,4 10,9 185, 74,4 2,1 147,3
Pl - 15,1 44,6 45,8 1,7 107,2
CE 2,8 284,2 41,8 112,1 1,0 441,8
RN 7,8 184,9 - 19,1 0,6 212,3
PB - 199,9 93,0 16,7 - 309,7
PE 24,4 1.284,5 9,4 59,1 0,7 1.378,1
AL 8,5 148,9 1,0 32,9 0,8 192,2
SE - - 8,7 12,8 0,2 21,8
BA 7,2 455,4 99,6 167,0 4,4 733,6
MG - 3,5 30,2 18,7 0,5 52,9
Total 92,1 2.587,3 346,8 558,5 12,0 3.596,8

Fonte: BRASIL (2005)

Como destacado anteriormente, a elaboracdo do Atlas Nordeste vem
sendo apresentada como uma alternativa para o Nordeste, em especial pelos
criticos do projeto de transposi¢do de 4guas do rio S&o Francisco, como um projeto
mais adequado e menos custoso do que a transposicdo. Argumenta-se que O
proprio Governo Federal, ao elaborar o Atlas Nordeste, ndo considerou a

transposicdo enquanto alternativa para a regido do semiarido.

66



67

“O discurso de que com a transposicdo o problema de
abastecimento d'agua do Nordeste estara resolvido ndo tem
conseguido se sustentar. Até hoje, a escassez hidrica nas
regides receptoras nao restou comprovada. Essa necessidade
também n&o é reconhecida pela Agéncia Nacional de Aguas —
ANA, cuja publicacdo “Atlas Nordeste de Abastecimento
Urbano de Agua’ ndo faz referéncia ao projeto do governo
como solucado para a caréncia de agua em regifes urbanas do
Nordeste e norte de Minas”. (SAID, 2009).
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7. A DINAMICA POLITICA DA TRANSPOSICAO

7.1AS COALIZOES PARTICIPANTES, SUAS VISOES E DEMAN DAS

Para KINGDON (2006), o processo politico corresponde, em conjunto
com o fluxo do reconhecimento de problemas, a um dos principais elementos
catalisadores da inser¢cdo de um assunto na agenda governamental. S&o trés os
principais eventos politicos que mais afetam a agenda-setting: o humor nacional
(national mood), as mudancas dentro do proprio governo e a atuacdo de coalizbes
de interesses.

Neste contexto, assume papel determinante a compreensao da dinamica
politica concernente ao projeto de Transposicdo de Aguas do rio Sdo Francisco,
especialmente pela complexidade do processo de interacdo que se observou entre
0s agentes interessados no projeto. Dada a animosidade destes e a variada gama
de interesses vinculados a transposicdo, eleva-se o nivel de dificuldade para a
construcdo de um processo conciliatério que contemple efetivamente as demandas
da maior parte dos atores. A esta condicdo deve ser adicionada a multiplicidade das
arenas decisorias com poder de influéncia sobre o projeto, as quais requerem
elevados esfor¢cos dos empreendedores politicos interessados para a viabilizacdo da
transposicao.

A atuacdo de atores articulados em coalizbes € um dos principais
determinantes para que um assunto ganhe ou tenha seu espaco reduzido dentre as
prioridades governamentais (KINGDON, 2006). Dai decorre a relevancia do
mapeamento dos atores impactados pela eventual implementacdo do Projeto de
Transposicao. Para tanto, sera considerado o trabalho elaborado por VIANA (2011),
gue mapeou a existéncia de quatro coalizbes politicas envolvidas com a proposta de
interligacdo de bacias: coalizdo politica materialista contraria, coalizdo politica
idealista contraria, coalizdo politica materialista favoravel e coalizdo politica
tecnocratica favoravel. Para a autora, em suma, 0 posicionamento destes com
relacdo ao Projeto de Transposi¢do do Rio S&o Francisco e, consequentemente, as
suas decisdes pela formacédo de aliancas e conflitos, resumem-se essencialmente as

expectativas ou crencas destes atores sobre quais acbes para o enfrentamento do
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problema da seca seriam mais alinhadas aos seus interesses, sejam estes
ideoldgicos e/ou materiais.

Ainda de acordo com a autora, foram varios os atores (politicos, técnicos
do governo, académicos, movimentos da sociedade civil) que, ao longo dos ultimos
anos, organizaram-se em torno da busca de solu¢gdes para o problema da seca na
regido do Nordeste Setentrional brasileiro. As coalizbes que foram formadas
possuem posicdes distintas quanto a trés questdes especificas a respeito das

alternativas para o semiarido:

a) A definicdo sobre qual projeto de desenvolvimento deveria ser
priorizado (Bacia x Nordeste Setentrional);

b) A discussédo sobre a existéncia ou ndo de déficit hidrico na regido que
seria atendida pelo projeto;

c) A defesa da priorizacdo da revitalizacdo em contraposi¢cao a defesa do
prosseguimento da obra (VIANA, 2011).

A coalizdo politica materialista contraria ao projeto era composta por
politicos estaduais, federais, governadores, técnicos, académicos, movimentos da
sociedade civil ligados ao Comité de Bacia do rio Sao Francisco e representantes da
Igreja, localizados essencialmente nos estados das bacias doadoras do projeto de
transposicdo (MG, BA, SE e AL). Para estes, deveria ser priorizada a realizacao de
investimentos federais na ampliacdo da oferta de agua na bacia do S&o Francisco,
em detrimento da alocacdo de recursos nas regides beneficiadas pela transposicéo.
O diagnéstico para a regido se baseia na critica ao modelo de solucao hidraulica,
para os quais este é incapaz de atender efetivamente a populacdo mais pobre da
regido do semiarido, beneficiando especialmente as grandes propriedades agricolas
vinculadas a industria da seca. Os membros desta coalizdo consideram que o rio
Sao Francisco deve ser revitalizado, para que sua vazao venha a ser aumentada.

A coalizéo politica idealista contraria é constituida por politicos estaduais
e federais, ligados ao movimento ambientalista, assim como por atores da sociedade
civil e da academia. Para estes, deve ser dada prioridade a revitalizacdo do rio S&o
Francisco, amplamente degradado. O diagnostico apresentado para o semiarido

atribui a escassez de agua as condi¢des sociais e politicas da regido, que impedem
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que a populacdo mais pobre tenha acesso a agua. Desta coalizdo fazem parte os
atores que propéem o modelo de convivéncia com o semiarido, baseado no
emprego de tecnologias sociais que garantam a adaptacdo e a sustentabilidade da
populacao residente no semiarido.

A coalizdo politica tecnocratica favoravel € composta por técnicos e por
indicados politicos do Ministério da Integracdo Nacional. Defendem a noc¢éo de que
a quantidade de agua disponivel na regido € insuficiente para o desenvolvimento
local, demandando a busca por outras fontes, com destaque para a transposicao de
adguas do rio S&o Francisco. Estes atores defendem que a revitalizacdo pode ser
implementada simultaneamente em relagc&o ao projeto de transposicao.

Por fim, a coalizdo politica materialista favoravel é integrada por politicos
estaduais e federais, pelos ministros do Ministério da Integracdo Nacional, pelos
engenheiros envolvidos com o projeto, além dos dirigentes das Secretarias
Estaduais de Recursos Hidricos. Estes atores apostam no esgotamento do modelo
de administracdo de acudes atual, cujo gerenciamento deveria ser incrementado por
meio da garantia de seguranca hidrica para as bacias da regido. Para estes, a
revitalizacdo n&o constitui prioridade vinculada a transposicao.

A atuacdo coordenada sob a forma de coalizGes, ou seja, de grupos que
partiiham de expectativas e percep¢cdes semelhantes no que diz respeito ao modelo
de desenvolvimento do semiarido e a gestdo dos recursos hidricos regionais,
compreende um aspecto determinante quanto ao fluxo dos atores politicos que
circundam o Projeto de Transposicdo de Aguas do rio Sdo Francisco. Como sera
demonstrando adiante, a ascensao destas coalizOes a posi¢cbes-chave no alto
escaldo governamental constituiu variavel determinante para a forma como o
problema das secas no semiarido era reconhecido pelos formuladores de politicas
publicas, uma vez que 0 acesso a estas posi¢cdes criavam condigbes para garantir
aos representantes destas coalizbes a disponibilidade de recursos materiais e de
poder capazes de permitir a estes exercer influéncia sobre o destino das acbes
governamentais no ambito do projeto de Transposicao.

No que concerne a este estudo, cabe ressaltar que a aplicacdo do modelo
de coalizbes se mostrou mais adequado do que a proposta de Kingdon quanto a
classificar os atores participantes do processo politico como visiveis ou invisiveis. E

provavel que as paixdes e as preferéncias de cada ator diretamente envolvido com o
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projeto e o consequente complexo entrave politico que se formou a partir dessa
condicdo tenham levado a um envolvimento dos atores que se configurou
inseparavel do ponto de vista de suas dimensdes técnicas e politicas. Alguns atores
que, a priori, seriam classificados como invisiveis, como aqueles vinculados as
instancias burocréticas do Ministério da Integracdo Nacional, participaram
ativamente do processo politico de defesa do projeto, influenciando diretamente o
fluxo politico de formacdo de agenda. Simultaneamente, atores inicialmente ligados
ao somente ao fluxo politico tiveram que incorporar o discurso e as alternativas
técnicas inerentes ao projeto de Transposicao e leva-los para as diversas instancias
de discussédo deste. Neste contexto, a simples aplicacado do receituario apresentado
por John Kingdon nao foi possivel nesta ocasido.Uma vez concluido o processo de
mapeamento das coalizdes, serdo analisados posteriormente 0s processos de
interacdo entre os atores participantes destas coalizOes nas negocia¢cbes sobre o
projeto de transposicdo, entre os anos de 1995 e 2007. Antes disso, segue abaixo
um quadro com a sistematizacdo das crencas dos representantes das quatro

coalizOes descritas.
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QUADRO 7

Transposicdo de Aguas do Rio Sdo Francisco - Coalizbes Politicas

Coalizao Politica
Materialista

(contréria)

- A opcdo deve ser o desenvolvimento da bacia. A obra indisponibilizara
agua para os projetos de irrigacdo na bacia, deixando-se de irrigar grande
area com potencial. Sem beneficios generalizados para a populacdo a ser
atendida pelo projeto.

- Nao h& déficit hidrico no semiarido. Necessario priorizar acdes para uso
mais eficiente e melhor distribuicao.

- O rio j& se encontra muito degradado, sem condi¢Bes de fornecer agua
para novos projetos. Revitalizagdo econdmica com desenvolvimento da

regido € urgente, sendo necessario o refor¢o da vazéao do rio.

Coalizao Politica
Idealista

(contraria)

- A opcao deve ser o desenvolvimento da bacia. A obra indisponibilizara
agua para os projetos de irrigacdo na bacia, deixando-se de irrigar grande
area com potencial. Sem beneficios generalizados para a populacéo a ser
atendida pelo projeto.

- Nao h& déficit hidrico no semiarido. Necessario priorizar acdes para uso
mais eficiente e melhor distribuicao.

- O rio ja estd muito degradado. Revitalizacdo ambiental e social € urgente.

Coalizdo Politica
Tecnocratica
(favoravel, mas
motivacao
técnico-

burocratica)

- Nao ha incompatibilidade entre os dois objetivos. Projetos de irrigacdo na
bacia ndo serdo prejudicados, visto que a obra utilizara apenas vazéao
alocavel apos identificacdo de projetos existentes e expansao de grandes
projetos como Jaiba, Salitre e Baixio de Irecé.

- Ha déficit hidrico no semiarido. Obra em conjunto com outras solucdes
permite superar este problema.

- O rio ja se encontra muito degradado, mas ainda ha vazdo alocavel sem
comprometé-lo muito. Pode-se realizar a obra da transposi¢do, mas com a

revitalizagéo do S&o Francisco.

Coalizao Politica
Materialista

(favoravel)

- A opcéao deve ser priorizagcado do desenvolvimento do semiarido do sertdo
norte pela agricultura e abastecimento urbano. Para a Bacia do Séo
Francisco, deve ser priorizada a execucdo de outras acoes.

- Ha déficit hidrico no semiarido. Obra em conjunto com outras solucdes
permite superar este problema.

- O rio j& se encontra muito degradado, mas ainda ha vazao alocavel sem
comprometé-lo muito. Pode-se realizar a obra da transposicdo, mas com a

revitalizacdo do Sao Francisco.

Fonte: VIANA (2011)
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7.2COALIZOES, MUDANCAS E OS PROCESSOS DE BARGANHA E
NEGOCIACAO

7.2.1 Transposicao: 1995 — 2002

Durante o periodo eleitoral de 1994, o candidato a presidéncia Fernando
Henrique Cardoso emitiu sinais ambiguos no que diz respeito a sua posi¢cao acerca
do projeto de Transposicdo de aguas do rio S&o Francisco. Em um primeiro
momento, anunciou ser contrario a obra, mas, pouco tempo depois, reiterou que
esta seria necesséria para o desenvolvimento do semiarido nordestino. Alguns dos
principais empreendedores politicos do projeto, interessados em sua viabilizacao,
como os deputados Aluizio Alves e Cicero Lucena, depositavam confianca na
possibilidade de que o presidente eleito garantiria continuidade dos trabalhos
desenvolvidos durante o ultimo ano do governo do Presidente Itamar Franco.

Entretanto, em maio de seu primeiro ano de governo, o Presidente
Fernando Henrique Cardoso assinou um documento intitulado “Compromisso pela
Vida do Rio Sao Francisco”, o qual previa que o foco das acdes do Governo Federal
para o Nordeste deveria concentrar-se primordialmente na revitalizacdo do rio Sao
Francisco, em condicdo acelerada de degradacdo. Quanto a construcado dos canais
da transposicdo, o documento estipulava que deveriam ser conduzidos novos
estudos para a elaboragcdo de um plano mais adequado para atender a regiao do
semiéarido (VIANA, 2011).

A aceitacdo do diagnostico de que a recuperacdo da bacia do Séo
Francisco deveria ser priorizada representou uma restricdo para que a alternativa da
transposicao fosse levada adiante, pois a solugéo proposta durante o governo Itamar
Franco, de desvio de mais de 300 m3/s do rio para o semiarido, era completamente
inviavel, por duas raz6es. Em primeiro lugar, a vazdo estimada (300 m3/s) para ser
consumida somente com um projeto compreenderia aproximadamente o limite
disponivel para todos o0s usos da agua atualmente. Em segundo plano, a regido do
semiarido ndo teria condi¢cdes de absorver, mesmo no longo prazo, toda a agua

eventualmente disponibilizada com o projeto. Do ponto de vista técnico, o projeto de
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transposicado precisaria passar por modificagbes que considerassem a realidade
hidrica da bacia e do semiérido.

A perda de espaco do projeto no inicio do Governo FHC também se
verificou com base na reorganizacao administrativa promovida logo apos a posse do
novo presidente. O Ministério da Integracdo Regional foi extinto e suas atribuicbes
foram deslocadas para o Ministério do Planejamento, no ambito da Secretaria
Especial de Politicas Regionais. Ao menos, foi indicado para dirigir a Secretaria o
deputado Cicero Lucena, um dos lideres na coalizdo de defesa do Projeto de
Transposi¢dao. Ainda em 1995, Lucena conseguiu autorizacdo do Presidente
Fernando Henrique para dar continuidade aos estudos para a readequacéo do
projeto de transposicdo de aguas (FOLHA DE SAO PAULO, 1994 (b)).

Durante o periodo do Governo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, especialmente durante seu segundo mandato (1999/02), houve a
ascensdo das coalizbes contrarias ao projeto de transposi¢cdo, constituidas
principalmente por representantes das liderancas dos estados potencialmente
prejudicados pela sua execucdo (VIANA, 2011). Os membros destas coalizbes
ocuparam posicbes-chave em orgdos do executivo federal, principalmente no
Ministério do Meio Ambiente, assim como do Congresso Nacional.

No Ministério do Meio Ambiente, compunham esta coalizdo o Ministro
Sarney Filho e seu Secretéario-Executivo, José Carlos de Carvalho. Ligado ao Partido
Verde (PV), Sarney Filho, filho de José Sarney, mesmo n&o tendo nascido em um
dos estados diretamente afetados pela transposicéo, posicionava-se contra a obra,
pois era representante de movimentos ambientalistas preocupados com a
revitalizacdo do rio Sdo Francisco e com 0s possiveis impactos ambientais negativos
gue uma obra como a transposi¢do poderia acarretar para o rio. Por sua vez, José
Carlos de Carvalho, antes de se tornar Secretario-Executivo do MMA, havia ocupado
o cargo de Secretario de Meio Ambiente do Estado de Minas Gerais.
Posteriormente, em 2001, seria homeado pelo Presidente Fernando Henrique o
primeiro presidente do Comité de Bacia do rio Sdo Francisco (CBHSF).

No Congresso, o principal opositor da transposicao foi o Senador Antonio
Carlos Magalhdes (ACM), com berco politico no Estado da Bahia (VIANA, 2011).
ACM foi presidente do Senado Federal durante os quatro anos do segundo mandato

do Presidente FHC, durante os quais sempre se posicionou de forma convicta contra
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a implementacdo do projeto. Por tras de sua forte restricdo a transposicao,
preocupava-se que 0s investimentos em projetos de irrigacdo no estado da Bahia
assumissem uma posicado secundaria em relacdo aos investimentos previstos nas
bacias dos estados beneficiados com a transposicdo. Em um contexto de crise
internacional e de restricdo para expansdo dos gastos publicos, a disputa por
investimentos federais tenderia a se intensificar. Alguns projetos de irrigacdo, nos
estados de Minas Gerais e da Bahia, careciam de maiores investimentos pelo
Governo Federal. Dai a apreensdo de que vultosos recursos fossem aplicados em
outra regido, sem gue 0s projetos previstos para estes estados fossem concluidos.

Um destes marcos € o projeto Jaiba, localizado na fronteira entre os
Estados de Minas Gerais e da Bahia, o qual previa a construcdo de perimetros
irrigados que viabilizassem a expanséo da agricultura irrigada em 100 mil hectares.
Trinta anos ap0s sua concepg¢ao, em 2000, apenas um quarto da area irrigada
prometida estava efetivamente sendo utilizada, demandando novos investimentos
para sua ampliacao.

Além da consequente disputa por recursos com o0s projetos de irrigacao
existentes na regido da bacia do Séo Francisco, outro concorrente pelo uso da agua
tornaria ainda mais complicado a viabilizacao do projeto de Transposi¢céo: a geragéo
de energia elétrica. A Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco (CHESF) seria a
maior interessada, por ser a responsavel pela operacdo das usinas hidrelétricas no
rio Sao Francisco (VIANA, 2011).

Em 2000, todo o potencial para producéo da energia elétrica a partir das
aguas do rio Sdo Francisco estavam empregados pela CHESF, a qual, para isso,
dependia da utilizacdo plena de 95% de toda a vazdo disponivel do rio. Dessa
forma, argumentava-se que qualquer retirada adicional de agua da calha do Séo
Francisco reduziria a capacidade geradora das usinas da CHESF’, prejudicando sua
rentabilidade, assim como o suprimento de energia do Nordeste do Pais. A
preocupacdo com a capacidade de geracdo de energia ganhou contornos ainda
mais criticos durante a crise energética que o pais vivenciou em 2001, que fora
apelidada de Apagéao. A crise acabou servindo como um dos principais argumentos
para que o Presidente Fernando Henriqgue Cardoso desistisse de seus planos de dar

inicio as obras do projeto de Transposicéo.

’ A CHESF é atualmente a maior geradora de energia do Brasil, responsavel por XX% da produgdo nacional.
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No entanto, a inviabilidade politica do projeto ndo evitou que este
continuasse sendo analisado no interior da burocracia federal. Independentemente
das forcas contrarias ao projeto de Transposicado de aguas do S&o Francisco, bem
como de seu elevado nivel de polémica e incerteza, o presidente Fernando Henrique
Cardoso reafirmou seu interesse de retomar a sua execucgao, principalmente a partir
do inicio de seu segundo mandato. O apoio ao projeto fez parte da estratégia de
reeleicdo de presidente, que buscava ganhar sustentacdo politica nas regibes do
Nordeste favoraveis ao projeto. Uma das comprovacdes de que o presidente estava
disposto a dar andamento a transposi¢do consiste na destinacdo de recursos para
sua execucdo, mediante a inclusdo desta no Plano Plurianual Avanca Brasil (2000-
2003). Nado menos importante foi a extincdo da Secretaria Especial de Politicas
Regionais e a posterior criacdo, 1999, do Ministério da Integracdo Nacional, que
assumiria as atribuicbes daquela Pasta, inclusiva a responsabilidade por gerenciar
as acoes relacionadas ao projeto de transposicdo. Foram as seguintes as agoes
previstas no PPA: a) Estudos para a transposi¢ao das aguas do rio Sado Francisco, e
do rio Tocantins para o rio Sao Francisco; b) Construcao de adutores e unidades de
bombeamento; Construcdo das obras complementares de aduc&o aos centros
urbanos e aos centros de demanda de irrigacéo; Integracao das bacias do Nordeste.

FHC convidou Fernando Bezerra para a direcdo do Ministério da
Integracdo Nacional. Com berco politico no Estado do Rio Grande do Norte, Bezerra
fazia parte da coalizdo favoravel ao projeto de transposicéo, tornando-se uma das
principais liderancas nas negociacdes para tird-lo do papel. Em janeiro de 2000, o
MIN apresentou novo requerimento ao IBAMA, solicitando a este a emissao da
Licenca Prévia do Projeto de Transposicdo (BRASIL, 2005). Nao se esperava, no
entanto, que, a partir desse momento, seria dado inicio a um longo processo de
interacdo entre os técnicos do Ministério da Integracdo Nacional e do IBAMA. O
orgdo ambiental elaborou uma série de questionamentos quanto a qualidade
EIA/RIMA apresentado do ponto de vista de sua efetiva capacidade de prever e
conter os efeitos sociais e ambientais previstos com a viabilizacdo do projeto.

Outro atraso no processo de licenciamento da obra decorreu da
dificuldade de se viabilizar a segunda de suas exigéncias, no caso, a realizacao de
audiéncias publicas junto ao conjunto das regifes afetadas pela transposicdo. O

IBAMA publicou edital convocando a realizacdo de nove audiéncias publicas, as
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quais objetivavam discutir o projeto com a populagdo. No entanto, uma parcela
significativa destas foi cancelada ou suspensa, seja por decisdo judicial ou pela
realizacdo de protestos que inviabilizaram a conducdo das reunides. Foram
canceladas essencialmente as audiéncias realizadas nas regidbes dos estados
contrarios ao projeto de transposicéo (Entrevista 30/07/2012(b)).

O embargo juridico as audiéncias publicas gerou um cenéario de
incertezas a respeito da continuidade das atividades do IBAMA no que concerne ao
processo de licenciamento prévio da obra. O resultado da demora do Orgao
ambiental na elaboracdo de um parecer final liberando o inicio das obras do projeto
de transposi¢ao prejudicou a etapa posterior, centrada na publicagdo dos editais de
concorréncia para a contratacdo das empresas responsaveis pela construcao dos

canais por onde correriam as aguas captadas no rio Sao Francisco.

QUADRO 8

Projeto S&o Francisco - Audiéncias Publicas Realizadas pelo IBAMA em 2001

Audiéncias Publicas

1. Sousa (PB) — 19/03/2001—- Audiéncia realizada.

2. Natal (RN) — 21/03/2001 — Audiéncia realizada.

. Fortaleza (CE) — 23/03/2001 — Audiéncia realizada.

. Aracaju (SE) — 26/03/2001 - Audiéncia suspensa.

. Belo Horizonte (MG) — Audiéncia suspensa.

. Salgueiro (PE) — 06/04/2001 — Audiéncia realizada.

3
4
5. Penedo (AL) — 28/03/2001 - Audiéncia cancelada.
6
7
8

. Salvador (BA) — Audiéncia cancelada por deciséo judicial — ACP impetrada pelo
CRA e Gamba contra o IBAMA e a Uniéao.

9. Juazeiro (BA) — Audiéncia cancelada por decisdo judicial conforme observagao
referente a Salvador.

Fonte: VIANA (2011).

No inicio de 2001, dltimo ano do mandato do Presidente Fernando
Henriqgue Cardoso, ainda ndo havia uma manifestacdo formal do 6rgdo ambiental
quanto ao projeto de Transposi¢cdo, 0 que inviabilizava o inicio das obras. A

construcdo dos canais, que demoraria trés anos para ser concluida, seria, na melhor
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das ocasides, entregue em estagio inicial para o proximo presidente eleito, ndo
existindo a menor garantia de que este daria continuidade a sua construcao.

Como ja descrito anteriormente, aliado a estas questdes, ocorria no pais
uma grave crise de abastecimento energético, que colocaria em questao qualquer
projeto que tivesse como resultado a redugdo na capacidade governamental na
geracdo de energia elétrica, como estava previsto na Transposicdo. Estes
acontecimentos, considerados em sua totalidade, forcaram o Presidente Fernando
Henrique Cardoso a anunciar, ainda em 2001, a sua desisténcia na conducao do
projeto de Transposicdo, recorrendo, assim como acontecera com todas as
iniciativas anteriores, ao seu arquivamento (FOLHA DE SAO PAULO, 2001).

7.2.2 Aprimoramentos no Projeto

Ndo se pode afirmar que as coalizbes favoraveis ao projeto de
Transposicao, lideradas especialmente pelo ministro Fernando Bezerra, tiveram uma
derrota completa. Se durante os oito anos do Governo Fernando Henrique Cardoso
nao foi possivel tirar a obra da transposicéo do papel e efetivamente levar agua para
as regibes que seriam beneficiadas pelo projeto, deve-se considerar que neste
periodo houve um intenso processo criativo e de discussdo que culminou em uma
consideravel modificacdo do Projeto de Transposicao.

Em relatério elaborado pelo IBAMA, constava a seguinte descricdo do
projeto modificado:

“Trata-se de um projeto de recursos hidricos situado no semi-
arido setentrional do Nordeste brasileiro. O projeto captara
agua no rio Sao Francisco, a jusante da barragem de
Sobradinho, e transferird uma descarga média de 67,5 m3/s —
equivalente a cerca de 3,3 % da descarga regularizada por
Sobradinho — para o refor¢co hidrico de acudes situados nos
principais rios intermitentes da regido. A capacidade nominal
de bombeamento serd de 127m3/s em dois ramais — Norte e
Leste -, beneficiando as bacias dos rios Jaguaribe (CE),
Piranhas-Acu (RN/PB), Apodi (RN), Paraiba (PB), Brigida (PE)
e Moxoté (PE) — as duas ultimas dentro da bacia do Séo
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Francisco. O projeto proporcionara sinergias com 0S recursos
hidricos das bacias receptoras viabilizando melhor utilizacéo
das é&guas armazenadas pelos grandes acudes (BRASIL,
2005d)".

As mudancas foram significativas a comecar pela quantidade da vazéao
prevista para ser empregada na transposicao. Esta passou de 330 m3/s, durante a
primeira formulacdo do projeto, para 150 m3/s no decorrer do Governo do Presidente
Itamar Franco, até, finalmente, ser reduzida para 67,5 m3/s ao final do Governo FHC.
A reducdo no montante requerido para o projeto procurou-se adequar aos estudos
de demanda efetiva para a regido até o ano de 2025, considerando também os
diferentes usos da agua na regido da bacia do rio Sdo Francisco. Além disso,
buscava reduzir as criticas dos movimentos organizados contrarios a execu¢do do
projeto.

Outro aspecto fundamental na tentativa de se angariar apoio para a obra
da transposicdo foi a criacdo de mais um canal de conducdo das aguas, voltado
para atender a regido do Agreste Pernambuco e da Paraiba. A concepcédo do Eixo
Leste contribuiu para atrair ainda mais os grupos politicos deste Estado que nao
detinham uma posicéo claramente definida a respeito da Transposi¢cdo. De acordo
com Viana (2011), revelando ampla habilidade na construcdo deste acordo, o
ministro Fernando Bezerra conseguiu estabelecer um consenso a respeito da
criagdo do Eixo Leste da Transposi¢do, pois até mesmo nos estados contrarios a
sua viabilizacdo se aceitava o diagnéstico de que a populacdo destas regides dos
estados de Pernambuco e Paraiba era extremamente afetada pelos fenébmenos
avassaladores das secas periddicas.

Esta incluia pela primeira vez a no¢éo de sinergia hidrica, segundo a qual
se pretendia estabelecido um modelo integrado de gestdo de aguas, por meio de
interligacdo dos acudes e rios intermitentes da regidao beneficiada pelo projeto
(Viana, 2011). No periodo do Governo FHC, foram fortalecidas as iniciativas
voltadas para o atendimento dos interesses de grupos localizados na area da Bacia
do Rio S&o Francisco. Nesta ocasidao, merece destaque a criagdo do Projeto de
Revitalizacdo do Rio S&o Francisco, assim como do Comité da Bacia Hidrografica do

Rio S&o Francisco, ambos por meio do Decreto de 05 de Junho de 2001. Este altimo
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se tornaria o principal espaco de mobilizacdo dos movimentos contrarios a

transposicado (Mascarenhas, 2011).

7.2.3 Transposicao: 2003 — 2007

Para KINGDON (2006), a mudanca de governo consiste em um dos
principais momentos para que uma determinada questdo ganhe espaco na agenda
governamental. De forma oposta, também pode significar uma reducéo consideravel
nas chances de que determinadas demandas recebam atencdo do grupo politico
eleito.

Pelo menos hipoteticamente, a eleicdo de Lula para a Presidéncia, em
2003, representaria uma restricdo para que as discussdes anteriormente iniciadas a
respeito do Projeto de Transposigao tivessem continuidade com o novo governo. Em
outras ocasides, como nas Caravanas da Cidadania, realizadas dez anos antes,
Lula havia manifestado posicdo contraria ao projeto de transposicdo (Entrevista
06/06/2012). Ademais, na formacdo da coalizdo politica que apoiou sua eleicédo
estavam presentes diversos movimentos sociais e ambientalistas o0s quais
apostavam na premissa de que o presidente eleito imprimiria outra visdo para o
semiarido, baseada na noc¢ao de convivéncia com as secas.

No entanto, em abril de 2003, em discurso proferido no Congresso
Nacional, o Presidente Lula declarou a Transposicéo de Aguas do rio S&o Francisco

como um projeto prioritario de seu governo, revertendo sua posi¢éo sobre o tema.

Quero dizer a vocés que, nesses gquatro anos, 24 horas por dia
serdo dedicadas para fazer aquilo em que acredito: a
transposicdo das aguas do rio Sao Francisco, que recusei
debater durante tanto tempo e que, dependendo do Estado em
gue vocé fale, vocé apanha, ou é aplaudido. Vou lhes
confessar: ndo sei se do Sao Francisco ou de outro rio, mas vai
haver a transposicdo das aguas para o semi-arido nordestino.
E ninguém, que tenha agua em excesso pode negar uma
politica de levar 4gua para uma regido sofrida durante tantos
séculos (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003).
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A declaracdo do Presidente significou o atendimento das expectativas das
coalizbes politicas materialista e tecnocratica favoraveis a viabilizacdo do projeto.
Galgava espaco no interior do Governo Federal o diagnostico de que as condi¢cdes
precérias de acesso a 4gua pela populacdo do semiarido, especialmente das
familias mais pobres, poderiam ser explicadas a partir da baixa disponibilidade dos
recursos hidricos da regido. Houve um amplo processo de alinhamento dentro do
governo para permitir que a obra fosse efetivamente retirada do papel, com a efetiva
da coordenacdo da Casa Civil, do Gabinete da Presidéncia da Republica e da
Advocacia Geral da Unidao (AGU). Por se tratar de um assunto extremamente
complexo, que afetava os interesses diretos de oito estados brasileiros, o
envolvimento da Presidéncia nas negociacdes sobre o projeto se fez imperioso. A
Casa Civil do Governo Federal participou das negociagdes em um dos momentos
mais criticos para a viabilizacdo do projeto, quando intermediou o fim da greve de
fome do Bispo da cidade de Barra (BA), Dom Cappio, em 2005.

Todo o contencioso politico foi coordenado pela Casa Civil.
N&o somente pela Casa Civil, mas diretamente pelo Gabinete
da Presidéncia da Republica. Houve um envolvimento direto do
Palacio, que coordenou todo o processo de defesa judicial,
acionando a Advocacia Geral da Unido, acompanhando e
harmonizando os interesses do Governo Federal para o
embate juridico (Entrevista 31/07/2012).

Para dirigir o Ministério da Integracdo Nacional, responsavel pela
formulagdo e implementagédo do Projeto de Transposi¢do, Lula convidou Ciro
Gomes, terceiro colocado nas eleigdes presidenciais de 2003. Apos ter apoiado Lula
no segundo turno das eleicbes, Gomes foi convidado para ocupar o Ministério da
Integracao, tendo a transposicdo como sua vitrine politica principal. No periodo em
gue foi ministro, entre os anos de 2003 e 2006, Ciro Gomes se tornaria um dos
principais empreendedores politicos do Projeto de Transposi¢cdo. Com base politica
no Estado do Ceara, um dos principais beneficiados do projeto, Gomes assumiria a

lideranca da coalizao politica favoravel a transposicao (Entrevista n°® 31/07/2012).
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Uma vez assumindo a direcdo do Ministério da Integracdo Nacional, Ciro
Gomes tratou de promover modificagdes relevantes no projeto. Em primeiro lugar,
modificou seu nome, convertendo-o em Projeto de Integragéo do Rio S&o Francisco
com as Bacias do Nordeste Setentrional (PISF). A construgdo da alternativa
interligagéo de bacias teve ainda sua vazéo reduzida para uma vazéao firme de 26,4
m3/s, o que levaria a reducdo das incertezas quanto a sustentabilidade do projeto.
Atendendo parcialmente a demanda dos membros do Comité da Bacia Hidrografica
do Rio Séao Francisco, houve também uma reorientacdo dos objetivos do projeto,
cujas aguas passariam primordialmente a atender as necessidades hidricas da
populacdo e dos animais da regido do semiarido setentrional. Dessa forma, o
aproveitamento hidrico previsto para o projeto se afastava de forma mais efetiva das
atividades de irrigacdo, como vinha sendo cogitado nas suas versdes anteriores
(Entrevista 31/07/2012). Conforme ficou estabelecido pela Resolugéo n° 29, de 18
de janeiro de 2005, da Agéncia Nacional de Aguas para o PISF, os usos do projeto

serdo os seguintes:

“Art. 1° - Fica reservada, sob a forma de outorga preventiva, a vazéo de
26,4 m3/s no rio Sao Francisco, correspondente a demanda projetada para o ano
2025 para consumo humano e dessedentacdo animal na regido receptora, de
acordo com o Projeto de Interligacido das Aguas do Rio S&o Francisco com as das
Bacias Hidrogréaficas do Nordeste Setentrional [...]

§ 1° - Excepcionalmente, serd permitida a captacdo da vazdo maxima
diaria de 114,3 m3/s e instantanea de 127 m3/s quando o nivel de agua do

reservatorio de Sobradinho estiver acima do menor valor entre:

a) nivel correspondente ao armazenamento de 94,0% do volume util;

b) nivel correspondente ao volume de espera para controle de cheias”.
O alinhamento entre as liderangas governamentais foi construido a partir

das bases acima definidas e institucionalizado a partir da estratégia de formacéo de

grupos de trabalho interministeriais, coordenados pelo Vice-Presidente José Alencar.
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A atuacado destes GTs permitiu o didlogo e a identificagdo dos condicionantes dos
setores ambientais e de geracao de energia hidrelétrica.

Uma vez definidas as bases minimas do projeto, seus dois principais
empreendedores passaram a atuar na sua difusdo (soften-up) junto aos oito
principais estados diretamente afetados pela questdo da transposicdo. Nesse
processo, mereceu destaque a atuacdo de José Alencar, que apresentava
pessoalmente o projeto e participava diretamente da conducédo de negociacdes com
agentes favoraveis e contrarios. Estas rodadas de negociacdes foram fundamentais
para o mapeamento das demandas dos atores contrarios a obra, cuja principal
justificativa repousava na imediata revitalizacéo do rio S&o Francisco em detrimento
da transposicao de suas aguas para o semiarido.

A habilidade para identificar as demandas das coalizdes contrarias foi
indispensavel para a superacao das dificuldades politicas inerentes a viabiliza¢do do
projeto. Pode-se presumir que a maior contrapartida do Governo Federal para os
movimentos organizados situados na regido da bacia doadora foi o Programa de
Revitalizacdo da Bacia Hidrogréafica do Rio Sdo Francisco (Entrevista 30/07/2012).

Os porta-vozes do governo assumiram a responsabilidade pela
elaboracdo de um conjunto de agdes voltadas para a recuperagdo ambiental do rio,
ja bastante degradado. Estimadas em aproximadamente um bilhdo de reais, as
acOes do Programa de Revitalizacdo foram atribuidas a Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do Séo Francisco e do Parnaiba (CODEVASF). As

acOes concebidas foram as seguintes:

“a) implantacdo, ampliacdo ou melhoria de sistemas publicos de coleta,
tratamento e destinacao final de residuos sélidos em municipios das Bacias dos rios
Séo Francisco e Parnaiba;

b) implantacdo, ampliacdo ou melhoria de sistemas publicos de
esgotamento sanitario em municipios das Bacias do rio Sdo Francisco e Parnaiba;

c) abastecimento publico de agua em comunidades ribeirinhas do rio Sao
Francisco — Agua para Todos; e

d) recuperacéo e controle de processos erosivos (TCU, 2012)".
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A revitalizacdo atendeu ao interesse de diversos movimentos politicos,
dentre os quais os ambientalistas, preocupados com a sobrevivéncia do Sao
Francisco. No entanto, mesmo que tenha cedido as pressdes destes grupos pela
criacdo do programa de revitalizacdo, o Governo Federal ndo abriu méo de dar
continuidade as atividades do Projeto de Interligagdo de Bacias, com a
argumentacao de que os dois projetos podem ser realizados simultaneamente.

De acordo com participantes do processo de negociacdo e barganha, o
atendimento de demandas de grupos politicos, especialmente da Bahia e de Minas
Gerais, foi um passo relevante na diminuicdo das resisténcias para a viabilizacdo da
transposicdo. Alguns agentes com atividades localizadas nos afluentes do Séao
Francisco, no Estado de Minas Gerais, reduziram suas criticas ao projeto quando o
governo federal garantiu que as obras requeridas para os municipios desta regiao,
tais como ac¢des de esgotamento sanitario, seriam contempladas com recursos
(entrevista 31/07/2012).

Alguns atores ligados as atividades econdmicas da agricultura irrigada na
regido da bacia eram contrarios ao projeto de Transposicdo, pois temiam a
priorizagcdo na alocacgéo de recursos publicos para a viabilizagdo de investimentos na
regido do semiarido setentrional, em detrimento de projetos historicamente
demandados por estes. No processo de negociacdo para a viabilizagdo da
transposicdo, assegurou-se a estes grupos a garantia de recursos para
investimentos nos principais projetos de irrigacdo na regido da bacia, tais como 0s
projetos Salitre (BA), Baixio de Irecé (BA), Jaiba (MG) e Pontal (PE), assim como na
construcdo de barragens, como as de Jequitai (MG) e Congonhas (MG). A despeito
destas obras, também foi aventado pelo Governo Federal a realizacdo de estudos
de viabilidade para a criagdo do Eixo Sul da Transposicdo, que atenderia as
necessidades de recursos hidricos da regido metropolitana de Salvador, bem como
para a realizacdo da transposicdo de aguas do rio Tocantins para 0 rio Séo
Francisco, para atenuar a perda de agua com o atendimento das bacias do
semiarido setentrional. Ademais, é valido destacar o atendimento da demanda de
representantes politicos da coalizdo politica idealista, de que deveria ser
desenvolvido um plano de desenvolvimento para a regido (VIANA, 2011). Em 2005,
foi apresentado o Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste,

contendo um conjunto de acdes estratégicas delineadas para a regiao.
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No contexto das negociacdes descritas acima, foi determinante a criacao
do Programa de Aceleragédo do Crescimento (PAC), em 2007. Concebido com o
objetivo de reativar a atuacdo da maquina estatal federal na provisdo de
investimentos publicos em setores estratégicos, apdés um longo periodo de restricao
fiscal, a carteira de obras incluidas no PAC acomodou todas as demandas
assumidas pelo Governo Federal para a viabilizacdo do Projeto de Interligacéo de
Bacias. As obras que obtinham o Selo PAC ndo eram afetadas pelo
contingenciamento de recursos, praticamente eliminando as chances de
incapacidade de financiamento das obras do Programa. Além da Transposicao,
foram selecionadas para o PAC o Programa de Revitalizagdo do Rio Sdo Francisco
e 0s perimetros irrigados requeridos pelos empreendedores localizados na bacia do
rio.

Além do processo do atendimento de demandas a grupos politicos
contrarios a transposicdo, a viabilizagdo do projeto também se deu a partir de um
complexo arranjo de articulagbes em diversas arenas institucionais as quais
possuiam a prerrogativa de analisa-lo, tanto politica como tecnicamente. As
principais instancias de aprovacao do projeto foram o IBAMA, o Comité da Bacia
Hidrogréfica do rio S&o Francisco e a Agéncia Nacional de Aguas.

Em 2004, o Ministério da Integracdo Nacional (MIN), 6rgdo gestor do
projeto, encaminhou ao IBAMA o novo pedido de licenciamento ambiental
(EIA/RIMA) concernente ao Projeto de Integracdo do Rio S&o Francisco com as
Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional (PISF). A primeira etapa do
licenciamento, conduzida pelo érgdo ambiental, consistiu no atendimento a duas
condicionantes, a saber, a elaboracdo de uma série de contrapartidas sociais e
ambientais, destinadas a reduzir os eventuais impactos da implementacdo do
projeto; e a realizacdo de audiéncias publicas, por meio das quais a proposta a ser
licenciada é discutida junto & sociedade civi. Uma vez atendidos estes preé-
requisitos, o IBAMA poderia emitir a Licenca-Prévia para a realizacdo das obras de
construcdo dos canais.

Quanto as compensagdes ambientais, em 2005, foram elaborados, pelo
Ministério da Integracdo Nacional, 38 projetos basicos para cada uma das acdes
demandadas pelo 6rgdo ambiental, disponiveis no ANEXO IV deste trabalho. Por

sua vez, no que diz respeito as audiéncias publicas, houve a tentativa de realizacéo
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de oito audiéncias publicas, em cidades localizadas tanto na bacia receptora de
aguas do projeto quanto da bacia do Sao Francisco. No entanto, todas as audiéncias
previstas para ocorrerem nos polos urbanos da bacia do S&o Francisco foram
canceladas, devido ao protesto de grupos contrarios a realizacdo das obras. Como
as audiéncias publicas compreendem requisito para a emissdo da licenca-prévia do
projeto, a estratégia de cancela-las era acompanhada de posterior pedido judicial
contra o licenciamento da obra, dado que as audiéncias ndo eram realizadas. A
analise elaborada pelo IBAMA também foi questionada judicialmente, a partir de
acOes dos Ministérios Publicos da Bahia e de Minas Gerais, com o argumento de
gue os estudos de impactos ambientais ndo consideraram o0s reflexos da
transposicdo sobre as regifes banhadas pelo Sdo Francisco a montante da
barragem de Sobradinho (Entrevista 30/07/2012(b)).

No seu conjunto, foram impetradas onze liminares contrarias a realizacdo
das obras de construcdo dos canais, 0 que inviabilizou seu inicio no ano de 2005.
No entanto, em 2006, considerando as liminares como um assunto de interesse
nacional, o Supremo Tribunal Federal (STF) avocou para si a decisdo sobre as
liminares contrarias ao projeto. No final daquele ano, o Ministro Sepulveda Pertence
decidiu pela derrubada de todos os vetos ao projeto, viabilizando o licenciamento
ambiental das obras, as quais seriam iniciadas no ano seguinte.

Em segundo plano, cabe destacar o papel desempenhado pelo Comité de
Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco (CBHSF), criado em 2001, como uma das
principais instancias de oposicao a transposicdo. Composto por representantes dos
governos estaduais, federal, bem como da sociedade civil, a criacdo do CBHSF
atendia ao disposto na Lei Nacional de Recursos Hidricos, assumindo a
responsabilidade pelo gerenciamento dos recursos hidricos da bacia do Sao
Francisco. De acordo com VIANA (2011), o Comité de Bacia acabou se convertendo
na principal arena de articulacdo dos interesses contrarios ao projeto de
transposicdo, dado que a maior parte de seus membros defendia a prevaléncia da
revitalizacdo do rio S&o Francisco em relacdo ao desvio das aguas para a regido do
Nordeste Setentrional (VIANA, 2011).

Em 2004, por meio do Plano Decenal da Bacia Hidrografica do rio S&o
Francisco, o0 CBHSF assumiu posic¢ao priorizando o emprego da vazao alocavel das

aguas do Sao Francisco para os usos internos da bacia. Em segundo lugar, definiu
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gue o uso externo dos recursos hidricos, mesmo sendo possivel, somente seria
aprovado caso a destinacdo da agua fosse destinado para o consumo humano e a
dessedentacdo animal. Tal determinacdo representou um duro golpe para o
Governo Federal, pois restringia consideravelmente o emprego da vazdo da
transposicao, limitando sua utilizacdo em atividades econémicas, como a irrigagao.
Derrotado politicamente nesta instancia de decisdo, os representantes do Governo
Federal participantes do Comité acionaram um dispositivo inédito até entdo no
ambito da Lei de Aguas, aprovada em 1997, requerendo a revisdo da decisdo pela
instancia maxima de deliberagédo sobre o0 assunto, no caso, o Conselho Nacional de
Recursos Hidricos (CNRH), vinculado ao Ministério do Meio Ambiente (MMA).

A revisdo da decisdo foi altamente criticada pela presidéncia do Comité
de Bacia, dado que o Governo dispunha de ampla maioria para aprovar o projeto
junto ao CNRH. O mesmo decidiu acatar uma nota técnica da Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), que mantinha a alocac&o prioritaria da vazdo para o consumo humano
e animal, mas permitia, em condicfes especificas, que parte das aguas fosse
destinada para usos multiplos. A decisédo foi criticada pelos representantes dos
grupos participantes do Comité de Bacia, que alegaram o de que a decisao do
CNRH emitir uma deliberacéo favoravel ao projeto foi tomada sem a sua devida
discussédo no ambito das camaras técnicas do proprio conselho (MASCARENHAS,
2008).

O processo eleitoral de 2006 foi definitivo para a entrada do Projeto de
Transposi¢cao na agenda governamental. Para o governo dos estados da Bahia e de
Sergipe foram eleitos, respectivamente, Jacques Wagner e Marcelo Déda, ambos
filados ao Partido dos Trabalhadores (PT). A vitoria politica de candidatos do
mesmo partido que o Presidente Lula, também reeleito, ocasionou uma suavizagao
de critica aberta ao projeto pelos representantes do governo estadual, pois se
procurava evitar um “fogo amigo” interno ao PT. Na Bahia, o grupo politico de
Antonio Carlos Magalhaes foi desalojado do governo estadual ap0s varios anos no
poder. No ano seguinte, o falecimento de ACM, um dos principais oposicionistas
desde a concepcéo do projeto, prejudicou os interesses da coalizdo politica centrada
neste (Entrevista 01/08/2012).

Pouco antes da corrida eleitoral, Ciro Gomes deixou o cargo de Ministro

de Integracdo Nacional para concorrer a vaga de deputado federal pelo PSB. Uma
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vez reeleito, apostando em uma estratégia pouco convencional, o Presidente Lula
convidou Geddel Vieira Lima (PMDB/BA), uma das liderancas da oposicdo ao
Projeto de Transposicdo, para o cargo de Ministro da Integracdo Nacional,
responsavel pelo gerenciamento do projeto. Como contrapartida a mudanca de
posicdo quanto a transposi¢cdo, Geddel assumiu 0 ministério responsavel pela
implementacédo dos perimetros de irrigacdo e das obras de revitalizacdo do rio Sao
Francisco, presentes no Programa de Aceleracdo do Crescimento (Entrevista
01/08/2012).
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8. CONCLUSOES

Neste trabalho, procuramos analisar como o projeto de Transposicao de
Aguas do rio S&o Francisco, cujas raizes historicas remontam aos idos do periodo
imperial, somente passou a ser implementado a partir do ano de 2007. Decorreram
quase trinta e cinco anos desde a formulacdo, pelos técnicos do extinto Ministério do
Interior, dos primeiros projetos basicos para a constru¢do dos canais. Dessa forma,
por meio da andlise documental e de entrevistas, foi conduzida uma anélise histérica
com o objetivo de reconstrucdo dos principais fatos envolvendo a transposicdo e
aguas do rio Sao Francisco.

Portanto, podemos identificar que a viabilizagdo da transposicéo foi
possivel devido a rara combinagéo entre o reconhecimento de que algo deveria ser
feito para a regido do semiarido, a existéncia de uma alternativa técnica e
politicamente viavel, conforme sugere KINGDON (2006). O alinhamento entre estes
trés fluxos ocorreu com base na atuacdo de empreendedores politicas ligados ao
Ministério da Integracdo Regional e a Presidéncia da Republica.

Em conjunto com a dindmica politica da transposicao, foram analisadas
as principais janelas de oportunidades que se abriram ao longo do periodo 1995-
2007 para a implementacao do projeto. Durante o Governo do Presidente Fernando
Henriqgue Cardoso, foram necessarios pelo menos trés anos para a reelaboracdo do
projeto concebido ainda nos 80. Foi neste periodo em que se fundaram as raizes do
projeto que vem sendo executado atualmente. Apds a reeleicdo do presidente,
houve um alinhamento apenas parcial entre os trés fluxos. Por mais que o
Presidente FHC tenha se convencido de alguma medida devesse ser realizada para
0 combate ao problema da escassez de agua no semiarido, a ascensao da coalizdo
politica que priorizava a revitalizacdo do rio Sao Francisco, com forte oposicado a
transposicdo, e a ocupacdo de posicdes relevantes de seus lideres na estrutura
governamental federal, praticamente inviabilizaram a continuidade do projeto. Além
disso, a alternativa apresentada carecia, naquele momento, de condi¢cOes técnicas
que a favorecesse, tanto junto ao IBAMA, que considerou inadequadas as
compensacdes ambientais elaboradas pelo Ministério da Integracdo Nacional,
quanto em relagdo a CHESF, que poderia ainda mais afetada ap0s a crise de

abastecimento de energia elétrica vivenciada pelo pais no inicio da década.
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A janela politica iria se abrir somente em 2007, com a reeleicdo do
Presidente Lula. A vitoria do Partido dos Trabalhadores nos Estados da Bahia e de
Sergipe, a inclusdo das demandas da coalizdo materialista contraria ao projeto no
PAC e, principalmente, a garantia da realizacdo da revitalizacdo do rio Sao
Francisco, reduziram drasticamente a oposi¢do politica ao projeto, que teve seus
objetivos revistos durante os anos de 2003 e 2004, passando a atender
prioritariamente as demandas do consumo humano e animal. A oportunidade de
insercdo do projeto na agenda decisional foi aprovada e a construcdo dos canais
voltados para a interligagdo de bacias teve inicio em janeiro de 2007.

Constatamos que a ascensao de um projeto na agenda de prioridades
governamentais € mais complexa do que a decisdo do chefe do Poder Executivo em
viabiliza-lo, por mais influéncia que este tenha. O projeto de Transposi¢do de Aguas
se insere em um contexto no qual a sua viabilizagcdo somente foi possivel a partir do
envolvimento constante de policy entrepreneures em um intrincado processo de
construcdo de condicdes politicas propicias para a viabilizacdo da iniciativa, por
meio de negociacdo e barganha. Portanto, 0 mesmo alinhamento ocorrido em 2007
nao foi observado durante o periodo entre os anos de 1995 e 2002, quando a
dindmica politica ndo se demonstrou favoravel ao projeto.

Nesse contexto, a despeito de ndo ser tao aplicado a analise de longos
ciclos politicos, que ultrapassem a temporalidade de uma década, o emprego do
modelo de mudltiplos fluxos, elaborado por John Kingdon, mostrou-se uma estratégia
metodolégica adequada para o alcance dos objetivos delineados nesta pesquisa.
Para tal, foi necessaria a realizagdo uma divisdo temporal para permitir o melhor
aproveitamento da aplicacdo do modelo.

Por meio do approach proposto, foram identificados trés diagnésticos
principais para a questédo da escassez de agua no semiarido setentrional. A primeira
via, mais antiga, sugere que as secas no semiarido se devem essencialmente as
condicbes climaticas tipicas da regido, combinadas com o tipo de solo
predominante, gerando elevado indice de evaporacdo de aguas. Posteriormente,
percebeu-se que a estrutura socioeconémica da regido era um fator determinante
para a ampliacdo dos efeitos desastrosos das secas periddicas para a populacao
local, as quais afetavam de forma muito mais intensa as familias pobres. Mais

recentemente, por fim, concebeu-se a nocao de que a escassez de agua vivenciada
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no semiarido € fruto do modelo de ocupacdo que historicamente se perpetuou na
regido, baseado na exploracdo insustentiavel do fragil sistema ambiental regional.
Para as duas ultimas vertentes, a precariedade das condi¢cdes de vidas da maior
parte da populacdo local ndo se deve exatamente a escassez de agua, mas €
ampliada durante a ocorréncia das fortes estiagens.

Foram mapeadas também as principais alternativas concebidas para a
regido. Resgatou-se o processo historico que levou a escolha e ao predominio do
modelo de construcdo de acudes, até o seu provavel esgotamento nos préximos
anos. Além disso, foram detalhados o projeto atual de transposi¢cdo de aguas do rio
Séao Francisco, assim como a proposta do modelo de convivéncia com a seca e, por
fim, a elaboracédo de uma carteira de acdes estratégicas para o semiarido, presente
no Atlas Nordeste, elaborado pelo Agéncia Nacional de Aguas.

O modelo também destaca a importancia do humor nacional como um
condicionante relevante na analise das acdes das coalizbes envolvidas no embate
politico em torno do projeto. Dessa forma, torna-se capaz de captar a significativa
mudanca do contexto politico e econdmico experimentada pelo Brasil nos ultimos
anos. Em 2001, o pais enfrentava uma grave crise econdmica, acompanhada pelo
racionamento de energia elétrico. Em 2007, o ajuste das contas publicas permitiu a
retomada de investimentos publicos em setores estratégicos de infraestrutura, por
meio do Programa de Aceleracédo do Crescimento. A capacidade estatal de financiar
sem dificuldades as principais contrapartidas exigidas pelos grupos contrarios ao
Projeto de Transposicdao foi determinante para a diminuicgdo da tensao
“investimentos na regido da bacia do Sao Francisco x projeto de transposicao”.

A pesquisa ora conduzida reafirma uma duavida que ja vem sendo
discutida pelos analistas de politicas publicas quanto a independéncia dos trés
fluxos propostos por Kingdon. No caso do projeto de transposicdo de &guas, foi
possivel constatar um papel essencial do processo de negociacdo politica na
definicdo da alternativa adotada pelo Governo Federal. Na segunda metade dos
anos 90, por exemplo, a atuacdo politica das liderancas vinculadas a CHESF,
preocupadas com possiveis prejuizos para o setor elétrico, levou a uma adaptacao
no projeto de transposicdo, com a reducdo da vazdo maxima prevista para ser
destinado ao semiarido. Portanto, por mais que o modelo de fluxos mdltiplos seja

bastante efetivo na separacdo analitica dos trés fluxos (problemas, solucdes e
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dindmica politica), pode ser que tal separacao fique reduzida a perspectiva tedrica,
de forma que na pratica se verifica a interdependéncia entre estes.

Desde 2007, o Governo Federal bem buscando, com dificuldades,
concluir a construcdo dos canais, com a perspectiva mais otimista de entrega-los
apenas em 2015, quando a previsao inicial estimava o término das obras em 2010.
Denotam-se, com isso, duas questdes relevantes. Em primeiro lugar, reforca-se a
tese de que a implementacdo de politicas publicas demanda a atencdo a um
conjunto diverso de variaveis em comparagcdo com aquelas empregados na etapa de
formulacéo da politica.

Em consequéncia, realga a condicdo de que, mesmo no caso da
transposicdo, que vem sendo apresentada como alternativa para o semiarido ha
pelos menos cento e cinquenta anos, a formulacdo de politicas publicas nao é
capaz, e provavelmente ndo se atenta a isso, de prever o conjunto de contingéncias

que passam a ser relevantes a partir do inicio da execugdo de uma politica.
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ANEXO II — MAPA COM O PROJETO DE TRANSPOSICAO DE
AGUAS DO RIO SAO FRANCISCO

Fonte: BRASIL (2004)
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ANEXO IlI — QUADRO INSTITUCIONAL DE GERENCIAMENTO D O
PROJETO DE TRANSPOSICAO DE AGUAS DO RIO SAO
FRANCISCO

O I6cus do Projeto Sdo Francisco é o Ministério da Integracdo Nacional
(MIN). Desde que foi criado em 1999, durante o Governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, o MIN tem sido o 6rgdo gestor do projeto. Considerando-se a
organizacéo interna do Ministério, as atribuicdes de formulacdo e implementacdo do
PISF sédo exercidos pelo quadro da Secretaria da Infraestrutura Hidrica, cuja
competéncia principal consiste na concepc¢ado e execucao de programas e projetos
de aproveitamento de recursos hidricos.

Considerados relevantes bragcos operacionais do Ministério da Integracéo
Nacional, o Departamento Nacional de Obras Contras as Secas (DNOCS) e a
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Rio S&o Francisco e Paraiba
(CODEVASF) sempre possuiram um papel determinante na concepc¢ao de solucbes
para os problemas das secas no semiarido nordestino, pois ambos detém amplo
conhecimento das dindmicas climaticas das regides do semiarido nordestino e da

bacia hidrografica do Sédo Francisco.

Os mecanismos de interlocucdo com outros atores

A Negociacéao Intramuros

Desde seu primeiro ano de mandato, em 2003, o Presidente Lula havia
demonstrado interesse viabilizar o Projeto de Transposicdo de Aguas do rio S&o
Francisco. Apos as primeiras declaracfes do Presidente a respeito do projeto, foi
dado inicio a um amplo processo interno de debate sobre este. A estratégia da
Presidéncia da Republica adotou consistiu na criacdo de grupos de trabalhos (GTs)
interministeriais, coordenados pelo vice-presidente, José Alencar, 0s quais seriam
responsaveis por apresentar relatérios avaliando a viabilidade do projeto de

Transposicao®.

8 Entre os anos de 2003 e 2004, foram criados trés GTs.
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A partir de 2006, foi instituido o Sistema de Gestdo do Projeto de
Integragdo do Rio S&o Francisco com as Bacias Hidrograficas do Nordeste
Setentrional (SGIB), através do Decreto n°® 5.995/06. A publicacdo do decreto
atendia a uma das exigéncias da Agéncia Nacional de Aguas para a concess&o da
outorga do Projeto S&o Francisco, quanto a necessidade de constituicdo de um
mecanismo de coordenacao voltado o gerenciamento eficiente dos recursos hidricos
disponibilizados com a transposicéao.

O SGIB é coordenado pelo Ministério da Integracdo Nacional, o qual
também é coordenador do Conselho Gestor do Projeto de Integragéo, e conta com a
participacdo da Agéncia Nacional de Aguas, entidade reguladora do projeto. Além do
MIN, o Conselho Gestor é composto pelos Ministérios de Minas e Energia e de Meio
Ambiente, pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, assim como por
representantes dos Estados do Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba e Pernambuco.
Conforme o Decreto supracitado, o Conselho Gestor serd encerrado quando este
concluir a preparacdo de uma proposta de modelo de gestdo do Projeto de

Integracdo. Sao objetivos do SIGB:

a) Promover a sustentabilidade da operacdo referente a infra-estrutura
hidrica a ser implantada pelo Ministério da Integracdo Nacional no &mbito do PISF.

b) Garantir a gestdo integrada, descentralizada e sustentavel dos
recursos hidricos disponibilizados, direta e indiretamente, pelo PISF.

c) Viabilizar a melhoria das condigbes de abastecimento de agua na area
de influéncia do PISF, visando atenuar os impactos advindos de situa¢fes climaticas
adversas.

d) Induzir o uso eficiente dos recursos hidricos disponibilizados pelo PISF
pelos setores usuérios, visando ao desenvolvimento sustentavel da regido
beneficiada pelo referido Projeto;

e) Coordenar a execucao do PISF.
O modelo de gerenciamento criado pelo Governo Federal pretende

viabilizar o acompanhamento do andamento das obras de construcdo dos Eixos

Leste e Norte dos canais de transposicdo de aguas do Rio S&o Francisco, assim
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como conceber uma proposta de modelo de gerenciamento e de cobranca da
distribuicdo da vazdo empregada pelo projeto entre os Estados beneficiados.

Além do Ministério da Integracdo, cabe destacar a participacdo do
Ministério do Meio Ambiente e de suas organizacdes e féruns vinculados, no caso, o
IBAMA, a Agéncia Nacional de Aguas e o Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH). O IBAMA e a ANA participaram especialmente da formulacdo de estudos
técnicos com o intuito de apontar a sustentabilidade e a viabilidade do Projeto de
Integracdo do Rio Sao Francisco com as Bacias do Nordeste Setentrional.

A interlocucdo com outros atores, especialmente dos Ministérios da Casa
Civil, do Planejamento e da Fazenda, vem sendo conduzida também por meio das
ferramentas de monitoramento constituidas a partir do Programa de Aceleracédo do
Crescimento (PAC). Aspectos relacionados ao projeto de integracdo de bacias séo
discutidos em trés niveis hierarquicos. No plano estratégico, ha o Comité Gestor de
Ministros (CGPAC), que envolve a participacdo dos ministros. No plano tatico, h4 o
Grupo Executivo do PAC (GEPAC), composto pelos secretarios nacionais. Por fim,
na articulacdo de aspectos mais operacionais, relacionados ao cotidiano do
gerenciamento do projeto, existe a Sala de Situacdo do PAC, a partir da qual
interagem os técnicos de cada um dos ministérios participantes (Ataide, 2008).

As Esferas de Interacdo com Outros Atores

Apds a primeira sequéncia de negociagdes, voltadas a constru¢cdo de um
consenso entre os representantes do préprio governo, a discussao sobre o Projeto
Sao Francisco foi sendo expandida para outras arenas institucionais. Esta abertura
permitiu a difusdo do projeto junto a representantes politicos e movimentos
organizados da sociedade civil, contrarios e favoraveis a sua viabilizagao.

Nos primeiros dois anos do Governo Lula, foi relevante a participacdo do
Vice-Presidente como porta-voz da articulagdo com movimentos da sociedade civil
na discussao sobre o projeto. José Alencar viajou para todos os estados, favoraveis
e contrarios a obra, agendando audiéncias com 0s grupos politicos destas regides,
buscando promover o PISF e ouvir a opinido destes atores quanto ao projeto.

Uma vez apresentado, o PISF também foi fortemente discutido e rejeitado

pela ampla maioria dos representantes do Comité de Bacia do Rio S&o Francisco.
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Criado em 2001 para formular a politica de uso da agua do rio, o CBHSF é
composto essencialmente por representantes de grupos politicos localizados nos
estados da bacia doadora (Minas Gerais, Bahia, Sergipe e Alagoas), em sua
maioria, contrarios ao projeto. O Comité de Bacia se tornaria o principal espaco de
articulacdo dos interesses contrarios ao projeto de integracdo de bacias.

Outro espaco de articulagao voltado para o acompanhamento do projeto
de transposicao foi o Congresso Nacional. A estratégia dos membros do Senado e
da Camara vem sendo a criacdo de Comissdes Temporarias, cujos membros,
ligados a interesses contrarios ou favoraveis a obra, tém convocado audiéncias
publicas com autoridades do Executivo para discutir o projeto.

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), compostos por
maioria governamental, mas também por atores da sociedade civil, teve uma
participagdo decisiva, mas localizada, no momento de discussdo da aprovacdo da
outorga do projeto e da definicdo de quais deveriam ser os usos das aguas
transpostas do Rio Sdo Francisco para o semiarido nordestino.

ApoOs o inicio das obras de constru¢cdo dos canais, em 2007, também
foram criados canais para a constante interlocucéo entre os gestores do PISF e
técnicos de organizacbes do sistema de controle, com destaque para a
Controladoria Geral da Uniéo e para o Tribunal de Contas da Unido.

Um quadro sintese com o conjunto de atores participantes do Projeto de

Integracao de Bacias esta disponivel no Anexo B.
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ANEXO IV — PROGRAMAS DE COMPENSACAO AMBIENTAL DO
PROJETO DE TRANSPOSICAO DE AGUAS DO RIO SAO

FRANCISCO

PBA 01 | Plano de Gestao, Controle Ambiental e Social das Obras

PBA 02 | Plano Ambiental de Construcéo

PBA 03 | Programa de Comunica¢ao Social

PBA 04 | Programa de Educacdo Ambiental

PBA 05 | Programa de Treinamento e Capacitacao de Técnicos em Obra em
Questdes ambientais

PBA 06 | Programa de ldentificacdo e Salvamento de Bens ArqueolOgicos

PBA 07 | Programa de Indenizacao de Terras e Benfeitorias

PBA 08 | Programa de Reassentamento de Populacdes

PBA 09 | Programa de Recuperacio de Areas Degradadas

PBA 10 | Programa de Supresséo de Vegetacéo de Areas de Obra e Limpeza dos
Reservatoérios

PBA 11 | Programa de Apoio Técnico as Prefeituras

PBA 12 | Programa de Apoio as Comunidades Indigenas

PBA 13 | Programa de Compensacédo Ambiental

PBA 14 | Programa de Conservacéo e Uso do Entorno e das Aguas dos
Reservatoérios

PBA 15 | Programa de Implantacéo da Infraestrutura de Abastecimento de Aguas
ao Longo dos Canais

PBA 16 | Programa de Fornecimento de Agua e Apoio Técnico para Pequenas
Atividades de Irrigacdo ao Longo dos Canais para as Comunidades

PBA 17 | Programa de Apoio as Comunidades Quilombolas

PBA 18 | Programa de Apoio e Fortalecimento dos Projetos de Assentamento
Existentes ao Longo dos Canais

PBA 19 | Programa de Regularizacdo Fundiaria nas Areas de Entorno dos Canais

PBA 20 | Programa de Monitoramento de Vetores e Hospedeiros de Doencas

PBA 21 | Programa de Controle de Saude Publica

PBA 22 | Programa de Monitoramento da Qualidade da Agua e Limnologia

PBA 23 | Programa de Conservacdo de Fauna e Flora

PBA 24 | Programa de Prevencdo a Desertificacdo

PBA 25 | Programa de Monitoramento do Sistema Adutor e das Bacias Receptoras

PBA 26 | Programa de Cadastramento de Fontes Hidricas Subterraneas

PBA 27 | Programa de Monitoramento de Processos Erosivos

PBA 28 | Programa de Monitoramento de Cargas Sélidas e Aportantes nos Rios
Receptores e seus Acudes Principais

PBA 29 | Programa de Apoio ao Desenvolvimento de Projetos Implantados, em
Implantacdo e Planejados

PBA 30 | Programa de Apoio as Acbes de Vigilancia da Qualidade da Agua para
Consumo Humano

PBA 31 | Programa de Apoio a Reducao de Perdas no Sistema de Abastecimento
Publico e Estimulo ao de Agua nas Bacias Receptoras

PBA 32 | Programa de Apoio ao Saneamento Basico

PBA 33 | Programa de Seguranca e Alerta Quanto as Oscilagdes das Vazdes dos
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PBA 34 | Programa de Realocacgao das Infraestruturas a serem Afetadas pela
Implantacdo do Empreendimento

PBA 35 | Programa de Acompanhamento da Situacéo dos Processos Minerérios da
Area Diretamente Afetada

PBA 36 | Programa de Monitoramento da Cunha Salina

PBA 37 | Programa de Corte e Poda Seletiva da Vegetacao

PBA 38 | Programa de Monitoramento, Prevencao e Controle de Incéndios

Florestais na Faixa de Servidao

Fonte: BRASIL (2004)
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